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 דרושה: הגדרה מעודכנת
 של ׳דרך המלך הקרקעית

 עמיעד(עדי) ניב
 יו״ר המכון לחקר מדיניות קרקעית ושימושי קרקע

 ביום העיון בו הוצגו מחקרי המכון לחקר מדיניות קרקעית ושימושי קרקע עלתה שאלת

 חשיבותה של המדיניות הקרקעית הלאומית ומקומה במערכותיה הכלכליות המרכזיות של

 ישראל. סוגיית המדיניות הקרקעית הלאומית נדונה בהרחבה גם במסגרת הפורום הישראלי

 למדיניות קרקעית, כמו גם ב״כנם ירושלים״ הראשון שהציב לו כמטרה להעמיד לפני קובעי

 המדיניות חלופות ריאליות להגדרתה ולעיצובה מחדש של המדיניות הקרקעית הלאומית.

 למדיניות הקרקעית הלאומית יש השלכות על נושאי התכנון השונים, במסגרות הממלכתיות

 השונות בהיבט ה״מקרו״ הלאומי כמו גם בהיבט ה״מיקרו״ המוניציפלי, האזורי והמקומי.

 המדיניות הקרקעית הלאומית היא המכוונת למעשה את מחיריהן של קרקעות המדינה ושל

 קרקעות קק״ל המנוהלות על ידי מינהל מקרקעי ישראל, את מארג הביקושים הנוצר

 לקרקעות אלה בשכבות הביקוש המגוונות, וכן את ערכיהם הכלכליים והחברתיים

 של הפרוייקטים המוקמים על קרקעות אלה.

 ההתייחסות הנוהגת בתקופה זו לקרקע על סוגיה השונים מתמקדת בעיקרה בהיבט הנדל״ני

 שלה. הנחיות שונות באשר לשמירתם של שטחים פתוחים, למגבלות בניה שונות ולהתמקדות

 בשינויי ייעוד לקרקעות החקלאיות, הן המכוונות את פיתוחן של קרקעות אלה וקובעות

 לא מעט את ההתייחסות החברתית והכלכלית אליהן. הציבור התרגל זה מכבר לפרש את

 המדיניות הקרקעית הלאומית ככזו המנחה ומייצרת הליכי התייחסות לקרקע בעיקר כאל

 נכס נדל״ני, ואילו ההיבטים לפיהם קרקע היא נכס, אם לאומי >כ-93% מקרקעות המדינה

 שייכות למדינה או לקק״ל והן מנוהלות על ידי המינהל המשמש כ״מנהל הקרקעות״) ואם

יתרת הקרקעות). חתייחסות שגויה זו נובעת מפרשנות פשטנית הניתנת למדיניות )  פרטי

 הקרקעית עקב הנהירה החמונית בשנים חאחרונות אחר תפיסות עולם כלכליות רכושניות

 כמו גם נהנתניות.
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 עמיעד (עדי< ניב

 בדיונים השונים עלה הצורך בהגדרה מחודשת של המדיניות הקרקעית הלאומית, אף

 שלמעשה קיימים גם כיום קטעי מדיניות כזו, אלה שהוגדרו במשך השנים מאז הקמת המדינה

 והקמת מוסדותיה הפורמליים. ״קטעי מדיניות״ אלח מורכבים ממספר חוקים כמו ״חוק יסוד:

 מקרקעי ישראל״ לפיו הבעלות על מקרקעי ישראל, קרי: מקרקעי המדינה, רשות הפיתוח

 וקרן קימת לישראל, לא תועבר אם במכר ואם בדרך אחרת (וזו הגדרת מדיניות מובהקת);

 חוק מקרקעי ישראל תש״ך־1960; חוק מינהל מקרקעי ישראל תש״ך-1960; חוק רשות

 הפיתוח (העברת נכסים) תש״י־1950; האמנה שנחתמה בין הממשלה לבין קרן קימת לישראל

 ועוד החלטות ממשלה והחלטות של המינהל המתייחסות לערכיה השונים של הקרקע. גם

 החלטות ה״בואינגים״, כאלה המתייחסות לשינוי ייעוד הקרקע ולתנאי החכרתה ועוד, מהוות

 חלק מהתצריף (״הפאזל״) המרכיב את המדיניות הקרקעית הלאומית. הגדרות אלה, שהורכבו

 למעשה זו על זו במעין מבנה ששכבותיו היסטוריות, מחייבות רענון, בדיקה מחדש והבהרה

 מחודשת.גם היועץ המשפטי לממשלה, בדרישתו לביטולן של חלק מהחלטות מינהל מקרקעי

 ישראל המתייחסות לקרקע חחקלאית, תובע למעשה הגדרתה מחדש של המדיניות, בתואם

 לעידן חנוכחי. החשיבות הגדולה של הגדרה מחודשת זו נובעת מהשינויים שחלו בנוהגי

 ההתייחסות לקרקע במשך השנים, מהתמורות שחלו בתנאי החיים בישראל, מהתהפוכות

 הכלכליות והחברתיות שעברו עלינו, כמו השינוי המהותי בהתייחסות לערכי ההתיישבות

 והחקלאות, התמורות בדרך החיים הקיבוצית ועוד.

 הקרקע החקלאית אינה עוד מה שהייתה בעבר ולא כולה משמשת היום רק לפרנסתם של

 חחקלאים באמצעות עיבודה המקורי. חלקים גדולים מקרקעות אלה משמשים היום למטרות

 הפוכות מאלה שהוגדרו בייעודן המקורי ובחוזי החכירה הבסיסיים: חלקם מרכזי קניות,

 חלקם תחנות דלק, חלקם מוקדים תעשייתיים, כמו גם חלקי קרקע לא קטנים המשמשים

 למטרות תיירות ונופש. הכל אמנם במטרה לעשות לפרנסתם של החקלאים היושבים על

 קרקעות אלה, בהיות החקלאות, לדעת רבים, במצב של דעיכה כללית, אולם לא זו הייתה

 ״כוונת המחוקק״ בהחכרת קרקעות אלה לחוכריהן המקוריים.

 נכון כי ישראל, בהיותה מדינה דמוקרטית בעלת מודעות כלכלית, נאלצת להתפתל בין

 שיקולים פוליטיים צרים לבין עקרונות תיאורטיים אותם מבקשים מנהיגיה ליישם גם בתחומי

 הגדרת המדיניות הקרקעית, כבכל תחום לאומי אחר שיש לו נגיעה למערכות הפוליטיות.

 תפיסות עולם בכלכלת שוק חופשית וחצורך לתת לכוחות השוק לפעול, מתנגשות עם

 הרצון לצמצום הפער חחברתי ולעידודן של שכבות אוכלוסייה חלשות על ידי תמיכה מכל

 סוג שהוא, וכך לגבי נושאים לאומיים חברתיים נוספים. הצורך להתחשב בעקרון של מדינת
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 דרושה: הגדרה מעודכנת של ׳דרך המלך הקרקעית

 כל אזרחיה אינו עולה בקנה אחד עם הרצון לשמור על קרקעותיו ונכסיו של העם היהודי,

 בהיות ישראל בראש ובראשונה מדינה יהודית. עקרון השוויון אינו מתיישב בהכרח עם הרצון

 לעזור למגזרים חברתיים וכלכליים מוגדרים לקיים עצמם בהמשכיות כמו זו הנדרשת על

 ידי המגזר החקלאי על גווניו השונים. כך מתנגשים תפיסות ועקרונות, שאיפות פוליטיות

ת רבות. גמאו ם ועוד דו י ים חברתי י ו  עם מאו

 דווקא בעיות אלה, חן שמחייבות את קובעי המדיניות,

 קרי: את הגופים המרכיבים את השלטון, לבחור ב״דרך

 מלך״ אשר באמצעותה תוגדר מדיניות קרקעית לאומית,

 כזו אשר תכלול גם את היבטיו השונים של התכנון

 הלאומי ואשר תוכל להתקיים ולשאת על גבה את כל

 הנטיות ולפשר בין הרצונות והשאיפות השונים של

 מגזרי המשק על כל גווניהם.

 במדיניות הקרקעית המודרנית אנו מזהים מספר אופנים

 של בעלות על הקרקע, בהם: בעלות ממלכתית מלאה,

 בעלות ציבורית שאינה ממלכתית יחד עם בעלות

 ממלכתית בחלוקות שונות, בעלות פרטית דומיננטית,

 בעלות פרטית חלקית, בעלות מעורבת ציבורית ופרטית.

 קביעת מדיניות זו הינה חלק בלתי נפרד ממדיניות

 פיתוח התשתית הלאומית שרק השלטון המרכזי יכול

 לקבוע את רכיביה. על המימשל לקבוע בדחיפות את

 יחסו, בעידן זה, לדרישות הפרטתה של קרקע, למטרות יישובה של קרקע על ידי אוכלוסיות

 מוגדרות, לצורכי התכנון הלאומי ולדרכי יישומם של צרכים אלה וכל זאת מבלי לקפח

 חלקי אוכלוסייה אלה ואחרים. זו משימה קשה ביותר, היא מצריכה עיון מדוקדק במטרותיו

 הרלוונטיות של הלאום ובצרכי הפיתוח לטווחי הזמן השונים. זו חמשימח חכלכלית הראשונה

 במעלה העומדת כיום בפני קובעי המדיניות, קרי: ממשלת ישראל.

 הכלים קיימים, התפיסות מוכרות, הרצונות מגוונים אך מזוהים. כל שעל הממשלה לעשות

 הוא לשבת על המדוכה, אף אם קשה הבעיה ומסובכת ־ ולהחליט.

 ״ל^עעוה ל",״מי0
 04 ביום ׳?־,ט/!׳

 מדיד״ות׳ קרקעית
 ע1ד./גדדו מאז הקו^ת
 ד.מד״1ד. והם מד״וו״ם

 חלק מד.׳3אז7״׳
 הארכיב את

 ה91די1יות הקרקעית
 הראוני!; אד

 הגדרות אלה, שנוצרו
 בוץב1ה ששכבותיו

 היסטוריות, החייבות
 רע11\, בדיקה 1להרעו

 והבהרה בהודעות״.

7 



 הקרקע שייכת לחקלאים; אין דרך אחרת

 גדעון גלעדי
 * הכותב חבר קיבוץ כפר גלעדי

 הוויכוח הציבורי החריף בנושא זכויות החקלאים על הקרקע, ויכוח
 אליו מתלווה קמפיין תקשורתי חד צדדי בעיקרו, לא חשף עד כה, את
 כל רוחב היריעה של הנושא. דבר אחד ברור שהוא עשה: הוא הביא
 את החקלאים לעיסוק אינטנסיבי, מרוכז, מעמיק ויסודי, בלימוד מדוקדק
 של התחום, באיסוף מסמכים מהעבר, בחיזוק הדדי, ובהבנה חדה כל
 כך של כל מערך זכויות החקלאים על אדמותיהם. ואולי הוא הביא גם
 לתופעה חיובית נוספת: הקיבוצניקים התחילו להבין כי שמירה קפדנית
 ועקרונית על ערכים ציוניים ולאומיים, שהייתה הז1ל אותו הניפו במשך
 שנים רבות, אינה צריכה למנוע מהם להיאבק ולשמור מכל משמר על
 זכויותיהם. בעקבות ההכרה הזו, בצירוף הידע החדש שנחשף, בסופו
 של דבר תעלה אט אט האמת הצלולה והבהירה אל פני השטח ותהיה
 גלויה וברורה לכל. והאמת פשוטה: המצב העובדתי של בעלות החקלאים
 על קרקעותיהם מקדים בעשרות שנים את המצב המשפטי ולכך סיםת
 רמת. העיקרית שבהן היא ההסתמכות המלאה של אבותינו המתיישבים
 על השלטון ומערכותיו, ואמונה - תמימה במידת מה - שבסופו של דבר
 לא יעז השלטון במדינת ישראל לפגוע בזכויות של מי שכבשו את
 הקרקע, נלחמו עליה ושפכו עליה דם ודמים. למזלנו הרב, את העובדות
 ההיסטוריות בשטח לא ניתן לבטל ולהעלים, וכמו כל החקלאים בעולם
 הנאור, סוף דבר הוא שיוכרו זכויותינו בקרקעות לא רק במעשה היישובי,

 אלא גם בכתובים.

 כדי להבין לעומק את התהליך שבמסגרתו רכשו החקלאים את הזכויות המלאות בקרקע יש

 לגשת אל דפי ההיסטוריה המוכיחים טוב מכל את האמת: האדמות האלה שייכות לחקלאים

 לא רק בגלל שאחזו בקרקע אלא גם מכיוון שקנו בה זכויות חוזיות. אך תחילה להיסטוריה.
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 בראשית היתה יק״א. יק״א, החברה להתיישבות היהודים, (בכל מקום בעולם), בבעלותו

 של הברון הירש שנפטר ב־1896. באותה שנה החלה החברה בפעילות גם בארץ ישראל.

 יק״א הצטיינה במערך ניהולי וארגוני יעיל, חסכוני

 ואפקטיבי, ועובדה זו משכה את התענינותו של הברון

 רוטשילד. הברון רוטשילד שבע מרורים רבים מהמושבות

 וממפעל ההתיישבות שלו בארץ, שנהנו מהזרמות הכספים,

 ולא עלו על דרך כלכלית עצמאית. אחד מפקידי יק״א

 המבורכים והמוכשרים, חיים מרגליות קלווריסקי, שעל

 שמו קרוי המושב מרגליות בגליל העליון, היטיב להגדיר

 את המצב במושבות הוותיקות כך: ״אני רק זה אומר, כי

 הגדלת ההכנסה צריכה להיעשות באופן טבעי, על ידי

 העבודה וחריצות כפים ולא בכח הכסף אשר ״פילנטרופיה״

. הברון רוטשילד, שראה את מעלות יק״א, 1  מחלקת לנו״

 השקיע בה כספים רבים, ולמעשה שלט בכל פעולותיה

 בארץ ישראל החל מסוף 1899. ממועד ההשתלטות פחתו

 תופעות בזבוזי הכספים ותביעות החינם, והונח המסד

 התקף עד היום לצורת ההתישבות החדשה, עם תקציב

 שנתי ומעקב מלא. נושא מרכזי בפעילות ההתישבותית היה רכישת הקרקעות על ידי הברון,

 באמצעות שליחיו הנאמנים, שהיו מעורבים חיטב במרחב הגיאוגרפי ושילמו בכספי הברון

 לאפנדים טורקיים ובעלי קרקעות אחרים, שחחזיקו באדמות באמצעות אריסים. כך נרכשו

. ן ה בצפו ל ו ט 1 המושבה מ 8 9 6 ־ ן הוקמה ב ה י ל ע ת ש ו מ ד א ת 1893 ה נ ש  ב

 ואז באה פיק״א. הברון רוטשילד, שהרוח הציונית בערה בעצמותיו, שאף להקים חברה

 כלכלית שכל מטרתה יישוב ארץ ישראל. לשם כך הקים בשנת 1924 את חברת פיק״א,

) עבור ״פלסטינח״. כלומר ״החברה להתישבות היהודים ק ) ׳  שהיא בעצם יק״א בתוספת פ

 בפלסטינה.״ ב״קתדרה״ בהוצאת יד בן צבי, מרץ 1991, (חוברת 59) פורסם מאמר חשוב

 מאת פרופ׳ יעקב גולדשטין ובת שבע שטרן, המתאר את הזיקה בין מפעלי הברון רוטשילד

 לבין יק״א ופיק״א. שם מצאנו גם את תזכיר ההתאגדות של החברה, מתורגם מצרפתית,

 ובו מוגדרות מטרות חארגון ודרכי עבודתו. אחד הסעיפים חמיוחדים בתקנון ההתאגדות

 1. עיתון ״ההשקפה׳׳, 1906

 ״בל מ״ עו״דזגד.
 לעשות שימ/ש לא

 חקלא• בקרקע
 החקלאית ד/«״ד

 יזדקק להסב«ת3ו
 !החקלאים!,

 עובלעדיה אי! ב3יה,
 אין םיתוח, אין

 התקדמות; הקרקע
 היא שלנו. איעו לא

 ״זיז אות1ו««71;״
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 מורה על כוונתה ״להעניק או להביא להענקת אדמות, זכיונות כריה או זכויות אחרות

 לאותם מתישבים... אשר יפעלו בפלסטינה...״ כלומר, כבר מתחילת דרכה ראתה פיק״א את

 הקרקע החקלאית והתעשיתית מוענקת למתיישב, ובהתאם לכך פעלה. הרוח החדשה של

 פיק״א, בשילוב כשרון הניהול של יק״א, יצרו כח מיישב רב חשיבות שהביא להקמתם של

 כפרים רבים וביסוסם בארץ ישראל עד 1938.

 בין המטרות המוגדרות של פיק״א ניתן למצוא לא רק חקלאות, אלא גם מכרות, מחצבות

 ותעשיה. כלומר, מלכתחילה היה ברור לכל מי שהעביר קרקע למתיישבים - ואין זה משנה

 מי היה הגוף המחכיר, או המעניק י שמטרת הקרקע היא חיים לכל דבר ועניין, וקיום כלכלי

 מהאדמה שבידי המתישב. פיק״א מימנה הקמת מפעל שימורים בתל חי, מחצבות ומפעלים

 לאבן, מרצפות ורעפים בכפר גלעדי - כבר באמצע שנות השלושים. בניגוד להכרזות

 הגורפות בקמפיין ״חקשת הדמוקרטית חמזרחית״, נכתב בפירוש בחוזים הישנים, שמטרת

 החכירה היא ״למטעים, לעבודות חקלאיות אחרות ומפעלי מלאכה, כגון: נגריה, מסגריה,

2 כלומר לא זו בלבד שנכתב ״כגון״, אלא אף  בית חרושת לשימורים, מחצבה וכדומה.״

 הוספה המילה ״וכדומה״ בסיום, ללמדך שהמיגוון רחב ובלתי מוגבל. הטענח כאילו האדמות

 הוחכרו או ניתנו למתישבים לחקלאות בלבד, לא זו בלבד שהיא כוזבת ומגמתית, אלא גם

 אין לה כל סימוכין בתכתובות ובחוזים מאותה תקופה. עיון במסמכי המו״מ וההתקשרויות

 עם פיק״א משנות ה־30, מלמד על רוחב היריעה של הפיתוח המשקי והכלכלי שהיה בראש

 מעיניה של החברה. המחכירים שבאו בנעלי פיק״א, ואף התחייבו מפורשות ללכת בדרכה

 במפעל ההתיישבותי, לא שללו מעולם, לא בכתב ולא בע״פ, לא ברמז ולא בהתנהגות, את

 חפיתוח המגוון בתחומי התעשיה, התיירות הכריה והחציבה.

 ״הביסוס״

 בסוף שנות הי30 פעלו גורמים נוספים במפעל ההתיישבות בארץ ישראל והברון רוטשילד

 החליט להפסיק את פעילותו במסגרת פיק״א. לשם יציאה מסודרת של פיק״א נוהל עם כל

 מושבה וכפר מו״מ על תכנית ״הביסוס״, שכללה הלוואות ומענקים לשכלול המשק, בניית

 מפעלים ואמצעי ייצור, ואף מבני מגורים נאותים, בד בבד עם העברח מוחלטת וסופית של

 הקרקע למתיישבים. (אגב, הגדרת ״הביסוס״ תקפה עד היום במערכת ההתיישבות של

 הסוכנות היהודית שאימצה את ההגדרה, פרט לקרקע). בחתחשב במטרות החברה להעניק

 2. חוזה כפר גלעדי ־ פיק״א
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 אדמות, ניתנה למתיישב אפשרות לקבל את הקרקע לבעלותו המלאה. איכרי המושבות,

 מטולה, ראש פינה. מנחמיה ואחרות, מיהרו להודיע על רצונם ברכישת הבעלות, ולשם

 כך אף קיבלו מפיק״א ״הלוואות עומדות״. הקיבוצים לעומתם, כמו כפר גלעדי, ואיילת

 חשחר, הקימו ״מועצת חכמים״ שבה היו חברים נחום

 הורביץ, משה אגמי, שכטר, חנוכי ואחרים, שדנה בסוגיה

 והוציאה ״פסק הלכה״ שקבע: ״אדמת הלאום אינה יכולה

. כתוצאה מעמדתם העקרונית הזו 3  להימסר לקניין פרטי״

 של הקיבוצים, הסכימה פיק״א לחכירה לדורות. והנה שורש

 ההבדל: בסופו של דבר ״ההלוואות העומדות״ נמחקו ואיכרי

 המושבות מצאו את עצמם בעלים של קרקע פרטית בהיקפים

 של עד 300 דונם למשפחה ואף יותר, ואילו הקיבוצים

 חתמו על חוזי חכירה לדורות שהסתיימו בנובמבר 2001,

 ובהם אופציה להארכה. מענין שפיק״א, בחתימתה על

 החוזים עם ״הסרבנים״ הקיבוציים, הכניסה בכל זאת את

 סעיף י״ח הקובע, כי יש לחוכר אופציה לרכוש את הקרקע

 לבעלות פרטית ובלבד שיגיע עם פיק״א להסכמה על תנאי

 המכירה. כך אנו מוצאים היום שתי צורות התישבות, זו

 ליד זו, כפר גלעדי ומטולה, איילת השחר וראש פינה,

 זו מחזיקה בקרקע פרטית לכל דבר, וזו נאבקת במינהל ובדעת הקהל על הכרה בזכויותיה.

 שחקן נוסף בפרשת הקרקעות היא קק״ל שהוקמה בשנת 1901 במטרה לאסוף תרומות בקרב

 היהודים בעולם לרכישת קרקעות ליישוב יהודים בארץ ישראל. קק״ל היא התאגדות פרטית,

 בבעלות ההסתדרות הציונית העולמית. ישובים רבים בארץ הוקמו על קרקעות שנרכשו

 במימון קק״ל. זה המקום להזכיר כי ממש בימים אלו נחשפים מסמכים רבים המעידים על

 השתתפות המתיישבים במימון הרכישות האלה. על כך מעידים מחקרים ועבודות של ד״ר

 מיכל אורן-נורדהיים, פרופ׳ סדן, עו״ד שרגא בירן בספרו ״בדמעה יקצורו״ ועוד. כל

 הנתונים שנאספו עד כה מצביעים על כך שכ־40% מקרקעות קק״ל שנועדו להתיישבות

 נרכשו במימון המתיישבים, וזאת בשעה שעדיין לא נחשפו כל המסמכים המתעדים את

 התופעה. הגישה הציונית־ ממלכתית של חחקלאים התמימים של אותם ימים הייתה, שמיותר

 3. עדות משה אגמי, חבר כפר גלעדי

 ״כוחות העווק הם
 שיקבעו את «ד7ד

 הקרקעות בישראל;
 נכו! עואת התהליר
 העקרוני הזה ראו•

 לעגן בחקיקה, לא
 כ• החקלאים רוצים

 כר, אלא כיוון עוזו
 הדרר המקובלת
 בעולם המערבי

 שאליו אנונץנםים
 להידחות״
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 לתת ביטוי חוזי־משפטי לחלקם ברכישה, וחזקה על מוסד כמו קק״ל, שישמר, יפאר ויעריך

 את חלקם בהשגת המימון, מבלי שזכויותיהם יפגעו.

