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הקדמה

החוקה מהווה, מעצם טבעה, מסמך הבא לענות על סוגיות הקיימות בהווה, מתוך מחשבה מתמדת על העתיד ועל מתן מענה והעברת מסר ערכי- לדורות הבאים.

מסמך זה מתמקד בשילוב עקרון הפיתוח  בר קיימא הבא להבטיח כי פיתוחו של העולם והשימוש במשאביו ייעשה באופן שלא יפגע בבסיס משאבים אלה וישמר מהם לדורות הבאים אחרינו- בחוקה.

בהיותו עקרון- על אוניברסלי, המתווה הנחייה לפעולה לרשות השלטונית מחד וקובע זכות למשאבים – חברתיים, כלכליים וסביבתיים, לדור הנוכחי ולדורות הבאים- ראוי כי מקומו לא ייפקד מחוקה מודרנית וחדשנית.

לצד עקרון זה מתייחס המסמך באופן ספציפי לזכות לסביבה נאותה ובריאה ולזכויות ילדים.

1. הזכות לפיתוח פיתוח בר קיימא והחובה השלטונית לפעול  

א. הרקע למושג "פיתוח בר קיימא"

178 מדינות העולם, בחסות האו"ם, התאגדו בריו דה- ז'נרו ב- 1992, על מנת לדון באספקטים הכלכליים- החברתיים והסביבתיים של צריכה ושימור המשאבים בעולם.

עקרונות פסגת ריו אוגדו במסמך שנקרא "אג'נדה 21"- סדר יום עולמי חדש למאה ה- 21, שזיהה את הקשר ההדדי בין סוגיות כלכליות , חברתיות וסביבתיות , לצד ההכרה כי בשל ההתייחסות לפיתוח  ובשל ניתוק הקשר ההדדי האמור בין כלכלה, חברה וסביבה- נוצר נזק עצום בהיקפו למשאבי הטבע והסביבה בעולם.

העיקרון שנגזר מועדה זו הוגדר כ: "פיתוח בר קיימא"- Sustainable Development”
ב. הפשט: חשיבה לטווח ארוך

על פי אג'נדה 21, יצירת יחסי הגומלין בקבלת ההחלטות בדרג של מדינות ורשויות שלטון - דורשת כי החלטות הפיתוח יימדדו ביחס להשפעתן על כלל תושבי העולם, כמו גם על הדורות הבאים- היינו, ימדדו בטווח  התייחסות רחב יותר שיכלול את הדור הזה ואת הדור הבא ויאמץ ראייה אינטגרטיבית רב-דורית.

מדינות ורשויות שלטוניות הצהירו על אחריותן וחובתן לבנות מדיניות ולנקוט צעדים אשר יקדמו את החלוקה הנכונה והשוויונית של המשאבים, באופן אשר יצור צמיחה כלכלית והרחבת מקורות למשק וכן יקדמו את השוויון הבין-דורי.

ישראל היא אחת מ- 178 מדינות שחתמו על "אג'נדה 21" והתחייבו לאמץ את עקרונותיה.

אימוץ עקרונות אלה, במשמעותן הפשוטה ביותר- הוא אימוץ של חשיבה לטווח ארוך, המביאה בחשבון את המגמות הכלל- עולמיות, כמו גם המקומיות, בכלל התחומים.

ג. הגדרת פיתוח בר-קיימא

מתוך העקרונות האמורים נגזרו הגדרות שונות לפיתוח בר קיימא.

ההגדרה הקלאסית המוצעת:

"פיתוח בתחום החברתי, הכלכלי והסביבתי, שאיננו פוגע בבסיס המשאבים עליהם הוא נשען, בכמות המשאבים ובהתחדשותם על פני כדור הארץ, הדואג לטפח את המערכות הטבעיות המספקות, ישירות או בעקיפין, את המשאבים הללו, שהינו מתוכנן ושאיננו יוצר בסביבתו מפגעים בלתי הפיכים". 

