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פסק דין
1. לפני תביעה להשבת דמי חכירה ששילמו התובעים ביתר, לפי הטענה, בגין רכישת זכויות חכירה לדורות במגרשים ביישובים חקלאיים ברחבי הארץ בהתאם להחלטת מועצת מקרקעי ישראל 737 (להלן: החלטה 737) (או הוראות המעבר שהתקבלו לאחר ביטולה), ואשר חושבו על פי השיטה שקבע מינהל מקרקעי ישראל (להלן: המינהל) במסגרת הוראת האגף החקלאי 51ט"ו (להלן: הוראה 51ט"ו).

העובדות הצריכות לענין
2. החלטה 737 החולשת על הסכסוך בענייננו התקבלה ביום 17.12.95 ועניינה הרחבות למגורים ביישובים חקלאיים כמפורט שם. ההחלטה נועדה לחזק את היישובים החקלאיים על ידי תוספת אוכלוסיה צעירה באמצעות הפשרת קרקעות חקלאיות ושינוי ייעודן למגורים, על פי יוזמה שתנקוט האגודה השיתופית החקלאית של היישוב (להלן: האגודה או האגודות, לפי הענין) בתחומי המשבצת של האגודה. החלטה 737 קבעה שלוש הטבות משמעותיות לעידוד החוכרים הפוטנציאליים של המגרשים החדשים שייווצרו (בגודל של עד חצי דונם כל אחד - סעיף 2(ג) להחלטה 737): האחת, פטור ממכרז, כך שמגרשי המגורים יוחכרו על ידי המינהל ללא מכרז למועמדים שיומלצו על ידי האגודה (סעיף 4(א) להחלטה 737); השניה, תשלום דמי חכירה מהוונים מופחתים, אשר יוכרו כמלוא דמי החכירה המהוונים (בשיעור 91%) - ביישובים במרכז הארץ בשיעור של 66% מערך הקרקע, ביישובי עדיפות לאומית ב' בשיעור של 36% מערך הקרקע, וביישובי עדיפות לאומית א' בשיעור של 22% מערך הקרקע (סעיף 5(א) להחלטה 737); השלישית, שומת הקרקע לא תיעשה על פי מלוא קיבולת הבניה המותרת במגרש לפי תקנון התב"ע, אלא לפי הבניה בפועל, אך לא פחות מ-140 מ"ר ביישובים במרכז הארץ או מ-100 מ"ר ביישובים שבאזורי עדיפות לאומית (סעיפים 5(ד) ו-(ה) להחלטה 737). עוד נקבע בהחלטה 737, ולכך נשוב בהרחבה להלן, כי "שומת הקרקע תהיה לממ"ר מבונה, ללא פיתוח, ותקבע על ידי השמאי הממשלתי" (סעיף 5(ג) להחלטה).

החלטה 737 בוטלה במסגרת בג"ץ 244/00 עמותת שיח חדש, למען השיח הדמוקרטי נ' שר התשתיות הלאומיות, פ"ד נו(6) 25 (2002) (להלן: בג"ץ שיח חדש). בבג"ץ שיח חדש קבע כב' השופט אור, כי "שיעור ההנחה על חלקה של 500 ממ"ר באזור המרכז יכול להתבטא במאות אלפי שקלים... יתרון זה של רכישת זכויות חכירה בקרקע ללא צורך להתחרות במכרז די בו כדי שיימצאו מי שיהיו מעוניינים לאכלס את המקרקעין שייעודם ישונה. על רקע זה, אין הסבר להנחה הגדולה ביותר בתשלום דמי החכירה. הנחה זו היא הענקת טובת הנאה בלתי מוצדקת מנכסי המדינה. לא מיותר לציין בהקשר זה, שחלק מחוכרי מגרשים בהרחבה ביישובים החקלאיים רוכשים את הזכויות לצרכים ספקולטיביים, וכפי שמצוין בדוח ועדת מילגרום, 'חלק לא מבוטל מיחידות הדיור נמכרות בשוק החופשי על-ידי חוכרי הקרקע, תמורת רווח נאה' (בעמ' 80). בנוסף, ועדת מילגרום גם הדגישה את בזבוז השטח על-ידי הקצאה של 500 מ"ר קרקע לכל יחידה, בעוד שטח של 350 מ"ר די בו, לדעת הוועדה, לצורך הקמת יחידת מגורים. די בנימוקים אלה כדי לקבוע שהחלטה 737 אינה סבירה במידה המצדיקה לראותה כבלתי חוקית ובטלה" (בעמ' 78-77). בפסק הדין הורה בית המשפט על קביעת הוראות מעבר בעקבות ביטולן של שלוש החלטות מועצת מקרקעי ישראל שנדונו בו (החלטות 717, 727 ו-737). הוראות המעבר שנקבעו נדונו בין היתר ב-בג"ץ 6317/03 הקשת הדמוקרטית המזרחית נ' שר התעשיה, המסחר והתעסוקה, פ"ד נח(5) 108 (2004), שם נקבע, ביחס להוראות המעבר הנוגעות להחלטה 737, כי הדגש בהן מושם על אינטרס ההסתמכות של המועמדים אשר התקשרו עם היישוב החקלאי לשם רכישת מגרשים בשכונות ההרחבה קודם להוצאת צו הביניים בבג"ץ שיח חדש (בעמ' 120).

ביום 4.2.03 קיבלה מועצת מקרקעי ישראל החלטה חדשה בענין הרחבות למגורים ביישובים חקלאיים - החלטה 959 - במסגרתה נקבע, בין היתר, כי ישולמו דמי חכירה מלאים (תוך מתן הנחות ליישובי עדיפות לאומית), וכי שומת הקרקע תיעשה באופן פרטני על פי מלוא קיבולת הבניה המותרת במגרש ולא על פי הבניה בפועל.

3. כאמור, מלאכת קביעת ערכי הקרקע על פי שומה למ"ר מבונה הוטלה בהחלטה 737 על השמאי הממשלתי. על מנת להימנע מעריכת אלפי שומות פרטניות, נערכו השומות על ידי השמאי הממשלתי בטבלאות, כאשר לכל יישוב נקבע ערך יחיד המהווה שווי מ"ר מבונה ממוצע. טבלאות השווי שהתקבלו מהשמאי הממשלתי הוטמעו בהוראות האגף החקלאי של המינהל ושימשו בקביעת גובה דמי החכירה בעסקאות שנחתמו בין המינהל לבין החוכרים שהומלצו על ידי האגודות. ערכי השווי בטבלאות נקבעו על ידי השמאי הממשלתי בהתבסס על מודל תיאורטי, לפיו מתייחסת השומה למגרש בשטח 500 מ"ר שלו 40% זכויות בניה, כך שניתן לבנות עליו בית בשטח 200 מ"ר. לכתחילה, קבע השמאי הממשלתי מחיר אחד למ"ר מבונה, ובהמשך נעשתה הבחנה בין שטח עיקרי לשטח שירות ונקבע מקדם לשטחי שירות בשיעור של 0.55 (הוראת האגף החקלאי 47ד מיום 23.3.97). קביעת דמי החכירה להקצאות החדשות על פי הוראות האגף החקלאי נעשתה על ידי מכפלה ליניארית פשוטה של שלושה גורמים: שיעור דמי החכירה המופחתים שנקבעו ביחס לאותו יישוב (66%, 36% או 22%); השווי שקבע השמאי הממשלתי למ"ר מבונה ממוצע; שטח הבניה בפועל ובלבד שלא יפחת מקיבולת הבניה המינימלית שנקבעה (140 מ"ר או 100 מ"ר, לפי הענין). הוראת האגף החקלאי שקדמה להוראה 51ט"ו היא הוראת אגף 47ז מיום 1.11.98, אשר כללה טבלת ערכי קרקע שנקבעה באותו אופן (ערך מלא למ"ר מבונה אותו יש לכפול בקיבולת הבניה בפועל לפי שטח עיקרי ושטח שירות).

ביום 9.1.00 התקבלה הוראה 51ט"ו, שעליה יצא קצפם של התובעים בתביעה זו. גם הוראה 51ט"ו קבעה ביחס לכל יישוב ערך למ"ר מבונה ממוצע, ואולם בניגוד להוראות האגף הקודמות במסגרתן הוכפל השווי למ"ר בשטח הבניה בפועל, נקבע בה כי ביחס לשטח הבניה של 100 המ"ר הראשונים יוכפל השווי למ"ר מבונה במקדם של 1.35, ואילו ביחס ל-100 המ"ר הנוספים (עד לקיבולת בניה של 200 מ"ר על פי מגרש המודל) יוכפל השווי במקדם של 0.65. הוראה 51ט"ו קבעה, אפוא, את השווי למ"ר מבונה באופן דיפרנציאלי, בשיעור של 1.35 מהשווי הממוצע ביחס ל-100 המ"ר הבנויים הראשונים ובשיעור של 0.65 מהשווי הממוצע ביחס ליתרת הבניה, עד למלוא קיבולת הבניה.

