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פסק דין

 

1.
בפסק דין זה עומדות שלוש סוגיות עיקריות להכרעה: 

הראשונה: אם זכאיות המבקשות לשלם למשיב (להלן - המינהל) דמי חכירה מהוונים מופחתים, וזאת עם מימוש זכותן על פי הסכם החכירה לשנות את ייעוד המקרקעין שחכרו מהמינהל, משימוש לחקלאות לשימוש לתחנת דלק. החלטה מס' 717 של מועצת המינהל איפשרה, בהתמלא תנאים מסויימים, תשלום של 51% במקום 91% מערך המקרקעין המוחכרים. אולם היא בוטלה בבג"צ 244/00 עמותת שיח חדש, למען השיח הדמוקרטי נ' שר התשתיות הלאומיות, פ"ד נו(6), 25 (להלן – "בג"צ הקשת המזרחית") לפני שהמבקשות שילמו את דמי החכירה המהוונים למינהל. המבקשות טוענות, שעל אף ביטולה של ההחלטה, הן זכאיות לשלם על פי השיעור המופחת.

השניה: מתייחסת להליך של ההשגה על שומת שווי המקרקעין לצורך קביעת דמי החכירה המהוונים: כלום יש לפסול החלטה של המינהל, לפיה הליך ההשגה על השומה של המקרקעין, שהוצאה לפי הערכת שמאי, יהיה לפני השמאי הממשלתי ולא לפני שמאי חיצוני, מעין "שמאי מכריע", שאינו בשירות המדינה. 

השלישית: וגם היא דנה בהליכי ההשגה על השומה - אם החלטת המינהל, לפיה יש, כתנאי לביצוע העסקה עוד לפני סיום הליך ההשגה, לשלם למינהל 75% מערך השומה  ולהפקיד ערבות בנקאית על 25% הנותרים, על אף שהוגשה השגה על השומה וטרם ניתנה החלטה בה.  

 

2.
המבקשת 1, קיבוץ עין המפרץ, אגודה שיתופית (להלן - "המבקשת"), חכרה מהמינהל, קרקע חקלאית בגוש 10524, חלקה 25, לפי חוזה משבצת חקלאי מסוג חכירה לדורות. על חלק ממקרקעין אלה, תיכננה המבקשת פרוייקט, שכלל הקמת מרכז מסחרי בשם "פאוור סנטר" (תכנית ג/8832) ותחנת תדלוק (לפי תכנית ג/8439), הצמודה למרכז המסחרי. את הקרקע לפרויקט ביקשה להחכיר לחברה שבשליטתה בשם מראה המפרץ בע"מ (להלן -  "מראה המפרץ בע"מ").

המרכז המסחרי נבנה בינתיים, ואף תכנית ג/8439 אושרה וקיבלה תוקף עוד בשנת 1995, אולם בנייתה של תחנת הדלק טרם בוצעה. 

החל משנת 2001, קיימת מחלוקת בין המבקשת לבין המינהל על גובה דמי החכירה המהוונים, שעליה לשלם בעבור מימוש שינוי הייעוד מקרקע חקלאית לתחנת דלק, וזאת על רקע הוראותיו של "בג"צ הקשת המזרחית". בעוד המבקשת טוענת לזכות לממש את ההטבה לתשלום דמי חכירה מהוונים בשיעור של עד 51% משווי הקרקע, דרש המינהל תשלום בגובה 91%, בהתאם למדיניות החדשה שהונהגה עם ולאחר החלטות בג"צ.

 

3.
המבקשות עתרו לסעדים הבאים:

הצהרה, שהן זכאיות להקים את תחנת התדלוק נשוא הבקשה, לרבות שטחים מסחריים קטנים בצמוד לה (גוש 10524, חלקה 25), ללא תשלום דמי חכירה או לחילופין בתמורה לתשלום של עד 51% מערך הקרקע. עוד מבקשות הן להורות למשיב לאפשר להן להשיג על השומה מבלי להפקיד למעשה את כל סכום השומה וכן לקבוע כי הליך ההשגה יהיה לפני שמאי, בלתי תלוי, שימונה על ידי המינהל, ולא לפני השמאי הממשלתי, כפי שקובעת הוראת אגף 345א של המינהל והחלטת המינהל  798.

 
4.
תחילתה של הפרשה בקיץ 1994, עת החלו ההליכים לאישורה של תכנית ג/8439 לבניית תחנת התדלוק. לאחר שתוקנה התכנית, ע"פ דרישת המינהל, היא אושרה ביום 7.9.95.

ביום 3.6.96, נחתם "חוזה חכירה לקיבוץ" (להלן – "חוזה החכירה"), הכולל בין היתר את הקרקע נשוא העתירה. על-פי ס' 9(א) לחוזה החכירה, רשאית החוכרת, המבקשת, לפעול לשינוי ייעוד הקרקע למטרות שמתיר החוזה (ביניהן הקמת תחנת תדלוק) בתיאום עם המינהל.

 

5.
חודשים ספורים טרם אישורה של תכנית ג/8349, ביוני 95 קיבלה מועצת המינהל את החלטה 717, הקובעת את גובה דמי החכירה המהוונים לשטחים חקלאיים בשיעור 51% משווי מקרקעין המצויים ב"מרכז הארץ" (בניגוד ל-91% בעבור קרקעות הסקטורים האחרים באותו אזור).

החלטת מינהל נוספת שהיתה תקפה אז, היא החלטה 545, לפיה הקצאת קרקע לתחנת תדלוק ללא מכרז, מוגבלת לנכי צה"ל בלבד (אלא אם יודיע מנהל אגף השיקום במשרד הבטחון, שאין מצידו מניעה להקצאה אחרת, או שהתחנה משמשת למטרת תדלוק פנימי ובלתי מסחרית. תוקפה של החלטה זו פג עם קבלתה של החלטה 827, במאי 1998, על -פיה בוטלה ההעדפה של נכי צה"ל). המבקשת יכלה, עם קבלת החלטה 827, לפעול למימוש תכניתה להקמת תחנת תדלוק בהתאם להחלטה 717, וזאת תמורת תשלום דמי חכירה מהוונים מופחתים.

 

6.
חודש קודם לכן, ב-3.4.98, פנו המבקשות למינהל לקבלת מפרט כספי לאישור שטח  התב"ע הנדונה והודיעו, כי הם מנהלים מו"מ עם חברות דלקים לבניית התחנה. לצורך הטיפול בבקשה דרש המינהל, ביום 6.5.98, מספר אישורים ומסמכים (נספח ב' לכתב התשובה). 

במשך שלוש וחצי השנים הבאות, לא נעשתה פעולה נוספת בידי מי מהצדדים.

 

7.
בינתיים הוגש בג"צ הקשת המזרחית, ועיקר הטענות של העותרים בו, היה שהענקת אדמות הלאום שלא לעיבוד חקלאי, למגזר החקלאי (קיבוצים ומושבים) בשיעור כה נמוך לעומת המגזרים האחרים (כאמור, 51% לעומת 91%) היא הפליה שלא כדין. בהתדיינות זו, עמדו למבחן החלטות 717, 727, 737 של המינהל, שהיטיבו עם בעלי קרקעות חקלאיות בעסקאות לשינוי ייעוד (להלן - ההחלטות המיטיבות, ולענייננו רלוונטית החלטה 717).

ביום 15.8.01, הוצא צו ביניים במסגרת הדיון בבג"צ הקשת המזרחית (פורסם פד"י נה(5) עמ' 855), לפיו הוקפא הטיפול בכל העסקאות שביצוען התבסס על החלטות אלה, למעט אותן עסקאות שיעמדו בתנאי הוראות המעבר שתגובשנה. הצו נכנס לתוקפו כעבור 3 חודשים, קרי באמצע נובמבר 2001, ובמקביל, בהתאם להוראות הצו, נקבע הסדר ביניים, לפיו הוקצבה תקופה של חצי שנה להשלמת עסקאות. דהיינו, ניתן היה לסיים עסקאות עד ל-15.5.02, וזכאי היה מי שסיים את העסקה בתוך המועד הנ"ל לשלם את דמי ההיוון המופחתים בשיעור של 51%.  

 

8.
במהלך ההתדיינות לפני בג"צ, חוייב המינהל להודיע לכל אחד מהמבקשים להתקשר בעסקה לפי אחת מהחלטות המינהל נשוא העתירה, כי חוקיותן תלויה ועומדת לדיון לפני בג"צ (וראו בג"צ 99/ 3939 קיבוץ שדה נחום נ' מינהל מקרקעי ישראל [פדאור (לא פורסם) 02 (1) 685], עמוד 1). אין מחלוקת כי כל העיניים בענף היו נשואות לתוצאות ההתדיינות, וכולם היו ערים להתפתחות הנובעת או עומדת לקום מהחלטות הבג"צ. 

 

9.
בעקבות הארועים שתוארו לעיל, הזדרזה המבקשת, ובמכתבה למינהל  מיום 28.10.01 (נספח 4ב לה"פ), העבירה תשריט התב"ע והתקנון, הבהירה כי היא עושה מאמצים למילוי שאר התנאים שנדרשו על ידי המינהל וביקשה לקבל את החשבון לתשלום דמי ההיוון בגין מימוש מלא של זכויותיה בשטח על-פי תכנית ג/8439. כן הודיעה המבקשת על כוונתה שהעסקה תתבצע על שם המבקשת 2, מראה המפרץ בע"מ.  

 

10.
במהלך ארבעת החודשים הבאים, התכתבו הצדדים בעניין הדרישות והמסמכים השונים שיש להשלים לצורך סיום הטיפול בבקשה. מרצף המכתבים ומתוכנם עולה, כי המבקשת שבה והדגישה את הצורך להקדים ולטפל בבקשה (נספחים 4ג-ז). הדגשה זו באה לידי ביטוי מפורש במכתב מיום 5.4.02, שכותרתו "זירוז השלמת עסקה לרכישת זכויות תיק 207944466 א" [נספח ד לתשובה] ולגופו נאמר, כי בעקבות ההוראות שבבג"צ הקשת המזרחית, המבקשות מעוניינות לסיים את הליכי ההקצאה ויצירת החוזה עוד לפני ה-14.5.02. 

