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לכבוד
מר אייל יצחקי

השמאי הממשלתי הראשי

באמצעות הדוא"ל
אייל שלום,
הנדון: התייחסות לשכת שמאי מקרקעין לטיוטת הקווים המנחים:
 פרק כג' - שומת פיצויים בגין הפקעת זכויות בקרקע חקלאית המנוהלת על ידי ממ"י
להלן הערות לשכת שמאי מקרקעין בישראל, הארגון היציג הגדול במדינה של שמאי מקרקעין, לטיוטת הקוים המנחים שבנדון:
כללי:
החוק הנוהג כיום והפרשנות שניתנה לו על-ידי הערכאות השיפוטיות בראשות בית המשפט העליון, מעגנות את זכות (יסוד) האזרח להגנה על קניינו ומקנות משקל נכבד להגנה על זכות זו במסגרת איזון האינטרסים המתמיד מול צרכי המדינה השונים (בפיתוח, דיור, תשתית וכיו"ב). הנחייה להפקעת זכות בלא מתן פיצוי בגינה, או מתן פיצוי חסר, אינה מתיישבת עם הוראות הדין כאמור, עם מושכלות יסוד ועקרונות הצדק החלוקתי. הנחייה שלא להביא בחשבון שווי שוק של מקרקעין והתעלמות מגורמים אלה ואחרים - חמורה ובלתי חוקית עוד יותר.
הרציונל בבסיס דיני הפיצוי בגין הפקעה הינו השבת המצב לקדמותו - קרי, העמדת הנפקע במצב בו היה ערב ההפקעה באמצעות מתן חלופה או פיצוי לרכישת חלופה, לרבות כל הוצאות העתקה. משכך בוטלה לא מכבר בפקודת הקרקעות (רכישה לצרכי ציבור) אפשרות הפקעת חלק החלקה המופקעת בלא מתן תמורה, הוראה אשר עתידה להתבטל, במסגרת הרפורמה הנדונה בימים אלה, גם בחוק התכנון והבניה, ועד לביטולה היא מפורשת, כמצוות בית המשפט העליון, בצמצום רב.
"בפנינו אזרח (ויכולה להיות זו גם חב' בע"מ), שבוקר בהיר אחד, מודיעה לו הרשות השלטונית, כי רכושו וקניינו, נלקח ממנו ומועבר שלא ברצונו, לשימוש לצרכים ציבוריים. לפיכך, כשאנו דנים בתובענה שכזו, עומדת לנגד עיננו מחד, העובדה שהפקעה שנעשתה, נעשתה  למטרה ציבורית חשובה, אך מאידך, היא מעצם טיבעה, מהווה פגיעה בזכות הקניין של הפרט... שיש לפצות את הנפקע ולהביאו, ככל האפשר, במגבלות הדין, למצב שאינו פחות טוב מזה שהיה מצבו ערב ההפקעה" (וע (ת"א) 1787/03 "זרעים גדרה" חברה לגידול זרעים מבוררים בע"מ נ' חברת כביש חוצה ישראל בע"מ).
הפיצוי:
משכך, על הפיצוי לכלול את כל רכיבי הפגיעה - שווי הקרקע (בהעדר קרקע חילופית), שווי המחוברים, הפסד הרווח התפעולי והוצאות העתקה: "הזכות לפיצויים מוסדרת בסעיף 12 לפקודה, החל על הפקעות של הועדה המקומית באמצעות סעיף 190 לחוק התכנון והבניה, ומטרתה להעניק לבעל זכות במקרקעין את שוויה הכספי של הזכות שהופקעה ממנו. "מטרת הפיצויים היא להעמיד את בעל הזכות או טובת ההנאה במקרקעין, שהופקעה, באותו מצב כספי, שבו היה עומד אלמלא ההפקעה"... לאור עיקרון זה יש לפרש את החוקים העוסקים בפיצויים בגין הפקעה, תוך שמירה על זכויות הקניין ברוח חוק יסוד: כבוד האדם וחרותו. משמעות הדברים היא כי "הפיצוי צריך שיאפשר לבעל הזכות ... לקנות לעצמו זכות חדשה, דומה לזו שהופקעה מידיו, כאילו לא הופקעה היא מידיו נגד רצונו, אלא נמכרה לאחר בעסקה, שבה שני הצדדים פעלו מרצון" (ע"א 2991/06 רות מנשה נ' הוועדה המקומית לתכנון ולבניה חולון).
"...חובת הפיצוי חלה גם על כל ההוצאות הממשיות הכרוכות בהעברת העסק ממקומו ופתיחתו במקום אחר, כולל הוצאות של פירוק הציוד המצוי בו, הובלת תכולתו של בית-העסק למקום החדש והכשרת המקום החדש ליעודו, כגון התקנת חשמל ומים... שאם היו לעסק מוניטין הקשורים במיקומו דוקא, למשל חוג לקוחות מסביבתו הקרובה, שבעל העסק יפסיד עקב העברתו למקום אחר, מבלי שירכוש שם חוג לקוחות דומה חדש - כי אז מגיע לו פיצוי גם על נזק נוסף כזה, אבל אין זה נזק מסוג ההוצאות הממשיות הכרוכות בהעברה" (עא 740/75 שמואל דוידוביץ נ' אתרים בחוף תל-אביב, חברה לפיתוח אתרי תיירות בתל-אביב-יפו בע"מ).

