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בש  היוע' המשפטי 
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  ד חיה זנדברג" עו

   
  

  

  

  :  שאוזכרהחקיקה

  21, )ב(2, )א(2, 2, )4)(ב(19, 13, )א(1, א196, לישית השבתוספת'  סע: �1965ה"תשכ,  התכנו� והבניהחוק

  �1969ט"תשכ,  המקרקעי�חוק

  �1979 ט"תשל, נאמנות החוק

  32'  סע: 1936,  בני� ערי&פקודת

  י ישראלמקרקע: יסוד�חוק

  

  :רציו�מיני

כ( שיש לראות ביז& בתקופת הפיתוח כחוכר לדורות לצור( תשלו& , נדרש עדכו� של הלכת קנית* 

  .היטל השבחה

   חובת תשלומו– היטל השבחה –תכנו� ובנייה * 

   היטל השבחה– היטלי& –מסי& * 

   דיני מסי&– די� –פרשנות * 

.  

היינו חוזה שבמסגרתו מתחייב יז& , "חוזה פיתוח"י מתקשרת מעת לעת ע& יזמי& במתכונת של "רמ

כ( עושות . לפתח מקרקעי� לקראת התקשרות בחוזה חכירה או בעלות ע& סיומה של תקופת הפיתוח

יוב בהיטל השבחה במקרה בו אושרה תכנית מהי המתכונת המתאימה לח. לעתי& ג& רשויות מקומיות

שני ההליכי& דנא מחייבי& את . שאלה זו נדונה כבר לפני שני& בעניי� קנית? משביחה בתקופת הפיתוח

  ? הא& יש מקו& לסטות מהלכת קנית–ובתו( כ( , ש לחזור ולבחו� את השיקולי& הנוגעי& בדבר"ביהמ

.  

  :ש העליו� דחה את הערעורי& בקבעו"ביהמ

כי מעמדה של החברה היזמית בתקופת חוזה הפיתוח , )מפי השופט ברק(כת קנית נקבע בדעת רוב בהל

ומשו& כ( היא אינה חייבת בתשלו& , רשות�הוא אינו מעמד של בעלי& או חוכר לדורות אלא של בר

, עמד השופט ברק על כ( שפסיקתו זו תואמת את לשו� החוזה, באופ� יותר ספציפי. של היטל השבחה

  .� על כ( שלא הובאה כל ראיה לפיה הסדר זה אינו משק. את תכלית החוזהוכ
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סוגיית חיובו של מי , ראשית: הלכת קנית עולות שתי מסקנות" על גב"מסקירת הפסיקה שהתפתחה 

שאינו חתו& על חוזה חכירה לדורות מול המינהל גררה התדיינויות משפטיות רבות ודרשה פתרונות 

הפתרונות שניתנו בפסיקת , שנית. טי ההתקשרויות שנדונו באות& מקרי&הוק המבוססי& על פר�אד

בתי . באופ� מהותי' חוכר לדורות'ד קנית התבססו על פרשנות שבחנה את המושג "ש זה לאחר פס"בימ

המשפט הטילו חיוב בהיטל השבחה ג& על מי שמבחינה קניינית אינו חוכר לדורות או בעלי& של 

  . הקרקע

הגישה . ש זה בכל הנוגע לפרשנות בדיני המס"שתלבה במגמה הכללית בפסיקת בימדר( פרשנית זו ה

פרשנות המושגי& , בהתא&. ש זה דוגלת בפרשנות מהותית של דיני המס"הנוהגת כיו& בפסיקת בימ

בעלי& וחוכר לדורות צריכה להיעשות ג& בהתחשב בתכליתו של היטל ההשבחה ובמטרות שהוא נועד 

לפשטות וליעילות , וס. בפרשנות דיני המס הוא החתירה לוודאות משפטיתעקרו� חשוב נ. לקד&

  .אשר הובילה עד כה להתדיינויות רבות, דברי& אלה יפי& במיוחד בהקשר של הלכת קנית. ביישו&

שאחת ממשמעויותיו היא כי מי שנהנה , בבסיס היטל ההשבחה עומד העיקרו� של צדק חלוקתי

במימו� ציבורי יחלוק את התעשרותו ע& הקהילה שבקרבה הוא מפעולות התכנו� שביצעה הרשות 

יש חשיבות רבה לכ( שבער( של ההשבחה תחלוק דווקא הקהילה אליה משתיי( בעל , לפיכ(. יושב

תכליות אלה העומדות בבסיס היטל .  להבדיל מאוצר המדינה–באמצעות הרשות המקומית , המקרקעי�

  . ת בו אמור להיות מי שנהנה בפועל מעליית ער( הקרקעההשבחה תומכות במסקנה כי מי שצרי( לשא

מבחירתו של המחוקק להטיל . פרספקטיבה מועילה נוספת על הנושא מספקת ההיסטוריה החקיקתית

 וכ� על הבעלי& – שנהנה מההשבחה מבחינה כלכלית –את תשלו& היטל ההשבחה על החוכר לדורות 

ד כי תכליתו הייתה לקבוע כי מי שהתעשר בפועל נית� ללמו, במקרה שבו חוזה החכירה בא לסיו&

  .  הוא זה שצרי( לשאת בנטל תשלו& היטל השבחה–כתוצאה מפעילות� של רשויות התכנו� 

השינויי& שחלו בפרקטיקה של חוזי הפיתוח ושינוי המדיניות ההדרגתי ביחס ליישומ& ה& שיקול נוס. 

י ביחס לעתיד חוזי הפיתוח "ת של ממי ומדיניותה המוצהר"התנהלות רמ. שיש להביא בחשבו�

מצביעות על כ( שלמעשה נחשבי& היזמי& בתקופת הפיתוח כמי ששולטי& באופ� מהותי בזכויות של 

י שלא לבטל חוזי פיתוח ולאפשר ליזמי& לחתו& על חוזי חכירה ג& "מדיניות רמ. חכירה לדורות

, למעשה, מדיניות זו שומטת.  עדי&מעידה על כ( כמאה, במקרי& בה& אלה לא עמדו בהתחייבויותיה&

ג& . שהרשות שניתנה לו היא הדירה כביכול, את ההבחנות בי� חוכר לדורות לבי� יז& בתקופת פיתוח

י "שלבית של התקשרות בחוזה חכירה מעידי& כי רמ�שלבי והמעבר למתכונת חד�ביטול ההלי( הדו

  . ש לתת מעמד שונה ליז& בשלב זהואינה סבורה כי י, אינה רואה צור( בקיומו של שלב הפיתוח

התייחסות אל . אשר לנושא התשלומי& החלי& בתקופת הפיתוח והשפעת& על שאלת היטל ההשבחה

פקטו החייב בהיטל השבחה עלולה להוביל להעמסת �יז& הקשור בחוזה פיתוח כאל חוכר לדורות דה

 מההשבחה 91% בהיק. של י" תשלו& לרמ–תשלומי& בלתי מידתית על היז& שהוא צד לחוזה פיתוח 

לא נית� להשלי& ע& ). כחוכר לדורות( מההשבחה 50%ותשלו& היטל השבחה בהיק. של ) כבר רשות(

כ( שצד לחוזה פיתוח ייחשב כחוכר לדורות לצור( , כל שינוי ביישו& הלכת קנית, לכ�. תוצאה כאמור

  .י"י רמ"וש בהשבחה עיחייב שינוי של התשלו& הנגבה מהיז& בגי� השימ, תשלו& היטל השבחה

האמור עד כה מוביל למסקנה כי נדרש עדכו� של הלכת קנית כ( שיש לראות ביז& בתקופת הפיתוח 

במיוחד חשוב להדגיש את העובדה שתוצאתה של הלכת . כחוכר לדורות לצור( תשלו& היטל השבחה

 את פירות  שהוא בעל האינטרס הכלכלי העיקרי בקרקע וזה שקוצר–קנית מובילה לכ( שהיז& 

יז& שייחשב חוכר לדורות לעניי� היטל , ודוק.  פטור מתשלו& של היטל השבחה–ההשבחה בפיתוחה 

באות& , לכ�. השבחה ייחשב חוכר לדורות ג& לצור( החלת ההחלטות בעניי� דמי היתר והפרשי ער(
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 , מההשבחה91%מקרי& בה& יז& חב בתשלו& היטל השבחה וא. שיל& למינהל תשלו& בס( של 

  . תשלו& זה יוחזר לו והוא יהיה חייב בתשלו& דמי היתר למינהל בשיעור שבו מחויב חוכר לדורות

  

  די�� פסק

  
  :ארז ברק' השופטת ד

   

   

מתקשרת מעת לעת ע& ) מינהל מקרקעי ישראל, בעבר(רשות מקרקעי ישראל .        1

היינו חוזה שבמסגרתו מתחייב יז& לפתח מקרקעי� , "חוזה פיתוח"יזמי& במתכונת של 

כ( עושות . לקראת התקשרות בחוזה חכירה או בעלות ע& סיומה של תקופת הפיתוח

וכעת שבה ועולה ג& , התעוררה בפסיקההשאלה שחזרה ו. לעתי& ג& רשויות מקומיות

היא מהי המתכונת המתאימה לחיוב בהיטל השבחה במקרה שבו אושרה תכנית , בפנינו

שאלה זו נדונה כבר לפני שני& בפסק הדי� הידוע כהלכת . משביחה בתקופת הפיתוח

הוועדה המקומית לתכנו� ' מ נ"הול השקעות ומימו� בע ני–" קנית" 8885/א "רע (קנית

שני ההליכי& שנדונו בפנינו מחייבי& אותנו )). 1989 (782) 4(ד מב"פ, ובנייה רמת ג�

במסגרת כ( אנו נדרשי& להכריע ג& . לחזור ולבחו� את השיקולי& הנוגעי& בדבר

  ?קניתבשאלה הא& יש מקו& לסטות מהלכת 

   

   והשאלה הפרשניתהצגת המסגרת הנורמטיבית

   

, חוק התכנו� והבניה לא196בסעי. החובה לשל& היטל השבחה מעוגנת .        2

ה ועדה מקומית תגב"הקובע כי ) החוק או חוק התכנו� והבניה: להל� (�1965 ה"התשכ

סעי. ".  ועל פיהבתוספת השלישיתבתנאי& ובדרכי& שנקבעו , היטל השבחה בשיעור

קובע כי תשלו& של היטל ) התוספת השלישית: להל�( לתוספת השלישית לחוק )א(2

חכירה "ואילו , שלה&" חוכר לדורות"של המקרקעי� או ה" בעל&"השבחה חל על 

  ". �1969 ט"תשכ, חוק המקרקעי�כמשמעותה ב" לתוספת )א(1בסעי. מוגדרת " לדורות

   

התעוררה השאלה מהו הדי� לעניי� חיוב בהיטל השבחה במהל( השני& חזרה ו.        3

חוזה הפיתוח מהווה . ידי יז& במסגרת חוזה פיתוח� במקרי& שבה& קרקע מוחזקת על

שבמסגרתו , לפני מת� זכויות של חכירה לדורות או בעלות ליז&" שלב ביניי&"

חו� על מנת להשיב על שאלה זו יש לב. מתאפשר לרשות לפקח על אופ� פיתוח הקרקע

הא& הזכויות . מהו המעמד של היז& בשלב חוזה הפיתוח לצור( חיוב בהיטל השבחה

 כ( –פקטו זכויות של בעלי& או חוכר לדורות � המוקנות ליז& בתקופת הפיתוח ה� דה
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רשות בלבד � או שמא יש לראותו כבעל מעמד של בר? שיש לחייבו בהיטל השבחה

  ?הפטור מתשלו& ההיטל

   

