ההסדר לעיגון זכויות החקלאים בקרקע:


רקע ומשמעויות


מבוא





שר התשתיות, אריאל שרון, וראש מנהל מקרקעי ישראל, עו"ד אבי דרקסלר, עומדים להעלות ביום ג', 23.2.99, במועצת מנהל מקרקעי ישראל הסדר חדש בנוגע  למקרקעין החקלאיים של ישראל. הסדר זה מקפל בחובו השלכות מרחיקות לכת – על החברה הישראלית, על חלוקת המשאבים בקרבה, על איכות הסביבה בה אנו חיים, על תהליכי הפיתוח, ואף על תקינותו של השלטון. 


ההסדר המוצע מורכב, ותקצר היריעה מלפרטו. עם זאת, המסמך הנוכחי מיועד להבהיר את הרקע להסדר המוצע ולהציג את עיקריו, וכן לפרט אחדות מהמשמעויות המרכזיות שלו. המסמך חובר על-ידי צוות פעילים של ארגונים חברתיים, שהסתייע במומחים.





מנהל מקרקעי ישראל





מנהל מקרקעי ישראל הוקם ב- 1960 מכוח חוק מנהל מקרקעי ישראל על מנת לנהל את אדמות המדינה, את אדמותיה של רשות הפיתוח ואת אדמות הקרן הקיימת לישראל. קודם לכן ניהל כל אחד מהגופים האלה אדמות שבבעלותו ע"פ עקרונות שהתווה לעצמו. המנהל מנהל כ- 20 מליון דונם אדמה, שהם כ- 93% מקרקעות ישראל. מדובר, אם כן, באחד הגופים החזקים ובעלי ההשפעה במדינה.  





מדיניות המנהל נקבעת ע"י מועצת מקרקעי ישראל. מועצה זו כפופה לשר התשתיות, המכהן כיו"ר המועצה, וחברים בה נציגים שונים של משרדי הממשלה, של הקרן הקיימת ושל גופים אחרים. 


החלטות המועצה הן במעמד של תקנות, כלומר של חקיקת משנה.





המדיניות הקרקעית של המנהל אמורה להיות מונחה ע"י שיקולים כלל-לאומיים, כגון פיתוח הארץ, פיזור אוכלוסין והפרחת השממה. בד-בבד פועל המנהל כגוף כלכלי, האמור להציג רווחים.





חכירת קרקע מהמנהל 


 


אדמות המנהל אינן ניתנות לרכישה: ניתן רק לקבל עליהן זכות שכירות, הקרויה "חכירה". חלק מהאדמות מוחכרות לתקופה העולה על 25 שנה, זכות הקרויה "חכירה לדורות". הסיבה לכך הנה, שהמחוקק שאף כי אדמות המדינה יישארו אך ורק בידי "הלאום", כלומר בידיהם של יהודים. לפי אותם כללים, אסור להעביר זכויות על הקרקע, ואפילו לא להחכירה לתקופה ממושכת, למי שאינו אזרח ישראל, או לחילופין עונה על אמות המידה של חוק השבות.





בדרך כלל מחכיר המנהל את אדמותיו במגזר העירוני המבוסס לתקופות ארוכות, עד 49 שנים, ומבטיח זכות לחידושה של החכירה- לרוב חידוש אוטומטי- ל- 49 שנים נוספות. במגזר החקלאי נמסרות הקרקעות לידי החוכרים לתקופות קצרות, באמצעות חוזים המתחדשים מדי תקופה. 





בעבר נמסרה הקרקע בד"כ תמורת דמי חכירה ראשוניים, שערכם נע בין 40% ל- 80% מערך הקרקע. יתרת הסכום שולמה בדמי חכירה שנתיים. שיטה זו הייתה נוחה לרוכשים, ואפשרה לישראלים רבים לרכוש בית. ב- 1973 הנהיג המנהל את העיקרון של "היוון זכויות", שמשמעו כי החוכר משלם את כל התשלום עם הרכישה. היוון הזכויות משמעו, כי לאזרח ניתנות מיידית זכויות ארוכות טווח על הקרקע.  





