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תודות
מחקר זה זכה לתמיכתם ולנדיבותם האינטלקטואלית של עמיתים ומומחי תחום שונים שתרמו מהידע ומהניסיון המקצועי 

שלהם בתהליך ליבון סוגיות מרכזיות.

 

תודה מיוחדת ל-:

ענת הורוביץ הראל, מנהלת תחום תכנון ומחקר יישומי במכון דש“א, על השותפות הפעילה בשלב הראשון של המחקר; 

ד“ר ערן בן-אליא, מהמחלקה לגיאוגרפיה ופיתוח סביבתי, אוניברסיטת בן-גוריון, על הסיוע בגיבוש פתרון נוסחתי לכלים 
הפיסקליים המוצגים בפרק 7.

איריס האן, מתכננת סביבתית ועו“ד, על הערותיה המועילות בשלבים שונים של המחקר.

תודה גם לכל אלה שניאותו להתראיין ולחלוק עמנו ממצאים ותובנות חשובות:

ד“ר נורית אלפסי, המחלקה לגיאוגרפיה ופיתוח סביבתי,  אוניברסיטת בן-גוריון בנגב.

עו“ד שרית דנה, המשנה ליועץ המשפטי לממשלה לשעבר.

עו“ד ורד דשא, מומחית למשפט חקלאי.

עו“ד גדעון ויתקון, מנהל מינהל מקרקעי ישראל לשעבר.

עו“ד רחל זכאי, יועצת משפטית של מינהל מקרקעי ישראל לשעבר. משרד גולדפרב, זליגמן ושות׳.

ארז כהן )בן-זאב(, שמאי מקרקעין, חברת ז.כ. למדידות והנדסה בע“מ.

ארז כהן, שמאי מקרקעין, משרד ברק פרידמן כהן ושות׳.

פרופ׳ אהרון נמדר. משרד נמדר, בן עטר, בנדל ושות׳; דיקן בית הספר ללימודי נדל“ן - המכללה האקדמית נתניה.

פרופ׳ ערן פיטלסון, המחלקה לגיאוגרפיה, האוניברסיטה העברית.

פרופ׳ דני צ׳מנסקי, הפקולטה לארכיטקטורה ובינוי ערים, הטכניון.

תודה מיוחדת ליואב שגיא, ראש מכון דש“א, על האמון, על העידוד ועל תמיכתו הפעילה בכל אחד משלבי המחקר.

עריכה גרפית: אילת פירשט

צילום תמונת השער: יחידת הסוקרים, מכון דש"א

מפות: דיקלה זיידמן, יחידת הממ"ג, מכון דש"א

כל המובא בהמשך הוא באחריותו הבלעדית של עורך המחקר.
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פתח דבר

מכון דש”א שם לו למטרה לקדם שמירה מיטבית על השטחים הפתוחים המהווים בסיס לקיום עולם החי 
והצומח ולדמות נוף הארץ החיוניים לקיומנו ולרווחתנו הפיסית ותרבותית. לצורך כך עוסק המכון באיסוף 
וניתוח מידע ובמחקר יישומי על השטחים הפתוחים וערכיהם ובגיבוש המלצות למדיניות וכלים שיש בהם כדי 
לשלב את השמירה על השטחים הפתוחים במעשי התכנון והניהול של משאבי הקרקע המוגבלים העומדים 
לרשותנו. הצורך בשמירה על שטחים פתוחים מקבל היום ביטוי במדיניות התכנון ובתכניות המתאר בכל 
הרמות ובמדיניות ניהול המקרקעין. ואולם אין בכך די. ישנם גורמים נוספים בעלי השפעה מכרעת על יעילות 
הניהול והתכנון של הקרקע שיש בהם כדי לקבוע לשבט או לחסד את גורל השטחים הפתוחים החיוניים 

לרווחתנו ולשמירת ערכי טבע ונוף. 

מחקר זה עוסק באחד הגורמים הללו – כלי המיסוי. הוא סוקר את הכלים הנהוגים בארץ ובמדינות אחרות, 
בוחן את השפעותיהם לחיוב ולשלילה על ניהול משאבי הקרקע ומגבש המלצות לשיפורים אפשריים שיובילו 

לניהול יעיל של הקרקע שיענה על צורכי הפיתוח תוך שמירה מיטבית על השטחים הפתוחים. 

אנו תקווה שהמחקר והמלצותיו יקבלו במהרה ביטוי במדיניות המיסוי העתידית של ישראל ויתרמו לניהול 
יעיל וחסכוני של משאבי הקרקע המצטמצמים והולכים במדינתו המצטופפת.

יואב שגיא
ראש מכון דש”א )דמותה של ארץ(
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תקציר
מחקר זה נועד לבחון את תפקידם האפשרי של כלים פיסקליים במארג האמצעים הציבוריים לשמירת השטחים הפתוחים. 
בישראל, מן הראוי להדגיש, הנושא הפיסקלי אינו חלק אינטגרלי של החשיבה התכנונית והסביבתית המעצבת את המדיניות 

הציבורית בתחום שמירת השטחים הפתוחים.

הצורך בהכללת ממד פיסקלי נגזר מהתמורה המהותית בראיית הקרקע וייעודה, גם בהיותה קרקע בבעלות ציבורית. במרוצת 
שלושת העשורים האחרונים חל שינוי בקרב השלטון ומגזרים שונים בחברה באשר להתייחסות אידיאולוגית-ערכית לקרקע: 
מנכס לאומי הטעון גאולה ושמירה - להתייחסות נכסית-כלכלית – בה קרקע ניצבת כמוצר מתומחר, commodity הניתן לסחר 

בהתאמה לחוקי ההיצע והביקוש. 

נוכח מגמות אלה והגידול הדמוגרפי והצמיחה הכלכלית המגבירים את הביקוש לקרקע לפיתוח, סוגיית השמירה על שטחים 
על  שהשמירה  היא  זה  מחקר  של  נורמטיבית  הנחה  כך,  בשל  כלכלית.  מהתייחסות  משוחררת  להיות  יכולה  אינה  פתוחים 

השטחים הפתוחים אינה יכולה להתבסס באופן בלעדי על אמצעים תכנוניים ומינהליים. 

מחקר זה סוקר כלי מיסוי עיקריים, במבט בינלאומי ומקומי, המשפיעים על קרקע ועל שימושי קרקע בכלל, ועל השטחים 
הפתוחים בפרט. באמצעות סקירה זו נבחנות אפשרויות לשינויים במדיניות המיסוי, תוך שימוש באמצעים פיסקליים העשויים 

לתמוך בשמירה על השטחים הפתוחים.

ובעקבותיהם  פיתוח,  לחצי   - המרכזי  האיום  למקור  ישירה  בזיקה  פתוחים  שטחים  על  השמירה  נושא  את  ממקד  המחקר 
אין חזרה  כלומר  כזה,  הוא להישאר  בנוי  נדירים, מטבעו של שטח  הפיכת שטחים פתוחים לשטחים מבונים. למעט מקרים 
למצב המקורי. תובנה זו מובילה מחקר זה להתמקד בכלים פיסקליים שבכוחם לרסן פיתוח מפוזר )לא רציף, מדלג( בשטחים 
פתוחים, ובו-זמנית, לתמוך בפיתוח ממוקד בשטחים עירוניים בנויים קיימים. החתירה לריכוז, ככל הניתן, של הבינוי במסגרת 

מרחבים עירוניים קיימים, מבטאת לא רק את ההכרה בדבר אי-ההפיכות הכרוכה בפיתוח הנשען על שטחים פתוחים. 