 בשנת 1961, נחתמה אמנה בין מדינת ישראל לבין קק״ל, לפיה מינהל מקרקעי ישראל,

 ינהל את קרקעות קק׳׳ל. לא לחינם נחתמה האמנה, שהרי אין בנמצא גוף שיכול לנהל

 ביעילות, בצדק, בהגינות ובעקביות קרקעות המפוזרות בין אלפי מחזיקים, בחוזים שונים,

 באיכויות מגוונות, עם היסטוריית בעלות מורכבת. למרבה הצער, האמנה לא השיגה את

 מטרתה, אלא רק החליפה גוף בעלותי אחד, במינהל גדול, כבד, מסורבל ובלתי יעיל, שלא

 זו בלבד שאינו פותר את בעיות ניחול מקרקעי ישראל, אלא גם מעצים ומנציח את הבעיות

 הסבוכות הקשורות בהן, תוך גרימת עוולות למחזיקים רבי הזכויות ודשנים.

 הקמת המינהל לפי חוק יסוד: מקרקעי ישראל, הפקיעה בעצם את ניהול הקרקעות מידי

 קק״ל, וקטעה את האפשרות שהיתה בידי קק״ל לשלוט במעשה ההתישבותי ציוני. מאז

 כריתת האמנה, נקבעה בפועל המדיניות הקרקעית בישראל על ידי החלטות מועצת מינהל

 מקרקעי ישראל וכבר קיימות מאות החלטות שרבות מהן סותרות זו את זו. אמנם מחצית

 מחברי מועצת מינהל מקרקעי ישראל הם נציגי קק״ל, אולם גם אם יש להם דעות מצוקות

 משלהם אי אפשר כיום לעצור מגמות של מדינח מודרנית המתפתחת באטמוספירח של ערים

 גדלות ומתעבות. מה גם שיו״ר מועצת המינהל הוא שר התשתיות הלאומיות, דבר שאינו

 מאפשר ניטרול של לחצים וכוחות פוליטיים, ומביא בעצם למצב הבלתי מוכר בהיקפו

 בעולם המערבי, בעלות לאומית על קרקעות.

 תמורות רבות חלו במערך הניהולי של המינהל, בין בתרבות הניהול ובין בעוצמת הקשר

 החיררכי שבין מחוזות המינהל להנהלה המרכזית. אם בשנים הראשונות לקיומו, האציל

 המינחל סמכויות רחבות למנהלי המחוזות, תוך מתן אפשרויות פעולה יעילות ורחבות, הרי

 המצב כיום מאופיין בשיתוק שלטוני, המעוגן אמנם, פורמלית, בחוקים ותקנות, אך מעכב,

 ״תוקע״ ואף מונע עיסקאות בקרקעות קק״ל המנוהלות על ידי המדינה, באופן המגיע עד

 כדי הפרח מוחלטת של מטרות ועקרונות האמנה שבין המדינה לקק׳יל. החתיחסות לחקלאים

 כאל ״ברי רשות״ באדמתם, שהיא המצאה פקידותית, יצרה קרקע פוריה לאווירה ציבורית

 של קנאה ומשטמה. על רקע זה אפשר להבין את הדעה הרווחת כאילו החקלאים אינם בעלי

 הקרקע עליה הם יושבים עשרות שנים. התפתחות זו מתרחשת בשעה שהמגזר העירוני נהנה

 כבר שנים מהפרטה מוחלטת של קרקעותיו, עם זכויות הורשה, מכירה, תכנון ושינוי ייעוד.
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 נותר למגזר העירוני רק אפס קצהו של רמז ל״בעלות העליונה״ של קק״ל (באמצעות הנאמן

 ־ המינהל) והוא חוזה החכירה המהוון, הקרוב לבעלות פרטית מלאה. יודגש שחוזה כזה

 מאפשר לבעל הקרקע לשלם מראש עבור 49 השנים הבאות בהן יהיו לו זכויות, עם אופציה

 להארכה אוטומטית של 49 שנים נוספות. אם תקופה מקובלת של דור בעולם המודרני

 עומדת על כ־25 שנה, הרי ארבעה דורות ייהנו מהקרקע

 האמורה, עם כל המשתמע מזכויות נוספות הנרכשות עם

 הזמן בידי מי שיושב על הקרקע.

 הזכות להחלפת אמצעי יצור

 מצב החקלאות בישראל כיום אינו סוד ואפשר לתארו

 כ״על הפנים״. גם משק המים המידלדל מוסיף ומקשה

 על יכולת החקלאים להגיע לרמת החיים העולה בכל המשק.

 כדי לסייע במידת מה לחקלאים נתקבלה החלטת המינהל

 717, שהיא המשך רעיוני להחלטות ישנות יותר, המאפשרת

 לחקלאים להקים על חלק קטן מקרקעותיהם אמצעי תעסוקה

 בתחום התעשייה, התיירות והמסחר. הרעיון הבסיסי של

 ההחלטה האמורה היה שבמקום להתמודד עם צורכי סיוע

 כלכלי, סובסידיות ותמיכות, תנתן לישובים עזרה כדי

 לפתח אמצעי התפרנסות עצמיים משופרים, כפי שהדבר

 נעשה בארצות המפותחות הפועלות לחידוש פני הכפרים שחשיבותם לא תסולא בפז כשומרי

 המרחבים הפתוחים ומגיני גבולות המדינה. דוגמה מוחשית לגישה זו אפשר לראות בצרפת

 שבה אמנם נאלץ המתיישב להשקיע כספים רבים בהקמת מפעל או מלון על השטח החקלאי

 שלו, אולם לפחות יש לו אופק של פרנסה לילדיו, ובסיס מה להתמודדות עם קשיי העולם

 המשתנה, המצמצם באורח דראסטי את מספר העוסקים בחקלאות.

 אין מחלוקת על כך שרוב מטרות התנועה ההתיישבותית הושגו ובכך אולי טמונה הטרגדיה

 שלהן. מצד אחד כבה הלהט האידיאולוגי, כי שוב אין בו צורך, שכן היעד שאותו נאבקו

 להגשים במשך שנים כבר הושג: עכשיו קיימת מדינה, יש צבא, הכלכלה מפותחת ומודרנית,

 ורמת החיים העולה חודרת לכל פינה. מצד שני הישוב הכפרי חייב ורוצה להמשיך ולהתקיים,

 לגדול ולהתפתח. כיום קשה להגדיל ישוב על בסים צו אידיאולוגי, זה עובד בינתיים רק

 ״כבר גלעד״ הסכים
 לתת חלה

 מאז־«11/׳ו להרחבת
 קריית ע0לו1ה, 91י1הל

 המקרקעין הבטיח
 לקיבוץ, בחודה

 חתום, ל;ד7־,/1
 חליםית - דתם

 ד/מודד/ דו1ם, אולם
 כאעור הגיע תור

 הולעהל לע1ל1ד
 בהתחייבויות - הוא

 תל1ע!ללק״ולן״.
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 בהתנחלויות, וגם בהן הלהבה כבר לא מה שהייתה. כדי למצוא מוטיבציה חדשה יש לגלות

 דרכים חדשות ויצירתיות לגיוון האוכלוסייה ולפיתוחה במשך הזמן. לצורך זה נמצא מתאים

 הרעיון של הרחבת הישובים על ידי שכונות קהילתיות, שנתן מענה נאות לצירוף אוכלוסייה

 ״בלתי אידאולוגית״, שתפרה, תגדיל ואף תציל את הישוב. אמנם היישוב הקהילתי דורש

 להכניס שינויים מסויימים באורחות החיים, לחלוק עם המצטרפים חלק מהיש - אך עובדה

 חיא שמי שחפץ חיים התיישבותיים וכפריים, מאמץ את השיטה, ומפתח את ההרחבות. מועצת

 המינהל, שבידיה הסמכות לקבוע את המדיניות הקרקעית בישראל, קיבלה את ההחלטה מם׳

 737, המסדירה ומאפשרת את ההרחבות הנזכרות. אם תתקבל העתירה של ׳הקשת הדמוקרטית

 המזרחית׳ תהייה משמעות הדבר עלייה של עשרות מונים במחיר שישלם המצטרף ליישוב

 הקהילתי, עקב ביטול ההטבות. בכך ייעשה שירות דוב למדינה, להתיישבות ולפריפריה.

 ״למה האחרונים תמיד בסוף״

 הכלים הדמגוגיים שעושים בהם שימוש במסגרת הקמפיין הציבורי המנוהל נגד הענקת זכויות

 קרקעיות לחקלאים המחזיקים בקרקע מימים ימימה - מגיעים עד אבסורד. כדוגמה לגישה

 הדמגוגית הזו אפשר להביא את קריאתו הידועה של מ״כ בצה״ל שנהג לצעוק: ״למה

 האחרונים תמיד בסוף?״, צעקה הדומה במידה רבה לשאלה ״מדוע החקלאים מחזיקים ברב

 קרקעות המדינה״. התשובה לשאלה זו פשוטה: כי הם חקלאים׳ ומטבע אופייה של החקלאות,

 שהיא מפוזרת על פני שטחים גדולים ברחבי המדינה, שרובם הגדול, נמצא בפריפריה. בנוסף

 לכך: ההתייעלות העצומה שחלה בענף הביאה לירידת כח האדם הדרוש לעיסוק בעיבוד,

 טיפול ואיסוף היבול. בפועל העוסקים בחקלאות בישראל כיום מונים בקושי 8% מהאוכלוסייה,

 וזה המקום להדגיש שוב עד כמה הקמפיין הנגטיבי נגד החקלאים עושה להם עוול. שערו

 בנפשכם איך היינו מגיבים אילו במסגרת קמפיין נגד האוניברסיטאות היה נעשה שימוש

 דמגוגי בסיסמה: ״95% מהאוניברסיטאות נשלטות על ידי הפרופסורים שהם אפילו לא חצי

 אחוז מהאוכלוסייה״.

 עובדת מיעוט חחקלאים היא כלל מובנה בחקלאות בעולם, ופריסת הקרקעות הנשמרות

 ונשלטות על ידי החקלאים היא טבעית ומתבקשת. וכמאמר המ״כ - ״האחרונים יהיו תמיד

 בסוף״ ־ אפשר לומר כי חחקלאים תמיד יהיו מיעוט המחזיק ברב הקרקעות בכל מדינה.
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 הקרקע שייכת לחקלאים; אין דרך אחרת

 היסטריית חנדל״ן על שטחי החקלאים

 בלהט קמפיין האנטי נגד החקלאים המחזיקים בקרקע, נוצרה אווירה עכורה שאינה מאפשרת

 עיסוק במורכבות הבעיה. פופוליזם זול ומתלהם מבליט סיסמאות תעמולתיות במקצועיות

 מדהימה, ודוחק הצידה כל עיסוק מפורט בנושאי זכויות,

 מדיניות, איזון, ותכנון. לברוח מהמורכבות, להתמקד

 בסיסמאות הקליטות ־ זה שם המשחק. המאמץ העיקרי

 של הקמפיין הנגטיבי מופנה ליצירת לחץ פסיכולוגי על

 הגורמים המחליטים, הגורם להם לברוח מכל החלטה או

 מעשה שיהיה בו כדי ליצור זהות בין המחליט לבין צד

 בויכוח. הפרופ׳ דני צידון, ראש מטה הסדר הקיבוצים,

 פירט בעבודה מלומדת את כל סך הקרקעות המיועדות

 לשימוש נדלנ״י, ומצא שאינן עולות על 25,000 דונם

 מתוך 4.5 מיליון דונם קרקע חקלאית במדינה. העובדה

 שעיתונאים, אנשי ציבור, ומעצבי דעת קהל, לא התמודדו

 עד היום עם הנתון הזה, מעידה כאלף עדים על הפחד

 והמגמתיות שאחזו בכולם. אלה לא יתנו לעובדות לקלקל

 להם סיפור טוב, וסוס פוליטי נוח לרכב עליו. ״הכה ביהודי

 והצל את רוסיה״ אמרו בתקופת הצארים, ועכשיו בשינוי קטן, אומרים בישראל: ״הכה

 בחקלאי והצל את הקואליציה״.

 הוסר הסימטרייה בזכויות ההקלאים מול העירונים

 בכל העולם נמצאות הקרקעות העירוניות בידי יושבי הערים, ואלו החקלאיות בידי החקלאים.

 זו עובדת חיים שאיש בהולנד, בגרמניה, בבלגיה או באיטליה, אינו מבקש לשנות. צריך

 להיות תמים או מרושע, כדי להאמין שהחקלאים בישראל קורצו מחומר שונה מן החקלאים

 באירופה, למשל, וכאילו קיים סיכוי כלשהו שיוותרו על זכויות שרכשו בדם ובדמים במשך

 עשרות שנים ויסכימו לאפליה בינם לבין המגזר העירוני. נהפוך הוא. דווקא מי שחי על

 הקרקע, מעבד אותה ומתפרנס ממנה, מפתח יחס רגשי מיוחד אליה. איוולת היא לחשוב

 שקמפיין נגטיבי זח או אחר יכול לערער את תחושת הקשר העמוק של חחקלאי לאדמתו.

 ״הערר עול 3חלה
 עולולה בישוב

 םריבריה אינו 1ל*יע
 אפילו למחצית

 ערבו עול מגדע! קטן
 בתל אביב; לבן

 לעולם לא •סכי91ו
 החקלאים לבל
 הבדל בזכויות

 הבעלות בעם לבין
 החוכרים העירו1״ם״.
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 ההגנה הבסיסית של אדם על אדמתו שימשה מניע למלחמות בכל הדורות, ורק מי שבאמת

 חש יחם מיוחד לקרקע, ייאבק עליה וגם ינצח. כדוגמה לכך אפשר לראות את מה שהתרחש

 במשטרים הקומוניסטיים שהלאימו את כל הרכוש והקרקעות החקלאיות, וכיום, לאחר 70

 שנים של כשלונות קולוסאליים והתמוטטות כלכלית, מחזירים השלטונות לחקלאים את

 אדמותיהם, לבעלות מלאה וללא כל תמורה כספית.

 הקמפיין נגד החקלאים היד• יעיל ואפקטיבי אולם דווקא גדולי חלוחמים בזכויות החקלאים

 לא טרחו להזכיר שהם עצמם נהנים מחוזי חכירה מהוונים שחתם עמם על ידי המינהל, חוזים

 המגינים באופן בלתי ניתן לערעור על זכותם בקרקע לתמיד. אם נרחיק לכת בתעמולה

 הדמגוגית נגד החקלאים יתכן, על דרך המשל, כי במקום כלשהו יחברו בסופו של דבר את

 ספר ״הפרוטוקולים של זקני החקלאים״, שממנו ילמדו אזרחי המדינה כיצד קומץ קטן

 ושנוא, של עקומי אף וגרומי אצבעות, מיעוט של 8% מהאוכלוסייה, גמר אומר להשתלט

 על קרקעות המדינה ולעשות בהן כבתוך שלו.

 ההשתלחות הבלתי מוצדקת בחקלאים והשפעותיה השליליות זלגו גם אל חלק ממערכי

 השלטון. במסדרונות חמינחל, במשרד חפנים ובמקומות אחרים, דומה ש״הותר דמם״ של

 מחזיקי הקרקעות החקלאיות, ומותר לכן, בהסכמה שבשתיקה, ״לטרטר״ אותם, לעכב את

 מימוש זכויותיהם הכתובות בחוזים, ובכך כביכול להזדהות וללכת בתלם של האווירה הכללית

 שיצר הקמפיין. עו״ד מיכי דרורי, היועץ המשפטי של הקיבוץ הארצי, פירט באופן מלומד

 ביותר במאמר ב״קרקע״, כיצד הופרטו בפועל הקרקעות העירוניות, ועד כמה מתחסדת היא

 הדרישה לנהוג בחקלאים בדרך שונד.4 עו״ד דרורי מוכיח שבעלי הבתים והמקרקעין בשכונות

 ידועות בגוש דן קיבלו קרקע במחיר מגוחך גם במונחים של פעם, וכי הם יושבים עליה

 שנים רבות וכיום ערכח לא יסולא בפז.

 בהקשר זה ״נזרקח עצם״ לחקלאים. אמרו להם: ״בסדר, מגיע לכם בית כמו שקיבלו תושבי

 חעיר. נלך לקראתכם. כל מתישב יקבל זכויות בחלקת המגורים, בגודל כזה או אחר״. על

 ההצעה הזו משיבים החקלאים: ״לא, תודה. האדמה הזו בשלמותח ניתנה לנו לחיים עליה,

 ולהתפרנסות ממנה בכל דרך אפשרית. וכשם שתושב עירוני רואה כרכושו גם את האדמה

 4. ״קרקע״ מס׳ 51, (אייר תשס״א, אפריל-מאי 2001). ״קרקע הלאום״ ־ שני אתוםים הפרטה בעיר מול
 הלאמה בכפר
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 שעליה הוקם ביתו, כך גם החקלאי רואה את ביתו בכל הקרקע שעליה הוא חי, נלחם, ונאבק

 במשך שנים״.

 טועה היועץ המשפטי לממשלה כשהוא חושב שפתרון בעיית הבעלות על שטח המגורים

 מיישב את הסוגיה. ההשוואה המכנית הזו בין שטח המגרש בעיר לזה שבשדה החקלאי אינה

 פותרת את הבעיה. ההשוואה הצודקת, אם ישנה כזו, היא

 בערכים כספיים. הערך של נחלה שלמה בישוב פריפריה,

 אינו מגיע אפילו למחצית ערכו של מגרש קטן בתל אביב.

 לכן לעולם לא יסכימו החקלאים לכל הבדל בזכויות

 הבעלות בינם לבין החוכר העירוני. היתרון שעומד לתושב

 העירוני הוא יכולתו המתמדת לרכוש זכויות לפי כוחות

 השוק, לפי רצונו, החלטתו, מאוויו ותפיסותיו. יכול הוא

 גם למכור את ביתו ואדמתו ככל שיחפוץ. אין מי שיטיף

 לו מה מותר, מה ראוי, ומה צודק במדינה מערבית,

 דמוקרטית ומודרנית, לאדם בן חורין.

 לצערי הרב, היועץ המשפטי לממשלה תומך בתזח שגויה

 (תיאורית ״הפיקדון״) שאין ולא היה לה למיטב ידיעתי,

 כל סימוכין, לא בכתובים, לא בנוהג ובנוהל של יק״א,

 פיק״א, קק״ל והמינהל, אך משנזרקח לחלל על ידי אנשים מכובדים כמו היועץ המשפטי

 לממשלה, מתיחםים אליה כאילו היא קיימת מאז ומעולם ־ ולא היא. כדי לדעת את האמת

 ראוי ליועץ המשפטי ולאנשי משרדו לקרוא בעיון רב את חוות הדעת האקדמית־משפטית

 של פרופ׳ רון שפירא מהפקולטה למשפטים של אוניברסיטת בר אילן בנושא ״הזכויות

 הקנייניות של החקלאים באדמתם״.

 כפר גלעדי כמשל

 על זכויותיהם של חחקלאים בקרקע אפשר ללמוד ממספר דוגמאות וכפר גלעדי מבחינה

 זו, יכול להיות משל טוב.

 כפר גלעדי הוקם בשנת 1916, על קרקעות שרכש הברון רוטשילד בשנת 1893 להקמת

 המושבה מטולה. לרוע המזל יותר ממחצית איכרי מטולה, שהיו בעיקרם פועלי המושבות

 הותיקים, נטשו את המושבה עקב מצב הביטחון הקשה והקשיים הרבים בצפון וגם בגלל אי

 ״בשם שתושב
 עירור רואה כרכושו

 \ם את דזאדמד.
 שעריה הוקם ביתו,

 כר גם החקלאי
 רואה את ביתו בכל
 הקרקע שעליה הוא

 חי, עבד, 1לחם
 ונאבק ב^ש!
 שנים רבות״.
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 גדעון גלעדי

 התאמה אישית למשימת ההתיישבות. חלק מהנוטשים קיבלו פיצוי מהפקידות ועברו להתגורר

 במקומות אחרים בארץ. חלקם ירדו לאמריקח. חיים קלווריסקי, פקיד יק״א בגליל, שחשש

 מנטישת המושבה החליט להושיב על קרקעות מטולה שהתפנו את קבוצת גלעדי מארגון

 ״השומר״. את אנשי הקבוצה הכיר מפעילותם במושבות ברחבי הארץ והיה משוכנע שישכינו

 ביטחון בגליל. וכך אכן היה. מרגע שהגיעו אנשי ״השומר״ לגליל חל שיפור עצום בביטחונם

 האישי והציבורי של המתיישבים. למרות התלאות של אותם ימים הישוב הלך והתפתח,

 בעיקר בעזרת המוסדות המיישבים של אז, יק״א ובהמשך פיק״א, ואף קק״ל. בשנת 1926

 התאחדו שני הישובים השכנים־אחים לקיבוץ אחד ושמו: כפר גלעדי-תל חי. בשנת 1938,

 בעת ״הביסוס״ שערכה פיק״א, חתם כפר גלעדי על חוזה לדורות מול פיק״א, בסרבו,

 מטעמים אידיאולוגיים, לקבל את הקרקע לבעלות פרטית. חוזה פיק״א מעניק לישוב זכויות

 רבות ומגוונות, מבטא את מדיניות פיק״א, ואף מבטיח למתישבים אופציה לרכוש את

 הקרקע לבעלותם בכל עת שיחפצו. סעיף חשוב בחוזה, סעיף ג׳, מגדיר חציבה כחלק

 ממטרות חחכירה. כך התנהלו הענינים כל השנים.

 כאשר הוקם מינהל מקרקעי ישראל בשנת 1960 נטל המינהל על עצמו להיכנס לנעליהן

 של קק״ל ופיק״א בכל הקשור לניהול הקרקעות, ואף להעביר בהן בעלות, כפי שמפורט

 בהסכמי העבר ״...למילוי התחייבות שנתחייבו בה כדין או חבות שנוצרה כדין לגבי אותם

 מקרקעין לפני תחילת חוק היסוד״. בשנת 1975, 15 שנה לאחר הקמת המינהל, נתבקש כפר

 גלעדי להמיר את חוזה פיק״א שלו בחוזה מינהל, כדי לחגיע לאחידות בחוזי חחכירה, ובעיקר

 משום שהפריעו למינהל דמי החכירה הנמוכים שהושתו על ידי פיק״א. כפר גלעדי, בגישה

 ממלכתית ציונית אופיינית, הסכים לחוזה חדש, ובלבד שתנאיו ישמרו במלואם את תנאי

 חוזה פיק״א, וכך היה. למותר לציין שאי אפשר למצוא בחוזה זה כל איזכור של סעיף 18(א׳<

 הידוע, שלפיו בעת שינוי ייעוד, הקרקע חוזרת למינהל. שני סעיפים בולטים קיימים בו:

 חאחד קובע קרקע חליפית במקרה של תכניות בנין עיר או הסדרי קרקעות, והשני פוטר

 את כפר גלעדי מכל תמלוג עבור חציבה. מצב זה נובע מתפיסת הבעלות המלאה לפי השקפת

 פיק״א.

 עוד לפני החתימה על ההסכם החדש התקיימו דיונים על הרחבת תחומיה של קריית שמונה

 וכפר גלעדי נתבקש לחסכים לחילופי קרקע, כקבוע בחוזה. בהקשר זה אף נשלח לקיבוץ

 מכתב הבהרה, בו התחייב חמינחל, כי בעת חילופי קרקע שאותם יתבקש הקיבוץ לבצע,

 תהיה הקרקע החליפית בתנאי פיק״א במלואם. כלומר ־ לקיבוץ תישמר כל זכות שהייתה
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 לו בקרקע הקודמת. בתל-חי קיימו אנשי כפר גלעדי בית אולפנה לחינוך והכשרת עשרות

 קבוצות נוער שהקימו ישובים חדשים בארץ ישראל, ובהם חולתה ומגרה. בהמשך הוקמו על

־ חי של סטף ל ־ חי ומכון האומנוית, וכן גן תעשיות ת ל  קרקעות הקיבוץ בתל־ חי, מכללת ת

 וורטהימר, כל זה בשטח של כ־250 דונם וללא כל תמורה! הקיבוץ גדל והתפתח, ו-70%

 מהכנסותיו מבוססות כיום על ענף המחצבות, בהתאם ובהמשך לחזון פיק״א מראשית המאה.