עוד לפני שני& רבות , כאמור, סיסית של הפסיקה בעניי� זה נקבעהעמדתה הב.        4

באותו מקרה נדו� עניינה של חברה שקיבלה קרקע במסגרת חוזה פיתוח . קניתבהלכת 

רשות  או המינהל: להל�(הידוע כיו& כרשות מקרקעי ישראל , ממינהל מקרקעי ישראל

במהל( התקופה של חוזה הפיתוח הושבחה הקרקע בעקבות אישורה ). מקרקעי ישראל

דעת הרוב . של תכנית חדשה והתעוררה השאלה מי יחוב בהיטל ההשבחה בשל כ(

 שהייתה – ב�' גבהסכמתו של השופט , ברק' א) כתוארו אז( מפי השופט –במקרה זה 

תוח הוא אינו קבעה כי מעמדה של החברה היזמית בתקופת חוזה הפי, להלכה המנחה

רשות ומשו& כ( היא אינה חייבת � מעמד של בעלי& או חוכר לדורות אלא של בר

 על כ( שפסיקתו זו ברקעמד השופט , באופ� יותר ספציפי. בתשלו& של היטל השבחה

לפיה הסדר זה אינו משק. , לא הובאה כל ראיה"וכ� על כ( ש, תואמת את לשו� החוזה

  ).787' בעמ, ש&" (את תכלית החוזה

   

.  בפסיקת� של הערכאות השונותקניתבשני& שחלפו מאז קבלתה יושמה הלכת .        5

שאלות אלה קשורות בי� . יישומה בפסיקה חידד את השאלות שהיא מעוררת, ע& זאת

בכל הנוגע לתוכ� , השאר לכ( שמבחינות רבות מעמדו של צד לחוזה פיתוח אינו שונה

המחלוקות בעניי� זה היו חשובות . רות או בעלי&ממעמדו של חוכר לדו, של זכויותיו

לרשויות התכנו� בי� השאר בשל כ( שבמקרי& רבי& המדינה הייתה הבעלי& של הקרקע 

" חל. היטל השבחה"והיא פטורה מתשלו& של היטל השבחה וחייבת רק בתשלו& של 

, לפיכ(. ששיעורו נמו( מזה של היטל השבחה) ספת השלישית לתו21בסעי. כאמור (

 למרות –במקרה הטיפוסי הקביעה כי המדינה היא הנושאת בהיטל השבחה 

שכבר " בדר("ולמעשה נמצאי& , שהמקרקעי� מיועדי& בעתיד הקרוב לשימוש פרטי

 מובילה לתשלומי& מופחתי& לגורמי התכנו� –החלה לעבר התקשרות בחוזה חכירה 

  . ומיי&המק

   

חזרה והתעוררה הסוגיה , על רקע זה ובשי& לב לשאלות נוספות הכרוכות בו.        6

סוגיה זו נדונה בפנינו . של חיוב בהיטל השבחה בנסיבות שבה� נחת& חוזה פיתוח

  .כמפורט להל�, שהדיו� בה& אוחד, בגדר& של שני הליכי&

   

  עניי� הוניגמ� : ההלי� הראשו�
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מכרז לרכישה ) העירייה: להל�( פרסמה עיריית ראשו� לציו� 29.1.2008 ביו&.        7

על פי חוזה הפיתוח נדרש היז& להקי& על הקרקע מבנה . ופיתוח של קרקע שבבעלותה

כ� נקבע .  חודשי& ממועד חתימתו של החוזה48תו( , בהתא& לתכנית המתאר שבתוק.

 הקרקע לרשותו של היז& בחוזה הפיתוח כי במהל( תקופה זו תעמיד העירייה את

עוד נקבע בו כי א& יוטל היטל ההשבחה בגי� הקרקע החל ". וזאת כבר רשות בלבד"

זכתה במכרז ) הוניגמ�: להל�(מ "חברת הוניגמ� בע. מיו& חתימת החוזה יישא בו היז&

בד בבד ע& החתימה על חוזה . ובהמש( לכ( חתמה ע& העירייה על חוזה פיתוח

 רכישה שקבע כי הוניגמ� רוכשת את הבעלות במקרקעי� בכפו. הפיתוח נחת& ג& חוזה

כבר במועד חתימת ההסכמי& שילמה . להשלמת התחייבויותיה בתקופת הפיתוח

  .  כאמור בחוזה הרכישה, הוניגמ� לעירייה את מלוא התמורה בגי� הקרקע

   

לאחר שנחתמו החוזי& האמורי& נכנסה לתוק. תכנית משביחה שחלה על .        8

  . המקרקעי�

   

התברר לה כי לא , בטר& החלה הוניגמ� בפיתוח שאותו תכננה, 2011בשנת .        9

הוניגמ� מכרה את , לפיכ(. תוכל להקי& על הקרקע את המרכז הלוגיסטי שבו חפצה

בעקבות מכירת ). דירות יוקרה: להל�(מ "זכויותיה בקרקע לחברת דירות יוקרה בע

: להל�(ועדה המקומית לתכנו� ובניה ראשו� לציו� הקרקע לדירות יוקרה שלחה הו

. להוניגמ� שומת היטל השבחה בגי� התכנית המשביחה) הוועדה המקומית ראשו� לציו�

הוניגמ� כפרה בחיובה בתשלו& היטל השבחה והגישה ערר לוועדת הערר לתכנו� 

כי בטענה ) ועדת הערר מרכז: להל�( פיצויי& והיטלי השבחה מחוז מרכז –ולבניה 

ועל כ� , רשות בקרקע� במועד אישורה של התכנית המשביחה היא הייתה במעמד של בת

  .קניתכפי שנקבע בהלכת , היא פטורה מתשלו& היטל השבחה

   

.  החליטה ועדת הערר מרכז לדחות את טענותיה של הוניגמ�30.7.2013ביו& .      10

קנית גדרה של הלכת ועדת הערר קבעה כי הוניגמ� אינה נכנסת ל, בעיקרו של דבר

במועד חתימת החוזי& ע& העירייה הייתה הוניגמ� , ראשית: משלושה טעמי& מרכזיי&

, שנית. מודעת למעמדה הקנייני ולמרות זאת התחייבה לשאת בתשלו& היטל ההשבחה

הוראות שונות בחוזה שעליו חתמה הוניגמ� ע& דירות יוקרה מעידות כי הוניגמ� נהגה 

מאחר , שלישית. מכרה לדירות יוקרה זכויות בעלות במקרקעי�בקרקע מנהג בעלי& ו

, שהוניגמ� התעשרה מהתוכנית המשביחה חיובה עולה בקנה אחד ע& עקרו� המימוש

  .כמו ג& ע& שיקולי& של צדק חלוקתי העומדי& ביסוד החיוב בהיטל ההשבחה
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לוד � י מרכזהוניגמ� הגישה ערעור מינהלי על החלטה זו לבית המשפט המחוז.      11

ביו& ). גרוסקופ�' עהשופט , �44727 "עמ(בשבתו כבית משפט לענייני& מינהליי& 

בית המשפט המחוזי קבע כי .         דחה בית המשפט המחוזי את הערעור17.12.2013

רשות ולכ� היא � מכלול נסיבות העניי� מעלה שמעמדה של הוניגמ� בנכס אינו של בר

החלטתה של ועדת הערר מרכז עולה , כ( נקבע, לכ�. חייבת בתשלו& של היטל השבחה

בית . ומכא� שלא נפלה בה טעות המצדיקה התערבות, קניתבקנה אחד ע& הלכת 

כי לשיטתו הגיעה העת לבחינה , ג& א& למעלה מ� הצור(, המשפט המחוזי הוסי.

. ה� מ� ההיבט הדוקטרינרי וה� בשל שיקולי& מהותיי&, קניתמחודשת של הלכת 

בית המשפט המחוזי הצביע על כ( שליז& המתקשר בחוזה פיתוח , ר הדוקטרינריבמישו

בהקשר . לפי העניי�, יש זכות אובליגטורית מותנית להירש& כחוכר לדורות או כבעלי&

זה הוא הוסי. ועמד על כ( שלצור( תשלו& היטל השבחה הוכר כבעלי& או חוכר 

 א& אינו הבעלי& או החוכר לדורות א., לדורות ג& מי שזכאי להירש& ככזה לפי החוזה

נוה בני� ופיתוח  021321/א "עבהפניה ל(כמשמעות& של מונחי& אלה בדיני הקניי� 

עניי� : להל� (119) 4(ד נז"פ, מחוז המרכז, הוועדה לבנייה למגורי  ולתעשייה' מ נ"בע

בית המשפט המחוזי קבע שלעניי� תשלו& היטל השבחה אי� הוא רואה )). נוה בני�

מקו& להבחי� בי� זכות אובליגטורית להירש& כחוכר לדורות או בעלי& לבי� זכות 

וזאת במישור , בנוס. על כ(. אובליגטורית מותנית להירש& כחוכר לדורות או בעלי&

 אינה עושה צדק קניתו הלכת בית המשפט המחוזי סבר כי לשיטת, המדיניות המשפטית

 –ע& רשויות התכנו� מאחר שהיא גורמת לסיכול התכלית העיקרית של היטל ההשבחה 

שיתו. הקהילה ברווחי& שקמו לבעלי הזכויות בקרקע כתוצאה מפעולותיה� של 

בשי& לב לכ( , זאת.  במקרי& שבה& הקרקע היא בבעלות המדינה–רשויות התכנו� 

נה חבה בהיטל השבחה בשיעור רגיל אלא בחל. היטל שרשות מקרקעי ישראל אי

  . השבחה ששיעורו מופחת

   

. קניתבקשת רשות הערעור שהוגשה מטע& הוניגמ� התבססה בעיקרה על הלכת .      12

לא נית� היה להתייחס אליה כאל בעלי& או חוכרת קנית פי הלכת � הוניגמ� טענה כי על

  .ועל כ� לא היה מקו& לחייבה בהיטל השבחה, לדורות

   

בשי& לב לחשיבות השאלה שהתעוררה .  קיימנו דיו� בבקשה2.2.2014ביו& .      13

 סברנו כי נכו� יהיה לתת קניתלשכיחות העלאתה ולחלו. הזמ� מאז נקבעה הלכת , בה

בתו& הדיו� התרנו לוועדה . ולכ� קיימנו דיו� בערעור לגופו, � זהרשות ערעור בעניי

המקומית ראשו� לציו� להגיש סיכומי טענות משלימי& לתיק וכ� התרנו להוניגמ� 
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הורינו על העברת עותק של התיק ליוע3 המשפטי , כמו כ�. להגיב לסיכומי& אלה

  . עלו בפנינומנת שזה יוכל להציג בפנינו את עמדתו בסוגיות ש� לממשלה על

   

בעמדה שהוגשה מטע& הוניגמ� נטע� כי בית המשפט המחוזי שגה באופ� שבו .      14

לטענת . כמו ג& בביקורת הכללית שמתח עליה בשולי הדברי&, קניתהחיל את הלכת 

בחוזה הפיתוח ובחוזה הרכישה מעלה כי , עיו� במסמכי המכרז שבו השתתפה, הוניגמ�

. רשות ולא של חוכרת לדורות�  המשביחה היה של בתמעמדה בעת פרסו& התכנית

 לבי� קניתהוניגמ� ממשיכה וטוענת כי אי� כל מקו& להבחנה בי� המקרה שנדו� בהלכת 

 בשי& לב לכ( שג& ש& נחתמו חוזה הפיתוח וחוזה החכירה זה לצד –נסיבות העניי� 

  .זה והיז& א. נטל על עצמו לשל& את היטל ההשבחה

   

� מוסיפה כי אפילו נטלה על עצמה את ההתחייבות לשל& את היטל הוניגמ.      15

ואי� בה כדי להשפיע , ההשבחה הרי שזוהי התחייבות חוזית אכיפה בינה לבי� העירייה

היא אינה מקנה לוועדה , כ( נטע�, אשר על כ�. פי הדי�� על החבות בהיטל השבחה על

  . שלו& היטל ההשבחההמקומית זכות במערכת היחסי& מול הוניגמ� לעמוד על ת

   

 עצמה הוניגמ� טוענת כי היא מבוססת על לשונו הברורה קניתבאשר להלכת .      16

 לתוספת השלישית לפיה רק חוכר לדורות או בעלי& יחויבו 2סעי. משמעית של � והחד

שכ� הוא מחיל את , זה הוא א. הגיונילטענת הוניגמ� הסדר . בתשלו& היטל השבחה

עוד .  הבעלי& או החוכר לדורות–היטל ההשבחה על בעל הזכות החזקה ביותר בנכס 

הוניגמ� .  עלול ליצור קשיי& לא מבוטלי&קניתטוענת הוניגמ� כי ביטולה של הלכת 

מצביעה על כ( שבמקרי& אשר בה& יתבטל חוזה הפיתוח תוצאת הביטול תהיה כי 

, מכל מקו&. לא יהיה זה שייהנה מפירותיה, ר שיל& את היטל ההשבחהאש, היז&

לשיטת הוניגמ� ככל שישנ� השגות לגבי הסדר זה ראוי שהשינוי ייעשה בחקיקה ולא 

  .בפסיקת בית המשפט

   