מקרקעי ישראל: קיבוצים ומושבים





חלק מהאדמות עליהן שולט המנהל הנן עירוניות, אולם רובן - חקלאיות. האדמות נמסרות לידי האזרחים באופנים שונים. המשותף לאופנים אלו הוא, שככלל הקרקע נמסרה לעיבוד חקלאי בלבד, ובמידה והקרקעות אינן מעובדות או שיעודן משתנה, (למשל: הן מיועדות ע"י רשויות התכנון לתעשייה או לבנייה) הרי הקרקע אמורה לחזור לבעליה- מנהל (או מועצת) מקרקעי ישראל. 


להלן נציג רק את אופן מסירתן של אדמות חקלאיות לחברי קיבוצים ומושבים: 


קיבוצים: 


שטחים חקלאיים גדולים, בני אלפי דונמים, נמסרים לקיבוצים לצורך עיבוד חקלאי. הקיבוץ מתחייב לעבד את הקרקע, וההסכם בינו לבין המנהל עלול להיות מופסק אם אינו עומד בהתחייבותו. 





מושבים: 


שטחים ניכרים אחרים נמסרים למושבים. הואיל ורבים מהמושבים הוקמו בעבר בסיוע הסוכנות היהודית, חברי המושבים קיבלו את הקרקע מהסוכנות בתור "בר- רשות". כלומר, הסוכנות חכרה את הקרקע מהקרן הקיימת, והיא העניקה לחברי המושב "רשות" לעבד אותה לפי הסכם. הסכם זה, הקרוי "החוזה המשולש", נחתם בין הקרן הקיימת, הסוכנות, והמושב, המוגדר כ"חוכר משנה". בפועל, החכירה היא לשנים רבות. פורמלית, החוזה הוא "חוזה מתחדש" הנחתם לתקופה של שלוש שנים ומחודש בתומן.  





כל חבר מושב זוכה לקבל נחלה: נחלה היא חלקת המקרקעין, שהמושבניק מחזיק לצורכי מגורים ועיבוד חקלאי. היא כוללת בדרך כלל שטח שעליו בנוי ביתו של בעל הנחלה, (הקרוי חלקה א'), שטח לעיבוד חקלאי הצמוד לבית המגורים (חלקה ב') ושטח גדול המוחזק ומעובד בידי כל חברי המושב (חלקה ג'). 





דיני הירושה החלים על נחלה הנם ייחודיים: כאשר בעל הנחלה הולך לעולמו, אסור שנחלתו תתפצל בין יורשיו, ועל כן רק אחד מהם רשאי לרשת אותה. היורש, הקרוי "בן ממשיך", אמור לפצות בכסף את שאר היורשים, ובדרך זו לרכוש את חלקו בירושה.





"הפשרת" קרקעות לבנייה 





למנהל מקרקעי ישראל תפקיד מרכזי ביישום החלטות הממשלה בנושאי איתור קרקע לבנייה, והוא מופקד על הרחבת מלאי הקרקע הנחוץ לשם כך.  





בשנות התשעים החל מנהל ממקרקעי ישראל בהפשרה מסיבית של קרקעות חקלאיות לבנייה. זאת, לנוכח מדיניות הממשלה להגדיל את מלאי הקרקע לצורך קליטת גל העלייה מברה"מ לשעבר.





במסגרת מדיניות זו החליטה מועצת מקרקעי ישראל מספר החלטות חשובות בנוגע להפשרת אדמות חקלאיות לצורך בנייה ומגורים. החשובה שבהן היא החלטה 533 משנת 1992, אשר בוטלה כבר. כיום משקפות שלוש החלטות משנת 1995 את מדיניות המנהל בנושא: החלטה 717 החלה על קרקעות קיבוצים ומושבים, החלטה 727 הנוגעת לבנייה כללית בכל האזורים, וכן החלטה 737 המאפשרת להרחיב מושבים ע"י יצירת מגרשים בני כ- 500 מ"ר ושיווקם למי שאינם חברי מושב. החלטות אלו מכונות "הבואינגים", מאחר ומספריהן מזכירים את סדרת המטוסים המפורסמת.