4. להשלמת הרקע העובדתי בהקשר זה אציין כי תוקפו של סעיף 4(א) להחלטה 737, הקובע כי מגרשי המגורים יוחכרו על ידי המינהל למועמדים שיומלצו על ידי האגודה, הובא להכרעה שיפוטית. ב-ע"א 3962/97 בארותיים מושב עובדים נ' ארד, פ"ד נב(4) 614 (1998) נקבע, כי אין בהוראה זו משום התפרקות של מועצת מקרקעי ישראל מסמכותה לקבוע מדיניות קרקעית ואין בה האצלה שלא כדין לאגודה של סמכות המינהל לנהל את מקרקעי ישראל. התפקיד שנמסר לאגודה הוא תפקיד של גוף ממליץ בלבד, ו"חלוקת העבודה" בין האגודה לבין המינהל שנקבעה בהחלטה 737 מצויה במתחם הסבירות. "במסגרתה [של "חלוקת העבודה"] ניתנת לכל יישוב ויישוב היכולת להשפיע על דמותו ועל אופיו של היישוב, בדרך של סינון המועמדים המומלצים להתיישב במסגרת ההרחבה של היישוב" (בעמ' 622, מפי כב' השופט אור). ואולם, כוח ההכרעה נותר בידי המינהל, ובידיו בלבד. "החלטה 737 אינה פוטרת את המינהל מחובותיו בכל הנוגע לניהול מקרקעי ישראל, ובכלל זה מהפעלת כוחותיו על מנת להבטיח, כי מדיניות המועצה תבוצע ביחס למקרקעין שבתחום ההרחבות, ולמנוע עשייה שלא כדין במקרקעין אלה" (שם). עם חלוף הזמן התברר, כי קנתה לה שביתה התופעה של תשלום כספים בסכומים ניכרים לאגודות או למי מטעמן על מנת לזכות בהמלצת האגודה למינהל. היועץ המשפטי לממשלה התבטא בענין זה במכתב מיום 3.2.99 לשר התשתיות הלאומיות וליו"ר מועצת מינהל מקרקעי ישראל, לפיו "גביית מחיר בעלמא, ובכלל זה גביית תשלום בשווי ההפרש בין המחיר המופחת שגובה המינהל למחיר השוק, תמורת הזכות להיכלל ברשימת המומלצים, היא קריטריון בלתי סביר, שאינו יכול להתקבל". המינהל נחלץ להגיב לתופעת התשלומים האסורים לאגודות ובהוראת האגף החקלאי 51י' מיום 7.3.99 נקבע, כי האגודה לא תהיה רשאית לקבוע תשלום כספים שישולמו לה או למי מטעמה כקריטריון וכתנאי לבחירת מועמד (סעיף 3(א)) (וראו גם הוראת האגף החקלאי 51י"ג מיום 20.6.99 שקבעה הוראת מעבר לביצוע הוראת אגף 51י' גם אם התקבלה עבור הקרקע תמורה אסורה; ונספח 13 לתצהיר המשלים מטעם התובעים, שהוא תצהיר התשובה של דרור קרישפין, מנהל האגף החקלאי במינהל, לעתירה ב-בג"ץ 4690/99 מושבי מבואות ירושלים נ' מינהל מקרקעי ישראל, אשר נדון במסגרת בג"ץ שיח חדש).

5. התובעים הם מאות אנשים פרטיים אשר רכשו מהמינהל במועדים שונים זכויות חכירה במגרשי הרחבה ביישובים חקלאיים בארץ בהתאם להחלטה 737 או הוראות המעבר שלה. התובעים שהם תושבי המושב השיתופי הבונים (42 במספר) רכשו את מגרשיהם בהתאם להחלטת מועצת מקרקעי ישראל 692 מיום 23.1.95, שהסדירה שיווק יחידות דיור לחברי מושב שיתופי (המאוגד באופן הדומה לקיבוץ) - במסגרת השינוי הארגוני של המושב השיתופי - תמורת תשלום דמי חכירה מופחתים על פי הוותק. החלטה 692 איפשרה לדחות את תשלום דמי החכירה עד למועד בו יעביר החבר את זכויותיו במגרש לאחר ולשלם למינהל לאלתר רק את המע"מ בגין החיוב הנדחה. חלק מהתובעים תושבי הבונים בחרו באפשרות זו.

העסקאות עם כל התובעים אושרו לאחר כניסתה לתוקף של הוראה 51ט"ו, וחיובם בדמי חכירה בגין מגרשי ההרחבה נקבע על פי שיטת המקדמים, שהונהגה בהוראה 51ט"ו, אשר קבעה שווי גבוה יותר למ"ר מבונה ביחס ל-100 המ"ר הראשונים. במסגרת התביעה עותרים התובעים לסעד של השבת דמי החכירה שנגבו לטענתם ביתר, היינו להשבת ההפרש בין דמי החכירה "הדיפרנציאליים" על פי הוראה 51ט"ו לבין דמי החכירה "הליניאריים" על פי הוראות האגף שהוצאו עד ליום 9.1.00 (למשל, הוראת האגף החקלאי 47ז). אשר ל-25 מבין התובעים תושבי הבונים, אשר ניצלו את זכותם לדחות את מועד תשלום דמי החכירה, מבוקש סעד הצהרתי באשר לאופן חישוב דמי החכירה והשבת החלק היחסי של תשלום המע"מ ששולם לפי הטענה ביתר.

טענות הצדדים
6. התובעים טוענים כי שיטת החישוב הדיפרנציאלי שהונהגה בהוראה 51ט"ו היא בלתי סבירה ונקבעה תוך חריגה מסמכות ומשיקולים זרים. לטענתם, שיטה זו ייקרה באופן מלאכותי את סכום דמי החכירה שהחוכרים נדרשו לשלם למינהל באופן הסותר את החלטה 737, שאותה היא נועדה ליישם. כך, מקום שהיקף הבניה בפועל הוא 200 מ"ר "מקזזים" המקדמים באשר לשטחי הבניה זה את זה (1.35 ו-0.65) והחוכר משלם דמי חכירה על פי הערך הממוצע למ"ר מבונה שקבע השמאי הממשלתי. ואולם, מקום שהיקף הבניה נופל מ-200 מ"ר - כפי שקורה במרבית העסקאות הנערכות, לפי הטענה, בהיקף בניה של 160-140 מ"ר - נדרש החוכר לשלם דמי חכירה בסכום "מנופח" הנובע מייקורם המלאכותי של 100 המ"ר הבנויים הראשונים, בגינם נקבע שווי של 135% למ"ר מבונה. למשל, כמובא בדוגמה שבכתב התביעה, מקום שעל פי טבלת ערכי הקרקע השווי למ"ר מבונה ממוצע הוא 1,000 ₪, קיבולת הבניה בפועל היא 140 מ"ר ושיעור דמי החכירה הוא 66%, משלם החוכר על פי השיטה הליניארית דמי חכירה בשיעור של 66% מערך הקרקע, ואילו על פי שיטת המקדמים מהווים דמי החכירה 75.9% מערך הקרקע. התובעים טוענים, אפוא, כי חישוב מחיר הקרקע באופן דיפרנציאלי בדרך של "העמסת" רוב ערך הקרקע על 100 המ"ר הבנויים הראשונים נועד לנגוס בהקלות שביקשה החלטה 737 להעניק לחוכרים, תוך "שילוב זרועות" בין המינהל לבין השמאי הממשלתי הראשי, אשר סברו כי החלטה 737 יוצרת עיוותים במחירי הקרקעות ומטיבה מדי עם החוכרים.

בכתב התביעה עותרים התובעים להשבת הסכומים אשר שולמו על ידם ביתר לפי הטענה על יסוד הצטברותן של העילות הבאות: הפרת חובותיו המוגברות של המינהל כרשות שלטונית לנהוג בהם בתום לב ובהגינות, הן במסגרת המו"מ לכריתת חוזה והן בקיומו; התעשרותו של המינהל שלא כדין על חשבונם; הפרת חובת הזהירות והתרשלותו של המינהל כלפיהם.

7. המינהל טוען במסגרת הגנתו, כי הוראה 51ט"ו אינה חורגת מהחלטה 737 אלא מיישמת אותה. ההוראה נועדה לעדכן את אופן החישוב של ערך העסקה בהתאם לקביעת השמאי הממשלתי, במסגרת הסמכות שהוענקה לו בהחלטה 737 לקבוע את שומת הקרקע. בהקשר זה נטען, כי בטבלאות ערכי הקרקע נערכו במשך השנים שינויים ועדכונים על פי הניסיון שצבר השמאי הממשלתי. אחד מהם היה ביצירת ההבחנה - מבחינת שומת הקרקע - בין ההיקפים השונים של הבניה בפועל במסגרת הוראה 51ט"ו. השמאי הממשלתי קבע את השווי למ"ר מבונה באופן דיפרנציאלי, משיקולים מקצועיים, מכוח העיקרון של "מ"ר שולי הולך ופוחת" (בסעיף 68 לכתב ההגנה). באופן זה מקוימת החלטה 737 כלשונה, כך ששומת הקרקע נקבעת על ידי השמאי הממשלתי, ותשלום דמי החכירה נקבע בשיעור מופחת על פי הוראות החלטה 737.

המינהל מוסיף וטוען, כי הוראה 51ט"ו פורסמה באתר האינטרנט של המינהל וניתן היה גם לקבל את נתוני הטבלאות במשרדי מחוזות המינהל. ערך המגרש נכון ליום אישור העסקה (אשר נקבע על פי טבלת ערכי הקרקע שבהוראה 51ט"ו) נכלל במסמכי העסקה, לרבות במכתב אישור העסקה, המקדים את חתימת הסכם הפיתוח, שאליו צורף השובר לתשלום דמי החכירה. כמובן, גובה דמי החכירה המהוונים נכתב בשובר לתשלום שקיבל החוכר הפוטנציאלי שבקשתו לעריכת עסקה אושרה. באופן זה, כך נטען, ידעו התובעים, עוד לפני שהתקשרו בהסכם הפיתוח עם המינהל מה שווי העסקה ומהם תנאיה, וכל אחד מהם יכול היה לחשב בנקל האם התשלום הנדרש ממנו מקיים אחר הוראות החלטה 737.