 קניתהוניגמ� סבורה כי הטרוניה האמיתית שיש לרשויות המקומיות נגד הלכת .      17

 ישראל משלמת חל. היטל השבחה נמו( בהרבה נעוצה בעובדה שרשות מקרקעי

, לטענת הוניגמ�).  לתוספת השלישית לחוק21סעי. לפי (מגובהו של היטל ההשבחה 

עניי� זה א. אינו רלוונטי , מכל מקו&. ג& סעי. זה נית� לשינוי באמצעות חקיקה

  .מאחר שהחוזה שלה נסב על קרקע בבעלות העירייה, ( נטע�כ, לעניינה של הוניגמ�
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טוענת הוניגמ� כי היא נטלה על עצמה את החובה לשל& היטל , בשולי הדברי&.      18

וכי למעשה עיריות אינ� חייבות בהיטל השבחה , השבחה רק ככל שהעירייה חייבת בו

 לתוספת )4)(ב(19סעי. משו& שיש לראות� כבאות בגדר הפטור המוקנה מכוחו של 

, לבריאות או לספורט, לסעד, לצדקה, לדת, למדע, לתרבות, מוסד לחינו("השלישית ל

שאי� , �1979 ט"התשל, חוק הנאמנותכמשמעותו ב, או במקרקעי� של הקדש ציבורי

משמשי& או , א& אות& מקרקעי� או התמורה בעד&, עיסוקו לש& קבלת רווחי&

  ".מיועדי& לשמש למטרות האמורות

   

הוועדה המקומית ראשו� לציו� טענה כי די� הערעור להידחות א. בגדרה של .      19

,  סייגה עצמה לנסיבות שנדונו באותו מקרהקניתהלכת , לשיטת הוועדה. קניתהלכת 

בהתייחס לנסיבות המקרה דנ� טענה . והיא אינה מתאימה למערכת החוזית במקרה דנ�

הוועדה כי יש לתת משקל לכ( שהמערערת חתמה על חוזה רכישה וא. שילמה את 

  .לצד החתימה על חוזה הפיתוח, מלוא התמורה כבר בראשית הדר(

   

ומית ראשו� לציו� ביקשה ג& לתת משקל להתחייבותה של הוניגמ� הוועדה המק.      20

לשל& את היטל ההשבחה ודחתה את הפרשנות לפיה התחייבות זו הייתה תלויה 

  . בחבותה של העירייה כבעלי&

   

הוועדה המקומית ראשו� לציו� הצטרפה לביקורתו של בית המשפט , בצד זאת.      21

אוי לפרש את המונחי& בעלי& וחוכר לדורות ר, לטענתה. קניתהמחוזי על הלכת 

ולא לפי ,  בהתא& להיגיו� הכלכלי שביסודו של היטל ההשבחהשבתוספת השלישית

  . הפרשנות המקובלת של מונחי& אלה בדיני הקניי�

   

 התייחסה ה� 1.7.2015 עמדת היוע3 המשפטי לממשלה בעניי� שהוגשה ביו&.      22

באשר לעניינה .  ויישומהקניתלמקרה שבפנינו וה� לשאלות כלליות הנוגעות להלכת 

היוע3 המשפטי לממשלה סבור כי קיי& קושי לקבוע כי בעת אישורה של , של הוניגמ�

ולכ� לשיטתו לא נית� לחייבה , התכנית המשביחה מעמדה עלה כדי מעמד של בעלי&

בשונה משאלת חיובה האפשרי בתשלו& היטל (מכוח חוק בתשלו& היטל השבחה 

, באופ� כללי יותר). השבחה במערכת היחסי& בינה לבי� העירייה מכוח החוזה ביניה�

כ( , הלכה זו.  על כנהקניתהיוע3 המשפטי לממשלה סבור כי יש להותיר את הלכת 

בור כי לצד זאת היוע3 המשפטי לממשלה ס. עולה בקנה אחד ע& לשו� החוק, נטע�

לרבות מקו& בו , מקו& שבו קיימת ליז& זכות בלתי מותנית להתקשר בחוזה חכירה

הרי שמעמדו של היז& עולה כדי מעמד של , התקיימו התנאי& הקבועי& בחוזה הפיתוח
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היוע3 המשפטי לממשלה ציי� . ג& א& טר& נחת& חוזה החכירה בפועל, חוכר לדורות

ראל בשני& האחרונות מצמצמת מאד את עוד כי מדיניותה של רשות מקרקעי יש

מקצרת את , שלבית הכוללת חוזה פיתוח וחוזה חכירה� השימוש במערכת חוזית דו

וכ� מאפשרת , מקשיחה את התנאי& למת� ארכות לתקופת הפיתוח, תקופות הפיתוח

חתימה על חוזה חכירה ג& א& היז& לא השלי& את העמידה בתנאי& הקבועי& בחוזה 

 נטע� כי המקרי& שבה& מתעוררת שאלת חבותו של בעל חוזה פיתוח ,לפיכ(. הפיתוח

. ידי רשות מקרקעי ישראל מצטמצמי& ממילא� בהיטל השבחה בגי� קרקע המנוהלת על

היוע3 המשפטי לממשלה מצא לנכו� להתייחס ג& לקביעתו של בית המשפט המחוזי 

יי� כי היחסי& בי� וצ,  היא רשות מקרקעי ישראלקניתלפיה המרוויחה העיקרית מהלכת 

המדינה לרשויות המקומיות ה& יחסי& מורכבי& החורגי& מהפ� הצר המשתק. מהלכת 

מציי� היוע3 המשפטי לממשלה כי רשות מקרקעי ישראל , כ( לדוגמה.  עצמהקנית

 מתקבולי& שוני& 12%מעבירה לוועדה המקומית חל. היטל השבחה בשיעור של 

היינו ( בגי� ההקצאה הראשונית של המקרקעי� לרבות מתקבול, שהיא מקבלת מהיזמי&

)  מער( המקרקעי�91%דמי החכירה המהווני& של המקרקעי� העומדי& על שיעור של 

  . ג& במצבי& שבה& למעשה אי� כל השבחה במקרקעי�

   

  בר יהודה: ההלי� השני

   

: להל�(מ " נחת& חוזה פיתוח בי� חברת ליניר קירשנר בע12.8.1991ביו& .      23

בחוזה הפיתוח נקבע כי א& ליניר תעמוד בתנאיו ייחת& עמה חוזה . לבי� המינהל) ליניר

כ� נקבעה בו .  שני& שתחילתה ביו& החתימה על חוזה הפיתוח49חכירה לתקופה של 

התמורה שעל ליניר יהיה לשל& בגי� חכירת המגרש והיא שולמה על ידי ליניר כבר ע& 

עת מאחר שליניר לא השלימה את עבודות חוזה הפיתוח הואר( מעת ל. חתימתו

פי חוזה �  אישר המינהל לליניר להעביר את הזכויות על15.2.1999ביו& . הפיתוח

ג& מלג� לא השלימה את עבודות ). מלג�: להל�(מ "הפיתוח לחברת מלג� אחזקות בע

  . הפיתוח במועד והחוזה עמה הואר(

   

את , )בר יהודה: להל�(מ "דה בעחברת בר יהו,  רכשה המערערת2008בשנת .      24

 2010ובשנת , 2009חוזה הפיתוח הואר( בשנת . הזכויות לפי חוזה הפיתוח ממלג�

. שהוראותיו דומות לאלו של החוזי& הקודמי&, נחת& ע& בר יהודה חוזה פיתוח חדש

בס( הכול תקופת הפיתוח הוארכה . חוזה זה הארי( פע& נוספת את תקופת הפיתוח

  .  שנה�20 במש( כ
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 נכנסה לתוק. תכנית מתאר חדשה שהחילה על המגרש זכויות 31.12.2010ביו& .      25

ידי הוועדה המקומית לתכנו� � נערכה על, בשלב זה. משופרות לשימושי& מסחריי&

ובר , שומה לתשלו& היטל השבחה) הוועדה המקומית שומרו�: להל�(ובניה שומרו� 

  .יהודה נדרשה לשל& היטל השבחה בגי� ההשבחה הנובעת מ� התכנית החדשה

   

ע& קבלת הדרישה הגישה בר יהודה ערר לוועדת הערר לפיצויי& והיטל .      26

ובו טענה כי היא אינה חייבת כלל ) ועדת הערר חיפה: להל�(השבחה מחוז חיפה 

הוועדה . רשות� מאחר שאינה חוכרת לדורות אלא רק בת, בתשלו& היטל ההשבחה

המקומית שומרו� טענה בפני ועדת הערר כי היא אינה מוסמכת להחליט בשאלת החיוב 

של בר יהודה בהיטל השבחה שכ� אי� לה סמכות להכריע בשאלת מעמדה הקנייני 

 הגישה הוועדה המקומית שומרו� המרצת פתיחה להצהיר כי, במקביל לכ(. בקרקע

זכויותיה של בר יהודה במוב� המהותי ה� זכויות של חוכר לדורות המחייבות אותה 

  .בתשלו& היטל השבחה

   

וקבעה כי ,  החליטה ועדת הערר כי היא מוסמכת לדו� בערר16.1.2012ביו& .      27

לגו. הדברי& זכויותיה של בר יהודה ה� זכויות של חוכר לדורות המחייבות בתשלו& 

בר יהודה הגישה ערעור מינהלי על החלטה זו לבית המשפט המחוזי . היטל השבחה

' רהשופט , �13778�03�12 "עמ(בחיפה בשבתו כבית משפט לענייני& מינהליי& 

  ).סוקול

   

בית המשפט המחוזי החליט לאחד את הדיו� בערעור המינהלי ובהמרצת .      28

בית המשפט המחוזי קבע כי בנסיבות העניי� נית� לראות בבר , בהמש( לכ(. הפתיחה

 ולאופ� קניתבהתייחסו להלכת . יהודה חוכרת לדורות לצור( תשלו& היטל ההשבחה

 המחוזי כי בכל מקרה ומקרה יש יישומה בפסיקתו של בית משפט זה קבע בית המשפט

 כמבוססת על כ( שבנסיבות קניתוכי יש להבי� את הלכת , לבחו� את אומד דעת הצדדי&

אותו עניי� אומד דעת הצדדי& לא לימד על כוונה להשוות את מעמדו של המתקשר 

בית המשפט המחוזי הוסי. כי החלטות של . בחוזה הפיתוח למעמדו של חוכר לדורות

 מלמדות על מגמה של קניתעי ישראל שהתקבלו לאחר פסיקתה של הלכת מועצת מקרק

השוואת זכויותיה& של בעלי זכויות לפי חוזי פיתוח לזכויותיה& של בעלי זכויות 

  . חכירה

   

שיוכלו לסייע בקביעה הא& " קווי& מנחי&"בית המשפט המחוזי הוסי. וקבע .      29

מדו שקול לזה של בעל זכויות חכירה יש לראות את המתקשר בחוזה פיתוח כמי שמע
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נדרש בית המשפט המחוזי לאמות , במסגרת רשימה לא סגורה, בכלל זה. לדורות

; הא& נותר שיקול דעת בידי המינהל לסרב ולחתו& על חוזה חכירה: המידה הבאות

הא& תקופת החכירה ; שיסוכמו רק בשלב החכירה" פתוחי&"הא& נותרו תנאי& 

  .הא& שולמו דמי החכירה המהווני& ועוד; קופת הפיתוחהמוסכמת כוללת את ת

   

בהתייחס לנסיבות העניי� שבפניו בית המשפט המחוזי קבע כי ה� מצביעות על .      30

בית המשפט המחוזי . רשות� כ( שבר יהודה היא במעמד של חוכרת לדורות ולא של בת

ידי היזמי& � ד& לכ� עלהצביע על כ( שהמקרקעי� מוחזקי& על ידי בר יהודה והוחזקו קו

שכל תנאי החכירה סוכמו כבר ע& החתימה ;  שנה�20 שקדמו לה כבר במש( למעלה מ

ושבמהל( השני& ; שדמי החכירה המהווני& נקבעו ושולמו מראש; על חוזה הפיתוח

בקשה לאישור , לרבות הגשת בקשות להיתר בניה, נהגו היזמי& במקרקעי� מנהג בעלי&

  . זהתכנית מפורטת וכיוצא ב

   

