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תגובה מקדמית מטעם המדינה

בהתאם להחלטת בית המשפט הנכבד )כב' השופט י' עמית( מיום 28.5.24, מוגשת בזאת  .1

תגובה מקדמית מטעם המדינה לעתירה שבכותרת.

עניינה של העתירה בבקשת העותרים כי בית המשפט יורה למשיבים לבוא וליתן טעם מדוע  .2

לא ייקבע יעד להפחתה בכמות גזי החממה הנפלטת בישראל, באופן שכמות הפליטה 

השנתית בשנת 2030 תהיה קטנה ב-43% לפחות מכמות הפליטה שהייתה בשנת 2019, 

ומדוע לא ייקבעו, בהתאם לשיקול דעת המשיבים, צעדים, אמצעים, תוכניות עבודה 

ומנגנוני יישום להשגת היעד האמור.

בתמצית, העותרים טוענים כי יעד ההפחתה בשיעור של 43% נגזר מהתחייבויותיה  .3

הבינלאומיות של ישראל, מכוח האמנות וההסכמים השונים שישראל צד להם ואשר 

עוסקים בהתמודדות עם שינויי האקלים. כמו כן, טוענים העותרים כי היעדים שהגדירו 

המשיבים להפחתת פליטות עד לשנת 2030 )יעדים להפחתה בשיעור של 27% עד לשנת 2030 

ביחס לשנת 2015(, אינם מספיקים בכדי למתן את הפגיעות הקשות של שינויי האקלים, 
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באופן אשר מהווה פגיעה בזכויות חוקתיות של המשיבים, של תושבי ישראל בכללם, ושל 

הדורות הבאים, כגון הזכות לחיים, לבריאות, לכבוד, לשלמות הגוף ולסביבה ראויה.

בפתח הדברים נבהיר כי המשיבים רואים חשיבות רבה בהפחתת שיעור הפליטות, כחלק  .4

מן המאמץ הבין-לאומי למאבק בהתחממות הגלובלית ושינויי האקלים. יחד עם זאת, אין 

עילה להתערבות שיפוטית ביעד ההפחתה שקבעה הממשלה.

בימים אלה מקודמת הצעת חוק ממשלתית בנושא, אשר אושרה בקריאה ראשונה בחודש  .5

אפריל 2024, ובה מתקיימים דיונים בהכנה לקריאה שנייה ושלישית בוועדת הפנים והגנת 

הסביבה של הכנסת. במסגרת הצעת חוק האקלים מוצע לעגן בחקיקה את יעדי ההפחתה. 

אשר על כן, לעמדת המשיבים, המקום המתאים בעת הנוכחית להעלאת טענות העותרים 

הוא במסגרת הליכי החקיקה, וככל שאכן אלה יושלמו, ממילא תשתנה מן היסוד המסגרת 

המשפטית הרלוונטית ביחס לנטען בעתירה.   

אשר לטענות העותרים לגופן, עמדת המדינה היא כי אין בסיס משפטי לדרישת העותרים  .6

כי בית המשפט הנכבד יורה למשיבים בדרך של צו שיפוטי לקבוע יעד הפחתה מסוים, 

בשיעור של 43% מסך הפליטות של שנת 2019. 

במישור המקדמי נעיר, כי הלכה פסוקה היא שבית המשפט נוטה שלא להתערב בשאלות  .7

מקצועיות המצויות בליבת שיקול דעתם של גורמי המקצוע, וכי מתחם ההתערבות 

השיפוטית מצומצם אף יותר בסוגיות רב קודקודיות אשר פתרונן נסמך על עמדות 

מקצועיות מובהקות. קביעת יעד ההפחתה של הממשלה הוא פועל יוצא של איזון מורכב 

בין שיקולים של מדיניות ואינטרסים שונים של סביבה, ביטחון לאומי, תעשייה, כלכלה, 

בריאות ועוד, וזאת ביחס לשורה ארוכה של היבטים עובדתיים ומשפטיים. 

לגוף הדברים, בניגוד לעמדת העותרים, מהתחייבויותיה הבינלאומיות של ישראל לא  .8

נגזרות חובות קונקרטיות להגדרת יעד כזה או אחר )ובפרט לא היעד הספציפי שבו נוקבים 

העותרים( להפחתת פליטות פחמן. האמנות וההסכמים אשר ישראל היא צד להן מגדירים 

יעדים גלובליים להפחתת פליטות, אשר נגזרים מהתחזיות הגלובליות לעליית 

הטמפרטורות, ואשר נשענים על נתונים לגבי סך הפליטות העולמי והשפעתן על שינויי 

האקלים, שמהם לא ניתן לבודד את חלקה המסוים של ישראל. לאור זאת, אמנות 

והסכמים אלה לא כוללים יעדים קונקרטיים לכל מדינה, ומשכך, אין ביעדים אשר הגדירה 

הממשלה בהחלטותיה בנושא )ועל כך בהמשך( משום הפרה של חובה על פי התחייבויותיה 

ההסכמיות במישור הבין-לאומי. כמו כן, ובבחינת למעלה מן הצורך, ממילא אין מדובר 

בהפרה של הדין הפנימי הישראלי, שכן התחייבויות אלה לא נקלטו לדין הפנימי הישראלי 

בחקיקה. 

אין באמור בתגובה זו כדי להקל ראש חלילה בטענות העותרים ביחס לחשיבות המאבק  .9

במשבר האקלים ובהיערכות להתמודדות עמו; אלא, שבמישור המשפטי – לא קמה עילה 
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להתערבות שיפוטית בהחלטות הממשלה מושא העתירה הקובעות את יעדי הפחתת 

פליטות הפחמן. מכל מקום, כפי שצוין בראשית הדברים, בימים אלה מקודמים הליכי 

החקיקה של הצעת חוק האקלים, אשר עוסקת במפורש בסוגיית יעדי ההפחתה, ובמסגרת 

הליכים אלו יכולים גם העותרים להשמיע את טענותיהם בנדון, כפי שגם עשו עד כה 

במסגרת דיוני ועדת הפנים והגנת הסביבה של הכנסת. 

עיקרי העובדות הצריכות לעניין

רקע – שינויי האקלים

קיים קונצנזוס מדעי בין מומחים ומדענים כי שינוי האקלים הניכר בעשורים האחרונים  .10

הוא תוצר לוואי של הפעילות האנושית, ובעיקר של שרפת דלק פחמני הגורמת לפליטת גזי 

חממה – המכונים כך בשל האפקט הנוצר מפליטתם ומכליאתם על ידי האטמוספירה. 

שינויי האקלים ותוצאותיהם הם אחד האתגרים המשמעותיים ביותר העומדים לפתחה 

של האנושות כולה בעת הנוכחית. 

הספרות ומסמכי המדיניות בנוגע לשינויי האקלים, ולסיכונים הנובעים מהם, הם רבים  .11

ונרחבים, ונעמוד על הדברים רק על קצה המזלג. 

הסיכונים הנובעים משינויי האקלים )אירועי מזג אוויר קיצוניים, כישלון הפחתת פליטות  .12

גזי חממה והתאמה לתנאי שינויי האקלים ע"י ממשלות ועסקים, נזקים סביבתיים מעשי 

ידי אדם, ואסונות טבע גדולים ומשמעותיים( הם חמשת הסיכונים החמורים ביותר עם 

רמת הסבירות הגבוהה ביותר לכלכלה הגלובלית.1 אל אלו מתווספים סיכונים בריאותיים 

וחברתיים המושפעים משינויי האקלים כגון סיכון למשבר מזון, משבר מים, הגירה, 

התפשטות מחלות מדבקות ועוד. על כן, קיים קונצנזוס בינלאומי, שבא לידי ביטוי בשורה 

של אמנות והסכמים, שלפיו יש להעמיק את הפעילויות הגלובאליות להפחתת פליטות גזי 

החממה. 

בהקשר זה נפנה גם לדו"ח מיוחד של הפאנל הבין-ממשלתי על שינוי אקלים 

)Intergovernmental Panel on Climate Change – IPCC; להלן: IPCC( משנת 2018 

אשר התריע מפני השלכות מרחיקות לכת על כדור הארץ בכלל ועל החברה האנושית בפרט 

במידה שלא תורחב ותועמק הפעילויות הגלובאליות להפחתת פליטות גזי החממה )להלן: 

הדו"ח המיוחד של ה-IPCC(.2 יודגש כי ה-IPCC נחשב כגוף המקצועי המרכזי בנושאים 

אקלימיים הקשורים לשינויי האקלים כולל ההתחממות הגלובלית.

העתק הדו"ח המיוחד של ה-IPCC, צורף לעתירה כנספח ע/2. 

1 ראו: The Global Risks Report 2020, World Economic Forum, זמין בקישור: 

 .https://tinyurl.com/DavosReport2020
 .https://tinyurl.com/2018ReportIPCC :זמין בקישור ,Global Warming of 1.5 ºC, IPCC Special Report :2 ראו

https://tinyurl.com/DavosReport2020
https://tinyurl.com/2018ReportIPCC


4

בין ההשלכות שמתאר הדו"ח המיוחד של ה-IPCC, נכללות תופעות כגון: החמרת בצורות  .13

ומחסור במי שתייה, שתביא לתלות מוגברת בהתפלה וסיכון מוגבר לתמותה באזורים 

פגיעים במיוחד; סיכון מוגבר לרעב בקרב אוכלוסיות מוחלשות כתוצאה מפגיעה ביבולים 

ובמשק החי וערעור יציבות מחירי המזון; התפשטות מחלות המופצות על ידי מזיקים, 

עלייה בשכיחות תחלואה ותמותה של מחלות כרוניות, ונדידת מחלות כתוצאה מהגירה; 

גלי הגירה מאזורים פגיעים לאזורים חסינים יותר לשינוי האקלים; עלייה בתכיפות 

ועוצמת אירועי מזג אוויר קיצוניים כגון סופות עזות, גלי חום קיצוניים, שיאי טמפרטורה 

חריגים, שריפות ענק, הצפות ושיטפונות; עלייה במפלס האוקיינוסים שתביא להצפת 

אזורי חוף מיושבים, המלחת אקוויפרים, ונסיגת קו החוף; פגיעה במערכות אקולוגיות 

כתוצאה מעלייה ברמת החומציות ובטמפרטורת האוקיינוסים, המלחה ופגיעה באיכות של 

מים מתוקים ופגיעה בסביבה החופית; פגיעה במגוון הביולוגי שתבוא לידי ביטוי באובדן 

והכחדה של מינים והופעת מינים פולשים; ירידה בכמות המשקעים והפיכת שטחים 

נרחבים לצחיחים; ועוד.

כדי להתמודד עם ההשלכות של מגמות מדאיגות אלו, בעשורים האחרונים החלה הקהילה  .14

הבינלאומית לקדם שיתוף פעולה בינלאומי בנושא, מתוך כוונה להפחית את פליטת גזי 

החממה שנפלטים על ידי מדינות העולם, ובכך למתן )Mitigate( את השפעותיהן העתידיות 

על שינויי האקלים.  

מדינת ישראל נוטלת חלק בתהליך זה, לרבות בוועידות האקלים הנערכות על בסיס קבוע,  .15

והיא צד לאמנות והסכמים בנושאי אקלים, כפי שנפרט להלן. 

אמנות והסכמים בנושאי אקלים שישראל צד להם

האמנה הראשונה הרלוונטית לענייננו היא אמנת המסגרת של האו"ם בדבר שינוי האקלים  .16

)UNFCCC( )להלן: אמנת המסגרת או האמנה(, אשר נוסחה לאחר "פסגת כדור הארץ" 

שהתקיימה בעיר ריו דה ז'ניירו שבברזיל בשנת 1992.3 האמנה נכנסה לתוקף בשנת 1994 

וחברות בה, נכון להיום, 198 מדינות, כאשר ישראל הצטרפה אליה בשנת 1992 ואשררה 

אותה בשנת 1996. מטרת העל של האמנה היא להפחית את פליטות גזי החממה עד לרמה 

שתמנע הפרעה אנתרופוגנית מסוכנת למערכת האקלים. לפי האמנה, יש להגיע לרמה זו 

תוך פרק זמן אשר יאפשר למערכות אקולוגיות להסתגל באופן טבעי לשינויי האקלים, 

יבטיח כי ייצור המזון אינו מאוים, ויאפשר לפיתוח כלכלי להתקיים באופן בר-קיימא 

)סעיף 2 לאמנה(. לצורך כך, האמנה כוללת התחייבויות שונות, ובין היתר התחייבויות 

להפחתת פליטות גזי חממה )לצורך מיתון המשבר – Mitigation(, לקידום פעולות 

 ,)Adaptation – להיערכות לסיכונים הכרוכים בשינויי אקלים )לצורך הסתגלות למשבר

ולשיתופי פעולה בין-לאומיים למימון, מחקר וקידום של טכנולוגיות חדשות. במסגרת 

3 ראו: United Nations Framework Convention on Climate Change, זמינה בקישור: 

 .https://tinyurl.com/UNFCCC1992

https://tinyurl.com/UNFCCC1992


5

Conference of the  – COP( האמנה, מתכנסת מדי שנה ועידת המדינות החברות באמנה

Parties; להלן: COP או הוועידה(. הוועידה משמשת מעין אספה כללית ובה מתקבלות 

החלטות שונות הקשורות ליישום האמנה.

יצוין, כי באמנה הוגדרו למעשה, 3 קטגוריות של מדינות חברות. בנספח 1, נכללות המדינות  .17

המפותחות ומדינות אשר נמצאו דאז בתהליכי מעבר לכלכלת שוק )וזאת על רקע התפרקות 

ברית המועצות בראשית אותו עשור(. מדינות אלה התחייבו לאמץ מדיניות לאומית ולנקוט 

בצעדים להפחתת שינויי האקלים על ידי הגבלת פליטת גזי החממה שלהן, וכן לקחו על 

עצמן חובות דיווח ועדכון שונות )סעיף 4)1( לאמנה(. בנספח 2, נכללות המדינות המפותחות 

בלבד, אשר התחייבו )מעבר להתחייבויות לאימוץ מדיניות לאומית ולהגבלת פליטות 

כאמור(, לספק משאבים כספיים עבור כיסוי הוצאותיהן של המדינות המתפתחות לצורך 

עמידה בחובותיהן לפי האמנה )סעיף 4)2((. בקטגוריה השלישית נכללות המדינות שלא 

נכללות בנספחים 1 ו-2 )ובפועל, המדינות שדאז נחשבו מדינות מתפתחות(, אשר עליהן 

חלות ההתחייבויות הכלליות של האמנה. ישראל, שלא נכללה בנספחים 1 או 2 לאמנה, 

הוגדרה באמנה כמדינה מתפתחת.