הראיות
8. במסגרת קדם המשפט הוסכם על חלוקתם של התובעים לארבע קבוצות וייצוגה של כל אחת מן הקבוצות על ידי מצהיר אחד. באופן זה נשמעו עדויותיהם של המצהירים הבאים: ניר אנדרסון (תובע 36) מהמושב כפר ידידיה, המייצג את התובעים "הסטנדרטיים" אשר חויבו במחיר דיפרנציאלי על פי שיטת המקדמים בקיבולת בניה מינימלית של 140 מ"ר; עידו רומיאנק (תובע 4) מהמושב כפר קיש, המייצג את התובעים ביישובי עדיפות לאומית שביחס אליהם נקבעה קיבולת בניה מינימלית של 100 מ"ר; יואל חזן (תובע 87) מהמושב השיתופי הבונים, המייצג את התובעים תושבי הבונים עליהם חלה החלטת מועצת מקרקעי ישראל 692 בדבר תשלום מיידי של המע"מ בלבד ודחיית תשלום דמי החכירה במושבים שיתופיים. כמו כן, קיבולת הבניה המקסימלית על פי התב"ע החלה ביישוב היא בשטח 165 מ"ר (ולא 200 מ"ר כפי שנקבע במסגרת מגרש המודל); וערן מרחב (תובע 10) מהמושב אלוני אבא, המייצג ארבע משפחות מאלוני אבא. על פי התב"ע החלה ביישוב קיבולת הבניה המקסימלית על המגרש היא כ-140 מ"ר למגרש טיפוסי של 400 מ"ר (סעיף 5 לתצהיר).

מטעם הנתבעת העידו לאה חביב, ראש תחום בכיר באגף החקלאי במינהל, ובני לוי, אשר שימש עד לצאתו לגמלאות, לאחרונה, כסגן השמאי הממשלתי הראשי.

9. במהלך עדותה של לאה חביב התברר כי בתקופה הרלבנטית, בשנים 2000-1999 היתה העדה עובדת חדשה באגף החקלאי במינהל ולא היתה שותפה לקבלת הוראה 51ט"ו, היא ההוראה מושא הדיון (בעמ' 35 לפרוטוקול). הנתבעת לא ראתה להעיד את מנהל האגף החקלאי באותה עת, דרור קרישפין, אשר הוגדר על ידי העדה כ"מוסד", ואשר משמש כיום כמנהל מרכז משבצות חקלאיות; או את מנהלת האגף החקלאי הנוכחית, שולה בן צבי, אשר החליפה בתפקיד את דרור קרישפין; או את יהושע (שועי) אדומי אשר שימש כסגן מנהל האגף החקלאי במינהל בתקופה הרלבנטית ומשמש בתפקיד זה גם היום; או את עמיחי עפל השמאי הראשי במינהל בתקופה הרלבנטית וכיום. לאה חביב העידה כי מנהלת האגף ביקשה ממנה לערוך תצהיר, וכך עשתה (בעמ' 34, שורות 23-22). העדה לא יכולה היתה לתרום במידה רבה לבירור השאלות שבמחלוקת ולא ידעה להסביר "את כל הנושא של בניית הטבלה וקביעת המקדמים והערכים שם" (בעמ' 40, שורות 18-17). "אני נציגה ולא יכולה להתייחס לענין שמאות" (בעמ' 40, שורה 20; ובעמ' 41, שורה 14). לדבריה, טבלת ערכי הקרקע, המהווה בסיס להוראה 51ט"ו, התקבלה מן השמאי הממשלתי ולמינהל לא היתה מעורבות בקביעת ההבחנה בין שווי 100 המ"ר הבנויים הראשונים לבין כל מ"ר נוסף (בעמ' 36). כאשר העדה נשאלה: "יכול להיות שתשלומי החסר שנגרמו למינהל בשיטה הקודמת וההשאה והמקסום של התקבולים שהמינהל יקבל בשיטה החדשה השפיעו על מקבלי ההחלטות במינהל", השיבה: "אין לי מושג" (בעמ' 48, שורות 15-13).

עם זאת, כמי שהיתה שותפה ליישום הוראות האגף החקלאי ובהן הוראה 51ט"ו ציינה לאה חביב, כי הוראות האגף התפרסמו באינטרנט; כל אגודה ידעה מה ערך הקרקע ביישוב שלה; אנשים רבים התקשרו לקבל אינפורמציה בדבר שווי הקרקע וגובה דמי החכירה; "כדי להקל שאנשים ידעו את ערך הקרקע יצרנו אפילו פעילות מיכונית של שאילתא שכל אחד שיפנה נוכל לחשב לו את ערך המגרש שלו שיהיה כלי עזר לעובדים במחוזות" (בעמ' 45, שורות 13-11); "אנשים הסתובבו לבד עם הטבלאות וחישבו לבדם את הסכום לתשלום. המידע היה מאוד נגיש" (בעמ' 46, שורות 10-9).

נתון נוסף שיש להביא מדברי העדה מתייחס להיקף הבניה בפועל במגרשי ההרחבות. בתצהירה נאמר ש"המינהל חולק על הטענה לפיה במרבית המגרשים שהוקצו על פי החלטה 737 לא עלה היקף הבינוי על 140 מ"ר. מבדיקה שנערכה לאחר הגשת התביעה עלה כי קיימים יישובים בהם היקף הבינוי עלה על 140 מ"ר" (בסעיף 43 לתצהיר). בעדותה ציינה לאה חביב כי "הבדיקה" נעשתה על ידי היועצת המשפטית והאמור בתצהיר התקבל כנתון מהאגף המשפטי (בעמ' 47-46). בהקשר זה יש להפנות גם לנספח 6 לתצהיר המשלים מטעם התובעים, מכתבו של ב"כ הנתבעת מיום 23.2.10, לפיו על פי בדיקת קיבולת הבניה הממוצעת בחמישה יישובים, עליה הוסכם במסגרת קדם המשפט, ממוצע השטח הבנוי בהקצאה הראשונית עמד על 180 מ"ר בכפר נטר; 140 מ"ר בגבעת שפירא; 142.5 מ"ר בטירת יהודה (וכיום הוא 161.6 מ"ר); 142.5 מ"ר בעמינדב (וכיום הוא 181.62 מ"ר); 140 מ"ר באחיעזר (וכיום הוא 146 מ"ר). אזכיר, שטענתם המרכזית של התובעים היא כי ככל ששטח הבניה בפועל נופל מהשטח של 200 מ"ר, הוא שטח הבניה על פי מגרש המודל, שיטת המקדמים "משתלמת" יותר למינהל, שכן השטח שנהנה מהמקדם של 0.65 הוא קטן (ונופל מהשטח של 100 המ"ר הראשונים ששוויים נקבע על פי מקדם של 1.35), וכך סכום דמי החכירה שהמינהל מקבל גדל.

10. על החסר הראייתי בעדות מטעם המינהל כיסתה עדותו של בני לוי, אשר היה שותף לבניית הטבלאות ששימשו בהוראה 51ט"ו, ומדבריו ניתן היה ללמוד מכלי ראשון מה היה הרקע לשינוי השיטה לחישוב שווי הקרקע ואלו תכליות נועדה להשיג שיטת המקדמים שהונהגה בהוראה 51ט"ו.

בני לוי הטעים כי השמאי הממשלתי פועל כיחידה במשרד המשפטים, הנעדר כל אינטרס בתוצרי עבודתו של השמאי, במטרה לנתקו מבחינה מנהלית ומקצועית מהגורמים הנדרשים לשירותיו ולהבטיח "כי לא יהא עליו כל מורא, זולת מורא החוק וחובות ההגינות המקצועית והציבורית" (סעיף 4 לתצהיר). העד הסביר, כי על פי שיטת הטבלאות נקבע הערך למ"ר מבונה "בהתייחס למכנה המשותף הנמוך ביותר של המגרשים באותו יישוב" (סעיף 6 לתצהיר; בעמ' 64, שורה 26 - עמ' 65, שורה 3; ובעמ' 66-65). המודל התיאורטי לפיו מתייחסת השומה למגרש ששטחו 500 מ"ר שניתן לבנות עליו בית ששטחו 200 מ"ר, היינו 40% בניה, נקבע על ידי השמאי הממשלתי והוא אינו נובע מהחלטה 737, ובאותה מידה יכול היה השמאי הממשלתי לבחור להתבסס על מודל שמאי אחר. כך, למשל, המודל התיאורטי הנ"ל לא היה מקובל על כל לשכות השמאי הממשלתי, ובלשכת חיפה והצפון נערכו הטבלאות על פי שווי מ"ר קרקע, וההסבה למ"ר מבונה נערכה על ידי הנהלת יחידת השמאי הממשלתי לפני העברת הטבלאות למינהל (בסעיף 7 לתצהיר). כמו כן, שמאי בשם יצחק עדן מלשכת מחוז ת"א והמרכז הציע נוסחה מורכבת (תוך שימוש בלוגריתם) לחישוב שווי המגרש (ראו נספח 19 לתצהיר המשלים מטעם התובעים).