בית המשפט המחוזי הוסי. כי המסקנה שאליה הגיע מייתרת את הדיו� בשאלת .      31

יחד ע& . הסמכות של ועדת הערר לדו� בסוגיית חיובה של בר יהודה בהיטל השבחה

 כי לשיטתו ועדת הערר מוסמכת – למעלה מ� הצור( –בית המשפט המחוזי ציי� , זאת

  . הנישו& בכל הנוגע לחיוב בתשלו& היטל השבחהלהכריע בשאלת מעמדו הקנייני של 

   

 –ערעורה של בר יהודה בפנינו מכוו� כנגד קביעותיו של בית המשפט המחוזי .      32

  .ה� במישור העקרוני וה� בכל הנוגע לנסיבותיה שלה

   

 בפסיקתו קניתטוענת בר יהודה כי יישומה העקבי של הלכת , במישור העקרוני.      33

שפט זה תומ( במסקנה שאי� לסטות ממנה וא. אי� לאבח� את עובדות של בית מ

היא מטעימה במיוחד כי במועד שבו פורסמה התכנית , בהקשר זה. המקרה דנ�

. קניתוזאת בשונה מ� המקרה שנדו� בעניי� , המשביחה טר& בוצעה כל בנייה במקרקעי�

  .מתחזקת ההצדקה שלא לראות בה חוכרת לדורות, כ( נטע�, על כ�

   

טוענת בר יהודה כי התייחסות אליה כאל חוכרת לדורות , במישור הקונקרטי.      34

 בשי& לב לתשלומי& הנוספי& –תוביל לכ( שהיק. החיוב שתישא בו יהיה בלתי צודק 

. שאינה רואה בה חוכרת לדורות, שבה& היא נדרשת לשאת כלפי רשות מקרקעי ישראל

יב צד לחוזה פיתוח לשל& לרשות מקרקעי ישראל נטע� כי במקרה של שינוי בתכנו� חי

לעומת .  מ� השינוי בשווי הקרקע91%בס( של " הפרשי ער( קרקע"תשלו& המכונה 

מתו( הבנה ,  בלבד31%חוכר לדורות חייב במצבי& אלה בתשלו& מופחת של , זאת
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, הצירו. של התייחסות אל בר יהודה כאל צד לחוזה פיתוח. שיישא ג& בהיטל השבחה

, מצד אחר, וכאל חוכרת לדורות, לצור( התשלומי& לרשות מקרקעי ישראל, ד אחדמצ

בר יהודה טוענת כי .  לתוצאה בלתי צודקת– כ( נטע� –תוביל , לצור( היטל ההשבחה

  .ידי בית המשפט המחוזי� היבט זה של הדברי& כלל לא נבח� על

   

סק דינו של בית המשפט הוועדה המקומית שומרו� סומכת את ידיה על פ, מנגד.      35

הוועדה המקומית שומרו� העלתה שלושה טעמי& עיקריי& , בעיקרו של דבר. המחוזי

 בכל קניתהוועדה המקומית שומרו� טוענת כי א. לפי הלכת , ראשית. להצדקת עמדתה

מקרה ומקרה יש לבחו� את נסיבות ההתקשרות במסגרת חוזה הפיתוח והזכויות 

 כפי שעשה א. בית המשפט –ה המקומית שומרו� מצביעה הוועד, שנית. המוענקות בו

,  על השינוי שחל במדיניותה של מועצת מקרקעי ישראל ביחס להסכמי פיתוח–המחוזי 

מדיניות התומכת לשיטתה בחיזוק המעמד של היזמי& באופ� שמצדיק לראות בה& 

 שהלכת הוועדה המקומית שומרו� טוענת כי ככל, שלישית. חוכרי& כבר מתחילת הדר(

  . הרי שאי� מוצא מביטולה,  אינה ניתנת להחלה באופ� גמיש וקונטקסטואליקנית

   

ג& כאשר , לשיטתה. רשות מקרקעי ישראל תומכת למעשה בקבלת הערעור.      36

 אינה מאפשרת קניתהחלתה של הלכת , מביאי& בחשבו� את בחינת עובדות המקרה

לכ( שבמועד אישורה של התוכנית  בשי& לב –לראות בבר יהודה חוכרת לדורות 

  ). הפיתוח טר& הושל&, כלומר(הבנייה טר& בוצעה 

   

במישור הכללי שעניינו צדק בחלוקת ההכנסות בי� השלטו� המקומי לשלטו� .      37

אינו מהווה בהכרח הסדר שמקפח את " חל. היטל השבחה"המרכזי נטע� כי החיוב ב

יח תזרי& קבוע של הכנסות לרשויות  בשי& לב לכ( שהוא מבט–רשויות התכנו� 

של התדיינות באשר לשומות המאפיינת את " ויה דולורוזה"מבלי לעבור ב, המקומיות

  .הנתיב הרגיל של היטל ההשבחה

   

חוק התכנו� עמדתה של רשות מקרקעי ישראל היא כי ניסוחו של , מכל מקו&.      38

וכי , אינ& תומכי& בסטייה ממנה, קניתכמו ג& יישומו העקבי מאז הלכת , יהוהבנ

  .רפורמה בתחו& זה ראוי שתיעשה בדר( של חקיקה

   

 הורינו כי הצדדי& 12.4.2015בתו& הדיו� שהתקיי& בפנינו בעניי� זה ביו& .      39

  . ישלימו את תגובותיה& לאחר שתוגש עמדת היוע3 המשפטי לממשלה בעניי� הוניגמ�
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 הגישה רשות מקרקעי ישראל הודעת עדכו� על הגשת העמדה 9.7.2015ביו& .      40

 של 1424ו� הפנתה רשות מקרקעי ישראל להחלטה בהודעת העדכ. בעניינה של הוניגמ�

: להל�) (29.6.2015" (ביטול עסקאות ומת� ארכות לביצוע�"מועצת מקרקעי ישראל 

רשות מקרקעי ישראל . אשר התקבלה מספר ימי& לפני הגשת ההודעה, )1424החלטה 

 קובעת שע& מת� ארכה לחוזה פיתוח תחתו& רשות מקרקעי 1424ציינה כי החלטה 

א& לא . אל על חוזה חכירה ע& היז& בלי שהדבר יותנה במצב הבינוי במקרקעי�ישר

עוד .  יבוטל חוזה הפיתוח והקרקע תושב לרשות מקרקעי ישראל–ייחת& חוזה כאמור 

 חוכר שחויב בהיטל השבחה ובנוס. שיל& דמי 1424הוסבר בהודעה כי לפי החלטה 

. היטל ההשבחה בגי� אות� זכויות יהיה זכאי להחזר של 91%חכירה מהווני& בס( של 

 אינה חלה על עניינה של בר יהודה שכ� 1424רשות מקרקעי ישראל טענה כי החלטה 

 ובר יהודה השלימה את הבנייה במקרקעי� 2010התכנית המשביחה התקבלה עוד בשנת 

  . 2014ונחת& איתה חוזה חכירה רק בשנת 

   

 טענה בר יהודה כי החלטה 3.9.2015 וביו& 19.7.2015בתגובות שהוגשו ביו& .      41

 לא חלה על עניינה ולכ� רשות מקרקעי ישראל אינה חייבת להחזיר לה את הפרשי 1424

חיובה בהיטל , כ( נטע�, על כ�).  מההשבחה91%בס( של (ער( הקרקע ששילמה 

 כהפרשי ער( הקרקע 91% –תה בפועל השבחה יביא לכ( שהיא תשל& מעבר להתעשרו

  .  כהיטל השבחה�50% ו) ששולמו לרשות מקרקעי ישראל(

   

 תגובה להודעת העדכו� ובה 23.7.2015הוועדה המקומית שומרו� הגישה ביו& .      42

 רשות מקרקעי ישראל לא הייתה 1424טענה כי ג& לפי ההחלטות שקדמו להחלטה 

 מחויבת לחתו& על חוזה חכירה ע& יז& שביקש רשאית להארי( חוזי פיתוח והייתה

נטע� כי בר יהודה הייתה זכאית לחתו& על חוזה , בהתא&. להארי( את תקופת הפיתוח

על . 2009חכירה לדורות לכל המאוחר מיו& החתימה על התוספת לחוזה הפיתוח בשנת 

 חכירה יש לראות בבר יהודה בעלת זכות בלתי מותנית להתקשרות בחוזה, כ( נטע�, כ�

הוועדה המקומית שומרו� מוסיפה וטוענת כי ג& א& בר . עוד בטר& הושבחו המקרקעי�

 היא 1424יהודה שילמה לרשות מקרקעי ישראל הפרשי ער( קרקע הרי שלפי החלטה 

  . תהיה זכאית לקבל החזר מרשות מקרקעי ישראל בגי� היטל ההשבחה ששילמה

   

  דיו� והכרעה

   

המסגרת הנורמטיבית החלה על תשלו& של היטל ,  הדברי&כפי שצוי� בפתח.      43

רק בעלי& , פי לשו� החוק� על. חוק התכנו� והבניה לבתוספת השלישיתהשבחה קבועה 
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קביעה זו מבטאת את . ל היטל השבחהאו חוכר לדורות של מקרקעי� חבי& בתשלו& ש

צרי( לשת. את הציבור , הנהנה מ� ההשבחה, התפיסה כי בעל הזכויות העיקרי בקרקע

בענייננו , ע& זאת. עיקרו� זה הוא מוסכ&. בחלק מ� ההתעשרות שהורעפה עליו

הא& , וליתר דיוק, מתעוררת השאלה כיצד יש לפרש את המונח בעלי& או חוכר לדורות

 פיתוח צרי( להיחשב כבעלי& או כחוכר לדורות לצור( תשלו& היטל צד לחוזה

נציג את הפרשנות , ראשית: על מנת להשיב על שאלה זו נל( בדר( הבאה. השבחה

שניתנה לשאלת מעמדו של החייב בהיטל השבחה בפסיקתו של בית משפט זה מאז 

. & של דיני המסנידרש לעקרונות הכלליי& החלי& על פרשנות, שנית. קניתניתנה הלכת 

נבח� את , רביעית. נעמוד על התכליות העומדות בבסיסו של היטל השבחה, שלישית

האופי המיוחד של חוזי פיתוח הנחתמי& ע& רשות מקרקעי ישראל ואת ההתפתחויות 

התשובות לשאלות אלה והשתלבות� זו בזו יובילו . שחלו בהתייחסות אל חוזי& אלה

  .אותנו אל התוצאה הראויה

   

   מהלכת קנית ועד הלו –פרשנות שניתנה לשאלה מיהו החייב בתשלו  היטל השבחה ה

   

על מנת להבי� את השאלה שבפנינו על כל מורכבותה והקשיי& שעוררה בחיי .      44

, ככלל. קניתשל הלכת " על גבה"המעשה יש להקדי& ולהציג את הפסיקה שהתפתחה 

, המבוססות על הבחנות דקות שבדקות, תנית� לומר שפסיקה זו הובילה לתוצאות שונו

  .אשר הולידו חוסר וודאות משפטית

   

ניתנו פסקי די� שחזרו ופטרו , קניתכפי שמתחייב לכאורה מהלכת , מחד גיסא.      45

 רובינשטיי� 'א) כתוארו אז(השופט , כ(. צדדי& לחוזי פיתוח מתשלו& היטל השבחה

 פסקי די� של בית משפט מחוזי בה& על" גלגול שלישי"דחה בקשות רשות ערעור ב

 0510074/א "רע(נקבע כי צד לחוזה פיתוח מול המינהל פטור מתשלו& היטל השבחה 

עניי� : להל�) (29.10.2006 (גרוסברד' הוועדה המקומית לתכנו� ובניה ירושלי  נ

דנקנר בניה ופיתוח ' הועדה המקומית לתכנו� ובניה נתניה נ 087902/א "רעו) גרוסברד

 כי אמנ& רובינשטיי� ציי� השופט דנקנרבעניי� )). דנקנרעניי� : להל�) (2.6.2009 (מ"בע

מבחינת גבייתו של היטל השבחה " נפילה בי� הכיסאות"תיתכ� תחושה לא נוחה של 

 באופ� קניתאול& מדובר ביישו& של הלכת , חכירה" משדר"מכיוו� שחוזה פיתוח 

  .שאינו מצדיק התערבות של בית המשפט העליו� בגלגול שלישי

   