 

11.
המינהל פעל בהתאם: המיפרט הכספי נשלח למבקשת ביום 7.4.02. ההערכה היתה בסכום של 4,740,000 ₪, לפי הערכת השמאי דב רובינשטיין. דמי החכירה המהוונים היו בגובה של 2,147,400 ₪, מחושבים לפי 51% מהשווי.  המבקשות נדרשו לאשר את העסקה ותנאי התשלום וכן להחזיר את המיפרט חתום למשיב, לצורך הבאת העסקה לאישור ההנהלה. עוד פורטה במיפרט הדרך להגשת השגה על השומה, ואולם על מנת שלא לעכב את ביצוע העסקה, ועל פי הנהוג במינהל, נדרש תשלום מיידי ע"ס 75% מהסכום והפקדת ערבות על היתר, בשיעור 25%. 

 

12.
עבר שבוע, וביום 14.4.02, השיבה מראה המפרץ בע"מ את המפרט החתום בצירוף מכתב אישור עסקה, הכולל הודעה על כוונתה לערער על השומה ועל הגשת שומה נגדית מיד לאחר קבלת תסקיר השומה הראשונה (נספח 7). במקביל פנו המבקשות לממונה על חופש המידע במשרד המשפטים בבקשה לקבל את התסקיר על פיו נערכה השומה (נספח 8) על מנת לבדוק את השומה. 
 

13.
בשל הזמן הקצר עד לתום תקופת המעבר, שבה ניתן היה עדיין לבצע עסקאות בשיעור המופחת, העביר המינהל את הבקשה לאישור הנהלת המינהל ביום 28.4.02. יומיים אח"כ, ב-30/4/02, נשלחה הודעת אישור העסקה, בצירוף חוזה הפיתוח של תחנת הדלק, כשהוא בלתי חתום על ידי המינהל, ושובר לתשלום בסך של 2,131,516.17 ש"ח (75% מדמי ההיוון + מע"מ), כולל דרישה למתן ערבות בנקאית של 710,510 ₪ (על יתרת הסכום בשיעור של 25%) ובצירוף התראה לביצוע התשלום עד 15.5.02, שאם לא כן תבוטל העסקה בשל חלוף המועד שקבע צו הביניים (נספח 10). דרישה זו של המינהל, לפיה היה על המבקשות לשלם 75% מהשומה וליתן 25% ערבות בנקאית על היתרה התבססה על הוראותיה של החלטה 798 של המינהל. המבקשות טוענות, שהחלטה זו היא בלתי סבירה ובטלה.  

 

14.
ביום 14.5.02, יום לפני תום המועד לביצוע העסקאות, שלחה מראה המפרץ בע"מ מכתב למינהל, בו חזרה על כוונתה להשיג על השומה וביקשה שתועבר אליה דרישת תשלום בגין טיפול בשומה חוזרת, לצורך הערכותה להגשת ההשגה. עוד ציינה המבקשת, כי לדעתה אין רכישת זכויותיה לתחנת תדלוק לפי החלטה 827 (אשר ביטלה כזכור, את ההעדפה של נכי צה"ל בקבלת היתרים לתחנות תדלוק) כפופה לתוצאות בג"צ הקשת המזרחית (נספח 14). 

המינהל השיב על פניה זו ב- 19.5.02, וטען, כי החלטה 827 מקנה זכות לשינוי ייעוד ואינה קובעת את תנאי המימוש. אלה נקבעים לפי החלטה 717. מאחר שחלפה תקופת הביניים, לא ניתן להמשיך ולטפל בעסקה לפי החלטה 717. עקב כך ראה המינהל את העסקה כמבוטלת החל מיום 24.7.02.

 

15.
ביום 4/2/03 התקבלה החלטת מועצה 949 המחליפה את הוראות החלטה 717, ועל פיה שעור דמי החכירה המהוונים הועמד על 91%.

 

16.
בבג"צ הקשת המזרחית, הורה בית המשפט על קביעת הוראות מעבר. לצורך גיבוש הוראות אלה, הקים המינהל ועדה ציבורית מיוחדת (ועדת ניסים). על פי המלצותיה, הוצאה ביום  2/9/03, החלטת מועצה 972 (בנוסחה לאחר תיקונים בהחלטה, שאינם לענייננו), הדנה בהוראות מעבר ליישום החלטות פסק הדין לבטל את ההחלטות המיטיבות.

 

17.
המבקשות טענו, שהוראות המעבר חלות גם על העסקה שלהן. הן שבו ופנו למינהל ביום 7.10.03, בדרישה לקבל את המפרט הכספי לרכישת זכויותיהם לפיתוח ג/8439 (נספח 19 להמרצת הפתיחה). פניות דומות נוספות נשלחו ב- 22.12.03 וב- 1.6.04. ביום 4.7.04, השיב מנהל מחוז צפון של המינהל (נספח ה לכתב התשובה), כי הבקשה אינה עומדת בהוראות המעבר, באשר לא מתמלא אף אחד מן התנאים בסעיף 1 להן. משכך, הועברה הבקשה לטיפול לפי החלטה 949, ולפיה שיעור דמי החכירה המהוונים עומד על 91% משווי הקרקע.

 

18.
על אף חילוקי הדעות בין המינהל לבין המבקשות בשאלה אם התנאים החלופיים שמציבות הוראות המעבר, אכן מתקיימים, הוציא המינהל ביום 17.10.04, שומה שנעשתה ע"י השמאי משה שדמי (נספח ח לכתב התשובה), לפיה שווי הקרקע הנדונה עומד על 4,500,000 ₪ לתחנת התדלוק ו-585,000 ₪ נוספים לשטחי המסחר.

 

19.
ב-26.10.04 שב ודחה המינהל את טענותיהן של המבקשות, תוך פריסת השתלשלות העניינים בנוגע לעסקה נשוא תובענה זו והנימוקים מדוע הוראות המעבר אינן חלות על עליהן. בנוסף ציין, כי בהעדר השגה על השומה, לא ניתן לבצע את העסקה בתנאים המיטיבים הקודמים, לאחר שהמועד לביצועה חלף והיא למעשה בוטלה בגלגולה הקודם (נספח ט' לכתב התשובה). 

 

20.
בתגובה לכך, ביום 11.1.05, הגישו המבקשות את המרצת הפתיחה שלפני, לה צירפו שומה נגדית מטעמן, שנערכה ע"י השמאי נחום פרמינגר, כשבוע קודם לכן, ולפיה שווי הקרקע, כולל מע"מ, עומד על כ- 1,287,000 ₪ (כולל שווי "מרכיב המסחר", חלקים שישמשו למסחר בתחנה), כרבע משומתו של המינהל. 

 

תמצית טענות הצדדים

21.
טענתן הראשונה של המבקשות היא, כאמור, שעליהן לשלם, אם בכלל, 51% מערך הקרקע בתמורה למימוש תכניתן, באשר לשיטתן, זכותן להקמת תחנת התדלוק עומדת להן מכוח הסכם החכירה או החלטות אחרות של המינהל שקדמו להחלטה 717 או הסכם שגובש עם המינהל ושהיה כפוף רק להחלטה בשומה על ערך המקרקעין, ולחילופין - מכח הוראות המעבר. 

לחילופי חילופין, טענו המבקשות, כי המינהל משך את הליכי ההקצאה, ולפיכך קמה להן זכות לממש את העסקה על פי השיעור  של 51%.

עמדתו של המינהל היא, שגובה דמי החכירה נקבע על פי נוהלי המינהל. עם ביטולה של הוראה 717, בטלה גם זכותן של המבקשות להנחה בתשלום דמי החכירה. לא היה כל עיכוב בטיפול מטעם המינהל. אין המבקשות נכנסות לגידרן של הוראות המעבר.  

 

22.
טענותיהן הנוספות של המבקשות הן, ששווי הקרקע שנקבע ע"י המשיב הוא מופרך וכי דרך הערעור, שנקבעה בהחלטה 798 (נספח 11) של המינהל אינה תקינה ואינה סבירה, שכן היא מחייבת תשלום של 75% מהשומה, עליה מבקשים להשיג, והפקדת ערבות בנקאית על היתרה - למעשה את כל התמורה, כאשר עולה מכאן, לעמדת המבקשות, כי הן לא יזכו להחזר מעל 25% מהשומה. כן תוקפות המבקשות את הוראת מינהל 345ב, החוזרת על החובה לשלם את השומה שעליה מבקשים להשיג, כפי שפורטה לעיל, ואף קובעת את זהותו של הדן בהשגה – השמאי הממשלתי. כסעד לעניין זה, מתבקש ביהמ"ש להורות למשיב לאפשר למבקשות לערער על השומה בדרך של מינוי "שמאי מכריע", חיצוני לשרות הממשלתי.

המינהל טוען שאין פסול בדרך ההשגה, וכי אין לבית משפט זה סמכות לבטל את הוראת הנוהל באשר להשגה על השומה. 

 

דיון והכרעה

 

האם חוזה החכירה מקנה למבקשות זכות שלא לשלם דמי חכירה כלל או לשלם על פי השיעור המופחת

23.
אין חולק על עצם זכותן של המבקשות לממש את שינוי הייעוד ולהקים את תחנת התדלוק, ולמעשה ניתן לעשות זאת גם היום, אם תיפתר המחלוקת על גובה התשלום הנדרש למימוש זכותן זו.

24.
ס' 9 לחוזה החכירה, מקנה לאגודה השיתופית את הזכות לפעול למימוש שינוי ייעוד הקרקע החקלאית "ובלבד שיודיע על כך בכתב למינהל לפני נקיטת פעולה כזו ובתנאי נוסף שהייעוד החדש לא יחרוג ממטרת החכירה ולא יהיה לצורך שימוש אסור לפי סעיף 5(ב) לחוזה." 

מטרת החכירה מוסדרת בסעיף 4(א) לחוזה החכירה, לשימוש כ"משק חקלאי" או כ"מפעל", המוגדר בסעיף 1 לחוזה זה כ"שימוש בשטח קרקע מתוך המוחכר המשמש או נועד לשמש לתעשייה, לבתי הבראה ונופש, לחניונים (קמפינג), לתחנות דלק ולברכות שחייה  מסחריות, או לכל מטרה עסקית אחרת שאינה "משק חקלאי", והכל על פי ובכפוף להחלטות המועצה".

