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השמירה על הסביבה החופית בישראל
מסמך זה נכתב לבקשתו של חבר הכנסת דב חנין. במסמך זה ייסקרו בקצרה אמצעי ההסדרה השונים של הסביבה החופית בישראל (חקיקה ותכניות מתאר), וכן ייבחנו האיומים המרכזיים על החופים, כולל יישומן של תכניות שאושרו לפני כניסתו לתוקף של החוק לשמירה על הסביבה החופית ב-2004. בנוסף, לקראת הדיון בוועדת הפנים והגנת הסביבה במסגרת  יום הסביבה הבינלאומי בנושא: "מצב חופי הרחצה",  תובא גם סקירה קצרה לעניין תשלום עבור כניסה לחופי הרחצה. 
1. רקע
כלל החופים בישראל (בים התיכון, בכנרת בים המלח ובים סוף) משתרעים על פני 306 ק"מ. מתוכם כ-19 ק"מ הינם מקומות רחצה מוכרזים, 163 ק"מ הם שטחי חוף אסורים לרחצה, וכ-124 ק"מ שטחי חוף בלתי מסווגים, אך פתוחים ברובם לציבור הרחב.
 חוף טבעי ובלתי מופר נשאר לאורך של כ-53 ק"מ,
 מתוכם 18.3 ק"מ מוגנים בשמורות טבע מוכרזות.
 
מחקר חדש של האו"ם מצא כי 40% מאוכלוסיית העולם חיה בערים במרחק של עד 200 ק"מ מחוף ים. הריכוז הגדול של אוכלוסייה לאורך חופים כרוך בהשלכות סביבתיות כגון: שינוי והרס של בתי דיגול לחים, זיהום ולכלוך, כריתת צמחייה וכיסוי טבעי וחסימת הגישה לחוף.
 

קו החוף במדינת ישראל נתפס ברובו על-ידי פיתוח הכולל נמלים ומרינות, מתקני תשתית (כגון מפעלי התפלה, מתקנים לקליטת גז טבעי, צנרת, תחנות כוח וכד'), מתקני בטחון, מלונות ומרכזי תיירות, מבני מגורים ופרויקטים למטרת שדרוג והנגשה כגון טיילות. בישראל, צמצום שטחי הסביבה הימית נגרמים גם כתוצאה של עליית מפלס הים,
 שינויים במאזן החול הימי והתמוטטות המצוק הימי.
 לצמצום שטחי החוף יש השלכות סביבתיות ואקולוגיות, כשהעיקריות שבהן הן הריסת בתי גידול  של מיני צמחים ובעלי חיים, פגיעה במגוון המינים ופלישת מינים פולשים
. בנוסף, לצמצום שטחי החוף גם השלכות שליליות  על הכלכלה והתיירות, ועל איכות החיים והיכולת של תושבים ומבקרים ליהנות מהסביבה החופית.
 
את המשמעויות של אופן פיתוחה של הסביבה החופית בישראל ניתן לבחון בהתאם לשלושת עמודי התווך של הקיימות: על-פי הפן הסביבתי (הרס שטחים פתוחים, פגיעה במגוון הביולוגי, פגיעה נופית), על-פי הפן החברתי (נגישות למשאב טבע ציבורי, חובת התשלום בכניסה לחלק מחופי הים), ועל-פי הפן הכלכלי (הצורך בהנחת תשתיות בחופים, פיתוח התיירות ועוד).
להלן פירוט קצר של האיומים השונים על חופי הים בישראל, הכוללים פגיעה בבתי-גידול והמגוון הביולוגי, פגיעה מהיבטים הידרולוגיים ופגיעה בגישה החופשית של הציבור לחופי הים:
באזור מישור החוף הצפוני בתי הגידול כוללים חולות נודדים, צמחיית חוף ורכסי כורכר. מספר מיני בעלי חיים נמצאים בסכנת הכחדה, ביניהם גרביל החוף וצב הים החום. במישור החוף המרכזי והדרומי נשארו מספר מועט ביותר של מיני בעלי חיים עקב לחצי הפיתוח בעשרות השנים האחרונות. 
חופי הכנרת נפגעו עקב ירידת מפלס המים כתוצאה מירידה בכמויות הגשמים מחד ושאיבת יתר מאידך. בניית מלונות ואתרי נופש מונעים גישה חופשית של הציבור אל החוף. חופי ים-סוף הצטמצמו גם הם עקב בניית מלונות בקרבת קו המים בהיקף רחב. חופי ים-סוף מהווים מקור לענף כלכלי משמעותי לעיר אילת.
 