 הבוסתן - ״בימת תל חי״

 באמצע שנות ה־90 החלה לקרום עור וגידים תכנית ההרחבה של קרית שמונה לכיוון צפון,

 על שטחי כפר גלעדי המכונים ״הבוסתן״, באדמות פיק״א. לשם כך אף הורחב שטח השיפוט

 של העיר כדי שיכלול את השטחים החדשים. כפר גלעדי שיתף פעולה לכל אורך הדרך,

 סייע בתכנון, ואף נמנע מלהתערב בתכנון הפנימי של השכונה, מתוך גישה שזה עניין פנימי

 של העיריה. כדי שהעניינים יתנהלו בצורה חלקה הבטיח המינהל לכפר גלעדי עמידה

 בהתחייבויות לפי תנאי החוזה ובהתאם למו״מ שהתנהל עם נציגי הקיבוץ באמצעות עורכי

 דין. בינתיים תכנית הבינוי המפורטת (״בימת תל־חי״) קיבלה תוקף ואז הגיע תורו של

 המינהל לעמוד בהתחייבויותיו ולהעביר לכפר גלעדי קרקע חליפית כמפורט בחוזה. אנשי

 כפר גלעדי, שחלק חשוב מפרנסתם מקורו במחצבות, הצביעו על קרקע חליפית להרחבת

 מחצבת עמיעד, במתכונת של דונם מול דונם, וכך התחייב המינהל. התחייב ־ אבל לא

 קיים.

 שורה ארוכה של קשיים, עיכובים, טירפודים והתחכמויות, עוצרים את המהלך עד היום.

 ובינתיים, פרט לפגיעה הכלכלית, מתנהל נגד כפר גלעדי מסע הכפשה על לא עוול בכפו,

 בעוד כל רצונו הוא לקיים את ההתחייבויות שלו ושל המינהל, ולממש את זכויותיו לפי

 החוזים עליהם חתמו הצדדים. שלושה ראשי ממשלות, כמה שרי תשתיות לאומיות ומנהלי

 מינהל המקרקעין לא השכילו לממש באומץ לב סעיף קטן ופשוט בחוזה שבין היישוב למדינה.

 הסיבה היחידה להתחמקות הזו: חשש מנזק תדמיתי שיגרם להם מיוזמי הקמפיין הנגטיבי.

 נכון כי איש לא העז לשלול את זכויות הקיבוץ, לא בע״פ ולא בכתב, ואיש גם לא הפריך

 את תוקף סעיפי החוזה ומכתבי הלוואי שלו. אולם בפועל הפחד שיתק את מקבלי ההחלטות,

 ושני יישובי קו עימות בצפון מנועים כיום מלקדם את ענייניהם הלגיטימיים והטבעיים

 ולממש את זכויותיהם המוקנות. פעם נהגו לומר שיש שופטים בירושלים. היום אולי יש

 שופטים אבל התחושח של חברי הקיבוץ היא שאין שלטון בירושלים.
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 עסקת תל־יוסף כדוגמה

 דוגמה נוספת למצב אבסורדי אפשר למצוא בפרשת קיבוץ תל-יוסף בו מצויה מזה שנים

ת מחלבה של ״תנובה״. עם הגידול בהיקף הפעילות ביקשה ״תנובה״ להרחיב את המחלבה. מ  ר

יוסף. לפי חוק המכרזים, חרחבת מפעל קיים 38 דונם משטחי תל־  לשם כך נדרשו לח כ־

 פטורה ממכרז. השמאי הממשלתי העריך את שווי הקרקע לצורך העסקה ב-4.4 ש״ח למ״ר

־ 1.1 ש״ח למ״ר, לפי תנאי אזור עדיפות לאומית ב׳. העסקה  ואחר כך הוקטנה השומה ל

־ יוסף וכדי לממש אותה נכנסה ״תנובה״ למו״מ עם ל  הייתה תלויה, כמובן, בהסכמת ת

 הקיבוץ. בסופו של דבר הגיעו הצדדים להסכמה - כמו בכל עסקה בין מוכר מרצון לבין קונה

9 מיליון ש״ח לכל השטח. ואז קמה צעקה גדולה ־  מרצון ־ כי תמורת הקרקע תחושב לפי כ

 והתקשורת פרסמה כותרות ענק.

 מי שאינו חושש מהתמודדות עם בעיות מורכבות, למשל, עו״ד אבי דרכםלר, לשעבר מנהל

 המינהל, חיוו את דעתם המקצועית כי העסקה כשרה לכל דבר ועניין. אמור מעתה: כוחות

 השוק הם שיקבעו את מחיר הקרקעות במדינת ישראל. נכון שאת התהליך העקרוני הזה

 של התחשבות בכוחות השוק ראוי לעגן בחקיקה, לא כי החקלאים רוצים כך, אלא מכיוון

 שזו הדרך המקובלת בעולם אליו אנו מנסים לחידמות. כוחות השוק מכתיבים הרבה בעולם.

 הם פרקטיים, הם עובדים, ובעיקר: הם אינם דורשים צבא מיותר של פקידים. כוחות השוק

 מסייעים גם למדינה, היכולה, באמצעות הגדלת הכנסותיה ממיסוי בעקבות התמורה הגדולה

 יותר. בעבור הרכישה, להפנות יותר אמצעים למטרות הציבוריות שעליהן תחליט.

 אין כל קשר בין ההליך המשפטי המתקיים בבג״ץ בפרשת זכויות החקלאים על הקרקע לבין

 פרשת ״בימת תל-חי״. כאן מדובר בזכויות שאין עליהן חולק, אך במקביל מדובר גם בפקידים

 שאין ביכולתם לתפקד באומץ ובהגינות. יתכן שבג״ץ הוא זח שבסופו של דבר יושיע את

 הפקידים שתמיד יוכלו לרחוץ בניקיון כפיהם ולומר: ״אנחנו התנגדנו, אך בית המשפט

 נתן״. ואז, כאשר הצדק ייצא לאור, האווירה העכורה המעודדת התכחשות המדינה

 להתחייבויותיח חחוזיות, תלך ותדעך.

 את המסלול העתידי של גורל העתירה הנדונה בבג׳׳ץ בהקשר לזכויות חקלאים, יכול כל

 אדם להעריך, לפי נטיית לבו. הערכתי היא, כי בית המשפט העליון ־ הידוע בחכמתו,

 זהירותו ואיזוניו ־ ינסה למצוא את שביל הזהב בין כל הכוחות והאינטרסים הקשורים
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 לסוגייה. אך תהיה חחלטת בג״ץ אשר תהיה, היא לא תוציא את העגלה מן הבוץ. אם נניח,

 לצורך חדיון, שבג״ץ יבטל חלק מהחלטות המינהל, האם לא יבואו במקומן החלטות חדשות?

 ואם נניח שהחלטות המינהל יישארו בתוקף, אך בג״ץ ידרוש לשנותן, האם יש במדינה גוף

 המסוגל כיום, באווירה שנוצרח, לגלות חשיבה עצמאית והוגנת, ולגבש החלטות חדשות?

. _ . ״ _ ״ _ . ״ ״  ואם יחליט בג״ץ לשלוח את כל הניצים ל״הסדר ראשוני״ ־ ״

 . . . "mutin כאילו
 קרי: לחקיקה בכנסת ־ האם ישכילו חפוליטיקאים, במדרון
 מעמדם הציבורי, לגלות גדלות נפש ולהחליט לעצם העניין?

 ל^ת״עובים
 בכל מצב, מה שבכל זאת יעבוד, הן הזכויות הבסיסיות שלנו, לח7!לא1\1

/ 1 ב ז  החקלאים, על קרקעותינו. בכנס של המכון לחקר שימוש בלבד ־ 0

 קרקע בירושלים (יוני 2001): אמר היועץ המשפטי לממשלה n'IMAYll ואין לה

ע םיולוכין בחודם ק י ק ם מ ד ם א ו ה 7*1׳יציא ש נ ו ו ז כ י  אליקים רובינשטיין: ״• • • א
 חקלאית״. בדברים אלה אנו רואים את הביטוי המוצק ביותר

 י . . ובו%ם93בים
 למצבו העובדתי של המגזר החקלאי, המקדים בעשרות שנים

 את המצב המשפטי. מה שנותר הוא להשלים את החקיקה, כך שתתאים לעובדות הקבועות

 בשטח מזה כמאה שנה. ובינתיים, גם באין הסדר, כל מי שירצה לעשות שימוש כזה או אחר

 בקרקע תמיד יזדקק להסכמתנו, שבלעדיה אין בניה, אין פיתוח, אין התקדמות. הקרקע חיא

 שלנו. איש לא יזיז אותנו ממנה. זו עובדת חחיים החוקית בכל העולם וכך זה גם יהיה

 בישראל. לאחר שנים של השמצות ומאבקים סוערים הגיעה העת להכיר בזכויות החקלאים

 על אדמתם. הקרקע שייכת לחקלאים. אין דרך אחרת.

 אין חולק על חשיבות השמחים הפתוחים והירוקים בכל מקום, ובפרס בישראל הצפופה,

ימרת לקלוס עוד מיליוני יהודים מהתפוצה. מתנגדי הנידלו״ן מוענים כי בינוי על אדמות  המתי

 חקלאיות יפגע בסביבה הירוקה.

ת פ ל ח ת ה ו ר ש פ א  ממה, בעצם, מפחדים מתנגדי הנידלו״ן? הרי ההגבלות התכנוניות אינן מ

ר בין זכויות החקלאים ש  הפעילות החקלאית בכל מקום העולה על רוחו של מישהו. אין כלל ק

 בקרקעותיהם לבין השמירה על השמחים הפתוחים, שכן זו נעשית לפי החוק על ידי תכניות

ת שנים היו ו ר ש ר לבנות, לסלול, לנחות ולשוס. ע ת ו ר הארציות, הקובעות היכן מ א ת מ  ה

, ודווקא הם היו אלה ם הקרקעי  לחקלאים נציגים בכירים בכל הגופים המחלימים בתחו

ם על י ל פ נ ת מ  ששמרו על ישראל הירוקה. לכן תמוה הדבר שהארגונים הירוקים חברו ל

ת מבע וחקלאים. אדרבא, החקלאים הם אלו ר ש ו ק  החקלאים, בניגוד גמור לרוח המבעית ה

ת השמירה על מיליוני הדונמים הירוקים במדינה.  שישראל חבה להם א
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 הקיבוצים ־ ליבת המרהב החוץ עירוני

 דובי הלמן
 * הכותב הוא מרכז משק יוטבתה ובעבר כיהן כמזכיר התק״ם

 במדינת ישראל שוב לא קיימות חבורות או קבוצות חלוציות המוכנות
 להעמיד לרשותה את האופציות להשגת מטרותיה הלאומיות. לקיבוצים
 של היום שוב אין רצון למלא ״שליחות לאומית״ והם מסוגרים בתוך
 עצמם, ללא קשר למצבם הכלכלי. לישראל אין כיום מדיניות קרקעית
 ברורה והיא גם לא טורחת להקדיש מאמץ ליצירת כלים לפיתוח מדיניות
 כזו; אף על פי כן עדיין קיימים בארץ אנשים רבים המודעים למציאות
 עגומה זו ואף מוכנים לקחת על עצמם אחריות כדי לשנות אותה. מה
 שדרוש היום לישראל זה חידוש ופיתוח של צורת החיים הקיבוצית,
 המסוגלת למלא תפקיד לאומי שיאפשר התלכדות סביב שליחות בת תוקף.

 התמונה המרחבית של מדינת ישראל, היא תוצאה של תהליכים, אילוצים ובמידה מסוימת

 גם פרי מדיניות ותכנון. ישראל היא ארץ הגירה. יהודים באים אליה מתוקף חוק השבות

 והלחצים התרבותיים והאנטישמיים השוררים בעולם. ערבים באים אליה כחלק מתהליך

 השיבה הזוחל של פליטים. בנוסף לכך הפכה ישראל לאחרונה לארץ קולטת עובדים אזרחי

 מדינות אחרות. בישראל קיים מאזן ריבוי חיובי ועליה קבועה בתוחלת החיים. קצב הגידול

 של האוכלוסייה בישראל הוא כ-6% בשנה. מאידך, הולך ונשלם תהליך קיבוע גבולות מדינת

 ישראל והמרחבים התחומים בתוך גבולות אלה. מתוך נתונים אלה ברור כי צפיפות האוכלוסין

 והלחצים הדמוגרפיים בישראל ילכו ויגדלו ויהיה צורך למצוא להם פתרונות באמצעות ניצול

 טוב יותר של חמרחבים הסופיים של המדינה, ולא כבעבר על ידי הרחבת המרחבים הללו.

 לפני שמקיימים דיון בתהליכים האלה עצמם, ראוי להציג את השאלה: האם ניתן לכוון את

 התהליכים האלה על ידי מדיניות ותכנון לאומי, או שהדינמיקה הפנימית שלהם מאפשרת

 אך מעט התערבות מכוונת. בתוך כך עולה גם שאלה הפוכה: האם את צורת השימוש

 במשאבים מוגבלים כמו קרקע ומים, ניתן לווסת ללא התערבות של המדינה ובדרך של

 היצע וביקוש וכללי שוק בלבד.
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 ההנחה שלי היא שניתן לרסן או לכוון לחצים הנוצרים מכוח הרגלים תרבותיים בצורה

 מוגבלת ביותר. לעומת זאת, לא ניתן לנהל את משאבי הקרקע והמים בישראל על ידי כוחות

 השוק בלבד. ביסודו של כל תכנון מופנמת העמדה לדעת מה צופן לנו העתיד. ככל שיעדי

 התכנון מפורטים יותר, כך גובר הסיכון שהתכנון יתגלה כניחוש גרוע של העתיד.

 הקרקע ־ משאב יוצא דופן

 למשאב הקרקע יש אופי מיוחד בכך שהוא מוגבל וסופי ומשעה שנוצרת ריבונות לאומית

 על חלק ממשאב זה, הוא מוגבל וסופי עבור אותם אנשים

 שהם בעלי הריבונות. קרקע חדשה כמעט ולא ניתן לייצר. ״החקלאות ואורח

 מאידך, לצורת השימוש בקרקע, יש השלכות מרחיקות החיים החקלאי

׳ נחשבים בקל ם י י ח ת ה ו כ י  לכת על מידת הריבונות, טיבה של החברי״ א

 זמינותם של משאבים אחרים כגון מים, שמיים ואקולוגיה.
 העולם ה^בותח

 ביעד חברתי
 ובלבל• מ?גד3״

 אופיו המיוחד של משאב הקרקע כבר נידון בהזדמנויות

 רבות ונוצקו אמנות בינלאומיות המדגישות את רגישות
ב מועדך; החקלאות א ש ל מ כ ה מ נ ן ן ש פ ן א ו ב ג ב ן ה 1נ ך ק ר ו צ ת ה א ה ו ז ב ה א ש מ  ה

 אחר. התערבות המדינות בדרך של קביעת ׳אסור ומותר׳ היא הליבה של

 הן אילוץ מוכר ומקובל• השטחים הבתוחים״.

 מה היו עד כה הגורמים והאילוצים שהשפיעו על חלוקת שטחיה של מדינת ישראל, ומה

 היו התהליכים ששילבו את האילוצים השונים?

 כדי לענות על השאלות האלה יש לעסוק תחילה בתיאור הנטיות התרבותיות של אוכלוסיית

 המהגרים לישראל ואלה שנולדו בה. מרבית היהודים בעולם ובישראל, מעדיפים את הסביבה

 העירונית הצפופה. ככל שהדבר ניתן מבחינה כלכלית, רוצים תושבי הערים גם פרברים

 צמודי עיר. רק חלק קטן באוכלוסייה מעדיף את הסביבה הכפרית החוץ עירונית, למרות

 החסרונות של ריחוק ממרכזי האוכלוסייה. מצויים גם מעטים חרוצים בחיי בדידות ממש.

 המדיניות הציונית, לפני הקמת המדינה ובפרק הזמן של התבססות המדינה, ביקשה להשיג

 מכסימום שטח בריבונות יהודית, באמצעות התיישבות כפרית חקלאית מפוזרת בכל מלוא
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 השטח האפשרי, ובו בזמן ליצור גם ריכוז מהיר ככל האפשר של יהודים בערים ורוב יהודי

 מאסיבי בארץ־ישראל. מדיניות זו ואילוצים אחרים הביאו לכך שריכוזי האוכלוסייה היהודית

 המובהקים הם בשטח עירוני מצומצם ואילו חריבונות על מרבית חמרחבים של המדינה

 מושגת על-ידי חלק קטן של האוכלוסייה החי בכפרים. אילולא הייתה ישראל ארץ הגירה,

 יהודית וערבית, ואילולא הייתה רמת החיים מטפסת מעלה מעלה (למרות החלוקה הלא

 שוויונית של העושר), יתכן שהיינו עדים למצב יותר יציב של ייעוד השטחים, כמו במדינות

 בהן שעור הגידול של חאוכלוסייח חוא אפס, ואינו מחייב התערבות שלטונית לצורך שמירה

 על שטחים פתוחים. בפועל קיימת תחרות בלתי פוסקת על השטחים הללו, אולי כתוצאה

 מטבעו של האדם, הייצור הטריטוריאלי, החותר תמיד לבעלות ולקניין על קרקע. בדרך

 כלל לא קיימים מצבים של ריק קרקעי ללא אנשים, אלא רק ואקום המושך אליו אנשים.

 גם במדבריות הגדולים בעולם מצויים אנשים החיים בהם ומחזיקים בהם זכות קניינית.

 ישראל של היום מחולקת לשלושה מרחבים: הנגב הדרומי מחצית משטחה של מדינת ישראל

 ־ מבאר־שבע בואכה אילת, שטח קשה ביותר לאכלוס, ובו תנאי התיישבות קשים במיוחד;

 המרחב העירוני הבנוי, והמרחבים החוץ־עירוניים מבאר־שבע צפונה. האדמות החקלאיות,

 בפרט היערות, שטחי המרעה, שטחי האימונים הצבאיים ושמורות הטבע הם הליבה של

 השטחים החוץ-עירוניים. בשטחים חפתוחים קיימת גמישות גבוהה המאפשרת שינויי ייעוד

 ולכן הם מוגדרים גם כרזרבה הקרקעית של המדינה.

 המתחרים על השינוי בזכויות הקרקעיות בשטחים הפתוחים הם קודם כל אזרחיה הערבים

 של מדינת ישראל, בדווים וכפריים, חמבקשים לחרוג מההסגר שמדינת ישראל הטילה עליהם

 בשנותיה הראשונות. תושבי הערים, בעיקר היהודים, מבקשים להגדיל רווחתם על ידי מעבר

 למגורים בפרברים צמודי עיר. כל מי שיכול לעשות רווחים משינוי יעודה של הקרקע מנצל

 יכולת זו כדי ליהנות מפירות השינוי.

 הדינמיקה של פריסה התיישבותית יהודית וערבית

 קיימים מספר הבדלים מהותיים בין ההתיישבות היהודית לבין ההתיישבות הערבית. ערכה

 הלא כספי של הקרקע עבור ערבים ־ בעיקר הערך של הקשר האמוציונאלי ־ גבוה ביותר,

 בשעה שבעבור רוב היהודים ערך הקרקע יכול להיקבע רק אם הוא נמדד בערכים כספיים,

 עכשוויים ועתידיים. זה ועוד: החקלאות הערבית, כפועל יוצא של רמת החיים הנמוכה של
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 הכפריים, מסוגלת לנצל כמעט כל סוג של קרקע, ואילו החקלאות היהודית המודרנית,

 אינה יודעת לנצל שטחים שוליים. לערבים הבדווים יכולת להתיישב על אדמות המדבר,

 בשעה שליהודים אין הכשרון הזה. התרבות הערבית שומרת על הזיקה של צאצאים למקום

 הולדתם, בעוד שהיהודים משמרים יותר את המסורת של היהודי הנודד. הערבים מתפרנסים

 כמעט מכל משלח יד בשעה שהיהודים מוכנים לעסוק רק בעבודות מסוימות. כפועל יוצא

 מעובדות אלה, מנוצל פיתוח מרכזי תעסוקה בערי השדה

 על ידי ערבים יותר מאשר על ידי יהודים. תוספת מקומות

 עבודה אלה מאיצה את תהליך גידול האוכלוסייה הערבית

 בכפרים ובעיירות ־ שהם אחד המרכיבים של השטחים

 החוץ עירוניים. באזורים בהם קיימת תחרות מוחשית בין

 יהודים וערבים על חשטח, כמו בגליל או בנגב, אפשר

 לראות את תוצאות הדינמיקה שתוארה לעיל: התפתחות

 של מרחב ערבי רצוף של כפרים ועיירות הולכים וגדלים,

 וסביבם שטחים המעובדים על ידי ערבים. בתוך המרחב

 הערבי הזה נטועים ־ כמו גטאות מנוכרים למרחב ־ ישובים

 קהילתיים של יהודים, מגודרים בגדרותיהם. וזו בעצם ריבונות או אוטונומיה ערבית

 דח-פאקטו. במרחבי הנגב שהם בבחינת ואקום, הולכת ההתיישבות הבדווית וכובשת צעד

 אחר צעד את המרחבים הפנויים.

 הדירת העיר אל המרחבים החוץ־עירוניים

 תהליך הפירבור בישראל פועל בתגובה ללחצים המתפתחים בתוך השטח העירוני הבנוי

 כלפי חוץ, וכתוצאה של הפיכת כפרים לישובים קהילתיים בתוככי השטח חחוץ עירוני.

 הפרברים, הישובים הקהילתיים, הישובים הכפריים, קיבוצים ומושבים העוברים הסבה

 לישובים קהילתיים, קיבוצים המבצעים הרחבה לתושבים שאינם חברי הקיבוץ ־ לכל אלה

 תכונות משותפות. לישובים אלה אין זיקה לאדמות הסובבות אותם, ואם עדיין קיימה זיקה

 כזו היא הולכת ונעלמת. הזיקה היסודית הקיימת היא רק לקרקע עליה בנוי הישוב עצמו.

 תעסוקת מרבית תושבי היישובים הללו היא בערים הגדולות. מטעמים של נוחות יוצרים

 התושבים לחץ לפתח מרכזי תעסוקה מפוזרים ולא בהכרח יעילים, כדי לקרב את מוקדי

 התעסוקה אל הישובים וכך להגדיל את המקור לגביית ארנונות. גישה זו היה דוגמה חיה

 של התיישבות ״מנוכרת שטח״ שגם מהווה גורם מאיץ לבזבוז קרקעי.