במסגרת COP 3 )קרי, הוועידה השלישית( שנערך בקיוטו, ולשם יישום האמנה, אומצה  .18

בשנת 1997 תוספת לאמנת המסגרת המכונה "פרוטוקול קיוטו" )להלן: הפרוטוקול(.4 

במסגרת הפרוטוקול הוטלו יעדי הפחתת פליטות כמותיים וקונקרטיים על מדינות הנמנות 

בנספח 1 לאמנת המסגרת )אשר כאמור, ישראל איננה נמנית עליהן(. כך, הפרוטוקול חייב 

את המדינות המפותחות להפחית את הפליטה המשותפת של גזי חממה בשיעור של כ-5% 

ביחס לשיעור שנמדד ב-1990, כאשר שיעור ההפחתה יימדד בין השנים 2008 עד 2012 )סעיף 

3 לפרוטוקול(. הפרוטוקול מציע למדינות המפותחות מספר מנגנונים להפחתת פליטת גזי 

החממה שלהן, למשל באמצעות מתן אפשרות "לסחור" בפליטות ובאמצעות השקעה 

במאמצי הפחתה במדינות מתפתחות כאשר ההפחתה תיזקף לזכות המדינה המשקיעה.

ישראל חתמה על הפרוטוקול בשנת 1998 ואשררה אותו בשנת 2004. עם הצטרפותה של  .19

ישראל לארגון ה-OECD בשנת 2010, היא התחייבה להגיש דוח מצאי פליטות שנתי 

למזכירות אמנת האקלים, וכן להגיש, כמיטב יכולתה, דיווח לאומי בהתאם להנחיות 

שניתנו למדינות הנמנות בנספח 1 לאמנה. 

בדצמבר 2015 התכנסו בפריז, במסגרת ועידת האקלים ה-COP 21( 21(, 196 המדינות  .20

החברות באמנת האקלים במטרה לאמץ הסכם אקלים חדש ומחייב, שיחול על כלל 

 "Adoption of the Paris Agreement" 1 שכותרתה/CP.21 המדינות החברות. בהחלטה

החליטו המדינות החברות לאמץ את ההסכם )להלן: הסכם פריז או ההסכם(,5 שמטרותיו 

העיקריות הן: למנוע עלייה בטמפרטורה הממוצעת הגלובלית של יותר מ-2ºC בהשוואה 

4 ראו: Kyoto Protocol To The United Nations Framework Convention On Climate Change, זמין בקישור: 

 .https://tinyurl.com/KyotoProtocol1997
Decision 1/CP.21 –  ;https://tinyurl.com/ParisAgreement2015 :זמין בקישור ,Paris Agreement :5 ראו

 .https://tinyurl.com/ParisAgreementAdoption :זמינה בקישור ,Adoption of the Paris Agreement

https://tinyurl.com/KyotoProtocol1997
https://tinyurl.com/ParisAgreement2015
https://tinyurl.com/ParisAgreementAdoption
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לרמה הטרום-תעשייתית, ובשאיפה להגביל את העלייה ל-1.5ºC ובכך להפחית משמעותית 

את הסיכונים ואת ההשלכות של שינויי האקלים; להגביר את היכולת של כלל המדינות 

להתמודד עם ההשלכות הקיימות של שינויי האקלים; ולהבטיח ערוץ מימון למאמץ 

העולמי להפחתת פליטות גזי חממה והסתגלות לשינויי האקלים, בעיקר על בסיס המדינות 

המפותחות. מדינת ישראל חתמה על ההסכם ביום 22.4.16 ואשררה אותו ביום 14.11.16 

)ראו החלטת ממשלה מס' 2041 – אשרור הסכם פריז בדבר התמודדות בינלאומית עם 

שינויי האקלים(. 

בכדי להגשים מטרות אלו, התחייבו מדינות העולם, לרבות ישראל, להגיש למזכירות אמנת  .21

האקלים, עד סוף שנת 2020, תכניות אסטרטגיות למעבר לכלכלה דלה עד מאופסת פליטות 

Nationally ( פחמן עד שנת 2050, ולהגיש יעדים לאומיים להפחתת פליטות גזי חממה

Determined Contributions – NDCs; להלן: NDC's( שיעודכנו מדי חמש שנים )סעיף 

.)1/CP.21 4 להסכם פריז וסעיפים 24-23 להחלטה

 https://unfccc.int/NDCREG :זמינים בקישור )NDC( היעדים הלאומיים

לעניין זה חשוב לציין כי עיקרון מרכזי בהסכם פריז, שמובא כבר בהצהרות המקדמיות  .22

להסכם )Preambles(, הוא עיקרון לפיו במימוש יעדי האמנה תהיה למדינות החברות 

אחריות משותפת אך נבדלת באשר ליכולות היחסיות של כל מדינה לתרום להגשמת מטרות 

ההסכם, מכוח הנסיבות הלאומיות השונות של כל מדינה חברה )להלן: עיקרון האחריות 

המשותפת אך נבדלת(:

"In pursuit of the objective of the Convention, and being guided by its 

principles, including the principle of equity and common but 

differentiated responsibilities and respective capabilities, in the light of 

different national circumstances" )ההדגשות במקור – הח"מ(.

כפי שעלה בדיונים שקדמו לגיבוש ההסכם, הסיבה להבחנה בשיעור התרומה של מדינה  .23

להשגת היעד העולמי ולכך שההבחנה נעשית בהתאם לנסיבות הלאומיות של המדינות ולא 

בהתאם לשיעורי הפליטה שלהן, היא בשל האחריות ההיסטורית השונה שיש למדינות, 

ובפרט המתועשות, על פליטות גזי החממה שהצטברו ב-150 השנים האחרונות 

באטמוספרה. כך, מדינות כמו הודו וסין אשר פליטות גזי החממה שלהן גדולות במיוחד, 

נדרשות באחוזי הפחתה נמוכים יחסית – וזאת בשל העובדה כי תהליך התיעוש שלהן החל 

רק בעשורים האחרונים, בשונה ממדינות מפותחות 'ותיקות' יותר כגון בריטניה, גרמניה, 

צרפת וארה"ב. בהתאם לכך, סעיף 4)3( להסכם פריז קובע כי היעדים הלאומיים של כל 

מדינה יהיו שאפתניים ככל הניתן, וישקפו את עיקרון האחריות המשותפת אך הנבדלת, 

ואת היכולות היחסיות של כל מדינה, לאור הנסיבות הלאומיות השונות. 

https://unfccc.int/NDCREG
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כמו כן, וכפי שצוין לעיל, ההסכם מחייב את המדינות החברות לדווח באופן קבוע בנוגע  .24

לפליטות גזי החממה ולהתקדמותן ביישום המחויבויות הבינלאומיות שלהן בנושא. ה-

NDC's שמגישות המדינות, לפחות אחת לחמש שנים, נרשמים במרשם בינלאומי ונשמרים 

במזכירות ה-UNFCCC. חובות הדיווח כוללות: הגשת מצאי פליטות גזי חממה; הגשת 

 ;)Biennial Technical Report( דוחות עדכון מידי שנתיים על ההתקדמות ביישום היעדים

הגשת דוחות לאומיים מקיפים על מצב שינויי האקלים ומדיניות האקלים של כל מדינה 

מדי ארבע שנים )National Communication(; הגשת הערכות בין-לאומיות של צוות 

מומחים ביחס לכל המדינות בנוגע לדיווחים אלו ועוד. בנוסף, נדרשות המדינות החברות 

להשתתפות בתהליך ההערכה הבין לאומי על הדיווח הדו-שנתי שהן מגישות למזכירות 

האמנה.

בשנים שלאחר החתימה על הסכם פריז, התמקדו דו"חות מחקר שונים בהשפעה הצפויה  .25

של ההסכם על משבר האקלים. מדו"חות שונים שפורסמו אגב ההסכם, עולה כי לא ניתן 

יהיה לבלום את התחממות כדור הארץ מעל ל-1.5ºC )ביחס לטמפרטורה שנמדדה בעידן 

הטרום תעשייתי(, מבלי להשיג "איפוס נטו" של כל פליטות גזי החממה בכדור הארץ עד 

לשנת 2050. כך למשל, לפי הדו"ח המיוחד של ה-IPCC )שכאמור לעיל פורסם בשנת 2018(, 

כדי לעמוד ביעד זה, יש לכוון לאפס פליטות פחמן דו-חמצני עד לשנת 2050, כלומר שלא 

תהיה תוספת לריכוז הפחמן הדו-חמצני באטמוספירה כתוצאה מפעילות אנושית, ולאפס 

פליטות של גזי חממה אחרים עד לשנים 2070-2060.

בהמשך לכך, בוועידת האקלים ה-COP 26( 26( שהתקיימה בגלזגו שבסקוטלנד בנובמבר  .26

2021, חתמו חברות האמנה על הסכם גלזגו )The Glasgow Climate Pact; להלן: הסכם 

גלזגו(, ובו נקבע כי הן מכירות בכך שעל מנת לעמוד ביעד של הגבלת ההתחממות הגלובלית 

ל-1.5ºC, נדרש איפוס נטו של פליטות הפחמן הדו חמצני עד לשנת 2050. הסכמה זו עוגנה 
בסעיף 22 להסכם גלזגו:6

"Recognizes that limiting global warming to 1.5 °C requires rapid, deep 

and sustained reductions in global greenhouse gas emissions, including 

reducing global carbon dioxide emissions by 45 per cent by 2030 

relative to the 2010 level and to net zero around midcentury, as well 

as deep reductions in other greenhouse gases."

במסגרת ועידת גלזגו, הצטרפה ישראל ליוזמות ולהצהרות נוספות, ביניהן: יוזמת המתאן  .27

העולמית – Global Methane Pledge, יחד עם כ-120 מדינות נוספות, שהציבו יעד משותף 

של הפחתה ב- 30% מפליטות המתאן עד לשנת 2030, וביחס לשנת 2020; ההתחייבות 

בעניין יעדי הפחתת פליטות מכלי רכב – Zero Emissions Vehicles Pledge; וההצהרה 

.Global Coal to Clean Power Transition Statement – על הפסקת השימוש בפחם

 .https://tinyurl.com/GlasgowPact :זמין בקישור ,Glasgow Climate Pact :6 ראו

https://tinyurl.com/GlasgowPact
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כבר בשלב זה יוער ויודגש, כי ההסכמה המרכזית של ועידת גלזגו, הנוגעת לדרישה לאיפוס  .28

נטו של פליטות עד לשנת 2050, מתייחסת ליעד זה – כמו גם ליעד שנגזר ממנו ביחס לשנת 

2030 להפחתה של 45% מסך הפליטות – כיעד גלובלי, ללא הגדרת יעדים קונקרטיים לכל 

מדינה ומדינה. 

ומכאן, לצעדים שבהם נקטה ישראל בכדי לעמוד בהתחייבויותיה הבינלאומיות שפורטו  .29

לעיל.

פעולותיה של ממשלת ישראל להתמודדות עם שינויי האקלים  במישור הלאומי

בשנת 2015, וכחלק מהיערכותה של ישראל לחתימה על הסכם פריז, התקבלה החלטת  .30

ממשלה מס' 542 – הפחתת פליטות גזי חממה וייעול צריכת האנרגיה במשק )להלן: 

החלטת ממשלה 542(.7 החלטה זו נפתחת בהפניה להחלטת הממשלה מס' 378 שביטלה 

את התוכנית הלאומית להפחתת גזי חממה משנת 2010, וזאת בכדי להיערך להגשה 

למזכירות אמנת האקלים, תכנית ויעדים עדכניים לקראת ועידת פריז.

העתק החלטת ממשלה 542 מיום 20.9.15, מצורפת ומסומנת מש/1.  

היעדים שנקבעו בהחלטת הממשלה נחלקים ליעד משקי המתייחס במישרין להפחתת  .31

פליטות, וליעדים מגזריים המתייחסים לחשמל, תחבורה ואנרגיות מתחדשות. היעד 

המשקי שנקבע הוא יעד להפחתה של פליטות גזי החממה בכ-8.8 טונות גזי חממה לנפש 

לשנת 2025 ובכ-7.7 טונות גזי חממה לנפש בשנת 2030 )כלומר, הגבלת הפליטות לסך של 

81 מיליון טונות גזי חממה בשנת 2025 ושל 72 מיליון טונות בשנת 2030(. היעדים המגזריים 

שנקבעו הם כלהלן: צמצום צריכת החשמל בשיעור של לפחות 17% עד לשנת 2030 )שעודכן 

לאחר מכן בהחלטת ממשלה מס' 171 מיום 25.7.2021 – להלן: החלטת ממשלה 171 – כפי 

שיפורט בהמשך(; צמצום הנסועה הפרטית בשיעור של 20% עד לשנת 2030, ביחס לנסועה 

הצפויה באותה השנה לפי תחזית עסקים כרגיל והמגמות נכון לשנת 2015; והגברת ייצור 

החשמל מאנרגיה מתחדשת כך שיעמוד על שיעור של 13% לפחות מסך כל צריכת החשמל 

בשנת 2025 ובשיעור של 17% לפחות מסך כל צריכת החשמל בשנת 2030. יעדים אלה עודכנו 

לאחר מכן בהחלטת ממשלה מס' 465 כפי שיפורט בהמשך. 

על מנת לעמוד ביעדים שהוגדרו בהחלטת הממשלה 542, בחודש אפריל 2016 )כשבועיים  .32

בטרם חתימה על הסכם פריז(, קיבלה הממשלה את החלטת ממשלה מס' 1403 – תכנית 

לאומית ליישום היעדים להפחתת פליטות גזי חממה ולהתייעלות אנרגטית )להלן: החלטת 

ממשלה 1403(.8 בהחלטה זו נקבעו צעדים לצמצום צריכת האנרגיה, בין השאר על ידי 

קידום תכנית להתייעלות אנרגטית ועידוד השקעות בתחום; קידום תקנות לקביעת חובת 

7 ראו: החלטת ממשלה מס' 542 – הפחתת פליטות גזי חממה וייעול צריכת האנרגיה במשק, זמינה בקישור: 

 .https://tinyurl.com/Decision542
8 ראו: החלטת ממשלה מס' 1403 – תכנית לאומית ליישום היעדים להפחתת פליטות גזי חממה ולהתייעלות אנרגטית, 

 .https://tinyurl.com/Decision1403 :זמינה בקישור

https://tinyurl.com/Decision542
https://tinyurl.com/Decision1403
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דירוג אנרגטי בבנייה ולקידום בנייה ירוקה; והסרת מגוון חסמים לייצור חשמל באנרגיות 

מתחדשות.