אגן ים המלח עובר שינויים פיסיים מרחיקי לכת עקב ירידה מתמשכת של המפלס, בקצב של כמטר בשנה. ירידת המפלס מלווה בהתרחקות של התשתיות מקו המים (וצמצום הנגישות אליהם), בהיווצרותם של בולענים, בירידת מפלס מי התהום ובעלייה במליחותם ועוד.
 
מדי שנה מפרסמת החברה להגנת הטבע דוח איומים סביבתיים. הדוח מציין מספר תכניות פיתוח, שיישומן יוביל, לתפיסת הארגון, לפגיעה בלתי הפיכה במערכת האקולוגית והנופית בחופי המדינה. בין האיומים הבולטים המפורטים בדוח: תכניות להרחבת המלונאות בחוף בצת על גדת הכנרת; לחצי פיתוח בחופי חיפה כדוגמת "מגדלי חוף הכרמל"; תכנית מתאר של עתלית המאפשרת התפשטות העיר לכיוון החוף; תכניות פיתוח לבנייה, סלילה ותשתיות בקיסריה; הרחבת שטח המרינה בנתניה; ותכנית מלונאות בחוף אלמוג באילת.
 
2. הסדרת מדיניות השמירה על הסביבה החופית

בעשור האחרון חלו בישראל שינויים ברמת המודעות ללחצים הסביבתיים הגוברים על החופים וכן בעקרונות המנחים את מוסדות התכנון בדבר פיתוח הסביבה החופית. מדיניות התכנון החדשה קיבלה ביטוי בשורה של חוקים ובתוכניות מתאר. בשנת 2004, הוקמה הוועדה לשמירת הסביבה החופית (ולחוף) מתוקף חוק שמירת הסביבה החופית התשס"ד-2004 (חוק זה יידון בהמשך). הוועדה מופקדת על שמירה ואיזון בין שיקולי התכנון לבין הערך של השמירה על הסביבה החופית.

 המוטיב המרכזי המנחה את הועדה לשמירת הסביבה החופית בבואה לבחון תכניות הוא: ש"רק שימושי קרקע אשר יש להם ערך וזיקה לחוף, יוותרו לאורכו. יש למנוע שימוש נעדר זיקה לחוף, אשר ניתן לקיימו במקומות אחרים."
 
כחלק מהתחייבותה הבינלאומית, ישראל חתומה על האמנה להגנת הים התיכון מפני זיהום ("אמנת ברצלונה"). תכנית הפעולה של מדינות הים-התיכון עברה בהדרגה לשימת דגש על ניהול ותכנון אינטגרטיבי של הסביבה החופית.
 