 ״התהליר הו9ואץ
 עול עוי1וי הייעוד

 הובר את הקרקע
 לטרר קל ת/ך

 [•צולה למטרות
 קצרות מ//1ד

 ובזבזניות ביותר
 לטווח הארור״.
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 תהליך שינוי ייעוד הקרקעות כבר ״השיג״ את היעד החשוב הראשון שלו שהוא: ביטול

 ה״טאבו״, שמנע או הקשה ביותר על הסבת קרקע חקלאית לקרקע בנויה. ריסון שינוי

 הייעוד יצר בעבר את הכורח והאילוץ לנצל במלואו את השטח העירוני. הסרת ריסון זה,

 לצד חולשתם של מוסדות התכנון הלאומי, פועלת לשבירת כל מדיניות של שמירה על

 השטחים הפתוחים והופכת את הקרקע לטרף קל, וניצולה למטרות קצרות מועד ובזבזניות

 ביותר לטווח הארוך. תהליך ההפיכה של קיבוצים ומושבים לישובים קהילתיים מנוכרי שטח,

 מאיצה את הלחצים של ישובים אלה לבצע במהירות שינויי יעוד של השטחים החקלאים

 כדי ליהנות ככל האפשר מהר יותר מהפירות של שינוי זה. גורמים פוליטיים כמו ״הקשת

 המזרחית״, מנסים להשתתף בחגיגה על ידי תוכניות לחלוקה שווה של העושר, האמיתי או

 המדומה, שיצמח משינוי הייעוד של האדמות. אלה גם אלה יוצרים דינמיקה המאפשרת

ך האמיתיים להאיץ את הפיכת המשאב הלאומי היקר הזה, לנכס נזיל ״ ל ד נ  ל״כרישי ה

 מתבזבז.

 מדוע בכל זאת יש לשמור על חשטחים הפתוחים

 בשלב זה של הדיון, נכון יהיה לחזור ולבחון את השאלה מדוע כל כך חשוב לשמור על

 השטחים הפתוחים. מעבר לשאלת שמירת אופציות לדורות הבאים אפשר למנות, במענה

 לשאלה הזו, את היעדים הבאים: השטחים הפתוחים, ובעיקר השטחים המעובדים, הם האמצעי

 העיקרי לאיסוף מי הגשמים אל המאגרים עליהם חיה אוכלוסיית מדינת ישראל; השטחים

 הפתוחים הם תנאי לפיתוח מסדרונות תעבורה, ארציים ואוויריים; המימשק האקולוגי מותנה

 בקיומם של שטחים פתוחים; הצורך לקיים כוח צבאי פעיל למשך זמן לא מוגבל כנראה;

 הקיום והצמיחה של צורות חיים חלופיות ומגוונות, המעשירות את החברה המתפתחת

 בישראל ומונעות את הבלעדיות של החברה העירונית האטומיסטית, מותנים גם הם בקיום

 המרחב החוץ עירוני. החקלאות ואורח החיים חחקלאי נחשבים בכל העולם המפותח כיעד

 חברתי וכלכלי מצרפי מועדף. והחקלאות, כאמור, היא הליבה של השטחים הפתוחים.

 לכאורה, אין בדברים האלה חידוש רב שהרי גם תוכניות המתאר הארציות מנסות להשיג

 הפרדה בין השטח העירוני המגובש, לבין חשטח העירוני חפרברי והשטח הכפרי. עם זאת,

 תוכניות אלה מבוססות על ההנחה שישראל הינד. כבר או תהיה בעתיד הלא רחוק ״מדינת

 עיר״. כדי להציל את ישראל מן הגורל של ״מדינות עיר״ נטולות נשמה, מנסות התכניות

 ליצור מעין ריאות ירוקות בין הריכוזים העירוניים, מבלי להקנות לריאות אלה כל מנגנון

 המשמר אותן, מלבד הנחיות סטטוריות כמו קביעת גודל מכסימלי מותר לישובים כפריים.
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 הקיבוצים ־ ליבת המרחב החוץ עירוני

 גם התוכנית ״כפר 2000״ מבית מדרשו של משרד חחקלאות והכפר, אינה חורגת מהיעדים

 המוגבלים של תמ״א 35.

 מרחב קרקעי הוא בדרך כלל גוף חי. מעצבים אותו גורמי טבע ואקלים, צמחים, בעלי חיים

 ואנשים. את המרחב כגוף חי מקימים אנשים הבוחרים באופן חופשי את צורת חייחם, מתוך

 ראיית עולם התומכת במציאת פתרונות כלכליים, מוניציפליים וחברתיים, לתנאי ההתיישבות

 המיוחדים למרחב זה, תוך קביעת ריסון ואיזון בין הצרכים האנושיים ושמירת ערכי הטבע.

 תמ״א 35 וגם ״כפר 2000״ מתייחסות לשטח הכפרי כמרחב תומך ונלווה למרחב העירוני.

 אולם בניגוד לגישה זו, התפיסה המוצגת כאן היא שהמרחב החוץ עירוני צריך להיות חי

 הנושא את עצמו, מרחב מבודל ביעדיו, באופיו, ובכללים הנהוגים בו. מרחב קבוע ויציב

 ולא רק לתקופת מעבר.

 המרחב הקרקעי כגוף חי

 אנסה לתאר כאן מה צריכים להיות מרכיבי אותה תשלובת אנושית־פיזית, שהיא אולי תנאי

 לקיומו של המרחב החוץ עירוני. אני רואה לנגד עיני ישובים הבנויים על שילוב ואחדות

 של משק וחברה. אחדות זו מעניקה להם את היכולת לקיים אורח חיים כפרי אורבאני מודרני,

 למרות ריחוקם ממרכזי האוכלוסייה. הישובים יהיו נטועים בתוך משבצת קרקעית של אדמה

 חקלאית, כך שמשבצת של ישוב אחד תיגע במשבצת של שכניו, וסך כל השטח יהיה מעין

 רשת של ישובים כפריים ומשבצותיהם. כדי לעבד את השטחים הראויים וגם להתפרנס מהם,

 תהיה דרושה מדיניות חקלאית מעודדת אנשים לעסוק בחקלאות, נוסח ״הקופסה הירוקה״

 הנהוגה באירופה. כיום החקלאות מייצרת תעסוקה מוגבלת, בעיקר בזכות הטכנולוגיה

 המתקדמת של היצור החקלאי. כדי לקיים את כלכלת הישוב כולו, תהיה תעסוקת מרבית

 יושביו דווקא בתעשייה, תיירות ושירותים. קיום כלכלה מעורבת יאפשר קיום הישובים

 ככפרים אורבאניים, המשלבים בכלכלתם ואורח חייהם את עיבוד הקרקעות שסביבם. ככל

 שהישובים יהיו בנויים על רמת שותפות גבוהה יותר בין תושביהם, יחד עם רמת ערבות

 הדדית גבוהה יותר, תגבר יכולתם לתת נשמה וחיים למרחב הסובב אותם. אם לצורת חחיים

 הדומה לתיאור זה קוראים ״קיבוץ״, הרי אפשר לומר, כי מה שדרוש למדינת ישראל לשם

 השגת המטרות המוצגות במאמר זה הם ״קיבוצים״. אם לקיום צורת החיים הקיבוצית, דרוש

 תפקיד לאומי אשר ייתן לאנשים החיים בה את היכולת להתלכד סביב שליחות בת תוקף

- הרי זו השליחות.
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 דובי הלמן

 כאמור, לא נסתרת מעיני העובדה שבמדינת ישראל לא קיימות קבוצות חלוציות המוכנות

 להעמיד לרשותה את האופציות להשיג מטרותיה. לקיבוצים של היום שוב אין רצון למלא

 ״שליחות לאומית״ והם מסוגרים בחיק עצמם, ללא קשר למצבה הכלכלי של מדינת ישראל.

 לכן אך גם בלי קשר לכך על מדינת ישראל לגבש ולהתוות מדיניות קרקעית חדה בעלת

 מטרות ברורות ולהקדיש מאמץ ליצירת כלים להשגת המטרות האלה. קרוב לודאי שאז גם

 יתרבו האנשים המודעים למציאות האמיתית שיהיו מוכנים לקחת על עצמם אחריות. בכל

 מצב נתון, אסור להתמסר לחוסר האונים ולאוזלת-יד. משמעות הדבר היא שיש טעם רב

 לטפח כל ניצן של ניסיון להמשיך וללכת בדרך הרצויה, גם אם כיום עדיין לא נראה שיש

 לה תוחלת של ממש.

 * הדברים שלעיל הם תמצית למידה וחשיבה שלקחתי בהם חלק יחד עם חברים נוספים בתנועה הקיבוצית,
 למרות שהיום הם אינם משקפים את דעת מוסדות התנועה הקיבוצית. אני מבקש לציין במיוחד שניים, שיחד
 איתם הדברים הלכו והתבהרו לי במידה שאני מבין אותם עכשיו והם האדריכל פרדי כהנא, חבר קיבוץ בית
 העמק, מי שעמד שנים במרכז החשיבה התיכנונית של התנועה הקיבוצית, ועו״ד אורית נוקד, מנהלת

 המחלקה המשפטית של התנועה הקיבוצית.
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 סימפוזיון:
קה השוויונית ו ל החל ק ע ב א מ  ה

מה י האו ל משאב  ש

 תקציר מדברים שנאמרו במסגרת

 הפורום הישראלי למדיניות קרקעית





 ההסתבכות הגדולה
 עמיעד(עדי) ניב

 מזה חודשים רבים גועשת הצמרת הכלכלית של ישראל בניסיונות למצוא פתרון נאות

 לסוגייה המסעירה את הציבור בנושא עיגון הזכויות בקרקעות חקלאיות שהופשרו. לכאורה

 מדובר בנושא נדל״ני. בפועל ניצבת לפני ישראל בעיה חמורה שאפשר לכנותה בתואר

 ״ההסתבכות הגדולה״. בעיה זו קורעת רבדים שונים מכל קצוות הקשת של החברה סביב

 המאבק לחלוקה שוויונית של משאבי האומה, או אולי אפילו של העושר הלאומי. הדילמה

 הזו ־ בעיקר מנקודת הראות האקדמית ־ ניצבת במרכז הסימפוזיון שאנו מקיימים.

 אין זה סוד כי כוונת היסוד של מסירת קרקעות המדינה, כמו גם קרקעותיה של קק״ל,

 לאחזקתם של היישובים שקמו בישראל, הייתה שהאדמה הזאת תהווה מקור לפרנסה חקלאית

 לכל אלה שנאחזו בקרקע בהוראת המוסדות המיישבים. האבות חמייסדים לא חשבו מעולם

 על ההתפתחויות כפי שבאמת קרו. איש לא העלה על דעתו, באותם ימי בראשית, שיגיע

 היום והחקלאות תחדל לשמש המקור העיקרי של הפרנסה. איש גם לא חלם על כך שיבוא

 יום והקרקע החקלאית הזו תאבד את המשמעות ״הציונית התיישבותית״ שלה ותהפוך לאבן

 שואבת נדל״נית שתהייה מאיץ להקמתם של מוקדי פעילות כלכלית מסחרית כמו מרכזי

 קניות, קניונים ופרוייקטים נוספים המכונים כיום ׳נדל״ן מניב׳. וכמובן אף אחד לא היה

 מסוגל, אפילו לא בחלומות, להעריך שתפיסת העולם האידיאולוגית של ההיאחזות בקרקע

 תהפוך למחלוקת חומרית חמורה היוצרת קיטוב חברתי מסוכן.

 אין מחלוקת על כך שהבעלות המלאה על ״קרקעות המריבה״ היא של המדינה והשימוש

 בהן נקבע בהתאם לשיקולי טובת הכלל, כפי שקבעה בתחילה ״המדינה שבדרך״ ואחריה

 המדינה. אין גם מחלוקת על כך שמי שאחז בקרקע במשך עשרות שנים, עיבד אותה ומתפרנס

 ממנה, יש לו זכויות מסוימות שאינן מגיעות לכלל בעלות. ראוי שהמדינה תמצא דרך לסייע

 לבעלי זכויות אלה כאשר הם נקלעים למצוקה בשעה שמקור פרנסתם העיקרי, החקלאות,

 שוב אינו מספק להם קיום. יחד עם זאת אסור לשכוח כי במדינה המגדירה את עצמה

 כדמוקרטית ראוי שכשעוסקים בחלוקת משאבי העושר הלאומי יש לעשות זאת גם מתוך

 שיקולים של שוויון לכל האזרחים.
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 עמיעד (עדי) ניב

 הדיון בנושא עיגון זכויות החקלאים בקרקע מקורו במצוקה כלכלית ומוסרית מכיוון שלפי

 המצב החוקי כיום אין לחקלאים, בעיקר לחקלאי הקיבוצניק או המושבניק, אפילו לא חלקת

 מגורים בסיסית בבעלותו, על אף שהוא מתגורר עליה עשרות שנים. אולם, למרבה הצער,

 רב המרחק בין המצוקה שהולידה את הצורך למציאת פתרון קיומי הוגן למחזיקים בקרקע,

 לבין הדרישות של החקלאים שמשמעותן מצטיירת, בעיני ציבורים רבים בישראל, כניסיון

 להשתלט על נכסי המדינה כדי לצבור הון פרטי. ובדיוק על זה מתנהל המאבק גם במישור

 החברתי וגם במישור המשפטי.

 כפי שהדברים נראים כיום קיימת אצל כל הצדדים הנוגעים במחלוקת נכונות להגיע לפשרה,

 כשברור, גם מההיבט הלאומי וגם מההיבט הסקטוריאלי, כי עדיף הסכם מפסיקה משפטית

 או חקיקה ייחודית. ברור גם כי אם לא יגבר השכל הישר על הרגשות אנו צפויים בעתיד

 לתוהו ובוהו קרקעי שיסבך את כל מערכות המדינה.
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 האם ׳אנו באנו ארצה׳ רק כדי להפריח
 את השממה או גם ליצור עם יהודי חדש

 גדעון ביגר
 * הכותב פרופסור בחוג לגיאוגרפיה, אוניברסיטת תל אביב.

 נושא עיגון זכויות בקרקע התפתח מאז אמצע המאה ה־19 במרחב הקרוי ׳ארץ ישראל׳

 ו׳מדינת ישראלי, בצורה שונה מזו שאנו מכירים במקומות אחרים בעולם. כיום, לאחר שנים

 רבות מאד של התיישבות יהודית, אנחנו מצויים במצב בעייתי ייחודי.

 תחום זכויות האדם על הקרקע ב׳ארץ ישראל׳ חתפתח

 כתוצאה משילוב של ארבע תפיסות עולם שונות באשר

 לבעלויות על הקרקע:

 התפיסה הראשונה, המקובלת גם בעולם, מחשיבה קודם

 כל את זכותו של האדם שקונה את הקרקע, מקבל אותה,

 או רוכש את הבעלות עליה בכל דרך ־ אם בכיבוש, אם

 בהענקה, אם במתנה. ההתייחסות המרכזית לנושא על

 פי התפיסה הזאת, במשך כל ההיסטוריה, היא שהבעלות

 הפרטית המלאה של האדם על הקרקע מאפשרת לו לעשות

 בה כרצונו, לעבד אותה עיבוד חקלאי, לבנות עליה,

 להחכיר אותה, להשכיר אותה, או להשאיר אותה כאדמת

 בור.

 במערכת היהודית, ראוי להזכיר, קיימת גירסה שונה בהקשר זה ולפיה קרן קימת, התנועה

 הציונית, הפכה את הבעלות על הקרקע לסמל, לסיסמה, בצורה שונה לחלוטין מגישת

 המקור, ולפיה הארץ (הקרקע) לא תימכר לצמיתות זאת על בסיס המקורות ׳כי לי הארץ

 כי גרים ותושבים אתם עמי׳.

 התפיסה השניה היא היהודית. מי שקורא את מה שנכתב במקורות ומבין את משמעותו רואה

 שההתייחסות שם שונה לחלוטין ממה שמקובל כיום בפועל. במקורות מודגשת הבעלות

 הפרטית של האנשים על הקרקע ומוסבר כי אדם שקיבל את הקרקע ־ בזמן חלוקת הארץ

 ״ברוב הקרקעות
 עו3רבעוו לב1• קום

 ד.מד״1ד. מד, שבעצם
 י1ק1הי היה זברות

 חבירה; בר, לוץעול,
 הראשונים שקנו את
 אדמות בתח-תקווה

 רכשו רק זכויות
 חכירה בקרקע עול

 השלטון״.
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 גדעון ביגר

 לנחלות השבטים ־ אך מכל מיני סיבות נאלץ למכור אותה, קרקע זו לא תימכר לצמיתות

 ובסופו של דבר, בשנת היובל, חיא תחזור אליו, כי זכויותיו על הקרקע קיימות וקבועות,

 כמעט קבועות לעולם. זהו בעצם המקור הראשוני של ההלכה הכתובה בתורה. אבל זו לא

 המציאות בפועל. התנועה הציונית הפכה את המשמעות ובעצם אמרה: הקרקע לא תימכר

 לצמיתות. כלומר, אי אפשר למכור קרקע השייכת לאומה או קרקע לאומית.

 התפיסה השלישית היא זו של החקיקה העות׳מנית היורשת מהחקיקה המוסלמית וממסורות

 קודמות. על פי תפיסה זו, שמיסודה ההתייחסות לפירוש לא מדוייק של הפסוק המקראי,

 הקרקע היא רכושו של האל והוא מעניק, בצורח זאת או אחרת, את זכות השימוש בקרקע,

 לנציגו עלי אדמות ־ חחליף, שהוא הדמות הדתית, יותר מאשר הסולטן(אף כי ברוב המקרים

 המודבר באותו אדם), שהוא הדמות האדמיניסטרטיבית. הנציג הזה מעניק לבני האדם את

 הזכות להשתמש בקרקע בצורה של חכירה, שתמורתה ותמורת השימוש בקרקע יש לשלם

 מסי מעשר שברבות הימים הפכו למסים גבוהים. תמציתו של הרעיון המרכזי הייתה: הקרקע

 שייכת לסולטן והוא, כנציגו של האל, מעניק זכויות שימוש. אבל לכלל הזה היו גם חריגים.

 ידוע כי היו קרקעות ־ פרט לקרקעות של ההקדשים וקרקעות ציבוריות - שהיו פרטיות,

 בעיקר כאשר היה מדובר במבנים במרכזי ערים או במספר חלקות חקלאיות קטנות שניתנו

 למי שהשלטון היה חפץ ביקרו, במעמד של קרקע בבעלות מלאה. פרט לחריגים אלה השלטון

 לא התערב בנעשה בקרקע, למעט תקנה אחת שאף שהיא ידועה ראוי להזכיר אותה, כי גם

 אנחנו, בישראל, משתמשים בה בשאלות לגבי הבעלויות על הקרקע, במערכות היחסים של

 האוכלוסיות השונות בארץ, ואולי גם בנושא של קרקעות הקיבוצים והמושבים. המדובר

 בתקנה שעניינה בכך שקרקע שנחכרה ומסימת שונות איננה מעובדת שלוש או ארבע שנים,

 מי שמחזיק בזכות החכירה מאבד את הקרקע, או נכון יותר את זכות החכירה והקרקע חוזרת

 אל השלטון שיכול לעשות בה כרצונו. עם זאת יש להזכיר שקיים גם הצד האחר של התקנה

 הזאת, שאותו שוכחים לעתים, והוא: קרקע שאיננה מעובדת, שמוגדרת כקרקע ׳מעוות׳,

 קרקע ׳מתה׳, ובא אדם שמעבד את הקרקע הזאת במשך כמה שנים ומשלם ׳פירות׳ מסים

 ־ אדם זה ׳מרוויח׳ את זכות החכירה עליה. כלומר: התהליך עובד לשני הכיוונים, לא רק

 איבוד הזכות, אלא גם קבלת זכות החכירה.

 מערכת התייחסות זו לזכויות השימוש בקרקע התקיימה בארץ שנים רבות מאז ראשית

 ההתיישבות היהודית במושבות הראשונות, ובמשך כל התקופה העות׳מנית ואפילו בתקופת

 המנדט הבריטי. למעשה ברוב הקרקעות שנרכשו הדבר שבעצם ניקנה היה ־ זכויות החכירה
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 האם ׳אנו באנו ארצה׳ רק כדי להפריח את השממה או גם ליצור עם יהודי חדש

 בקרקע, שהרי הקרקעות האלה היו שייכות לאותו מכלול של קרקעות חקלאיות בבעלות

 השלטון. וזה אולי המקום הראוי לבדיקה משפטית של השאלה: כיצד, למשל, הפכו קרקעות

 פתח תקווה לקרקעות ׳פרטיותי, בשעה שבעצם לא היו ׳פרטיות׳ כיוון שהראשונים שקנו

 את אדמות פתח תקווח קנו רק את זכויות חכירת חקרקע של השלטון.

 וקיימת, כמובן, גם התפיסה הרביעית, הציונית. ועל פי ״תהליך רביעות

ה הקדל/ע ע{״ 7•! ת י י , א י ם ל ל ו ע ׳ מ י ת ס י פ ת י ו ת י י א י ר פ  גישה זו הקרקע׳ ל
 יעד, אלא אמצעי. המוסדות רכשו קרקעות ונתנו אותם —.%».»._

 , , * י התפיסה ה1גו1 ת
 לחקלאים לא רק על מנת שיעבדו את הקרקע. רכישת

ת 11עד ההד ד את י נ ן , צ ת ה י ך כ ת ה ק מ ל ה ח ת , י ה ה י ל ם ע י ש נ  הקרקע והושבת א

: העם היהודי הגולה ם י י ר ק י ם ע י נ ו ו י כי  הרחבה שהתבטאה בעצם בשנ

 הכיוון האחד ־ שינוי דמותו ותדמיתו של העם היהודי על ל״מוגב 11ך1לל" ע1ל

 ידי הוצאתו מהערים, מהעיירות, מהכפרים, מהעיסוקים יעם היושב על

ל '7לם אד1לת1' 1ל){ ךק ב ש צ מ  במקצועות כמו מסחר או שירותים והחזרתו ל

׳ יעם עול םוחד״ם׳״ ת ו א ל ק ח  נורמלי׳, עם שיושב על אדמתו, עם שעוסק ב

 כי כך היו בנויים כל העמים, פחות או יותר, במאה התשע

 עשרה. ולכן, רכישת הקרקע הייתה תנאי ראשון כדי שאותם יהודים שיגיעו לארץ ישראל

 יעברו את התהליך של הסוציאליזציה ושינוי המערכת החברתי שלהם. במלים פשוטות:

 הקרקע הייתה האמצעי ולא המטרה. גישה זו נמשכה לא רק בתקופת העלייה השלישית

 והרביעית וגם בתקופת המנדט, אלא היא אף המשיכה להתקיים גם במדינת ישראל, שבה

 חלק מהרעיון של הקמת מושבי העובדים ומושבי העולים בשנות החמישים והשישים, היה

 להעביר את העולים חחדשים דרך המסננת הקרקעית על מנת ליצור אזרחים •טובים, נאמנים

 וציוניים במדינת ישראל.

 הכיוון השני היה, כמובן, רכישה ואחיזה התיישבותית בקרקע, כדי להשיג טריטוריה עבור

 המדינה היהודית העתידית, ואחר כך שמירה על הטריטוריה הזאת. ושוב, חלק מהרעיון,

 בהמשך לתקנות העות׳מניות, חייב גם את עיבוד הקרקע, שהרי על פי החוק אי אפשר היה

 להחזיק את הקרקע אם היא לא עובדה. ולכן היישובים הועלו על הקרקע לא רק על מנת

 לשמור ולשמר אותה בבעלות העולם היהודי, קרן קימת או כל גוף אחר שהחזיק את הקרקע.