החלטות אלו מעניקות הטבות רבות ערך לכל גורם שהחזיק בקרקע, וזכה למעין "פיצוי" כאשר הקרקע שבידו "הופשרה" לבנייה. עד שנות התשעים, אם בוצע שינוי ביעוד הקרקע שבידי קיבוץ, מושב, או חברה חקלאית- הייתה קרקע זו חוזרת לקק"ל או לרשות המדינה. לגורם המחזיק בקרקע ניתן "פיצוי" כספי שהגיע עד 10,000 ש"ח לדונם. ואילו החל בהחלטות "בואינג" גדלו שיעורי ה"פיצוי" באורח ניכר ביותר. עבור רבים מהקיבוצים ומהמושבים, הפכו "פיצויים" אלו למקור הכנסה חשוב. 





הסדר עיגון זכויות חקלאים בקרקע





מנכ"ל מנהל מקרקעי ישראל, מר אבי דרקסלר, הציע לאחרונה למועצת המנהל הסדר לעיגון זכויות החקלאים בקרקע.  הסדר חדש זה נחשב "מהפכני".


ההסדר כולל שלושה מרכיבים מרכזיים:





א. חכירה ל- 196 שנים: 


החוכרים יקבלו חוזה חכירה ל- 98 שנים, וזכות לחידוש החכירה ל- 98 שנים נוספות. דמי החכירה שישלמו החקלאים לאורך תקופה זו יהיו אפסיים. 





משמעות ההצעה: 


ההצעה החדשה מוסרת בידי החקלאים רכוש רב. החכרה לתקופה כה ממושכת כמוה כזכייה בבעלות על הקרקע. בעקבות ההחלטה, יזכו רבים מהקיבוצים ומהמושבים לנכסים עצומים.





ב.  הגדלת שיעור ה"פיצוי" עבור שינוי יעוד:


בהצעה נקבע כי כאשר יעודה של הקרקע שונה בידי רשויות התכנון, והיא מיועדת לבנייה, יוכל הרוכש לקבל פיצוי ניכר. הפיצוי מבוסס על ערכה המושבח של הקרקע- כלומר, מערכה לאחר שינוי היעוד. השיעור הבסיסי של הפיצוי במרכז הארץ יהיה 20%. באזור עדיפות לאומית א' יהיה שיעור הפיצוי 40%, ובאזור עדיפות ב'- 60%. ההצעה מעניקה אם כן הטבה כלכלית ניכרת לתושבי הקיבוצים והמושבים.


ראוי להעיר, כי עד כה העניק המנהל פיצוי של 27% במרכז הארץ, ו- 29% בפריפריה. שיעורי הפיצוי הניתן במרכז הארץ יפחתו, אם כן, ואילו שיעוריו בפריפריה יעלו בשיעור דרמטי. 





משמעות ההצעה:  





החוכרים עשויים לזכות ברווח עצום בעת שינוי יעוד הקרקע שבידם. 


לחוכרים יהיה אינטרס בולט להביא לשינוי יעודה של הקרקע. צפוי כי החוכרים יצרו בריתות מבוססות אינטרסים עם יזמי נדל"ן  ואילי הון, על מנת לזרז את שינוי היעוד, ולהפשיר קרקעות רבות. הם יגבשו יחדיו גם עסקאות קומבינציה, שבהן היזם מוסר לחקלאים דירות תמורת הקרקע שברשותם.


לנוכח מצבם הכלכלי הקשה של יישובים רבים במגזר החקלאי, צפוי כי תיווצר מערכת לחצים לזירוז ההפשרות, ועסקאות אלו יבוצעו בבהילות וללא פיקוח חברתי וסביבתי ראויים אשר יפגעו בסביבה, באינטרסים של החברה כולה או של מגזרים רחבים אחרים אשר אינם המגזר החקלאי או יזמי נדל"ן.


עלול להתפתח קרטל רב-עוצמה של העוסקים בקרקעות, שישלוט בקצב ההפשרה ובמחירי הקרקע. קיים אף סיכוי רב, שמחירי הקרקעות אף יעלו בשל ההסדר, במקום לרדת.