פיתוח בר קיימא, בא, אם כן, להותיר מרחב בחירה דומה לזה שיש לנו- לדורות הבאים.

ד. פסגת האו"ם - יוהנסבורג 2002

במלאת עשור לפסגת ריו ועל מנת לעקוב אחר יישום אג'נדה 21, נערכה ביוהנסבורג בסוף אוגוסט 2002 פסגה נוספת של האו"ם, בהשתפות 181 מדינות, במסגרתה  אומץ מסמך בשם "תכנית היישום"- Plan of Implementation  (POI), שמטרתו לקדם את יישום העקרונות לפיתוח בר –קיימא  שאומצו בפסגת האו"ם הקודמת שנערכה בריו ב- 1992, המבוססים, כאמור, על השילוב שבין קידום כלכלי, הוגנות חברתית ושימור הסביבה .

זאת בעיקר לאור העובדה כי עקרונות פיתוח בר-קיימא, שהינם כוללניים- יכולים לעמוד רק כאשר מצורפת להם אסטרטגיה מפורטת ליישומם. 

כן מבטאת תכנית היישום את ההכרה כי לא תיתכן אסטרטגיית יישום אחת וכי על כל מדינה לפתח לה אסטרטגיה משלה, על בסיס כללי היישום שמפרטת התכנית.

ה. צורך בהיערכות מוסדית ובראש ובראשונה בחקיקה- על פי תכנית היישום

תכנית היישום מדברת במפורש על היערכות מוסדית (Institutional framework)  להטמעה וקידום נכונים של פיתוח בר קיימא, בכל רמות הממשל (פרק X סע' 120) ושימוש בכל האמצעים שבידי הממשל על מנת להטמיע עקרונות אלו (סע' 121) ומציינת במפורש שימוש בחקיקה ובשלטון החוק לצד פעילות של המוסדות הממשלתיים בנושא (ס"ק e.)

ראשי המדינות הרבות הדגישו את הדחיפות בהכוונת הפיתוח בכל מדינות  העולם למסלול של פיתוח בר קיימא.

חקיקה הינה אחד האמצעים המוסדיים החשובים שבהטמעת עקרונות הפיתוח בר קיימא כחלק מאסטרטגיה של מדינה לקידום הנושא.

הליך ההטמעה ובנית אסטרטגיה ייחודית לישראל- הנו מחויב, במיוחד כאשר פעילות לפיתוח  בר קיימא- היא פעילות של "ריצה נגד השעון"- פיתוח הנוגד את עקרונות הבר קיימא הנו בלתי הפיך- פירושו יצירת סדר עדיפויות לקוי המתבטא בדרך כלל בפגיעה במשאבים הנמצאים במחסור, בהקצאה כלכלית לא נכונה של משאבים שאיננה משתלמת בטווח הרחוק ובחוסר מודעות כללית לנושא-

לפיכך ולאור מגמות הפיתוח הקיימות במדינת ישראל, קיימת חשיבות קריטית בשילוב עקרון פיתוח בר קיימא בחוק ברור, אף אם הצהרתי, אשר יעלה את העיקרון על ספר החוקים של מדינת ישראל ויכיר בקיומו כעקרון שיש להתחשב בו בקביעת סדר העדיפויות לפעולה.

פיתוח בר קיימא, מוגדר, על פי ה-OECD כתנאי לצמחיה כלכלית במדינה. כך התבטא גם הנציג הבכיר של הארגון אשר ביקר בארץ בחודש ינואר האחרון, בפני הועדה הבינמשרדית שהוקמה בממשלה, על מנת לקדם את קבלתה של ישראל לארגון.

היחס אל ישראל, הן מצד האו"ם והן מצד ה- OECD-  הוא כאל מדינה מפותחת יחסית, הנדרשת להראות שהיא אכן ממלאת אחר סדר היום שהוכתב בפסגת יוהנסבורג.