 למסקנה כי א. מי שאינו במקרי& אחרי& הגיע בית משפט זה, מאיד( גיסא.      46

במעמד של בעלי& או חוכר לדורות במישור הקנייני עשוי להיות חייב בתשלו& של 
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 נקבע כי מועד מימוש הזכויות לעניי� תשלו& היטל נוה בני�בעניי� . היטל השבחה

) בעלות או חכירה לדורות(השבחה הוא מועד כריתת חוזה מכירת הזכויות במקרקעי� 

נקבע כי ג& מי שמוכר , לפיכ(. זכויות בלשכת רישו& המקרקעי�ולא מועד העברת ה

זכות אובליגטורית להירש& כבעלי& או חוכר לדורות של מקרקעי� חב בהיטל השבחה 

א. שהוא אינו רשו& כבעלי& או כחוכר לדורות במועד , על המקרקעי� במועד המכירה

ט קניינית העברת  כי אמנ& מנקודת מבחיות' אבאותו עניי� הטעימה השופטת . זה

הבעלות או החכירה לדורות מתרחשת ע& הרישו& בלשכת רש& המקרקעי� אול& 

התכלית שעומדת בבסיסו של היטל ההשבחה מצדיקה פרשנות תכליתית של החובה 

כ( שהיא תחול במועד שבו ההתעשרות של בעל הזכויות , בתשלו& היטל השבחה

  ). 132�130' בעמ, ש&(יוצאת מהכוח לפועל 

   

) 3.9.2014 (בלו�' הועדה המקומית לתכנו� ובניה השומרו� נ 725/05א "ברע.      47

נדונה חובת תשלו& היטל השבחה של חברי אגודה חקלאית ) בלו�עניי� : להל�(

רשות מכוח הסכמי שכירות שהאגודה � אשר מחזיקי& במקרקעי� כברי, שיתופית

בית "). חוזה משבצת"וני& המכ( שני& 3החקלאית השיתופית חותמת ע& המינהל כל 

משפט זה קבע כי יש לראות בחברי האגודה החקלאית כחוכרי& לדורות לצור( תשלו& 

הוסבר כי . רשות� היטל השבחה למרות שמבחינה קניינית מעמד& הוא של ברי

הפרשנות הראויה למונח חוכר לדורות לצור( הטלת היטל השבחה היא פרשנות 

מתוכנית משביחה הוא זה שיישא בתשלו& היטל מהותית לפיה מי שהתעשר כתוצאה 

הרשות � נקבע כי מבחינה כלכלית מהותית יש לראות בברי, בהמש( לכ(. השבחה

בעניי� זה נסמ( בית המשפט בי� השאר על מכלול אינדיקציות . כחוכרי& לדורות

העובדה שבהסכמי& מול המינהל , כמו למשל, העולות ממערכת ההסכמי& בי� הצדדי&

, ש&(האגרות והארנונות שיחולו על הקרקע , תחייבה לשל& את כל המסי&האגודה ה

בהחלטה הדוחה בקשה לקיו& דיו� נוס. על פסק די� זה נקבע כי ). 51בפסקה 

, הקביעות המצויות בפסק הדי� צועדות במתווה הפרשני שנקבע בהלכה הפסוקה"

הוועדה ' בלו� נ 146264/א "דנ" (מתיישבות ע& ההלכות הקיימות ואינ� מנוגדות לה�

  )). 9.12.2014 (7פסקה , המקומית לתכנו� ובנייה שומרו�

   

 יפוהוועדה המקומית לתכנו� ולבניה בתל אביב' קוטליצקי נ 126166/א "רעב.      48

נדו� עניינ& של מחזיקי& בקרקע אשר חויבו ) קוטליצקיעניי� : להל�) (23.12.2012(

בתשלו& של היטל השבחה למרות שבעת אישור התוכנית המשביחה לא היה חוזה 

שכ� חוזה החכירה עליו חתמו הגיע לסיומו וטר& , חכירה תק. ביניה& לבי� המינהל

חה בקשה למת� רשות  דרובינשטיי�) כתוארו אז(השופט . נחת& תחתיו חוזה חדש
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 השנויה שאלה עובדתית"ערעור בגלגול שלישי שהגישו המחזיקי& בקבעו כי מדובר ב

ההדגשה " ( הא& היו ה& בבחינת חוכרי& לדורות בתקופת הביניי&–קרי , במחלוקת

  ).'א' ב'  ד–במקור 

   

גיית סו, כפי שציינתי לעיל, ראשית: מהאמור לעיל עולות שתי מסקנות עיקריות.      49

חיובו של מי שאינו חתו& על חוזה חכירה לדורות מול המינהל גררה התדיינויות 

הוק המבוססי& על פרטיה� של ההתקשרויות � משפטיות רבות ודרשה פתרונות אד

הפתרונות שניתנו בפסיקתו של בית משפט זה לאחר פסק , שנית. שנדונו באות& מקרי&

בתי . ג חוכר לדורות באופ� מהותי התבססו על פרשנות שבחנה את המושקניתדי� 

המשפט הטילו חיוב בהיטל השבחה ג& על מי שמבחינה קניינית אינו חוכר לדורות או 

דר( פרשנית זו השתלבה במגמה הכללית , כפי שנראה להל�. בעלי& של הקרקע

  . בפסיקתו של בית משפט זה בכל הנוגע לפרשנות בדיני המס

   

  ס עקרונות כלליי  בפרשנות דיני המ

   

הגישה הנוהגת כיו& בפסיקתו של בית משפט זה ,  כידוע– פרשנות מהותית.      50

מנת � וזאת על, להבדיל מפרשנות דווקנית, דוגלת בפרשנות מהותית של דיני המס

לחתור לצדק ושוויו� בהטלת מס וכדי להביא להגשמת התכליות הכלכליות המונחות 

 70) 2(ד לט"פ, פקיד שומה רחובות'  קיבו3 חצור נ82165/א "ע: ראו(בבסיס& 

 13�15פסקאות , 1פקיד שומה ירושלי  ' מ נ"שריג אלקטריק בע 0610691/א "ע; )1985(

, )8.7.2014 (38פסקה , פקיד שומה ירושלי ' יונסו� נ 125468/א "ע; )23.1.2011(

פסקה , הועדה המקומית לתכנו� ולבניה הרצליה' גוזל� נ 142866/& "בר; וההפניות ש&

במקרי& מתאימי& הועדפה פרשנות , בהתא& לכ()). גוזל�עניי� : להל�) (7.12.2014  (38

 971527/א "ע: ראו(שהנחתה עצמה לפי התכלית הכלכלית של חקיקת המס הרלוונטית 

 709�713, 699) 1(ד נג"פ , 1א "פקיד שומה ת' מ נ"אינטרבילדינג חברה לבני� בע

 759�760, 750) 3(ד נז"פ, 4אביב � פקיד שומה תל'  קלס נ01900/א "ע; )1999(

ד "פ, מנהל מס שבח מקרקעי�' מ נ"השקעות ופיתוח בע. ל. מ004271/א "ע; )2003(

 60�58 חלק ראשו� – כר( א מיסוי מקרקעי�חק הדרי יצ; )2003 (960�959, 953) 2(נז

  )). הדרי: להל�) (2012, מהדורה שלישית(

   

גישה פרשנית זו הביאה להכרה באפשרות להגדיר עסקה לצור( דיני המס לפי .      51

ראו (מהותה הכלכלית ולא לפי צורתה החיצונית או הש& שבו הכתירו אותה הצדדי& 

משכנות כלל מגדלי הי& התיכו� ' אביב נ�  מנהל מס ער( מוס. תל996722/א "ע: למשל
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בית משפט זה א. סטה מההגדרות , כמו כ�)). 2004 (347, 341) 3(חד נ"פ, מ"בע

תו( , הפורמאליות של דיני הקניי� בבואו לפרש דברי חקיקה הנוגעי& למיסוי מקרקעי�

מנהל מס שבח  79265/א "ע: ראו(הות האמיתית של הזכויות בקרקע התמקדות במ

מנהל מס רכוש וקר� '  עזרתי נ018287/א "רע; )1980 (703, 701, עמי ב�' מקרקעי� נ

עניי� ; 132�131' בעמ, נוה בני�עניי� ; )2003 (177�176 ,172) 3(ד נז"פ, פיצויי&

  ). 38בפסקה , בלו�עניי� ; קוטליצקי

   

ראוי לשאו. לפרשנות הרמונית של דברי , בהעדר שיקולי& אחרי&, אכ�.      52

החקיקה כ( שפירושו של מונח מסוי& בחוק אחד יעלה בקנה אחד ע& המוב� שיש לו 

מנהל ' שלמי נ 123178/א "ע; 131' בעמ, נוה בני�יי� ענ: ראו(בהקשרו של חוק אחר 

: להל�) (17.11.2014 ( דנציגר 'י לפסק דינו של השופט 62פסקה , מיסוי מקרקעי� נתניה

לא אחת השוני בי� תכליותיה& של החוקי& מחייב לתת פרשנות , אול&. ))שלמיעניי� 

פרשנות המושגי& בעלי& וחוכר לדורות : כ( ג& בענייננו. שונה לאותו מונח עצמו

צריכה להיעשות ג& בהתחשב בתכליתו של היטל ההשבחה ובמטרות שאות� הוא נועד 

  : באומרהנוה בני� בעניי� חיותעמדה על כ( השופטת . לקד&

   

לתוספת ) א(2ככל שהדבר נוגע לפירוש סעי. "
של מקרקעי� או חוכר ' בעל&'השלישית ולמונחי& 

נראה לי כי לכתחילה אי� לפרש& , הנזכרי& בו, לדורות
וזאת , פי דיני הקניי�� במשמעות שיש לאות& מונחי& על

בשל הרצו� והמטרה ללכוד ברשת היטל ההשבחה את 
מנקודת מבט הנהנה מ� ההשבחה בעת התרחשותה 

  ).132' בעמ, ש&" (כלכלית ולאו דווקא קניינית צרופה
   

 עקרו� חשוב נוס. בפרשנות& של דיני המס הוא –פשטות ויעילות , ודאות.      53

 ה� מבחינת ציבור הנישומי& –לפשטות וליעילות ביישו& , החתירה לוודאות משפטית

' מנהל מיסוי מקרקעי� חיפה נ 068569/א "ע: ראו(וה� מבחינתה של רשות המסי& 

, גוזל�עניי� ;  לפסק דיני11בפסקה , שלמיעניי� ; )28.5.2008 (34פסקה , פוליטי

ודאות משפטית בדיני המס תורמת לצמצומ� ). 62�61' בעמ, הדרי; �37  ו27בפסקאות 

היא ג& . רלוונטיות לבי� הנישומי&של ההתדיינויות המשפטיות בי� הרשויות ה

דברי& אלה שה& נכוני& תמיד . מאפשרת לנישו& לכלכל את צעדיו מראש ובתבונה

  .אשר הובילה עד כה להתדיינויות רבות, קניתיפי& במיוחד בהקשרה של הלכת 

   

   התכליות של היטל ההשבחה
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 נובע מאישורה החיוב בהיטל השבחה,  כאמור– היטל ההשבחה וצדק חלוקתי.      54