על פי עדותו של בני לוי, בעת עדכון הטבלאות לשנת 2000 הוחלט לבחון מחדש את המודל שנקבע בעבר ולקבוע ערכי קרקע נכונים יותר. לדבריו, "החלטה זו נבעה משיקולים מקצועיים טהורים בלבד, על מנת לצמצם את העיוותים שהתקבלו בעת חישוב שווי הקרקע לפי המודל הקודם, והובילו לתשלומי חסר בלתי מוצדקים. הקלות בתשלומים אמורות להינתן באמצעות החלטות מועצת מקרקעי ישראל והנהלת ממ"י, ולא באמצעות גישה שגויה לקביעת ערך הקרקע" (בסעיפים 7 ו-11 לתצהיר) (ההדגשה הוספה). בעדותו בבית המשפט הוסיף בני לוי כי העובדה שאנשים רבים סחרו בערך המתנה של דמי החכירה היתה ידועה לשמאי הממשלתי לפני עדכון שווי הקרקע על פי שיטת המקדמים. לדבריו, "ניתוח של שווי הזכות להעברת המגרש הצביע על ערכי שווי הרבה יותר גבוהים ממה שנקבעו על ידינו. לכן הטענה הזו שנטענה היה בה מן הצדק. ברגע שאנו מעריכים מגרש ב-100,000 ₪ אז ההטבה צריכה להיות ההפרש בין 91% לבין 66% כלומר 25,000, אבל אם הובא לידיעתנו שהזכות מועברת ב-50,000 משמעות הדבר היא שהערך הבסיסי שנקבע על ידינו שגוי" (בעמ' 60, שורות 14-10; בעמ' 61, שורות 6-3; ובעמ' 63, שורה 28 - עמ' 64, שורה 6). בני לוי הסביר, כי המינהל אסר על ביצוע עסקאות של העברת זכויות בתקופת חוזה הפיתוח, והעסקאות שנעשו חרף האיסור לא דווחו. לכן, בשנים הראשונות להחלתה של החלטה 737 לא היתה מודעות להיקפה של התופעה ולסכומים המשולמים עבור הזכויות המועברות (בעמ' 64). עוד אמר בני לוי, כי העיוותים בקביעת שווי הקרקע נוצרו בשל כך שלא היתה התאמה בין המודל שקבע השמאי הממשלתי (בניה בשטח של 200 מ"ר) לבין הסף המינימלי על פי החלטה 737 (140 מ"ר או 100 מ"ר, לפי הענין) (בעמ' 76, שורות 26-20). ובמקום אחר: "כבר בתחילת דבריי אמרתי שחשבנו בטעות שהבניה השכיחה כ-200 מ' ולכן המודל הערטילאי שקבענו מתאים לטבלאות. לאחר שהתברר לפי אותו מכתב שנזכר קודם [מוצג ת/1] ששיעור הבניה נמוך אז הצעתי לשנות את המודל" (בעמ' 77, שורות 18-16). מלאכת הפיכת הטבלאות למדוייקות יותר לקראת עדכון הטבלאות לשנת 1999 הוטלה על ידי השמאי הממשלתי הראשי דאז, משה יצחקי, על סגנו, שלמה תענך (ראו נספח 16 לתצהיר המשלים מטעם התובעים, מכתבו של משה יצחקי למנהלי הלשכות ובהם בני לוי, מנהל לשכת תל אביב והמרכז באותה עת, לפיו "...נתבקשנו להערך לקראת עדכון הטבלאות שמשמעותו עליה מסיבית במחירי המגרשים". לצורך כך מונה "מנהל פרוייקט", הוא שלמה תענך; ונספח 18 לתצהיר הנ"ל, מזכר בכתב ידו של משה יצחקי לבני לוי מיום 21.11.99, לפיו "בהמשך לישיבה המשותפת עם הנהלת ממ"י נתבקשנו לעדכן את טבלת המחירים לשנת 1999 לאחר קבלת מידע נוסף בקשר לעסקאות שנעשו במספר מושבים..."). בני לוי העביר לשלמה תענך את טבלאות המחירים שנערכו ליישובים בתחומי לשכתו בצירוף הצעותיו לצמצום העיוותים השמאיים שנוצרו עקב השימוש במחירי טבלה על פי המודל הלינארי. במכתב לשלמה תענך שערך בני לוי ביום 24.11.99 (נספח ב' לתצהירו) נאמרו הדברים הבאים:

"בשומתנו זו התקבל שווי מגרש, השואף להיות 'שווי שוק', (ראה הערות לעיל), אולם חלוקה חשבונאית של 'שווי המגרש' ל'שטח יחידת דיור', שגודלה ע"פ המודל נקבע ל-200 מ"ר, והכפלה בשטח הבניה המבוקש בפועל, יוצרת עיוותים ניכרים.

על מנת לצמצם עיוותים אלו, סוכם בשיחתנו מיום 22/11/99, שיש להשתמש במחיר הטבלה בעת חיוב החוכרים באופן אחר, כדלקמן:

עבור שטחי בניה עד 100 מ"ר מבונה, יש להכפיל את 'מחיר הטבלה' במקדם 1.35
עבור שטחי בניה בין 101 מ"ר מבונה, לבין 200 מ"ר מבונה (כלומר, כל מ"ר נוסף, שמעל ל-100 מ"ר הראשונים), יש להכפיל את 'מחיר הטבלה' במקדם 0.65.

שטחי בניה מעל 200 מ"ר מבונה יש להכפיל את 'מחיר הטבלה' במקדם 0.45...".

קדמה למכתב זה טיוטה שערך בני לוי ביום 21.11.99 (נספח א' לתצהירו), שם הוצעו שתי חלופות (האחת להחלתם של המקדמים 1.3 ו-0.7, והשניה להחלתם של המקדמים 1.35 ו-0.65, תוך המלצה לאמץ את החלופה השניה). הטיוטה כוללת גם פסקה אשר הושמטה מן המכתב הסופי, לפיה, "לתשומת הלב, הואיל וגודל הבניה השכיח כפי שקבלתי מהמינהל לגבי ישובים במרכז הארץ הינו בסביבות 160-140 מ"ר (שטח עיקרי), נמצא המינהל על-פי שיטת החיוב הנהוגה כיום במצב של תשלומי חסר תמידיים". לטיוטה ולמכתב צורפו טבלה הבוחנת את משמעות החלתם של שלושה מקדמים אפשריים (1.2; 1.3; ו-1.35), תוך ציון "תשלום החסר" למינהל על פי השיטה הליניארית הנוהגת (נספח 19 לתצהיר המשלים מטעם התובעים), וכן טבלה הסוקרת את ממוצע הבניה בפועל בהרחבות, לפי יישובים, המעידה כי גודל הבניה השכיח הוא אכן בין 140 מ"ר ל-160 מ"ר, כפי שטענו התובעים (מוצג ת/1). כאשר עומת בני לוי עם טענת התובעים, כי התעניינותו של השמאי הממשלתי בקיבולת הבניה הממוצעת מהווה חריגה מתפקידו הניטראלי של השמאי הממשלתי אשר אינו מתעניין בתוצרי שומתו, הגיב בכעס: "אני דוחה בשאט נפש את האמירה הזאת. כשבדקתי ומצאתי שזה לרעת המינהל זה לגיטימי שאכתוב את זה. הורדתי וערכתי את המכתב מחדש, אבל גם המכתב השני נשלח רק לשלמה תענך, אין לי מה להסתיר, זו חובתי לבדוק זאת. אילו הייתי בודק ורואה שהבניה השכיחה היא 200 מ"ר ומעלה כמו שחשבתי כאשר קבענו את המודל, אז לא היה צריך לקבוע את המקדמים עם 100 מ"ר. בדקתי ואם זה לרעת המינהל זכותי ומחובתי לכתוב את זה" (בעמ' 71, שורה 28 - עמ' 72, שורה 4).

11. בתצהירו הסביר בני לוי את הרעיון המקצועי שמאחורי שיטת המקדמים. מדובר בעיקרון השווי השולי של שטחי הבניה ותרומת החצר הצמודה לכל מ"ר מבונה, ההולכת ופוחתת ככל שאחוזי הבניה הולכים וגדלים. בתצהיר (בסעיף 9) מובאת דוגמה, אשר יש בה כדי להבהיר ולהמחיש את העיקרון השמאי העומד בבסיס השיטה הדיפרנציאלית. וזו לשון הדוגמה:

"נתון מגרש 1 - שטחו 500 מ"ר וניתן לבנות עליו 40% בניה, דהיינו 200 מ"ר מבונה, שוויו 200,000 ₪, ושווי מ"ר מבונה יהיה לפיכך 1,000 ₪.

נתון מגרש 2 - שטחו 250 מ"ר וגם עליו ניתן לבנות 40% בניה, דהיינו 100 מ"ר מבונה, שוויו המקורב יהיה 100,000 ₪, ושווי מ"ר מבונה יהיה גם במקרה זה 1,000 ₪.

ועתה, אם נוסף למגרש מס' 2 שטח שגודלו 250 מ"ר כשטח חצר בלבד, ללא זכויות בניה, יתקבל מגרש מס' 3 ששטחו 500 מ"ר ואפשרויות ניצולו 100 מ"ר מבונה. במקרה זה שווי תוספת החצר יחושב לפי עקרונות שמאים מקובלים לפי שיעור של 35% משווי מגרש דומה הכולל זכויות בניה, דהיינו, בתוספת של 35,000 ₪, כך שמגרש 3 ששטחו 500 מ"ר, וניתן לבנות עליו 100 מ"ר בלבד (כלומר 20% בניה), יהיה בסביבות 135,000 ₪.

כלומר, שווי מ"ר מבונה במגרש 3 יהיה 1,350 ₪, ומכאן נובע שמקדם ההתאמה לגבי שווי מ"ר מבונה עבור 100 מ"ר ראשונים הינו 1.35, והמקדם עבור 100 מ"ר נוספים הינו 0.65, כפי שהומלץ בזמנו על ידי, אושר ע"י סגן השמאי הממשלתי דאז, ואומץ בהוראת האגף החקלאי".

משמעות הדברים היא, כי מבחינה שמאית, ואף לפי שורת ההיגיון, בהינתן שטח המגרש, שהוא בגדר נתון קבוע, שוויו של השטח הבנוי "הראשון" ביחס למגרש כולו גדול יותר משוויו של השטח הבנוי הנוסף, "הנהנה" מיתרת המגרש. באופן זה, כאשר יבנה החוכר בית ששטחו 200 מ"ר לא יהיה שינוי בשווי המגרש בין שתי השיטות. אם החוכר יבנה בית ששטחו קטן מ-200 מ"ר, אמנם ערך המגרש יהיה גבוה יותר מזה שנקבע על פי השיטה הליניארית, שבה יש ערך יחיד למ"ר מבונה, אך "מבחינה שמאית טהורה הערך החדש תואם יותר לערך האמיתי של המגרש, כפי שנצטווה לעשות השמאי הממשלתי בהחלטת המועצה" (בסעיף 10 לתצהיר), שכן שוויו הממוצע "האמיתי" של כל מ"ר מבונה גבוה יותר. לעומת זאת, מקום שייבנה בית ששטחו גדול מ-200 מ"ר, ערך המגרש על פי השיטה הדיפרנציאלית יהיה נמוך יותר - ונכון יותר - מאשר הערך המתקבל על פי השיטה הליניארית (שם). בני לוי הוסיף, כי "אני גאה מאוד שהצעתי לשלמה תענך לקבוע מודל לפיו ייקבע ערך נכון יותר לשווי הקרקע ואת המתנות שהמינהל קבע הם [הרוכשים] יקבלו בדיוק כפי שנקבע בהחלטה 737 ולא בשום פנים הטבות שנובעות משומה לא נכונה" (בעמ' 65, שורות 26-24) (ההדגשה הוספה). הוא הבהיר, כי שיטת המקדמים נועדה לצמצם את העיוותים בערכי הקרקע, אך לא למנוע אותם. זאת בשל כך שרק שומה פרטנית מונעת עיוותים, ובכל שימוש בערך יחיד על פי טבלה קיים עיוות מסויים.