 

25.
המבקשות טוענות, כי מכיוון שהן פעלו למימוש שינוי הייעוד בתיאום עם המינהל, כנדרש ע"פ חוזה החכירה, מתמצים היחסים החוזיים בין הצדדים בהוראות חוזה החכירה, ואין להזקק להוראות מינהל אחרות לשם קביעת אותה זכות או מימושה או תשלום דמי חכירה על פיה. לכן, אין הן חייבות כלל בתשלום דמי חכירה, ובג"צ הקשת המזרחית, המתייחס בין היתר להוראת מינהל 717, אינו כלל רלוונטי.

טענתו של המינהל היא, שאין בסעיפים דלעיל כדי לקבוע את תנאי העסקה למימוש הזכות. לצורך זה, מפנה המינהל לסעיף 6 ס"ק (ב) לחוזה החכירה, הקובע את דמי החכירה לשטחים הכלולים בחוזה החכירה, תוך הפרדה בין שטחים חקלאיים לשטחי "מפעל":

 


6ב. "בעבור שטחי המוחכר המשמשים למפעל ישלם הקיבוץ -

(1) דמי חכירה ראשוניים חד פעמיים ודמי חכירה שנתיים או דמי חכירה מהוונים או תמלוגים או כל תשלום אחר, הכל לפי הנהוג אצל המינהל לגבי מפעל מאותו סוג.

(2) דמי החכירה הראשוניים או המהוונים יהיו אחוזים מסויימים מערך הקרקע המשמשת למפעל, כפי שייקבעו מדי פעם בפעם על ידי המועצה לענין החכרת קרקע המשמשת למפעל בקיבוץ.
(3)... (לא לעניננו, ש.ש). 

(9) קרקע שייעודה שונה למפעל לאחר תאריך חוזה זה - ייקבע ערכה ליום שינוי הייעוד או ליום התחלת בניית המפעל, הכל לפי בחירת הקיבוץ, וכן קרקע שייעודה שונה למפעל לפני חתימת חוזה זה אך טרם שימשה בפועל למפעל – יקבע ערכה ליום חתימת חוזה זה או ליום התחלת בניית המפעל, הכל לפי בחירת הקיבוץ.

תשלום דמי החכירה הראשונים או דמי החכירה המהוונים בעד קרקע זו יחול במועד קביעת ערכה כאמור.

לא הודיע הקיבוץ למינהל בכתב, תוך 60 יום מתאריך שינוי הייעוד לגבי המקרה הראשון דלעיל על בחירתו באחד משני התאריכים הנ"ל, יהיה המינהל חופשי לקבוע ערך הקרקע לאחד התאריכים הנ"ל כרצונו. דמי החכירה הראשוניים (אך לא השנתיים) יהיו במקרה זה לעומת תקופת החכירה של 49 שנה. באשר לדמי חכירה מהוונים הרי הם יחושבו, ליתרת התקופה האמורה, על פי כללי ההיוון שיהיו נהוגים במינהל בעת התשלום" (ההדגשה שלי – ש.ש)

 

26.
אינני מקבלת את טענת המבקשות, לפיה חוזה החכירה משקף את כלל מערכת היחסים בין הצדדים ולכן אין להיזקק להחלטות מינהל החיצוניות לו. לא רק שהחוזה אינו שותק בעניין קביעת גובה התשלום, אלא שהוא מפנה מפורשות לנהלי המינהל.

מנוסח הסעיף המצוטט, עולה כי על המבקשות לשלם דמי חכירה מהוונים לפי ערכה של הקרקע ביום חתימת החוזה או תחילת הבניה בקרקע לפי בחירתן. בענייננו, לא היתה תחילת בניה והמבקשות לא הודיעו על בקשתן לשלם דמי חכירה מהוונים ליום חתימת ההסכם. המועד הראשון בו נקבע שווי הקרקע הוא ב- 31.3.02, ע"פ השומה הראשונה מטעם המינהל. סיפת הסעיף (כמודגש) קובעת, כי דמי ההיוון יחושבו לפי הכללים הנהוגים במינהל במועד התשלום. מכאן, שרק כאשר יבוצע התשלום, יחושבו דמי ההיוון על פי כללי ההיוון שיהיו נהוגים אז.  

נכון למאי 2002 - מועד פקיעתה של תקופת הביניים - נקבע שיעור התשלום ל- 51% משווי הקרקע, לפי החלטה 717. משבוטלה החלטה זו, והסכום טרם שולם, קביעת שיעורו נתונה למדיניות שהיתה קיימת במועד התשלום החדש, והוא, כטענת המינהל, מועד פנייתה המחודשת של המבקשת לקבלת מפרט כספי (7.10.03). במועד זה כבר לא היתה בתוקף החלטה 717 אלא החלטה 949, לפיה היה על המבקשות לשלם דמי חכירה מהוונים בשיעור של 91% עקב החלפת הייעוד, או לחילופין, היה עליה לעמוד בתנאים של הוראות המעבר. 

 

27.
ובאותו עניין: בצו הביניים ביקש בג"צ להקפיא את המצב הקיים, עד להכרעה העניינית, תוך קביעת מגבלת זמן שתאפשר השלמתן של עסקאות המצויות בשלב תכנון מתקדם. ברוח דברים אלה, יש לקבל את טענת המשיב כי בחלוף תקופת הביניים ומשלא הושלמה העסקה, פקעה זכותן של המבקשות להנות ממדיניותה של החלטה 717 כשלעצמה, בין אם ההסכם קבע כך ובין אם לא קבע כך. לפיכך, אין מקום לחזור ולפנות להוראות ההסכם, אלא לבחון אם על פי נתמלאו לגבי המבקשות "הוראות המעבר", שבאו לאחר שהתקופה שנקבעה בצו הביניים, נסתיימה.

 

החלטה 827

28.
גם החלטה  827 איננה מועילה למבקשות.  סעיף 8 להחלטה 827 קובע כדלקמן:

 


"בעלי זכויות חכירה בקרקע, לרבות על פי חוזי שכירות למשבצת תלת שנתיים מתחדשים, אשר פעלו לשינוי יעודה למטרת תחנת דלק על פי החלטות המועצה ובאישור המינהל, יהיו זכאים לממש את היעוד החדש עפ"י נוהלי המינהל".


כמו בטיעונן הקודם, המתייחס לחוזה החכירה, המבקשות טוענות שבהחלטה 827 מתמצית זכותן, ולכן אין להיזקק להחלטות מינהל אחרות. לא רק זאת אלא גם שלפי החלטה זו, לעמדת המבקשות, אף לא נדרש תשלום למימוש הזכות וכל זאת בשם עידוד התחרות במשק הדלק. 

 

29.
גם טענה זו, דינה להידחות. החלטה זו, כמו גם הסכם החכירה, קובעת את הזכות לשינוי ייעוד, אולם אינה מתייחסת לתשלום דמי החכירה או ההסכמה. אלו ייקבעו על פי נוהלי המינהל התקפים, והמועד הקובע, הוא כמפורט בהסכם החכירה, מועד התשלום. מטרתה של ההחלטה היתה אך ורק לאפשר גם למי שאינו נכה צה"ל להקים תחנת תידלוק. אין, אם כן, לקרוא לתוכה את מה שאין בה, דהיינו פטור מתשלום דמי חכירה, או קיבוע שיעורי תשלום שבוטלו עד לתשלום. 

 

החלטות מינהל אחרות

30.
המבקשות מוסיפות וטוענות, כי החלטה 717 אינה המקור היחיד לקביעת שיעור דמי החכירה בגובה של 51% והן מפנות למספר החלטות מינהל אחרות, כגון 441, 432, 475 ו- 533. 

אני קובעת, כי החלטות אלה אינן מסייעות למשיבות. החלטה 441 מפנה גם היא לנהוג במינהל, ואילו החלטות 432 ו- 533, אכן מדברות על שיעור של 51%, אולם הראשונה בוטלה ע"י השנייה עוד ב- 1992, והשנייה בוטלה בספטמבר 1994 ע"י החלטה 666, שבוטלה ביולי 1995 ע"י החלטה 717, יחד עם החלטה 441. מאחר שכולן קשורות באותה שרשרת, אם האחרונה שבהן אינה תקפה, ודאי שלא ניתן לשאוב את ההטבה מתוך קודמותיה. 

 

התגבשות הסכם עם המשיב

31.
לטענת המבקשות, חתימתן על המפרט הכספי מהווה קיבול להצעתו של המינהל וביחד עם אישורה של העסקה ע"י המינהל, מיד לאחר מכן, התגבש חוזה ספציפי המרכז את מערכת היחסים בין הצדדים סובב לעסקה, כאשר השאלה היחידה שנותרה במחלוקת היא גובה השומה.

בנוגע להתגבשות הסכם בין הצדדים, טוען המשיב, כי המפרט הכספי שנשלח למבקשות, לחתימתן, אינו מהווה קיבול, ויעידו על כך סעיפים ה' וח' לו, בהם נכתב במפורש, שמדובר במו"מ בלבד ולאחר אישור החוכר וחתימת חוזה הפיתוח, עדיין נדרשת העסקה לאישור הנהלת המשיב. לפיכך, אין באישור העסקה מטעם המבקשות קיבול להצעתו של המשיב.

 
32.
נוסח המפרט הכספי שנשלח למבקשות, מנחה אותן מה עליהן לעשות לצורך השלמת העסקה ומציין במפורש בסעיף ח', כי "כל האמור לעיל הינו בגדר משא ומתן בלבד, וביצוע העסקה מותנה באישור הנהלת מינהל מקרקעי ישראל". בהתאם לכך, לא ניתן לראות במפרט כקיבול מטעם המינהל, ומתוך כך ברור כי אישורן של המשיבות את העסקה אינו מהווה קיבול ואינו מגבש הסכם (ראה גם ג' ויתקון, "דיני מינהל מקרקעי ישראל – קרקע חקלאית", חושן למשפט (תש"ס-2000), 163).
עוד יש לומר שגם אישורה של העסקה ע"י המינהל הוא לכל היותר חוזה שהשלמתו מותנית בחתימה על חוזה פיתוח ובתשלום הסכום עד למועד 15.5.02. 