‘מחזור החיים׳ - התכנוני, המינהלי והכלכלי - של קרקע כמקרקעין מאופיין על ידי שלבים שונים - שאינם בהכרח רציפים וחד 
כיווניים – בהם נקבעים שימושי הקרקע המותרים והזכויות התכנוניות הנלוות, עיגון זכויות חזקה על הקרקע, ניצול הקרקע 
בפועל, וכן השלכות נגזרות מכך בהקשר של השפעות חיצוניות. ככלל, כל שלב כזה מזמן ‘אירוע פיסקלי׳, לאמור חיוב מס, 
היטל או דמי היתר, לרבות הקלות )הנחות ופטורים(, אגב החלטה או הרשאה שלטונית או מינהלית כלפי יחידים או איגודים. 
המחקר רואה בשלבים אלה של מחזור החיים של קרקע כמקרקעין, מעין תחנות מעבר הכרחיות בהן אירועי המס הנלווים להם 

יכולים לשמש, בגבולות הצדקתם הציבורית, לטובת שמירת שטחים פתוחים.
בניגוד לתכנון הסטטוטורי שהוא בעל חיוב כללי, כלומר הוא חל על רשויות המדינה ועל הציבור כאחד, אמצעים פיסקליים 
יכולים להיות מופעלים רק על הציבור. המדינה רשאית להטיל מס על תושביה, בין כיחידים ובין כאיגודים, אך אינה ממסה את 
עצמה או את זרועותיה. הרלוונטיות של הכלים הפיסקליים נתחמת על ידי א-סימטריות זו. מס הוא יסף כספי המצטרף לעלות 
הכוללת של החלטה נתונה ומשפיע על כדאיותה הכלכלית. על כן מס, אם איננו נטול משקל, הוא מכווין התנהגות – בין בדרך 

של המרצה בין בדרך של הימנעות. 

על בסיס אימוץ תובנה זו, בדבר הפוטנציאל של מס כמכווין התנהגות, מוצגים במחקר שני דפוסים של  שמירה פיסקלית על 
שטחים פתוחים:

• או 	  ,)earmarked taxes( פתוחים  שטחים  שמירת  הוא  המוצהר  שייעודם  מסים  על  המבוססת  ישירה  פיסקלית  שמירה 
הקלות מס לאותה מטרה הנשענות על מס לא-מיועד )כגון, מס הכנסה או מס רכוש(.

• שמירה פיסקלית עקיפה באמצעות מיסוי תומך בהתחדשות עירונית  או במיסוי מעודד המשך השימוש החקלאי בשטחים 	
המיועדים לכך תוך הבטחת כדאיות כלכלית המאפשרת עמידה בפני תשואתה החלופית של הקרקע בגין המרת שימושה 

)קרקע לבנייה(.

הסקירה הבינלאומית שנערכה במסגרת המחקר מצביעה על ארבעה אמצעים פיסקליים עיקריים התומכים בשמירה ישירה 
)mitigation fees(. בתחום השמירה  )tax relief( והיטלי שיפוי  )surtax(, הקלות מס  על שטחים פתוחים: מס ישיר, מס יסף 
פיתוח  המתמרצים  מסים  פתוחים:  שטחים  של  העקיפה  להגנתם  התורמים  מסים  סוגי  שני  בולטים  העקיפה  הפיסקלית 

אינטנסיבי יותר בשטחים מיועדים לבנייה, והטבות מס להחייאת מרקמים עזובים ושיקום שטחים מופרים. 

סקירת מערכת המסים בישראל מצביעה על קיומם של כלים פיסקליים העשויים לסייע לשמירה עקיפה של שטחים פתוחים 
ואף לא על כלי אחד המיועד לשמירה ישירה.1 במסגרת זו נכללים מסי המקרקעין של המדינה )מס שבח, מס רכישה(, היטל 
השבחה באחריות השלטון המקומי )באמצעות ועדות התכנון( וכן “היטלים“ מטעם רשות מקרקעי ישראל בעלי אופי מקביל 

לאמצעים האמורים )‘דמי הסכמה׳ ו׳דמי היתר׳(. 
זו אך מקור מימונו הוא תקציבי  1. ה'קרן לשמירה על שטחים פתוחים', בחסות רשות מקרקעי ישראל, היא הכלי המיועד היחיד הקיים בישראל למטרה 

)בשיעור 1%, בכל שנה, מכלל ההכנסות הרשות באותה שנה( ולא פיסקלי.
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בשנים האחרונות המדינה השכילה להפנים את נחיצותם של כלים פיסקליים בבואה לעצב יוזמות להתחדשות עירונית )פינוי-
בינוי, עיבוי, הרווית הבנייה במסגרת תמ“א 38(. זאת, באמצעות הקלות מס הכוללות: פטור ממס שבח, פטור ממס רכישה, 
פטור ממע"מ, פטור מהיטל השבחה, הנחות בארנונה, פטור מתשלום דמי היתר. הקלות אלה הם תמריצים כספיים חיוניים 

להנעת מיזמים, אך מורכבות מימושם וסף כדאיותם הכלכלי מגבילים בשלב זה את הקלת הלחץ על שטחים פתוחים.

יעדיה.  למימוש  פיסקליים  בכלים  נעזרת  אינה  הכפרי  במגזר  הקרקעית  המדיניות  עירונית,  להתחדשות  למדיניות  בניגוד 
זכויות החקלאים על  מדיניותה הנוכחית של רמ“י מיועדת להאיץ, במסגרת ההפרטה הזוחלת בתחום המקרקעין, את עיגון 
הקרקע בחלקות המגורים, לרבות זכויות בנייה וכן הסדרת שימושים כלכליים לא-חקלאיים. אגב כך היא חותרת לקונסולידציה 
וביסוס   ,35 בתמ“א  שנקבעה  לקיבולת  בהתאמה  הלא-חקלאית,  והפעילות  המגורים  בתחום  לבנייה  המותרים  השטחים  של 
של  מעמדם  על  שומרת  היא  זאת  עם  יחד  מכך.  הנגזרות  הסביבתיות  ההשלכות  על  חקלאיים,  יישובים  של  הפרברי  אופיים 
השטחים החקלאיים על ידי התניית ההסכמה לעיגון הזכויות בחובת עיבוד הנחלה ברציפות, לאורך כל תקופת החכירה. הסדרת 
הזכויות מזמנת אירועים פיסקליים, הכרוכים )בהתאמה לסוג העסקה( בחיוב תשלום מסי מדינה )מס שבח, מס רכישה ומע“מ(, 
“היטלים“ לרמ“י )דמי הסכמה, דמי שימוש בגין שימושים לא חקלאיים על ידי החוכרים או צד ג׳, אם היו(, ולרשות המקומית 

)היטל השבחה, אם נדרש(. לא נראה שיש למכלול מיסוי זה השפעה על שמירת שטחים פתוחים ביישובים החקלאיים.

דיאלקטיקה סביבתית מציבה אתגר נוסף לשמירה על שטחים פתוחים במגזר הכפרי: שינוי יעוד של קרקע חקלאית להקמת 
מתקנים סולאריים לייצור חשמל. למרות הקדימות המוצהרת בדבר הקמת מתקנים פוטו-וולטאיים על גבי מבנים, מדיניות 
הקצאת מכסות לייצור והכדאיות הכלכלית לקונצרנים כלכליים בהקמת מתקנים גדולים מגבירים את תהליך המרת שימוש 
הקרקע. תמריצים פיסקליים יכולים לעודד ניצול רב יותר של גגות במרחבים בנויים, אך התפיסה השלטת, בה כל גג משויך 
ליצרן יחיד מצמצמת את הסיכוי להפיג את הלחץ על שטחים פתוחים. ברוח זו הוצגה כאן, ברמת עיקרון בסיס, תפישה לניצול 
יידרש להגדיר את מכלול האמצעים הפיסקליים  זו, אם אכן אפשרית,  שטח גגות במסגרת מיזמים רבי היקף. פיתוח גישה 

העשויים לאפשר את הפיכתה למדיניות ישימה.

בעת הזאת, השאיפה להכנסת שינויים במדיניות המיסוי או בהתאמת כלים פיסקליים לצורכי שמירה על שטחים פתוחים יכולה 
להיראות נאיבית. מתוך מודעות למציאות זו, המחקר מאמץ גישה מפוקחת, השואפת לבחון אפשרויות לשינוי “ממושמע“, 

דהיינו כזה הניתן להישקל במסגרת מנגנונים קיימים, או בהתאמה אליהם, תוך הפעלתם באופן זהיר. 