לפיכך, היערכות בחקיקה לקידום והטמעת המודעות לעקרונות הפיתוח בר-קיימא- הנה נדבך בלעדיו-אין- בקידום אסטרטגיה לפיתוח בר קיימא בישראל.

ו. שילוב עקרון פיתוח בר קיימא בחוקה

פיתוח בר קיימא, מהווה, איפוא, עקרון אוניברסלי- הבא להנחות רשות שלטונית בהתנהלותה בכלל תחומי הפעילות השלטונית. חוקות חדשות שנכתבו בעת האחרונה, כגון חוקת האיחוד האירופי וחוקתה של דרום אפריקה- מפנות לעיקרון זה בהתייחס לניהול משאביהן.  

מהעיקרון ניתן לגזור זכויות רבות שיש לספק לאזרח בתחומי הזכויות החברתיות ובהן הזכות לבריאות, הזכות לסביבה נאותה, הזכות לחיים בכבוד ועוד. 

עיגונו של העיקרון, איננו בא להחליף, כמובן, זכויות אדם ופרט הנגזרות ממנו, ושעליהן להיות מפורטות בפרק נפרד, כזכויות עצמאיות, בניסוח דומה לזה שיש בחוקות המודרניות ובהן אלו של האיחוד האירופי, דרום אפריקה, ספרד, הולנד ופינלנד. (ראה להלן).

אינדיקטורים לפעילות העולה בקנה אחד עם העיקרון, כמו גם אסטרטגיה שיש לנקוט בה על מנת לפעול בהתאם לעיקרון- כבר פותחו בעולם וגם בארץ והם אכן מתייחסים לניהול משאבים בסיסי של כלל משאביה- החברתיים, הכלכליים והסביבתיים של המדינה
.

מעבר לכך, טומן העיקרון בחובו מחויבות בסיסית של מדינה לשימוש מושכל במשאביה, באופן הלוקח בחשבון את אזרחיה העתידיים, רווחתם וזכותם לאותם משאבים הקיימים היום, לפחות באופן שבסיסם יישמר. 

בעקרון מגולמים למעשה, שני תתי- עקרונות עיקריים:

1. העיקרון הפיסי- שימור משאביה ותשתיותיה הפיסיים של המדינה ופיתוחם באופן שלט יפגע בבסיס משאבים אלה;

2. העיקרון הרעיוני- עקרון התנהלות של כלל רשויות השלטון באופן המתחשב בשיקולים ארוכי טווח, תוך תכנון נאות הלוקח בחשבון השפעות עתידיות, באופן החב חובה מוסרית להתנהלות כזו לאזרחיה הנוכחיים והעתידיים של המדינה לגבי כלל משאביה: הפיסיים, החברתיים והכלכליים.

על פי העולה מהחוקה המתגבשת, זכותו של האזרח לחיות בסביבה נאותה, כזו שאיננה פוגעת בבריאותו ותוך ציפייה סבירה כי גם ילדיו אחריו ייהנו מזכויות אלו. 

אלא שהתחייבות לפעולה על פי עקרון שיאפשר זכויות אלו מהווה עניין יסודי בהתנהלותה של הרשות, בדיוק כפי שהיא מתחייבת לנהוג בהגינות ובשקיפות ותוך מחויבות לאזרחיה. 

לפיכך, ממליץ נציב הדורות הבאים על הכללת עיקרון הפיתוח בר קיימא בחוקה המתגבשת, בשניים מן הפרקים הכלליים ומבלי לפגוע, כאמור, בזכויות האדם והפרט הנגזרות מעקרון זה ואשר  יפורטו בפרק "זכויות אדם":

1. בפרק עקרונות היסוד-

הפרק כולל התייחסות לעקרונות היסוד על פיהם פועלת המדינה המשקפים את אופייה של המדינה כיהודית ודמוקרטית, את אופיו של המשטר כדמוקרטי, אך גם את זכויות השבות אליה ואת זכויות המיעוטים בה. כן מתייחס הפרק לבירתה, דגלה, שפתה וסמליה- היינו יש התייחסות למאפייניה הלא- פיסיים.