33.
התוצאה מדיוני עד הנה הוא, שהמבקשות לא השלימו את העסקה עד לתום התקופה של צו הביניים, דהיינו 15/5/02. אולם בינתיים יצאו הוראות המעבר, ויש לדון, אם המבקשות ממלאות אחר הוראות אלה. 

 

הוראות המעבר - החלטה 972 של מועצת המינהל

34.
הוראות המעבר על פי בג"צ הקשת המזרחית, הוצאו ביום 2/9/03. הן מתייחסות לכל ההחלטות המיטיבות, אולם לגבינו רלוונטיות הקביעות לעניין  החלטה 717.  

בג"צ 10934/02 קיבוץ כפר עזה אגודה שיתופית להתיישבות חקלאית שיתופית ואח' נ' מינהל מקרקעי ישראל ואח', תק-על 2004 (1) 1876 (להלן - "בג"צ כפר עזה") דן בתכליתן של הוראות המעבר, ובין היתר נקבע בו, כי  הוראות המעבר בוחנות כל עסקה לפי שני פרמטרים, נכון לתאריך הוצאת צו הביניים, דהיינו עד ליום 15/8/01. הפרמטר האחד הינו ההסתמכות, ועל פיו נקבעו הוראותיו של סעיף 1 להוראות המעבר. הפרמטר האחר הוא התקדמות הליך התכנון, ועל פיו נקבעו ההוראות בסעיף 2 להוראת המעבר. המדובר בשני צירים, ציר ההסתמכות וציר התכנון, כשתחולת הוראות המעבר מותנית בהגעת התכנית על-פי העיסקה הרלוונטית לשלבים מסוימים על פני כל אחד ואחד מן הצירים. מרכז הכובד של הוראות המעבר הינו ציר ההסתמכות, הבוחן את המצגים שהוצגו על-ידי המועצה ועל-ידי המינהל לצדדים המעוניינים – חוכרי הקרקע והיזמים השונים. נקודת המוצא שהנחתה את המועצה, כפי שהובהר מטעמה, היא כי על המינהל לעמוד בכל התחייבויותיו החוזיות, לכן כשהמצגים שהציג המינהל מגיעים לכדי התחייבות חוזית תקפה, חלות הוראות המעבר ללא תלות בהתקדמות על ציר התכנון. לעומת זאת, כאשר המצגים שהוצגו לבעלי העניין אינם עולים כדי התחייבות חוזית, אך הם היו כשלעצמם ברורים וחד-משמעיים, נקבע כי לשם הכרה באינטרס של הסתמכות לגיטימית יש להראות, במצטבר, גם התקדמות על ציר התכנון כאינדיקציה לקיומה של הסתמכות כזאת. יש להדגיש כי על-פי הוראות המעבר, כאשר סויג המצג שהציג המינהל, לא הוכר אינטרס ההסתמכות של בעלי העניין כראוי להגנה (בג"צ כפר עזה, פסקאות 12, 13, 17). 

 

35.
השיקול המרכזי בבסיס החלטת בג"צ לבטל את ההחלטות המיטיבות, היה פגיעתן בעקרון שוויון הצדק החלוקתי, ביצירתן מסלול המיטיב ומקל עם חוכרי הקרקע החקלאית בשינוי ייעודה למטרות תעשייה ומסחר, באופן בלתי הוגן. ביהמ"ש לא שלל את עצם הצורך להיטיב עם החקלאים, אלא את הדרך שנבחרה – הטבה משמעותית ביחס לשאר המגזרים – שאינה סבירה. 

 

בג"צ כפר עזה הודגש האינטרס הציבורי, כי לא יוכרו עסקאות על פי ההחלטות הבטלות, בתקופת הביניים, עד לסיום התקופה על פי הצו הזמני של בג"צ, וניתן לראות בכך הכרה בצורך לפרשנות מצמצת:   

 

"... השיקול השני, מן הצד האחר, הינו קביעותיו של בית משפט זה בפסק הדין בבג"ץ הקשת לפיהן ההחלטות הבטלות אינן סבירות ודינן בטלות. קביעה זו משמעה כי האינטרס הציבורי הינו בקיומן של מספר מצומצם, ככל הניתן, של עסקאות על פי ההחלטות הבטלות, וכי קיומה של כל עסקה מהווה הקצאה שאינה סבירה של משאבי הציבור" (פסקה 7, ההדגשה שלי – ש.ש).

 

נמצאנו למדים כי המטרה היא להמעיט בחריגים למדיניות החדשה. מאידך, מתוך הבנה שעסקאות מסויימות מצויות בשלב שאינו מאפשר מניעתן, מבלי לפגוע בצדדים באופן בלתי הוגן, ניתנה ארכה להשלמת אותן עסקאות, בכפוף לקריטריונים שיאבחנו מבין הכלל, את אותן עסקאות שביטולן עולה כדי פגיעה מסוג זה. בחינה פרטנית של עסקאות חריגות אחרות, נועדה למקרים של נסיבות מיוחדות המצדיקות הרחבה של ההוראות. עמדה דומה הובעה בפסיקה אליה מפנות המבקשות, תוך התייחסות למקרים בהם עוכבה השלמת העסקה ע"י הרשות, אולם לא מצאתי שבנסיבות הנדון מוצדקת הרחבה שכזו. 

 

36.
הפרשנות הדווקנית מתבקשת מתוך הקבלה למדיניות המצמצמת שהותוותה גם בנוגע להשלמתן של עסקאות בתקופת המעבר. כאמור, המטרה היתה לבוא לקראת אותם חוכרים, שהראו אינטרס הסתמכות רב משקל, על בסיס מי מההחלטות המיטיבות, ואשר ביטולן של אלה בהחלטת הבג"צ, מצא אותם לאחר שכבר שינו מצבם לקראת הוצאתה לפועל של העסקה הצפויה או בגין מצג מפורש של המינהל. בהתאם למגמה זו, נקבעו החלופות לתנאי 1 של הוראות המעבר: בשלושת תתי הסעיף הראשונים, נדרש החוכר להוכיח את הסתמכותו בהתבסס על הבטחה מפורשת של המינהל לקשור את העסקה בתנאיה של החלטה 717, כאשר מהותו של השלב התכנוני משנית. 

 

37.
על אף שלדעתן, החלטת ההקצאה נעשתה עוד בטרם הוראות המעבר ולכן החלטה 717 תקפה לגביהן, טוענות המבקשות לתחולתן של הוראות המעבר בענייננו, באשר הוכיחו, לעמדתן, את הסתמכותן על ההחלטה עם השתכללות חוזה בין הצדדים, נטילת התחייבויות שונות לצורך הפרוייקט בכלל ותכנונו בפרט, והכל בתיאום עם המשיב.

38.
לעניין תחולתן של הוראות המעבר, מסכים המשיב, כי בג"צ כפר עזה קבע את הפרמטרים של הסתמכות והתקדמות התכנון, כמצבם ביום הוצאת צו הביניים, כאבני הבוחן להפעלתן של ההוראות על עסקה. בפסה"ד אך נקבע כי מרכז הכובד סובב סביב הפרמטר הראשון, תוך בחינת מצג המינהל לצדדים המעוניינים, קרי קיום ההתחייבויות החוזיות המפורשות של המינהל ושינוי מצבם בהסתמך על כך. עם זאת, כאשר סוייג המצג או לא הגיע לכדי התחייבות חוזית ממשית, לא הוכר אינטרס ההסתמכות כראוי להגנה. וזה, לעמדת המינהל, המקרה שלפנינו. אמנם פרמטר התכנון המתקדם נתקיים (סעיף 2 להוראות המעבר) –  תכנית ג/8439 אכן אושרה עובר ל- 15.8.01 – אך  אף לא אחד מן התנאים החלופיים לפי סעיף 1 נענה ולפיכך לא הוכיחו המבקשות, אליבא דהמינהל, מידת הסתמכות המקימה להן את הזכות להיכלל בהוראות המעבר:

 

39.
סעיף 1 בהחלטה 972, בפרק הדן בהחלטה 717, קובע, כי: "החלטה 717 תוסיף לחול על עסקה הכרוכה בשנוי יעוד המקרקעין מיעודם החקלאי, אם התקיים עד יום 15.8.01 אחד מהמנויים בסעיף 1 וכן אחד מהמנויים בסעיף 2 להלן".  עולה מכאן שעל המבקשות למלא שני תנאים מצטברים: הראשון מסעיף 1 והשני מסעיף 2 ושעל שני התנאים להתקיים לגביהן עד יום 15/8/01.

40.
לגבי הסעיף השני, מוסכם, כאמור גם על המינהל, שאישורה של תכנית ג/8439 עונה על התנאי השני בסעיף 2 להוראות המעבר, הקובע כדלקמן: "2. קיימת תכנית מפורטת מופקדת או תכנית תקפה בסמכות ועדה מחוזית שאושרה עד יום 15.8.01". 


נותר לי לדון, איפוא, אם התקיים אחד התנאים שבסעיף 1 ואם המבקשות הסתמכו על סעיף זה. 

 

41.
נוסחו של סעיף 1.1 הוא כדלקמן: "קיימת החלטה של המינהל להחיל על השטח את החלטה 717".  המבקשות טוענות, כי אישור המינהל לעסקה, ב- 28.4.02, מהווה החלטה מסוג זה. טענה זו, לכאורה, נכונה, רק שהיא מאוחרת למועד צו הביניים, 15/8/01. לכן, אין המבקשות יכולות להסתמך על תנאי זה.  

המינהל אף טען, שאין מדובר באיחור פעוט ולכן אין מקום לגמישות, במיוחד בהתחשב בכך, שהמשיב טרח לשוב ולהבהיר כי ה-15.5.02 הינו המועד האחרון לביצוע העסקה ובחלוף מועד זה, תבוטל העסקה והמבקשות לא תוכלנה לבוא בטענות כלפיו (ראי נספח 10 לה"פ). 