ג. זכויות בנייה בשטח המגורים:


ההסדר המוצע מעניק לחקלאים זכות חכירה מלאה (להבדיל ממעמד של "חוכר משנה" במסגרת חכירה מושבית). כל מתיישב מקבל מעמד של חוכר בשטחים הנעים בין 14 ל- 20 דונם. (שטח חלקה א' נע בין 4 ל- 10 דונם, ושטח חלקות ב' נע בין 10 ל- 11 דונם).


העברת זכויות הבנייה לחברים סוללת דרך ליוזמות של בנייה בתוך שטחי המגורים במושבים ובסביבתם.


עד כה היה כל מושבניק רשאי לבנות בשטח המגורים שלו 3 בתים - בית למייסד, בעל הנחלה: בית להורים המבוגרים: ובית לבן הממשיך. בבתים אלו ניתן לשכן רק את בני המשפחה, ואסור למכרם לאחרים. קיבוצים הורשו לבצע בנייה דומה באורח מאורגן.


כעת יוכלו חברי המושבים והקיבוצים לבנות בתים רבים ולמכרם לאחרים. תנאי ההסדר מבטיחים, כי יוכלו לבצע את הבנייה בעלות מזערית. על שניים מבין שלושה הבתים הראשונים שייבנו יוטל תשלום נמוך: "דמי הסכמה" המשולמים למנהל. שיעור דמי ההסכמה יהיה שליש מעליית ערך הקרקע, המחושבת מיום רכישת המשק ועד יום ביצוע הבנייה או המכירה. כל בנייה נוספת בשטח ארבעת הדונמים של חלקה א', המיועדת למגורים, תחויב אף היא בתשלום נמוך: של 25% מערך הקרקע בלבד.





משמעויות ההסדר:





הענקת משאב לאומי לקבוצת לחץ מצומצמת: 


הקרקע נמסרה לחקלאים בעבר זמנית, לצורך עיבוד והפקת מזון. החקלאים התפרנסו ממנה, לא שילמו בעבורה, ואינם בעליה. ואולם, כעת, בזכות לחצים של קבוצות אינטרס, יעברו הקרקעות לבעלות כמעט מלאה של החקלאים. כך יוכלו אבות, בנים ובני בנים להרוויח הון עתק רק משום שהעבירו באמצעות המנהל את הקרקע לרשותם. הגורמים החקלאיים לא יעשו בקרקע שימוש לצרכים חקלאיים, לצרכים לאומיים או לצרכים חברתיים: הם ירכשו אותה מן המדינה בזול, וימכרו אותה לבעלי הון, סוחרי הנדל"ן והיזמים, תמורת סכומי עתק.


שווי הקרקעות שימסרו להתיישבות ולחברות החקלאיות מוערך ע"י מומחים במיליארדים רבים של דולרים.





חלוקה מקפחת של נכס ציבורי:


הכוח הפוליטי של המגזר החקלאי והקבלנים הגדולים עלול לאפשר להם להשתלט על נכס ציבורי, שאינו שלהם, וליהנות ממנו. קבוצות אחרות אינן נהנות מזכות- יתר דומה.


ראשית, זכות החכירה היא כשלעצמה זכות ייחודית, שלא ניתנה לקבוצות אוכלוסין אחרות. דיירי הדיור הציבורי, למשל, לא קיבלו זכות חכירה בדירות אותן רכשו, ונותרו במעמד של שוכרים, שניתן לפנותם בהתראה של 60 יום.   


שנית, הזכות לפיצוי היא ייחודית. כאשר עירייה או גורם ציבורי אחר מחליטים לפנות בית בשכונת מצוקה, זכאי הדייר לקבל, לכל היותר, דירה, שערכה דומה לדירה שפינה. (לא אחת, זכות זו אינה נשמרת). הדייר אינו נהנה מהשבחת ערכה של הקרקע, שעליה נבנה ביתו. לעומת זאת, ע"פ ההצעה הקיימת, כאשר גורמי התכנון יתירו "לפנות" קרקע במושב, יזכה המפנה ליהנות מ"פיצוי" עתק עבור ה"פינוי": הוא יקבל את הקרקע לידיו במחיר מציאה, וימכור אותה ביוקר. הרווח למשפחות במושבים ובקיבוצים יגיע לעתים למיליוני דולרים.


