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שיעור 10

משכנות העוני כבעייה לאומית
היסטוריה

כבר בראשית שנות השישים, ולאחר הקמתו של משרד השיכון בשנת 1961 החלה התייחסות ברמה הלאומית-ממלכתית לבעיית משכנות העוני וחיפוש דרכים לשיקומן. לרשויות השלטון היה ברור שנושא זה שוב אינו שייך לרשויות המקומיות בערים הגדולות בלבד, בהן היו שכונות ישנות מתקופות עבר, אלא בעייה ממלכתית. במלים אחרות, זו לא עוד בעיה מקומית אלא לאומית

מה השתנה? מדוע בעיה מקומית נתפסה לפתע בעיה לאומית?

קריאה בדו"ח שפרסם שר השיכון יוסף אלמוגי בנושא העוני בנובמבר  1963 מצביעה על הדחיפות ועל ההחלטה לראות את התופעה כנושא לאומי
הדו"ח השווה את ישראל למדינות אחרות, את הסיבות להיווצרות שכונות עוני, את התסיסה החברתית, את הפער בין חזון של קליטה ומיזוג גלויות, להפרדה וניכור, ואת הניסיונות לשקם שכונות. הדו"ח לא רק סקר את הבעיה החברתית אלא גם הציע להשתמש בסמכות החוק לפתרון הבעייה.

דיון: מתי נזקקים לחוק?
פרטי הדו"ח

דו"ח אלמוגי בשנת 1963 מיין את השכונות לארבעה סוגים על פי משתנים פיסיים, גיל המבנים ומצב הבלייה:

1. שכונות וותיקות שקמו לפני קום המדינה

2. שכונות וותיקות בעלות אופי ייחודי, כמו שכונה חרדית בירושלים

3. שכונות רכוש נטוש בהן קיימים תנאים מובהקים של משכנות עוני

4. שרידי מעברות שטרם חוסלו

המיון מצביע על תפיסה ששיקום הוא בעייה פיסית בלבד.

דיון: 

· מדוע בשנת 1963 עדיין לא הכירו בישראל בבעיית השיקום החברתי?

· מדוע השיכון הציבורי עדיין לא הוכר כבעייה חברתית?

הדו"ח קבע שיש להשתמש בכוח החוק לפתרון הבעייה, אך לא נאמר באיזה משאבים. כפי שנלמד ממקומות אחרים בעולם, דובר על שיקום פיסי בלבד:

פינוי והעברת המתיישבים לאזורי מגורים חדשים, הריסת המבנים הישנים ובניית חדשים בצפיפות גבוהה יותר.
מחברי הדו"ח האמינו ששיקום באמצעות חוק הפקעת אדמות לא יזדקק למשאבים כספיים רבים. מיקום הקרקעות הבטיח הכנסה גבוהה מיזמים שיהיו מעוניינים לרכשן כדי לבנות בהן בתים רבי-קומות. 

ביצוע החוק יהיה בידי רשות לפינוי ובינוי אזורי שיקום, שבסמכותה, לאחר הודעה מוקדמת, להפקיע רכוש ולפנות דירות תוך מתן פיצוי כספי מתאים או דיור חלופי.

כפי שצויין לעיל, המדינה קיוותה לתת פיצוי נמוך לדיירים הוותיקים, ולגבות מן הדיירים החדשים מחירים גבוהים. הפרשי הרנטה על הקרקע יכסו את הוצאות הממשלה על השיקום
ואכן, חוקק חוק והוקמה רשות

החוק: חוק פינוי ובינוי של אזורי שיקום 1965 התבסס על המלצות ועדת אלמוגי. על פי דרישת החוק הוקמה "הרשות לבינוי ופינוי אזורי שיקום" שתפקידה לטפל במצוקת הדיור ברחבי ישראל.

הסבר: החוק נתן בידי הרשות שהוכפפה לשר (על פי רוב שר השיכון), מכשיר "להכרזה על אזור שיקום". השר הממונה על ביצוע החוק מכריז על אזור לשיקום. מאותו רגע חלה הקפאה על כל עסקות המקרקעין באזור המוכרז. רק השר יכול לשנות את ייעוד הקרקעות. כמו כן חלה הקפאה על ערכי הנכסים ומופקעות הזכויות בקרקע מן התושבים ועוברות לידי הרשות.