 

42.
סעיף 1.2 קובע כי :

 


"קיומו של הסכם הרשאה לתכנון תקף לפי "החלטה 717", וזאת בתנאים שיפורטו להלן:

א. אם אושרה תכנית המשנה את היעוד במהלך תקופת תוקפו של ההסכם  - תינתן אפשרות להשלמת ביצוע העסקה תוך ששה חודשים מיום אישור התכנית או מיום כניסתן  לתוקף של הוראות מעבר אלה - המאוחר מבין השניים. 

ב. אם בהסכם לא צויין מועד לביצוע, ניתן יהיה להשלים את ביצוע ההסכם, בתנאי שהתכנית המשנה את יעוד המקרקעין נשוא ההסכם תאושר תוך שנתיים מיום כניסתן לתוקף של הוראות מעבר אלה, וכן העסקה תבוצע תוך ששה חודשים מיום אישור התכנית". 

 

זהו הסעיף היחיד שאינו נפסל על הסף, כמי שאינו מתאים למקרה שלפנינו, ולפיכך עיקר דיוני אמור להתרכז בו. 

 

43.
לא נחתם כל הסכם הרשאה בין הצדדים. לעמידה בתנאי זה מציבות המבקשות כמה חלופות: האחת, קיומו של חוזה חכירה שהינו "בכיר" מהסכם הרשאה לתכנון ובהליכי התכנון הנוהגים של המינהל הוא אף מאוחר לו. כלומר, שלבי אישורה של עסקה עוברים קודם כל הסכם הרשאה, אחר כך חתימת חוזה פיתוח ורק לבסוף חוזה חכירה ולכן מקל וחומר נענית הדרישה. יצויין שחלופה זו צוינה כלשונה רק בסיכומים ולפני כן, בתכתובת בין הצדדים דובר על תכנית ג/8439 כמסמך התכנוני ה"בכיר". אפשרות שנייה מציעה לראות בהסכם הרשאה לתכנון, פשוטו כמשמעו, קרי הסכמת המינהל שהחוכר יתכנן, הסכמה שניתנה בענייננו עם אישורה של תכנית ג/8439 (ושוב, תכנון תקף מאוחר להסכם הרשאה לתכנון).

המינהל טען, כי יש להשאר דבקים בלשון הכתוב, דהיינו שיש צורך בהסכם הרשאה, שבו יהיה כתוב כי המינהל מרשה לקיבוץ לתכנן את השטח לצורכי מפעל וכי ההקצאה היא בהתאם להחלטה 717. לעמדת המינהל "הדגש אינו על הרשאה לתכנון (שכן על מנת לתכנן, אין כל צורך בהרשאה), כי אם על הסכם הרשאה לפי החלטה 717". עוד הבהיר המינהל במכתבו הנ"ל (נספח ט' לכתב התשובה), כי עמדתו היא שאפילו היה הסכם הרשאה בשנות התשעים, כאשר נעשתה התב"ע, צריך ההסכם להיות תקף בזמן החלטת הביניים, והסכם כזה פג תוקפו. כן טען המינהל, כי התכתבויות וחתימה על תוכניות שונות, אינן יכולות לשמש תחליף להרשאה תקפה לפי החלטה 717. בהעדר הסכם כזה, אין המבקשות יכולות לטעון, כי עומד להן אינטרס ההסתמכות. 

 

44.
אני מקבלת את הטענה, כי הסכם הרשאה לתכנון כמושג אינו ניתן להחלפה בהסכמה כללית לתכנון. שלב אישור התב"ע אינו מייתר את השלב של הסכם ההרשאה. שלבי הקצאתה של קרקע לחכירה ע"י המינהל מתחילים במתן הסכם הרשאה לתכנון, עוברים דרך חתימה על הסכם פיתוח המלווה את שלבי הביצוע (במועד זה גם משתכלל החוזה) ומסתיימים בחוזה חכירה. המבקשת טוענות כי הסכם החכירה בין הצדדים מבטא את המצב התכנוני המתקדם ביותר. טענה זו אין לקבל. חוזה החכירה שבין האגודה השיתופית למינהל הוא חוזה משבצת, הכולל שטחים וחלקות רבות. בין השאר הוא מקנה את האפשרות לשנות ייעודו של חלק כזה או אחר מהקרקע וזו הרי נקודת המוצא של שלבי התכנון. לכן אין זה מתקבל על הדעת לראות בחוזה כזה גם את נקודת הסיום של התכנון (והביצוע), שאז ניתן היה, לכאורה, לדלג על כל השלבים שבדרך, בבחינת חוזה החכירה הוא חזות הכל. יש לציין, שבהחלטות המינהל השונות שמוזכרות כאן לאורך הדרך (כולל החלטה 717), נקבע לא אחת שקרקע ששונה ייעודה למפעל, תוצא מחוזה החכירה הכולל וייחתם בגינה הסכם חדש. בענייננו אולי פסחו על שלב ההרשאה, אך לא נתייתר הצורך בחתימת חוזה הפיתוח, למשל, וזה אכן נדרש עם אישורה של העסקה באפריל 2002 ולצורך השלמתה. מכאן שאין לראות בחוזה החכירה כשלב תכנוני מתקדם מזה של הסכם ההרשאה לתכנון.

 

באשר לתכנית המפורטת שאושרה, אין בה כל אזכור לגבי החלטה 717. לפיכך, לעמדתי גם אם נתמלא הפרמטר התכנוני, לא התמלא הפרמטר של ההסתמכות. בעת אשורה (ולא בעת התכנון והפקדתה) של התכנית אמנם החלטה 717 היתה בתוקף, אולם על פי ההסכם, תשלום דמי החכירה המהוונים היה תלוי בהחלטות שיהיו בתוקף בין היתר בעת התשלום. 


לפיכך לא ניתן לקבוע, גם אם הייתי מקבלת את הפרשנות של המבקשות, לפיה "הסכם הרשאה" כולל גם "תב"ע", שבעת שהתוכנית קיבלה תוקף התקיים אינטרס ההסתמכות על החלטה 717.

 

45.
המבקשות טוענות כי כל שלבי הדיאלוג עם המינהל, בנוסף על השקעותיהן הכספיות, מקימות להן אינטרס הסתמכות הראוי להגנה. אין בכך מספיק. בפרשת כפר עזה, נקבע כי הגנה תינתן להסתמכות שמקורה בזכויות חוזיות מפורשות, בגינן שינו הצדדים את מצבם לרעה (פסקה 12). עוד קבע השופט אור (פסקה 14), כי את הדרישה למסמך רשמי יש לפרש כמסמך בכתב וזאת משום שלא ניתן להכיר בהסתמכותו של צד שלישי על התקשרות ללא ידיעתו והסכמתו המפורשת של המינהל. בעניין זה לא הראו המבקשות כל מסמך המעיד על התקשרות מסוג זה, לא כל שכן מסמך המהווה אישור מטעם המינהל להתקשרות כזו. 

לטעמי, הפרשנות הדווקנית מתבקשת מתוך הקבלה למדיניות המצמצמת שהותוותה בנוגע להשלמתן של עסקאות בתקופת המעבר. כאמור, המטרה היתה לבוא לקראת אותם חוכרים, שהראו אינטרס הסתמכות רב משקל, על בסיס מי מההחלטות המיטיבות, ואשר ביטולן של אלה בהחלטת הבג"צ, מצא אותם לאחר שכבר שינו מצבם לקראת הוצאתה לפועל של העסקה הצפויה או בגין מצג מפורש של המינהל. בהתאם למגמה זו, נקבעו החלופות לתנאי 1 של הוראות המעבר: בשלושת תתי הסעיף הראשונים, נדרש החוכר להוכיח את הסתמכותו בהתבסס על הבטחה מפורשת של המינהל לקשור את העסקה בתנאיה של החלטה 717, כאשר מהותו של השלב התכנוני משנית. בתת הסעיף הרביעי, מושם הדגש על שינוי מצבו של החוכר לרעה בעקבות התקשרותו עם גורם שלישי בהתבסס על קיומה של העסקה הצפויה.

הציר התכנוני, כפי שהוגדר קודם לכן, מתבטא בתנאי השני להחלטה 972, ומתמלא כאמור עם אישורה של תכנית ג/8439. בעצם מנסות המבקשות לחזק את משקלו של התכנון המתקדם וליצוק לסעיף 1.2 משמעות שונה מן המקור: בהיותן מחזיקות בתכנית מאושרת, הן מבקשות להכיר בהן כמי שעונות על התנאי מקל וחומר – אם נדרש הסכם הרשאה לתכנון, הרי שברשותן מסמך "בכיר" יותר, ומכאן שהוא מזכה אותן בתחולתן של הוראות המעבר. אולם דעתי היא, כי הדגש בתנאי הראשון הוא בהסתמכות על החלטה 717 שאם לא כן, מתייתר הצורך בו כל אימת שחוכר עונה על התנאי השני להוראות (ובכך בעצם מתמצה אינטרס ההסתמכות בשלב התכנוני אליו הגיעו הצדדים. ההנחה היא, כי בדומה למחוקק, לא הושחתו כאן מילים לריק והתנאים נוסחו במצטבר מתוך מטרה והנחה שכל אחד מהם משרטט את תחומן וגבולותיהן של הוראות המעבר בתרומה משלו.

 

46.
לפיכך אני קובעת, כי המבקשות אינן ממלאות אחר הוראות סעיף 1.2 להוראות המעבר.

 

47.
אין המבקשות ממלאות גם אחרי יתר התנאים שבסעיף 1 להוראות המעבר, דהיינו: 


"1.3 החוכר או היזם הוכיחו, כי הובטח להם על ידי המינהל במסמכים רשמייים פיצוי עפ"י החלטה 717, ובלבד שהמצג לא שונה לאחר מכן.

 
סעיף זה נדרשת הוכחת הסתמכותו של החוכר על הבטחת המינהל לפעול על יסוד החלטה 717. לעניין זה, טוענות המבקשות כי כל השתלשלות העניינים מורה על הסתמכות כזו ובעיקר אישורה של ג/8439 ב- 95' ופנייתה של האגודה השיתופית לשינוי היעוד מ- 98'. כמו כן הוציאה המבקשת הוצאות בתכנונה של התכנית וכן בניית המרכז המסחרי (פאוור סנטר) נשענת על השלמת בנייתה של תחנת הדלק.
קובעת אני, כי לא הוצג כל מסמך בהם יש הבטחה לפיצוי על ידי המינהל. 