העתק החלטת ממשלה 1403 מיום 10.4.16, מצורפת ומסומנת מש/2. 

כמו כן, בהחלטת ממשלה 1403 נקבע כי תוקם ועדת היגוי ומעקב לעניין הפחתת פליטות  .33

גזי חממה. לפי ההחלטה, הוועדה נדרשת לדווח לממשלה מדי שנה על ביצוע ההחלטה ועל 

העמידה ביעדים שנקבעו בה, וכן על העמידה ביעדים הלאומיים שנקבעו בהחלטת ממשלה 

542 )להלן: דוח מעקב שנתי(. יצוין כי הוועדה היא הגורם המדינתי אשר מגיש את 

הדיווחים התקופתיים למזכירות אמנת האקלים של האו"ם, בהתאם להנחיות מזכירות 

האמנה.  

על היעדים הלאומיים שנקבעו בהחלטת ממשלה 542 הצהירה מדינת ישראל והגישה אותם  .34

במאי 2021 למזכירות אמנת האקלים.9 בהמשך, הוגש עדכון בעקבות החלטת ממשלה 171 

שעליה נרחיב להלן.

באוקטובר 2020 עודכנו היעדים הקשורים במעבר לאנרגיות מתחדשות, וזאת באמצעות  .35

החלטת ממשלה מס' 465 – קידום אנרגיה מתחדשת במשק החשמל ותיקון החלטות 

ממשלה )להלן: החלטת ממשלה 465(.10 לפי החלטה זו, "הממשלה רושמת לפניה את 

החלטת שר האנרגיה על עקרונות המדיניות שלפיהם עד שנת 2030 30% מייצור החשמל 

יהא מאנרגיה מתחדשת". בכך, ההחלטה מתקנת את החלטת ממשלה 542 כך שהיעד לייצור 

חשמל מאנרגיה מתחדשת  עד לשנת 2030 יגדל מ-17% ל-30%, וכן יעד הביניים לשנת 2025 

יגדל מ-15% ל-20%.

העתק החלטת ממשלה 465 מיום 25.10.20, מצורפת ומסומנת מש/3. 

החלטה מס' 171 ועבודה המטה שקדמה לה

בחודש יולי 2021 )כחמש שנים לאחר החלטת ממשלה 542 ובהתאם לקבוע בהסכם פריז(  .36

עדכנה ישראל את יעדיה הלאומיים להפחתת פליטות גזי חממה, במסגרת החלטת ממשלה 

מס' 171 – מעבר לכלכלה דלת פחמן )להלן: החלטת ממשלה 171(.11 יצוין כי החלטה זו 

מבוססת על עבודת מטה מקיפה של גורמי מקצוע במשרד להגנת הסביבה, בשיתוף כלל 

משרדי הממשלה הרלוונטיים, ובפרט מנהל התכנון, משרד התחבורה, משרד האנרגיה, 

משרד הכלכלה ומשרד האוצר. עבודת מטה זו כללה תהליך רב מגזרי שבמסגרתו פעלו 

צוותי עבודה אשר כללו, בנוסף לנציגי ממשלה, גם נציגים מהשלטון המקומי, תעשייה, 

 https://unfccc.int/NDCREG :9 יעדים אלה, זמינים בקישור
10 ראו: החלטת ממשלה מס' 465 - קידום אנרגיה מתחדשת במשק החשמל ותיקון החלטות ממשלה, זמינה בקישור: 

 .https://tinyurl.com/Decision465
 .https://tinyurl.com/Decision171 :11 ראו: החלטת ממשלה מס' 171 – מעבר לכלכלה דלת פחמן, זמינה בקישור

https://unfccc.int/NDCREG
https://tinyurl.com/Decision465
https://tinyurl.com/Decision171
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מסחר, ארגוני סביבה וחברה אזרחית, אקדמיה ומומחים מהארץ ומהעולם, לגיבוש החזון 

והאסטרטגיה למעבר לכלכלה דלת פחמן בחתכים שונים, ובאופן כללי למשק כולו.

העתק החלטת ממשלה 171 מיום 25.7.21, מצורפת ומסומנת מש/4. 

כך, בשנת 2018 יזם וגיבש המשרד להגנת הסביבה בהתייעצות עם ארגון ה- OECD ובסיוע  .37

המכון הישראלי לדמוקרטיה, אשר הועסק כיועץ למשרד בעניין זה, תהליך רב מגזרי 

לגיבוש חזון ואסטרטגיה כלל משקית למעבר לכלכלה דלת פחמן, תחרותית ומשגשגת. 

במסגרת התהליך הוקמו ארבעה צוותי עבודה שעסקו, כל אחד, בסקטורים האחראים על 

פליטות משמעותיות של גזי חממה: צוות חשמל בהובלת משרד האנרגיה; צוות תחבורה 

בהובלת משרד התחבורה; צוות תעשיה ופסולת בהובלת משרד הכלכלה והמשרד להגנת 

הסביבה, וצוות ערים ומבנים בהובלת מנהל התכנון. בנוסף, הוקמו שני צוותים רוחביים 

כלל משקיים: צוות מאקרו כלכלי הבוחן את ההשפעות המאקרו כלכליות של האסטרטגיה 

למעבר לכלכלה דלת פחמן וצוות 'חברתי' הבוחן את ההיבטים החברתיים של 

האסטרטגיה. צוותי העבודה הגדירו את החזון והיעדים לסקטורים ובחנו את האמצעים 

הזמינים כיום להפחתת פליטות גזי חממה בכל אחד מהם, לצד ניתוח נרחב של המשמעויות 

הכלכליות שלהן. מסקנותיה של עבודה זו, אשר פורסמה באוקטובר 2021 לציבור במסמך 

"חזון משקי ומפת דרכים לשנים 2020-2030", הן כי משקלול הממצאים של צוותי העבודה, 

ניתן להפחית עד לשנת 2030 27% מפליטות גזי החממה ביחס לכמות הפליטות בשנת 2015, 

ולמעלה מ-85% מפליטות גזי החממה עד לשנת 2050.12 

בהמשך לעבודת מטה ממשלתית, גובשה כאמור החלטת הממשלה 171, אשר נפתחת  .38

בהצהרה לפיה "מדינת ישראל מכירה בחשיבות ההגעה ליעד של אפס פליטת גזי חממה עד 

2050 בהתאם להסכם פריז ומחויבותה הבין-לאומית ולמען מניעת חציית רף ההתחממות 

הגלובלית של מעלה וחצי צלזיוס. מכאן, שהממשלה תבחן מעת לעת את יעדי ההפחתה 

שהציבה לעצמה בהחלטה זו". 

אשר ליעדים שנקבעו בהחלטה, הגם שההחלטה משאירה על כנה את היעד הלאומי לשנת  .39

2025, היא קובעת יעד לאומי מעודכן לשנת 2030, כך שבמקום יעד המוגדר במונחים של 

פליטות לנפש, יוגדר יעד המתייחס לסך הפליטות השנתי הכולל בישראל, ביחס לכמות 

השנתית של פליטות גזי החממה שנמדדה בשנת 2015. זאת, בין היתר, לאור הביקורת 

שהעביר ארגון ה-OECD על אופן הצגת היעדים באופן שאינו אבסולוטי )אלא לפי נפש(. 

היעד שהוגדר בהחלטה הוא הפחתה של 27% לכל הפחות מהכמות השנתית של פליטות גזי 

החממה שנמדדה בשנת 2015, הצפוי להביא לפליטה שנתית שלא תעלה על 58 מיליון טונות 

גזי חממה בשנת 2030. כמו כן, בהחלטה נקבע יעד לאומי להפחתת פליטות גזי חממה לשנת 

2050, להפחתת פליטות גזי חממה ב-85% לכל הפחות ביחס לכמות פליטות גזי החממה 

12 ראו: כלכלה משגשגת בסביבה מקיימת: מסמך חזון משקי ומפת דרכים לשנים 2020-2030, זמין בקישור: 

 .https://www.gov.il/he/pages/vision_document

https://www.gov.il/he/pages/vision_document
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שנמדדה בשנת 2015. יעד הפחתה זה צפוי להביא לפליטה שנתית שלא תעלה על 12 מיליון 

טון גזי חממה בשנת 2050. 

לשם השגת היעדים הלאומיים להפחתת פליטות גזי חממה כאמור נקבעו גם יעדים  .40

סקטוריאליים להפחתה וייעול של צריכת האנרגיה עבור מקורות הפליטה המרכזיים 

במשק, כלהלן:

בתחום התחבורה, נקבע יעד לפיו החל משנת 2026, כל האוטובוסים העירוניים החדשים 

אשר יירכשו, יהיו רכבים "נקיים" כהגדרתם בסעיף 77א לפקודת התעבורה ]נוסח חדש[; 

יעד לבלימת הגידול בפליטות גזי חממה שמקורן בתחבורה עד לשנת 2030, כך שסך הגידול 

בפליטות יעמוד על 3.3% בלבד ביחס לכמות הפליטות שנמדדו בשנת 2015, אשר עמדו על 

17.6 מיליון טון, ועד לשנת 2050, יעד להפחתה בהיקף של 96% לכל הפחות, גם הוא ביחס 

לפליטות שנמדדו בשנת 2015; יעד להגבלת כמות פליטות גזי החממה מרכב חדש, שמשקלו 

הכולל עד 3.5 טונה, הנרשם החל משנת 2030, לכמות השווה לעד 5% מכמות פליטות גזי 

החממה הממוצעת לרכב חדש, שמשקלו הכולל עד 3.5 טונה, הנרשם בשנת 2020, בהתאם 

לעקרונות המפורטים בחקיקה האירופית ובשים לב למאפיינים הייחודיים של ישראל. כן 

צוין כי יעדים אלו ייבחנו בשנת 2025 ויעודכנו ככל שיהיה צורך, בשים לב להתפתחות 

הטכנולוגית, היקף חדירת הרכב החשמלי בישראל ובעולם, בתשתיות החשמל ופריסת 

עמדות הטעינה בישראל. 

בתחום הפסולת, נקבע יעד לפיו עד לשנת 2030 תופחתנה פליטות גזי חממה שמקורן בתחום 

הפסולת המוצקה בשיעור של 47% לכל הפחות ביחס לפליטות שנמדדו בשנת 2015, אשר 

עמדו על 5.5 מיליון טונה. כן נקבע יעד להפחתה בשיעור של 71% בכמות הפסולת העירונית 

המוטמנת עד לשנת 2030, ביחס לכמות שהוטמנה בשנת 2018, אשר עמדה על כ-4.5 מיליון 

טונה. כמו כן נקבע, כי עד לשנת 2050, פליטות גזי החממה שמקורן בתחום הפסולת 

המוצקה, בהיקף של 92% לכל הפחות ביחס לפליטות שנמדדו בשנת 2015, אשר עמדו 

כאמור, על 5.5 מיליון טונה.

בתחום האנרגיה, נקבע יעד להפחתת פליטות גזי חממה שמקורן בייצור החשמל עד לשנת 

2030 בהיקף של כ-30% ביחס לפליטות שנמדדו בשנת 2015, אשר עמדו על 37.6 מיליון 

טונה, ועד לשנת 2050, יעד להפחתה בהיקף של 85% לכל הפחות ביחס לפליטות שנמדדו 

בשנת 2015, אשר עמדו כאמור, על 37.6 מיליון טונה. כמו כן, שונה היעד שנקבע בסעיף 

1)ב()1( להחלטת הממשלה 542, כך שבמקומו נקבע יעד שלפיו עד לשנת 2030 תעמוד 

העצימות האנרגטית המושקעת בהפקה של תוצר לאומי גולמי בסך 1 מלש"ח על 122 

מגוואט שעה. על מנת לעמוד ביעדים להפחתת פליטות גזי חממה ממשק החשמל, הוחלט 

להטיל על שרת האנרגיה לפעול לבחינת תמהיל ייצור אנרגיה ובכלל זה לפעול לקביעת 

יעדים לאנרגיה מתחדשת לשנת 2050, תוך הבטחת משק אנרגיה אמין, בר השגה ובר 

קיימא בתוך 12 חודשים, וכן להקים צוות בין-משרדי בראשות משרד האנרגיה 

ובהשתתפות המשרד להגנת הסביבה, משרד הפנים, מינהל התכנון, רשות החשמל ומשרד 



12

האוצר לבחינת התנאים והמשמעויות הנגזרות מיעדים אלו. במהלך אפריל 2021, פרסם 

צוות המומחים של משרד האנרגיה אשר לווה על-ידי וועדת ההיגוי הרב מגזרית, מתווה 

לאיפוס פליטות ממשק האנרגיה עד לשנת 2050 במסמך "מפת הדרכים למשק אנרגיה דל 

פחמן עד 2050", להערות הציבור.13 המתווה מבוסס על מודל אנרגיה הנגזר מהמגמות 

העולמיות, כולל ההתאמות הנדרשות לישראל, וגוזר שלושה תרחישים אפשריים לאיפוס 

פליטות בישראל ממשק האנרגיה עד לשנת 2050. העבודה כוללת צעדי מדיניות קונקרטים 

והמלצות לפעולות שניתן לעשות כבר כעת.

 

בתחום התעשייה, נקבע יעד להפחתת פליטות גזי חממה מסקטור התעשייה עד לשנת 2030 

בהיקף של 30% לכל הפחות ביחס לפליטות בשנת 2015, אשר עמדו על 12 מיליון טונה, ועד 

לשנת 2050, יעד להפחתה בהיקף של 56% לכל הפחות ביחס לפליטות בשנת 2015, אשר 

עמדו כאמור, על 12 מיליון טונה.

בתחום התכנון והבניה, הוטל על משרד הפנים ומינהל התכנון, בשיתוף משרד האנרגיה, 

המשרד להגנת הסביבה, משרד הבינוי והשיכון ומשרד האוצר, לפעול לקביעת יעדים לבנייה 

מאופסת אנרגיה למבנים בתוך שנה מיום קבלת החלטה זו.

בהמשך להחלטה 171, הגישה מדינת ישראל יעדים מעודכנים למזכירות אמנת האקלים.  .41

העתק היעדים המעודכנים של מדינת ישראל שהוגשו למזכירות אמנת האקלים, מצורפים 

ומסומנים מש/5.