2.1 תכניות מתאר
תכנית מתאר ארצית (תמ"א) 35 אשר אושרה בשנת 2006, נועדה להבטיח תכנון ופיתוח בד בבד עם שימור החופים הפתוחים ושמירת הגישה החופשית של הציבור אליהם ולאורכם. אזורי חיץ לאורך ערוצי הנחלים ייועדו להפריד בין הריכוזים העירוניים לאזורים המוגנים בחופים; תמ"א 12 לתיירות (אושרה ב-1983), מגדירה את החופים המיועדים לפיתוח; תמ"א 8 לגנים לאומיים, שמורות טבע ושמורות נוף (אושרה ב-1981), מחייבת לייעד אזורים מסוימים לגנים לאומיים או שמורות טבע ומגינה על אזורים עם ערכי נוף מפני פיתוח.
תכנית מתאר ארצית חלקית לחוף הים התיכון (תמ"א 13), אשר אושרה בשנת 1983, מפרטת את הוראות התכנון לרצועת חוף הים-התיכון, אוסרת על בניה בתחום של 100 מ' מקו המים ומחייבת בהערכת ההשפעה על הסביבה לפני אישור תכניות.  מאז אישור התכנית נוספו לה תכניות המתמקדות באזורים מוטי פיתוח כגון תכנית מתאר ארצית חלקית 13 (שינוי מס' 4) לחופין ולמימי חופין במחוז תל-אביב. תכנית זו, הוגשה לעיון הציבור כבר בשנת 2008, אך היא טרם אושרה. 
תכניות מתאר נוספות, כגון תכנית מתאר ארצית לים המלח, תכניות לנמלי אשדוד וחיפה, תכנית הגנה על המצוקים ותכנית אב למעגנות, מצויות בשלבי הכנה שונים.
 קיימות גם תכנית מתאר למרחב הכנרת וחופיה (אושרה בשנת 1981) ולחוף מפרץ אילת (משנת 2005).
2.2  חקיקה
חוק התכנון והבנייה, התשכ"ה-1965 קובע הגבלות בתחום הסביבה החופית (סעיף 156) ומעגן בתוספת השנייה את סמכויותיה של הועדה לשמירת הסביבה החופית (ולחו"ף); חוק העתיקות, התשל"ח-1978 מגן על ערי החוף העתיקות.  

חוק שמירת הסביבה החופית, התשס"ד-2004 הוא כלי עיקרי בצמצום הפגיעה בסביבה החופית. החוק מעגן את הוראות תמ"א 13 לעניין הים-התיכון, ומגדיר שני תחומים גאוגרפיים, אליהם צריכים להתייחס גופי התכנון.  "הסביבה החופית"- היא תחום של 300 מטר שיימדד מקו החוף של הים התיכון לכוון היבשה, ואילו "תחום חוף הים"  הינו תחום של 100 מטרים שיימדד מקו החוף לכוון היבשה וכן התחום שיימדד מקו החוף לכוון הים עד לקו עומק מים של 30 מטרים בתוך הים או עד למרחק של 1 מיל ימי, לפי הרחוק מקו החוף שביניהם. על פי החוק לא תופקד ולא תאושר תכנית החלה בתחום הסביבה החופית או חלק ממנה, אלא לאחר קבלת אישור הולחו"ף
. יש לציין כי החוק גם מגדיר מקרים חריגים, בדבר הצורך בקבלת אישור ועדה. חוק שמירת הסביבה החופית מחמיר יותר עם אישור תכניות בתחום חוף הים: "לא תאשר הועדה לשמירת הסביבה החופית, תכנית או היתר הטעונים אישורה בתחום חוף הים, אלא לאחר שבחנה את ההצדקה באישורם אל מול ההכרה בערך של השמירה וצמצום הפגיעה בסביבה החופית לתועלת הציבור ולהנאתו ובערך של שמירת ערכי הטבע, הנוף והמורשת, ובאופן שלא יהיה בו כדי לגרום לפגיעה במידה העולה על הנדרש בזכות הציבור למעבר חופשי לאורך תחום חוף הים ותקבע, ככל הנדרש וככל האפשר, את האמצעים הנדרשים בכדי לצמצם את הפגיעה בסביבה חופית וכדי לשקם את הפגיעה הסביבה החופית, במידה ותגרם פגיעה כאמור." (סעיף 21. 7(ב)).
חוק שמירת הסביבה החופית הוחל על חופי ים-סוף בשנת 2007.
 ובשנת 2008 תוקן החוק כך שיכלול גם את  הכנרת. כמו כן, חוק הסדרת הטיפול בחופי הכנרת, התשס"ח-2008 מסדיר את פעילותו של איגוד ערים כנרת, שבין תפקידיו: ייזום הליכי תכנון ופיתוח, ניהול ותחזוקת חופים ויצירת דרך גישה לציבור לחופים ולשטחים ציבוריים תוך הסרת מכשולים החוסמים את המעבר החופשי. 
 