 לתוספת השלישית 13סעי. . של תכנית המשביחה את המקרקעי� ומעלה את שווי&

לממ� את פעולת� , בעיקרו של דבר, קובע כי הכספי& הנגבי& כהיטל ההשבחה מיועדי&

ת בכל הקשור לתכנו� ופיתוח של הוועדות המקומיות לתכנו� ובניה והרשויות המקומיו

, בבסיסו של היטל ההשבחה עומד אפוא העיקרו� של צדק חלוקתי. הנעשי& בתחומ�

שאחת ממשמעויותיו היא כי מי שנהנה מפעולות התכנו� שביצעה הרשות במימו� 

סי  931341/א "ע: ראו(ציבורי יחלוק את התעשרותו ע& הקהילה שבקרבה הוא יושב 

) 5(ד נב"פ, יפואביבתל, הוועדה המקומית לתכנו� ולבנייה' מ נ"הוטלס בע' אנד סא� בי%

הוועדה המקומית לתכנו� ' מ נ" קרית בית הכר& בע983768/א "דנ ;)1998 (719, 715

א "ע; )א קרית בית הכר "דנעניי� : להל�) (2002 (62, 49) 5(ד נו"פ, ולבנייה ירושלי&

 886, 879) 4(ד נז"פ, הוועדה המקומית לתכנו� ולבנייה גבעתיי&'  צרי נ017417/

 19פסקה , הוועדה המקומית לתכנו� ולבנייה ירושלי ' רביד נ 136195/& "בר; )2003(

אהר� נמדר ; �81  ו77בפסקאות , בלו�עניי� ; 128' בעמ, נוה בני�עניי� ; )8.6.2014(

מהדורה  (199�195היטל השבחה , מ"מע,  מס שבח–� "מערכת המס בעסקאות נדל

, כר( במקרקעי ישראל  דיני גדעו� ויתקו�; )מערכת המס, נמדר: להל�) (2013, שלישית

יש חשיבות רבה לכ( , לפיכ()). ויתקו�: להל�) (2009, מהדורה רביעית (831�829

באמצעות , שבער( של ההשבחה תחלוק דווקא הקהילה שאליה משתיי( בעל המקרקעי�

' בעמ, קריית בית הכר  א"דנעניי� : ראו( להבדיל מאוצר המדינה –הרשות המקומית 

תכליות אלה העומדות בבסיסו של היטל ההשבחה ). 129' בעמ, נוה בני�עניי� ; 63

תומכות במסקנה כי מי שצרי( לשאת בו אמור להיות מי שנהנה בפועל מעליית ער( 

  .נחזור לכ( בהמש(. הקרקע

   

 פרספקטיבה מועילה נוספת –החייב בהיטל השבחה בעי� ההיסטוריה החקיקתית .      55

שורשיו של היטל ההשבחה מצויי& . ה החקיקתיתעל הנושא שבפנינו מספקת ההיסטורי

אשר קבעה לראשונה את החובה לשל& את , 1936,  לפקודת בני� ערי&32בסעי. 

מס זה הוטל על הבעלי& של . ואת דרכי גבייתו" מס השבחה"התשלו& שכונה אז 

חוק התכנו�  לא196סעי. שבחה ובמקומו התווס.  בוטל מס הה1981בשנת . המקרקעי�

בתוספת הקובע כאמור כי היטל השבחה יוטל בהתא& לעקרונות הקבועי& , והבנייה

במסגרת תיקו� ). �1981 א"התשמ, )18' תיקו� מס (חוק התכנו� והבניה( לחוק שלישיתה

זה בחר המחוקק להרחיב את מעגל החייבי& בתשלו& ולקבוע כי ג& חוכר לדורות חייב 

קעי� ההצדקה להרחבה זו קשורה במאפייני& של המקר. בתשלו& היטל השבחה

של ( מ� הקרקעות בישראל ה� בבעלות ציבורית �90% למעלה מ, כידוע. בישראל

ידי רשות מקרקעי ישראל � ומנוהלות על, )קר� קיימת לישראל ורשות הפיתוח, המדינה
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, בנוס.. )מקרקעי ישראל: חוק יסודוכפופות להגבלות על העברת הבעלות בה� לפי (

 לתוספת השלישית המחוקק קבע כי חוכר לדורות ששיל& היטל השבחה )ב(2בסעי. 

היינו באות& , יהיה זכאי לשיפוי מאת הבעלי& בגי� ההשבחה המיוחסת לזכות הבעלות

נה מההשבחה בפועל מקרי& שבה& החוכר לדורות שיל& היטל השבחה אול& מי שייה

מבחירתו של המחוקק להטיל את תשלו& . יהיה בעל הקרקע בסיומו של חוזה החכירה

 וכ� על – שנהנה מההשבחה מבחינה כלכלית –היטל ההשבחה על החוכר לדורות 

נית� ללמוד כי תכליתו הייתה לקבוע כי , הבעלי& במקרה שבו חוזה החכירה בא לסיו&

 הוא זה שצרי( לשאת –ילות� של רשויות התכנו�  כתוצאה מפעבפועלמי שהתעשר 

מערכת , נמדר; �83  ו79�78בפסקאות , בלו�עניי� : ראו(בנטל תשלו& היטל השבחה 

בבואנו לפרש את המונחי& בעלי& וחוכר לדורות עלינו , בהתא& לכ(). 213' בעמ, המס

מידת ולחתור לכ( שב, לבחו� מי הוא זה שמפיק תועלת כלכלית מהתוכנית המשביחה

  . האפשר הוא זה שיישא בתשלו& של היטל ההשבחה

   

  מאפייניה  והשינויי  שחלו בה  ברבות השני  : חוזי פיתוח

   

השאלה שבפנינו מתמקדת כאמור במהות הזכויות המוענקות במסגרת חוזה .      56

השינויי& , כפי שנראה. יש לבחו� מקרוב ג& את מאפייניו של חוזה זה, על כ�. פיתוח

שחלו במהל( השני& בפרקטיקה של חוזי הפיתוח ושינוי המדיניות ההדרגתי ביחס 

  .ו�ליישומ& ה& שיקול נוס. שעלינו להביא בחשב

   

 בערעורי& שבפנינו מוצגי& שני מודלי& של חוזי – שני מודלי  של חוזי פיתוח.      57

עניי� (הבעלי& של הקרקע הוא רשות מקומית ,  במסגרת המודל הראשו�–פיתוח 

� ואילו במסגרת המודל השני הקרקע היא חלק ממקרקעי ישראל המנוהלי& על, )הוניגמ�

מטבע ). בר יהודהעניי� ( שחתומה על חוזה הפיתוח ידי רשות מקרקעי ישראל והיא זו

שעליה& חותמות , קשה יותר לאפיי� את הסכמי הפיתוח מהמודל הראשו�, הדברי&

לצור( הסוגיה שעולה , למע� האמת, אול&.  כל רשות ונהליה–הרשויות המקומיות 

בערעורי& שבפנינו חשוב יותר להתחקות דווקא אחר אופיי& של חוזי הפיתוח 

מרבית , כפי שצוי�, ראשית. וזאת משני טעמי&, תמי& ע& רשות מקרקעי ישראלהנח

כ( שחוזי פיתוח שנעשי& ע& רשות מקרקעי , הקרקעות במדינה ה� מקרקעי ישראל

דווקא בהקשר של , שנית. המגיע לדיו�" המקרה הטיפוסי"ישראל ה& במידה רבה 

משמעות קריטית מבחינת רשות שאינו חוכר � מקרקעי ישראל יש לסיווג של יז& כבר

נתמקד אפוא ". חל. היטל השבחה"בשל ההסדר המיוחד של , תשלו& היטל השבחה

יצוי� כבר עכשיו כי ראוי שיינת� פתרו� כולל לשני סוגי , מכל מקו&. במקרה טיפוסי זה
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המודלי& שנזכרו וזאת כדי להגביר את הוודאות והיעילות בגבייתו של היטל השבחה 

  . ידי הרשויות� על

   

 – שלבית שלבית למתכונת חדהמעבר ההדרגתי מהקצאת קרקע במתכונת דו.      58

: שלבי� ידי המינהל נעשתה בתהלי( דו� הקצאת קרקע לפיתוח על, באופ� היסטורי

חוזה "הוענקה ליז& הרשאה לבנות על הקרקע מכוח מה שכונה , בשלב הראשו�

תקופת . ייה ופיתוח בקרקעבשלב זה היז& היה אמור לבצע פעולות של בנ". פיתוח

הפיתוח נועדה לאפשר למינהל לפקח על היז& ולוודא כי הוא מפתח את הקרקע לפי 

ביצוע ). 785' בעמ, קניתהלכת : ראו(המטרות שלשמ� היא יועדה ותו( פרק זמ� נתו� 

פעולות הפיתוח שימש כהצדקה העניינית להעביר לידיו של היז& את הקרקע במתכונת 

ככל שהיז& עמד בתנאי ההרשאה שנקבעו בחוזה , בשלב השני, א& לכ(בהת. של חכירה

 של מועצת מקרקעי ישראל 1כמפורט בהחלטה (נכרת עמו חוזה חכירה , הפיתוח

תוקפו של חוזה החכירה )). 1החלטה : להל�) (17.5.1965" (מדיניות הקרקע בישראל"

למינהל נית� , לברגי. הוחל באופ� רטרואקטיבי ממועד תחילתה של תקופת הפיתוח

שיקול דעת בשאלה הא& להיעתר לבקשות של יז& להארי( את תקופת הפיתוח במקרי& 

: ראו עוד(שבה& הוא לא עמד בתקופת הזמ� שניתנה לו לצור( פיתוחה של הקרקע 

  )).  קמינצקי: להל�) (2011 (471 חכירה לדורותאמיר קמינצקי 

   

� עולה במתכונת של התקשרות דודעכה ההצדקה המקורית לפ, ע& השני&.      59

מאחר שהלכה למעשה המינהל נמנע מלבטל הסכמי& ע& יזמי& ג& כאשר , זאת. שלבית

בי� השאר מתו( התחשבות בכ( שביטולו של חוזה , אלה לא עמדו בתנאי חוזה הפיתוח

' בעמ, קמינצקי(הפיתוח אמור להיות מלווה בהחזר כספי& ליז& בניכוי דמי שימוש 

�  ביטלה מועצת מקרקעי ישראל את מתכונת ההתקשרות הדו1998 בשנת ,ואמנ&). 471

וקבעה כי הקצאת קרקע תיעשה בחוזה , שלבית בהתייחס לחכירה למגורי& ותעסוקה

וכי חוזה זה יכלול , אשר יקנה ליז& זכויות חכירה החל מיו& אישור העסקה ע& המינהל

ועצת מקרקעי ישראל  של מ833החלטה (ג& תניות הנוגעות למועד פיתוח הקרקע 

עקרונות למדיניות מינהל מקרקעי ישראל בהחכרת קרקע בתנאי חכירה למטרת "

 אינה 833יצוי� כי החלטה )). 833החלטה : להל�) (9.7.1998" (מגורי& ותעסוקה

שכ� היא חלה רק על התקשרויות עתידיות של רשות , מייתרת את השאלה שבפנינו כליל

, מי& עדיי� חוזי פיתוח שנעשו בהתא& למדיניות הקודמתקיי, לעת הזו. מקרקעי ישראל

 הותירה פתח צר להתקשרות 833החלטה , בנוס. לכ(. ובפועל הוארכו מעת לעת

מנהל המינהל רשאי א& מצא : " להחלטה צוי� בעניי� זה3.1בסעי. (במתכונת הקודמת 

בכתב פ נימוקי& שיירשמו "לקבוע במכרז מסוי& במקרי& מיוחדי& וע, זאת לנחו3
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מ� הטיעו� שנשמע בפנינו עולה כי בחלק , ואכ�"). שהזכויות יוקנו בהסכ& דו שלבי

קט� מהמקרי& רשות מקרקעי ישראל עדיי� מקצה קרקע לצורכי מגורי& ותעסוקה 

  . שלבית� במתכונת דו

   

שלבית באה לידי � המדיניות הדוגלת בביטולה של מתכונת ההתקשרות הדו.      60

 עוגנה 2005בשנת . מאוחרות יותר של מועצת מקרקעי ישראלביטוי ג& בהחלטות 

הפרקטיקה של הימנעות מביטול& של חוזי פיתוח של יזמי& שלא עמדו בתנאי הפיתוח 

החלטה " (הינה שלא לבטל עסקאות, ככלל, מדיניות המינהל"בהחלטה שקבעה כי 

" ביטול עיסקאות ומת� אורכות לביצוע�" של מועצת מקרקעי ישראל 1057

החלטה זו א. התירה לרשות מקרקעי ישראל )). 1057החלטה : להל�) (27.7.2005(

לחתו& על חוזה חכירה ע& יז& שמבקש להארי( את המועד של חוזה הפיתוח בלא 

  . שהדבר יותנה במצב הבינוי בקרקע

   