לאחר מכן, בנאומו של ראש הממשלה דאז, מר נפתלי בנט, בוועידת האומות המאוחדות  .42

שהתכנסה בגלזגו בנובמבר 2021, הוא הודיע על התחייבותה של ישראל ל"איפוס נטו" של 

פליטות גזי חממה עד לשנת 2050. במסגרת הוועידה, הצטרפה ישראל גם ליוזמת המתאן 

העולמית – Global Methane Pledge, יחד עם כ-120 מדינות נוספות, שהציבו יעד משותף 

לשנת 2030 של הפחתה ב- 30% מפליטות המתאן ביחס לשנת 2020. עוד במסגרת ועידת 

גלזגו הגיעו חברות האמנה להסכמה לפיה הן מכירות בכך שעל מנת להגביל את התחממות 

כדור הארץ עד למעלה וחצי ביחס לטמפרטורה שנמדדה בתקופה הטרום תעשייתית, נדרש 

איפוס נטו של פליטות הפחמן הדו חמצני עד לשנת 2050. הסכמה זו עוגנה בסעיף 17 

:1/CP.26 להחלטת האמנה

"Recognizes that limiting global warming to 1.5 °C requires rapid, 

deep and sustained reductions in global greenhouse gas emissions, 

including reducing global carbon dioxide emissions by 45 per cent by 

2030 relative to the 2010 level and to net zero around midcentury, as 

well as deep reductions in other greenhouse gases".

 https://tinyurl.com/reports-energy :13 זמין בקישור

https://tinyurl.com/reports-energy
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החלטה מס' 1282 מיום 14.3.22 – התוכנית הלאומית 

בהמשך, בהחלטת ממשלה מס' 1282 מיום 14.3.22, "תכנית לאומית למניעה ולצמצום של  .43

זיהום האוויר ופליטות גזי החממה בישראל – תכנית יישום" )להלן: "החלטת ממשלה 

1282" ו- "התכנית הלאומית", לפי העניין(, עוגנו מסקנות אופרטיביות של העבודה 

המקצועית לעניין הצעדים הנדרשים להשגת יעדי ההפחתה. התוכנית הלאומית מפרטת 

את יעדי הפליטה לפי גזי החממה השונים ובחלוקה לסקטורים ואת הפעולות הנדרשות 

בכל תחום מקצועי כדי להשיג את היעדים.

העתק החלטת ממשלה 1282 מיום 14.3.22, מצורפת ומסומנת מש/6

הליכי החקיקה - הצעת חוק האקלים, התשפ"ב-2022

ביוני 2022 אושרה בכנסת בקריאה ראשונה הצעת חוק האקלים, התשפ"ב-2022, אשר  .44

נועדה בין היתר לעגן בחקיקה ראשית את יעדי ההפחתה הלאומיים. לעניין היעד לשנת 

2030 הפנתה הצעת החוק להחלטת הממשלה אשר קבעה את היעד של 27%, ולעניין שנת 

2050 נקבע היעד של איפוס פליטות. זמן קצר לאחר מכן התפזרה הכנסת.

לאחר הקמת הממשלה החדשה, המשיך המשרד להגנת הסביבה לקדם את הצעת החוק.  .45

ב- 13.9.23 אישרה ועדת השרים לענייני חקיקה הצעת חוק אקלים מתוקנת. בין השאר, 

קובעת הצעת החוק יעדים שאפתניים יותר להפחתת פליטות גזי חממה – 30% עד לשנת 

2030, ואיפוס פליטות נטו עד לשנת 2050. עוד מוצע, לקבוע תאריך יעד מחייב לממשלה, 

אשר עד אליו תחויב לאשר תכנית לאומית להפחתת פליטות ותוכנית היערכות לאומית 

לשינויי אקלים. במהלך אפריל 2024, עברה הצעת החוק בקריאה ראשונה ובימים אלה היא 

נדונה בוועדת הפנים והגנת הסביבה של הכנסת, בהכנה לקריאה שנייה ושלישית. עד כה 

התקיימו שני דיונים, ביום 4.6.24 וביום 2.7.24, ובהתאם ללוח הזמנים העדכני שנמסר 

מהוועדה, דיונים נוספים צפויים להתקיים במהלך חודש ספטמבר, עוד לפני חזרת הכנסת 

מפגרה. 

העתק הצעת חוק האקלים בנוסח שאושר בקריאה ראשונה מצורף ומסומן מש/7.

סטטוס העמידה ביעדי ההפחתה שנקבעו בהחלטות הממשלה – דוח המשרד להגנת הסביבה 

מחודש יולי 2024

להערכת גורמי המקצוע במשרד להגנת הסביבה, נכון לעת הזאת וככל שלא יחול שינוי  .46

משמעותי ביישום אמצעי המדיניות שגיבשה הממשלה,  לא יושג היעד של הפחתת פליטות 

גזי חממה ב- 27% בשנת 2030. 
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בהתאם לדוח המעקב השנתי לשנים 2021-2022, שפרסם המשרד באפריל 2023, קצב  .47

היישום של מדיניות הממשלה נכון לאותו מועד צפוי להשיג הפחתת פליטות גזי חממה של 

כ-12% בלבד בשנת 2030. כמו כן צפויה הפחתה של 20% בלבד בפליטות המתאן ביחס 

לשנת 2020, לעומת יעד של 30% הפחתה. להערכת המשרד להגנת הסביבה, הממשלה אינה 

צפויה לעמוד גם ביעדים הסקטוריאליים )יעדים ייעודיים לסקטורים שונים -  תחבורה, 

אנרגיה, פסולת ותעשייה( לשנת 2030, שנקבעו בהחלטת ממשלה 171 ובהחלטת ממשלה 

1282, וזאת כתוצאה מעיכובים משמעותיים ביישום התוכנית הלאומית ומחסור 

בתקציבים ליישומה. 

בחודש יולי 2024, פורסם דוח מעקב שנתי של המשרד להגנת הסביבה, שבו מפורט סטטוס  .48

ביצוע בנוגע להחלטות הממשלה השונות הנוגעות במישרין ביעדי הפחתת זיהום אוויר וגזי 

חממה המפורטים בהחלטה 1282 ובאמצעים השונים ליישומם. דוח זה הוגש למזכירות 

הממשלה וכן לוועדת הפנים והגנת הסביבה של הכנסת בהתאם להחלטת הממשלה. 

הדוח מצביע על עיכוב ביישום חלקים ניכרים של אמצעי המדיניות שגיבשה הממשלה  .49

בשנים האחרונות לצורך עמידה ביעדי הפחתת פליטות גזי חממה ומזהמי אוויר, וזאת על 

בסיס המידע שדווח למשרד על ידי גורמי הממשלה השונים. בין היתר, עיכוב באישור חוק 

האקלים, עיכוב בסגירת ארבע היחידות הפחמיות הישנות והמזהמות ביותר בתחנת הכוח 

אורות רבין, עיכוב ביישום מתווה מס פחמן שקבעה הממשלה, עיכוב ביישום התוכנית 

הלאומית להתייעלות אנרגטית, ועיכוב בקידום תחבורה מקיימת והפחתת הטמנת פסולת. 

לצד אלו, הדוח מציין כי במהלך השנה האחרונה יושמו מספר צעדים לקידום הפחתת  .50

זיהום אוויר ופליטות גזי חממה, וצעדים נוספים לניטור האוויר:

כך, בתחום האנרגיה עודכנה תוכנית הפיתוח לרשת החשמל - רשת ההולכה; נפתח השוק 

לרכישת חשמל מאנרגיות מתחדשות בהסכמים בילטרליים; ועודכנו תעריפי הזנה 

למתקנים פוטו-וולטאיים קטנים בדו-שימוש או משולבי אגירה.

  

בנושא התחבורה: פורסם דירוג לזיהום האוויר מכלי צמ"ה, אשר בהתאם לו מקודמים 

חוקי עזר בירושלים וחיפה להגבלת השימוש בכלי צמ"ה מזהמים; וסובסדו 1,389 

אוטובוסים עירוניים חשמליים )יוער כי לפי הנמסר ממשרד התחבורה, הנתון המעודכן נכון 

להיום, הוא 1,801 אוטובוסים חשמליים ו-857 אוטובוסים המונעים בגז דחוס(. 

בנוסף, הוקמו 4 תחנות לניטור זיהום אוויר, וניתנה תמיכה בהכנת תוכניות פעולה 

להיערכות לשינוי אקלים ואנרגיה מקיימת בעשרות רשויות מקומיות.

דו"ח המשרד להגנת הסביבה מחודש יולי 2024 מצורף ומסומן מש/8.
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בתחילת ספטמבר 2024, הוגש דו"ח המעקב למזכירות הממשלה, וכעת בכוונת המשרד  .51

להגנת הסביבה להביא את הממצאים המפורטים בו לדיון בפורום המתאים, וכן לפעול 

לקידום היישום של הצעדים המשמעותיים שנקבעו בתכנית, ככל הניתן.

בתוך כך, יש לציין כי בפועל מקודמים צעדים אשר בכוחם להוביל להפחתה משמעותית  .52

בפליטות, כגון הטלת מס פחמן  על הדלקים הבאים: גפ"מ, גז טבעי, מזוט 0.5%, מזוט 

1%, פחם ופטקוק. הצווים הרלוונטיים לכך, פורסמו ברשומות ביום 4.9.24, ואושרו 

בוועדת הכספים ביום 11.9.24 )הצעת צו הבלו על הדלק )הטלת בלו( )תיקון מס'2 והוראת 

שעה מס' 2(, התשפ"ד – 2024; הצעת צו תעריף המכס והפטורים ומס קנייה טובין )תיקון 

מס' 8 והוראת שעה מס' 10(, התשפ"ד – 2024(; צו הבלו על דלק )פטור והישבון( )תיקון( 

התשפ"ד-2024; תקנות מס ערך מוסף )הוראת שעה מס׳ 2(, )תמחור פליטות מזהמים 

מקומיים וגזי חממה(, התשפ״ד-2024(. יוער, כי לצורך כניסתם לתוקף של שני הצווים 

הראשונים, ומאחר שאישור הוועדה ניתן בתקופת פגרת הכנסת, נדרש גם אישור של מליאת 

הכנסת לצווים. הטלת מס הפחמן צפויה לייצר תמריץ משמעותי להפחתת פליטות ותעודד 

את הצרכנים להתייעל ולעבור למקורות אנרגיה מופחתי זיהום, והוא נחשב כאחד הכלים 

האפקטיביים ביותר שקיימים להפחתת פליטות גזי חממה.14 למען הסדר הטוב יצוין כי 

בצווים נערכו שינויים ביחס למתווה המקורי שהוצג, ולאורם תידרש הערכה מחודשת של 

היקף ההפחתה הצפוי.

בנוסף, מקודמת הצעת חוק הסדרת העיסוק בעבודה במערכת קירור או מיזוג אוויר,  .53

התשפ"ב-2022. חוק זה יאפשר מעבר משימוש בגזי קירור, שהם גזי חממה הפוגעים 

בשכבת האוזון, לשימוש בגזים חלופיים. החוק אושר בקריאה ראשונה ונדון בוועדת 

העבודה והרווחה של הכנסת לצורך הכנתו לקריאה שניה ושלישית )דיונים התקיימו 

בתאריכים 16.3.23, 27.3.24, 15.5.24, 17.6.24, 2.7.24(.

העתק הצעת חוק  הסדרת העיסוק בעבודה במערכת קירור או מיזוג אוויר, בנוסח שאושר 

בקריאה ראשונה, מצורף ומסומן מש/9. 

צעדים משמעותיים נוספים שנעשו בתחום האנרגיות המתחדשות וההתייעלות  .54

האנרגטית, הם אישור תוכנית הפיתוח לרשת הולכת החשמל בהיקף של כ-20 מיליארד 

ש"ח; אישור תוכניות והקלות סטטוטוריות להקמה מהירה יותר של מתקני אנרגיה 

מתחדשת בדו-שימוש ואגירה; סבסוד אנרגיות מתחדשות ואגירה במסגרת תעריף החשמל 

בשנת 2024; התקנת תקנות המחייבות בניית אנרגיה מתחדשת על בנייה חדשה שלא 

למגורים ובבנייה צמודת קרקע; פתיחת הספק נוסף ברשת החשמל לאנרגיות מתחדשות 

בהיקף של 2,500 מגה-וואט; שינוי הרגולציה הישראלית על מוצרי חשמל ואימוץ הרגולציה 

האירופאית המחמירה יותר בהיבטי התייעלות באנרגיה; ותמיכה במעבר לאנרגיה 

מקיימת ברשויות מקומיות באמצעות בניית יכולות, הנגשת מידע ומענקים בהיקף של 

Fiscal Monitor: How to Mitigate Climate Change, IMF, 2019 https://tinyurl.com/fiscal-monitor  14
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עשרות מיליוני ש"ח בשנה. עוד מוענקת תמיכה בהתייעלות אנרגטית במפעלים במסגרת 

הוראת מנכ"ל משרד הכלכלה מס' 4.41, במסגרתה ניתנים מענקים למפעלים הנבחרים על 

פי יעילות הפחתת הפליטות במסגרת הפרויקט המוצע )שקל לטון פליטה(. כמו כן, במסגרת 

תכניות להאצת רשת חלוקת הגז והסבת מפעלים לגז טבעי, לשם סיוע לתעשייה לעבור 

מדלקים מזהמים כמו מזוט וגפ"מ לגז טבעי, הושקעו מעל מיליארד ש"ח ב-10 השנים 

האחרונות.

ביחס לסקטור התחבורה, נציין כי מעבר לאמור לעיל, מקודמים בשנים האחרונות  .55

פרויקטים לטובת שיפור התחבורה הציבורית בישראל, בעלות של מאות מיליארדי ₪. בין 

היתר ניתן למנות, את רק"ל קו אדום תל אביב, רק"ל קו ירוק וקו סגול במטרופולין גוש 

דן, כחול ואדום בירושלים, ופרויקט המטרו – מערכת הסעת המונים לצמצום הגודש 

ויצירת תחבורה ציבורית יעילה ואמינה. בנוסף, מקודם פרויקט חשמול רכבת ישראל - 

חשמול תשתית רכבת ישראל ורכש של רכבות חשמליות על מנת לצמצם בין היתר את 

הרעש והזיהום הסביבתי; וכן הוקצו תקציבים לתמיכה בהקמה ופריסה ארצית של 

עמדות טעינה למכוניות חשמליות – כחלק ממהלך של עידוד המעבר לרכבים חשמליים, 

אשר פולטים פחות גזי חממה מאשר שימוש ברכבי בנזין וסולר. כמו כן נציין,  את רפורמת 

מיסוי ירוק אשר ממסה במס קנייה רכבים על פי דרגות זיהום וכך יוצרת תמריץ כלכלי 

לקניית רכב פרטי פחות מזהם. 