אשר להעלאת דמי החכירה כתוצאה משיטת המקדמים אמר בני לוי, כי "יתכן שלגבי חלק מהמגרשים נדרשו לשלם קצת יותר. אותם תובעים יצטרכו לשלם יותר אבל יש הרבה מאוד אנשים ששילמו פחות כי נקבע מקדם הפחתה לבניה מעל 200 מ"ר, נקבעו מקדמי התאמה לגודל מגרש, לשטחי שרות. יתכן שבסופו של דבר המינהל קיבל פחות בגלל המכתב הזה [הכוונה למכתב מיום 24.11.99 שהעד כתב לשלמה תענך]..." (בעמ' 70, שורות 8-5). ובמקום אחר: "קביעה נכונה של שווי הקרקע זו חובתו של השמאי הממשלתי. מילאתי את חובתי. אם יתברר שנעשה שימוש לא נכון בערכים שקבענו, חובתנו לתקן את זה. איך לתקן את זה? הצעתי כמה הצעות. מדובר בעיוותים בשווי הקרקע, לא בשיעור התשלום. שיעור התשלום והמתנה שלהם נשארה ובצדק. אם קבענו שווי נכון יותר וערך המתנה ירד - על זה אנשים מתלוננים? אני תמה" (בעמ' 74, שורות 10-5). לדבריו, המקדם שנבחר (1.35) הוא מקדם נמוך. אילו נקבע מקדם לכל מושב השומה היתה מדוייקת יותר, "אבל זה לא נעשה. לכן נקבע ערך נמוך. המקדם 1.35 זה מקדם נמוך. בוודאי" (בעמ' 80, שורות 25-24).

אשר לקביעת "קו הגבול" בשטח מבונה של 100 מ"ר - ציין העד כי מקורה בהחלטה 737 אשר קבעה את השטח של 100 מ"ר כקיבולת בניה מינימלית בשטחי עדיפות לאומית (בסעיף 12 לתצהיר). אוסיף, כי גם לאה חביב התייחסה בתצהירה לשטח של 100 מ"ר שנקבע לא אחת כגודל הבניה הבסיסי בבניה למגורים ביישובים חקלאיים וסקרה את כל הוראות האגף אשר קבעו כך לפני הוראה 51ט"ו (בסעיף 18 לתצהיר).

דיון והכרעה
חריגה מסמכות
12. טענתם המרכזית של התובעים היא, כמובא לעיל, כי הוראה 51ט"ו התקבלה תוך חריגה מהסמכות שניתנה למינהל בהחלטה 737, שאותה נועדה ההוראה ליישם, בכך שהתיימרה לקבוע מנגנון חיוב בדמי חכירה הסותר את החלטה 737. ביתר פירוט, שיטת המקדמים שהונהגה לראשונה בהוראה 51ט"ו מייקרת באופן מלאכותי את שווי הקרקע לקיבולת הבניה המינימלית (כאשר המינהל היה מודע לכך כי קיבולת הבניה בפועל, באופן ממוצע, פחותה מ-200 מ"ר), ובאופן זה מגדילה את דמי החכירה ופוגעת בהטבה שניתנה לחוכרים בהחלטה 737.

המינהל מבקש לדחות את הטענה בדבר חריגה מסמכות ומפנה להוראות החלטה 737, בסעיף 5(ג), אשר העניקה לשמאי הממשלתי את המנדט לקביעת שומת הקרקע למ"ר מבונה. שיטת הטבלאות הונהגה על ידי השמאי הממשלתי ואומצה בהוראות האגף החקלאי עוד משנת 1993. מדובר בכלי עבודה גמיש הנבחן "תוך כדי תנועה" ומתעדכן בעת הצורך. כאשר השמאי הממשלתי נוכח, בין היתר על יסוד נתונים שהביא לפניו המינהל, שהשיטה הליניארית שבה יש ערך יחיד למ"ר מבונה מובילה לקביעת ערך קרקע שגוי, שומה היה עליו לתקן את המעוות ולקבוע - במגבלות הערך הטבלאי - שווי קרקע נכון, "השואף" לתוצאות האמת של שומה פרטנית.

13. החלטות מועצת מקרקעי ישראל ובהן החלטה 737 הן בגדר הנחיות מנהליות הנתונות לפרשנות. כפי שנקבע ב-ע"א 4127/95 זלקינד נ' בית זית - מושב עובדים להתיישבות שיתופית בע"מ, פ"ד נב(2) 306 (1998), ביחס להחלטה 612, "כיוון שדנים אנו בהנחיה מינהלית, עלינו לפרשה בהתאם למדיניות המינהל, כפי שהיא באה לידי ביטוי בהחלטתו ובטיעוניו בפני בית-המשפט... נקודת המוצא כבכל טקסט אחר, הינה לשון הסעיף... הבחינה הלשונית איננה אלא תחילת המסע הפרשני, ולא סיומו. כך הדבר לגבי פרשנות דבר חקיקה, וכך גם, ואולי אף ביתר שאת, לגבי הנחיות מינהליות, שמטבען מאופיינות הן בחוסר פורמאליות וביתר גמישות..." (בעמ' 315-314, מפי כב' השופטת ביניש (כתוארה אז)). בכל הנוגע להחלטות מועצת מקרקעי ישראל אשר בוטלו במסגרת בג"ץ שיח חדש, ובהן החלטה 737, קבע בית המשפט העליון כי יש לתת להן פרשנות מצמצמת. כך, ב-ע"א 3996/05 מנהל מקרקעי ישראל נ' דה מרקוביץ, מיום 5.8.07, קבע בית המשפט, כי "דומני כי לא יכול להיות ספק בכך שההחלטה המבטלת נושאת משקל מהותי ביותר בהקשר זה וכי משנקבע כי החלטה 727 חוטאת לעקרונות יסוד להם מחויב המערער כנאמן הציבור בבואו להקצות משאבים ציבוריים ולחלקם (עניין שיח חדש, 64, 66-65, 77), ממילא משמיע לנו ביטולה של החלטה זו גישה מצמצמת ומדיניות של 'יד קמוצה' לעניין היקף הפיצוי המשתלם על ידי המערער מתוקף אותה החלטה. מסקנה זו שוללת בעיני מניה וביה את עמדת המשיבים לפיה יש לחשב את היקף הפיצוי באופן 'נדיב'..." (מפי כב' השופטת חיות). ובמקום אחר: "יסודה של פרשנות מצמצמת זו, באינטרס הציבורי בצמצום תחולתן של החלטות המינהל הבטלות שנקבע כי יש בהן הקצאה בלתי סבירה של משאבי הציבור, שניצב מול אינטרס ההסתמכות של הגורמים שביקשו לשנות את ייעודה של הקרקע החקלאית" (בג"ץ 3101/08 כפר הנוער יוהנה ז'בוטינסקי נ' מינהל מקרקעי ישראל, מיום 5.9.10, מפי כב' השופט פוגלמן; וראו גם: ע"א 10082/06 חברת הפארק להקמת פארק טכנולוגי ומשרדים בחוף הכרמל - חיפה בע"מ נ' מינהל מקרקעי ישראל, מיום 9.7.08, שם קבע בית המשפט, בין היתר, כי "משקיים עיגון לשוני אף לחלופה המוצעת על ידי המשיב, ולאור הצורך לפרש בצמצום את היקף הפיצוי שנקבע בהחלטה 727 ובהתאם לה, אין מנוס מקבלת עמדתו של המשיב" (מפי כב' השופט גרוניס)).

14. עיון בהוראותיה של החלטה 737, באספקלריה פרשנית זו, ואף ללא מגמת הצמצום המתחייבת ממנה, מוביל לכלל מסקנה כי דינה של טענת חוסר הסמכות שבפי התובעים להידחות. במה דברים אמורים.

החלטה 737 נתנה מנדט רחב לשמאי הממשלתי לקבוע את שומת הקרקע למ"ר מבונה על פי שיקול דעתו והכלים המקצועיים העומדים לרשותו. ההחלטה קבעה הטבה בדמות דמי חכירה בשיעורים מופחתים, ואולם אלה נגזרים מערך הקרקע כפי שקבע השמאי הממשלתי. היינו, בעוד ההטבות שמעניקה החלטה 737 משקפות שיקולי מדיניות של הרשות המנהלית, ערך הקרקע - המהווה בסיס ליישומה - הוא נתון אובייקטיבי, הנקבע בהליך של שומה לפי שיקולים וכלים מקצועיים. העד בני לוי תיאר בצורה מהימנה ומשכנעת מה היה הרקע לשינוי השיטה לקביעת ערך הקרקע ולהכנסת השימוש במקדמים. לדידי, פישרה המדוייק של שיטת המקדמים התברר רק בתצהירו של בני לוי ובעדותו, ויש להצטער על כך שהדברים לא הובהרו באופן מיטבי במסגרת כתבי הטענות (השווה: סעיף 26 לכתב ההגנה). כמו כן, ועוד אחזור לכך בהמשך, ניתן היה, בזמן אמת, ללוות את הטבלאות שבהוראה 51ט"ו בדברי הסבר קצרים בדבר הסיבה לשינוי השיטה ועקרונותיה של שיטת המקדמים החדשה, דבר שהיה בו - ייתכן - כדי לחסוך את הצורך בקיומו של הליך משפטי זה או למצער לצמצמו.