תהליך ההכרזה מאפשר, לאחר שמיעת התנגדויות, להפקיע קרקע ומבנים, לפנות דיירים מאזור בנוי, לתכנן את האזור, לבנותו מחדש, תוך כדי הכנסת אוכלוסייה חדשה.

אבל:

· קיים קושי לאכוף את החוק (למה?)

· החוק לא קבע את שטחו של אזור השיקום (הוא לא חייב חפיפה בין האזור המוכרז לבין שכונה או תחום קהילה.)

· החוק לא כלל אזורים שנבנו אחרי 1948, וביניהם את השיכונים הציבוריים
· החוק קבע שגורמי הביצוע יהיו כפופים לרשות (חברה עירונית שעסקה בשיקום, למשל עמידר) הדבר מחייב תקציב והרשות היתה חסרה אותו (ההנחה היתה שערך הקרקע לאחר ההפקעה יממן את השיקום)

דוגמה לפעולת פינוי, בינוי ושיקום על פי חוק הוא סיפור פינוייה ושיקומה של  שכונת ימין משה (1892)

(ניתוח אירוע)

רקע היסטורי.

עובדות:

עד 1967 נחשבת ימין משה שכונה מרוחקת, חלשה, סובלת מקרבת הגבול, צפופה ובעלת תנאים סניטריים גרועים. בשנת 1966 החליטה העיריה להחליף את האוכלוסיה ולהקים במקום קריית אמנים

הפעולה החלה בשנת 1968 (לאור הוראות החוק משנת 1965, אם כי עדיין לא החלו ביישומן).

חברה עירונית הפקיעה את השטח שהיה ברובו בבעלות פרטית, לא של הדיירים אלא של בעלי בתים (דיירי השכונה היו ברובם שוכרים).

הפינוי התבצע באמצעות פיצויים או דיור חלופי.

ההפקעה לא התבססה על חוק פינוי ובינוי אלא על סעיף בחוק התכנון והבניה – הפקעה של קרקע לצורכי ציבור.

עוד נקבע שיבנו רק 130 דירות מול 200 המפונות, שטח כל דירה 110 מ"ר. הוחלט לשמור על חזות השכונה ולא לבנות לגובה.

מיון התושבים התבצע על ידי ועד ציבורי. עבור כל חלקה הוצא מכרז. מחיר החלקה צריך היה לכלול את הוצאות הפיתוח, התשתית ומבני הציבור.

מלחמת ששת הימים שנתה את מיקום השכונה. משכונת ספר הפכה לשכונת יוקרה. התושבים העדיפו להשאר, אבל החברה הצליחה לפנותם באמצעות פיצויים מוגדלים.

באמצע שנות השבעים הסתיים תהליך השיקום

נשאלת השאלה: ימין משה זו הצלחה או כישלון?

· בהיבט אורבני – הצלחה

· בהיבט כלכלי – החברה לא כיסתה את הוצאותיה (סיבות: התארכות תהליך השיקום, מחיר מכרז נמוך יחסית לאזורים אחרים בירושלים)

· בהיבט חברתי – נוצרה תחושת קיפוח

הציבור ביקר את שהתרחש בימין משה. בעקבות הביקורת הגיש היועץ המשפטי לממשלה, מאיר שמגר, חוות דעת משפטית לשר השיכון וקבע: אין להפקיע קרקע לצורכי ציבור, אלא אם משתמשים בקרקע לבניית שיכון ציבורי רב-קומתי, הקמת בנייני ציבור ופיתוח תשתיות.

סקר 1968

הסקר נועד לבחון את החוק ואת אפשרויות השיקום

הסקר הצביע על חולשותיו של החוק:

· בעיית השיקום רחבת היקף, גם כאשר היא לא כוללת את השיכונים הציבוריים לאחר 1948

· למרות ההכנסות הצפויות מיזמים, ההוצאות הציבוריות גבוהות

· את השיקום לא ניתן להפריד מיעדים משקיים נוספים.