הגנה נוספה על החופים מועגנת בחוק איסור נהיגה ברכב בחוף הים (תיקון מס' 3), התשע"א–2010. התיקון לחוק מחזק את אמצעי הפיקוח והאכיפה, על-ידי הטלת אחריות הסימון של התחום המוגן על הרשויות, הטלת קנסות ובתנאים מסוימים אף שלילת רישיון הנהיגה של העובר על החוק. מאז כניסת החוק לתוקף עלה באופן משמעותי מספר ברירות המשפט (הליך מנהלי, הכולל למשל הטלת קנסות), כפי שעולה מנתוני  רשות שמורות הטבע והגנים הלאומיים:

	שנה
	ברירות משפט
	מספר אזהרות

	2009
	80
	48

	2010
	341
	29

	2011
	1464
	19


2.3 תכניות בנייה מאושרות בחופים
כאמור, חוק השמירה על הסביבה החופית שנכנס לתוקפו  בשנת 2004,  מגביל  את אישורן של תכניות בסביבה החופית בכלל (300 מטרים מקו החוף) ובתחום חוף הים בפרט (עד 100 מטרים מקו החוף). אולם מגבלות החוק אינן חלות על תכניות שאושרו טרם כניסת החוק לתוקף.

 להלן טבלה המציגה תכניות בסביבה החופית שאושרו לפני כניסתו של החוף לתוקף, (חלקן משנות ה-50 וה-60 של המאה שעברה) ושמגבלות החוק אינן חלות עליהן.

	 
	מספר תכנית מאושרות
	שטח כולל בסביבה החופית במ"ר *

	חופי הים-התיכון
	53
	10,765,602

	חופי כנרת
	32
	4,036,068

	חופי ים-סוף
	6
	778,194


*נתוני שטח התכניות אינם מדויקים ומייצגים הערכה. הנתונים מבוססים על מאגר נתונים של מנהל מקרקעי ישראל הכולל כ-90% מהתוכניות המאושרות. כלומר, יש תכניות מאושרות שאינן מופיעות בטבלה זו.
חלק מהתכניות מאפשרות הרחבה של שימושים קיימים, וחלקן מיועדות לשימושים חדשים כגון: מתקני תשתיות (מסילה, כביש, מתקני מים וביוב, מתקן הנדסי); מגורים; אירוח כפרי; בנייני ציבור; ספורט ונופש (בתי-מלון); בתי עלמין; תעשייה קלה ומלאכה; אחסנה-מחסנים; נמל; וחנייה (פרטית וחניונים). 
עקב לחצי פיתוח שונים, נוספים מקרים בהם ועדות מקומיות מעניקות היתרי בנייה בחוף למרות שלא נמצאה תכנית מתאר מפורטת במידה הנדרשת, כפי שקרה לאחרונה בהרצליה, אשר בה התירה העירייה עבודות פיתוח ותשתיות בטיילת החוף. בית המשפט קבע כי לאור תכנית הבנייה הקיימת ורמת הפירוט בה, היתר הבנייה בחוף זבולון בטל וככל שבוצעו עבודות מכוח היתר הבנייה, תדאג העירייה באמצעות החברה לפיתוח להסרתן. 
 