חשוב לזכור כי בנוסף לרווחים הנאים הצפויים שיופקו בעקבות הפשרת הקרקעות, אמורים אנשי ההתיישבות לזכות ברווחים ניכרים גם בתוקף זכויות הבנייה שיוענקו להם במסגרת ההסדר המוצע. 


מומחים טוענים כי בראשית ימיה של המדינה, חולקו קרקעות המדינה באופן שאינו צודק, וזאת בשל העדפות שלטוניות ולחצים פוליטיים: יישובים שקמו לפני קום המדינה זכו לשטחים גדולים, ולעומת זאת יישובים שקמו בימי המדינה נהנו משטחים קטנים בלבד. חלוקה זו פגעה בעיקר בעולי שנות החמישים, בני עדות המזרח. 


כמו כן, באותה תקופה, בשעת חלוקת הקרקע הלאומית, לא הובאו בחשבון צורכיהם של היישובים הערבים. צעד זה פגע קשות באוכלוסייה הערבית, ששיעור גבוה מבניה חיים בכפרים ומתפרנסים מחקלאות. יודגש כי אוכלוסייה זו מתאפיינת בסטטוס סוציו-אקונומי נמוך, ורבים מבניה סובלים מעוני. 


מכאן עולה, כי לשניים מהציבורים המתאפיינים בסטטוס סוציו-אקונומי נמוך לא ניתן חלק הוגן מן הקרקע. מומחים מתריעים כי כעת עלולה המדינה לשוב ולחלק את הנכס הקרקעי הציבורי שבידה תוך התעלמות מצרכים של קבוצות מעוטות הכנסה, אשר לא קיבלו מהמדינה מעולם אמצעי ייצור מקבילים לאלה שהמגזר החקלאי קיבל, קרי הקרקע. חלוקה זו תביא להנצחה של מצבי אי-שוויון, שכן מרגע שהקרקע תמסר לחכירה כה ממושכת, שכמוה כבעלות פרטית, לא ניתן יהיה כלל להקצותה מחדש בעתיד בהתאם לשיקולים חברתיים. 


ראוי לשאול: אם המדינה מפריטה ומחלקת נכסים ציבוריים, האם לא ראוי שתעניק לפחות חלק מהם לקבוצות שקופחו בעבר, או לקבוצות המתאפיינות בסטטוס סוציו-אקונומי נמוך? ולהפך: האם ראוי להעניק למשפחות בודדות בקבוצות אמידות מליוני דולארים הלקוחים מהכיס הציבורי?





הרס הנוף והפגיעה באיכות הסביבה:


ההסדר יהווה תמריץ להעברה מהירה של שטחים פתוחים רבים לידי קבלנים וחברות בנייה. הוא יוביל לכיסוי אדמות חקלאיות רבות בבטון ובאספלט. 


הבולדוזרים יישרו כל חלקה טובה. לחצים פוליטיים ואינטרסים כלכליים עלולים להביא למחיקתם מן המפה של אתרי טבע ונוף. השיכונים החדשים יפיצו מפגעים אקולוגיים, יזרימו מי ביוב בכל חבלי הארץ ולכן עלולים בסיכוי גבוה יותר מאי פעם לפגוע במי התהום וביכולת של הארץ לשאת עליה את האוכלוסייה הקיימת מסיבות אקולוגיות. חיסולם המואץ של השטחים הפתוחים יביא לפגיעה קשה, בלתי הפיכה, באיכות הסביבה ובאיכות החיים של כלל החברה הישראלית.


ע"פ אחת ההערכות, ההסדר עלול להביא להעברתם של 2.8 מליון דונם קרקע חקלאית לידי קבלנים וכרישי נדל"ן. שדותינו הירוקים עלולים להפוך לגיהינום אורבני- סבך אפור של שיכונים וכבישים.





בזבוז עתודות הקרקע:


נכדינו ירצו אף הם להקים יישובים. הם לא יוכלו עוד למצוא שטחים פתוחים, כי הארץ תכוסה שיכונים. לא יישאר בה מקום, שניתן לבנות בו ללא הפרעה. 


מומחים מתריעים כי פריצת הדרך לפיתוח תביא לפיתוח בלתי מבוקר, שאיש לא יוכל לשלוט בו.