דבריו של העד, כי קביעת שווי אחד למ"ר "הראשון" ו"האחרון" מביאה לתוצאה מעוותת ושגויה מבחינת שווי הבניה בפועל משכנעים ומסברים את האוזן, והתובעים לא סתרו אותם. הוא הדין בהסבר המקצועי שניתן על ידו לשיטת המקדמים, בדבר השווי השולי של שטחי הבניה ותרומת החצר הצמודה לכל מ"ר מבונה ההולכת ופוחתת ככל ששטח הבניה גדל. התובעים לא חלקו על אמיתות השיקול השמאי המקצועי העומד בבסיס השימוש במקדמים בקביעת ערך הקרקע ולא טענו כי מדובר בעיקרון שגוי או בעיקרון שמקצועיותו מוטלת בספק. התובעים לא חלקו גם על כך שהשימוש במקדמים הביא לעריכתה של שומה מדוייקת ונכונה יותר (בגבולות האפשר במסגרת השימוש בטבלאות). טענתם היתה, כי ערכי הקרקע החדשים גבוהים יותר מאלה שנקבעו בעבר, ובאופן מיידי יש בכך כדי להגדיל את סכום דמי החכירה ולייקר את עלות העסקה. ואולם, לחוכרים הפוטנציאליים ובהם התובעים לא היתה זכות קנויה שהשיטה הליניארית לקביעת שווי הקרקע תישאר על כנה לאחר שהתברר ששיטה זו אינה מדוייקת ומביאה לקביעת ערכי קרקע שגויים. לתובעים קנויה הזכות לשלם דמי חכירה בשיעור מופחת, אך לשמאי הממשלתי הסמכות והחובה לקבוע את שומת הקרקע על פי שיקול דעתו. זהו משטר החובות והזכויות שקבעה החלטה 737, והוראה 51ט"ו אינה חורגת ממנו.

15. לא זו אף זו. השמאי הממשלתי היה חוטא לתפקידו לו נמנע מלהתערב בערכי הקרקע השגויים ומלחפש שיטה נכונה יותר לקביעת שומת הקרקע ולעדכן את השיטה שנקבעה בהתאם. אזכיר, כי על פי עדותו של בני לוי היה מתח מתמיד, מן הבחינה המקצועית, בין קביעת שווי הקרקע על פי שומה פרטנית, שהיא כלי ההערכה המדוייק ביותר, לבין קביעתו על פי טבלה, בערך אחד, תוך שימוש במגרש מודל. השמאי הממשלתי סבר, באותה עת בצדק, כי לא ניתן יהיה לעמוד במשימה של עריכת שומה פרטנית לכל עסקה ביחס למגרשי ההרחבות וכי אין מנוס אלא להוסיף ולהשתמש בטבלאות. ואולם, כאשר התברר כי השיטה הנוהגת חוטאת לאמת, הוחלט לשכלל ולדייק את קביעת ערכי הקרקע על ידי השימוש במקדמים, תוך אימוץ "כלי עבודה" מקצועי שאינו שנוי במחלוקת. בני לוי הסביר כי לקביעת שומת הקרקע באמצעות ערך אחד לכל קיבולת בניה, על פי השיטה הליניארית, קמו מתנגדים מבין עובדי השמאי הממשלתי עוד לפני קבלתה של הוראה 51ט"ו בשל חוסר הדיוק שבה (עובדי לשכת חיפה והצפון; השמאי יצחק עדן). במצב דברים זה, שיטת המקדמים שהוצעה על ידו ושאומצה על ידי שלמה תענך לא צמחה בחלל ריק, יש מאין, אלא התגבשה על רקע חוסר שביעות הרצון מתוצאותיה של שיטת השומה שנהגה לפני כן.

סיכומה של נקודה זו. מסקנתי היא, כי שיטת המקדמים שהונהגה בהוראה 51ט"ו מצויה ב-ד' אמותיה של החלטה 737, אשר הותירה את קביעת שומת הקרקע לשיקול דעתו המקצועי של השמאי הממשלתי. ההחלטה לאמץ את שיטת המקדמים התקבלה על ידי השמאי הממשלתי משיקולים שמאיים מקצועיים, אשר התובעים לא חלקו עליהם.

חוסר סבירות
16. התובעים טוענים, כי הוראה 51ט"ו נגועה בחוסר סבירות והיא אף איננה מידתית, שכן יש בה כדי לחתור תחת מטרתה של החלטה 737 - להקל על משפחות צעירות הנקלטות ביישובים חקלאיים במסגרת מגרשי ההרחבות. לטענתם, על פי שיטת המקדמים, דווקא חוכר הבונה בית צנוע מחוייב לפי תעריף גבוה למ"ר מבונה, ואילו חוכר בעל ממון הבונה בית ששטחו גדול מ-200 מ"ר נהנה ממחיר זול למ"ר מבונה מזה שהיה משלם על פי הוראות האגף שלפני הוראה 51ט"ו. עוד נטען כנגד חוסר הסבירות שבקביעת "קו הגבול" בשטח בניה של 100 מ"ר.

הנתבעת מזכירה, כי הנטל להוכיח את חוסר הסבירות שבשיטת המקדמים מוטל על כתפי התובעים. כדי להרים נטל זה היה על התובעים לתמוך את טענותיהם בחוות דעת שמאית בדבר אי תקפותה ואי מקצועיותה של שיטת המקדמים וכן בחוות דעת כלכלית או אקטוארית אשר תבסס את הטענה כי קופת המינהל התעשרה בעקבות החלתה של שיטת המקדמים. בהקשר זה הזכיר ב"כ הנתבעת, כי החל מהמ"ר הבנוי ה-101 שילם החוכר רק 65% מהערך הממוצע של הקרקע, ובאופן זה, ביחס למלוא קיבולת הבניה בשטח של 200 מ"ר, אין הבדל בין השיטה הליניארית לשיטת המקדמים.

17. דין טענת חוסר הסבירות להידחות.

כמובא לעיל, לא עלה בידי התובעים להצביע על פגם בשיקול הדעת המקצועי שבבסיס שיטת המקדמים. אכן, עד לשנת 2000 נהגה שיטת שומה אחרת, ואולם משהתברר כי הנחות היסוד שבבסיס השיטה היו שגויות ובפועל נעשות עסקאות בערכי קרקע גבוהים בהרבה, שומה היה על השמאי הממשלתי לערוך בדק בית ולאמץ שיטת הערכה מדוייקת יותר. כפי שהעיד בני לוי, כבר מתחילת הדרך היו מחלוקות מקצועיות בקרב עובדי השמאי הממשלתי באשר לאופן קביעת ערכי הקרקע בטבלאות. בהמשך, מחד גיסא, התקבלו נתונים בדבר היקף הבניה בפועל הנופל מ-200 מ"ר; ומאידך גיסא, התברר כי למרות האיסור החל, קיים מסחר בזכויות החכירה בסכומים הגבוהים בהרבה משומות הקרקע שבטבלאות. במצב דברים זה, היה על השמאי הממשלתי להתאים את מחירי הטבלאות לשווי הקרקע האמיתי והוא עשה כן, לצד עדכון השווי הממוצע למ"ר מבונה, על ידי אימוץ שיטת המקדמים (אגב, כאשר השווי הממוצע למ"ר מבונה ירד, נקבעו בטבלה לאותה שנה ערכים נמוכים יותר - ראו הוראת אגף 51ט"ו המעודכנת מיום 10.3.02).

זאת ועוד. במענה לטענת חוסר הסבירות שבפי התובעים יש לשוב ולהזכיר כי ביחס לבניה בהיקף של 200 מ"ר אין הבדל בין השיטה הליניארית לשיטת המקדמים, ואילו ביחס להיקף בניה הגדול מ-200 מ"ר, שיטת המקדמים מטיבה עם החוכרים. הדבר בא לידי ביטוי מפורש בנספח 19 לתצהיר המשלים מטעם התובעים, ואף הוזכר על ידי בני לוי אשר אמר בעדותו כי לא ניתן לדעת אם בסופו של יום שינוי שיטת השומה הביא ל"התעשרות" קופת המינהל, אם לאו. בני לוי - נאמן לשיטתו - אף אמר כי מקום שחוכר אשר בנה במסגרת ההקצאה הראשונית של המגרש בית בשטח של 140 מ"ר ביקש להשלים את הבניה עד לקיבולת המקסימלית של זכויות הבניה, שומת הקרקע של תוספת הבניה נעשתה לפי מקדם של 0.65 - "צריך להביא בחשבון שוליות. ככל שנוגע ללשכת ת"א היינו מביאים בחשבון את העובדה שמדובר בבניה שולית ששווה פחות" (בעמ' 79, שורות 8-7). אציין, כי על פי הראיות שלפניי הונהגה שיטת המקדמים לגבי תוספות בניה לאחר ההקצאה הראשונית עד שנת 2005 ובשלב כלשהו הוחלפה בשומות פרטניות (סעיף 46 לתצהיר לאה חביב, עמ' 50-49 ו-80-79 לפרוטוקול, עדויותיהם של לאה חביב ובני לוי בהתאמה).