 נכון שעל פי התיאוריה הציונית, ובוודאי שעל פי האתוס הציוני, אנו באנו ארצה כדי

 להפריח את השממה, כדי לגדל, כדי לשנות את המבנה החברתי, אבל זאת לא הייתה המטרה
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 גדעון ביגר

 העיקרית. המטרה האמיתית הייתה לבנות את הכלים שיעזרו להבאת מה שיותר יהודים לארץ

 ישראל וחפיכתם לעם אחר. והקרקע נתפסה כחלק מהנושא המרכזי הזה. כדי להמחיש את

 הרעיון אביא לדוגמא דברים שאמר אופנהיימר בקונגרס הציוני השישי, כאשר הוא דיבר

 על ההתיישבות הציונית ויסודותיה ועל הבעלות לצמיתות של האומה על האדמה. הוא אמר:

 ׳אבל(האדמה) תישאר בידי עובדיה כל זמן שהם מעבדים אותה׳. בהסבירו את הרעיון המרכזי

 תיאר כיצד ובאילו שלבים תיעשה ההתיישבות. בשלב הראשון האדמה תעובד על ידי אנשים

 שיהיו במעמד של שכירים. רק בשלב שני, אם ההתיישבות תצליח, האדמה תימסר לאגודה

 השיתופית. ואני מצטט: ״האדמה, האינוונטר והבניינים ימסרו במחיר קרן ללא תוספת

 שתוחזר במשך זמן״. כלומר, הרעיון הוא להעביר לבעלותם או לאחזקתם המלאה את ׳האדמה,

 האינוונטר והבניינים׳.

 את כל התהליך ההתיישבותי של אותם ימי בראשית ליוותה האידיאולוגיה של ׳קרקע הלאום׳

 אותה הכניסה התנועה הציונית לתוך נושא הקרקעות בארץ מתוך מטרה כפולה: לחגו־ את

 כל האנשים הקשורים לנושא הציוני על ידי תרומות למפעל התחייה הלאומי היהודי בארץ

 ישראל. מן התרומות שייאספו לרכוש את הקרקעות ואחר כך לתת אותן לאלה שעשו בהן

 שימוש בפועל. ובנקודה זו אנו נכנסים לתחום של ׳פעולה לטובת הכלל ולטובת העם

 היהודי׳.

 מבחינה היסטורית זו בדיוק אחת השאלות המרכזיות שהעם היהודי דן בהן לפני מאה שנה

 וממשיך לדון בהן היום: מה זו בעצם פעולה למען הכלל, או למען העם היהודי, ומי הוא

 זה שקובע מה הגדרתה ומהותה של ׳הפעולה׳ הזו. ובהקשר הזה השאלה היותר מדויקת היא

 האם טובת הכלל היא טובתו של כל פרט מהכלל, או האם מדובר רק בטובתו של הכלל.

 מנקודת הראות של המערכת הארגונית פירוש הדבר היה להחזיק בידה את המשאבים. זאת

 מפני שכדי לפתח מרחב לצורכי המדינה שבדרך, דרושה אחזקה ושליטה בשלושה משאבים

 מרכזיים: האחד הוא המרחב הקרקעי, השני הוא האנשים והשלישי - התקציבים. את המטרות

 האלה ניסתה התנועה הציונית להשיג במשך כל תולדותיה, והצליחה בכך בעיקר עם קום

 המדינה, כאשר המדינה החזיקה בידה - לרגע ממושך למדי - את כל הקרקע, את כל כוח

 האדם (העולים) שאפשר היה וליישב אותו בכל מקום שרצו, וגם את ורוב המשאבים הכספיים,

 שמקורם במיסוי, מגביות ועוד.
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 האם יאנו באנו ארצה׳ רק כדי להפריח את השממה או גם ליצור עם יהודי חדש

 ניסוח מטרות חברתיות ומדינתיות משתנה לאורך ההיסטוריה ומנקודות ראות שונות ממנים

 שונים הרבה פעמים המטרות נראות אחרת. באותם ימי התיישבות המטרות היו ברורות ולכן

 אף אחד לא אמר במלים מפורשות ׳מה צריך לעשות בקרקע׳, פרט אולי למשפטנים ואחרים

 שעסקו בנושא מן הבחינה מקצועית. אף אחד לא העלה על דעתו באותם ימים את המחשבה

 שאולי יגיע זמן ושוב לא יעבדו את הקרקע. התפיסה המרכזית לא הייתה מתן הקרקע על

 מנת שיעבדו אותה, אלא על מנת שיחזיקו בה.

 הבעיות שאנחנו ניצבים בפניהן היום בתחום השימוש בקרקע, הן לגבי צורת ההחזקה והן

 לגבי מטרות השימוש, ראויות בהחלט לדיון ציבורי. אבל דווקא בלחץ ימי המאבקים על

 ׳חלוקת משאבי הלאום׳ חשוב לזכור שהבעיות נוצרו במהלך שנים רבות ולכן גם הפתרון

 האמיתי והנכון שלהן יוכל להימצא רק במהלך ההיסטוריה.
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 ההשלכות הסביבתיות החמורות של
 הכירסום בשטחים החקלאיים וחפתוחים

 פרופ׳ אליהו שטרן
 * הכותב פרופסור במחלקה לגיאוגרפיה ופיתוח סביבתי, אוניברסיטת בן גוריון.

 המחלוקת החריפה בנושא הפשרת הקרקעות החקלאיות איננה על ׳עיגון הזכויות בקרקעי,

 אלא על בעיית ׳עיגון זכויות החקלאים בקרקע׳ ואי אפשר לדון בשאלה זו על בסיס תיאורטי

 בלבד מבלי להתייחס לעובדות בשטח כמו המלצות וועדת מילגרום. כדי להזכיר ולמקד את

 העובדות מי ששכח: ב־14 בדצמבר 2000 הגישה ועדת מילגרום את המלצותיה לממשלה,

 וב-31 בדצמבר, שנת 2000 הניחו על שולחן הכנסת חבר חכנסת ישראל כץ ואחרים את

 הצעת החוק הידועה בשם ׳חוק עיגון זכויות החקלאים בקרקעי.

 מנקודת הראות שלי בהקשר לדיון בנושא המהותי הזה, חשוב דווקא ללבן את ההשלכות

 וההיבטים הסביבתיים, הן של המלצות ועדת מילגרום והן של חוק עיגון זכויות החקלאים

 בקרקע. ויותר מכך: בהסתמך על ההשלכות האלה, מה צריך להיות האינטרס הציבורי

 מנקודת הראות הסביבתית, ומה הצעדים שהציבור צריך לנקוט על מנת לשמור על האספקטים

 הסביבתיים במדינת ישראל.

 החוק המסעיר הזה כולל, בתמצית, שני סעיפים. האחד - הקניית זכות חכירה לדורות, דהיינו

 למאה תשעים ושש שנים, בקרקע חקלאית. השני ־ שינוי ייעוד של קרקע חקלאית, סעיף

 העוסק בתנאים לשינוי ובפיצוי לחוכר בגין שינוי. ועדת מילגרום עסקה, במהות, בשישה

 סעיפים: חיזוק אחיזתם של החקלאים בקרקע לצורך עיבוד חקלאי; חיזוק וביסוס זכויות

 החוכר החקלאי בחלקת המגורים; זכויות לחוכר בגין שינוי ייעודה של קרקע חקלאית; שינוי

 ייעודה של קרקע חקלאית שלא לצורכי החוכרים אשר נובע מהחלטה 727 של מנהל מקרקעי

 ישראל; שינוי ייעודח של קרקע חקלאית לצורכי הרחבת היישוב; ושינוי ייעודה של קרקע

 חקלאית לצורכי תעסוקח.

 למי ששכח או אינו מעונין לזכור, ראוי להבהיר נקודת מפתח מהותית: הקרקע החקלאית,

 פרט לשימושיה המעשיים השונים, היא חלק ממערכת השטחים הפתוחים של ישראל.
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 ההשלכות הסביבתיות החמורות של הכירסום בשטחים ההקלאיים והפתוחים

 לשמחתנו, קרוב ל־94% משטחי המדינה, עדיין מוגדרים כשטחים פתוחים. כלומר: שטחים

 שאינם מכונים, לרבות שטחים שקיים לגביחם תכנון שעדין לא בוצע. מתוך חסך הכללי

 הזה 26% הם קרקע חקלאית, ובמספרים: 5,5 מיליון דונם. מתוך סך זה בערך ארבעה מיליון

 דונם מעובדים. ומתוך החמישה וחצי מיליון דונם, בעשור שבין תחילת 1991 לבין סוף 2000,

 הפשירה ״הוועדה לשמירת קרקע חקלאית ושטחים פתוחים״, (חולקחש״פ בשפה הצבאית)

 כ־650 אלף דונם לייעודים שונים שבערך מחציתם לצורכי, בנייה ופיתוח ומחציתם לשימושים

 פתוחים אחרים.

 לגריעתם של השטחים החקלאיים מתוך מערכת השטחים

 הפתוחים יש, כמובן, השלכה סביבתית. כבר עמדו על כך

 עורכי תכניות המתאר הארציות, אם המדובר בתכנית האב

 שהוכנה לישראל לשנת העשרים, אם זה בתום השלושים

 ואחד ולאחרונה בתום השלושים וחמש. כל העוסקים

 במלאכה הכירו בערך חרב שיש לשטחים הפתוחים בישראל

 ובכלל זה בערך שיש לשטחים החקלאיים, וגם בערך

 התרבותי שלהם בו נשמרת המורשת ההיסטורית והתרבותית

 שלנו.

 כל אחד יודע כי לשטחים הפתוחים יש ערך סביבתי ואקולוגי, הם משמשים בתי גידול

 טבעיים לחי ולצומח ולכל המערכות שסובבות אותם. יש להם גם ערך חברתי רב, משום

 שהם כוללים את כל רכיבי הנוף הפתוח המהווים מקום מקלט ומרגוע לכל רכיביה חאנושיים

 של החברה הישראלית. ויש להם, כמובן, גם ערך חקלאי כיוון שחשטחים הפתוחים, ובכלל

 זה החקלאים, כוללים את הפוטנציאל התיירותי לתושבי הפנים במדינה, כוללים את ׳המוצרים

 הציבוריים׳ הבסיסיים כמו:אוויר נקי, מים ונוף. מן הבחינה תיירותית שטחים פתוחים אלה

 הם הפוטנציאל שעליו אנחנו בונים חלק מהתיירות. ללא כל ספק יש לשטחים החקלאיים

 והפתוחים גם ערך עתידי, כיוון שהם מחווים את עתודות הקרקע לפיתוח עבור הדורות

 באים.

 אין מחלוקת על כך שלכרסום בשטחים החקלאיים יש השלכות סביבתיות, לפחות בשלושה

 היבטים: האחד ־ ההיבט התכנוני, השני ־ ההיבט החברתי כלכלי והשלישי ־ ההיבט האקולוגי.

 מההיבט הסביבתי המדובר קודם כל בהקטנת מרחב הריאות הירוקות שמהוות צורך בסיסי

 ״ביעוראל הולר
 ו1וצר א• *דק

 סביבת• על •ד׳ כר
 עוא1ו מעניקים

 עוליםה במשאם•
 סביבתיים וכלל

 ציבוריים לקבוצה
 קט1ה עול אזרחים׳
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 אליהו שטרן

 של האוכלוסייה העירונית בישראל, ההולכת ומתפתחת במהירות רבה. המדובר גם בפגיעה

 אפשרית בשטחים המהווים חיץ בין יישובים. כן מדובר בפוטנציאל להקטנה בלתי מתוכננת

 של עתודות הקרקע החקלאית, כולל שטחים בעלי רגישות סביבתית גבוהה. מדובר בהקטנת

 יכולת השליטה התיכנונית בקרקע. ומתן לגיטימציח ועידוד ללחצי התרחבות וסיפוח עירוניים.

 כמו כן מדובר על הסכנה של איבוד הזהות של המרחב הכפרי. מדובר על ירידה במוטיבציה

 לעסוק בחקלאות ובאחרונה • ואולי חשוב מכל ־ מדובר על תהליך מתמשך של שינוי ייעוד

 הקרקע החקלאית גם בפריפריה.

 מההיבט החברתי כלכלי, ראוי להזכיר את העובדה שאנחנו הולכים ויוצרים בישראל אי צדק

 סביבתי על ידי כך שאנחנו מעניקים שליטה במשאבים סביבתיים ׳כלל ציבוריים׳ לקבוצה

 קטנה יחסית של אנשים. כמו כן מדובר בשינויים חזותיים בנוף, בהקטנת המרחב החקלאי

 שעלולה לגרום לסגירות מרחבית ולפגיעה ברווחת הציבור. כן מדובר על עידוד החדירה של

 פעילויות שגורמות למפגעים סביבתיים במגזר הכפרי. גם להחלטה להפעיל מה שקרוי

 ׳הרחבות חקלאיות׳ בישובים כפריים וחקלאיים, יש השפעות חקלאיות. למשל: יצירת

 קונפליקטים חברתיים תוך יישוביים בין מצדדים לשוללים, יחד עם שינויים במבנה החברתי

 הגורמים להטרוגניות של האוכלוסייה ־ גם מבחינה חקלאית וגם מבחינה פוליטית פנים

 יישובית.

 יותר מכך, ואת זאת ראוי להדגיש, מההיבט הסביבתי מדובר קודם כל על צמצום ועל פגיעה

 בבתי גידול, ועל פגיעה במגוון הביולוגי - גם חחי וגם הצומח - שהוא הגורם לערעור

 מתמשך של האיזון האקולוגי הכולל במדינה. כן מדובר גם על הקטנת שטחי העשרה וסינון

 למי תהום; על גידול פוטנציאלי של זיהום מי תהום ועל פיזור גדול יותר של מזהמים; על

 הגברת הנגר העילי, על פגיעה בתהליכים יוצרי קרקע ושמירה על הפוריות של הקרקע;

 על פגיעה באוכלוסיית ׳מאביקים׳ ופגיעה בלתי הפיכה ביבולים ובצומח טבעי; על הקטנת

 היקף פירוק הרעלים והפסולת; על הגבלת הליכי הפצה של זרעים; על פגיעות מקומיות

 במערכת עיצוב האקלים; על פגיעה בצמחיה שתוצאתה פחות אמצעים לקליטת גזי חממה.

 וניתן למנות עוד ועוד אפקטים שליליים מן הסוג הזה.

 זה המקום לבחון מה בפועל קורה בשטח מנקודת הראות של התפשטות השטחים המכונים

 על חשבון הפתוחים. מתוך כ־650 אלף דונם שחופשרו, ואחרי העיםקאות שביצע עליהן

 מנהל המקרקעין, עולה כי בעשור של 1991/2000, המדובר בכ־26 אלף דונם לבניה. בעיקרון
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 ההשלכות הסביבתיות החמורות של הכירסום בשטהים ההקלאיים והפתוחים

 אפשר לומר שהשטחים האלה, יחסית, לא כל כך גדולים. המדובר בסדר גודל של כ-29 אלף

 יחידות דיור. אבל זו גישה שטחית. כדי לדעת מה באמת ההשפעות השליליות ראוי לבחון

 את הפריסה של הקצאת שטחי הבינוי האלה. מתברר כי בניגוד למה שמקובל לחשוב ההקצאות

 לא מתרכזות אך ורק באזורי הביקוש במרכז הארץ. 30% מתוך העסקאות האלה נעשו

 בפריפריה של מחוז הצפון והגולן ומחוז הדרום. מכאן ברור שהתופעה קיימת בכל הארץ.

 אבל בכך לא די. קיים מקור בינוי נוסף: החרחבות בפועל

 בתוך המרחב הכפרי החקלאי. ניתוח המספרים חושף כי

 מתוך פוטנציאל של כ-55 אלף יחידות דיור ־ כשמלוא

 הפוטנציאל הוא יותר ממאתיים אלף יחידות דיור, עד סוף

 שנת 1999, על פי סקר שערך משרד החקלאות ־ כבר נבנו

 ואוכלסו כעשרת אלפים ׳הרחבות׳. גם כאן ראוי לבחון

 לא רק את הכמות אלא גם את היקף הפיזור הגיאוגרפי.

 לצורך ההדגמה אציג נתונים הכוללים גם את מה שאושר

 לבנייה, את מה שנמצא בהליכי בנייה, וגם מה שעבר אישור

 פרוגרמטי. מפת הפריסה המצטיירת מראה כי גם ההרחבות

 האלה נמצאות לא רק במרכז האח, אלא גם בגליל, במועצות

 אזוריות ובעצם ־ בכל שטח המדינה.

 מתוך נקודות ראות אלה עולה כי האינטרס הסביבתי הרצוי לציבור צריך לכלול את

 האלמנטים הבאים:

 • הקטנת הכרסום בשטחים החקלאיים ושמירת רצפים גדולים ככל האפשר של שטחים

 פתוחים לצורך שמירה על המיגוון הביולוגי ונופי החקלאות והמורשת.

 • הציבור צריך להיות מעונין בשמירה על אזורי חייץ ריאות ירוקות בין מטרופולינים

 לבין יישובים בעלי שטחים חקלאיים ופתוחים, בדיוק כפי שהתכנון הארצי הלאומי

 קבע.

 • שמירה על שטחים חקלאיים ופיתוחם כמרחבי בינוי ופנאי, והבטחת שטחים חקלאיים

 ופתוחים לצורך העשרת מי תהום.

 • שמירה על השטחים החקלאיים הזנוחים כיום באזורי ביקוש כשטחים פתוחים גם

 בעתיד.

 • מניעת פירבור והעדפת בנייה רוויה, כפי שהתכנון הארצי קבע, ושמירת אופציות

 פתוחות לדורות הבאים.

ת ודו[?סבר׳ ״ !  ״
 ההרחבות רבי[!•
ב ח ד מ  בסוער ב
 הסבר• החקרא•
 חועון* שהדובר

 בבוט[ציאר עור 55
 ארך יחידות דיור

. בבר ד ״ מ  שאושר ל
 הארץ ועוולה! בבר

 [ב1ו ואוברסו
 בעשרת ארבים״.
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 אליהו שטרן

 אם אלה האינטרסים הרצויים, ראוי שההמלצות שהציבור צריך לדבוק בהן, יהיו אלה:

 • החוק או הסעיף, מה שקרוי סעיף 2א׳ לחוק, מאפשר חכירה ל־196 שנים. משמעות

 הדבר בפועל היא הפרטת הקרקע; שמשמעותה: ניצול הקרקע על ידי קבוצה קטנה

 של אנשים; ופגיעה באפשרות הפיתוח לדורות הבאים. לפיכך העמדה המומלצת לציבור

 היא שייקבע בחוק ש״אין להעניק זכות חכירה לדורות בקרקע חקלאית, אלא אם

 הקרקע תשמש, כפי שחיא מחויבת או כפי שנקבע בזמנו, לעיבוד חקלאי או עיבוד

 אחר בשטח פתוח, המשרת את אינטרס כלל הציבור בלבד בכל משך התקופה הזאת״.

 • המלצה נוספת עוסקת במה שנקרא סעיף 6א׳ לחוק, הקובע תנאים לשינוי הייעוד של

 הקרקע. את השינוי הזה יש לאפשר רק אם יוכח שיש בכך צורך לאומי, שיש בכך

 חיסכון מירבי בניצול הקרקע, שיש התחשבות בצורך לשמר שטחים פתוחים, ושקיימת

 הבטחת המשך הקיום וההתפתחות של היישוב החקלאי. מתוך נקודת ראות זו ברור

 שאינטרס הציבור הוא שאין לשנות את ייעוד הקרקע על פי סעיף 6א׳ לחוק המוצע,

 כל עוד הקרקע היא בחזקת החקלאי. כלומר: אם החקלאי מפסיק לעבד את הקרקע

 ו/או שהיא איננה משמשת לחקלאות, היא תוחזר לרשות המדינה. וכפועל יוצא: שינוי

 ייעודה של קרקע חקלאית ייעשה רק על ידי המדינה, על מנת שלא לתמרץ את

 החקלאים לעסוק במסחר מקרקעין.

 • ההמלצה השלישית עוסקת בקשר שבין שינוי ייעוד הקרקע לבין הפיצוי לחקלאים.

 סעיף 6ב׳ בחוק וכן גם דו״ח ועדת מילגרום, מתייחסים לשינוי גיאוגרפי בשעורי

 הפיצוי בגין שינוי ייעוד קרקע. אם בוחנים את הרגישות הסביבתית של השטחים

 באזורי הפריפריה, חלקים גדולים מההפשרות נעשות באזורים בעלי ערכיות סביבתית

 גבוהה. לפיכך, האינטרס הציבורי חייב לקבוע כי בעת שינוי הייעוד של קרקע חקלאית,

 אין לתת שעורי פיצוי גבוהים יותר בצורה גורפת באזורי עדיפות הלאומית. שעורי

 פיצוי גבוהים יינתנו רק באזורים שאינם רגישים מבחינה סביבתית, ובלבד שתהיינה

 בהם תשתיות והם יעמדו בתנאים של צפיפות מינימלית.

 • המלצר! נוספת חייבת לעסוק בקשר שבין ייעוד הקרקע לבין הפיצוי, כאשר מדובר

 על שינוי ייעוד לצורכי החוכרים מול שינוי ייעוד שלא לצורכי החוכרים. כאשר מדובר

 בשינוי ייעוד שלא לצורכי החוכרים, מדובר על פיצוי מופחת באזורי ביקוש, שכמובן

 עשוי לעודד בניה רוויה, לעומת פיצוי מוגבר באזורי עדיפות לאומית אי. בחינת

 הנתונים העובדתיים מגלה ש־45% מכלל העסקאות למגורים, נעשו בפריפריה. כלומר:

 יש בכך עידוד להמשך בנייה צמודת קרקע באזורי הפריפריה וכפועל יוצא תמריץ

 ללחצי פיתוח נוספים על שטחים חקלאיים באזורים אלה. מן הטעם הזה חשוב שהציבור
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 ההשלכות הסביבתיות החמורות של הכירסום בשטחים החקלאיים והפתוחים

 יתנגד לקשר המוצע בחוק ־ וגם לשעורי הפיצוי שהומלצו על ידי ועדת מילגרום ־

 בין שינוי ייעוד הקרקע החקלאית לבין גובה הפיצוי לחקלאים. זאת ועוד: מכיוון

 שהקרקע מהווה ׳משאב במחסור׳, על הציבור להתנגד בנחרצות לפיצוי בצורת קרקע

 חלופית.

 המלצה נוספת היא: הרחבת שטחם של יישובים חקלאיים גם אל מחוץ ל׳שטח המחנה׳,

 הציבור חייב לדרוש שכל שינוי של ייעוד קרקע, מחקלאות למגורים, ייעשה בתחום

 המחנה בלבד. תנאי לחפשרת חלקת קרקע חדשה

 ״אי01ר0 רציכוד
 מחוץ לחלקה א׳, יהיה מיצוי הבינוי בתחום חלקה

 א׳ והוצאת הפעילות הלא חקלאית מתחום הנחלה. דודעו ע1ע1'13' ״עוד

ו ל  המלצה נוספת עוסקת במה שקרוי ׳ניוד זכויות׳. קרקע ״עשה ד

 במקרים בהם יחיח צורך בשינוי ייעוד לאחר מיצוי על ידי ה1לדי[ה, כד•

ו עולא לתולרץ את נ י ב א ו ש י י ם ה ה ב ׳ ו ה נ ח מ  כל השטחים באותו תחום ה

ת הרוללאים לעסול י י נ ק ה ש ש ו י י , י ק ו ב י צ  חורג מגודלו המאושר׳ ^ ה
 זכויות בנייה והפשרת קרקע לבנייה מחוץ לשטח י 1 1

 המחנה, ייעשו רק על בסיס של ׳ניוד זכויות׳. זכויות י י י י

 הבנייה תנוידנה לשטחים שאושרו לבנייה במוסדות התכנון, ואלה, לפי הערכות

 מקצועיות, יהיו ברובם במרקמים עירוניים.