זה,  בהקשר  הפתוחים.  השטחים  לשמירת  לסייע  העשויות  אחדות,  אפשרויות  להעלאת  מקום  עדיין  יש  אלו,  מגבלות  בצל 
מוצעים במחקר , גם אם באופן שלדי, שני כלים פיסקליים: 

• היטל השבחה דיפרנציאלי: היטל בעל שיעור משתנה שנועד ליצור קשר הדוק יותר בין גובהו לבין סיכון שטחים פתוחים 	
עקב פיתוח לא יעיל של קרקע אגב פיזור מוקדי פיתוח )גם אם כל מוקד הוא קטן בהיקפו(, “מתיחת“ קווי תשתית נלווים, 
ובטווח הארוך יותר יצירת מעגלי פיתוח נוספים סביב המוקד הקיים; פגיעה ברציפות השטחים הפתוחים, שהיא בעלת 

חשיבות מכרעת מבחינה אקולוגית; פגיעה ברציפות השטחים הפתוחים הנגלים לעין )רציפות נופית(. 
• מס בגין שטחים מופרים: מס זה נועד להחזיר שטחים פתוחים מופרים למצבם הטבעי )שיקום אקולוגי(, ככל שניתן, והוא 	

מושתת על הפעלת נטל מיסוי שיהיה יחסי להשקעה הדרושה לתיקון המפגעים ולקצב החזרת המצב לקדמותו.
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1. מבוא

1.1 רקע
התכנון הסטטוטורי בישראל מהווה מיסוד פורמלי של ההכרה בדבר החיוניות של ניהול מושכל של קרקע - אגב היותה משאב 
ביטוי  לידי  באים  אלה  עקרונות  הפתוחים.  השטחים  בשמירת  והאקולוגי  הרווחתי  הצורך  ושל   – ולא-מתחדש  אזיל  מוגבל, 
מוצהר בתכניות מתאר ראשיות )תמ“א 31 ותמ“א 35(, ותכניות נגזרות )תכניות מתאר מחוזיות ומקומיות(. עם זאת, יכולת 

התכנון הסטטוטורי לשמש אמצעי אפקטיבי לשמירה על שטחים פתוחים נותרה מוגבלת.  

שניכרת  ש“בעוד  עורכותיו  מציינות   ,2004 בשנת  שפורסם  פתוחים  שטחים  על  לשמירה  כלים  בנושא  למחקרן  בהקדמה 
התקדמות בתחום התכנון כאמצעי לשמירה על השטחים הפתוחים, אם מצד מוסדות התכנון ואם כיוזמה של ארגוני סביבה, 
ההיבט של כלי מדיניות ליישום יעדי התכנון לוקה בחסר, ומפגר במידה ניכרת אחר הנעשה במדינות מערביות אחרות )עתירות 
קרקע מישראל(.“2 עשור שנים לאחר שקביעה זו ראתה אור, נראה שהיא עדיין תקפה. מדיניות התכנון מתכנסת בתוך עצמה, 

במעטפת התכנון הסטטוטורי, ללא שילוב נאות של כלי יישום מדיניות חוץ-תכנוניים.

אחת הסיבות )הפרדוכסליות( ליכולת המוגבלת של התכנון הסטטוטורי לשמש אמצעי אפקטיבי לשמירה על שטחים פתוחים 
היא אי-ההתאמה המתגלה תדיר בין הכרעות תכנוניות לבין יעדי התכנון המוכרזים. על אף השרשור ההיררכי בין מדרגי התכנון 
הסטטוטורי, יישום יעדי התכנון מתקיים בתנאים של “גמישות“ תכנונית. וועדות התכנון בכל המדרגים, אך בעיקר המחוזיות 
והמקומיות, הן זירות לקידום תכליות ואינטרסים שלא בהכרח חופפים ולא תמיד בהתאמה ליעדי התכנון המוצהרים. במציאות 
הישראלית, התכנון הסטטוטורי חשוף להשפעתם של כוחות רבי עוצמה, אשר תלותם ההדדית מפגישה אינטרסים מוסדיים 

ומגזריים שונים, ביניהם:
• ומדיניות 	 חדשים(  והקמת  יישובים  הרחבת  דיור,  מדיניות  )כגון  ישירה  ממשלתית  מדיניות  ממלכתיים:  אינטרסים 

ממשלתית עקיפה )כגון תכניות לבנייה מסיבית כאמצעי להורדת מחיר הדירות(.
• ישראל, 	 )כגון רשות מקרקעי  וכלכליים  ביורוקרטיים   - אינטרסים מוסדיים  פיתוח מואץ כמקדם  אינטרסים מוסדיים: 

משרד הבינוי והשיכון, משרד האוצר(.
• אינטרסים נכסיים: בעלי זכויות במקרקעין, ובמיוחד בעלי קרקע בעלת פוטנציאל בנייה תוך שינוי ייעוד )כגון שטחים 	

חקלאיים בסמיכות לשטחים בנויים(.
• אינטרסים כלכליים ופיננסיים: בנקים, משקיעים פרטיים, קבלנים. 	
• אינטרסים ספקולטיביים: מאתרי הזדמנויות כלכליות ופיננסיות.	
• אינטרסים מוניציפליים: רשויות מקומיות כנהנות מהכנסות מוגברות בגין פיתוח מואץ.	

והמבטיחים  מכבידות,  רגולטוריות  מגבלות  ללא  “יעיל“,  לפיתוח  תנאים  יצירת  הוא  זה  כוחות  מערך  של  המשותף  המכנה 
תשואות נאותות – בין כתוצאות מוחשיות )פיתוח בפועל( ובין כתשואות כספיות ראויות לשחקנים השונים.

הדעות חלוקות לגבי מידת האפקטיביות של התכנון הסטטוטורי כאמצעי לשמירה על שטחים פתוחים, בעיקר  במחוז המרכז, 
מרחב המתאפיין בלחצי פיתוח רבי עוצמה, וזירת כוחות רוויית אינטרסים כלכליים ומוניציפליים. שני מחקרים שנערכו בשנים 

האחרונות בנושא מידת האפקטיביות של תכניות המתאר המחוזיות מבטאים את הדעות השונות:

מחקר שפורסם לאחרונה בחן את מידת ההתאמה בין יעדי התכנון למחוז המרכז, כפי שבאים לידי ביטוי בשימושי הקרקע 
שנקבעו בתכנית המחוזית )תמ“מ 3, מאז אישורה בשנת 1982 ועד לתמ“מ 21/3 שאושרה בשנת 2002(, לבין שימושים בפועל.3 
ממצא מרכזי של מחקר זה הוא מידת הסטייה המשמעותית בשימושי הקרקע בין התכנון לעומת הפיתוח בפועל:  כ-42 אחוז 
מהשטחים המפותחים שנסקרו בין השנים 1980 לבין 2006 חרגו מגבולות השטחים המיועדים לכך על פי תשריט התכנית 
 case-by-case( נקודתיות  יעדי התכנון הסטטוטורי, עקב אישור תכניות  המחוזית! חריגות אלה מבטאות כרסום עקיב של 
development( המצליחות לפרוץ את גבולות התכנון המקורי כשרק מיעוט שטחים פתוחים – אלה שהוגדרו בתכנית כשטחי 

טבע ונוף - נגרע בתהליך רב-שנים זה. עיקר הפיתוח החורג התרחש בשטחים חקלאיים, ההופכים בהדרגה למרחב פוטנציאלי 
)“רזרבה“( לפיתוח בעת הצורך וההזדמנות. אף כי בשנים הנסקרות התמודדה המדינה עם התפתחויות בלתי חזויות )העלייה 
המסיבית בשנות  ה-90, על נגזרותיה הקרקעיות מבחינת שטחים לצורכי מגורים, שירותים ותעסוקה(, לא מחסור בקרקע 
זמינה גרם לפיתוח בחוסר ההתאמה לתשריט המקורי. פיתוח זה התרחש חרף קיומו של מלאי קרקעות זמין בתכנית, במונחי 

ייעודי הקרקע הנדרשים והיקפיהם.