מאמצים הנוגעים להיערכות להסתגלות לשינויי האקלים

עד כה התייחסנו להחלטות הממשלה ולמאמצים הנוגעים להפחתת הפליטות, כחלק  .56

מהמאמץ הגלובלי למתן את ההתחממות הגלובלית )mitigation(. אלא, שלצד מאמץ זה, 

ישנו מאמץ לקדם את ההיערכות להשפעות הנובעות משינוי אקלים ולנזקי משבר האקלים, 

בדגש על עידוד וקידום אמצעים שיאפשרו להתמודד עם שינוי האקלים ולהסתגל אליו 

 .)adaptation(

ביום 29.7.18 התקבלה החלטת ממשלה מס' 4079 "היערכות ישראל להסתגלות לשינויי  .57

אקלים: יישום ההמלצות לממשלה לאסטרטגיה ותכנית פעולה לאומית". במסגרת 

ההחלטה הוקמה מִנהלת בין-משרדית, בהובלת המשרד להגנת הסביבה, המופקדת בין 

השאר על תיאום בין-משרדי ומעקב אחר יישום האסטרטגיה הלאומית להיערכות. כמו כן, 

נקבע כי על כל משרד להכין תכנית היערכות משרדית. על המשרד להגנת הסביבה הוטל 

לבחון את אופן היישום של תכנית ההיערכות ולהגיש דיווח שנתי לממשלה על ההתקדמות.

העתק החלטת ממשלה 4079 מיום 29.7.18, מצורפת ומסומנת מש/10

בהמשך לכך, פרסמה המנהלת בשנת 2021 את הדו"ח הראשון שלה בנושא היערכות מדינת  .58

ישראל לשינוי אקלים ובשנת 2023 פרסמה את הדוח השני שלה בנושא היערכות לעליית 
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מפלס הים.15 בעקבות המלחמה חל עיכוב בלוחות הזמנים שנקבעו להכנת התכניות 

הממשלתיות, ובחודש יוני 2024 פרסמה המנהלת בהובלת המשרד להגנת הסביבה את 
השלב הראשון של התוכנית הלאומית להיערכות לשינוי אקלים – שלב המיפוי.16

במקביל, פרסם המשרד להגנת הסביבה בחודש יוני 2024, דוח המסכם את מועדי הגשות 

התכניות המשרדיות להערכות לשינוי אקלים.17 יצוין, כי נכון לזמן פרסום הדוח, הוכנו 

תכניות על ידי 11 משרדי ממשלה )בטחון, הגנ"ס, חקלאות, רווחה, בריאות, תחבורה, חוץ, 

תרבות וספורט, תיירות, בינוי ושיכון ושירותי דת( ושלושה גופים ממשלתיים )הלמ"ס, 

מנהל התכנון ורשות המים(. בימים אלו ממש, החלה המנהלת בבניית מתודולוגיה של 

הערכת סיכונים על שלבי ההיערכות שהוצגו בשלב המיפוי של התכנית הלאומית והערכת 

עלות-תועלת, לקראת הכנת דו"ח יישום של התכנית, שפרסומו מתוכנן לסוף שנת 2025.

העתק דוח המעקב – הכנת תכניות היערכות לשינוי אקלים על ידי ממשלת ישראל, מיולי 

2024, מצורף ומסומן מש/11.  

בנוסף, פעל המשרד להגנת הסביבה מול השלטון המקומי, בפרסום קול קורא להכנת תכנית  .59

היערכות לשינוי אקלים ברשויות המקומיות )דצמבר 2022(.18 קול קורא זה, כולל שני 

מסלולים: מסלול כללי )14 רשויות( ומסלול ייעודי ליישובי החברה הערבית )25 רשויות 

ערביות(, ובמסגרתו, יקבלו הרשויות תמיכה וליווי מהמשרד לכתיבת תכנית היערכות 

מתאימה בעבורן להיערכות לשינוי אקלים. עוד פועל המשרד להגנת הסביבה לתמיכה 

בשמונה רשויות בדואיות בדרום ובשמונה רשויות מקומיות קטנות )פחות מ-50 אלף 

תושבים( בהכנת תכניות היערכות לשינוי אקלים באמצעות העמדת צוות יועצים במימון 

המשרד. לשם הכנת התכניות בוצעה פעילות ענפה של הנחיה פרטנית וקבוצתית לצד חיבור 

מדריכים ייעודיים לשלטון המקומי ולשלטון המרכזי, ונכון לכתיבת שורות אלו, צפויות 

תכניות אלו להיות מוכנות עד לסוף שנת 2024.

עוד נציין, מספר החלטות ממשלה רלוונטיות נוספות לציר מאמץ זה: .60

החלטת ממשלה מס' 1022 מיום 23.1.22 "הצללה וקירור של המרחב העירוני באמצעות 

עצי רחוב במסגרת היערכות לשינויי האקלים", שבמסגרתה הוחלט על אימוץ עיקרי 

המלצות הצוות הבין-משרדי בנושא ייעור עירוני, הצבת יעדים להצללה ולקירור של 

המרחב העירוני באמצעות עצי רחוב, גיבוש תכנית פעולה וקידום צעדים מידיים. בהמשך 

להחלטה זו פורסם קול קורא לרשויות המקומיות להכנת תכניות עירוניות להצללה 

ולקירור באמצעות עצים וביצוע פיילוטים לפעולות הצללה אופרטיביות.19 בקול קורא זה 
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https://www.gov.il/he/pages/national- :17 תוכניות היערכות של משרדי ממשלה ויחידות סמך לשינוי האקלים

 preparedness
 https://www.gov.il/he/pages/15013_support_climate_change_15012 18

 https://www.gov.il/he/pages/15021 19

https://tinyurl.com/doh2021climate
https://tinyurl.com/doh2022climate
https://www.gov.il/he/pages/national-map
https://www.gov.il/he/pages/national-preparedness
https://www.gov.il/he/pages/national-preparedness
https://www.gov.il/he/pages/15013_support_climate_change_15012
https://www.gov.il/he/pages/15021
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זכו 21 רשויות מקומיות – 18 מהן זכו בתמיכה בהכנת תכנית ייעור והצללה ו-14 בהקמת 

פיילוטים. מהלך זה נתמך בצוות ליווי ובקרה במרכז מקצועי שהוקם למטרה זו במיזם 

משותף עם המועצה לבניה ירוקה. הרשויות צפויות לסיים את כתיבת תכנית ההצללה עד 

סוף שנת 2024 ונטיעת העצים במסגרת הפיילוטים צפויה להתרחש במהלך שנת 2025.

העתק החלטת ממשלה 1022 מיום 23.1.22, מצורפת ומסומנת מש/12.

 

החלטת ממשלה מס' 207 מיום 1.8.21 "קידום תשתיות וניהול סיכוני שיטפונות", 

שבמסגרתה, בין היתר, ניתנו הנחיות לקידום תכנית לאומית לניהול סיכוני שיטפונות, וכן 

הנחיות על קידום מחקר, גיבוש מדיניות ותכניות מתאר ארציות בהקשרי ניקוז. בהקשר 

זה נציין כי קודמו שינויים לתכנית מתאר ארצית למיתון נזקי שיטפונות ומתן פתרונות 

לניהול נגר בראיה אגנית )שינוי 7 ו-8 לתמ"א 1(, שנועדו לתת מענה לניהול סיכוני שיטפונות 

ברמה אגנית, תוך התחשבות בצפי גידול האוכלוסייה, יעדי התכנית האסטרטגית לדיור 

ושינויי אקלים. ביום 8.8.24, אושר שינוי 8 לתמ"א 1, שמטרתו העיקרית היא יצירת 

מסגרת תכנונית לניצול מיטבי של הנגר העילי, ושמירה והגנה על מי התהום.

העתק החלטת ממשלה 207 מיום 1.8.21, מצורפת ומסומנת מש/13.

החלטת ממשלה מס' 544 מיום 24.10.21 "עידוד חדשנות טכנולוגית למאבק בשינויי 

האקלים", שבמסגרתה הוחלט על הקמת צוות משימה להאצת טכנולוגיות אקלים ועידוד 

השקעה במחקר ובפיתוח. הצוות פרסם את מסקנותיו בדו"ח מסכם, במהלך חודש יוני 

 2022.20

העתק החלטת ממשלה 544 מיום 24.10.21, מצורפת ומסומנת מש/14

עוד נציין בהקשר זה את מיזם מפת סיכוני אקלים, שהוא פורטל לאומי להערכת סיכוני  .61

האקלים שמפתח המשרד להגנת הסביבה, בהובלת המדענית הראשית.21 עם השלמת 

הפיתוח הטכנולוגי של מפת הסיכונים יהיה אפשר לדעת בוודאות גבוהה היכן בישראל 

קיימת סכנה לפגעי אקלים שונים ובכלל זה, הצפות ואיי חום עירוניים. מדובר בכלי תומך 

לתכנון ארוך טווח, שיאפשר קביעה מבוססת מידע וידע של סדרי עדיפויות, קדימויות 

ולוחות זמנים לטיפול מרחבי פרטני, יוביל לייעול של השקעות ציבוריות ופרטיות בצעדי 

ההיערכות וישפר את תהליכי התכנון הפיזיים. המשרד להגנת הסביבה פרסם גרסה 

ראשונית של מפת סיכוני אקלים לאומית באתר האינטרנט של המשרד בחודש ינואר 2024. 

המפה כוללת מידע על איומים פיזיים כמו הצפות, עומסי חום וסערות קיצוניות בים 

ומדגימה את השימוש בעבור אוכלוסיות רגישות. בכוונת המשרד להגנת הסביבה להמשיך 

בעדכון ושדרוג המפה מעת לעת על ידי הוספת שכבות מידע נוספות.

 https://tinyurl.com/Climate-technology :20 חדשנות בטכנולוגיות אקלים

 https://experience.arcgis.com/experience/080449da58404be494851e46940c8239 :21 ראה את המפה בכתובת

https://tinyurl.com/Climate-technology
https://experience.arcgis.com/experience/080449da58404be494851e46940c8239
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עוד נציין, כדוגמה, פעילות של גורמים ממשלתיים בשילוב גורמי קהילה אזרחית  .62

ואקדמיה, לקידום פיתוח, אדפטציה ומסחור של טכנולוגיות המאפשרות לקיים חיים בני 

קיימא באקלים צחיח – במסגרת קהילת DeserTech.22 מדובר ביוזמה משותפת של קרן 

מיראז' ישראל, המכון הישראלי לחדשנות, המשרד להגנת הסביבה ואוניברסיטת בן-גוריון 

בנגב, לפיתוח טכנולוגיות כאמור, במגמה להפוך את באר שבע ואזור הנגב למרכז יזמי 

עולמי לטכנולוגיות אלו. 

עמדת המדינה

עיקר הסעד המבוקש בעתירה דנן, והוא אשר גודר את הדיון בענייננו, הוא שבית המשפט  .63

יורה לממשלה לקבוע, כי יעד ההפחתה בכמות גזי החממה הנפלטים בישראל, ייקבע כך 

שכמות הפליטות השנתית בשנת 2030, תהיה קטנה ב-43% מכמות הפליטות שהייתה בשנת 

2019. זאת, בשונה מן היעד שנקבע בהחלטת ממשלה 171 שתוארה לעיל, במסגרתה נקבע 

יעד ההפחתה, כך שכמות הפליטות השנתית בשנת 2030, תהיה קטנה ב-27% ביחס לשנת 

 .2015

לעמדת המדינה, בנקודת הזמן הנוכחית המקום המתאים לדיון בטענות העותרים הוא  .64

במסגרת הליכי חקיקת חוק האקלים, העוסק בין היתר, גם ביעדי ההפחתה )ומוצע 

במסגרתו לקבוע יעד הפחתה של 30% עד שנת 2030(. מעבר לנדרש אפוא, יטענו המשיבים 

כי אין בסיס משפטי להושטת הסעד המבוקש על-ידי העותרים, וכן לא את הסעד השני 

הנגזר ממנו )נקיטת צעדים נוספים ליישום היעד המבוקש על-ידי העותרים(. 

המקום המתאים לדיון בטענות העותרים הוא במסגרת הליכי חקיקת חוק האקלים, ואין  א.

מקום לדיון שיפוטי מקביל בעת הנוכחית 

כפי שצוין לעיל, בימים אלה מקודמת הצעת חוק ממשלתית – הצעת חוק האקלים,  .65

התשפ"ד-2024, אשר אושרה בקריאה ראשונה ונדונה בוועדת הפנים והגנת הסביבה של 

הכנסת. בסעיף 3)ב( להצעת החוק מוצע לעגן בחקיקה את יעדי הפליטה של הממשלה, 

כדלקמן: 

")ב( אלה הם יעדי הממשלה בעניין הכמות השנתית של פליטות גזי חממה:

)1( החל משנת 2030 - לא תעלה הכמות השנתית של פליטות גזי חממה על 70% 

מהכמות השנתית של פליטות גזי חממה בשנת הבסיס )המוגדרת בהצעת החוק 

להיות שנת 2015 – הח"מ(;

)2( שנת 2050 ואילך - אפס נטו."

 /https://www.desertech.org.il :22 ראה באתר

https://www.desertech.org.il/
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עוד מוצע לקבוע בסעיף קטן )ג( שהממשלה רשאית לשנות בצו את היעדים ואת השנים 

הקבועים בסעיף קטן )ב(, וכן את שנת הבסיס, בין השאר בשים לב להחלטות שיתקבלו 

מזמן לזמן על ידי המדינות החברות באמנת האקלים בהתאם לאמנה האמורה, ולנסיבות 

הלאומיות של ישראל.

הצעה זו אושרה כאמור בקריאה ראשונה, ועד כה התקיימו שני דיונים בוועדת הפנים  .66

והגנת הסביבה של הכנסת )4.6.24; 2.7.24(. 

בנסיבות אלה, ספק אם יש מקום לבירור שיפוטי של טענות העותרים, במקביל להליכי  .67

החקיקה המקודמים בכנסת באותה הסוגיה ממש. יוער, כי על אף שבנוסח הצעת החוק – 

כפי שעבר בקריאה ראשונה – לא נקבעו יעדי הפחתה התואמים את הסעד המבוקש 

בעתירה זו, פתוחה דרכן של העותרות, כמובן, להציג את עמדתן בדיוני ועדת הפנים והגנת 

הסביבה של הכנסת.