(הסקר איתר 97 אתרי שיקום ב – 19 ישובים, לא אחידים בגודלם. שם נמצאו 26,000 מבנים ובהם 62,000 יחידות דיור (לצד עסקים). 70% מהמבנים ו – 82% מהדירות היו בשלוש הערים הגדולות. הסקר ערך אומדן הוצאות. על פיו רק 29% מהתקציב יממומן על ידי הכנסות מעליית ערך הקרקע. 71% יהיו תקציב ממשלתי.

בראשית 1969 הוכרזו שלוש שכונות לשיקום: הרובע העתיק בצפת, נחלאות בירושלים, כפר שלם בדרום מזרח תל אביב.

בצפת שיקום הרובע הישן והפיכתו לרובע אמנים היה בהיקף מצומצם, שכן גרו בו רק 600 משפחות. 

בנחלאות היתה התנגדות והשטח צומצם: במקום 111 דונם הסתפקו ב 55 דונם. כמו כן התברר שתוספת יחידות מגורים אינה אקטואלית בגלל השטח הקטן. כיום פעילה בשכונה מינהלת שכונתית משותפת לתושבים ולעיריה

בכפר שלם הוחלט לפנות תושבים לשיכונים חדשים שייבנו בסביבה. העירייה תכננה לפנות את האזור מהמבנים הישנים ולהקים שכונת מגורים בצפיפות בנייה גבוהה (13,000 יחידות דיור) עם פארק על שטח של 60 דונם, מרכז מסחרי וקהילתי.

בעיות:

· מפוני כפר שלם פונו בחלקם לשיכון ציבורי שנבנה עבורם: נווה אליעזר. ריכוז של אוכלוסייה חלשה גרם לנווה אליעזר להפוך לשכונת מצוקה.

· תושבים רבים בכפר שלם לא הסכימו לפינוי. לטענתם פיצוי בדירה מול דירה לא יפתור בעייה של משפחות מורחבות.

· תסכול מצורת האכיפה

· "שוד קרקעות" והשתלטות בלתי חוקית

הערכה מחדש:

בשנת 1975 הרשות לבינוי ושיקום הפסיקה לפעול כרשות ממלכתית נפרדת, וזאת לאחר דיון בכשלונות של השיקום במתכונת הישנה. את מקומה של הרשות תפס משרד השיכון שהקצה תקציבים לשיפוץ, הרחבת דירות, השלמת תשתיות.

הסיבות להפסקת עבודת הרשות והפקת לקחים מחסרונותיה של השיטה במתכונת של פינוי ובינוי

(על פי אליעזר ברוצקוס, מדיניות סוציאלית בתחום הבינוי לשיקום שכונות מצוקה בישראל, משרד הפנים ירושלים, מאי 1980)

1. פעילות יקרה מדי שהצריכה משאבים רבים

2. קשיים מנהלתיים ומשפטיים שהאריכו את הביצוע לשנים רבות
3. מספר הנהנים מקרב התושבים בשכונות המצוקה היה קטן יחסית לגודל ההשקעה

4. האתרים שנבחרו לשיקום נבחרו על פי מידת האטרקטביות של הקרקע להשקעה פרטית של יזמים, ולא נלקחו בחשבון צרכים חברתיים.

5. הבנייה החדשה צפופה ונגדה יעדי תכנון כלל-עירוניים (הכל כדי להצדיק באופן כלכלי את הפינוי)
6. נפגעה מורשת הסטורית וארכיטקטונית באחדים מהיישובים
7. הפינוי הרס קהילות עדתיות מגובשות ודחף להתנהגות אנטי חברתית ולהדרדרות.
8. העברת תושבים במרוכז לשיכונים צפופים יצרה חולי חברתי נוסף

9. הכרזה על אזור כאזור שיקום מדרדרת מצב - נוהלי התכנון הפיסי המקפיאים פיתוח באזור שיקום, גורמים להדרדרות, ליציאת אוכלוסייה חזקה והשארות החלשה, עד כדי מצב של עיר רפאים, אווירת נכאים, אדישות, או אם תרצו - נבואה שמגשימה את עצמה.