בנוסף, דוח מבקר המדינה לשנת 2012 מצביע על שורה של ליקויים אחרים בתוכניות בנייה בסביבה החופית. על-פי הדוח: "נמצאו מספר תכניות בניין-עיר שהמועד לביצוען עבר ושמנהל מקרקעי ישראל שיווק את הקרקעות בגינן אף שלנוכח השינוי שחל במדיניות התכנון לאורך החופים, צריך היה לשקלן מחדש. דבר שלא נעשה."
 הדוח מתמקד בארבע תכניות: דירות נופש על המצוק בבת-ים; בניין מגורים על המצוק בבית-ים; בניית מלון לחוף הכנרת; והפיתוח בחוף הכרמל.

2.4 הצעת חוק שמירת הסביבה החופית (תיקון - התאמת תכניות ישנות), התשע"ג–2013

בהקשר של  תכניות הבנייה הרבות בסביבה החופית שאושרו לפני כניסתו לתוקף של החוק לשמירת הסביבה החופית, יש לציין את הצעת חוק שמירת הסביבה החופית (תיקון - התאמת תכניות ישנות), התשע"ג–2013, שהוצעה עי-ידי חה"כ דב חנין וקבוצת חברי הכנסת. מטרת ההצעה היא לתקן את הסעיף הקבוע בחוק שמירת הסביבה החופית, כי אין לפגוע בהוראות תכניות בניה שקדמו לחוק ושהיו תקפות במועד חקיקתו. מאחר ותכניות בניה ישנות מאפשרות הוצאת היתרי בניה חדשים, שעשויים לעמוד בניגוד להוראות החוק, מוצע כי כל היתר בניה המתבקש במסגרת תכנית שחלפו שמונה שנים מיום שניתן לה תוקף, יהיה כפוף לאישור הולחו"ף.
 הצעה זהה לזו הונחה לדיון מוקדם ביולי 2012, לפני פיזור הכנסת ה-18 ונידונה בוועדת השרים לחקיקה. עמדת הממשלה היתה נגד ההצעה. 

3. תשלום עבור כניסה לחופי רחצה
נכון לשנת 2013 פועלים בישראל 139  חופים מוכרזים (92 בים התיכון, 26 בכנרת, 17 בים המלח ו-4 בים סוף).
 
1. על-פי סעיפים 6 ו-8 לחוק הסדרת מקומות רחצה, התשכ"ד- 1964 רשות מקומית רשאית, באישור שר הפנים, לקבוע בחוק עזר הוראות להסדרת הרחצה. בתוך כך הרשות המקומית רשאית לקבוע דמי כניסה לחוף מוכרז, במגבלות אלו:

2. דמי כניסה לחוף יהיו בעד שירותים נוספים הניתנים בו; על הרשות לספק ללא תשלום שירותי הצלה, ניקיון, בתי-שימוש ואספקת מים לשתייה.

3.  אף אם רשות מקומית מבקשת לגבות דמי כניסה לחוף מוכרז שבתחומה תמורת שירותים נוספים שהיא מעניקה במקום, אסור לה לעשות זאת אלא אם כן "נקבע חלק סביר של אותו מקום, שהגישה אליו נוחה, לכניסה ללא תשלום...".

4. רשות מקומית אינה רשאית לגבות דמי כניסה לחופים אלא באישור שר הפנים. 

5. אסור לגבות דמי כניסה מילד שטרם מלאו לו 13 שנה; אסור לגבות יותר מ 10- ש"ח מילד שגילו 17-13.
יצוין כי הוראות סעיף 4 לעיל נוספו לחוק בתיקון מס' 5 שהתקבל בכנסת ב- 10 ביוני 2008 . תיקון זה מחייב גם הצבת שלט המפרט את ההגבלות הללו במקום בולט סמוך למקום הגבייה של דמי הכניסה. 