 

סעיף 1.4 קובע כדלקמן:

 

 החוכר התקשר עם צד שלישי (להלן: היזם) על יסוד "החלטה 717" בהסכמת המינהל, שניתנה במסמך רשמי".

 

ע"פ סעיף זה, נדרש החוכר להוכיח כי התקשר עם צד ג' על יסוד החלטה 717, בהסכמת המינהל שניתנה במסמך רשמי. בבג"צ כפר עזה קבע ביהמ"ש, כי הסכמה זו צריכה להינתן בכתב וברי כי עצם עשיית פעולות בהתאם להחלטה 717, באישור המינהל, אינה ממלאה אחר תנאי זה. יתרה מזאת, המבקשות לא הציגו כל מסמך כתוב, שמראה על התקשרות עם צד ג' ואף לא טרחו להציג את ההסכם ביניהן, ובוודאי שלא הוצג הסכם כזה בהסכמת המינהל הרשמית.

 
48.
אעיר, מעל לנדרש, שאלמלא עמדתי באשר לפירוש סעיף 1.2 הנ"ל, היה מקום לקבל את תביעת המבקשות. פרק המועדים בהוראות, קובע כי יש לבצע את העסקה תוך שנה מיום קבלת ההחלטות, דהיינו מיום 29/6/03. הסעיפים הרלוונטיים מובאים להלן:

 


"מועדים

1. עסקות שהחלטות 717, 727 יחולו עליהן יש לבצע תוך שנה ממועד כניסתן של הוראות מעבר אלה, אלא אם נקבע אחרת בגוף ההוראות.

2. עסקות העומדות בתנאי הוראות המעבר שבדו"ח מיליגרום ואשר לא בוצעו במועדים הנגזרים הימנו מנימוקים התלויים במינהל בלבד, ובלבד שהעסקות תבוצענה תוך חצי שנה ממועד כניסתן לתוקף של הוראות מעבר אלה.

3. "ביצוע עסקה" לעניין הוראות המעבר פירושו: חתימה על מפרט כספי, אישור העסקה על ידי המינהל וחתימה על חוזה פיתוח כאשר באחריות בעל הזכויות להמציא את כל האישורים הנדרשים על פי נוהלי המינהל לביצוע עסקה. 

4. הוגש ערעור על שומא וקיים חשש שיחלוף המועד שנקצב לביצוע העסקה, ישלם החוכר או היזם, קודם למועד שנקצב לביצוע העסקה, 75% מן הסכום לתשלום וימציא ערבות בנקאית על יתרת הסכום". 

 


אין מחלוקת שהעסקאות לא בוצעו משום שהמשיב לא שלם את שנקבע, או לא שילם 75% מהערך והפקיד את 25% הנותרים בערבות בנקאית, וזאת על מנת שהעסקה תבוצע באופן מיידי. אולם המבקשות חזרו ופנו בבקשה ב-7.10.03, לקבל את המפרט הכספי לרכישת זכויותיהם לפיתוח ג/8439 (נספח 19). פניות דומות נוספות נשלחו ב- 22.12.03 וב- 1.6.04. יש על כן לצאת בהנחה, שאילו נתקבלה בקשתן, הן היו משלמות את השומה, ולו גם בשמירת זכותן להשיג עליה מאוחר יותר. אמנם הן לא פנו לבית המשפט בתוך המועד הקבוע לסיום העסקאות על פי הוראות המעבר בדרישה כי המינהל יחוייב לפעול על פי דרישתן, אולם נראה כי לעניין זה ניתן היה לנקוט בפרשנות מרחיבה. 

האם התנהגותו של המינהל מנעה השלמת העסקה בעת תחולתה של תקופת הביניים

49.
המבקשות טענו, כי אף אם הוראות המעבר אינן חלות, אזי התנהלותו של המינהל אינה ראויה, מכיוון שעיכב את הליכי ההקצאה ולא המציא את תסקיר השומה (הנדרש לצורך הגשת ההשגה) אלא לאחר כשנתיים. בינתיים חלף המועד לביצוע העסקאות ונימוקי המבקשות נחלשו. באופן כללי הן טוענות, כי הכנתה של השומה הראשונה נעשתה בחופזה, תוך ניצול מצבן, בשל תלותן באישורו של המשיב לקידום הפרוייקט ובשל מגבלת הזמנים שהכתיב צו הביניים.

 

50.
כזכור, ניתן היה לסיים עסקאות עד ה-15/5/02, וזאת על פי צו הביניים של בג"צ הקשת המזרחית גם בלא למלא את התנאים שנקבעו לאחר מכן בהוראות המעבר. 

השתלשלות העניינים אינה תומכת בעמדת המבקשות. סקרתי בחלק הראשון של פסק דיני את ההשתלשלות, וכאן אחזור על מספר תאריכים חשובים: המבקשות חידשו את המגעים עם המינהל ב-28/8/01. לאחר התכתבויות, המפרט הכספי נשלח להן, ביום 7.4.02. המבקשת נתבקשה לאשר את העסקה ותנאי התשלום וכן להחזיר את המפרט חתום למשיב, לצורך הבאת העסקה לאישור ההנהלה. עוד ציין המפרט את הדרך להגשת השגה על השומה ואולם על מנת שלא לעכב את ביצוע העסקה, נדרש תשלום מיידי ע"ס 75% מהסכום והפקדת ערבות על יתר 25%. ב- 14.4.02, השיבה החברה את המפרט החתום בצירוף מכתב אישור עסקה, הכולל הודעה על כוונתה לערער על השומה ועל הגשת שומה נגדית, מיד לאחר קבלת תסקיר השומה הראשונה. במקביל הועברה לממונה על חופש המידע במשרד המשפטים בקשה להעברת התסקיר. הבקשה הועברה לאישור הנהלת המינהל ביום 28.4.02 ויומיים אח"כ נשלחה הודעת אישור העסקה, בצירוף חוזה הפיתוח של תחנת הדלק ושובר לתשלום ובצירוף התראה לביצוע התשלום עד 15.5.02, שאם לא כן תבוטל העסקה בשל חלוף המועד שקבע צו הביניים (נספח 10).  

ביום 14.5.02, יום לפני תום המועד לביצוע העסקאות, שלחה החברה מכתב בו חזרה על כוונתה להשיג על השומה ולמעשה הודיעה, שאין בכוונתה לשלם עד תום המועד. 

לו שלמו המבקשות על פי השומה, גורלו הסופי של התשלום היה מותנה בהליך ההשגה, והן לא היו מפסידות את המועד לתשלום על פי ההטבה שבהחלטה 717. חסרונו של תסקיר השומה, לא הוא שמנע את תחולת ההטבה, אלא אי התשלום במחאה.

 

51.
ואעיר עוד הערה אחת: מהשתלשלות העניינים, כעולה מתיאור החלק העובדתי, נראה כי ששני הצדדים היו מודעים למשמעותו של צו הביניים בעבורם ופעלו להשלמת העסקה במועד. דווקא בשל כך, תמוה בעיניי מדוע בחרו המבקשות לעצור את הדברים בשלב כל כך קריטי, תוך לקיחת סיכון כמעט ודאי, שתוצאת פעולתן תביא להרעה בתנאי העסקה. הדעת נותנת שתחת חרב בג"צ הקשת המזרחית ובהעדר טענה כי אינן יכולות לעמוד בכך כלכלית, היה עליהן לפעול להשלמת העסקה, בתנאים הנתונים, ולאחר מכן לפעול להפחתת השומה. במקרה הגרוע, היתה השגתן נדחית והיו פונות לערכאה השיפוטית - היכן שהן מוצאות עצמן היום - כשזכותן מובטחת. תחת זאת, בחרו להסתפק בהודעה על כוונתן לערער על השומה ואיבדו, כצפוי, את התנאים המיטיבים.

 

בחינת ההוראות המתנות תשלום של 75% ומתן ערבות בנקאית על 25% מערך השומה, והקובעות, כי ההשגה על השומה תהיה לפני השמאי הממשלתי

52.
המבקשות קובלות על החלטה 798 של המינהל, לפיה דורש המשיב תשלום 75% משווי השומה וערבות על 25% נותרים, כתנאי להגשת השגה על השומה, מבלי לעכב את ביצוע העסקה. לטענתן מדובר בהוראה בלתי סבירה ומן הראוי היה לדרוש את תשלום הסכום המוסכם ולדרוש ערבות רק על הסכום שבמחלוקת. באופן בו נוהג המינהל, למעשה, אליבא דהמבקשות, נשללת האפשרות להשיג על השומה ובכל אופן, נראה שהמינהל מניח כי שומתו לא תופחת ביותר מ- 25%.

עוד הן מלינות על נוסחה של ההחלטה, כאשר בסעיף 2 לה נקבע, שיש לשלם את הסכום שבמחלוקת, בעוד שבסעיף 4 נקבע תנאי מינימום לתשלום של 75% מהשומה. 

המשיבות אינן דורשות את ביטולה של ההחלטה, אלא רק להראות שהתנהגות המשיב אינה עומדת באמות מידה של הגינות וסבירות. בכל מקרה, אין מדובר בתקיפה ישירה של ההחלטה אלא בתקיפה עקיפה של מעשה מנהלי (סמכות נגררת של ביהמ"ש לפי ס' 76 לחוק בתי המשפט, התשמ"ד-1994).

53.
המבקשות תוקפות גם את הוראת אגף 345ב, נוהל פנימי של המינהל, המאמץ את נוהל ההשגה הקבוע בהחלטה 798 ומסמיך את השמאי הממשלתי לדון בהשגה על השומה. לטענתן, מאחר ועותק משומת המינהל מועבר לשמאי הממשלתי, ובסמכותו של זה להתנגד לה, משלא עשה כן, הרי הסכים לה. אם מוגשת השגה בגינה, הופך הוא להיות בעל עניין מטעם המשיב ולפיכך אין זה ראוי כי יכריע בערעור. כמו כן, מציינות המבקשות, כי שכרו של השמאי הדן בהשגה משולם ע"י המינהל. 