5. פירצה קוראת לשחיתות: 


ההסדר יעודד חברות בנייה להשפיע על שינוי יעודן של קרקעות. הניסיון מלמד, כי חברות אלו עשויות להפעיל לחץ על גורמים פוליטיים, כגון שר הפנים או ראשי רשויות מקומיות. המעורבים בעסקאות ענק לא יהססו להפעיל על פוליטיקאים לחצים פסולים, כדי שיעקפו את חוקי התכנון, ויהפכו קרקע חקלאית לאזור מותר בבנייה. 


חשדות לעקיפת חוקי הבנייה, ואף לשחיתות, נדונו באחרונה בעיתונות בנוגע לעיסקאות קרקע גדולות במושב גינתון, במושב עמינדב, וכן במושבה יבנאל.





זהירות: החלטה לא דמוקרטית!





החלטת מועצת מקרקעי ישראל בעניין ההסדר המוצע תהיה דוגמא קלאסית למחטף מנהלי: להחלטה לא קדם דיון ציבורי של ממש. כל הקצוות נסגרו בחדרים סגורים, בלחץ בעלי הון ובעלי אינטרס.


תחילה ניסו גורמי המיגזר החקלאי לקדם באמצעות מקורביהם בכנסת חוק, המעניק להם הטבות הדומות לאלו הכלולות בהסדר. ("חוק עיגון זכויות חקלאים בקרקע"). החוק היה אמור להיות נדון בועדת- משנה לועדת הכלכלה, בה יישבו רק נציגי החקלאים ומקורביהם. נסיון זה נתקל בהתנגדות בכנסת. לבסוף, נקטע תהליך החקיקה באיבו, בשל לחצם של ארגונים חברתיים, ועקב הקדמת הבחירות.


בד-בבד השתדלו הגורמים החקלאיים להגיע להסדר הרצוי להם במגעים עם מנהל מקרקעי ישראל. "השוט" אותו נופפו אל מול המנהל היה גלוי: ראשי החקלאים איימו כי אם לא יגובש הסדר כרצונם, הם יקדמו חקיקה ראשית באמצעות הלובי החקלאי רב העצמה בכנסת. 


המנהל מנסה כעת להקדים את החקיקה הראשית ע"י ההסדר המוצע, שיבטיח לחקלאים שורה ארוכה של הטבות, אך ישמר בד-בבד את המשך השליטה של רשויות המנהל בהקצאת הקרקע. 


גלובס כתב כי ההסדר המוצע גובש "בסודי סודות" בידי המנהל. ואכן, ההסדר המוצע לא נדון בשום פורום ציבורי. יתר על כן, ראשיהם של 15 ארגונים חברתיים בקשו מהשר שרון ומראש המנהל לקיים בנושא זה דיון ציבורי פומבי, ואף תבעו לזמנם לדיוני מועצת מקרקעי ישראל, אך עד כה ללא הועיל.


זאת ועוד, בישיבת ועדת משנה של הכנסת לעניין עיגון זכויות החקלאים בקרקע הוחלט, כי יוקם פורום ציבורי לדיון  בנושא, בחסות ראש מנהל מקרקעי ישראל. ואולם, החלטה זו  לא מומשה: השר שרון בחר להתעלם ממנה.


החלטות חשובות בנוגע למשאב לאומי מרכזי- הקרקע- עלולות להתקבל בחופזה, בלא דיון ציבורי הולם וללא פיקוח של המערכת הדמוקרטית. בעלי האינטרס ובעלי הכוח "סוגרים" עיסקאות הרחק מעיניהם של הציבור ושל נציגיו.





מחטף ערב בחירות?





ההסדר המוצע ממלא אחר שורה ארוכה של תביעות שהעלו החקלאים. גלובס דיווח: "לפי שעה מגיבים נציגי המגזר החקלאי בפליאה: חלקם אפילו משוכנע כי ההצעה איננה אמיתית, מאחר שההסדר מציע יותר ממה שביקשו לקבל" (4.2.99).יש מקום לחשד, כי להעלאת ההצעה הנדיבה בימים אלה קשר ישיר לבחירות הקרבות. 


החשד מתעורר במיוחד לנוכח החיפזון בו הועלתה ההצעה בימים 