2. אלתרמן והאן )2004(, עמ' ג'.
.Alfasi, N, J. Almagor, I. Benenson (2012( .3
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מחקר אחר, שבחן את ה“דור השני“ של תכניות המתאר המחוזיות )תכניות שנערכו בשנות ה-90(, מציג תמונה אופטימית 
יותר: היקף החריגות שנצפו מתכניות אלו הולך ופוחת, ובמיוחד בתכנית המתאר המחוזית למחוז המרכז, תמ“מ 4.3/21 הסיבה 
לה.  בהתאם  לפעול  השוק  וכוחות  היזמים  את  שהביאה  יצרה,  שהתכנית  הוודאות  היא  המחקר,  עורכי  הערכת  פי  על  לכך, 
תכניות אלו יצרו אמות מידה ברורות לבחינה של תכניות ספציפיות, דבר שהינו בעל חשיבות גבוהה במיוחד במציאות בה 
קיים פער בין רשויות מקומיות שונות, ובמציאות רווית לחצים כגון זו המאפיינת את מחוז המרכז.5 עם זאת אין התעלמות מכך 

ש“רצון ליזמה ופיתוח של הרשויות המקומיות מוביל לניסיונות לשנות אותה שינויים מקומיים בהתאם לצרכיהם.“6

גם אם אכן חל מיתון בחריגות מתכניות המתאר המחוזיות, הישג יחסי זה מאוים על ידי שני תהליכי מדיניות שהושלמו לאחרונה 
ומצויים בהליכי יישום: הרפורמה במערכת התכנון )תיקון 101 לחוק התכנון והבנייה שחלקו נכנס לתוקף ביולי 2014( ויוזמות 

מדיניות להאצת בנייה למגורים, הבאות לידי ביטוי בין היתר בהקמת הותמ“ל – הוועדה לתכנון מתחמים מועדפים לדיור. 

מאז שנת 2010 שואפת הממשלה לחולל שינוי יסודי של חוק התכנון והבנייה הקיים תוך ארגון מחדש של מוסדות התכנון 
והבנייה בישראל. באמצעות הצעת חוק התכנון והבנייה- תש“ע 2010 בקשה הממשלה לקעקע את המבנה ההיררכי של מוסדות 
התכנון, תוך ערעור מכלול האיזונים והבלמים שבמערכת הנוכחית, לרבות בקרה ציבורית. במסגרת זו הוצעה הענקת סמכויות 
גורפות ומרחיקות לכת לוועדות המקומיות, מבחינת מעמדן האוטונומי בדיון התכניות המובאות בפניהן וסופיות הכרעותיהן. 
זאת תוך שינוי מעמדן של הוועדות המחוזיות אגב הפיכתן לזרוע מבצעת של הממשלה )שינוי הרכבן על יד רוב מוחלט לנציגי 
השלטון המרכזי(, ביטול תכניות המתאר המחוזיות, המרת המנגנון המקצועי הציבורי במערך יועצים חיצוניים ועוד. למכלול 
צעדים אלה הצטרפה הצעה ליצירת מערכי תכנון מקבילים, בשליטת הממשלה, בדמות ‘ועדות משנה׳, בעלות סמכות בלעדית 
וסופית להכריע בתכניות הנדונות בהן, כגון ועדות לתשתיות ברמה הארצית וברמה המחוזית, ו׳ועדות מיוחדות׳ המוקמות על 
פי שיקול דעתו הבלעדית של שר הפנים, בעלות סמכויות תכנון מיוחדות לצורך הקמת יישוב חדש, הרחבת יישוב קיים או 
הקמת תשתית, גם בטרם אישורם בתכנית סטטוטורית. רפורמה רחבת זו נבלמה לאחר מאבק עיקש של ארגוני סביבה וחברה 
והצעת החוק הוקפאה עקב אי-השגה תמיכה פרלמנטרית מספקת. אך עקרונות מרכזיים של החוק המוצע חזרו לאחרונה 
בדמות רפורמה חדשה בהובלת מינהל התכנון והבנייה במשרד הפנים ובעידוד שר הפנים. יוזמה זו, שהמוטו שלה הוא ‘קיצור 
הליכי  זו צלחה את  רפורמה  101( התשע“ג-2013.  )תיקון  והבנייה  חוק התכנון  לכדי הצעת  גובשה  בישראל׳,  הליכי התכנון 
החקיקה, וחלקים ראשונים שלה נכנסנו לתוקף במחצית 2014 )פרק הוועדות המקומיות ועבודות פטורות מהיתר(. חלקים 

אחרים הנוגעים לרישוי עתידים להיכנס לתוקף בתחילת 2016. 

עליית מחירי הדירות במרוצת השנים האחרונות יצרה לחץ ציבורי גובר שתורגם ליוזמות מדיניות שונות שחלקן משליכות על 
יכולת התכנון לשמור באופן אפקטיבי על שטחים פתוחים. אחד הביטויים לכך הוא ניסיונות ממשלתיים לשנות את תמ“א 35, 
המסגרת הנורמטיבית הראשית לשמירת השטחים הפתוחים, תוך פתיחת אפשרויות לבנייה רבת היקף. בשנת 2012 יזם מינהל 
התכנון במשרד הפנים הצעה לשינוי תמ“א 35 שתאפשר הרחבה משמעותית של המרקמים העירוניים, ובכלל זה עידוד הבנייה 
באזור המרכז - בנייה בשטחים ירוקים בהיקף של כ-80 אלף יחידות דיור. כמו כן כללה הצעת מינהל התכנון שינויים בסעיפים 
המחייבים פיתוח צמוד דופן, וגמישויות נוספות. היוזמה גררה התנגדות חריפה של המשרד להגנת הסביבה, השלטון המקומי 
גלויה מצד הממונה על המחוז שדחתה את טענת המינהל לפיה אין די עתודות בנייה באזור  ואף – תופעה חריגה- ביקורת 
וקבעה, בדומה לעמדת ארגוני הסביבה, שבתוך הערים עצמן ניתן לבנות מאות אלפי יחידות דיור, מבלי לגרוע שטחים פתוחים.7

יוזמת מינהל התכנון, כשהיא נתמכת בעמדת משרדים וגורמי ממשלה נוספים “מוטי פיתוח“ )בראשם משרד הבינוי והשיכון, 
יום לדיון במליאת המועצה הארצית לתכנון ובנייה,  משרד רוה“מ, משרד האוצר, רשות מקרקעי ישראל( הגיעה בסופו של 
וזו, בישיבתה מיום 9.9.2014, דחתה ברוב קולות את ההצעה. ההצעה שזכתה לתמיכת הרוב הייתה שלא לשנות את גבולות 
גופי  נציגי  המקומי,  השלטון  נציגי  כל  כמעט  תמכו  זו  בהצעה  בתחומם.  הפיתוח  מאמצי  את  ולמקד  העירוניים  המרקמים 

הסביבה וכמה מבין משרדי הממשלה.8

שמירת  בדבר  מוצהרים  תכנוניים  עקרונות  של  בו-זמנית  קיומם  דהיינו  הרווחת,  התכנונית  הדואליות  את  ממחיש  זה  מקרה 
השטחים הפתוחים, עקרונות הנשמרים ברמה הרעיונית גם בתהליך עדכון תמ“א 35, לבין ניסיונות ממשלתיים להתאים את 
התכנון לצורכי מדיניות נוכחיים. תופעה זו מקבלת משנה תוקף נוכח הקמתן של ועדות תכנון מיוחדות בנושא דיור. בשנת 2011 
אישרה הכנסת את חוק ועדות הדיור הלאומיות )וד“לים(, מנגנונים דרקוניים שאמורים היו, לדעת הממשלה, להאיץ פרויקטים 
למגורים תוך דילוג על מרבית הליכי התכנון הקיימים. התפתחות משלימה באה לידי ביטוי בהחלטת הממשלה )27.11.2013( - 
‘יישום הפרויקט הלאומי לדיור׳ – במסגרתה הוחלט שעל בסיס העיקרון של “תכנית אחת בוועדה אחת“, קידום הליכי התכנון 
4. בן עמי ואחרים )2010(, ראו מסקנה עיקרית בעמ' 236. מחקר זה הוכן עבור מינהל התכנון במשרד הפנים ולא פורסם. ראוי לציין שהוא שונה מתודולוגית 
מהמחקר הראשון שהוזכר. מחקרם של אלפסי ושותפיה מתבסס על חריגות נצפות בשטח בעוד שמחקרם של בן עמי ושותפיו בחן חריגות בין תכניות 

מאושרות לבין הוראות התכניות המחוזיות.
5. דבריו של שותף בכיר במחקר, ערן פייטלסון, בדיון של ועדת הפנים והגנת הסביבה של הכנסת, עמ' 35 ואילך בפרוטוקול הדיון.

6. בן עמי ואחרים, עמ' 236.
7. ראו, דיווחיהם של רינת )0.12.20121( ובוסו )01.12.2013(, )11.12.2013(.