בעניין זה ניתן להוסיף ולאפיין גם את משאביה הפיסיים של המדינה, באופן שיבהיר כי המשאבים שייכים למדינה ולכל אזרחיה- וכי היא משמרת אותם גם לדורות הבאים, כדלקמן:

" ניהול ופיתוח המקרקעין ומשאבי הטבע  ייעשה  באופן בר קיימא  המשמר אותם גם לדורות הבאים "

2. בפרק המשטר/ מינהל ציבורי –
פרק המינהל הציבורי מפרט את חובותיה של הרשות השלטונית ומחויבותה כלפי אזרחיה. חובות אלה כוללות בין היתר, הגינות, שקיפות וכיו"ב.

החובה לפיתוח כלל משאביה של המדינה באופן בר קיימא, דומה מאוד לחובות האמורות לעיל. מדובר בציפייה כללית, בסיסית, של האזרח, שהתנהלותה הכללית של הרשות, בכל תחום מתחומי השלטון, תתבצע על פי עקרונות אלה. האוניברסליות של עקרונות אלה דומה במידה רבה לעקרון הכללי, הבסיסי, של פיתוח משאבים באופן המשמר את בסיסם ולוקח בחשבון את זמינותם לדורות הבאים.

התנהלות על פי עקרון הפיתוח בר קיימא כמוהו כמחויבות לפעול במשאבי המדינה על פי עקרונות של תכנון לטווח ארוך. זוהי, למעשה, מחויבות שלטונית לאופן הניהול והפעולה של כלל אגפי השלטון והגופים הנגזרים. לאור העובדה שמשאביה של המדינה אינם הפקר והם אבן יסוד להתקיימותה לאורך שנים ויש מי המופקד על שמירת ערכם הרב- הרי שהתחייבות לנהלם באופן הנכון הינה לא פחות צורך מוסרי מאשר העקרונות המוסריים של הגינות ושקיפות.

       לפיכך, מוצע, בנוסף, למקם את העיקרון בפרק המינהל הציבורי ולנסחו כדלקמן:

"הרשות מחויבת בפיתוח (או:" מוטלת על הרשות חובה לפתח את") משאביה הכלכליים, החברתיים והסביבתיים, באופן בר קיימא שישמר את בסיסם גם לדורות הבאים".

ניסוח כאמור נותן מענה גם לשאלת המקרקעין,  כאשר שימור הבעלות הציבורית בקרקע נשמר, אם כי הוא איננו מקבל את הדגש העיקרי, אלא דווקא פיתוח המקרקעין והתכנון בהם, הם העיקר.

בכל מקרה- בהיותה בעלי המקרקעין- עדיין לא נשללת מהמדינה הזכות להעביר הקניין כל עוד היא עומדת בכללים הבסיסיים של פיתוח בר קיימא.

2. איכות סביבה

הזכות לאיכות סביבה מוגדרת לרוב כזכות חברתית ומופיעה בדרך כלל לצד זכויות כגון חינוך, רווחה בריאות ודיור. יש לה השפעה ישירה על הזכות לבריאות והזכות לחיים לאור ההשלכות הישירות של פגיעה בסביבה על האדם. למעשה, קיימת היום הכרה מפורשת בנזקים בריאותיים ישירים הנגרמים כתוצאה מפגיעה בסביבה. על אף  הזיקה הישירה בינה לבין הזכות לבריאות- אין לראות זכות זו כנגזרת מהזכות לבריאות או כחלק ממנה, אלא להעניק לה מעמד עצמאי, כפי שנעשה בחוקות המתקדמות שהוזכרו לעיל. 