 
לתמיכת בטענתן הביאו המבקשות שורה של חיקוקים הקובעים מסלולי ערר חלופיים, כמינוי שמאי נייטרלי או פנייה לועדת ערר וכמו כן מפנות למכתבו של יו"ר לשכת השמאים (נספח 31), בו מבוטא טעם לפגם בנוהל הערעור על אגרה על שומות המינהל, שנעשה בפני השמאי הממשלתי, בשל הקושי להפריד בין המוסדות. לדעתן על ביהמ"ש לבטל נוהל זה ותקדימים מסוג זה כבר נעשו בפסיקה.

 
54.
בנוגע לשומה עצמה, טוענות המבקשות, כי ניתנה בלא פירוט והנמקה מספיקים ובלא התייחסות למספר פרמטרים רלוונטיים לקביעת ערכה, כגון מספר כלי הרכב שעוברים במקום, כמות הדלק שצפויה להמכר, עסקאות דומות וכן אין היא מפרידה בין שטחי המסחר לשטח התדלוק.  עקב כך, נתקשו להבין כיצד גיבש השמאי את הערכתו וכמובן קשתה מלאכת ההשגה.

 

55.
אציין, שאין המבקשות טוענות כי בשל עמידתו של המינהל על דעתו שיש לשלם 75% מערך השומה ולהפקיד את יתרתה בערבות בנקאית וכן שיש לאפשר השגה לפני שמאי חיצוני שימונה על ידי המינהל, הרי הן לא יכלו לסיים את העסקה. כמו כן אין הן טוענות, שאם טענתן תתקבל, מן הדין לראותן כמי שעמדו בזמנים של הוראות המעבר. זאת ועוד, בשל סמיכות הזמנים עד לתום תוקפו של צו הביניים (או הוראות המעבר) אך ברור היה לכל המעורבים, שההחלטה בהשגה על השומה, לא תינתן לפני תום התקופה. המבקשות אף לא ביקשו אורכה כלשהי על מנת לדון תחילה בהשגה, אורכה שאף לא היה בסמכות המינהל ליתן להן. 

מכאן, שיש להבין את טענותיהן של המבקשות, שאם יקבל בית המשפט את עמדתן באשר לגובה השיעור שיש להחיל עליהן, יש להמשיך ולדון בשאלות כיצד יישמע הליך הערעור או ההשגה על גובה השומה עצמה, ולא שמניעת האפשרות להשיג לפני שמאי חיצוני והדרישה לתשלום כל המחיר, אם ניתנו שלא כדין, מצדיקות את הארכת התקופה לסיום העסקה על פי השיעור של 51%.

 

56.
בטרם אדון בנוהלי ההשגה, אתייחס לטענותיהן של המבקשות בנוגע לדרך קביעת השומה הראשונה וסכומה. המבקשות גורסות, כי ערכה של השומה מופקע ואין הפרדה בין שטחי המסחר לשטחי התדלוק. עוד הן מציינות, כי עורך השומה לא התייחס לפרמטרים רלוונטיים הנהוגים בקביעת השווי לקרקע ששונה ייעודה לתחנת תדלוק, ובאופן כללי נעשתה השומה בחופזה, ללא פירוט והנמקה מספקים, דבר שהקשה עליהן בעריכתה של השומה הנגדית.

טענות אלה, אף שבחלקן אינן רלוונטיות לשומה השנייה, מקומן בדיון בהשגה על השומה או דרך ערעור אחרת (אם וכפי שתיקבע בהמשך), ובכל אופן אין ההכרעה בעניין נתונה לפתחי, באשר אין היא נדרשת במסגרת הסעד המבוקש. 

 

57.
החלטה 798 קובעת כדלקמן:

 


"1. ערעור על שומה בגין כל עסקה אין בו כדי לעכב את העסקה על ידי ממ"י.

2. הוגש ערעור על שומה – תתבצע העסקה בכפוף לתשלום הסכום שאינו שנוי במחלוקת במועד שנקבע בהסכם.

3. בגין ההפרש השנוי במחלוקת יפקיד המערער ערבות בנקאית אוטונומית, צמודה למדד המחירים לצרכן.

4. בכל מקרה ישלם המערער סכום שאינו פחות מ- 75% משומת השמאי המקורית, ורק על היתר תינתן האפשרות להפקיד ערבות בנקאית.

5. ...."

 


המינהל טען, כי אין לבית משפט זה סמכות לדון בסעדים אלה, והסמכות נתונה לבג"צ, מה גם שעתירה בסוגיה של מתן הסמכות לשמאי הממשלתי לקבוע בהשגה, תלויה ועומדת לפני בג"צ  (בג"צ 469/05 אחוזת צהלה נ' מינהל מקרקעי ישראל). המבקשות הבהירו כי אינן מבקשות לבטל את החלטה דלעיל, אלא שיש ברצונן להראות כי הדרך בה פעל המינהל אינה הוגנת וסבירה. הסמכות לדון בטענות אלה, קמה לבית המשפט בדרך של תקיפה עקיפה של מעשה המינהל.  


המבקשות אף טוענות כי לשונה של ההחלטה היא בעייתית (בהשוואה בין סעיפים 2 ו-4) וכן שבפועל משמעותה היא כי גם אם תתקבל השגתן, לא תופחת השומה ביותר מ- 25%, בעדם הופקדה ערבות. עוד הן טוענות, כאמור, כי הוראה זו אינה סבירה בשל גובה התשלום הנדרש מיידית, כתנאי להגשת השגה. 

 

58.
אינני מקבלת את שתי הטענות: אין כשל ניסוחי בהוראה: הדרישה היא לשלם את הסכום שאינו שנוי במחלוקת, אך לא פחות (כתנאי מינימום) מ-75% מערך השומה. יתכן ומקורה של הדרישה בהנחה שבדרך כלל לא יעלה הפרש השומות על 25%, אולם אין בכך כדי לקבוע מראש, כטענת המבקשות, כי הפחתה גדולה מזה לא תינתן. 


בנוגע לסבירותה של ההחלטה – ומבלי לפסוק במחלוקת בין הצדדים, אם יש לי סמכות לדון בסוגיה, הרי סבורה אני שלא נפל בה פגם. המינהל רשאי שלא להשלים את העסקה, כל עוד לא שולמה לו התמורה המלאה, שלעמדתו מגיעה לו, לאחר שנעשתה בשלב הראשון הערכה על ידי שמאי חיצוני. לפני החוכר פתוחה לפניו הדרך: לשלם את התמורה המלאה ולבצע עם התשלום את העסקה, כאשר – אם יזכה בערעורו  – יוחזר לו החלק העודף. לא רצה, יערער תחילה ואחר כך ישלם וישלים את העסקה. 

אעיר, כי המבקשות מפנות לפסיקה בה נפסלו נוהלים, לטענתן דומים, של המינהל (בש"א 5936/95 למפרט נ' ממ"י (טרם פורסם); ת"א (חיפה) 12832/99 בן-דוד נ' ממ"י (טרם פורסם), אולם אין המצב שם דומה לענייננו: בשני המקרים דובר במקרה בו החוכרים שילמו את מלוא השומה תוך שהם נאלצים לוותר על זכות המחאה בנוגע לגובה הסכום. במקרה שלפני, לא מונעת ההוראה להשיג על השומה המקורית, אלא היא קובעת תנאים להגשת ההשגה תוך השלמת העסקה וכבילת המינהל לתנאיה והשארת המחלוקת על הסכום בלבד. 

ההנחה כי ההשגה לא תביא להפחתת השומה ביותר מן הסכום שהופקד לערבות אין לה על מה להתבסס ובכל מקרה פתוחה הדרך למשיג לערער גם על תוצאות ההשגה.

נכון הוא כי הזמנים שעמדו לפני המבקשות, שבהם היה עליהן לפעול, על פי החלטות הביניים, לא הותירו להן את האופציה שלא לשלם, לא להשלים את העסקה ולהשיג על השומה. אולם אינני סבורה כי פגיעה זו, אל מול האינטרס של הקצאת זמן על מנת לסיים את העסקאות על פי התעריף הנמוך, צריכה להיות שיקול מכריע. נראה שהאיזון הנכון יהיה בהעדפת האפשרות לשלם 75% מהשומה, תוך שמירת הזכות להשיג ולקבל חזרה, אם יתברר כי התשלום עודף. יצויין בעניין זה כי הוראות המעבר אף התייחסו במפורש לכך בכותבן בסעיף המועדים כדלקמן:

 


"4. הוגש ערעור על שומא וקיים חשש שיחלוף המועד שנקצב לביצוע העסקה, ישלם החוכר או היזם, קודם למועד שנקצב לביצוע העסקה, 75% מן הסכום לתשלום וימציא ערבות בנקאית על יתרת הסכום". 

 

59.
כן אוסיף, כי אינני מקבלת את טענת המבקשות, לפיה, אם הן היו משלמות את הסכומים, שדרש המינהל, לא היה סיכוי כי יזכו בערעורם, שכן נקבע כי הסכום במחלוקת הוא רק 25% ותו לא. 

אדגיש, כי המבקשות אף לא פנו בהליך של השגה עד היום.   

 

60.
דברים אלה יפים גם להוראת אגף 345ב ככל שהם מאמצים את אפשרות ההשגה בתנאי החלטה 798, כאשר במקביל, ניתנת האפשרות לערור על השומה תוך 14 יום ולחכות עם אישור העסקה עד לסיום הליכי הערעור.

 
61.
הטענה הנוספת של המבקשות כנגד הוראת אגף זו, נוגעת לזהות הדן בהשגה. ע"פ סעיף 5.2 לנוהל, רשאי היזם להודיע על כוונתו להשיג על השומה תוך 30 יום ממועד משלוח המפרט הכספי, בצירוף שומה נגדית ותשלום דמי טיפול בשומה חוזרת. משעשה כן, תופנה בקשתו לשמאי הממשלתי וזה יכריע בהשגה. 
בתקנה 25 לתקנות חובת המכרזים, התשנ"ג-1993, נקבעה שורה של עסקאות מינהל במקרקעין הפטורות ממכרז. לגבי אותן עסקאות, קובעת תקנה 30:

 


"(א) הענקת זכויות במקרקעין בידי המינהל ללא מכרז פומבי, תהיה במחיר שיקבע שמאי ממשלתי."