8. ראו לדוגמא דיווחו של אורי חודי בעתון גלובס )2012(. 
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של מתחם דיור מועדף יבוצע במוסד תכנון ייעודי ברמה הארצית ‘הוועדה לתכנית מועדפת לדיור׳ )‘ותמ“ל׳( בהליך תכנון ייחודי 
ומהיר. לותמ“ל כל הסמכויות של המועצה הארצית והוועדה לשמירה על קרקע חקלאית ושטחים פתוחים הקבועות בחוק, 

ואילו לתכנית מועדפת למגורים מעמד הגובר על כל תכנית אחרת, לרבות תכניות מתאר מחוזיות וארציות, פרט לתמ“א 35.

לכל אלה מצטרפת ההחלטה של הממשלה, במסגרת “התאמת מבנה ניהול הנדל“ן בממשלה להתמודדות עם משבר הדיור“, 
להעביר את מינהל התכנון ממשרד הפנים למשרד האוצר, והקמת רשות תכנון במשרד האוצר.9 שינוי מבני זה טומן בחובו אבדן 
עצמאותה היחסית של המועצה הארצית לתכנון ובנייה והכפפת שיקולי תכנון מהותיים – לרבות הגנה על שטחים פתוחים – 

ליעדי מדיניות קצרי טווח.

השטחים  לשמירת  המדיניות  ביעדי  לתמוך  המסוגלים  חוץ-תכנוניים,  נוספים,  באמצעים  הצורך  עולה  אלו  מגמות  רקע  על 
מדיניות  יוזמות  חרף  וזאת  והמקומית,  המחוזית  ברמה  נגזרות  ותכניות  עדכונה(  )לרבות   35 בתמ“א  הנכללים  הפתוחים 

ממשלתית פוגעניות.

1.2 שמירה על שטחים פתוחים: הפן הפיסקלי
מחקר זה מבקש לבחון את תפקידם האפשרי של כלים פיסקליים במארג האמצעים הציבוריים לשמירת השטחים הפתוחים. 
בישראל, מן הראוי להדגיש, הנושא הפיסקלי אינו חלק אינטגרלי של החשיבה התכנונית והסביבתית המעצבת את המדיניות 
הציבורית בתחום שמירת השטחים הפתוחים. חסר תפיסתי זה הוא תוצאה כפולה של גישה נורמטיבית דומיננטית )התכנון 

הסטטוטורי( והטיות מקצועיות של מעצבי תודעה ומדיניות )הפרופסיות הרלוונטיות(.

סקירה של מקורות מקצועיים שראו אור בעשורים האחרונים מגלה מספר מצומצם מאד של התייחסויות לנושא הפיסקלי 
בהקשר לשטחים פתוחים. הן נחלקות לשלוש מסגרות עיקריות:

• התייחסות במסגרת חשיבה בתחום מדיניות קרקעית כוללת.	
• התייחסות במסגרת חשיבה בתחום המימון המוניציפלי.	
• התייחסות ממוקדת שטחים פתוחים.	

הקרקעית  ‘המדיניות  אלתרמן  של  עבודתה  היא  כוללת  קרקעית  מדיניות  בתחום  חשיבה  במסגרת  להתייחסות  המחשה 
‘פרויקט  של  המסכמים  מהדוחות  אחד   ,)1997( לאומי׳  תיכנון  של  יעדים  להשגת  וכלים  חזויות  ‘מגמות  לישראל:  העתידית 
ישראל 2020׳. השימוש האפשרי של כלים פיסקליים מוצג שם בחלק 5.3.5 תחת הכותרת ‘בדיקה של כלי המיסוי הקיימים 
וזיקתם )השלילית או החיובית( לניצול הקרקע׳. כאן מוצעים שלושה כלי מיסוי קיימים - היטל ההשבחה, מס שבח ומס רכוש, 
תוך שינויים מתאימים, “כאמצעים יעילים לעידוד של בנייה צפופה יותר, התחדשות של אזורים עירוניים, ומניעת ההתפשטות 

לשולי העיר על קרקע חקלאית.“10

של  ‘הפיסקלציה  המוניציפלי.  המימון  וסוגיית  פתוחים  שטחים  על  האיום  את  הקושרת  זו  היא  נוספת  התייחסות  מסגרת 
עודד  דרסטית של השתתפות הממשלה בתקציב השלטון המקומי(  )הפחתה  מימוני  כשל  בו  היא תהליך  התכנון המקומי׳ 
את הרשויות המקומיות לאמץ אסטרטגיה של פיתוח מואץ, תוך הנאה מתקבולים מוגדלים בגין היטל השבחה, היטלי פיתוח 
ובשלב מאוחר יותר ארנונה.11 יתרונות פיסקליים אלה ממשיכים לשחק תפקיד במערכת השיקולים התכנוניים של הרשויות 
המקומיות היכולות ליהנות מכך – בעיקר רשויות בהן עיקר מצאי הקרקעות הוא קרקע פרטית ושווי הקרקע גבוה, רובן באזור 

המרכז. בשנת 2010 הכנסות הרשויות המקומיות מהיטל השבחה עברו את סף ה-2 מיליארד שקל לשנה.12

מסגרת שלישית להתייחסות עד כה לסוגיית הכלים הפיסקליים כוללת הצעות אחדות הממוקדות בשימור השטחים הפתוחים. 
מפורטת  הצעה  נכללה   – פתוחים“  שטחים  לשמירת  וכלים  “מדיניות   - הקודם  העשור  בראשית  שהוכנה  עבודה  במסגרת 
להפעיל אמצעים פיסקליים על מנת לעודד תחזוקה נאותה של שטחים פתוחים ולהרתיע מפני נטישה והזנחה שלהם )מכון 
דש“א, 2002(. שימוש בכלי פיסקלי הוצע גם בהקשר למנגנון ‘זיקות הנאה לשימור׳, הסדר הכולל מתן הקלות מס לבעלי קרקע 

המוכנים להעביר זכויות מקרקעין, ללא הפקעת בעלות, לצורכי שימור.13

ניסיונות פרטניים אלה מבליטים את הצורך במחקר מסגרת לבחינה של הפן הפיסקלי של שמירה על שטחים פתוחים 
בראיית רוחב.

9.  החלטה מספר דר/2 של ועדת שרים לענייני תכנון, בנייה מקרקעין ודיור )"קבינט הדיור"( מיום 08.06.2015.
10. אלתרמן )1997(, עמ' 69-70. ראו גם המלצותיו של דן סתו, שימוש יעיל בקרקע - הצעת מדיניות, הנכלל כנספח ד' עבודתה של אלתרמן, שם, עמ' 124.

11. בן אליא )2000(; בן אליא ורזין )2008(.
12. אגמון וצדיק )2010(.

13. לתיאור הסדר זה ראו אלתרמן והאן )2004(, וכן גוטהלף )2008(.
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1.3 המחקר
מחקר זה סוקר כלי מיסוי עיקריים, במבט בינלאומי ומקומי, המשפיעים על קרקע ועל שימושי קרקע בכלל, ועל השטחים 
הפתוחים בפרט. באמצעות סקירה זו נבחנות אפשרויות לשינויים במדיניות המיסוי, תוך שימוש באמצעים פיסקליים העשויים 

לתמוך בשמירה על השטחים הפתוחים.

שטחים פתוחים, במסגרת מחקר זה, כוללים מרחבים טבעיים בעלי ערך אקולוגי, נופי או תרבותי, שטחים חקלאיים לסוגיהם, 
ונופש )פארקים מטרופולינים(.  וכן מרחבים בעלי תועלת לרווחת האדם כגון שטחי חיץ בין-עירוניים ושטחים לצורכי פנאי 

המחקר אינו עוסק בשטחים פתוחים פנים-עירוניים במסגרת המרקם הבנוי.