זאת לאור המציאות הקיימת בה מתגלה מדי יום החיוניות בשימור משאבי הטבע וההתדרדרות בכמותם ובאיכותם, לרוב, באופן בלתי הפיך. כן, לאור ההכרה כי חיוני לשמר משאבים אלה, שהינם מתכלים ונמצאים לרוב במחסור ולהגן עליהם.

לפיכך, מוצע לכלול בפרק "זכויות אדם" בקבוצת הזכויות החברתיות, זכות שתנוסח כדלקמן:

"הזכות לסביבה נאותה ובריאה:

"לכל אדם הזכות לחיות בסביבה שאיננה מזיקה לבריאותו ולשלומו ולהגנה עליה תוך מניעת זיהומה ושימור משאביה הטבעיים"

3. זכויות ילדים בחוקה

נציב הדורות הבאים רואה צורך חיוני בהכללת זכויות לילדים בפרק נפרד ועצמאי, לצד הזכויות להן הם זכאים בחוקה, כאזרחי המדינה. זאת לאור הייחודיות של ילדים כחלק מאוכלוסיה שבתקופת חייהם ככאלה, תקופה שהיא מוגבלת בזמן, מחד, אך מאידך היא משותפת לחלק נכבד מאוכלוסיית המדינה כיום (למעלה מ- 38% מאוכלוסיית מדינת ישראל) ורלוונטית לכל אחד ואחד מאזרחיה העתידיים של המדינה, בכל עת.  אי הענקת זכויות מסוימות, הבאות לשמר צרכים יחודיים לחלקים באוכלוסיה בתקופת ילדותם- גוררת השפעה בלתי הדירה ולא הפיכה כאחד, באופן ששום מהלך איננו יכול לתקן. עקרון זה חל על כל תקופת הילדות, על אף שמדובר בתקופה דינמית ומשתנה , שחלקיה נבדלים זה מזה בכמות הצרכים ובמאפייניהם.

על הזכויות המוענקות להיות עצמאיות ולא להתייחס לתא משפחתי כזה או אחר. הגדרת "תא משפחתי" נזילה מטבעה ועל המסמך החוקתי לתת מענה למצבים עתידיים שיכללו במידת האפשר את מרבית האפשרויות, דבר שלא ניתן לצפותו בעידן של שינויים חברתיים מהירים. מתוך נקודת מוצא של שמירה על טובת הילד- על ההתייחסות אליו להיות כאל נושא זכויות עצמאי, במנותק ובאופן בלתי תלוי בתא משפחתי כזה או אחר. 

 הגרסה המוצעת דומה לגרסה שהוגשה לוועדה ע"י עו"ד יהודית קרפ, בשינויים מסוימים:

1. רשויות השלטון יכבדו את זכויות האדם של הילד, יגנו עליהם ויפעלו לקידומן (למימושן) בשוויון;   טובת  הילד תהיה בפניהם שיקול ראשון במעלה בכל עניין הנוגע לו.

2. רשויות השלטון יבטיחו  את זכותו של כל ילד להתפתחות גופנית, שכלית, רגשית, רוחנית, מוסרית וחברתית ראויה, לגידולו בסביבה משפחתית הולמת ולקיומו ברמת חיים המאפשרת את מימוש צרכיו המיוחדים כילד.

 [רשויות השלטון יקיימו את התנאים החברתיים, התרבותיים, הכלכליים והאחרים הנחוצים למימוש זכויות הילד ולהגנה עליהם]. 

3. לכל ילד הזכות שתשמע דעתו ותובא בחשבון בהחלטות הנוגעות לו בהתאם לכישוריו המתפתחים; רשויות השלטון יפעלו למימוש זכותם של ילדים להשתתפות בעניינים הנוגעים להם ויעודדו את השתתפותם החופשית בחיי החברה. 










שלמה שהם, שופט (דימ.)









נציב הדורות הבאים לכנסת
נירה לאמעי, עו"ד

ממונה על חקיקה ומשפט
    הכנסת        הכנסת 
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ל' תשרי, תשס"ו
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