זכאי הפיצוי:

רוב המושבים והקיבוצים זכאים לחתום על חוזי חכירה לדורות בהתאם לסעיף 3 להחלטה מס' 1 של מועצת מקרקעי ישראל מיום 17.5.1965: "קרקע חקלאית תוחכר לתקופה שלא תעלה על 49 שנה. משתמש החוכר בקרקע למטרות החכירה, תוארך זכות החכירה, לבקשתו, לתקופה נוספת של 49 שנה לשימוש לאותן מטרות". בפועל, מסיבות טכניות, לא נחתמו עם חוכרים אלה חוזי חכירה ותחת זאת נחתמים חוזים לתקופה הפחותה מ-5 שנים המתחדשים מעת לעת. ככל שהקווים המנחים יוצרים אבחנה בין שתי קבוצות - בעלי זכויות חכירה למטרה חקלאית ובעלי הרשאה לעיבוד חקלאי עונתי לתקופה הפחותה מ- 5 שנים גם אם החוזה חודש מעת לעת, הרי שיש לכלול את כל הישובים החקלאיים במסגרת הקבוצה הראשונה. 
זאת ועוד, משבצת הקרקע למושבים ולקיבוצים מוחכרת גם למטרת מגורים וגם למטרת פרנסה ולשימושים נוספים. לא יתכן כי רציונל הפיצוי לא יחול על קרקעות חקלאיות המוחכרות במסגרת משבצת של ישובים חקלאיים.
גישת עריכת השומה:

מושכלות יסוד במקצוע שמאות המקרקעין הינו גזירת השווי מעסקאות השוואה ורק בהיעדר עסקה ברת השוואה, יש לשום את המקרקעין בדרכים אחרות - ובתוך כך סכימת רכיבי הפיצוי. גישת ההשוואה נחשבת לאמינה ולמקובלת ביותר מבין שלוש הגישות והועדפה על-ידי בתי המשפט, כמו גם בתקן מס' 3: "שיטת ההשוואה, או שיטת שווי השוק, היא השיטה המשקפת את דרישות החוק ביחס לקביעת גובה הפיצוי, ואף מבחינת כללי השומה היא הטובה ביותר... בפסיקה הישראלית, הן בבית המשפט העליון (בפרשת אלפתיאני הובאו אסמכתאות רבות לכך), והן בערכאות הדיוניות, לאחר פרשת אלפתיאני הנ"ל, נאמר לא פעם, כי יש לילך על פי שיטת ההשוואה" (ת"א (י-ם) 7256/05 אמינה מוחמד אחמד דולה נ' מינהל מקרקעי ישראל). 
בשומת פיצויי הפקעה של זכויות חכירה חקלאיות יש להעדיף בחינת שווי שוק גם אם היא מבוססת על ניתוח עסקאות (כגון גזירה שווי קרקע חקלאית מתוך שווי של נחלה) והתאמות על-פני קביעת שווי הזכויות בקרקע על בסיס ניתוח הרווחיות החקלאית. ניתוח הרווחיות החקלאית יכול להצביע על "שווי בשימוש" אך אין לו ולא כלום עם שווי השוק של קרקע חקלאית. לצורך קביעת "שווי בשימוש" חקלאי נקבעו קווים מנחים בפרק ח'. בעת עריכת הקווים המנחים ל"שווי בשימוש" חקלאי הבהיר השמאי הממשלתי הראשי כי קיבעת השווי על-פי הרווחיות החקלאית או על-פי דמי שכירות חקלאיים מתאים לקביעת "שווי בשימוש" אך אינו מתאים לקביעת "שווי שוק", שהוא השווי לפיו מחושבים פיצויי ההפקעה.