מאמצע שנות השביעים הסתמנה גישה חדשה, שיקום חברתי לצד שיקום פיסי

מאפיינים פיסיים

1. מצב בלוי של מבנים ושל תשתית

2. צפיפות דיור

3. שירותים צבוריים ברמה תת-תקנית

4. בלמים מוסדיים מונעים שיפור עצמי של רמת הדיור, כמו חוק הגנת הדייר, בעלות ציבורית על הדירות, תכנית מתאר שאינה מאפשרת אחוזי בנייה, וועד שכונה או קבוצת לחץ מתנגדת לשינוי, כל עוד אין בעלות הדייר ימנע מהשקעה

מאפיינים חברתיים

1. הכנסה נמוכה לנפש

2. ריבוי משפחות נתמכות

3. רמת השכלה נמוכה של אוכלוסיה בוגרת

4. שיעור גבוה של עבריינים וניכור כלפי החברה

5. תהליכי הגירה סלקטיבים (משפחות חזקות עוזבות וחלשות נכנסות

6. אחוז גבוה של משפחות שגר בשכירות צבורית, או שהדירות אינן בבעלותם

7. תחושת ניכור, פסיביות, תחושה של חוסר יכולת לשנות מצב

בשנת 1975 הרשות לבינוי ושיקום הפסיקה לפעול כרשות ממלכתית נפרדת, וזאת לאחר דיון בכשלונות של השיקום במתכונת הישנה:

· פעילות יקרה מדי שהצריכה משאבים רבים

· קשיים מנהלתיים ומשפטיים

· מספר הנהנים מקרב התושבים היה קטן יחסית לגודל ההשקעה

· האתרים שנבחרו לשיקום נבחרו על פי מידת האטרקטביות להשקעה פרטית של יזמים בהם ולא נלקחו בחשבון צרכים חברתיים.

· הבנייה החדשה צפופה ונגדה יעדי תכנון כלל-עירוניים

· נפגעה מורשת הסטורית

· הפינוי הורס קהילות עדתיות מגובשות

· העברת תושבים במרוכז בשיכונים צפופים רק יוצרת חולי חברתי נוסף

· הכרזה על אזור כאזור שיקום מדרדרת מצב - נוהלי התכנון הפיסי המקפיאים פיתוח באזור שיקום, גורמים להדרדרות, ליציאת אוכלוסייה חזקה והשארות החלשה, עד כדי מצב של עיר רפאים, או אם תרצו - נבואה שמגשימה את עצמה.

בשנת 1975 הציגה הרשות לבינוי ופינוי סיכום וגם 5 קרטריונים לזיהוי אתרים הזקוקים לשיקום:
1. שיעור גבוה של משפחות הגרות בדיור מצוקה - 3 נפשות לחדר, או במבנה רעוע

2. מבנים ארעיים מיועדים להריסה

3. עזובה חברתית - קשישים, מתחים, עבריינים

4. אפשרות לניצול רציונלי של שטחי הקרקע בכפוף לתכנית בניין ערים

5. שיקולים אורבניים - מיקום השכונה בתוך המערכת העירונית - שכונה מנותקת או שכונה שהיא חלק מהרצף הבנוי. כך למשל שכונה כמו פלורנטין לא נכללה בשיקום מפני שהיתה חלק מהרצף העירוני, קרקע בבעלות פרטית שהשיקום בה יקר

הקרטריונים החדשים לקחו את הבכורה מן הערים והראו שקיימות משפחות מצוקה באזורי מצוקה בישובים שקמו אחרי 1948

בספטמבר 1977 הכריז בגין על פרויקט שיקום שכונות מצוקה עירוניות בשיתוף פעולה בין ממשלת ישראל והסוכנות המייצגת את יהודי התפוצות (ערים תאומות). 

נקבעו כללים ותנאים להפעלת הפרויקט:

1. במהלך 5 שנים צריך להראות שינוי

2. התחזוקה צריכה להיות מתמשכת לא חד-פעמית

3. שיקום עם היושבים ולא הרס והעברת תושבים - במילים אחרות אין לראות בשכונות פוטנציאל עירוני נשל"ני. יש לחשוש ממעוניינים לרשת את השכונות בגלל מיקומן.

4. שיקום פיסי וחברתי בד בבד

5. לא מנגנון נפרד אלא ניהול שוטף של העיריה

הרשות לשיקום נכשלה בפעילותה אבל ייחודה ביצירת מודעות לבעייה.