 לבסוף, ראוי להציג עוד המלצה אחת שאמורה לעסוק בשינוי ייעוד לצורכי תעשייה

 ומסחר. היקפי ׳מתחמי התעסוקה׳ בשטחים חקלאיים, לפחות על פי ועדת מילגרום,

 היו כאלה ששטחם באזורי המרכז יהיה 75 דונם ובאזורי עדיפות לאומית א׳ 150 דונם.

 באזור המרכז, גם בשטח קטן כזה, אין כדי למנוע לחצים לפיזור אזורי תעסוקה קטנים

 יותר בשטחים חקלאיים. ופיזור כזה מגדיל את הפוטנציאל לפיתוח אזורי תעסוקה.

 לעומת זאת, באזורי העדיפות הלאומית, שבהם השטח כפול, הדבר מעודד לחצים

 ל׳שינוי ייעוד תעסוקה׳, או במלים ברורות יותר: לחצים לשינוי ייעוד קרקע חקלאית

 לתעסוקה. לפיכך ראוי שהציבור ידרוש שישונה ייעודה של קרקע חקלאית לצורכי

 תעסוקח ומסחר, רק אם יוכח שיש בשינוי זח צורך אמיתי, מבלי שתיווצר תחרות עם

 מרכזי תעסוקה ומסחר ביישובים העירוניים הסמוכים, ותוך ריכוז אזורי התעסוקה

 והמסחר, במיקום ובהיקף שיאפשרו נגישות נוחה באמצעות תחבורה ציבורית.

 חלק גדול מההצעות שהעליתי מעוגנות כבר היום במסגרת התכנון הלאומי שעדיין

 לא גובש סופית בחקיקה. אבל למרות זאת ראוי לבחון את מה שדרוש ורצוי לציבור

 גם מההיבט הסביבתי.
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 עתירת ׳הקשת הדמוקרטית המזרחית׳ לבג״ץ
 בפרשת עיגון הזכויות בקרקע איננה רק כנגד

 ההטבות אלא יש בה גם כיוון של צדק חברתי

 חיים זנדברג
 * בית הספר ללימודי משפטים, המסלול האקדמי של המכללה למינהל.

 אין טוב מיסיפור מעשה׳ טוב המוביל את הקורא לליבה של הסוגיה המשפטית שאליה

 חותרים להגיע. על כן אני מבקש להתחיל ב׳סיפור׳, נכון יותר בסוגיה משפטית שלכאורה

 אינה קשורה לנושא הסימפוזיון, והיא לקוחה מתוך דברים שכתב השופט העליון בדימוס

 חיים כהן, לגבי משמעותו של כלל משפטי במשפט העברי, ששמו ׳הפקר בית דין הפקר׳.

 על פי כלל זה מוקנית לבית דין סמכות הפקעה ובין חפוסקים קיימת מחלוקת באשר לשאלה

 מה מקורו של הכלל.

 עמדה אחת היא של רבי יצחק, ואני מצטט: ״מנין שהפקר בית דין הפקר, שנאמר וכל אשר

 לא יבוא לשלושת הימים כעצת השרים והזקנים, ייחרם כל רכושו וייבדל מהקהל הגולה״.

, כי לפי עמדה זו, שככל הנראה ההלכה ן י י  מוסיף השופט חיים כהן באותו ענ

 כמותה: ״מטרתה של סמכות ההפקעה היא לשמש בסנקציה בלבד שמטרתה להרתיע ולחייב

 ציות להחלטות בית הדין״.

 שונה עמדתו של רבי אלעזר, שלדידו מקור הכלל הוא בספר יהושע, בפרשת חלוקת הארץ

 בין השבטים, ולאישוש עמדתו הוא מפנה לפסוק: ״אלה הנחלות אשר נחלו אלעזר הכהן

 ויהושע בן נון וראשי האבות למטה ישראל בגורל״. ״וכי מה עניין ראשים אצל אבות״,

 כלומר, מדוע דיבר כאן המקרא על ראשי אבות ולא על ראשי המטות כהרגלו, ״לומר לך

 מה אבות מנחילים לבניהם כל מה שירצו, אף ראשים מנחילים את העם כל מה שירצו״.

 ומכאן מסיקים שלגישתו של רבי אלעזר הכלל ׳הפקר בית דין הפקר׳ מאפשר לקחת נכס

 מפלוני וגם להעביר אותו לאלמוני ולא להשתמש בו רק בסנקציה.

 מן המשל אעבור אל הנמשל. המחלוקת התלמודית שתיארתי משקפת, לעניות דעתי, את
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 עתירת ׳הקשת הדמוקרטית המזרחית׳ לבג׳׳ץ

 גדר המחלוקת המשפטית בין מתנגדי עיגון זכויות החקלאים לבין התומכים. המתנגדים

 שעמם נמנים גם היועץ המשפטי לממשלה וגם עותרי ׳הקשת הדמוקרטית המזרחית׳, אימצו,

 לגישתי, גישה דומה לגישת רבי אלעזר. לגבי דידם, זכויות החקלאים אינן אלא פיקדון אשר

 ניתן ליטול אותו ולשוב ולחלקו. את עמדתו הברורה של היועץ המשפטי לממשלה אפשר

 לדעת על פי מה שאמר ב״פורום למדיניות קרקעית״ של המכון לחקר שימושי קרקע של

 קק״ל, ביוני אלפיים, ואני מצטט: ״הקרקע הרי ניתנת כפיקדון לעיבוד חקלאי. כשהפיקדון

 הזה חדל מלשמש למטרתו המקורית, הוא חוזר לבעליו״.

 ״לחוכר• הקרקע ־
ך העובדה ׳ על א י ק ז  עמדתו זו של היועץ המשפטי מייצגת טענה משפטית ח

א ן^ןעןךה ךהם 7 1 ה ע נ נ י ייאל א 5  ביותר, שהרי הבעלות הפורמלית במקרקעי "

. . .  שייכת לחקלאים. אמנם יש בידי החקלאים זכות להחזיק .

 , בעלות - יעו בסיס
 את הקרקע, אך זכות זו נובעת מהסכמת הבעלות, בדרכים

/ 7  !לעובט׳ לבסס א
ת 1**14-0 * 11% 1 ן כ 1 ן ש ן מ י ת ש ן ש י ף מ כ ס ן ה ה א ר י כ , ח מ כ ס ן ה מ ׳ כ ת ן נ ן  ש

 זו אינה זכות של מה בכך, היא נמצאת בידי רוב החקלאים טע1תם ל1כ1ת

 הרבה יותר מעשר השנים - שבמאמר מוסגר ראוי לומר כלעוה׳ במקרקעי!".

 כי הספיקו עד שנת 1958 לכל מחזיק במקרקעין, כדי

 לזכות בבעלות מכוח החזקה ועיבוד נוקדים. אך החחזקה הזאת - וזאת טענתם החזקה של

 המתנגדים ־ מחושקת. כל כולה שואבת את מקורותיה מההתקשרות חחוזית בין הבעלים

 לבין החקלאים, וההתקשרות הזאת מחשקת היטב את זכויות החקלאי, בדרכים שונות.

 ראשית, באמצעות הצגת ההתקשרויות בהתקשרויות קצרות טווח שאפשר פשוט לא לחדש

 אותן. שנית, באמצעות תניות שימור הייעוד החקלאי. תניות אלה באות לידי ביטוי הן

 בחוזים והן במדיניות הרשמית של הבעלים, כפי שהיא משתקפת, למשל, מהחלטה מספר

 1 להחלטות מנהל מקרקעי ישראל, ההחלטה המפורסמת, בהסכמי החכירה של קרקע חקלאית.

 וכך כתוב בהחלטה: ייקבע כי עם שינוי ייעודה של קרקע חקלאית לייעוד אחר, יבוא

 חםכם חכירה לידי גמר והקרקע תוחזר למנהל מקרקעי ישראל. גם עותרי ׳הקשת הדמוקרטית

 המזרחית׳, סומכים את עמדתם על השקפת הפיקדון ועל תניות שמירת הקרקע החקלאית

 שהן פשוט תניות הקבועות בחוזה.

 לטענה המשפטית הזאת, שנראית על פניח חזקה כי היא מבוססת על חוזים מפורשים וברורים

 וגלויים וכתובים, מוסיפים גם אלמנט נוסף שמזכיר את גישתו של רבי אלעזר ולפיו את
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 חיים זנדם־ג

 הקרקע צריך לקחת מן החקלאי כדי לחלקה בצורה צודקת יותר, שוויונית יותר. רעיון

 חשוויון חזר גם בחוות הדעת שהוגשו מטעם היועץ המשפטי לוועדת מילגרום וגם יותר

 מאוחר בחוות דעת שכתבה עמיתתי, עורכת הדין עליזה קן, על הצעות חחוק לעיגון זכויות

 החקלאים בקרקע. את השוויון הזה ניתן לסמוך גם על חוק יסוד כבוד האדם וחירותו וגם

 על הגישה הכללית לגבי שוויון בהקצאת קרקע ליישובים.

 על מה, בעצם, יכולים החוכרים וברי הרשות לסמוך את טענתם לזכות כלשהי במקרקעין

 שבאופן גלוי וברור לא הוענקה להם הבעלות בהם וההרשאה החוזית להשתמש בהם מסויגת?

 אין ספק כי הבסיס המשפטי לכך לא פשוט, אבל יש, לדעתי, בסיס כזה. ניתן להפיק אותו

 ממספר מקורות, ובאחד מהם איעזר בגישתו של רבי יצחק.

 דרך ראשונה היא זו שלפיה ניתן לטעון כי מערכת ההתקשרויות בין המדינה לבין החוכרים

 וברי הרשות איננה אלא מערכת למראית עין. היא לא שיקפה את המציאות, אלא רק אתוס.

 אני יודע שהיסטוריונים שונים שוקדים בארכיונים על מנת למצוא הוכחות לטענה העובדתית

 הזו. החוקרת דייר מיכל אורן, למשל, מצאה מסמכים שונים שמעידים על רכישת קרקע

 ממשאבי יחידים והעברתה כפיקדון לקק״ל. דרך שניה, משלימה, מצוייר. בניסיון לתקוף

 את מערכת החוזים שהוכתבו לחקלאים כמערכת שנכפתה עליהם שלא כדין במסגרת חוזים

 אחידים. דרך שלישית היא זו המנסה להראות שלמעשה שמירת הבעלות בידי המדינה או

 הגופים השונים שמנהל מקרקעי ישראל מייצג אותם, איננה משקפת תופעה אמיתית של

 הפרטה זוחלת של מקרקעי המדינה. למעשה המדינה או הבעלים מתפרקים לאט לאט מהמעמד

 שלהם כבעלים. וכך, רבים מן הטעמים שבגינם המדינה, מנהל המקרקעין או קק״ל עדיין

 שומרים את הבעלות בגינם ־ הולכים ומתנדפים.

 למשל: נראה ששיטת החכירה, או שיטת החוזים, כבר לא מתפקדת ככלי תכנוני כפי שאולי

 אפשר היד. לצפות ממנה מראש. היא אפילו לא לגמרי מכשיר לעשיית רווחים. המדינה גם

 מתפרקת מחלק מהזכויות שלה כבעל בית, אם זה באמצעות תופעת ההיוון שבעצם מאפשרת

 לקבל סכומי כסף מראש ולא לראות את החוכר יותר עד לסוף תקופת החכירה. וגם תניות

 שימור הייעוד החקלאי נראה שכבר איבדו מתפקידן.

 כאן אני חוזר לרבי יצחק. מטרתן של תניות שמירת הייעוד חחקלאי הייתה לעודד שמירת

 ייעוד חקלאי, להשתמש בהן בסנקציה נגד מי שזונח את הייעוד החקלאי. האם עתה זו הפכה
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 עתירת ׳הקשת הדמוקרטית המזרחית׳ לבג״ץ

 להיות המטרה שלהן והאם האיום בנטילת הקרקע מהחקלאי נועד לעודד אותו לעשות שימוש

 חקלאי?

 הדרכים שמניתי שאפשר לטעון לפיהן בניסיון לעגן את זכויות החקלאים בקרקע לפי המצב

 המשפטי הקיים, הן לא פשוטות, מבחינה משפטית. הן צריכות להפוך על פניה תשתית

 חוקית וחוזית שהיא לכאורה חד משמעית. על רקע זה ניתן

 להבין את הניסיון לשנות את החוק באמצעות חקיקה, כיוון

 שהמצב הקיים מקשה על האפשרות לעגן את זכויות

 החקלאים.

 לסוגיה, כפי שהתעוררה בעת האחרונה, בפרשת עיגון

 הזכויות בקרקע, יש מקורות עמוקים. הייתי אומר שאלה

 גם המקורות העמוקים לעתירת ׳הקשת הדמוקרטית המזרחית׳

 שמכוונת כנגד ההטבות ־ או מה שנראה בעיניה הטבות-יתר

 ־ שניתנות לחקלאים בהחלטות ה׳בואינג׳ של מנהל

 המקרקעין. העתירה אמנם כוונה באופן ישיר כלפי החלטות

 אלה, אבל היא כוונה, לפחות לכאורה, לכיוון של צדק

 חברתי. יחד עם זאת יש לעתירה גם פן לא פחות חשוב ־

 הפן הלאומי. ואכן יש קשר בין הפן הלאומי לפן החברתי,

 לדידם של העותרים לפחות. המטרה העיקרית של החזרת הפיקדון היא לא רק צדק חברתי,

 אלא גם מה שנראה בעיני העותרים כצדק לאומי, קרי: תיקון מה שנראה בעיניהם כקיפוח

 של המיעוט הערבי ותיקון החטא של ׳ניכוס׳ אדמות הפליטים.

 יש לזכור שההשקפות האלח חיו בין אחד המניעים שניצבו מאחורי התעוררות הבעיה לפני

 כשנתיים, והייתי מוסיף שלגבי דידם של חלק, או אולי הקיצוניים שבתומכי עיגון זכויות

 חחקלאים, מדובר בהמשך ישיר של ׳פרשת קציר׳, פרשת קעדן נגד מנהל מקרקעי ישראל.

 באותה פרשה פסק בית המשפט העליון כי בפועל אין מדינת ישראל מקצה מקרקעין אלא

 ליישובים קהילתיים יהודיים. וכך כתב בהקשר זה הנשיא ברק: ״התוצאה, האפקט של

 מדיניות ההפרדה הנוהגת כיום, היא מפלה״. ההמשך הישיר של פסיקה זו הוא, לדידם של

 עותרי ׳הקשת הדמוקרטית המזרחית׳, שמרחבי ׳הפיקדון החקלאי׳ שעשויים להשתחרר

 מאחיזת ׳חמייסדים׳ ־ אם תצלח עתירת ׳הקשת הדמוקרטית המזרחית׳ ־ עשויים לשמש

 עתודת קרקע לפתרונה של בעיית ׳המהגרים והילידים׳.

 ״המטדד. העיקרית
 עול העותרים

 להחזרת הפיקדון
 הקרקע• ל1לדי1ה

 אי«ה רק צדק
 חברתי, אלא *ם

 תיקון הקיפוח עול
 המיעוט הערב•

 ותיקון החטא עול
 ׳!יבוסי אדמות

 הפליטים הערבים׳
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 חיים זנדברג

 לסיום, אני רוצה לנסות לחזות מה תהיה עמדת בג״ץ בפרשת ׳הקשת הדמוקרטית המזרחית׳

 או אם יצטרך בג״ץ בעתיד לטפל בניסיונות לתקוף את ׳חוק עיגון זכויות החקלאים׳ או

 הסדר דומה לו -אם יתקבל. כמובן שאינני נביא ולא בן נביא ולכן אני רק רוצה להסב את

 תשומת הלב לשלוש מגמות בפסיקת בג״ץ שלכאורה יקשו מאוד לתקוף את עיגון זכויות

 חחקלאים.

 ראשית, בג״ץ מגלה אהדה רבה לחוכרים של קרקע פרטית כאשר ברור כי החכירה לא הייתה

 אלא תחליף לבעלות. שנית, בג״ץ מפרש חוזי מנהל פרשנות עקבית למדי לטובתם של

 החוכרים. ולבסוף: אני רוצה למתוח איזשהו קו בין סוגיית עיגון זכויות החקלאים לבין עמדת

 בג״ץ בנושא הפקעות, כפי שעולה מפסיקת בג״ץ, בפרשת חולות אולגה. במקרה ההוא פסק

 בג״ץ שקרקע שהופקעה למטרה פלונית, תשוב, אפילו לאחר עשרות שנים, לבעליה. הבסיס

 הינו ׳חוק יסוד: כבוד האדם וחירותו׳ שמגן על הקניין. לכאורה ניתן למצוא בגישה זאת

 חיזוק לטענת ׳השבת הפיקדון׳ של היועץ המשפטי לממשלה, אבל אני לא סבור שזה הכיוון,

 מכיוון שלא מדובר בבעלים פרטי שנטלו ממנו את זכויותיו בכוח, אלא במדינה שהקצתה

 אותן מרצונה ו׳חוק יסוד: כבוד אדם וחירותו׳ נועד להגן על קניין הפרט מפני המדינה ולא

 להיפך. מצד שני, אם בג״ץ מתחשב בזכויותיו של בעלים שכבר ארבעים שנה אינו משתמש

 בקרקע, ואילו רצה יכול היה לקבל פיצוי על ההפקעה - מדוע להתעלם מזכויות החקלאים?

 מדוע להתעלם מאחזקתם רבת השנים שלא הייתה תמיד אחזקה מדושנת?.
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 ׳הסדר הזכויות במקרקעין
 בארץ־ישראל ובמדינת ישראל׳

 דייר חיימ זנדברג
 * המחבר הינו משפטן, מרצה למשפטים וחבר סגל בית הספר למשפטים

 של המסלול האקדמי של המיבללה למינהל בראשון לציון.

 הספר ׳הסדר הזכויות במקרקעין בארץ-ישראל ובמדינת ישראל׳ הינו
 עיבוד של חיבור לשם קבלת תואר דוקטור למשפטים, שאושר על יךי
 סנאט האוניברסיטה העברית בירושלים בשנת 1999. החיבור נכתב
 בהדרכתו של פרופסור יהושע ויסמן מהאוניברסיטה העברית. הספר
 יצא לאור בהוצאה משותפת של המכון למחקרי חקיקה ולמשפט
 השוואתי ע״ש הרי ומיכל סאקר (שליד הפקולטה למשפטים
 באוניברסיטה העברית) והמכון לחקר מדיניות קרקעית ושימושי קרקע

 של קרן קימת לישראל.

 ענינו הישיר של הספר הוא תהליך, אשר החלו בו השלטונות המנדטוריים של ארץ־ ישראל

 בשנת 1928. הכוונה לתהליך של הסדר זכויות במקרקעין(Land Title Settlement), לפי

 פקודת הקרקעות (סידור זכות הקניין). במסגרת תהליך זה, שטרם הסתיים עד עצם היום

 הזה, אמורה הייתה להתבצע, בכל פיסת מקרקעין בארץ-ישראל ובמדינת ישראל, פעולה

 של חקירה ובדיקה של שרשרת הזכויות (Chain of Title) באותם מקרקעין. פעולה זו

 אמורה הייתה להניב הכרעה סופית בדבר זכויות הקניין ™-Titles) בכל פיסת מקרקעין

 שהוסדרה. הכרעה זו הפכה לרישום הראשון במרשם זכויות (Title Registration), ונועדה

 לאפשר את יצירתו. מטרתו המרכזית של הספר היא להציג, מנקודת מבט משפטית, את

 הטעמים לתהליך ההסדר ואת מאפייני עיצובו. יחד עם זאת, כדי להבין נכוחה את טעמיו

 של תהליך ההסדר, יש להבין, במבט היסטורי והשוואתי רחב יותר, את הטעם להיווצרותן

 של שרשרות זכויות במקרקעין ואת הטעמים העמוקים להיווצרותו של הצורך לבצע חקירה

 ובדיקה שלהן. צורך זה מאפיין כל שיטת משפט המכירה בעבירותן של זכויות במקרקעין,

 הוא טבוע באשיות דיני הקניין, תהליך ההסדר נובע ממנו והוא מאפיין את ההיסטוריה של

 דיני המקרקעין בארץ ישראל.
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 הספר אינו מתוחם למסגרת הצרה (מבחינת זמן, שטח ודין) שמכתיב העיסוק בתהליך ההסדר

 ה״ארץ־ישראלי״. הספר חורג, בשער הראשון, מן המסגרת הטריטוריאלית הצרה של

 ארץ-ישראל, ומנתח באופן אנליטי־השוואתי את הטעמים להיווצרות הצורך בהסדר בכל

 שיטת משפט. השער השני והרביעי של הספר חורגים ממסגרת הזמן של תהליך ההסדר והם

 מוקדשים לתיאור הניסיונות, שנעשו בארץ־ישראל בשלהי התקופה העות׳מאנית ובראשית

 תקופת המנדט, להתמודד עם הצורך בהסדר. אי אפשר להבין נכוחה את תהליך ההסדר,

 מבלי להבין את טעמי כישלונם של ניסיונות ההסדר שקדמו לו, כמו גם את תרומתם למעמדה

(פרק בי) מובהר, כי עי ) בארץ, ערב הנהגתו. בשער הרבי ז ^ ־ ה ) ן י ע ק ר ק מ  של הזכות ב

 על אף שתהליך ההסדר קרב לסיומו, חרי חצורך בחקירתן של שרשרות זכויות ובביצוע

 מחודש של תהליך ״מעין הסדר״, שב והתעורר גם לאחר השלמת ההסדר ופתיחתו של מרשם

 זכויות. הבהרה זו, לגבי הצורך בהסדר מחודש של מקרקעין מוסדרים, מעמידה בספק את

 מידת תרומתו של ההסדר להשגת היעדים שאותם התיימרו מעצביו להשיג. יש בה כדי

 להצביע על הנפקות המעשית של לימוד עברו של ההסדר ־ על העתיד לבוא.

(פרק א׳) של הספר מוקדשים להצגת מאפייני עיצובו של עי  השער השלישי והשער הרבי

 תהליך ההסדר. בשער השלישי של הספר מתוארים מאפייניו של התהליך, כפי שעוצבו

 בתקופת המנדט וכפי שאומצו, בעיקרם, גם לאחר הקמת המדינה. בשער הרביעי נסקרים

 השינויים שחלו בתהליך בעקבות הקמתה של מדינת ישראל ובמהלך חמישים שנותיה.

 העובדה שהתהליך מתנהל כבר שבעים שנה, הקנתה למחקר עתה זווית ראייה שלא נזדמנה

 בעבר.

 פרשנים משפטיים אחדים עסקו בפרשנות סעיפי חוק ובהצגת פסקי דין בתחום ההסדר.

 הבולטים בספרים אלה הם ספריהם של מ׳ דוכן, א׳ בן־שמש, ש׳ יהודה וי׳ כהן. חלק מספרים

 אלה לא עודכנו מזה עשורים. בשל מועד כתיבתם לא נמצא בהם ביטוי למחקרים היסטוריים

 חדשים ולמקורות מידע שנחשפו בעשורים האחרונים. בשל הדגש הפרקטי שהנחה את

 מחבריהם, לא נמצאה בהם תמונה השוואתית מלאה באשר לבעיית ההסדר, במובן הרחב.