ראו והשוו לדברי כב' השופט עמית בבג"ץ 7189/17 החברה להגנת הטבע נ' הממונה על 

ענייני הנפט )נבו 3.7.2018(:

"בהינתן העובדה שהצעת החוק נמצאת כיום על האבניים 
בהליכי חקיקה מתקדמים, יש מקום לריסון שיפוטי, על 
מנת לאפשר למחוקק למצות את הליך החקיקה )וראו בג"ץ 
781/15 איתי ארד-פנקס נ' הועדה לאישור הסכמים 
לנשיאת עוברים על פי חוק הסכמים לנשיאת עוברים 
)אישור הסכם ומעמד הילוד(, התשנ"ו-1996, ]פורסם 
בנבו[ פסקה 6 לפסק דינו של המשנה לנשיאה ס' 

ג'ובראן )3.8.2017((.

לכך נוסיף, כי ככל שהליכי החקיקה יצלחו ותאושר החקיקה תוך התייחסות ליעדי  .68

ההפחתה, הרי שהעתירה ממילא לא תהיה רלוונטית, ולמצער – כי התשתית המשפטית 

הצריכה לעניין תהיה שונה בתכלית, ואף תידרש אולי עתירה המכוונת לתוקפה של חקיקה 

ראשית. 

למעלה מן הנדרש אפוא, נתייחס בשלב הנוכחי בתמצית לעמדת המשיבים שלפיה אין עילה 

להתערבות שיפוטית ביעד ההפחתה שנקבע במסגרת החלטת הממשלה. 

קביעת יעדי הפחתת הפליטות – סוגיה מקצועית רב-קודקודית ב.

קביעת יעד ההפחתה הלאומי היא פועל יוצא של עבודת מטה מקצועית, שעיקריה סוכמו  .69

במסמך "כלכלה משגשגת בסביבה מקיימת - מסמך חזון משקי ומפת דרכים לשנים 2020-

2030". נזכיר כי מדובר במסמך שהוא תוצר עבודתם של חמישה צוותי עבודה 

סקטוריאליים )צוות חשמל, צוות תחבורה, צוות תעשייתי-מסחרי-כלכלי, צוות פסולת 

http://www.nevo.co.il/case/20007299
http://www.nevo.co.il/case/20007299
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וצוות ערים ומבנים( ושני צוותים רוחביים )צוות מאקרו וצוות חברתי(, אשר הורכבו 

מאנשי מקצוע, אקדמיה והחברה האזרחית. 

תהליך העבודה הותנע בשנת 2019, תוך ביצוע מספר פעולות לגיבוש תשתית העבודה  .70

לרבות סקירות רקע אסטרטגיות, פיתוח מודל פליטות לאומי וגיבוש תרחיש "עסקים 

כרגיל" עבור כל תחום. ביוני 2020 הוצגו טיוטות החזון והיעדים בכל אחד מארבעת 

התחומים: תחבורה, אנרגיה, ערים ומבנים, ותעשייה ופסולת. בדצמבר 2020 הוצגה עבודת 

צוות מאקרו וצוות העין החברתית. במחצית השנייה של שנת 2020, הושלמה האינטגרציה 

של החזון התחומי לחזון המשקי ועל בסיס היעדים הללו גובשה מפת דרכים אופרטיבית 

ותוכנית יישום חמש שנתית מפורטת. המסמך שגובש, הוא תוצר עבודת המטה הממושכת 

הזאת, והוא התשתית להחלטת הממשלה מס' 171 שהיעד שנקבע בה נתקף בעתירה דנן. 

הנה כי כן, יעדיה הלאומיים של ישראל נקבעו על בסיס מסקנותיו של תהליך מקצועי ארוך,  .71

בו השתתפו רגולטורים ומומחים רלוונטיים מבין משרדי הממשלה ומחוצה לה, אשר פעלו 

במסגרת צוותים מקצועיים לגיבוש המלצות. בהתאם לפסיקת בית המשפט הנכבד, ניצבת 

משוכה גבוהה ביותר בפני טענות העותרים בבואם לחלוק על החלטה הנסמכת על עמדות 

מקצועיות. ראו, בין רבים, את הדברים שקבע בית המשפט בבג"ץ 6274/11 דלק חברת 

הדלק הישראלית בע"מ נ' שר האוצר )פורסם בנבו, 26.11.2012(: 

"בית משפט זה אינו משמש ערכאה המחליטה במקומה של 
הרשות בעניינים מקצועיים שבתחום סמכותה; בית 
המשפט אינו בוחן את תבונתה או יעילותה של ההחלטה; 
הוא לא ימיר את שיקול דעתה של הרשות בשעתו שלו; 
ואף אם היה מחליט אחרת לו היה בנעלי הרשות, הוא לא 
ישנה מהחלטתה על עוד לא נפל בה פגם במישור 
החוקתיות המקים עילה להתערבות במעשה המינהלי ]...[ 
כדי להגשים את מדיניותה, הרשות המבצעת נדרשת לא 
אחת לבחור בדרך אחת מבין כמה דרכים אפשרויות. כל 
אחת מדרכים אלה עשויה להיות כרוכה באי ודאות ונשענת 
על הנחות שונות בתחומים מקצועיים, לבר-משפטיים 
וערכיים. על כן נפסק כי "יש ליתן לרשויות המפוקדות על 
המדיניות הכלכלית – הרשות המבצעת והרשות המחוקקת 
– מרחב בחירה רחב, בהיותן קובעות את המדיניות 
הכלכלית, ונושאות באחריות הציבורית והלאומית למשק 
המדינה ולכלכלתה )בג"צ 4769/95 מנחם נ' שר התחבורה, 
פ"ד נז)1( 235, 263 )2002(; בג"צ 82/02 קפלן נ' מדינת 
ישראל, משרד האוצר, אגף המכס, פ"ד נח)5( 901, 909-910 

 ".))2004(

אך מעבר לעבודה המקצועית שהיוותה בסיס ליעדי ההפחתה שקבעה הממשלה, גיבוש  .72

מדיניות האקלים של ישראל, ובפרט מדיניות הפחתת פליטות גזי החממה, מחייבת תכנית 

מולטי דיסציפלינרית, הדורשת התחשבות בשיקולים מגוונים שיש לשזור אותם זה בזה, 

לרבות שיקולים אנרגטיים, ביטחוניים, מדיניים וכלכליים גם יחד, כמו גם תיאום בין 

גורמים שונים המעורבים ביישום התוכנית. הצבת יעד ריאלי היא פועל יוצא של מלאכת 
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האיזון העדינה בין היבטים סביבתיים מובהקים, צרכי המשק, מגמות טכנולוגיות ואחרות, 

והכל במסגרת מארג החלטות מדיניות אשר מצריכות בחלקן חקיקה ייעודית. 

מדובר אפוא במה שהוגדר בפסיקת בית המשפט הנכבד כבעיה רב-קודקודית מובהקת,  .73

המורכבת ממספר רב של גורמים, נורמות ואינטרסים שונים, כמו גם סוגיות עקרוניות 

הנוגעות לסדרי עדיפויות כלכליים וחברתיים אשר נדרש להכריע בהן לצורך פתרון הבעיה.

 בבעיות מעין אלה, אשר עוסקות בשאלות של קביעת מדיניות, וכוללות היבטים מקצועיים 

ייחודיים בעלי תחומי השפעה והשקה רבים, מסורה מלאכת האיזון בין כלל השיקולים 

אלה בראש ובראשונה לממשלה, כמי שבידה הידע המקצועי והיכולת לגבש את מדיניותה 

הכוללת בתחום. יפים לענייננו דבריו של כב' השופט זמיר בבג"ץ 7721/96 איגוד שמאי 

ביטוח בישראל נ' המפקחת על הביטוח, פ"ד נה)3( 625, )2001( )להלן: עניין איגוד שמאי 

ביטוח(: 

"]...[ בעיות המורכבות ממספר ניכר של גורמים: נורמות, 
אינטרסים ודרכים. כל אחד מאלה ראוי להתחשבות בדרך 
לפתרון המתגבש, וצריך לקבל ביטוי בפתרון שינתן. בעיה 
כזאת היא רב-קודקדית ]...[ בעיה מסוג זה לא ניתן לפתור 
בתשובה של כן או לא, מותר או אסור, זה או זה. לכן גם 
קשה מאוד, ואולי אף אי אפשר, לפתור אותה באמצעות 
כלל משפטי או בנוסחת איזון. כדי לפתור אותה צריך להכין 
תכנית שתהיה מורכבת מן האינטרסים המעורבים בבעיה, 
כל אחד לפי מהותו ומשקלו, מעשה פסיפס. זהו תפקיד 
מובהק לרשות מנהלית, שיש לה התמחות וכלים הנדרשים 
לפתרון הבעיה, והיא יכולה לפעול באופן גמיש, תוך 
התייעצות ותיאום בין הגורמים המעורבים בעניין. זה אינו 

תפקיד הולם לבית המשפט" )פסקה 19 לפסק דינו(. 

דברים דומים, כתב בית המשפט בבג"ץ 4374/15 התנועה למען איכות השלטון בישראל נ'  .74

ראש ממשלת ישראל )27.3.16(, אשר עסק בתקפותו המשפטית של המתווה, עליו החליטה 

הממשלה לעניין הטיפול במאגרי הגז שנמצאו בשטח המים הכלכליים של ישראל:

"לראייתי, כאשר עסקינן בשאלה של קביעת מדיניות, 
הכוללת היבטים מקצועיים יחודיים, הרי שממילא מצוי 
נושא זה בליבת שיקול הדעת של הרשות המנהלית. 
ההחלטה על המתווה המיטבי לניצול משאב הגז היא 
החלטה מקצועית מהדרגה הראשונה, המחייבת קביעת 
מדיניות רב-קודקודית, בעלת תחומי השפעה והשקה רבים. 
אין מדובר בהחלטה שהתקבלה בהיסח הדעת. בקבלת 
ההחלטה ובקביעת המדיניות היו מעורבים בכירי הממשל 
והמשק, ומיטב אנשי המקצוע מטעם המדינה. יש להעניק 
משקל רב לכך, בכל הנוגע להיקף הביקורת השיפוטית 
הראויה ביחס להחלטה זו" )פסקה 28 לפסק דינו של כבוד 

השופט סולברג(. 

יודגש, כי על אף מורכבותן של סוגיות אלו, אין בכך כדי לחסנן מפני ביקורת שיפוטית )עניין  .75

איגוד שמאי ביטוח, פסקה 19 לפסק הדין(. אולם ככלל, התערבות בעניינים מסוג זה – 

המצויים בליבת שיקול הדעת של הרשות המנהלית – תעשה במשורה ובמקרים קיצוניים 

בלבד, ותעסוק בעיקר בשאלת חוקיות ההחלטה המנהלית ותקינות ההליך ולא בתוכנה 
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המקצועי של ההחלטה )ראו למשל, בבג"ץ 3071/05 גילה לוזון נ' ממשלת ישראל פ"ד 

סג)1(1, פסקה 26 לפסק דינה של הנשיאה ביניש )להלן: עניין לוזון((. בענייננו, כפי שפורט 

לעיל באריכות, קדמה להחלטת הממשלה 171 עבודת מטה רבה, סדורה ומקצועית, אשר 

תוצריה ומסקנותיה רוכזו במסמך מפורט ומקיף לעיון הציבור. רק לאחר מכן ועל בסיס 

עבודת מטה זו, גובשה כאמור החלטת הממשלה 171 הנתקפת בעתירה זו, אשר קבעה את 

היעדים הלאומיים להפחתת פליטות גזי החממה.

אפילו אם סבורים העותרים כי ניתן היה להחליט על יעד אחר לאור כלל הממצאים  .76

והמסקנות המקצועיות של הדו"ח, או כי יש בנמצא פתרון נוסף לבעיה ה'רב-קודקודית' 

שבפנינו )ויוער, כי העותרים לא פרשו כלל תשתית עובדתית לביסוס טענה שכזו(, אין בכך 

כדי להקים עילה להתערבותו של בית המשפט הנכבד. יפים לעניין זה דבריו של הנשיא ברק 

בג"ץ 82/02 קפלן נ' מדינת ישראל, משרד האוצר, אגף המכס, פ"ד נח)5( 901, 910-908  

:)2004(

"תפקידו של בית-המשפט לקבוע אם ההסדר שגובש על-ידי 
הרשות המינהלית הוא חוקי אם לאו. הרשות המינהלית 
עשויה לגבש כמה וכמה הסדרים חלופיים, שכולם ייחשבו 
חוקיים. חוקיותם מובטחת כל עוד הם אינם חורגים 
מגבולות המותר בהפעלת שיקול-דעת." )וראו גם עניין 
לוזון, פסקה 2 לפסק דינה של השופטת )כתאורה אז( נאור; 
בג"ץ 10/00 עיריית רעננה נ' המפקחת על התעבורה פ"ד 

נו)1( 739, 756 )2001((. 

בשולי הדברים, אך לא בשולי חשיבותם נוסיף, כי ישנם טעמים חזקים לריסון משפטי  .77

ולצמצום הביקורת השיפוטית בכל הנוגע להחלטות שמקבלת הממשלה. הסיבה לכך היא 

שהממשלה היא הגוף הבכיר ביותר העומד בראש ההיררכיה של הרשות המבצעת. החלטות 

הממשלה מתקבלות, ככלל, אחרי עבודות הכנה של הגורמים המקצועיים והפוליטיים והן 

חשופות לביקורת אינטנסיבית במישור הפרלמנטרי, התקשורתי והציבורי. 

בהתאם לכך, בשורה ארוכה של פסקי דין לאורך השנים, נמנע בית משפט נכבד זה  .78

מלהתערב בהחלטות הנוגעות להתוויית מדיניותה של הממשלה ולקביעת סדרי העדיפויות 

הכלכלי והחברתי שלה. כך למשל מטעם זה, נדחתה עתירה אשר ביקשה את ביטול החלטת 

הממשלה מספר 1321 הנוגעת למדיניות העסקת מהגרי עבודה בענף הבניין )בג"ץ 831/22 

קו לעובד נ' ממשלת ישראל )נבו 20.7.2022((. כן נדחתה עתירה לביטול החלטת ממשלה 

4060, במסגרתה אושר הסכם בין משרד האוצר למפעלי ים המלח, הנוגע למימון פרויקט 

הגנה על ים-המלח והגדלת שיעור התמלוגים המשולמים למדינה עבור הפקת מינרלים 

מהים )בג"ץ 112/12 אדם טבע ודין אגודה ישראלית להגנת הסביבה נ' ממשלת ישראל 

)נבו 24.5.2012(; ולהרחבה ראו גם: יואב דותן, ביקורת שיפוטית על שיקול דעת מינהלי, 

כרך א 300 )2022([.
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אין ביעד הפחתה משום הפרה של התחייבויות בין-לאומיות שנטלה על עצמה מדינת  ג.