בכל הנוגע לקביעת קו הגבול בין המקדמים בשטח של 100 מ"ר, לא עלה בידי התובעים להצביע על פגם בשיקול הדעת בענין זה ויש לקבל את הסבריהם של עדי הנתבעת, שלא נסתרו, כי מדובר בנתון שנעשה בו שימוש בהקשר שמאי לא אחת, עוד לפני קבלתה של הוראה 51ט"ו. בני לוי הסביר באופן משכנע את פשר קביעת קו פרשת המים בשטח מבונה של 100 מ"ר, המהווה את גודל קיבולת הבניה המינימלית באזורי עדיפות לאומית. אשר לנתוני קיבולת הבניה הממוצעת, שנמסרו לשמאי הממשלתי לפני שינוי השיטה (מוצג ת/1), איני רואה פסול בהסתייעות בהם על ידי השמאי הממשלתי. שהרי לו התברר, למשל, שהבניה הממוצעת במגרשי ההרחבה קרובה ל-200 מ"ר, יתכן שהשמאי הממשלתי לא היה רואה טעם בשינוי השיטה, שכן העיוות בערכי הקרקע היה קטן. ואולם, משנוכח השמאי הממשלתי כי היקף הבניה הממוצעת בפועל הוא בין 140 מ"ר ל-160 מ"ר, הבין שקביעת השומה על פי מודל בניה בשטח של 200 מ"ר שגויה מבחינה מקצועית, שכן היא איננה מביאה בחשבון את שוויים המשתנה של שטחי הבניה ביחס לשטח המגרש הנתון.

לסיכום נקודה זו אומר, כי לא נעלמה מעיני העובדה שבכל הנוגע להיקף הבניה השכיח במגרשי ההרחבות, בשטח מבונה של 160-140 מ"ר, הביא שינוי השיטה של שומת הקרקע במסגרת הוראה 51ט"ו ואימוץ שיטת המקדמים לקביעת ערכי קרקע גבוהים יותר מבעבר. ואולם, בנתון זה כשלעצמו אין כדי להעיד על חוסר סבירות או העדר מידתיות בפעולת השמאי הממשלתי או המינהל, במיוחד כאשר התברר שערכי הקרקע שנקבעו לפני כן מקורם בטעות ואין בהם כדי לשקף שומת אמת של שווי הקרקע. יתרה מזאת - וזה העיקר - עמדתי כבר על כך שיש להבחין הבחנה ברורה בין ההטבות שהעניקה החלטה 737 לבין ערך הקרקע, המהווה נתון המשמש ביישומה של החלטה זו. מאחר שהאחרון הוא נתון מקצועי אובייקטיבי, לא יכול להיות בסיס לטענה כי באימוץ שיטה נכונה ומדויקת יותר לקביעתו, הנאמנה יותר לשווי הקרקע האמיתי, יש כדי לחתור תחת תכליתה של החלטה 737. שיקולי המדיניות שבבסיסה של החלטה זו בעינם עומדים, והם באים לביטוי בעצם ההטבות שהיא מעניקה. השיטה לקביעת ערך הקרקע, שהיא כאמור שאלה מקצועית טהורה, אינה יכולה - מבחינה מושגית ורעיונית - לגרוע מהטבות אלה.

שיקולים זרים
18. התובעים הפנו במסגרת טענתם זו לקושי הרב בו נתקלו בקבלת מסמכים רלבנטיים מן המינהל בשלב ההליכים המקדמיים בתיק, כעולה מדיוני קדם המשפט ומן ההחלטות שניתנו באשר לחובת הנתבעת לגלות את כל קלפיה. כך ארע, שטבלת קיבולת הבניה הממוצעת (מוצג ת/1) התגלתה רק במהלך עדותו של בני לוי, לאחר שהנתבעת הכחישה נמרצות, בניגוד לנתונים שמשקפת הטבלה, את הטענה כי היקף הבניה בפועל במגרשי ההרחבות היה בשטח של 160-140 מ"ר בדרך כלל. כמו כן, מסמכים רבים נחשפו לאחר הגשת תצהירי התובעים כך שהיה צורך בהגשת תצהיר משלים על ידם (תצהירו של ערן מרחב). הוא הדין בהימנעות המינהל מהעדת העדים הרלבנטיים לשאלות שבמחלוקת, ראשי האגף החקלאי לדורותיהם, ובהסתתרות מאחורי גבה של לאה חביב אשר עסקה אך ורק בהטמעתה של הוראה 51ט"ו, אך לא יכלה לתרום דבר באשר לרקע לה ולשיקולים שעמדו בבסיסה. חסך ראייתי זה, לפי הטענה, גרם לכך שקשה היה להתחקות אחר תהליך קבלת ההחלטות במינהל שהביא להחלתה של הוראה 51ט"ו ולהעמידו בביקורת. לטענת התובעים, הרקע לאימוץ שיטת המקדמים בהוראה 51ט"ו אינו נעוץ בשיקול דעתו המקצועי של השמאי הממשלתי, החף מאינטרס בתוצר שומתו, אלא הוא פרי "גיוס" של השמאי הממשלתי על ידי המינהל למלחמה בתופעת "התשלומים האסורים", תוך הגדלת סכום דמי החכירה וצמצום ערך המתנה שניתן לחוכרים. בהקשר זה נטען, כי המלחמה שאסר המינהל על תופעת הסחר בזכויות החכירה היא מוצדקת, ואולם היה עליו להימנע מלפגוע בהזדמנות זו בחוכרים באמצעות העלאה דה-פקטו של שיעור דמי החכירה. התובעים טוענים, כי עובר לקבלתה של הוראה 51ט"ו התקיימו בין אנשי המינהל לאנשי השמאי הממשלתי פגישות שלא תועדו (או שתועדו ואולם תיעודן לא נמסר לתובעים), שבהם "סומנה" המטרה - הגדלה מאסיבית של ערכי הקרקע, כאשר על השמאי הממשלתי הוטלה המשימה לספק את הכסות המקצועית לכך. לדעת התובעים, ניתן ללמוד על אותו "שילוב זרועות" בין המינהל לבין השמאי הממשלתי מן המכתב מיום 30.12.99 שכתב מנהל המינהל, אבי דרכסלר, לסגן השמאי הממשלתי, שלמה תענך, לאחר "פגישות רבות", במסגרתו הודה השולח לאגף השומה על "ההתגייסות לטובת הענין" (מוצג ת/6). מכתב זה כולל גם תוספת בכתב יד של מנכ"ל משרד המשפטים, נילי ארד, מיום 1.2.00, המופנית לשמאי הממשלתי הראשי, משה יצחקי, כדלקמן: "יישר כוח לכם לכולכם. עליתם על דרך טובה ובהצלחה".

ב"כ הנתבעת טען כי "תיאוריית הקונספירציה" שהגו התובעים מגוחכת ומופרכת. לזכות המינהל והשמאי הממשלתי עומדת חזקת התקינות המינהלית, ועל הטוען כי הוראה 51ט"ו התקבלה שלא כדין הנטל להוכיח את טענתו ולבססה בתשתית עובדתית. זאת לא נעשה. אין כל ראיה להשפעה בלתי הוגנת על עבודת השמאי הממשלתי, זולת הליך של מסירת נתונים הנדרש לצורך עריכת השומה.

19. המינהל והשמאי הממשלתי, כרשויות מנהליות, כפופות לאמות המידה של המשפט הציבורי המחייבות גוף מנהלי בפעולתו. "החלטותיה [של הרשות] צריכות להתקבל ללא ניגוד עניינים, תוך שקילת כלל השיקולים הרלוונטיים, והימנעות משיקולים זרים. על החלטותיה ופעולותיה להיות במתחם הסבירות והמידתיות. ככלל, בית המשפט יטה להימנע מלהתערב בשיקול דעתה של הרשות הציבורית, ונטיה זו תגבר ביתר שאת, מקום שבו - כבעניין הנדון לפנינו - ההחלטה הנבחנת מצויה בתחום מומחיותה המקצועית המיוחדת של הרשות, או שהיא משקפת בחירה בין מספר עמדות מקצועיות חולקות" (בג"ץ 2445/06 איזוטסט בע"מ נ' הרשות הלאומית להסמכת מעבדות, מיום 31.5.09, מפי כב' השופטת פרוקצ'יה, והאסמכתאות המובאות שם; בג"ץ 219/81 שטרית נ' שר החקלאות, פ"ד לז(3) 481, 484 (1983)). לזכות הרשות עומדת חזקת התקינות המנהלית, ועל המבקש לטעון לאי תקינותו של הליך מינהלי לבסס את טענתו "בראיות של ממש" (רע"א 729/04 מדינת ישראל נ' קו מחשבה בע"מ, מיום 26.4.10, שם נקבע, ביחס לטענה כי תקנות שהותקנו על פי חוק התקשורת (בזק ושידורים), התשמ"ב-1982, הותקנו על מנת לקדם את האינטרסים העסקיים של חברת בזק בינלאומי בע"מ, כי אפילו לא היתה התנהגותן של הרשויות כליל השלמות "אין מקום שלא להניח שהתקנות הותקנו על יסוד שיקולים כשרים"), או לפחות "בתשתית עובדתית, ולו מינימלית" (בג"ץ 2731/11 עמותת אל סדק נ' הוועדה למינוי קאדים, מיום 14.6.11).

20. איני רואה לקבל את טענת התובעים כי שיקולים זרים עמדו ביסוד אימוץ שיטת המקדמים במסגרת הוראה 51ט"ו, וכי היא נועדה הלכה למעשה להעלות את גובה דמי החכירה ולהעשיר את קופת המינהל שלא כדין.

הוכחת הטענה כי החלטה מנהלית נגועה בשיקולים זרים קשה בדרך כלל, ובענייננו קשה שבעתיים. הטעם לכך נעוץ בעובדה ששיטת המקדמים נשענת על עקרונות שמאיים שלא נסתרו, והיא תקפה מבחינה מקצועית. במצב דברים זה, כאשר דרך הפעולה שננקטה ראויה לגופה, מתעצמת חזקת התקינות הפועלת לזכות הרשות והקושי בהוכחת הטענה בדבר שיקולים זרים גדל. מתוך הראיות שלפני שוכנעתי, כי במצב הדברים עובר לקבלתה של הוראה 51ט"ו, ערכי הקרקע שנקבעו על פי השיטה הליניארית היו שגויים ונפלו משוויים "האמיתי" של המגרשים. פער זה בין ערכי הטבלאות לבין עולם המציאות התגלה מתוך נתוני העסקאות שנעשו ביחס לזכויות החכירה במגרשי ההרחבה, אשר העידו על שווי קרקע גבוה בהרבה. בדיקה מקצועית של הנושא העלתה גם, כי החישוב הליניארי הביא לקביעת שווי נמוך מדי, שלא לקח בחשבון את עקרון השוליות של שטחי הבניה. זאת, במיוחד במצב הרווח בדבר בניה בפועל של 160-140 מ"ר מתוך קיבולת הבניה המקסימלית על פי התב"ע של 200 מ"ר. במצב דברים זה נוצר הצורך להתאים את הערך שנקבע למ"ר מבונה ממוצע בקיבולת בניה של 200 מ"ר במגרש המודל למ"ר מבונה בקיבולת בניה של 160-140 מ"ר שהיא זו שרווחה בפועל. התאמה זו נעשתה באמצעות השימוש במקדמים.