 יחד עם זאת, נוכח מעמדם של חלק מן המחברים, יש בספרים אלה עדויות ייחודיות ממקור

 ראשון, אשר הופכות אותם למקור ראשוני רב חשיבות למידע על אודות ההסדר.

 חקירתו של תהליך ההסדר כרוכה בחקירת ההיסטוריה של ארץ־ישראל בכלל ושל משפט

 המקרקעין בארץ בפרט. אכן, היבטים מסוימים של תהליך ההסדר עוררו את עניינם של
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 היסטוריונים וגיאוגרפים. למשל, עבודתו המקיפה של דב גביש, שהתמקדה בתהליך ההסדר

 מנקודת הראות של היסטוריון וכרטוגרף, הממקד את עניינו בתהליכי המיפוי שנלוו לתהליך

 המשפטי של ההסדר. ניתוחו של תהליך ההסדר יכול לשמש גם יעד למחקר כלכלי או למחקר

 בתחום תורת הארגון. ניסיון למחקר של תהליך דומה בכלים כלכליים נעשה בארצות־הברית.

J.T. Janczyk, An economic analysis of the land title systems for ,ראו, למשל) 

. ( . J . of L e g a l Studies6 , ) 1977 (transferring real p r o p e r t y 2 1 3 

 עם זאת, נקודת המוצא של הספר על הסדר המקרקעין אינה נקודת המוצא של היסטוריון,

 של כלכלן או של חוקר תורת הארגון. הספר אינו מתיימר לחשוף, באמצעות חקירת ההסדר,

 את מלוא הפרטים ההיסטוריים על פרשיה או תקופה מעברה של הארץ. הספר אף איננו

 מכוון לחקור, בכלים של כלכלן, את יעילותו של תהליך ההסדר, או להשוות את ארגון

 מערכת ההסדר למערכות ארגוניות דומות. אם עובדות מסוימות, חנחשפות בספר תסייענח

 למחקר בתחומים אלה, הרי תהיה זו תוצאת לוואי של המחקר. כזו עשויה להיות, למשל,

 החשיפה של מערכת השיקולים הפנימית שהנחתה את נציגי המדינה בניהול מבצע ההסדר

 בגליל, בשנות החמישים והשישים. איתרנו מסמכים המתעדים מערכת זו בארכיון מדינת

 ישראל, בחטיבה 74. גם המפתחות של הספר יכולים לשמש את ההיסטוריון או הכלכלן.

 יחד עם זאת, נקודת המבט של המחבר בניתוח המבנה של תהליך ההסדר, בהסברת טעמיו

 ובבדיקת האופן שבו ייושם הלכה למעשה, היא נקודת חמבט של משפטן.

 הניסיון להבחין בין נקודת המבט של המשפטן לבין נקודת המבט של דיסציפלינות אחרות

 אינו קל. על הקושי בהגדרת קו הגבול בין מחקר משפטי ״טהור״ לבין מחקר של המשפט

 מנקודת מבט של דיסציפלינה אחרת, מעידה העמדה שלפיה ״מדע המשפט הוא מדע ריק״

 וכי חקר המשפט ראוי לו שייעשה מתוך נקודת מבט חיצונית, כזו של ההיסטוריון, הכלכלן

 או הסוציולוג. (א׳ פרוקצ׳יה ״בועות משפט - הרצאה לפתיחת שנת חלימודים״ משפטים

 כ׳(תש״ן) 9, במיוחד בעמ׳ 10)

 על הקושי לשרטט את קו הגבול בין ״היסטוריה״ ובין ״משפט״ ניתן ללמוד מן התפיסות

 השונות של השימוש בהיסטוריה במסגרת הכתיבה המשפטית. יש המבקשים להראות כי

 הנורמה המשפטית חוצה את הגבולות של "historical particulars" (זו גישת הספר בשער

 הראשון). יש שמבקשים להסיק מסקנות מן העבר לגבי ההווה והעתיד. יש שמבקשים לנצל

M. Kelman A Guide to C r i t i c a l L e g a l את העבר לשם קידום רעיון פלוני בהווה. ראו 
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ה של נקודת המבט המשפטית ד ו ח י י , 1987) 213 ff .Studies (Harvard, C a m b r i d g e . 
 עשוי להיות באלה: ראשית, העיסוק בניתוח העבר נעשה, בין היתר, מתוך כוונה להקנות

 כלי מעשי לשימושם של מיישמי המשפט בהווה ובעתיד, על אף שעיקרו של תהליך ההסדר

 שייך לעבר, התהליך טרם תם והצורך בהסדר במובן הרחב הוא צורך מתמיד, שעשוי לשוב

 ולהתעורר, לפרקים, בעתיד, הטענה לפיה חקירת העבר נחוצה בשל השלכותיה על ההווה

 והעתיד, איננה, בהקשר דנן רק סיסמה. המשפטן והשופט יוכלו לעשות בה שימוש מעשי.

 ״מדוע אם כן המשפטן צופה לעתים במציאות טוב יותר מן האחרים? אולי בשל כך, שמחיר

 כל טעות בהחלתו של המשפט גבוה יותר ממחיר חטעות בדיסציפלינות אחרות, המפרנסות

 מצדן את חמשפט, כל עוד יישומן בכלל משפטי מחייב איננו מתדפק על השער״. (פרוקצ׳יה,

 שם, עמ׳ 15). שנית, חחקירה המשפטית נעשית מתוך מיומנות ייחודית בניתוח מקורות

 המשפט, המהווים ״חומרי הגלם״ השכיחים למחקרו של המשפטן. כוונתנו לחקיקה, פםיקח

 ומקורות המשליכים על פרשנותו של הדין. במסגרת המחקר נסקרו ונותחו עשרות דברי

 חקיקה ומאות פסקי דין, שהתפרסמו בנוגע להליכי הסדר בארץ־ישראל המנדטורית ובמדינת

 ישראל. כמו כן נזכרו פסקי ההסדר שלא פורסמו ואשר אותרו בארכיון מדינת ישראל,

 בחטיבה 22 (מתקופת המנדט) ובחטיבה 74 (משנות החמישים). מיומנות המשפטן עשויה

 להפיק מסקנות מדויקות יותר לגבי ניתוח הדין החל, פרשנותו והבעיות שהוא מעורר, גם

 כאשר יעד הניתוח חינו חומר גלם המשמש את ההיסטוריון או את הכלכלן. כך, למשל,

 מתבסס הספר על חומר רב ערך להבנת עקרונות עיצובו של תהליך ההסדר המצוי בכתביו

 של המומחה הבריטי ארנסט דוסון(E. Dowson), שיעץ לממשלת המנדט בשנות העשרים,

 לקראת הנהגת תהליך ההסדר. כתביו של דוסון וחלקו בתהליך ההסדר נחשפו לראשונה

 ובהרחבה על ידי גביש במחקרו הנ״ל.

 תקציר התוכן

 הצורך לבצע סקר של זכויות במקרקעין לצורכי מיסוי או ניהול מקרקעין אינו תופעה

 חדשה. הצורך לבצע הסדר של זכויות במקרקעין הוא תופעה חדשה, המוכרת מן המאה

 ה־19. הוא נובע מן השילוב בין ההכרה בקניין הפרטי וביכולת להעבירו - ממנה משתמע

 הכלל לפיו אין אדם יכול להעביר יותר ממה שיש לו - לבין נסיבות כלכליות, מדיניות

 וחברתיות המאפשרות חתארכות של שרשרות זכויות במקרקעין. הקושי לבלוש אחר עברה

 הרחוק של זכות במקרקעין מגביר את אי הוודאות באשר לזכויות קניין במקרקעין ומחייב

 נקיטת אמצעים לצמצומה.
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 רעיון רישום הזכויות, שפשט בעולם במאה ה־19, אמור לשלב את שני הרכיבים החיוניים

 לשיטת מרשם המבקשת להסיר את הספק בנוגע לעברן של זכויות במקרקעין ־ חיסול העבר

 שקדם למרשם ובלעדיות לזכות הרשומה בו. תפקידו העיקרי של התהליך הסדר זכויות

 במקרקעין הוא ״חיסול״ עבדן של הזכויות הנרשמות לראשונה במרשם זכויות. קיימת תלות

 בין שני רכיביה של שיטת רישום הזכויות. להצלחת ההסדר בחיסול העבר תהיה השפעה על

 מידת הביטחון שיקנה מרשם הזכויות בעתיד. כישלון של מרשם הזכויות החדש בהבטחת

 בלעדיות לזכות הרשומה מכאן ואילך, עלול ליצור בעתיד שובל היסטורי של זכויות, שאין

 להן ביטוי במרשם, ולהצריך פעולת הסדר מחודשת.

 עיצובו הראוי של תהליך ההסדר צריך לשאוף, ככל האפשר, לצמצם את הפגיעה בזכויות.

 יחד עם זאת, עיצובו של ההסדר צריך למצוא את שביל הזהב בין הגנה על זכויות לבין מתן

 הזדמנות לתביעות סרק. ההתלבטות בין העלות לבין הפגיעה בזכויות, או, כפי שכינח אותה

 בית המשפט העליון שלנו, בין ״האמת״ לבין ״היציב״, באה לידי ביטוי בעיצובו של תהליך

 ההסדר מלכתחילה, כמו גם בפרשנותן וביישומן של הוראות חוק, שיש בהן כדי להשפיע

 על סופיותו של ההסדר. היא באה לידי ביטוי גם בעיצוב כל אחד משלביו של תהליך הסדר.

 כך, למשל, על מנת שפעולת איסוף המידע טעון ההסדר תהיה שלמה, ולא תאפשר לזכויות

 לחמוק מן התהליך, רצוי היה לאפשר לכל בעלי הזכויות לתבוע את רישומה של זכותם.

 מאחר שאפשרות כזאת אינה יכולה להיות בלתי מוגבלת בזמן, יש להגביר את האמצעים

 לאיסוף יזום של מידע, ככל שיקצר פרק הזמן להגשת תביעות. שביל הביניים עשוי להיות

 פתרון שמחד גיסא ־ לא יגדיל יתר על המידה את ההוצאה, ומאידך גיסא ־ יכיר בכך

 שתפגענה מספר מצומצם של זכויות. גם פעולת הבירור, שבמסגרתה מופקת משובל

 ההיסטוריה מסקנה משפטית בדבר בעלי הזכויות, צריכה לאזן בין הרצון ליתן לכל בעל

 זכות את האפשרות המלאה להכרעה הטובה וההוגנת ביותר שניתן לתת לו, לבין המחיר

 של דרישה זו. פתרון ביניים עשוי לשלב מהירות הכרעה עם התמחות מקצועית של הגורם

 המכריע, מתן הקלות לתובעי זכות להוכחת זכותם, והסתמכות מוגברת על הסדרים מוסכמים.

 ביטוי נוסף למתח האמור בין פגיעה בזכויות לבין יעילות מצאנו במעמדו של השלטון בהסדר.

 מצד אחד - השלטון הוא הקטליזטור להסדר והפטרון המממן ומנהל אותו, מצד שני ־ השלטון

 הוא גם בעל זכויות והעניין המיוחד שיש לו בשמירת זכויותיו עלול לפגוע בהכרעתו ההוגנת

 לגבי זכויותיהם של פרטים. ניגוד עניינים זה, הטבוע בעיצובו של תהליך ההסדר, מצדיק

 יצירתו של מנגנון הסדר עצמאי שאינו תלוי בשלטון. הפרדה מעין זו עלולה לפגוע במוטיבציה

 של השלטון לתגמל את ההליך כמו גם ליקרו ולהאט את מהלכו.
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 עלותו של תהליך ההסדר והפגיעה בזכויות הכרוכה בו, מעוררים ספק באשר לכדאיותו של

 התהליך. כנגד ספק זה נהוג להציג את תוצאותיו המשופרות של התהליך ואת היתרונות

 של שיטת רישום הזכויות שהוא יוצר. בהקשר זה מן הראוי לציין כי יתרונות אלה מותנים

 בניהולו הנכון של מרשם הזכויות בעתיד ובעיקר באכיפה יעילה של נורמה המנתבת אליו

 תדיר את תמונת הזכויות. ההצלחה במשימה זו אינה מובטחת. הניסיון בארץ מלמד כי ניהול

 מרשם הזכויות מתקשה, לעתים, להדביק את תמונת השינויים בהתפלגות תכני הבעלות

 במציאות, ככל שקצב שינויים אלה גובר. התמשכותו של מצב זה לאורך זמן עלולה ליצור

 נורמה של העברות זכות מחוץ למרשם, וסופה שתצריך פעולה מחודשת של הסדר, שתחקור

 את שרשרות הזכויות שצמחו מחוץ למרשם ותחזירן למסלול המרשם. ההסדר איננו, אפוא,

 תרופת פלא המביאה מזור מוחלט לבעיה שהולידה את הצורך בהסדר. הוא מקל על

 הסימפטומים של המחלה, אך אינו מונע את התפרצותה המחודשת.

 הטעם הבסיסי לצורך בהסדר בארץ ישראל היה הקושי, שנוצר בעקבות התארכות של

 שרשרות זכויות במקרקעין, החל מהמאה ה-19. גם בארץ-ישראל היה אינטרס השלטון

 בבירור מצבת זכויותיו במקרקעין וברישומן תמריץ מרכזי לתהליך המדורג של שכלול

 השיטות לרישום מידע על אודות שרשרות זכויות במקרקעין. בתקופה העות׳מאנית ובראשית

 תקופת המנדט הבריטי המריץ אינטרס זה את יצירת פנקסי הרישום העותימאניים ופנקסי

 השטרות הבריטיים. יצירתה של תשתית רישומית זו תרמה תרומה חשובה להצגתם בעתיד

 של מקטעים בחלק משרשרות הזכויות בארץ. במובן זה היה בתהליך יצירתם של הפנקסים

 הללו משום ראשית ההסדר. יחד עם זאת, ליקוייה הרבים של השיטה והיקפה המצומצם לא

 היוו תחליף לטיפול מקיף ושיטתי בעברן של רוב הזכויות במקרקעין בארץ. ככל שהתאחד

 הטיפול הנכון בחקירתו של העבר וברישומו של ההווה, כן התארכו שרשרות זכויות וגבר

 הצורך לבצע הסדר.

 השלטונות העות׳מאניים ניסו להתמודד עם בעיית עברן של זכויות במקרקעין, באמצעות

 הכרה בזכויותיהם של מחזיקים מכוח התיישנות ובאמצעות תהליך שיטתי של סקר זכויות

 במקרקעין שהחלו בו בשנות השבעים של המאה ה-19. שיטת הרישום שיצרו הייתה אמורה

 לכלול את שני הרכיבים החשובים של מירשם זכויות: חיסול העבר ובלעדיות לזכות הרשומה.

 גם במובן זה נכון יהיה לומר שתהליך ההסדר החל כבר אז. כישלונם כהשלמתה של שיטה

 זו נבע מאוזלת ידם בהשלטתה, כמו גם מהיעדר הקפדה על ניהול נכון ועדכון של הפנקסים

 החדשים. אפשר שאם הצורך בהסדר היה מטופל אז על ידי שלטון חזק בעל תוחלת שליטה
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 ארוכה, הייתה עיקר ההיסטוריה החדשה של כל זכות במקרקעין בארץ מנותבת ישירות

 למירשם ראוי ועיקר הקושי שנתקל בו תהליך ההסדר, בסופו של דבר, היה נמנע.

 עם כיבוש הארץ בידי הבריטים גבר האינטרס השלטוני בבירור זכויות במקרקעין וקיבל

 צביון פוליטי. הסדר זכויות העבר, על הפגיעה שהוא עלול לפגוע בחלק מן הזכויות, עלול

 היה להתפרש כצעד המכוון בעיקר לשלול זכויות. הבריטים העדיפו, אפוא, להימנע זמנית

 מן הטיפול בעבר ולהנהיג שיטת רישום פשוטה יותר וטובה פחות, אשר תתעד את שרשרות

 הזכויות מכאן ואילך. חלף עשור נוסף של חוסר בהירות לגבי עבדן של זכויות, עד שהבריטים

 הבינו את חחשיבות של כפיית הסדר והאמינו ביכולתם לכפות אותו על האוכלוסייה. תרומה

 נכבדה להכרה זו תרם המומחה הבריטי ארנסט דוםון, שהיה לו חלק חשוב בעיצוב שיטת

 ההסדר בארץ.

 תהליך ההסדר לפי ׳פקודת ההסדר׳ עוצב על ידי הבריטים בשנות העשרים. בעיצובו ניכרת

 נטייה ברורה לשמור על איזון ראוי בין הרצון להחיש את ההסדר לבין הניסיון להימנע

 מפגיעה בזכויות. נטייה זו באה לידי ביטוי הן באופן שבו עוצב תהליך איסוף המידע, שאמור

 היה למנוע החמצה של זכויות, והן בעיצובו של תהליך הבירור, כתהליך שיפוטי, המתבסס

 על מומחיות. בשני תהליכים אלה נעשה ניסיון לשמור על כללים של צדק טבעי. על מידת

 הגמישות של עיצובם מעידים ממדיו של ניצול הסרק של מנגנון ההסדר לתביעות וטענות

 סרק. הבריטים הפגינו גם תעוזה מספקת כאשר הכתיבו שינוי מהותי של תמונת הזכויות

 במסגרת תהליך תרגומה לתבנית המרשם חדשה. כך העיזו לחקנות למחזיקים את זכויות

 הבעלות במקרקעין, מעבר למה שאפשרו דיני הקרקעות העות׳מאניים. העדפה זו של זכויות

 מחזיקים הקלה על פעולת ההכרעה של זכויות שכן, לעתים קרובות, קל יותר לברר את

 פרטי ההחזקה בהווה ובעבר הקרוב על פני בירור אילן היוחסין של בעלי זכויות שאינם

 מחזיקים בנכס. ההכרה במחזיקים כבעלים מנעה, במקרים מתאימים, פגיעה ביכולת המכריעה

 שאינה מותירה ספק של המירשם החדש, שהייתה צפויה להתרחש אילו היה נשמר הפיצול

 בין בעלות רשומה להחזקה בלתי רשומה. היא גם מנעה פגיעה בקבוצה נרחבת של מחזיקים

 שהתקשו להוכיח מקור חלופי לטענות הזכות שלהם. ההתמקדות בבירור טיב ההחזקה ועברה

 הייתה מתחומי העיסוק העיקריים של תהליך בירור הזכויות והסדרתן.

 כבר בתקופת המנדט בלט ניגוד העניינים בין מעמדו של השלטון כפטרון הכלכלי והמנהלי

 של ההסדר לבין מעמדו כבעל מקרקעין. פקודת ההסדר נתנה ביטוי מפורש לאינטרס השלטון
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 לברר את זכויותיו במקרקעין, כאשר קבעה כי אם לא הוכחה זכותו של אחר, תירשם

 הממשלה כבעלים שיורי של כל זכות במקרקעין. עקבותיו של האינטרס השלטוני בלטו

 בסדרי העדיפויות הגיאוגרפיים להסדר, שהוכתבו לפי שיקולי השלטון. הם בלטו פחות בטיב

 ההכרעות בדבר זכויות בהסדר, על אף שנעשו בידי נושאי משרה בריטיים.

 במסגרת עשרים שנות הסדר בתקופת המנדט, הוסדר מרחב קרקעי שהיווה כרבע משטח

 מדינת ישראל מיד לאחר הקמתה. השטח שהוסדר היה בעיקרו כפרי וכלל בעיקר את מישור

 החוף. לאור העובדה שכמעט 50 אחוזים משטח המדינה היו שטחי הנגב הצחיחים ודלילי

 האוכלוסייה, הרי אפשר לומר כי בתקופת המנדט הוסדרו קרוב למחצית השטחים המאוכלסים

 במדינת ישראל. מדינת ישראל אימצה את תוצאותיו של הסדר הזכויות שנעשה בתקופת

 המנדט. כמו כן אימצה את השיטה שבה נעשה ההסדר בתקופת המנדט, כדי לבצע הסדר

 ביתרת שטחה.

 אף כי תהליך ההסדר בתקופת המדינה לא שינה את עיקריו, אפשר להבחין במספר הבדלים

 באופן ניהולו, שחלקם בא לידי ביטוי גם בשינויים בדין. ראשית, ההסדר במדינת ישראל

 מתבצע כבר במשך יובל שנים. בפרק זמן זה נשלמה הסדרתם של יותר מ-95 אחוזים משטח

 הארץ. מכאן ברור שלמדינת ישראל ולפסיקה הישראלית היו הזדמנויות רבות יותר להתמודד

 עם הקושי הטמון בצורך לפגום בסופיות תוצאות ההסדר. שנית, לאחר קום המדינה הגיעה

 העת להסדיר את האזורים הקשים יותר להסדר מבחינה איכותית ־ האזורים העירוניים

 והבנויים. באזורים אלה התפתחו, בצפיפות רבה, שרשרות זכויות ארוכות יומין, שחקירתן

 קשה במיוחד. שלישית, בחמישים שנות המדינה חלו שינויים מרחיקי לכת בדין המהותי

 בנוגע לרכישת זכויות במקרקעין. כך, למשל, חל שינוי בדיני ההתיישנות שצמצם באופן

 משמעותי את ההכרה בזכויות שיסודן בהחזקה. המרת ההסתמכות על דיני היושר, שיובאו

 מן המשפט האנגלי, בהסדרים דומים מ״תוצרת הארץ״ וכן חיזוקה של ההגנה החוקתית

 הניתנת לזכות הקניין, השפיעו על תהליך ההסדר במידה מוגבלת ביותר.

 הקמת המדינה החריפה, לכאורה, את ניגוד העניינים הנובע ממעמד השלטון בהסדר. האופי

 היהודי של המדינה הזדקר בצורה בולטת יותר למול העובדה שרבים מבעלי הזכויות בשטחי

 ההסדר היו שייכים לקבוצת המיעוט הערבית. לניגוד זה אכן הייתה השפעה רבה, במיוחד

 בשני העשורים הראשונים לקיום המדינה, על התמריץ השלטוני לקידום ההסדר. ניגוד זה

 השפיע גם על סדר העדיפויות הגיאוגרפי להסדר. עיקר תקציבי ההסדר הופנו להסדרת
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 אזורים שבהם היה למדינח עניין מיוחד באיתור שטחים להתיישבות יהודית או בהפגנת

 ריבונות מדינית. יחד עם זאת, לא היה בניגוד האמור כדי לשנות בצורה משמעותית את

 דפוסי ההליך או להטות בצורה ברורח את תוצאותיו. לא אחת המריץ האינטרס השלטוני

 השגת הסדרים מוסכמים, שהיטיבו עם בעלי זכויות פרטיים. בעקבות החשש האמור לחחמרת

 ניגוד העניינים, הובלטה ההפרדה בין הממונים על ייצוג המדינה כבעל דין לבין מי שאמורים

 להכריע בדבר תביעות הסותרות את זכויות המדינה.