שווי הקרקע:

כמצוות סעיף 12 לפקודת הקרקעות (רכישה לצרכי ציבור), על הפיצוי להוות "אותו הסכום שהיה מתקבל ממכירת הקרקע אילו נמכרה בשוק ע"י המוכר מרצונו הטוב". פיצוי זה "צריך להתבסס על ערכם של המקרקעין לולא הפגיעה על ידי הרשות, ערך זה כולל גם את הסיכוי הסביר לממש בהם שימוש שהוא רווחי יותר מהיעוד ששונה. יש להתחשב גם בשימוש פוטנציאלי שטרם עוגן בתכנית החלה על הקרקע כל עוד מדובר בשימוש שהוא סביר או מעשי בעתיד הנראה לעין וכך שהוא משתקף כבר עתה בערכה" (פרופ' דפנה לוינסון זמיר,"פגיעה במקרקעין ע"י רשויות תכנון" עמ' 320). "הפוטנציאל התכנוני של נכס מקרקעין, אשר "נפגע" על-ידי תכנית, איננו מגולם אך ורק בתכנית המיתאר, אשר חלה עליו עובר לכניסתה לתוקף של התכנית הפוגעת. אינפורמציה תכנונית רלוואנטית מצויה גם בתכניות צפויות, המיועדות לחול על המקרקעין. המדובר בסיכוי להרחבת אפשרויות הניצול של המקרקעין, למשל, על דרך של שינוי ייעוד או הגדלת אחוזי בנייה, ובלבד שהסיכוי האמור איננו קלוש ורחוק אלא ודאי, או שהוא לפחות בגדר צפייה סבירה בנסיבות העניין" (ע"א 483/86 בירנבך נ' ועדה מקומית ת"א). "הציפיה הכללית לפיתוח מקרקעין מהווה חלק אינטגרלי מהפוטנציאל הכלכלי שלה. שווים של מקרקעין שיעודם חקלאי הנמצאים בלב אזור חקלאי, אינו כשווים של מקרקעין חקלאים הצמודים לאזור בנוי" (רע"א 4487/01 הועדה המקומית לתכנון ולבנייה רחובות נגד מ. לוסטרניק ובנו חברה להנדסה ובניין בע"מ ול.י.ג.ר השקעות בע"מ).

על הפיצוי גם להתייחס לפגיעה ביתרת הקרקע אשר אינה מופקעת. פגיעה כתוצאה משינוי צורת החלקה, אי כדאיות עיבוד חלקות קטנות, היווצרות חלקות לא רגולריות, צורך בשינוי כיווני העיבוד, וכיו"ב. לעיתים השינויים מחייבים עקירה או אי עיבוד שטחים נוספים. בכל מקרה ההפקעה גורמת לעלייה בהוצאות הקבועות הממוצעות עקב הקטנת השטח. 
שווי שוק של זכויות חכירה חקלאיות, כשווי של כל זכות, מגלם בתוכו מרכיבים שונים, ובהם הזכות לשימוש חקלאי, אך לא רק אותה. בעת קביעת שוויה של קרקע חקלאית, יש להעדיף ניתוח של עסקאות השוואה לקרקעות חקלאיות בעלות מאפיינים דומים על-פני גישת חילוץ השווי החקלאי מתוך שווי של קרקע לאחר שינוי יעוד. שימוש בגישת החילוץ משווי הקרקע לאחר שינוי  יעוד אפשרי רק מקום בו ניתן להצביע על פוטנציאל שינוי יעוד ספציפי וממשי.