התרשמתי ממהימנותו ומיושרו המקצועי של העד בני לוי, אשר העיד באורח חד משמעי וצלול כי שיטת המקדמים הוצעה על ידו ובהמשך הונהגה על ידי השמאי הממשלתי הראשי משיקולים שמאיים מקצועיים טהורים, ובשום אופן לא מתוך רצון להגדיל את דמי החכירה ולהעשיר את קופת המינהל, או מתוך לחץ של צמרת האגף החקלאי במינהל. בהקשר זה, אני מקבלת את טענתם של התובעים כי הנתבעת נמנעה מלהעיד עדים רלבנטיים מטעם המינהל, אשר יכולים היו למסור מידע אודות נסיבות קבלתה של הוראה 51ט"ו מצידו של המינהל. ואולם, בחסר ראייתי זה אין כדי להביא מניה וביה לאימוץ התיזה של התובעים כי בבסיס שינוי שיטת השומה עמדה המטרה להגדיל את דמי החכירה ולהקטין את שווי המתנה לחוכרים. חסר זה בראיות הנתבעת הושלם במידה רבה בעדותו המשכנעת של בני לוי, אשר הסביר את הרקע השמאי המקצועי לאימוץ שיטת המקדמים מצידו של השמאי הממשלתי - הוא הגורם המקצועי המופקד על קביעת שומת הקרקע על פי החלטה 737. כפי שכבר נאמר, התובעים לא חלקו על טיב שיקול הדעת המקצועי שבבסיס השינוי. עוד יש לציין, כי לשמאי הממשלתי לא היתה אפשרות לדעת על הליקויים במנגנון השומה אלא באמצעות קבלת היזון חוזר מן השטח, באמצעות אנשי האגף החקלאי שבידם היו הנתונים והמידע הרלבנטי בענין זה.

אך מובן, כי היחס בין שומת הקרקע לבין גובה דמי החכירה הוא יחס ישר פשוט, כך שככל ששווי המגרשים עולה, גדלים בהתאמה גם דמי החכירה. על רקע זה יש להבין את המונח "תשלומי חסר" המופיע בטבלאות שבנספח 19 לתצהיר המשלים מטעם התובעים, או בטיוטת מכתבו של בני לוי לשלמה תענך, נספח א' לתצהירו. אני סבורה כי השימוש במונח "תשלומי חסר" כשלעצמו, בהקשר שבו הובא, במסגרת דיון בשיטה הנכונה לקביעת שומת הקרקע, אינו מעיד על התגייסותו של השמאי הממשלתי ל"משימה" להעלות את דמי החכירה ויהי מה. השימוש במונח זה נועד להפנות את צרכני השומה (אנשי המינהל) לכך, שבהינתן קשר מיידי בין שווי מ"ר מבונה לבין גובה דמי החכירה, קביעה שגויה של שווי קרקע נמוך גורמת באופן אוטומטי לקיומו של "תשלום חסר" ביחס לדמי החכירה.

סיכום ביניים
21. על יסוד כל האמור לעיל יש לקבוע כי לא נפל בהוראה 51ט"ו פגם מן הפגמים שלהם טענו התובעים בדבר חריגה מסמכות, חוסר סבירות וקיומם של שיקולים זרים. הוראה 51ט"ו נועדה לעדכן את שומות הקרקע וליישם מנגנון מקצועי ומדוייק יותר לקביעת ערכי הקרקע של מגרשי ההרחבות, כפי שקבע השמאי הממשלתי, במסגרת סמכותו ועל פי שיקוליו המקצועיים.

אלוני אבא והבונים
22. אשר ליישובים אלוני אבא והבונים, שבהם קיבולת הבניה המקסימלית על פי התב"ע, בתקופה הרלבנטית, היתה 140 מ"ר ו-165 מ"ר, בהתאמה (כמו כן, במושב אלוני אבא שטחו של המגרש הטיפוסי הוא 400 מ"ר ולא 500 מ"ר) (ראו: סעיפים 51 ו-52 לכתב התביעה; תצהיריהם של ערן מרחב מאלוני אבא ויואל חזן ממושב הבונים; עמ' 109-108 לסיכומי ב"כ התובעים), יש לקבוע כי השימוש במגרש המודל בשטח 500 מ"ר שניתן לבנות עליו בית בשטח של 200 מ"ר אינו ישים. הדרך הנכונה לקבוע את שומת הקרקע באשר למגרשי ההרחבות בישובים אלה - אשר אינם מתאימים למודל שנבחר - היא על ידי עריכת שומה פרטנית. אציין, כי בסעיף 4 להוראה 51ט"ו נקבע, ביחס למגרשים שגודלם אינו בטווח של 650-450 מ"ר, כי תיערך שומה פרטנית למ"ר קרקע כמפורט שם. באופן אנלוגי יש לנהוג באותו אופן גם ביחס למגרשים שקיבולת הבניה בהם נופלת מ-200 מ"ר.

לפיכך, בכל הנוגע לתובעים מאלוני אבא ומהבונים, אם רצונם בכך, יש לערוך שומות פרטניות, במתכונת המפורטת בסעיף 4 להוראה 51ט"ו, אשר יבואו במקום השימוש בטבלה, ולעדכן את דמי החכירה בהתאם.

עילות התביעה
23. התובעים ביקשו לעגן את תביעתם להשבת דמי החכירה ששילמו לטענתם ביתר בשלוש עילות: דיני החוזים, דיני עשיית עושר ולא במשפט ודיני הנזיקין. משנקבע כי לא נפל פגם בפעולת המינהל וכי התובעים שילמו את דמי החכירה בגין מגרשי ההרחבות בסכום הנכון, על פי שומות שנערכו כדין (בכפוף לאמור לעיל ביחס לתובעים תושבי אלוני אבא והבונים), לא מתקיימת כל עילה המקימה לתובעים בענייננו זכות להשבה. עם זאת, אני רואה להעיר, כי יש בסיס לטרוניית התובעים לפיה המידע בנוגע להוראה 51ט"ו ודרך יישומה לא היה נגיש ונהיר לחוכר הבודד המבקש להתחקות אחר אופן קביעת שומת הקרקע ודמי החכירה בעניינו. שומה היה על המינהל להתנהל ביתר שקיפות בעת קבלת הוראה 51ט"ו, אשר חוללה שינוי באופן קביעת ערכי הקרקע. כך, במסגרת ההוראה עצמה היה מקום לומר באופן ברור כי שיטת השומה שונתה ולהסביר את פשר השימוש במקדמים. אמנם, הוראה 51ט"ו היא הוראת אגף - הנחיה פנימית - המיועדת לשמש את עובדי האגף במהלך עבודתם. ואולם, העדה מטעם המינהל ואף ב"כ הנתבעת הטעימו (למשל, בעמ' 126 לסיכומי הנתבעת), כי ההוראה פורסמה באינטרנט, הובאה לידיעת האגודות ונועדה להיות גם נחלת הציבור. במצב דברים זה, כאשר הוראת האגף החקלאי שימשה לצד היותה הנחיה פנימית, "שופרו" של המינהל להעברת מידע רלבנטי לציבור, היה מקום לנסחה גם עבור קהל הנמנעים שאינם עובדי האגף החקלאי ולכלול בה דברי רקע והסבר מפורטים יותר. זאת ועוד. גם במסמכי העסקה, ובמיוחד בהודעה על אישור העסקה, הכוללת את הנתון בדבר ערך הקרקע למועד הקובע, שאליה צורף גם שובר לתשלום דמי החכירה, היה מקום לכלול אותו מידע חשוב בדבר השינוי בשיטת השומה. בנוסף, יש מקום להצר גם על התנהלותה של הנתבעת במסגרת הליך זה הן במסגרת ההליכים המקדמיים והן בשלב הבאת הראיות כפי שכבר פורט לעיל. התנהלות זו הביאה לאי בהירות באשר לבסיס המקצועי העומד ביסוד שיטת המקדמים, אשר התפוגגה רק בשלב מאוחר יחסית, והעלתה סימני שאלה באשר לתקינותו של ההליך שהביא לקבלת הוראה 51ט"ו.

סיכום
24. על יסוד כל האמור לעיל, אני מחליטה לדחות את התביעה, בכפוף לאמור בפסקה 22 לעיל בדבר זכותם של תושבי אלוני אבא והבונים, אם יבחרו בכך, לעריכת שומה פרטנית של שווי הקרקע ועדכונם של דמי החכירה בהתאם. הודעת התובעים תושבי אלוני אבא והבונים באשר לבחירתם תימסר, באמצעות בא כוחם, לב"כ הנתבעת תוך 30 יום.

על רקע הערותיי לעיל באשר לאופן התנהלותו של המינהל, ולנוכח העובדה שגם במסגרת הליך זה התבהר הבסיס המקצועי המונח ביסודה של הוראה 51ט"ו רק בשלב המאוחר של שמיעת הראיות, איני עושה צו להוצאות.

ניתן היום, ב' שבט תשע"ב, 26/01/2012, בהיעדר הצדדים.

המזכירות תשלח העתקים לב"כ הצדדים.