 יובל שנותיה של המדינה חשף את העובדה שגם השלמת תהליך ההסדר איננה מבטיחה

 ודאות בשוק המקרקעין. בשטחים שהסדרתם הושלמה חלו שינויים כבירים. קצב השינויים

 היה מהיר מכדי שאפשר יהיה להדביקו באמצעות רישום. התמשכותו של מצב זה הפכה

 נתחים נרחבים של מירשם חזכויות לנתחים קפואים, שאין מתרחשת בהם כל פעילות. זירת

 ההעברה של תכני הבעלות, במיוחד במקרקעי מדינה, עברה אל מחוץ למירשם, לאתרי

 רישום חלופיים ובלתי פורמליים. שוב אנו מוצאים שרשרות זכויות הנוגעות למקרקעין

 ההולכות ומתארכות, בלא שאפשר יהיה לחבטיח את כשרותן. ניסיונות אחדים לחדביק פער

 זה באמצעות מאמץ שלטוני מרוכז, טרם הוכתרו בהצלחה. ניסיונות אלה לא עוגנו במסגרת

 אב סטטוטורית כלשהי. לא היה בהם כדי להבטיח כי פעולת ההסבה של שרשרות הזכויות

 למירשם הזכויות תשמור על אותן אמות מידה שהציבה פקודת ההסדר לשמירת זכויותיהם

 של פרטים במסגרת תהליך חקירה ובירור מרוכז של זכויות במקרקעין. הספר מסתיים,

 אפוא, במסקנה לפיה סיומו של תהליך ההסדר, במובן הצר, איננו מבשר את סיומו של

 הצורך בהסדר זכויות במובן הרחב. הצורך בביצוע חקירה לאחור של שרשרת זכויות במקרקעין

 הוא צורך שעשוי להתעורר לפרקים גם לאחר יצירתו של מירשם זכויות, כל אימת שזה

 נכשל בהשגת מטרותיו.
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 דייר אליהו בורוכוב* ופרופ׳ אליה ורצברגר**

 מטרת עבודת מחקר זאת היא לבחון, האם הבעלות הציבורית עדיין ממלאת תפקידים חברתיים

 לאומיים וחיוניים, ולכן האם יש הצדקה להמשך קיומה. העבודה עוסקת בשלוש סוגיות:

 (א) בשיקולים הכלכליים, כגון בשאלה האם הבעלות הציבורית פוגמת ביעילות של השימוש

 בקרקע או גורמת להתייקרות הדירות או להיפך;

 (ב< בשיקולים תכנוניים, כגון האם הבעלות הציבורית מסייעת למערכת התיכנון להגיע

 להקצאה נכונה יותר ויעילה יותר של קרקע לשימושים השונים,

 >ג< בשיקולים של צדק חברתי ושוויוניות, כגון בפגיעה הצפויה מהפרטה חלקית של קרקע

 הלאום בחלוקת הרכוש בין אזרחי המדינה.

 שחיקת הבעלות הציבורית

 בעשור האחרון חלה שחיקה משמעותית של הבעלות הציבורית על הקרקע בישראל.

 השחיקה התחילה עם קבלת החלטה 533 של מועצת מקרקעי ישראל (מאי 1992), ונמשכה

 בשורה של החלטות נוספות, 611, 727 וכוי, שאיפשרו מצד אחד העברת זכויות בשווי כספי

 גדול מן הקופה הציבורית לבעלות של פרטים, ומצד שני הגבירו את המוטיבציה של גורמים

 מסחריים לבחוש ולהתערב בפעולת מוסדות התיכנון על מנת לקדם את האינטרסים הכספיים

 שלהם.

 לדוגמה, לפי נתונים של מינהל מקרקעי ישראל שנמסרו לוועדת מילגרום על קרקעות

 שעליהן ניתנו הסכמות על פי החלטות 533 ו-611, שווקו בשנים 1992-2000 קרקעות

 לבניית 20,000 יחידות דיור, ובעתיד ישווקו עוד כ-10,000 יחידות דיור. הערכת השווי

 של ההטבות שהיו גלומות בזכויות שהועברו בקרקעות אלה עומדת על 1,5 מיליארד דולר

 עד 3 מיליארד דולר, וזאת בלי ההטבות על פי החלטות 727 ו־737. המידה הרבה של אי

 הוודאות חמרחפת על השווי העצום של ההטבות נובעת מהסתרת המידע על היקף ההסכמות

 * הכותב הוא יועץ כלכלי
 '** הכותב הוא מרצה וחוקר באוניברסיטת תל אביב בתכנית למדיניות ציבורית.

64 



 חשיבות הבעלות הציבורית על הקרקע

 שניתנו ומן הנוהג של הגדלת זכויות הבנייה לאחר ש״העסקות״ אושרו על ידי המינהל, כך

 שהיזמים זוכים ברווחים נוספים מבלי שהמינהל מקבל את חלקו. אולם רק חלק קטן מן

 ההטבות שניתנו על פי החלטה 533 והחלטות 611 ו־727, שהחליפו אותה, הגיעו לידי

 החקלאים חוכרי הקרקע. מרבית ההטבות הגיעו לידי גורמים אחרים, כמו מתווכים שונים

 וחברות בנייה.

 משמעותם של שינויים אלה מרחיקת לכת שהרי מדובר בצמצום ניכר ביכולת הפיקוח של

 המינהל על הנעשה במקרקעין, בגרימת אי ודאות ליזמים וביצירת תמריצים להפעלת לחצים

 להרחבת ההפרטה ולשינויים תכנוניים הפוגעים בטובת הציבור. התוצאה שהיא אולי הקשה

 ביותר: קבוצות קטנות ביותר נהנות מרווחי הון ענקיים ללא הצדקה ומבלי שחשקיעו דבר

 ביצירתם.

 הבעלות הציבורית על הקרקע אמורה לתרום להשגתם של מספר תפקידים ומטרות.

 נסתפק כאן בדיון על החשיבות החברתית והכלכלית של שלושה תפקידים הנראים לנו

 חשובים ביותר במציאות הישראלית: הבטחת עתודות קרקע לצורכי הפיתוח בעתיד, חיזוק

 מערכת התכנון, מניעת התעשרות של בודדים וצימצום אי השוויון.

 (א) הבטחת קרקע לביצוע תוכניות הפיתוח. במדינה כמו ישראל, ששטחה קטן ואוכלוסייתה

 גדלה בקצב שאין דומה לו במדינות המערב המפותחות, יש חשיבות מירבית לשמור על

 עתודות קרקע לצורכי הפיתוח בעתיד. יש צורך להבטיח שלרשות המדינה יעמדו שטחי

 הקרקע שיידרשו לביצוע תוכניות הבנייה והפיתוח; לרבות בניית דיור בעבור תוספת

 האוכלוסייה ולהקמת פרויקטים ומיתקנים חיוניים כגון: שדות תעופה, נמלים, מיתקנים

 להתפלת מים ולטיהור שפכים וכיו״ב. בעלות ציבורית מאפשרת העמדת הקרקע הנחוצה

 לרשות המדינה בעיתוי הדרוש ומבלי שתצטרך לרכוש אותה מבעלים פרטיים העלולים

 לנצל את המצב ולתבוע מחיר מופקע.

 (ב) סיוע למערכת התכנון. מערכת התכנון קובעת את הקצאת הקרקע לשימושיה השונים.

 איכות התוכניות היא הקובעת את היעילות הכוללת של השימוש בקרקע, שיש לה כמובן

 השלכות מרחיקות לכת על איכות החיים בארץ. לכן גם אין כיום מדינה מודרנית שאינה

 מתערבת בשוק המקרקעין ובהסדרת הפיתוח והבנייה. לכאורה עומד לרשות רשויות המדינה

 מיגוון רב של אמצעים שאפשר בעזרתם להתמודד עם בעיות התכנון כגון: אכיפה נמרצת
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 אליהו בורוכוב ואליה ורצבדגר

 של חוקי התכנון, שימוש באמצעים פיסקליים כולל מיסוי וסובסידיות, שימוש בסמכויות

 ההפקעה והרכישה לצורכי ציבור. הבעלות חציבורית חיא איפוא רק אחד מן האמצעים

 להסדרה ולהכוונה של שוק המקרקעין.

 ואומנם, המצדדים בהפרטה ממליצים בדרך כלל על התכנון הפיסי כחלופה אפקטיבית

 לבעלות ציבורית, בכדי לפתור את הבעיות של השפעות חיצוניות. אולם תהליך התכנון

 יוצר בעיות חמורות של טיפול לא שווה בשווים. יתר על כן, בכל מקרה שבו פתרון של

 כשל שוק מצריך הגבלה על שימושי קרקע, בעלות פרטית על הקרקע מעמידה קושי נוסף,

 כי כל החלטה של מוסדות התכנון תעניק רווחי הון עצומים לאחדים מבעלי הקרקע בזמן

 שלאחרים תגרום הפסדים. זאת ועוד. בעלות פרטית על קרקע בלתי מפותחת יוצרת תמריץ

 חזק מאוד לבעלים להשפיע על חחלטות התכנון לטובת הרווח הפרטי שלהם, תופעה שלילית

 הידועה בכינוי rent seeking הפוגעת בהכרח בטובת הכלל.

 (ג) מניעת התעשרות של בודדים וצימצום אי השוויון. כשהקרקע היא בבעלות פרטית

 כל שינוי בייעוד וכל הגדלת האינטנסיביות של השימוש יוצרים רווחי הון גדולים לבעליה.

 אלה נהנים מן הצמיחה הכלכלית של המדינה, ומהשקעות המדינה בתשתיות ובפיתוח, מבלי

 שהשקיעו ביצירת רווחים אלה. הבעלות הציבורית היא כלי מרכזי למניעת התעשרות בלתי

 מוצדקת של בודדים. מצד שני, קרקע בבעלות ציבורית יכולה להיות כלי חשוב ליישום

 מדיניות חברתית לצימצום פערים חברתיים ולהקטנת אי שוויון כלכלי. היא מאפשרת זאת

 על ידי מניעת התעשרות של קבוצות מסויימות ועל ידי הטבות מכוונות למיעוטי יכול, כגון

 למשל על ידי בניית שיכונים לאוכלוסייה שאין בידיה אפשרות כלכלית לרכוש דירה, שיווק

 קרקע מסובסדת למטרות חברתיות וכיוב׳.

 טיעונים בעד ההפרטה

 הטיעונים בעד ההפרטה מתבססים בעיקר על החסרונות הידועים של כשל מינהל ציבורי

 המתבטאים באיטיות תגובה, קשיחות, חוסר יעילות, היעדר גמישות וסירבול, וכן היותה

 חשופה ללחצים פוליטיים - תופעה הידועה בכינוי: כשלי מימשל. אולם, לדעתנו, מרבית

 החסרונות המיוחסים לבעלות ציבורית בכלל (בניגוד לכשלי מינהל מיוחדים במינהל) חם

 תוצאה של מבנה מוסדות התכנון ושל תהליך התכנון ולא של הבעלות הציבורית עצמה.

 ועל כן רוב הביקורת על המינהל צריכה להיות מכוונת אל מוסדות התכנון, שכן הם אלה

 המקבלים את ההחלטות. שינוי שיטת הבעלות לא ישנה את המצב.
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 חשיבות הבעלות הציבורית על הקרקע

 בפרק 5 עוסק המחקר בשאלה, האם הפרטת הקרקעות עשויה להוזיל את מחירי הדירות.

 לפי הנתונים שנמצאו אין יסוד לטענה שהיה קיים מחסור בקרקעות בשנות התשעים. לכן

 אין לצפות שההפרטה תביא להוזלת מחירי הדירות. אדרבא, היא עלולה לגרום להתייקרות

 הקרקע לבנייה, מכיוון שהיא מגדילה את אי הוודאות של היזמים. מסקנה זאת מסתמכת על

 השוואת הניסיון של הולנד, שבה יש התערבות ממשלתית נמרצת בשוק הקרקע, עם הניסיון

 בבריטניה שבה ניתן לכוחות השוק חופש פעולה כמעט מלא.

 מסקנות

 לפי הממצאים הנסקרים במחקר אין לנו ספק שהבעלות הציבורית על הקרקע היא עדיין

 כלי חשוב וחיוני להשגת מטרות חברתיות וכלכליות. בלעדיה חלק ניכר מיעדי המדינה אינם

 ניתנים להשגה, אלא בעלויות גבוחות ולאחר עיכובים ממושכים. לכאורה קיימים אמצעים

 חלופיים; כגון: רפורמה של חוק התכנון והבנייה, שינוי חוקי ההפקעה וכיו״ב. במציאות

 הפוליטית והמשפטית שלנו, יש יותר מספק האם ממשלה כלשהי תצליח להנהיג אמצעים

 אלה.

 במיוחד יש להדגיש את החשיבות של שמירת הבעלות הציבורית על הקרקעות הפנויות

 לפיתוח, כלומר הקרקעות החקלאיות, השטחים הפתוחים וכל שאר השטחים שיש להם

 פוטנציאל לפיתוח נוסף. המדינה תתקשה לספק את צורכי הפיתוח בלי שמירת הבעלות

 הציבורית על השטחים האלה ובהיעדר כלים אחרים, שבאמצעותם יהיה אפשר להבטיח את

 שטחי הקרקע שיידרשו לביצוע תוכניות הפיתוח בעתיד כמו: הקמת מיתקנים ציבוריים

 חיוניים ובניית דיור בהיקפים שיידרשו מפעם לפעם לתוספת האוכלוסייה. אולם לא פחות

 חשובה היא השפעת ההפרטה על החלוקה של הרכוש והעושר במדינה. כפי שמראים האומדנים

 הראשוניים בצורה ברורה, מדובר על סכומי עתק המועברים במסגרת ההפרטה לידים של

 בודדים וקבוצות קטנות. ואמנם ההתנגדות הפוליטית של קבוצות, כגון ״הקשת הדמוקרטית

 המזרחית״, מצביעה על כך שמדובר לא רק בעוול חברתי אלא גם בסוגיה פוליטית העלולה

 להחריף מתחים חברתיים שהמדינה תתקשה להתמודד איתם.
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 שיווק מקרקעי ישראל באמצעות מכרזים ־ ניתוח
 כלכלי־סטטיסטי(מחקר בתהליך)

 ד״ר ישראל פינקלשטייך, פרופ׳ יעקב צור** ותניב רופא***

 94 אחוזים מן המקרקעין בישראל מנוהלים על ידי מינהל מקרקעי
 ישראל, הפועל בשליחותם של מדינת ישראל(שבבעלותה 70% משטחי
 המדינה), קרן קימת(שבבעלותה 12% מן האדמות בארץ) ורשות הפיתוח
 (שבבעלותה 12% מן המקרקעין בישראל). חוק חובת המכרזים(1992)
 והתקנות המתאימות(שתוקנו ב-1993) קובעים ששיווק זכויות השימוש
 במקרקעין בארץ ופיתוחם למטרות םסחר, תעשייה או מגורים, יתבצע
 באמצעות מכרז. מתוקף חוק זה, מינהל המקרקעין משווק את זכויות
 השימוש במקרקעין באמצעות מכרזים. המינהל יוזם מדי שנה מאות
 מכרזים לייעודיי בניה שונים (מגורים, מסחר, תעשיה וכר) כשבכל
 מכרז מפורסמים מספר מגרשים לחכירה. מטרת המינהל היא למקסם

 את סך פדיונו מכל מכרז.

 הספרות המקצועית העוסקת במכרזי מינהל המקרקעין מצומצמת למדי וכוללת את פרסומיהם

 של ויתקון(2000) ושל דקל (2000). ויתקון מציין שערך הקרקע הנגזר ממכרז אינו משקף

 את שוויה האמיתי של הקרקע, אלא נגזר מתנאי השוק, שהיו בעת פרסום המכרז. תנאי

 שוק אלה אינם תוצאה של שוק חופשי עם קונים ומוכרים רבים ואינפורמציה מלאה לגבי

 תנאי השוק (למשל, מהו שוויה של הקרקע היום לצורך בניית בניין ששיווקו יתבצע בעוד

 מספר שנים?), אלא תוצאה של כמות הקרקעות המוצעות למכרז, אשר היקפן המצומצם

 יוצר את עליית ערכן.

 דקל מציין שחוק חובת המכרזים בישראל אינו מגדיר את המונח ״מכרז״. הוא מציין שבדיקת

 תקנות המכרזים, הקובעות את אופן ניהול המכרז, מעלה שהמכרז אליו מכוונות התקנות

 * הכותב הוא חוקר ומרצה במחלקה לכלכלה חקלאית, הפקולטה לחקלאות של האוניברסיטה העברית.

 ** הכותב הוא חוקר ומרצה במחלקה לכלכלה חקלאית, הפקולטה לחקלאות של האוניברסיטה העברית.
 *** הכותבת היא דוקטורנטית במחלקה לכלכלה חקלאית, הפקולטה לחקלאות של האוניברסיטה העברית.
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 שיווק מקרקעי ישראל באמצעות מכרזים ־ ניתוח כלכלי־סטטיסטי

 הוא המכרז ה״רגיל״ ולא כל מכרז אחר. דקל מסב את תשומת הלב לשתי מסקנות כלליות

 שיש להסיק:

 האחת: אופן עיצוב המכרז משפיע ישירות על תוצאותיו; השניה: הידע התיאורטי שנצבר

 בתורת המשחקים בנוגע למכרזים יכול לשמש כלי רב ערך בידי רשויות המנהל בעיצוב

 המכרז. לפיכך, יש לתת את הדעת לבחירת מכרז אופטימלי, שיתאים לאופי פעולתו של

 המינהל.

 בספרות המקצועית, העיסוק במכרזים מתרכז הן בצד התיאורטי והן בצד האמפירי. מחקר

 זה עושה ניסיון לשלב את הידע התיאורטי שנצבר עד כה יחד עם השימושים האמפיריים

 הקיימים, וכל זאת לצורך איפיון המכרז האופטימלי למינהל.

 מכרזי המינהל במתכונתם הנוכחית, הם מכרזים סימולטניים, בהם משווקים מספר מגרשים,

 והמציעים מגישים הצעות נפרדות למגרשים בהם הם מעונינים. לכל מגרש יש מחיר מינימום

 המתאים לערכו, והוא מהווה מחצית מערך חכירת הקרקע, כפי שעולה מהערכת השמאי

 הממשלתי. מכרזי המינהל נחלקים לשלושה סוגים: מכרזים רגילים, מכרזי משב״ש (משרד

 הבינוי והשיכון) ומכרזי בניה עצמית. מכרזים אלה מבוססים על סוג של מכרז הידוע בספרות

First Price, Sealed- המקצועית בשם ״מכרז סגור ־ מחיר ראשון״, או במינוח האנגלי 

 bid Auction והם נבדלים זה מזה בבחירת ההצעה הזוכה. בעוד שבמכרז רגיל, בעל ההצעה

 הגבוהה ביותר זוכה ומשלם את המחיר שהציע, הרי במכרזי משב״ש ובניה עצמית, הזוכה

 הוא בעל ההצעה הגבוהה ביותר, תחת המגבלה, שלכל מציע יש אפשרות לזכות במגרש

 אחד לכל היותר. לפיכך, קיימים מגרשים בהם הזוכה אינו בעל ההצעה הגבוהה ביותר, זאת

 אם הצעתו היא הגבוהה עבור שני מגרשים או יותר, ואז, על פי שיקולי המינהל, הזוכה

 מקבל רק מגרש אחד, ובמגרש השני זוכה המציע בעל ההצעה השניה בגובהה. שיטת מכרז

 זו, ככל הידוע, הנה ייחודית ואיננה מתוארת בספרות עד כה.

 מטרת המחקר היא לבחון האם שיטה זו של הקצאת המקרקעין באמצעות שלושת סוגי

 המכרזים הנ״ל יעילה, ממקסמת את פדיונו של המנהל, והאם קיימת שיטה יעילה יותר

 למיקסום הרווח? לצורך ביצוע המחקר, עבדנו על פי קובץ נתונים שקיבלנו מהמינהל ובו

 פירוט המכרזים ותוצאותיהם בשנת 2000. קובץ זה מכיל כ- 1600 רשומות של מגרשים

 שהוצאו על ידי המינהל לחכירה. בכל מכרז מפורטים הפרטים הבאים: מסי מגרש, ישוב,
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 ישראל פינקלשטיין, יעקב צור ותניב רופא

 יעוד המקרקעין, מס׳ יח׳ דיור לבניה, מחיר מינימום של כל מגרש, סוג המכרז, מחיר

 הזכייה, פירוט הצעותיהם של כל המשתתפים במכרז ומספר מציעים לכל מגרש.

 ניתוה סטטיסטי של הנתונים

 בשנת 2000 פורסמו על ידי המינהל (ממ״י) מכרזים ל־276 מתחמים. במכרזים אלה הוצעו

 למכירה 1592 מגרשים לבניית אלפי יחידות דיור ושטחי מסחר ותעשיח בכל רחבי הארץ.

 פדיון המכירות הכולל של ממ״י ממכרזים אלה הוא כמיליארד ומאה מיליון ש״ח. סכום זה

 היווה שני שלישים מסך הכנסותיה של המדינה ממכירת מקרקעין בשנת 2000. השליש

 הנוסף התקבל מעסקאות הפטורות ממכרז או הגרלות בנה ביתך ומומלצי משרד השיכון.

 מכירתו של כל מגרש מהווה מכרז, בעבורו נקבע מחיר מינימום ספציפי, ומוגשות בעבורו

 הצעות רכישה. מחיר המינימום נקבע, כאמור, בשיעור של 50% ממחיר חכירת הקרקע,

 שהוא 91% מהערכת ערכו של חשטח על ידי שמאי. מתוך 1592 המכרזים, 887 הסתיימו

 בהצלחה. ב־705 המכרזים הנותרים לא הוגשו הצעות גבוהות ממחיר המינימום. המכרזים

 הקיימים בקובץ הנתונים של ממ״י הם אלה שפורסמו במהלך שנת 2000, וחלקם נסגרו

 במהלך 2001, כך שתאריך סגירת המכרזים נמשך עד מרץ 2001.

 ממצאים עיקריים

 התפלגות המגרשים לפי סוגי המכרז הייתה כפי שמופיע בטבלה הבאה:

 א. םברז׳ שנת 2000

E l ם ם םם־זים שהוצעו 

• שהוצעו • , ש ר ע  נוס׳ ב

 מורשים שה1חכרו •

 נוכח בויה עצםיח
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 שיווק מקרקעי ישראל באמצעות מכרזים * ניתוח כלכלי-סטסיססי

 התפלגות המגרשים לפי מחוזות הייתה כזו:
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 ב. התפלגות סוגי המכרזים
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נ 3  ט

 משב"ש 13
 בניה עצמית •
 מכרו רגיל •

 תל צפון מרכז •ה1דר! ירושלים חיפה באר
 אביב ושומרון שבע

 מרוח

 המכרז הרגיל חוא חמכרז חשכיח, והוא מתפרסם בכל מחוזות הארץ. שכיחותו גבוהה ביותר

 במרכז ־ כשליש מכל המכרזים הרגילים שפורסמו.

 התפלגות פרסום המגרשים לפי חודשי השנה הייתה כזו:

 ג. מכרזים שפורסמו על פי סוגם
 ך 50

Apr- M 1 1 .1/13 ̂ ו ח - . A u g -1111- 56ם א -001 -ק ter\- !Feb-
00 00 3^- 00 00 00 00 00 >*:- 01 01 01 

00 00 00 

 מן הטבלה ניכרת מגמת גידול בפרסום מכרזים מראשית השנה ועד ספטמבר. מחודש זה

 נצפית ירידה בכמות המכרזים עד לתום התקופה >מרץ 2001). הסברים אפשריים לירידה

 זו הם חוסר היציבות הביטחונית וכן משבר ההיי־טק שהחלו במועד זה.
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