ישראל

העותרים טוענים כי היעד הלאומי להפחתת פליטות לשנת 2030 סותר את התחייבויותיה  .79

הבינלאומיות של ישראל הנובעות מאמנת האקלים ומהסכם פריז, וכן עומד בסתירה 

לחובותיה על פי האמנה בדבר זכויות הילד. המשיבים סבורים כי אין לקבל טענה זו.

תחילה, בטרם נתייחס לגופם של טענות, נבקש להזכיר מושכלות יסוד לפיהם, בשונה  .80

מהמשפט המנהגי, הסכמים בינלאומיים שמדינת ישראל צד להם אינם מהווים חלק מהדין 

הפנימי בישראל, אלא אם הכנסת מחוקקת חוק המאפשר את קליטת ההסכם כחלק מהדין 

המדינתי. אך גם לגוף הדברים אין ממש בטענות העותרים, כדלקמן: 

ג.1. אמנת האקלים והסכם פריז

כפי שפורט בהרחבה לעיל, יעד ההפחתה שקבעה הממשלה לשנת 2030 אינו עומד בסתירה  .81

להתחייבויותיה הבינלאומיות של ישראל באמנת האקלים ובהסכם פריז. כאמור, אף כי על 

היעדים הלאומיים של חברות האמנה להביא יחד להשגת היעד העולמי של בלימת 

התחממות כדור הארץ, הם נקבעים לאור עיקרון האחריות המשותפת אך נבדלת. כך קובע 

סעיף 4 להסכם פריז:

"1. In order to achieve the long-term temperature goal, set out in 

Article 2, Parties aim to reach global peaking of greenhouse gas 

emissions as soon as possible, recognizing that peaking will take longer 

for developing country Parties, and to undertake rapid reductions 

thereafter in accordance with best available science ]…[

]…[

2. Each Party's successive nationally determined contribution will 

represent a progression beyond the Party's then current nationally 

determined contribution and reflect its highest possible ambition, 

reflecting its common but differentiated responsibilities and 

respective capabilities, in the light of different national circumstance."

 

כלומר, סעיף 4 להסכם פריז קובע כי על המדינות החברות להגיש יעדי הפחתה שאפתניים  .82

באופן שישקף את יכולותיה היחסיות של המדינה אל מול מדינות חברות אחרות ואת 

נסיבותיה הלאומיות. לעניין זה יובהר כי הפרסום שהוציא ה-IPCC ביום 4.4.22 )דו"ח ה-

 IPCC השישי( ולפיו לצורך עמידה ביעד העולמי השאפתני יותר לבלימת התחממות כדור 
הארץ )מתחת ל- 1.5 מעלות( על כמות הפליטות העולמית לפחות ב- 43% אחוזים בהשוואה 

לרמת הפליטות בשנת 2019, אין משמעו כי על כל מדינות העולם להציב יעד זה כיעד לאומי, 

או קביעת חובה משפטית בהקשר זה. 
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אכן, מדינות נוספות החתומות על ההסכם, קבעו יעדים שונים זו מזו להפחתת רמת  .83

הפליטות עד לשנת 2030, כמו גם שנות בסיס שונות )Base year( שאינם עולים בקנה אחד 

עם היעדים ושנות הבסיס שפרסם ה-IPCC. כך למשל, בדו"ח שהעבירה ממשלת 

אוסטרליה למזכירות האו"ם נקבע יעד הפחתה של 34% עד לשנת 2030, ביחס לרמת 

הפליטות של שנת 2005; בדו"ח של טורקיה נקבע יעד הפחתה של 41% ביחס לרמת 

הפליטות של 2012; ובדו"ח של דרום-קוריאה נקבע יעד של 40% ביחס לרמת הפליטות של 

 .)https://unfccc.int/NDCREG 2018 )לדו"חות המלאים ראו באתר באו"ם בכתובת

בהקשר זה חשוב לציין, את אחריותה ההיסטורית המוגבלת של ישראל לפליטות גזי  .84

החממה שהצטברו באטמוספירה מאז המהפכה התעשייתית. כפי שהוסבר לעיל, עקרון 

'האחריות המשותפת אך הנבדלת' שנקבע בהסכם פריז, מבחין בשאלת האחריותיות 

להפחתת הפליטות, בין מדינות מתועשות 'ותיקות', אשר אחריותן ההיסטורית למצב 

הנוכחי היא משמעותית יותר )כדוגמת בריטניה(, לבין מדינות אשר תהליך התיעוש שלהן 

החל רק בעשורים האחרונים והם נדרשים לאחוזי הפחתה נמוכים יחסית )כדוגמת ישראל(. 

לכך יש להוסיף, את מעמדה החדש יחסית כמדינה חברה ב-OECD וככזו המחויבת 

בהפחתת פליטות גזי חממה, ואת שיעור הפליטות הנמוך יחסית במונחים כמותיים ביחס 

למדינות אחרות, אשר עומד על כ-0.2% מסך כמות פליטות גזי החממה שנפלטות 

לאטמוספירה בשנה. 

ודוק: המשיבים מקבלים את העמדה המשתקפת באמנות הבין-לאומיות שלפיה כל מדינה  .85

חשובה למאמץ הכולל, גם אם תרומתה למשבר מזערית, לא רק בשל ההשפעה הבלתי 

ניתנת להערכה שיש לכל פליטה על המשבר, אלא גם מן הטעם שיצירת מחויבות 

בינלאומיות ועמידה בהן תתמרץ את שיתוף הפעולה הבינלאומי הנחוץ להשגת היעד 

הבינלאומי. עם זאת, מכאן ועד קביעת חובה משפטית גורפת שלא בא זכרה באמנות 

האמורות, המצדיקה התערבות שיפוטית –  המרחק הינו רב.

יובהר, כי המדינה מכירה במחויבויות שנטלה על עצמה במסגרת אמנת האקלים של  .86

האו"ם, בחשיבות של בחינה מתמדת לשיפור היעדים בהתאם להסכם פריז, ככל שהדבר 

מתאפשר, כמו גם בצורך לעדכנם על רקע הנסיבות המשתנות. בהתאם לכך, נקבע בהחלטת 

ממשלה 171, כי הממשלה תבחן מעת לעת את יעדי ההפחתה שהציבה לעצמה בהחלטה זו. 

לא למותר לציין, כי החלטה 171 עצמה מיישמת את עקרון המופיע בהסכם פריז, בכך 

שמשפרת את היעד להפחתת גזי החממה שנקבע כחמש שנים קודם לכן, בהחלטת ממשלה 

542. כך, בעוד שבהחלטת ממשלה 542 נקבע יעד הגבלת פליטות לסך של 81 מיליון טונות 

בשנת 2030, שיפרה החלטת ממשלה 171 את היעד, והעמידה אותו על סך של 58 מיליון 

טונות גזי חממה בשנת 2030 ו-12 מיליון טון גזי חממה בשנת 2050. זאת ועוד, בימים אלה 

מקיים שר האנרגיה והתשתיות הליך היוועצות בהתאם לסמכותו לפי חוק משק החשמל, 

תשנ"ו-1996, ביחס ליעדי אנרגיות מתחדשות לשנת 2035, וכן טווח יעדים לשנים 2040 ו-

 .2050

https://unfccc.int/NDCREG
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הנה כי כן, יעדיה הלאומיים של ישראל, אשר גובשו כאמור בהתאם למסקנותיה של עבודה  .87

מקצועית שנעשתה לבחינת האמצעים העומדים בפני ישראל להפחתה, לצד ניתוח 

ההשלכות הכלכליות והחברתיות של אמצעים אלה, ואשר מתעדכנים מעת לעת נוכח 

הנסיבות המשתנות – משקפים לעמדת הממשלה את היעדים שניתן ליישמם בנסיבות 

העניין ועולים בקנה אחד עם התחייבויותיה הבין-לאומיות של ישראל. 

אשר לטענה, כי יש לעדכן את שנת הבסיס לשנת 2019, באופן שהיעדים שנקבעו יחולו ביחס  .88

לשנה זו, הרי שטענה כוללנית זו אינה מבוססת וממילא אינה מקימה עילה להתערבות 

שיפוטית. אכן, יעדי הממשלה העדכניים שקבעה הממשלה קובעים את אחוזי ההפחתה של 

פליטות גזי החממה ביחס לכמות הפליטות שנמדדה בשנת 2015, שנקבעה כשנת הבסיס. 

כאמור לעיל, מדינות שונות קבעו שנות בסיס שונות, ואין בנמצא מועד מסוים מחייב. 

הסיבה שבעטיה החליטה הממשלה ששנת הבסיס תהיה שנת 2015 היא משום שבשנה זו 

החלה העבודה על קידום ויישום ההוראות המתגבשות של הסכם פריז, ובתוך כך יישום 

התוכניות הלאומיות להפחתת פליטות גזי חממה. לפיכך, זוהי נקודת הייחוס הראשונה בה 

התקבלו נתונים מדויקים וניתנים למדידה והשוואה. ממילא, הפליטות בשתי השנים הן 

בשיעור דומה, ולכן אין משמעות מעשית לפער בין שנות הייחוס. מכל מקום, המשיבים 

אינם מקבלים את עמדת העותרים לפיה קמה חובה משפטית לקביעת שיעור הפחתה 

בשיעור ספציפי )43% לפי שיטת העותרים(, ולכן ממילא אין נפקות לקביעת שנת בסיס 

אחת או רעותה.

ג.2. האמנה בדבר זכויות הילד  

העותרים טוענים, כי יעד ההפחתה שנקבע בהחלטת הממשלה 171, עומד בסתירה  .89

לחובותיה של מדינת ישראל על-פי האמנה לזכויות הילד. אכן, האמנה בדבר זכויות הילד 

אושררה על-ידי ממשלת ישראל ונכנסה לתוקף בנובמבר 1992. דא עקא, שהעותרים אינם 

מביאים ראיה לטענתם מסעיפי האמנה עצמה )שנראה שאין מחלוקת כי לא ניתן לגזור 

מלשונה חובה ליעד קונקרטי של הפחתת גזי חממה(, אלא מפנים להערה כללית מספר 26 

General comment No. 26 (2023) on children’s ) של הוועדה לזכויות הילד של האו"ם

rights and the environment) )להלן: הוועדה(. 

תחילה יובהר, כי על אף חשיבותן של הוועדות ותרומתן לאמנות הרלוונטיות, מסמכי  .90

ההערות הפרשניות, אינם בעלי תוקף משפטי מחייב כלפי המדינות החברות באמנה. הערות 

כלליות אלה, מהוות מסמך פרשני גרידא ומדינת ישראל רואה עצמה מחויבת להוראות 

האמנה בלבד )וראו משפט בינלאומי, יובל שני, "פרק 13: דיני זכויות אדם", בעמ' 299- 

 .)302

למעלה מן הצורך ולגופם של דברים יובהר, כי הגם שהערה כללית מספר 26 של הוועדה  .91

לזכויות הילד באו"ם קוראת לפעולה קולקטיבית דחופה אשר תפחית את נזקי משבר 
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האקלים על ילדים, לא מפורטים בגדרה מדדים או קריטריונים לגיבוש מדיניות שחובה על 

המדינות לאמץ:

"95. The Committee calls for urgent collective action by all States to 

mitigate greenhouse gas emissions, in line with their human rights 

obligations. In particular, historical and current major emitters should 

take the lead in mitigation efforts.

96. Insufficient progress in achieving international commitments to 

limit global warming exposes children to continuous and rapidly 

increasing harms associated with greater concentrations of 

greenhouse gas emissions and the resulting temperature increases. 

Scientists warn about tipping points, which are thresholds beyond 

which certain effects can no longer be avoided, posing dire and 

uncertain risks to children’s rights. Avoiding tipping points requires 

urgent and ambitious action to reduce atmospheric concentrations 

of greenhouse gases."

נוסחה המלא של הערה כללית מס' 26 של הוועדה לזכויות הילד, צורף לעתירה וסומן ע/18.

כלומר, בדומה להסכם פריז, מדגישה הוועדה במסמך הבלתי מחייב כאמור, את עקרון 

השאפתנות )"ambitious"( ואיננה קובעת יעדים נוקשים או ספציפיים, תוך שהיא 

משאירה את האופן בו תעשה הפעולה להפחתת גזי החממה – לשיקול דעתן של המדינות 

החברות. לא למותר לציין, כי בהערתה, מדגישה הוועדה – וזאת בהתאם לאמור בהסכם 

פריז –  את מחויבותן העודפת של מדינות שאחריותן לפליטת גזי חממה היא גדולה יותר. 

גם בהיבט זה, הדרישה מישראל כמדינה 'צעירה', שהליכי התיעוש בה החלו רק בעשורים 

האחרונים, לפעולה דחופה ושאפתנית, היא מדודה יותר.

ככלל ניתן לראות, כי אף מאופן  ניסוח הערה כללית מספר 26, ניתן ללמוד, על קריאת כיוון  .92

כללית בלבד של הוועדה לצעדים אותם ראוי לנקוט. כך למשל בסעיף 20 להערה )אליו 

הפנתה העותרת בפסקה 74 לעתירה(, קבעה הוועדה כי על המדינות לנקוט ב"צעדים 

יזומים" על-מנת להבטיח הגנה על ילדים מפני מוות בטרם עת שמקורו בשינויי האקלים, 

זאת מבלי לקבוע מסמרות באופן בו נדרשות המדינות לפעול לשם כך:  

"20. The right to life is threatened by environmental degradation, 

including climate change, pollution and biodiversity loss, which are 

closely linked to other fundamental challenges impeding the 

realization of this right, including poverty, inequality and conflict. 

States should take positive measures to ensure that children are 



28

protected from foreseeable premature or unnatural death and threats 

to their lives that may be caused by acts and omissions, as well as the 

activities of business actors, and enjoy their right to life with dignity. 

Such measures include the adoption and effective implementation of 

environmental standards, for example, those related to air and water 

quality, food safety, lead exposure and greenhouse gas emissions, and 

all other adequate and necessary environmental measures that are 

protective of children’s right to life."