 


את תפקידו זה של השמאי הממשלתי, ממלאים כיום שמאים פרטיים שזכו במכרז מטעמו, והם אלה שעורכים את השומות בעבור המינהל. השגה על שומה זו, מובאת לפי נוהל 345ב בפני השמאי הממשלתי, שדן בה תוך התייחסות לשומת המינהל והשומה הנגדית מטעם החוכר. 

 

62.
המבקשות טוענות, כי הליך זה אינו ראוי, מאחר שהשמאי הממשלתי הוא צד להליכים. את דבריהן הן סומכות, בין השאר, על מכתבו של יו"ר לשכת השמאים מיום 6.6.04. הכותב קובל על הטלתה של אגרת ערעור על שומה, משום שהדן בערעור – השמאי הממשלתי – הינו המייצג של המינהל ולפיכך האחרון אמור לשאת בשכר טרחתו (כעו"ד המייצג את לקוחו). לדבריו, השמאים הפרטיים כפופים להנחיותיו של השמאי הממשלתי ולפיכך לא מתקיימת הפרדת הרשויות הרצויה – ערר בפני גורם נייטרלי שעלותו נחלקת בין הצדדים ואין חשש כי הוא מצוי בניגוד עניינים. המבקשות מפנות למספר חיקוקים המסדירים ערעורים חיצוניים לגוף המטפל, אליהם אתייחס בהמשך.

 

63.
בנוגע לזהותו של הדן בהשגה, נשללת הטענה לניגוד עניינים, מאחר והשמאי הממשלתי מהווה יחידה נפרדת הכפופה למשרד המשפטים. ככזה הוא נעדר כל אינטרס מקצועי-פונקציונלי בתוצרי עבודתו וכן הוא מנותק ממשרדי התשתיות, השיכון או האוצר.  השמאי אף מחוייב בפרמטרים מקצועיים ואובייקטיביות במתן השומות ובשמיעת העררים וההשגות עליהן; חלות עליו תקנות שמאי מקרקעין (אתיקה מקצועית), התשכ"ו – 1966; כעובדי ציבור הוא כפוף למערכת הנורמות של התקשי"ר ושומותיו כפופות לביקורת מבקר המדינה.

 

יתרה מזו, הנסיון מראה שהשמאי הממשלתי אינו כובל עצמו לשומות המינהל ומפחית אותן במקרה הצורך, כאשר לשומות המתוקנות המינהל כפוף. לכן, בטרם מוצו הליכי ההשגה, נותרו טיעוניהן של המבקשות כחששות תיאורטיים ובלתי מבוססים ולא בשלה העת להעלותן בני ביהמ"ש.

 

על דרישת המבקשות למינוי שמאי ניטרלי, משיב המינהל, כי רשות מנהלית רשאית להסתמך על מומחים מטעמה ואינה מחוייבת בחוו"ד פרטית או מינוי שמאי מכריע. נוהל 345ב אינו תקנה בת פועל תחיקתי כטענת המבקשות אלא הוא מהווה נוהל פנימי המוציא לפועל את מדיניות המינהל.

 
עוד ציין המשיב, כי עניננו בעסקה פטורה ממכרז לפי תקנה 25 לתקנות חובת המכרזים, התשנ"ג-1993, אשר מחירה יקבע ע"י השמאי הממשלתי (לפי תקנה 30(א)). אם הלה מוסמך לקבוע את המחיר לבדו, אין מניעה כי יקבע גם נוהל ערעור המאפשר בקרה פנימית. הליך שכזה מאפשר לפרט להביא את עמדתו בפני גורם מקצועי ניטרלי, לפני ובנוסף על ההליך בפני הרשות השופטת. זמיר בספרו הסמכות המינהלית, עמד על כך שעדיף למצות קודם את האופציה הראשונה בשל מקצועיות הגורם המטפל, שמבטיחה יעילות ומהירות בטיפול, במקביל לעלותה הזולה באופן ניכר מהאופציה השיפוטית או העברה לשמאי מכריע. מנגנון הבקרה הפנימית נפוץ ומבוסס על ההנחה שאין מבולע ביסודו ניגוד עניינים. בענייננו מדובר בעסקה חוזית, קרי תשלום מרצון, ולא בתשלומי חובה, בהם, כפי שהציגו המבקשות, נוהגים נוהלי ערר חיצוניים.

 

סיכומו של דבר, חוזה החכירה שומר למינהל את הזכות לקבוע את שיעור דמי החכירה לפי הכללים הנוהגים אצלו. קביעה זו צריכה להתקבל בהגינות וסבירות ואולם אין החוזה מקנה למבקשת את הזכות לערר או השגה ולאו דווקא לגורם חיצוני. נוסף על כך, אין לחייב את הצדדים בהסדר של מעין בוררות מוסכמת.המינהל טוען, כי השמאי הממשלתי אינו כפוף למינהל, והוא כבול לתקנות אתיקה ולנורמות של עובד מדינה. הוא אינו בעל עניין בשומותיו של המינהל. משומות שהופחתו בעבר, מבקש המינהל להסיק על אי מחוייבות זו. לגישתו, מדובר בנוהל המאמץ מנגנון בקרה פנימית, במסגרת הגוף המקצועי – ולפיכך היעיל והזול ביותר – בלא שנשללת מהחוכר האפשרות לערור בפני גורם חיצוני, בשלב הבא. אף המשיב מפנה למספר חיקוקים התומכים בגישתו וכן לספרו  של השופט (בדי')  זמיר:

 


"כמה וכמה מעלות יש לביקורת המינהלית על פני הביקורת השיפוטית.... הזדמנות כזו מאפשרת למינהל לשפר את עצמו ואת השירות לציבור, ולחסוך מעצמו טירחה, הוצאות ואולי גם ביקורת הכרוכות בהתדיינות משפטית. שנית, מבחינת האזרח. בדרך כלל הביקורת המינהלית זולה יותר.... כמו כן על פי רוב הביקורת המינהלית מהירה יותר... והעיקר – הביקורת המינהלית יכולה להיות רחבה ומעמיקה יותר.... בית המשפט עמוס לעייפה, בין היתר בעתירות נגד רשויות מינהליות. הביקורת המינהלית משמשת מסננת...." (י' זמיר, הסמכות המינהלית, כרך ב', ע' 641-642).

 


בהתייחס להשגה כסוג של ביקורת מינהלית, כותב השופט (בדי')  זמיר:

 


"מספר ניכר של חוקים קובעים אפשרות של השגה מינהלית על החלטות מסויימות... לעניין זה בולטים במיוחד חוקים המטילים מסים מסוגים שונים...פקיד המס, כיוון שהוא מתמצה בעניינים אלה, יכול להחליט בהשגה באופן יחסי במהירות, ובכלל זה להתפשר כדי מניעת התדיינות מייגעת, ואילו אדם שמחוץ למערכת המס עלול להתייגע מאוד בביקורת ההחלטות של פקידי המס.... אך התועלת של ההשגה המינהלית אינה מוגבלת לחוקי המס, ולפיכך הונהגה ההשגה גם לפי חוקים אחרים..." (שם, ע' 645-646).

 


עוד קובע השופט (בדי') זמיר, כי במקרים מסויימים נדונה ההשגה (בשמותיה החלופיים ערר וערעור) לפני הממונה על אותה רשות ולעתים יתכן ותובא בפני אותו גורם שהחליט במקור, וכך נקבע גם בעניין שומה לפי חוק מע"מ, התשל"ו-1976 (סעיף 82), ובעניין שומה לפי פקודת מס הכנסה בסעיף 150א. כמו כן קיימת אפשרות להשיג, גם ללא קביעה בחיקוק, למשל בפנייה ישירה לממונה על הרשות או במקרה כשלנו, ע"פ נוהל פנימי המתיר לעשות כן.

 

64.
לו היה בביקורת המינהלית כדי למצות את זכותן של המבקשות, יתכן שהיה טעם לפגם בעובדה שההכרעה הסופית בעניינן ניתנת על ידי מי שהינו גם הוא, כמו המינהל, חלק מהממשל על אגפיו השונים. אולם במקרה שלפנינו, לא מונעת הוראת הנוהל את האפשרות לערער הלאה, אלא היא נוקטת באופציה של ביקורת מינהלית, על כל יתרונותיה שהוזכרו, כשלב ערעור ראשוני וענייני. (לעניין מגמת החוק להרחיב את השימוש בביקורת מינהלית, ראה עע"מ 3663/02 ועד שכונת עין כרם נ' הוועדה המחוזית לתכנון ולבנייה, מחוז ירושלים, פ"ד נז(2) 882, 889).

יתכן ורצוי היה שמדיניותו של המינהל תעוגן בדרך זו או אחרת בהסדרים חקיקתיים, אולם המצב הנוהג הוא של התווית המדיניות בדרך של החלטות מינהל. כל עוד אלה אינן מונעות את האפשרות לערער על תוצאות ההשגה, וכאמור הן אינן, אין מקום, לעמדתי, לפסול שלב השגה פנימי זה.

 

סיכומו של דבר

65.
אני דוחה את התובענה:

המבקשות אינן זכאיות לתשלום דמי החכירה המהוונים לפי שיעור של 51% מערך המקרקעין בעבור מימוש זכותן להקים את תחנת התדלוק נשוא בקשה זו. 

לא מצאתי לנכון להורות הוראה כלשהי המשנה את החלטת המינהל 798  או קביעות של הוראות אגף  345ב של המינהל, או להורות כי המינהל פעל שלא כדין כאשר עמד על קיומן של ההוראות הנ"ל בעסקה נשוא תיק זה. 

אני מחייבת את המבקשות לשלם למינהל את הוצאותיו וכן שכ"ט עו"ד בסכום של 20,000 ₪ + מע"מ. סכום זה ישא ריבית חוקית והפרשי הצמדה החל מהיום.

 

המזכירות תמציא עותק פסק הדין לב"כ הצדדים. 

 

ניתן היום י"ד בחשון, תשס"ז (5 בנובמבר 2006) בהעדר הצדדים. 

 

 

	שושנה שטמר, שופטת
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