ובעקבותיהם  פיתוח,  לחצי   - המרכזי  האיום  למקור  ישירה  בזיקה  פתוחים  שטחים  על  השמירה  נושא  את  ממקד  המחקר 
הפיכת שטחים פתוחים לשטחים מבונים. למעט מקרים נדירים, מטבעו של שטח בנוי הוא להישאר כזה, כלומר אין חזרה למצב 
המקורי. תובנה זו מובילה מחקר זה להתמקד בכלים פיסקליים שבכוחם לרסן פיתוח מפוזר )לא רציף, מדלג( בשטחים פתוחים, 
ובו-זמנית, לתמוך בפיתוח ממוקד בשטחים עירוניים בנויים קיימים. החתירה לריכוז, ככל הניתן, של הבינוי במסגרת מרחבים 
עירוניים קיימים, מבטאת לא רק את ההכרה בדבר אי-ההפיכות הכרוכה בפיתוח הנשען על שטחים פתוחים. היא נשענת גם על 
שיקולים אורבניים )הצורך בהחייאת מרקמים עירוניים וותיקים אגב בלייה פיסית, הידרדרות סביבתית, נסיגה כלכלית והיחלשות 

חברתית( וכלכליים-פונקציונליים )חשיבות החיסכון והיעילות שבניצול תשתיות עירוניות ומערכי שירות קיימים(. 

בעת הזאת, השאיפה להכנסת שינויים במדיניות המיסוי או בהתאמת כלים פיסקליים לצורכי שמירה על שטחים פתוחים 
על  נטל המס המושת  להכביד את  להצעות העלולות  גבית  אינה מספקת תמיכה  הזמן“  “רוח  אכן  נאיבית.  להיראות  יכולה 
הציבור )בניגוד למדיניות המוצהרת למזער את עול המיסוי(, להגדיל עלויות ייצור )בניגוד למדיניות המוצהרת להורדת יוקר 
המחייה(, או להגדיל את החוב הממשלתי אגב וויתור או הקלה במס. מתוך מודעות למציאות זו, המחקר מאמץ גישה מפוקחת, 
השואפת לבחון אפשרויות לשינוי “ממושמע“, דהיינו כזה הניתן להישקל במסגרת מנגנונים קיימים, או בהתאמה אליהם, תוך 
הפעלתם באופן זהיר. זהירות זו מתבקשת גם משיקולים תוצאתיים: כלי פיסקלי הוא, לעיתים, מעין חרב פיפיות שהפעלתו 

הלא שקולה עלולה לגרום לתוצאה שונה מהרצוי. 
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2. הנחות מוצא ומודל עבודה

2.1 שטחים פתוחים: בין ‘מוצר ציבורי׳ לבין ‘מוצר פרטי׳  
שטחים פתוחים הם נכס ציבורי, גם אם הם בבעלות או חזקה פרטית, במובן של ‘מוצר ציבורי׳ מוגבל ומתכלה, הטעון ניהול 
ידי  על  המאופיינת  ישראל,  של  האובייקטיבית  במציאות  מעוגנת  זו  תפיסה  הגנה.  ואף  בר-קיימא,  פיתוח  במסגרת  מושכל 
אילוצים פיסיים קשיחים )קוטן המדינה( ותהליכים דמוגרפיים, חברתיים וכלכליים תובעניים, המחייבים שיקול דעת רב באשר 
לשימוש בקרקע. זאת לא רק בהקשר לצרכים נוכחיים אלא גם תוך התחשבות בצרכים ובזכויות של הדורות הבאים. התפיסה 
נשענת גם על מערכת ערכים כפולה המשלבת ערכים הומו-צנטריים )חשיבותם של השטחים הפתוחים לרווחה החברתית( 
וערכים אקולוגיים )הטבע כמערכת בעלת זכויות לכיבוד ולשמירה(. הפרשנות לתפיסה זו ותרגומה האופרטיבי למנגנוני הגנה 
מתקיימת בקרב עולמות-תוכן של פרופסיות אחדות, בראש ובראשונה התכנון הפיסי. אין זה מקרה שהשדה העיקרי לדיון 

בסוגיות מדיניות שמירת השטחים הפתוחים הוא התכנון הסטטוטורי ובהתאמה סוג הכלים המפותחים למטרה זו.

אך שטחים פתוחים אינם ‘מוצר ציבורי׳ נטול מחיר. בכלכלת שוק, קרקע היא מוצר מתומחר כלכלית. בצל לחצי פיתוח, הנכונות 
החברתית להותיר מקרקעין נתון כשטח פתוח מושפעת, בין היתר, מערכה הכלכלי, במונחי תמורה פוטנציאלית בגין שימוש 
אחר. גם בעלות ציבורית על קרקע אינה משחררת אותה מתלותה בכוחות השוק ובהתאמה לרמת המחירים בשוק המקרקעין. 
כל זאת על רקע השינוי התפיסתי המהותי ביחס לקרקע במרוצת שלושת העשורים האחרונים: מהתייחסות אידיאולוגית-
ערכית להתייחסות נכסית-כלכלית; מקרקע כנכס לאומי הטעון שמירה למוצר כלכלי - סחורה )commodity( למקח וממכר 

הנסחרת בהתאמה לחוקי ההיצע והביקוש.

במציאות זו, השמירה על השטחים הפתוחים אינה יכולה להתבסס באופן בלעדי על אמצעים תכנוניים ומינהליים. במשטר 
הקרקעי הנוכחי, היא נדרשת להפנים תפיסה כלכלית ולהיעזר באמצעים כלכליים – כאן אמצעים פיסקליים – בין כהשלמה 
לאסדרה )רגולציה( התכנונית והמינהלית ובין כמנגנון מפצה במקרים של כשל תכנוני או מינהלי. מן הפן ההתנהגותי, מס הוא 
גורם בעל משקל בשיקולים הנוגעים לעלות כלכלית ובהכרעות הבאות בעקבותיהם. כמנגנון לוויסות התנהגות של יחידים, 
פירמות ומוסדות, אגב הפנמת ההשפעה שלהם על שיקולי כדאיות כלכלית ככלי מדיניות, מס עשוי לשמש כעזר להרתעה 
כתמריץ   – בו  - באמצעות הקלה  או  ופגיעה בשטחים פתוחים,  בזבזני בקרקע  זה שימוש  - במקרה  לא-רצויה  מהתנהגות 

להתנהגות רצויה, במקרה זה שימוש חסכני בקרקע וכיבוד השטחים הפתוחים. 

2.2 כלים פיסקליים ומגבלות הא-סימטריות 
אימוץ גישה פיסקלית כבסיס לכלי מדיניות מיועדים לשמירה על שטחים פתוחים יוצר א-סימטריות מבחינת תחולה והשפעתה. 
בניגוד לתכנון הסטטוטורי שהוא בעל תחולה כללית, כלומר הוא חל על רשויות המדינה ועל הציבור כאחד, אמצעים פיסקליים 
יכולים להיות מופעלים רק על הציבור. עקרון בסיסי במיסוי הוא שהמדינה רשאית להטיל מס על תושביה, בין כיחידים ובין 
כאיגודים, אך אינה ממסה את עצמה או את זרועותיה. על כן השימוש האפשרי של כלים פיסקליים יכול לחול רק בעת קיום 
אירועים בהם בעקבות פעולות מסוימות - כגון החלטות תכנוניות, הוראות מינהליות, או עסקאות קנייניות – מוטל מס או נטל 

מקביל )היטל, דמי יתר(, לרבות הקלות )הנחות ופטורים(, על יחידים ועל איגודים. 

פן נוסף של הא-סימטריות הפיסקלית נגזר מאופי שוק המקרקעין בישראל. המרחב הקרקעי של ישראל נחלק בין אזורים בהם 
מתקיים שוק מקרקעין מפותח )‘אזורי ביקוש׳(, בו יש לקרקע בבעלות פרטית משקל משמעותי, לבין אזורים אחרים, בהם 
הקרקע בבעלות ציבורית היא הדומיננטית. חלוקה זו משקפת מרחבים הרגישים להשפעתם הכלכלית של כלים פיסקליים 
)אגב נטל או הקלה( על מחירי המקרקעין לעומת מרחבים בלתי רגישים כתוצאה מהיעדר ביקוש ובהתאמה מחירים נמוכים. 
אל  ביקוש  לחצי  המסיטים  תהליכים  מתפתחים  גובר,  ביקוש  של  בתנאים  שכן  מרחבית  מבחינה  משתנים  החלוקה  גבולות 
אזורים בעלי מחירים נמוכים יותר, בחלקו בהתאמה לדפוס המוכר כ׳פרבור מפוזר׳ )urban sprawl( ובחלקו אגב התפתחותם 

האוטונומית של יישובים או אזורים משניים המנצלים לטובתם את הפרשיות האמורה.