על-פי האגף לרישוי עסקים ואתרי רחצה במשרד הפנים, בשנת 2013 אישר משרד הפנים לגבות תשלום ב-8 חופי רחצה,
 בסכום שלא יעלה על 12 שקלים לאדם.
 על-פי נתוני ארגון אדם טבע ודין נכון לשנת 2012 ישנם חופים בהם נגבים, ללא אישור משרד הפנים, דמי כניסה מהולכי רגל וממכוניות פרטיות. על-פי דברי מנכ"ל הארגון, "הבעיה המרכזית שנותרה היא הפרצה של דמי החניה. בית המשפט קבע כי חייבת להיות גישה בחינם באמצעות חניון או הסעות לחוף, אך כשאלה לא ניתנים, התשלום על חניה הוא בעצם תשלום על הכניסה".

4.  מגמות עתידיות והצעות לדיון
לחצי הפיתוח על חופי ישראל ילכו ויגברו בשנים הקרובות. המרחב החופי והימי צפוי להמשיך להתמודד עם הצורך בהנחת תשתיות (מתקני קליטת גז, תקשורת, התפלה, חשמל, צבא ועוד), עם נתיבי תחבורה ימית, התמוטטות מצוקים, זיהום בים, המשך חקלאות ימית ודייג, צרכי הצבא, ותיירות (מעגנות, צלילה, בתי מלון וכפרי נופש), הלחץ למימוש תכניות ישנות שאושרו טרם כניסתו של חוק החופים לתוקף (כפי שצויין לעיל), והתכנון להקמתם של איים מלאכותיים.
 להלן בקצרה דוגמאות לכמה נושאים מרכזיים נוספים, לבחינה ומעקב:

· תכנון כוללני ארוך טווח של הקמת תשתיות לאורך חופי הים.
· היערכות לאירועי זיהום ים בשמן (נפט וגז): אירוע של זיהום בים עשוי להגיע אל חופי המדינה. לדוגמה, הדליפה במפרץ מקסיקו, שאירעה מרחק רב מהחוף ובעומק רב, השפיעה כמעט מייד גם על אזורי החוף של ארה"ב וגודל הנזק האקולוגי שנגרם שם הוא בהיקף שקשה להעריך. יש להבטיח את היכולת של הגופים המוסמכים במדינה למנוע אירועים כאלו, להיערך לטיפול בזיהום ים, ובמידת הצורך לטפל באירועים מסוג זה.

· ניקיון ומפגעים בחופים: קיימת בעיה חריפה של בנייה בלתי חוקית בחופים, נהיגה בלתי חוקית, גניבת חול והשלכת פסולת בחופים. יש צורך להגביר מחד את החינוך וההסברה בתחומים אלו ומאידך את הפיקוח ואכיפה החוקים הקיימים. כמו כן יש לבחון הסדרת חלוקת תפקידים וגופים בעלי סמכות בעניין זה, כולל הרשויות המקומיות.
· קידום שמורות טבע וגנים לאומיים ביבשה ובים: יש לבחון את הצורך בהרחבת ההגנה הסטטוטורית על שטחי החוף והים ובייחוד שטחי החולות ואזורים בהם קיימים אתרי מורשת ועתיקות. כמו כן, יש לבחון הכרזה על שטחים נוספים כשמורות והרחבת שמורות וגנים לאומיים קיימים.
· התמודדות עם ההשלכות של שינויי אקלים על מפלס המים וקו החוף, שחיקת המצוק הימי (מצוק הכורכר לאורך הים התיכון).
· בשנת 2013 אישר משרד הפנים גביית תשלום בכניסה ל-8 חופי רחצה, בסכום שלא יעלה על 12 שקלים. על-פי נתוני ארגון אדם טבע ודין ישנם כ-20 חופים בהם נגבים, ללא אישור משרד הפנים, דמי כניסה מהולכי רגל וממכוניות פרטיות. יש לבחון את מידת ואת אופן אכיפת הגישה החופשית לחוף הים (גביית תשלום על כניסה לחופים, גידור בלתי חוקי של חופים, ועוד). 
כתיבה: נעמה טשנר
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