בג"צ 3939/99 קיבוץ שדה נחום נגד מינהל מקרקעי ישראל (ממ"י)

במרכז הדיון עומדות מספר החלטות שקיבל ממ"י העוסקות בשינוי יעוד של קרקעות חקלאיות של המדינה. העותרים תוקפים את ההחלטות. פסק הדין מהווה התחלה של תשומת לב לנושאי קרקעות המדינה שמספר מצומצם של אנשים היושבים במועצת המינהל, מקבלים החלטות מהותיות הקובעות את פני המדינה בקשר לקרקעות ומשאבים בהיקפים אדירים אליהם מתנקזות בעיות חברתיות של צדק חלוקתי. פסה"ד נכתב ע"י השופט אור.

ס' 7 : קרקע חקלאית נמסרת לחוכרים לצורכי חקלאות בדרך של חכירה. על החוכר חובה לעבד את הקרקע, הוא משלם דמי חכירה נמוכים. עפ"י רוב חוזי החכירה, אם משנים את יעוד הקרקע, יש להחזירה למדינה תוך פיצוי החוכר על השקעותיו. החוכר מחויב לגור בנחלה ולהתפרנס ממנה. הוקמו ועדות פיצוי לחקלאים שבהחלטותיהם חרגו מהמדיניות ומהחוזים שנחתמו איתם.

ס' 10-13 : החלטה 727 עוסקת בהפשרת קרקע חקלאית לצרכי בניה למגורים עקב גלי העלייה בשנות התשעים. חישוב הפיצוי נעשה עפ"י ערך הקרקע לאחר שינוי יעודה, בניגוד לחוזי החכירה, דבר שהקפיץ את הפיצוי עשרות מונים מאשר היה מגיע וזאת כדי לתמרץ חוכרים להחזיר קרקעות לצורך הפשרתן. בנושא זה התקבלו החלטות רבות, חלקן עסקו גם בפיצוי שונה לסוגי חוכרים שונים ולאזורים שונים.

ס' 36-51 : החכירה היא לטווח ארוך ונחשבת קרובה להעברת בעלות. על המדינה לפעול בשיקול דעת זהיר בכל הנוגע לויתור על זכויות בקרקע, תוך התחשבות בצרכי העתיד, מדיניות פיתוח ופיזור אוכלוסין, איכות הסביבה וכד'. המינהל משמש כנאמן הציבור וחייב לשמור על אינטרס הציבור. עליו לפעול בהגינות, בשוויון, ללא אפליה ותוך מתן הזדמנויות שוות ככל גוף מינהלי.

בשאלה מה משקל הזכויות של ההתיישבות החקלאית, עולות שאלות של צדק חלוקתי בהקצאת מקרקעין וגם בהקשר לפיצוי. קיים אינטרס ציבורי כבד שהמשאבים יחולקו באופן הוגן וצודק.

למשפט תפקיד חשוב בפיקוח שיפוטי על ההחלטות כדי למנוע העדפות ולשקול גם שיקולי צדק מתקן לצד צדק מחלק.

יש לאזן בין החקלאים לסוגיהם לבין זכויות סקטורים אחרים. השופט אור סוקר את השיקולים השונים: זימון הקרקעות לבניה, הגורם התכנוני, גובה הפיצוי  שלמרות שועדת מילגרום הורידה אותו עדיין נותר גבוה מהפיצוי עפ"י חוזי החכירה.זה גרר התנגדות ממגזרים אחרים, שטענו לפגיעה בצדק החלוקתי ושאפשר לקחת קרקעות ממי שלא מעבד אותן כנדרש בחוזים. אפשר גם לקבוע פיצוי רק במקומות ספציפיים הדרושים למגורים (ערך הקרקע במרכז גבוה משמעותית מאשר בצפון או בדרום, למרות שתנאי החכירה והחקלאות דומים). הפיצוי נגזר מערך הקרקע לאחר שינוי היעוד ולא ביחס להשקעה ולמאמץ וזה יצר הרגשת אפליה. כמו כן, נלקחו בחשבון, כנראה, מצבם הקשה של הקיבוצים והמושבים ולא רק הצורך בקרקעות לבניה ולכן נתנו פיצוי מעבר לקבוע בחוזים. 

לדעת השופט אור, זה לא שיקול ראוי, הוא זר ומהווה חריגה מסמכות. על רשות מנהלית לפעול רק במסגרת הסמכות שהוקנתה לה. הממשלה יכולה לפצות חקלאים באופן ישיר, כפי שעשתה ב"חוק גל" ע"י השמטת ופריסת חובות. זו אמנם הייתה  פגיעה בזכות הקניין אך לתכלית ראויה. (בג"צ 6821/93 בנק המזרחי נ. מגדל כפר שיתופי). אך ממ"י לא הוסמכה לעשות זאת. הפיצוי הוא בלתי סביר ומוגזם שהביא לכך שחקלאים דחפו לשינוי היעוד ומזה נהנו מתווכים. אין לחרוג ממסגרת התמריץ לעודד הפשרת קרקעות חקלאיות ולהגזים בפיצויים שאין להצדיקם בעילת התמריץ. נקודת האיזון הנכונה היא בהפחתת התמורה תוך הותרת תמריץ כלשהו למתן מענה ספציפי לבעיות הדיור.

לכן החלטה 727 בלתי סבירה בעליל ויש לבטלה.

ס 56 : לממ"י יש סמכות בחוק להחליט על המדיניות הקרקעית במדינה, למרות שמדובר בהסדרים ראשוניים וזה לא רצוי שגוף מנהלי יקבע מדיניות. חוק ממ"י לא מתייחס ליעדים, אינו מגדיר תכליות ולא סדרי עדיפויות. מן הראוי שהמדיניות תעוגן בחקיקה ראשית. החוק מותיר שאלות רבות ללא תשובה. יש הסמכה גורפת מדי של המינהל ואין הנחיות מפורטות. זו "חקיקה עצלנית" שאינה מתיישבת עם רעיון שלטון החוק ויש בה סכנה לעקרונות מינהל תקין. ראוי שהמחוקק יתווה בחקיקה ראשית את עקרונות המדיניות והגוף הביצועי הנתון ללחצים לא יפגע בשוויון.

ההחלטות בוטלו אך לא בתוקף מיידי, כי היו עסקאות שנחתמו עפ"י ההחלטות הישנות. בית המשפט קבע שצריך לגבש הוראות מעבר לפתור בעיות שנוצרו.
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