2.3 אירועים פיסקליים ב׳מחזור החיים׳ של מקרקעין 
כלים פיסקליים שונים )מסים, היטלים, דמי היתר( מופעלים, או עשויים להיות מופעלים, בשלבים השונים של ‘מחזור החיים׳ 
- התכנוני, המינהלי והכלכלי - של קרקע כמקרקעין.14 בשלבים אלה - שאינם בהכרח רציפים וחד כיווניים - נקבעים שימושי 
הקרקע המותרים והזכויות התכנוניות הנלוות, זכויות חזקה על הקרקע, אופן השימוש בקרקע בפועל, וכן השלכות נגזרות 

מכך בהקשר של השפעות חיצוניות )ראו איור מס. 1(.
נועדים, בדרך כלל,  ובין באירוע מחזורי. הם  יחיד  בין באירוע  14. מסים הם תשלומי חובה המוטלים עפ"י חוק ללא תמורה ישירה לקבלת שירות כלשהו, 
למטרות כלליות אך יתכנו מסים הנועדים למטרות מוגדרות. היטלים הם תשלומי חובה ייעודיים המשולמים כנגד מתן שירות ספציפי, ללא זיקה לעלות 

או לערך הכלכלי של השירות שניתן. דמי היתר/דמי הסכמה הם בעלי מאפיינים מקבילים להיטל.
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איור מס. 1: ‘מחזור החיים׳ של מקרקעין ואירועים פיסקליים

שלבים אלה יוצרים ‘אירועים פיסקליים׳, כלומר מצבים של חיוב או פטור בגין החלטות ופעולות נתונות. הצדקתם הציבורית 
היא מגוונת: יצירת הכנסות לטובת השלטון, כגון הטלת מס רווחי הון )שבח( בגין שינוי בעלות; השגת תמורה כלכלית בשל 
מתן זכויות חזקה או שימוש של הקרקע, כגון דמי היתר, דמי הסכמה; שיתוף הציבור ברווח הפרטי הנוצר בעקבות החלטות 
זכויות בנייה; החזר השקעה ציבורית, כגון היטלי  ייעוד או הגדלת  )או מקביל לה( בגין שינוי  שלטוניות, כגון היטל השבחה 
פיתוח; היטלים מיועדים לשיפוי הציבור בגין השפעות חיצוניות שליליות, כגון מסים סביבתיים בגין פגיעה בקרקע; יצירת 

מקורות מיועדים לשמירת שטחים פתוחים, הגנתם או שקומם.

אפשר לראות בשלבים אלה של מחזור החיים של קרקע כמקרקעין, מעין תחנות מעבר הכרחיות בהן אירועי המס הנלווים להן 
עשויים להיות מנוצלים, בגבולות הצדקתם הציבורית, לטובת שמירת שטחים פתוחים. 

2.4 שמירה פיסקלית על שטחים פתוחים: שמירה ישירה ושמירה עקיפה
שמירה פיסקלית על שטחים פתוחים יכולה להיות מושגת בשני אופניים שונים: על ידי פעולות המיועדות לשמור על מעמדם 
מתכליתן  לוואי  כתוצר  פיתוח(,  )לחצי  מסכנים  גורמים  לרסן  כדי  בהן  שיש  פעולות  ידי  על  או  ישירה(  )שמירה  אופיים  ועל 

הפורמלית )שמירה עקיפה(.

שמירה פיסקלית ישירה מבוססת על מסים שייעודם המוצהר הוא שמירת שטחים פתוחים )earmarked taxes(, או הקלות מס 
)tax relief( לאותה מטרה הנשענות על מס לא-מיועד )כגון מס הכנסה או מס רכוש(. שמירה פיסקלית עקיפה עשויה להיות 
מושגת בשני נתיבי פעילות: על ידי עידוד המשך השימוש החקלאי בשטחים המיועדים לכך ועל ידי הכלת לחצי פיתוח בתוך 
המרחב העירוני הבנוי, בעיקר במסגרת יוזמות להתחדשות עירונית. שמירת החקלאות כאמצעי שמירה על שטחים פתוחים 
נדרשת לענות על שתי סוגיות מרכזיות: יכולתה להתקיים כענף כלכלי רווחי ועמידתה בפני תשואתה החלופית לקרקע בגין 
המרת שימושה )קרקע לבנייה(. סוגיות אלה קריטיות במיוחד באזורים כפריים הקרובים למרכזים עירוניים, המתאפיינים בדרך 
כלל במחירי קרקע גבוהים. כאן תפקידם של הכלים הפיסקליים הוא מזעור כדאיות המרת שימושי הקרקע – בין כתמריץ ענפי 

)לחקלאות( ובין כתמריץ כלכלי-נכסי )למקרקעין(.  

לחצי פיתוח הם ביטוי לדפוסי עיור, בעלי אופי גלובלי, תובעניים מבחינת קרקעית. הם נושא לדיון ציבורי ומחקר בכל המדינות 
המפותחות וחלק אינטגרלי בסדר היום של המדיניות הציבורית, לרבות בישראל. מזה שנים מתחזקת ההכרה ששמירה על 
שטחים פתוחים כרוכה בבלימת הפרבור המפוזר, גם אם ברוב המדינות מידת ההצלחה היא מוגבלת.15 הפרבור המפוזר משקף, 
זה, לרבות  עיור  כלכלנים, כשלי שוק חמורים הנובעים מאי-הפנמת העלויות הציבוריות האמיתיות הכרוכות בדפוס  לדעת 
גם במדינות  ובראשונה פיסקליים.16  כלכליים, בראש  לו, כשלים הנדרשים לתיקונו באמצעים  הנלוות  ההשפעות החיצוניות 
בעלות יכולת מוכחת לשמור על שטחים פתוחים באמצעות מנגנוני אסדרה, כגון בריטניה והולנד, מתרבים הקולות הקוראים 

להטמעת מנגנונים פיסקליים לניהול מושכל של קרקע כמשאב ולהכוונת תהליכי פיתוח.17

.Alterman (1997); Bengston et. al. (2004) ;Ulfarsson and Carruthers (2006) ; Kasanko et. al. (2006( .15
להתייחסויות מוקדמות לסוגית איום הפרבור המפוזר בישראל ראו פייטלסון )1995(; רזין וחזן )1996(.

שתי עמדות מנוגדות לגבי פרשנות תופעת הפרבור המפוזר בכלל ובישראל בפרט מוצגות בשתי חוות דעת מקצועיות, ראו שחר )2003(; צ'מנסקי )2003(.
Brueckner (2000( .16. כשלי שוק אלה נובעים מהיעדר זקיפת הערך החברתי )התועלת  החברתית( של שטחים פתוחים בעת המרתם לקרקע לבנייה, מאי-

נשיאת העלות החברתית של גודש תנועתי על ידי המשתמשים, ואי-נשיאת מלוא העלות הכלכלית של פיתוח תשתיות ציבוריות על ידי יזמי פיתוח.
 .Korthals Altes (2008); House of Commons (2013( .17
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3. מס ככלי מדיניות לשמירת שטחים פתוחים: מבט בינלאומי
עיון רוחבי של אופני הפעילות של מדינות שונות לצורך שמירתם של שטחים פתוחים מצביע על שלוש דרכים עיקריות. הדרך 
הראשונה היא הבטחת מעמדם הקנייני והחוקי, על ידי הכרה בשטחים פתוחים כנכס ציבורי מוגן )כגון הכרזתם כשמורות טבע, 
רכישתם לטובת הציבור ועוד(. הדרך השנייה היא באמצעות כלים מאסדרים, בראש ובראשונה התכנון הסטטוטורי של שימושי 
קרקע על רמותיו השונות – הלאומי, המחוזי והמקומי. הדרך השלישית היא הפעלת אמצעים כלכליים, בהם כלים פיסקליים. 

נתיב שלישי זה הוא המבדיל, בהעדרו, את אופני השמירה על שטחים פתוחים בישראל לעומת מדינות אחרות.

פרק זה סוקר מגוון כלים פיסקליים המופעלים במדינות שונות לשם מזעור תהליכים של גריעת-יתר של שטחים פתוחים או 
פגיעה באיכותם. אמצעים אלה, הכוללים מסים, היטלים ודמי היתר שונים ברמת השלטון המרכזי והשלטון המקומי. הסקירה 
ואת  להפעלתם  התנאים  את  העיקריים,  הפיסקליים  האמצעים  את  להציג  תכליתה  בעיקרה:  אנליטית  היא  כאן  המוצגת 

הישגיהם היחסיים – במידה שהמידע הזמין מאפשר זאת. 