רווח תפעולי:

בגין הגידולים, על הפיצוי לשקף את השבתת גורם הייצור. בלא כל יחס להיות הגידולים עונתיים, או לא, הרי שמחזוריות הגידול הושבתה באופן שלא ניתן יהא לשוב ולגדל גידול עונתי (קרקע אינה נרכשת למחזור גידול אחד בלבד) המקנה הכנסה שנתית קבועה ומתחדשת. משכך, על הפיצוי לשקף את אבדן שנות הגידול. יפים הדברים, ודאי לגידול קבע. הפועל היוצא, מובן, הינו כי שוויים של הגידולים לא יכול להיות מוגבל לעלות הקמתם מחדש. ובהעדר קרקע חילופית, בנוסף לפיצוי בגין הקרקע, יוערך הפיצוי בגין כל גידול בהתאם לערך ההכנסה הנקייה המתקבלת ממנו משך תקופת חכירה לדורות.
כאשר ניתנת קרקע חליפית, יכלול הפיצוי את עלות ההעברה כלומר עלות הכשרת קרקע, מערכות, נטיעה, אבדן רווחים בתקופת המעבר וכד'. כך גם כאשר ניתן פיצוי בגין הזכויות בקרקע וניתן באופן מעשי למצוא קרקע חליפית. ברוב המקרים, לא ניתן לאתר קרקע חליפית ראויה ואז אין רלבנטיות לעלות העברה, עלות הכשרת קרקע וכו' ולכן יש לפצות על אובדן היכולת להמשיך ולהתפרנס מהקרקע. ללא קשר לסוג הגידול יש לשלם בגין אובדן יכולת ההשתכרות העתידית שתחושב לפי רווחיות סל גידולים רלבנטי.

תקופת אופציה לחידוש החוזה:

חוזי המשבצת של ישובים חקלאיים שהינם, כאמור, חוזים קצרי טווח רק מסיבות טכניות, אינם קובעים אופציה לחידוש. עם זאת, חוזים אלו מחודשים כבשגרה ורואים אותם כחוזים לדורות לכל דבר וענין: "... "מעמדה של המבקשת, מכוח חוזי חכירה תלת שנתית מתחדשת, שווה למעמד חוכר חכירה לדורות. דעתי היא, כי חידוש זכויות חכירה תלת שנתיים מאז 1954 ללא הפסקה, ברציפות, מצביע על כך שהמינהל הקנה למבקשת בפועל מעמד של חוכרת לדורות. לא התעלמתי מכך כי דמי החכירה לדורות שונים מדמי השכירות הנקבעים לתקופה של שלוש שנים, אך אין בכך כדי לשנות את דעתי כי מדובר בחוכרת לדורות" (ה"פ (חי') 110/04 כפר הנוער גלים נ' מינהל מקרקעי ישראל). גם חוזי חכירה ארוכי טווח לא תמיד כוללים סעיף אופציה, אך על-פי החלטה 1046 של מועצת מקרקעי ישראל, גם חוזים אלה ניתנים לחידוש. וכן: "הושווה הן בפסיקה הן בחקיקה מעמדה של זכות החכירה לדורות לזכות הבעלות והיא נתפסת כאחת ממכלול הזכויות החזקות במקרקעין ואף באופן מובהק עוד יותר כאשר בוצע רישום במרשם המקרקעין" (ה"פ (מרכז) 9412-06-08 רשות הפיתוח-מינהל מקרקעי ישראל נ' חברת הדרי החוף מספר 63 בע"מ).  
לפיכך, אין מקום להביא בחשבון את מועד סיום החכירה ויש לקחת בחשבון כי מדובר בחוזים לדורות המקנים זכויות ארוכות טווח. גם אם חידוש החכירה נמנע בגלל ההפקעה הרי שיש לשלם פיצוי בהתעלם מההפקעה ותחת ההנחה כי חידוש החכירה יתממש. 
בכבוד רב וברכה,

ארז כהן, שמאי מקרקעין
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