 שבה והחליטה מועצת מקרקעי ישראל כי כאשר יז& מבקש להארי( 2015בשנת .      61

. ייחת& עמו חוזה חכירה בלא שהדבר יותנה במצב הבנייה בקרקע, את תקופת הפיתוח

 יבוטל חוזה הפיתוח –כ� היא הוסיפה וקבעה כי א& לא ייחת& חוזה חכירה ע& היז& 

).  שכבר נזכרה לעיל1424בהחלטה  (ורשות מקרקעי ישראל תפעל להשבת הקרקע

נעו3 בכ( שלרשות מקרקעי ) 1057לעומת החלטה  (1424החידוש הטמו� בהחלטה 

 מחויבתישראל לא נתו� שיקול דעת בנוגע להארכת תקופות הפיתוח ע& היזמי& והיא 

). ללא קשר למצב הבינוי בקרקע(לחתו& עמ& על חוזה חכירה ע& תו& תקופת הפיתוח 

, בי� השאר,  צוי� כי מטרותיה של ההחלטה ה�1424 שקדמו להחלטה בדברי ההסבר

מת� מענה לרשויות המקומיות הנתקלות בבעיה בגביית היטל השבחה בתקופת הפיתוח 

דברי ההסבר : ראו(ומניעת מחלוקות בסוגיה זו בי� השלטו� המרכזי לשלטו� המקומי 

"  ומת� ארכות לביצוע�ביטול עסקאות" של מועצת מקרקעי ישראל 565להצעת החלטה 

 מצמצמת את המקרי& שבה& השאלה שעולה 1424ג& החלטה , א& כ�)). 7.6.2015(

  . בערעור שבפנינו תהיה רלוונטית

   

 כללה חוק התכנו� והבניהכי א. ההצעה לרפורמה ב, להשלמת התמונה יוער.      62

שמחזיק "כ( שהיא תכלול ג& את מי , המונח חוכר לדורות בהקשר זהשינוי של הגדרת 

ושיש לו זכות לפי החלטות מועצת מקרקעי ישראל להתקשר ע& [...] כדי� בקרקע 

  ).�2010 ע"התש, חוק התכנו� והבניההצעת : ראו" (הרשות בחוזה חכירה לדורות
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התנהלותה של רשות מקרקעי ישראל ומדיניותה המוצהרת של מועצת , סיכו&ל.      63

מקרקעי ישראל ביחס לעתיד& של חוזי הפיתוח מצביעות על כ( שהלכה למעשה 

נחשבי& היזמי& בתקופת הפיתוח כמי ששולטי& באופ� מהותי בזכויות של חכירה 

 ולאפשר ליזמי& המדיניות של רשות מקרקעי ישראל שלא לבטל חוזי פיתוח. לדורות

לחתו& על חוזי חכירה ג& במקרי& שבה& אלה לא עמדו בהתחייבויותיה& מעידה על 

את ההבחנות בי� חוכר לדורות , הלכה למעשה, מדיניות זו שומטת. כ( כמאה עדי&

אהר� : ראו ג&(שהרשות אשר ניתנה לו היא הדירה כביכול , לבי� יז& בתקופת פיתוח

ג& )). היטל השבחה, נמדר: להל�) (2011, מהדורה שניה (257�255 היטל השבחהנמדר 

שלבי והמעבר למתכונת של התקשרות בחוזה חכירה מעידי& כי � ביטול ההלי( הדו

רשות מקרקעי ישראל אינה רואה צור( בקיומו של שלב הפיתוח ואינה סבורה כי יש 

 החכירה אינדיקציה נוספת היא העובדה שככלל בחוזי. לתת מעמד שונה ליז& בשלב זה

שלבית הוסכ& כי תקופת החכירה תחושב מתחילתה של תקופת � שנחתמו במתכונת הדו

לשיקולי& נוספי& המובילי& לכ( שאי� מקו& להבחי� בי� חוכר לדורות לבי� (הפיתוח 

  ). 841' בעמ, כר( ב, ויתקו�: יז& בתקופת הפיתוח ראו

   

המסקנה שאליה הגעתי עולה באופ� חלקי א. מגישתו של היוע3 המשפטי .      64

 בעמדת היוע3 .קניתהג& שזה הציג עמדה לפיה אי� לשנות את הלכת , לממשלה

מקו& בו לבעל הסכ& הפיתוח כבר קיימת זכות בלתי "המשפטי לממשלה נטע� כי 

חייבויותיו לפי הסכ& לרבות ככל שכבר עמד בהת, מותנית להתקשרות בחוזה חכירה

הרי שמעמדו המהותי בקרקע עולה , הפיתוח שהיוו תנאי להתקשרות בחוזה החכירה

וזאת א. א& טר& נחת& , כבר כדי מעמד של חוכר לדורות לצור( חיוב בהיטל השבחה

בעניי� זה ראוי לשי& לב לנקודות ).  לעמדת היוע543פסקה " (בפועל הסכ& חכירה

, וחשוב א. יותר, שנית. קניתסוטה בפועל מהתוצאה בהלכת עמדה זו , ראשית. הבאות

בהתחשב בכ( שמדיניותה של רשות מקרקעי ישראל היא שלא לסיי& חוזי פיתוח ג& 

הרי שא. עמדת היוע3 המשפטי לממשלה , במקרי& שבה& היזמי& לא עמדו בתנאיה&

 רשות מובילה בפועל למסקנה כי בעת הזו יש לראות ביז& שקשור בחוזה פיתוח ע&

  . שהרי הוכרה זכותו להיקשר בחוזה חכירה, מקרקעי ישראל חוכר לדורות

   

 –התשלומי  החלי  בתקופת הפיתוח והשפעת  על שאלת היטל ההשבחה .      65

חלק ניכר מהמחלוקות שבפנינו נובע מ� ההסדרי& השוני& החלי& על , מבחינה מעשית

ה של רשות מקרקעי ישראל בחל. הכוונה היא לחיוב. תשלומי& בגי� מקרקעי ישראל

דמי "ולחיוב& של היזמי& ב, מצד אחד, להבדיל מאשר בהיטל השבחה, היטל השבחה

  .כמוסבר להל�, מצד אחר, "הפרשי ער("או ב" היתר
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אלא בתשלו& , המדינה אינה חבה בתשלו& של היטל השבחה, כפי שכבר צוי�.      66

סעי. זה אימ3 הסכ& שנער( .  לתוספת השלישית21סעי. מכוח , של חל. היטל השבחה

 אשר קבע כי הרשויות 1971משרד הפני& ומרכז השלטו� המקומי בשנת , בי� המינהל

 מתקבולי& שוני& שהמינהל מקבל 10%, באופ� שוט., המקומיות יקבלו מהמינהל

קאות מסוגי& שוני& ובה� עסקאות מכירה תקבולי& מכוח עס(ממחזיקי& בקרקע 

סכו& התשלו& ". חל. היטל השבחה"וזאת ) דמי חכירה שנתיי& ודמי הסכמה, והחכרה

 בעקבות פשרה �12% המגיע לרשויות המקומיות לפי הסכ& זה עודכ� והועלה ל

שהושגה בי� הצדדי& וקיבלה תוק. של הסדר פשרה במסגרת עתירה שנדונה בבית 

תל  הוועדה המקומית לתכנו� ובנייה' מינהל מקרקעי ישראל נ 2841/07א "ע(משפט זה 

חל. היטל ההשבחה מועבר לרשויות המקומיות א. ללא קשר )). 7.2.2013 (יפו אביב

התוצאה היא שההסדר של חל. היטל השבחה הוא מיטיב . לקיומה של השבחה בקרקע

.  מבחינות אחרותא( נחות ביחס אליו, מבחינות מסוימות בהשוואה להיטל השבחה

היתרו� הנעו3 בו מהיבט� של הרשויות המקומיות הוא שמובטחי& לה� תשלומי& בגי� 

החיסרו� . קרקעות המינהל שבתחומיה� א. במקרי& שבה& לא הייתה השבחה בקרקע

 ה� יהיו זכאיות – שעשויה א. להיות משמעותית –נובע מכ( שבמקרה של השבחה 

רות המשפטית נמתחה ביקורת על הסדר זה בטענה יש לציי� כי בספ. לתשלו& מופחת

אשר הקרקעות בתחומ� שייכות , כי הוא מקפח את ערי הפיתוח ויישובי הפריפריה

שבתחומ� נמצאות ג& , לעומת רשויות במרכז האר3, בעיקר לרשות מקרקעי ישראל

בהקשר זה הוסבר כי מדיניות המינהל ביחס להיוו� דמי חכירה . קרקעות פרטיות רבות

כפי שגובשה בשנות השבעי& של המאה , ומסירת קרקע בהנחות באזורי פיתוח

הובילה למצב שחל. היטל הפיתוח שהשתל& לעיירות הפיתוח ואזורי , הקודמת

פריפריה היה נמו( משיעורו של היטל ההשבחה שגבו רשויות במרכז האר3 מבעלי 

 תמריצי& שליליי& עוד הוסבר כי הסדר זה מעניק לרשויות התכנו�. קרקעות פרטיי&

וכי הוא מוביל לכ( , לפיתוח קרקעות פרטיות במקו& פיתוח של קרקעות מדינה

שיישובי& רוויי& שהפיתוח בה& הסתיי& מקבלי& חל. היטל השבחה כמו ישובי& 

מערכת , נמדר; 841' בעמ, וכר( ב, 753' בעמ, כר( א, ויתקו�: ראו(הזקוקי& לפיתוח 

  ).  220�219' בעמ, המס

   

      אפנה כעת להצגת התשלומי& שבה& חייבי& המתקשרי& ע& רשות מקרקעי .67

החלטותיה של מועצת מקרקעי ישראל קבעו מער( שונה של , באופ� מסורתי. ישראל

במקרי& שבה& חוכר מבקש לנצל . תשלומי& לחוכרי& לדורות ולצדדי& לחוזה פיתוח

 רשות מקרקעי ישראל זכויות בניה שנוספו לקרקע בעקבות תכנית משביחה גובה
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 הקובעת כי חוכר המבקש 1דמי ההיתר נגבי& מכוחה של החלטה ". דמי היתר"מהחוכר 

: ראו(לנצל שינוי בייעוד או בהיק. השימוש במקרקעי� יהיה חייב בתשלו& דמי חכירה 

שיעור& של דמי ההיתר עומד כיו& ). 810' בעמ, ויתקו�: ראו ג&. להחלטה זו) 9(סעי. ב

 של מועצת מקרקעי 1450ההחלטה העדכנית בנושא היא החלטה (ד  בלב31%על 

"  תשלו& דמי היתר–ניצול ופיצול מגרש , תוספת בניה שינוי יעוד"ישראל 

לטענת . המשקפי& דמי חכירה מהווני&,  מההשבחה91%ולא על , ))27.1.2016(

& אשר מחויב ג, תשלו& מופחת זה של דמי היתר נועד שלא ליצור לחוכר, המדינה

כאשר נחת& , לעומת זאת. תמרי3 שלילי לפיתוח הקרקע, בתשלו& של היטל השבחה

חוזה פיתוח בלבד הרי שבמקרה של קבלת תכנית משביחה המתקשר מחויב בתשלו& 

  הוד986518/א "ע: ראו והשוו( מתוספת הער( לקרקע לרשות מקרקעי ישראל %91של 

 בנייני 013979/א "ע; )2001 (28) 4(ד נה"פ, מינהל מקרקעי ישראל' מ נ"אביב בע

 5492/04א "ע; )2003 (423) 5(ד נז"פ, מינהל מקרקעי ישראל' מ נ"ישקו ומקרקעי� בע

  )).7.5.2006 (ביבמינהל מקרקעי ישראל מחוז תל א' מ נ"מצלאוי חברה לבני� בע

   

הקושי העולה מ� המתואר עד כא� הוא שלכאורה התייחסות אל יז& הקשור .      68

פקטו החייב בהיטל השבחה עלולה להוביל � בחוזה פיתוח כאל חוכר לדורות דה

 תשלו& לרשות –להעמסת תשלומי& בלתי מידתית על היז& שהוא צד לחוזה פיתוח 

 50%שבחה ותשלו& היטל השבחה בהיק. של  מהה91%מקרקעי ישראל בהיק. של 

  .מההשבחה

   