אכן, וכפי שפורט לעיל באריכות, מאז חתמה על הסכם פריז בדצמבר 2015, נקטה מדינת  .93

ישראל צעדים רבים שמטרתם הפחתת נזקי שינוי האקלים באופן שצפוי למנוע, או למצער 

למתן את הפגיעה בזכויות ילדים כאמור. בהקשר זה, עמדנו בהרחבה על שני הצירים 

המקבילים בהם פועלת ישראל לשם ההתמודדות עם השפעות האקלים המשתנה במישור 

הלאומי. כך, מלבד החלטות הממשלה הנוגעות להפחתת הפליטות, כחלק מהמאמץ למיתון 

ההתחממות הגלובלית )mitigation(, נתקבלו החלטות ונעשו מאמצים רבים שמטרתם 

קידום ההיערכות להשפעות הנובעות משינוי האקלים, בדגש על עידוד וקידום אמצעים 

שיאפשרו להתמודד עם שינוי האקלים ולהסתגל אליו )adaptation). לעמדת המשיבים, 

פעולות אלו עולות בקנה אחד עם האמור באמנה לזכויות הילד ובהערה כללית מספר 26  

של הוועדה.  

הטענה לפגיעה חוקתית כתוצאה מיעד ההפחתה שנקבע ד.

מעבר לטיעון בדבר הפרת ההתחייבויות לפי המשפט הבין-לאומי, טוענים העותרים גם  .94

טענות הנשענות על המסגרת החוקתית הישראלית. לטענת העותרים, יעד הפחתת פליטות 

גזי החממה שקבעה הממשלה לשנת 2030, מפר את החובה החוקתית של המדינה להגן על 

החיים, הבריאות והכבוד של תושבי המדינה, ובפרט של הדורות הבאים, מכוח חוק יסוד: 

כבוד האדם וחירותו. העותרים טוענים שמשבר האקלים צפוי לפגוע בחיים, בגוף ובתשתית 

לקיום המינימלי בכבוד שלהם ושל בני הדורות הבאים: מים, מחסה ותנאים הכרחיים 

אחרים לקיום אנושי מינימאלי. כן טוענים העותרים לפגיעה באוטונומיה של הדורות 

הבאים. כפועל יוצא, מבקשים העותרים כאמור, כי הממשלה תחמיר את יעד ההפחתה 

לפליטות גזי חממה לשנת 2030 כך שיעמוד על 43% ביחס לשנת 2019. החמרה זו ביעדי 

הפליטה, לטענת העותרים, תשיג את מטרתם העומדת בבסיס עתירה זו והיא - מיתון 

ההשלכות של נזקי משבר האקלים המעמידים את זכויות היסוד שלהם בפני פגיעה. 

במאמר מוסגר יוער, כי העתירה דנן מכוונת רק לנושא הפחתת הפליטות, ולא לנושא מאמץ  .95

ההסתגלות. כפי שפורט לעיל, מקובל להתייחס לשני פנים של התמודדות המדינות עם 

משבר האקלים – חלקן של המדינות במאמץ הגלובאלי להפחתת פליטות גזי חממה כדי 

למנוע את החמרת ההתחממות הגלובלית ושינויי האקלים )mitigation(; ומאמץ 

ההסתגלות )adaptation( שהוא מאמץ מקומי של כל מדינה לנקוט בצעדים ולהתאים את 
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מדיניותה כדי לסייע לתושביהם להתמודד עם שינויי האקלים. העותרים אמנם פירטו 

באריכות על פגיעותה היתרה של ישראל משינוי האקלים, לאור מיקומה ב"נקודה חמה" 

)hot spot( מבחינה אקלימית, אלא, שהסעד שהתבקש על-ידם מתייחס כולו לחלקה של 

מדינת ישראל במאמץ הגלובלי להפחתת הפליטות ולמיתון קצב ההתחממות הגלובלית, 

ולא למאמץ ההסתגלות.

אמנם, הסעד המבוקש על-ידי העותרים בעתירה זו איננו סעד של ביטול חקיקה, עם זאת,  .96

עילות ההתערבות השיפוטיות בגינן מבוקש מבית המשפט הנכבד להורות לממשלה לקבוע 

יעד הפחתה חלף היעד שנקבע בהחלטה 171 – הן עילות חוקתיות, הנוגעות לחובת המדינה 

לפעול באופן יזום ופוזיטיבי, לשם מתן הגנה מפני פגיעה, כאשר אין מדובר בפגיעה הנגרמת 

על ידי רשויות המדינה עצמן. כידוע, בשלב הראשון של הבחינה החוקתית המקובלת 

במשפטנו, נבחנת שאלת הפגיעה בזכות. במסגרת שלב זה, בוחן בית המשפט אם החוק 

הרלוונטי או ההחלטה הנתקפת פוגעים בזכות המעוגנת בחוקי היסוד, כאשר נטל ההוכחה 

להוכחת הפגיעה בזכות, מוטל על העותרים. אם התשובה היא לכך שלילית, מסתיימת 

הבחינה החוקתית. )ראו מני רבים בבג"ץ 10662/04 סלאח חסן נ' המוסד לביטוח לאומי, 

סה)1( 782 )2012(, פסקה 24 לפסק דינה של הנשיאה בייניש;  בג"ץ 8425/13 איתן מדיניות 

הגירה ישראלית ואח' נ' ממשלת ישראל, פסקה 24 לפסק דינו של השופט )כתוארו אז( 

פוגלמן )נבו 22.9.2014(; בג"ץ 366/03 עמותת מחויבות לשלום וצדק חברתי נ' שר האוצר, 

פ"ד ס)3( 464, בעמ' 484, )2005()להלן: עניין מחויבות((.

עוד נקבע בפסיקה, כי את הטענה לפגיעה בזכות חוקתית, יש לבסס על תשתית עובדתית  .97

מלאה, ממנה יהיה ניתן להסיק כי אכן נפגעה הזכות הנידונה. כך למשל בעניין מחויבות, 

דחה בית המשפט הנכבד את טענת העותרים כי הקיצוץ שנעשה בשיעור הגמלאות לפי 

התיקון לחוק הבטחת הכנסה, פוגע פגיעה אסורה בכבוד האדם, וכך כתב:

"כל שביקשו העותרים היה כי נקבע שבקיצוץ בגמלאות הבטחת 

הכנסה היה כדי לפגוע בכבוד. את זאת אין בידינו לקבוע. כאמור, 

הפגיעה בזכות לקיום בכבוד – כלומר הפרת החובה להגן על הכבוד 

– נבחנת בבחינה תוצאתית, ובעתירות אלה לא הונחה תשתית 

עובדתית שיהיה ניתן ללמוד ממנה כי בעקבות הקיצוץ בגמלאות 

הבטחת הכנסה נפגע כבודם של אנשים מסוימים ]...[ השלב 

הראשון של הבחינה החוקתית נשלם אפוא במסקנה כי לא הוכחה 

פגיעה בזכות לכבוד. במצב זה איננו נדרשים להמשיך ולקיים את 

יתר השלבים של הבחינה החוקתית. דין העתירות נגד התיקון 

להידחות" )פסקה 23 לפסק-דינו של הנשיא ברק(.  

לעמדת המשיבים, המסגרת החוקתית אינה מתאימה לניתוח ההחלטות הממשלה בעניין  .98

הפחתת הפליטות. אין חולק, כי שינויי האקלים טומנים בחובם אתגרים קשים וחמורים 

שעתידים להשפיע על חייהם של כל אחד ואחד מתושבי מדינת ישראל והעולם כולו. עם 
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זאת, אין בכך כדי לבסס את טענת העותרים כי קמה חובה משפטית לקבוע יעד פליטות 

מסוים. זאת בין היתר נוכח המורכבות הרבה הכרוכה בהשגת יעדי הפליטות, היותה של 

בעיית שינוי האקלים בעיה רב קודקודית כפי שפורט לעיל, וכן בשל הקושי לבסס קשר 

משפטי ישיר בין יעד ההפחתה שנקבע בהחלטת הממשלה בנוגע לפליטות של מדינת ישראל 

כחלק מהמאמץ הגלובאלי, לבין פגיעה בזכויות חוקתיות של אזרחי ישראל ותושביה. 

ודוק: מדינת ישראל מכירה בחשיבות הפחתת הפליטות כחלק מהמאמץ העולמי, והחליטה 

על קביעת יעדים כאמור כחלק מתוכנית לאומית למיתון ולהתמודדות עם משבר האקלים.  

עם זאת, מכאן עד הקביעה כי יעד ההפחתה הקונקרטי שבו דוגלים העותרים הוא פועל 

יוצא של חובה משפטית הנגזרת מחוק-יסוד: כבוד האדם וחירותו – הדרך היא ארוכה. 

למען הזהירות, ובשים לב  לטענת העותרים ביחס לזכות לסביבה נאותה נציין, שאין חולק  .99

כי ניתן לזהות בשנים האחרונות, הן בפרשנות ועדות אמנות זכויות האדם של האו"ם, הן 

במחקר האקדמי והן בדיניהן הפנימיים של מספר מדינות בעולם, את התפתחותה של 

הזכות לסביבה נקייה, בריאה ובת-קיימא )או, כפי שהיא מכונה לעיתים – הזכות לסביבה 

נאותה(. עם זאת, נזכיר למען הסדר הטוב כי בבג"ץ 4128/02 אדם טבע ודין – אגודה 

ישראלית להגנת הסביבה נ' ראש-ממשלת ישראל, נח)3( 503 )2004(, נפסק כי לא ניתן 

להכיר בזכות לאיכות סביבה נאותה כזכות חוקתית הנגזרת מן הזכות לכבוד המעוגנת 

בחוק-יסוד: כבוד האדם וחירותו, והותרה ב"צריך עיון" השאלה אם מוכרת זכות אדם 

הלכתית לסביבה נאותה )ראו גם: עע"מ 683/13 רשות שדות התעופה נ' טויטו )נבו 

.))3.9.2015

המשיבים ערים לפסיקה מן העולם שהציגו העותרים במסגרתה התערבו בתי המשפט  .100

באופנים שונים, בין היתר מטעמים של פגיעה בזכויות יסוד, בשיעורי הפחתת גזי החממה 

שקבעו הממשלה או בית המחוקקים המקומי )פסקאות 83-89 לעתירה(, וכן פסיקת בית 

הדין האירופי לזכויות אדם מחודש אפריל 2024. דא עקא, שאל מול פסקי דין אלה, ניתן 

להציג פסיקה נוגדת של בתי משפט אחרים בעולם, אשר דחו על-הסף עתירות ותביעות 

דומות מטעמים של חוסר שפיטות.23 על כל פנים, את העתירה דנן יש לבחון על רקע 

המסגרת המשפטית בישראל הנוגעת להתערבות שיפוטית בסוגיות מדיניות רב-קודקודיות, 

וכן מסגרת הניתוח החוקתי המקובלת. 

מכל מקום, כאמור לעיל, דברים אלה נאמרו למעלה מן הצורך, שכן המקום המתאים  .101

להעלאת כל הטענות בשלב הנוכחי הוא במסגרת הליכי החקיקה, ולכן לשיטת המשיבים 

אין מקום לבירור שיפוטי מקיף של כל הסוגיות המועלות בעתירה דנן בעת הנוכחית. 

ה. סוף דבר

Juliana V United States, 947 F.3d  בארה"ב )th circuit9( 23 ראו למשל בפסיקתה של ערכאת הערעור הפדראלית

VZW Klimaatzaak v  :9( 1182-1186 ,1159; כמו כן, פסיקת בית המשפט הבלגיth cir. Or., jan. 17, 2020(
Kingdom of Belgium & others, no. 2015/4584/A )June 17,2021(.
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לאור כל האמור לעיל, עמדת המשיבים היא כי המקום של טענות העותרים בעת הנוכחית  .102

הוא במסגרת הליכי החקיקה של חוק האקלים, המקודם בימים אלה תוך התייחסות ליעדי 

ההפחתה ולנושאים נוספים. 

אף לגוף הדברים, אין עילה להתערבות שיפוטית ביעדים שקבעה הממשלה במסגרת 

החלטת הממשלה 171, אשר אינם סותרים את התחייבותיה הבין-לאומיות של מדינת 

ישראל, ונקבעו תוך התבססות על שיקולים מקצועיים ועבודת מטה נרחבת. בהקשר זה 

עמדו המשיבים על כך שמדובר בסוגיה מקצועית רב-קודקודית, המבקשת למצוא את 

האיזון הראוי בין מכלול רחב של שיקולים וצעדים הננקטים בתחומי פעילות שונים – 

סביבה, כלכלה, תחבורה, אנרגיה ועוד, וכי גם מן הטעם הזה אין מקום להתערבות 

שיפוטית.  

בנסיבות אלו, סבורים המשיבים כי יש לדחות את העתירה.  .103

עתירה זו נתמכת בתצהיר מטעם המשרד להגנת הסביבה.  .104

היום,  ט' באלול תשפ"ד

           12 בספטמבר 2024

יונתן ברמן, עו"ד

סגן בכיר א' במחלקת הבג"צים

בפרקליטות המדינה





תוכן עניינים

עמ' שם הנספח מס' 

3 החלטת ממשלה 542 מיום 20.9.15 מש/1

7 החלטת ממשלה 1403 מיום 10.4.16 מש/2

14 החלטת ממשלה 465 מיום 25.10.20 מש/3

19 החלטת ממשלה 171 מיום 25.7.21 מש/4

24 היעדים המעודכנים של מדינת ישראל שהוגשו למזכירות אמנת 

האקלים

מש/5

45 החלטת ממשלה 1282 מיום 14.3.22 מש/6

70 הצעת חוק האקלים בנוסח שאושר בקריאה ראשונה מש/7

103 יולי 2024 דוח המשרד להגנת הסביבה מחודש  מש/8

267 הצעת חוק  הסדרת העיסוק בעבודה במערכת קירור או מיזוג 

אוויר, בנוסח שאושר בקריאה ראשונה

מש/9

296 החלטת ממשלה 4079 מיום 29.7.18 מש/10

316 דוח מעקב  הכנת תכניות היערכות לשינוי אקלים על ידי ממשלת 

ישראל, מיולי 2024

מש/11

337 החלטת ממשלה 1022 מיום 23.1.22 מש/12

344 החלטת ממשלה 207 מיום 1.8.21 מש/13

348 החלטת ממשלה 544 מיום 24.10.21 מש/14
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נספח מש/1

החלטת ממשלה 542 מיום 20.9.15

עמ' 3

2