בכל העולמות " ילקה"לא נית� להשלי& ע& תוצאה לפיה היז& . זהו קושי ממשי.      69

" חוכר לדורות" במוב� זה שהוא ישל& ה� היטל השבחה לרשויות התכנו� בכובעו כ–

אני סבורה , על כ�". בר רשות" לרשות מקרקעי ישראל בכובעו כ91%וה� תשלו& של 

כ( שצד לחוזה פיתוח ייחשב כחוכר לדורות , קניתכי כל שינוי ביישומה של הלכת 

יחייב שינוי של התשלו& הנגבה מהיז& בגי� השימוש , לצור( תשלו& היטל השבחה

  . אעמוד על כ( בהמש(. ידי רשות מקרקעי ישראל� בהשבחה על

   

( שהלכה למעשה ישנ& חוזי טענה נוספת שיש לשקול בהקשר זה נוגעת לכ.      70

כ( שעלול להיות מצב שבו צד , פיתוח שלא מוארכי& על ידי רשות מקרקעי ישראל

אני סבורה . לחוזה פיתוח ישל& את היטל ההשבחה אול& לא ייהנה מההשבחה עצמה

מצב דברי& בו מי ששיל& את היטל ההשבחה . כי אי� בטענה זו כדי לשנות ממסקנתי

ויכול , שבחה אינו ייחודי דווקא לנסיבות של חוזה פיתוחלא ייהנה בפועל מ� הה

, למשל(להתרחש ג& כשחוכר לדורות משל& את היטל ההשבחה ולא נהנה ממנה 
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המענה ). במקרי& של סיו& תקופת החכירה זמ� קצר לאחר תשלו& היטל ההשבחה

ג& כמו , לבעיה זו אמור להימצא בעקרונות הכלליי& של דיני עשיית עושר ולא במשפט

 לתוספת )ב(2בסעי. עקרונות אלה א. משתקפי& . בחובת ההגינות החלה על הרשות

השלישית הקובע כי לחוכר לדורות זכות שיפוי כלפי הבעלי& במקרי& שבה& אי� הוא 

  ).232�229' בעמ, היטל השבחה, נמדר: ראו(נהנה מההשבחה 

   

  ?הא  הגיעה העת לסטות מהלכת קנית

   

ה� . קניתהדר( בה הלכתי עד כה מובילה למסקנה כי נדרש עדכו� של הלכת .      71

השינויי& שחלו בפרשנות של דיני המס בכלל ובפרשנות של הדיני& החלי& על גבייתו 

וה� השינויי& במדיניות של רשות מקרקעי ישראל בכל הנוגע , של היטל השבחה בפרט

. פקטו ביחס אליה& מחייבי& לחזור ולשקול הלכה זו� חוזי פיתוח והמציאות דהל

 מובילה לכ( קניתבמיוחד חשוב לחזור ולהדגיש את העובדה שתוצאתה של הלכת 

שהיז& שהוא בעל האינטרס הכלכלי העיקרי בקרקע וזה שקוצר את פירות ההשבחה 

ישב ע& תכלית החקיקה באופ� שאינו מתי, בפיתוחה פטור מתשלו& של היטל השבחה

  . בתחו& זה

   

אני סבורה כי מסקנתי זו אמנ& מובילה לשינוי של הלכת , לאמיתו של דבר.      72

א( למעשה מבוססת על עקרונות ושיקולי& דומי& לאלה שהנחו את שופטי הרוב , קנית

. תו( התאמה של יישומ& למציאות המשתנה ולניסיו� שהצטבר בתחו& זה, באותו עניי�

 לא שללו את האפשרות כי יז& בתקופת הפיתוח ייחשב קנית שופטי הרוב בהלכת ג&

כחוכר לדורות או בעלי& לצור( תשלו& היטל השבחה אלא ציינו כי במקרה שנדו� 

, ש&" (לפיה הסדר זה אינו משק. את תכלית החוזה, לא הובאה כל ראיה"בפניה& 

 בהחלטה שדחתה בקשה לקיי& דומה כי כ( א. ראה הדברי& בית משפט זה). 787' בעמ

קנית ' רמת ג� נ, הועדה המקומית לתכנו� ולבנייה 891/א "דנ (קניתדיו� נוס. בהלכת 

 קבע שמגר' מהנשיא )). א קנית"דנעניי� : להל�) (8.5.1989 (מ"ניהול השקעות ומימו� בע

על הערכת מהות& של , בעיקרו,  של בית משפט זה מושתתפסק דינו"באותו עניי� כי 

כפי שה& , היחסי& המשפטיי& שנוצרו בי� העותרת לבי� מינהל מקרקעי ישראל

אי� המדובר אלא על , משמע. מעוגני& בהסדרי& החוזיי& הספציפיי& אשר ביניה&

 מכא�. הפועל היוצא מהסדר חוזי מוגדר ולא במסקנה אשר לה השלכות רחבות יותר

, כי הקניית לבוש ניסוחי שונה להסדרי& עתידיי& כדוגמת אלה בה& מדובר כא�, ג&

, קניתא. א& ניצמד לעקרונות שהותוו בהלכת , א& כ�". עשויה להולי( למסקנות שונות

הרי שמכלול הנסיבות הנוגעות למעמד& של חוזי הפיתוח ולהתקשרויות של המינהל 
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מוביל למסקנה כי יש לראות ביז& בתקופת , קניתמאז שניתנה הלכת , להקצאת קרקע

  . הפיתוח כחוכר לדורות או בעלי& לצור( תשלו& היטל השבחה

   

נית� היה לתהות הא& השינוי במדיניות הקרקעית אינו תומ( דווקא , לכאורה.      73

בשל הצמצו& והדעיכה של הפרקטיקה של התקשרות , בהשארת ההלכה על מכונה

וה& , חלק מחוזי הפיתוח ההיסטוריי& עוד& קיימי&, כפי שהוסבר, אול&. בחוזי פיתוח

.  שמרבה בהתדיינויות שלא לצור(שבי& ומובאי& אל פתח& של בתי המשפט באופ�

רשות מקרקעי ישראל א. ממשיכה לחתו& על חוזי פיתוח בחלק מ� המקרי& , כמו כ�

 קניתחסרונה של הלכת . כ( שבעיה זו לא פסה מהעול&, וכ( ג& הרשויות המקומיות

היא ג& מרבה . אינו נעו3 א( בכ( שהיא אינה מבטאת את המציאות העדכנית

א מותירה פתח לאפשרות שבכל מקרה ומקרה יטענו רשויות התדיינויות בכ( שהי

התדיינות חוזרת . קניתהתכנו� כי חוזה הפיתוח שבפניה� שונה מ� החוזה שנדו� בעניי� 

  .ונשנית זו אינה מיטיבה ע& א. אחד

   

 קניתיש להדגיש כי אמנ& חלק ניכר מהדיו� בהצדקות לשינויה של הלכת .      74

. שו ביחס לחוזי פיתוח שנעשו ע& רשות מקרקעי ישראלהתבסס על השינויי& שנע

שיקולי& של אחידות וודאות משפטיי& תומכי& בכ( שהדי� יהא , כפי שציינתי, אול&

  .אותו די� ג& בכל הנוגע לחוזי& שנחתמי& ע& רשויות מקומיות

   

  סיכו  

   

לדורות העולה מפסק דיני הוא כי יז& בתקופת פיתוח נמצא במעמד של חוכר .      75

יז& שייחשב חוכר לדורות , כפי שהוסבר, כמוב�. לצור( תשלו& של היטל השבחה

דמי "לעניינו של היטל השבחה ייחשב חוכר לדורות ג& לצור( החלת ההחלטות בעניי� 

, לכ�. המתקשרי& בחוזי פיתוח לא יצאו קרחי& מכא� ומכא�". הפרשי ער("ו" היתר

ל השבחה וא. שיל& למינהל מקרקעי ישראל באות& מקרי& שבה& יז& חב בתשלו& היט

תשלו& זה יוחזר לו והוא יהיה חייב בתשלו& דמי ,  מההשבחה91%תשלו& בס( של 

נית� יהיה לקזז מ� , כמוב�, בפועל. היתר למינהל בשיעור שבו מחויב חוכר לדורות

כ( שרק היתרה תושב , הסכו& ששול& את שיעור& של דמי ההיתר שהיה משל& כחוכר

  . לו

   

כי אי� באמור לעיל כדי להכריע בשאר ההיבטי& הנוגעי& למערכת , יודגש.      76

היחסי& שבי� רשות מקרקעי ישראל ליז& בתקופת פיתוח ושבעניינ& כלל לא נשמעו 
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אלא רק בשאלה של החיוב בהיטל השבחה ובהשלכות של חובה זו על תשלומי , טענות

ראו (נו בפנינו סוגי התקשרויות אחרי& למותר לציי� כי א. לא נדו. היז& לרשות זו

חברת דר� אר% הייויז ' הוועדה המקומית לתכנו� ובניה גזר נ 0710998/א "רע: למשל

  )).25.5.2008 (מ"בע) 1997(

   

ות בתשלו& התוצאה המעשית במקרה דנ� היא כי ה� הוניגמ� וה� בר יהודה חייב.      77

ככל שבר יהודה שילמה למינהל מקרקעי ישראל תשלו& , יחד ע& זאת. היטל השבחה

כספי& אלה יוחזרו לה , בגי� שימוש בזכויות הנובעות כתוצאה מהתוכנית המשביחה

  . והיא תחויב בתשלו& דמי היתר כחוכר בלבד

   

  ערעור שכנגד ובקשה להוספת ראיות

   

אציי� כי הוועדה המקומית שומרו� הגישה ערעור שכנגד על , לקראת סיו&.      78

באשר להיק. סמכותה של , למעלה מ� הצור(, קביעה נוספת של בית המשפט המחוזי

ולכ� , אכ� מדובר בשאלה שאינה נדרשת לצור( הכרעה בערעור שבפנינו. ועדת הערר

 שלדחיית הערעור שכנגד יהיה משקל ,כמוב�. אציע לחבריי לדחות את הערעור שכנגד

עוד יצוי� כי הוועדה המקומית שומרו� הגישה א. בקשה . במסגרת הטלת ההוצאות

  .ג& בקשה זו התייתרה. להוספת ראיות חדשות בערעור

   

  סו� דבר

   

כ� אציע להשית על . אציע לחבריי לדחות את הערעורי& שבפנינו, אשר על כ�.      79

ועל ,  שקלי&50,000 של הוועדה המקומית ראשו� לציו� בס( של הוניגמ� את הוצאותיה

  .   שקלי&30,000בר יהודה את הוצאותיה של הוועדה המקומית שומרו� בס( של 

   

   

  ש ו פ ט ת                                                                                                

   

   

   

  :דנציגר' השופט י

   

  .           אני מסכי&
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  ש ו פ ט                                                                                                

   

   

   

  :שה ' השופט א

   

, ארז ברק' דהשופטת ,            אני מצטר. בהסכמה לחוות דעתה המקיפה של חברתי

תו( התאמת , כמוצע על ידה" קנית"וא. אני סבור כי יש מקו& לשנות את הלכת 

  ". למציאות המשתנה ולניסיו� שהצטבר בתחו  זה"עקרונותיה של ההלכה 

   

כי לאור ההחלטות שהתקבלו בשני& האחרונות לגבי מקרקעי ,            מקובל עליי

) או קרוב עד מאד(ווה ער( הרי שמעמדו של היז& בתקופת הפיתוח הינו ש, ישראל

תו( עריכת התאמות , מוצדק לחייבו בהיטל השבחה, על כ�. למעמד של חוכר לדורות

וככל שהדבר נדרש יש להניח כי ,  לחוות דעתה של חברתי75כמפורט בפסקה , וקיזוזי&

  . בהקשר זה, יתקבלו החלטות מתאימות

   

                                                                        ש ו                                                 

  פ ט 

   

  .ארזברק'  דהוחלט כאמור בפסק דינה של השופטת             

   

5 1 2 9 3 7   ).  10.5.2016 (ו "באייר התשע' ב ,            נית� היו&1

 ש ו פ ט ת ש ו פ ט   ש ו פ ט 54678313
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