יוצגו לפי תכליתם או דרך פעולתם, דהיינו כלים המיועדים לשמירת  בהתאמה להבחנה שהוצגה בפרק הקודם, כלים אלה 
שטחים פתוחים וכלים המספקים שמירה עקיפה.

3.1 כלים פיסקליים ייעודיים )שמירה ישירה על שטחים פתוחים(
הסקירה הבינלאומית מאפשרת לזהות ארבעה אמצעים פיסקליים עיקריים התורמים לשמירה ישירה של שטחים פתוחים 

–שלושה על בסיס מס ואחד על בסיס של היטל. המופעים שלהם הם כ-:
• מס ישיר.	
• 	.)surtax( מס יסף
• הטבות מס.	
• 	.)mitigation fee( היטלי שיפוי

3.1.1 מס ישיר לשמירת שטחים פתוחים
רק מדינה אחת – צרפת – אימצה מס ישיר והוא ה-Taxe Départementale des Espaces Naturels Sensible. מס זה, המופעל 
מאז סוף שנות ה-70 במאה הקודמת )בגרסתו ראשונה תחת השם Taxe Départementale d' Espaces Verts( נועד לתמוך 
במדיניות הממלכתית להגנת שטחים פתוחים רגישים. תכליתו המוצהרת היא שמירת שטחים פתוחים בעלי חשיבות אקולוגית 

ונופית, לרבות רכישת אלה מהם הראויים לשימור.18

)Départements(. בסוף שנת 2011 המס הוטל ב-91 מכלל 99  האחריות על הפעלת המס מוטלת על השלטונות המחוזיים 
המחוזות של צרפת, תוך הגנה על כ-3,000 אתרים בהיקף כולל של כ-170,000 הקטר.

המס מוטל בעת הפקת היתרי בנייה על ידי הרשויות המקומיות בכל מחוז –לבנייה חדשה ולהרחבות. שומת המס נקבעת 
על ידי שטח הבנייה המאושר, עלות הבנייה למ“ר )תעריף ארצי אחיד( ושיעור המס שנקבע בכל מחוז )עד למקסימום של 2.5 
אחוזים(. תקבולי המס נצברים בקרן מחוזית ייעודית למימון פעולות שונות לשמירת שטחים פתוחים, לרבות המנגנון המינהלי 

והמקצועי הכרוך בכך, וגם לרכישת שטחים המיועדים לשימור. 

לאחרונה עולה קריאה לבחינה-מחדש של אופן הפעלת מס זה. הודגש שאף כי המס מניב משאבים משמעותיים )כמיליארד 
שיעורו  בשל  פתוחים.  בשטחים  פגיעה  הממזערת  התנהגות  להכוונת  אמצעי  לשמש  מצליח  הוא  אין  האחרון(  בעשור  אירו 
הנמוך, המס חסר השפעה כלכלית להגבלת פיתוח מתוכנן. ביקורת נוספת היא היעדר מערכת מידע המסוגלת ליצור תמונה 

בין-תחומית בין המקורות, השימושים והתועלות הסביבתיות המושגות.19

החל משנת 2012, ובעקבות רפורמה פיסקלית שנועדה לפשט את מערכת המסים התת-לאומית, צורף המס לשמירת שטחים 
יד  על  והנגבה  התשתיות  בתחום  פיתוח  היטלי  גם  הכולל   ,)Taxe d'aménagement( פיתוח׳  ‘מס   - מעטפת  למס  פתוחים 

הרשויות המקומיות בעת מתן היתר בנייה.20

ועדה ציבורית מייעצת בתחום המיסוי האקולוגי שהוקמה על ידי ממשלת צרפת בשנת 2012 המליצה בדו“ח ביניים שפורסם 
לאחרונה להגביר את הרגישות הסביבתית של ה-Taxe d'aménagement. על פי המלצות אלה יש לחזק את מעמדו של מס 
זה כמס מכוון התנהגות על ידי הכבדת הנטל הפיסקלי על פיתוח בשטחים פתוחים ועל ידי מתן הטבות מס לבנייה בשטחים 

להתחדשות עירונית או טיפוח שטחים פתוחים הטעונים שיקום סביבתי.21

.Assemblee des Departements de France (2011( .18
.Ministère de l'économie, des finances et de l'industrie (2012( .19

.Ministère de l’Écologie, du Développement durable, des Transports et du Logement (2011( .20
.Comité pour la fiscalité écologique (2013( .21
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3.1.2 מס יסף לשמירת שטחים פתוחים
מס יסף הוא מס המאופיין בכך שהוא, לרבות גבייתו, נשען על מס אחר. במדינות שונות בארה“ב נעשה שימוש באמצעי זה 
לצורך שמירת שטחים פתוחים. זאת על ידי הגדלת שיעור המס של מסים שבאחריות המדינות או הרשויות המקומיות. המס 
הנושא את מס היסף הוא מס המכירות )Sale Tax(. ממצאי סקר של הקרן האמריקנית לקרקע ציבורית שנערך בשנת 2010 
מלמדים ששיעור מס היסף הוא כעשירית אחוז ממס המכירות שמוטל על ידי המדינות או הרשויות המקומיות. לכאורה, שיעור 
מס זה נראה שולי ביותר אך יש לקחת בחשבון את המחזור הכולל של מס המכירות וכן את טווח הזמן של החיוב המתוכנן 

)בדרך כלל 30 שנה(. בשל כך, ההכנסות החזויות ממס היסף במקרים אלה הן בסדר גודל של מאות מיליוני דולרים.22

המדינות  ברוב  דמוקרטי-השתתפותי.  מהליך  כתוצאה  הציבור  של  מוצהר  רצון  משקף  הוא  כלומר  וולונטרי,  מס  הוא  המס 
יד  על  מאושרת  והיא  ברוב  זוכה  היוזמה  אם  עם.23  משאל  של  המנגנון  באמצעות  חדש  מס  הטלת  ליזום  אפשר  בארה“ב 
זהות הסוכנויות  ואת  ולהגדיר את השימושים המותרים של הכספים שייגבו  ייעודית  לייסד קרן כספית  השלטונות, עליהם 

הרשאיות לעשות בהם שימוש. 
3.1.3 מס רכוש – ניכוי מס משטחים פתוחים24

מס רכוש הוא מס המופעל בכל המדינות המפותחות והוא מוטל על קרקע ו/או על מבנים על ידי רשויות שלטון רלוונטיות - 
הרמה הלאומית או התת-לאומית )מחוזות, רשויות מקומיות(. חבות המס היא שנתית. הבסיס למס זה הוא ערכו של הרכוש 
כפי שנקבע על ידי קביעה שמאית ושיעורו משתנה בין מדינה למדינה ובין סוגי נכס שונים.25 לכך מצטרפות גישות מקצועיות 
שונות לגבי הקריטריונים לקביעת ערך הנכסים.26 במטרה לתמוך בשמירה על שימושי קרקע בעלי אינטרס ציבורי, מופעלות 

 27.)Preferential Property Tax Treatment( תכניות שונות המקטינות את הטל המס

לקריטריונים  בהתאם   – הקטנה  תוך  הקרקע,  ערך  של  דיפרנציאלית  הערכה  על  מבוסס  פתוחים  משטחים  רכוש  מס  ניכוי 
מוגדרים – של נטל המס המוטל עליה. השימוש בכלי זה מקיף שטחים פתוחים מסוגים שונים, לרבות שטחים בשימוש כלכלי – 
שטחי חקלאות ויערות להפקת עץ מסחרית. רובן המכריע של המדינות המפותחות )מדיניות ה-OECD(, מעניקות הטבות מס 

מסוג זה – חלק מאמצעי ההגנה על המגזר החקלאי.

שמירת שטחים פתוחים “טבעיים“, כלומר שטחים ללא ניצול כלכלי, בסיוע ניכוי מס ייעודי מאפיינת את ארה“ב. 23 מדינות 
הנהיגו תמריץ מיסוי זה לשמירת שטחים פתוחים, בעלי ערך סביבתי או נופי.28 ההטבה מבוססת על מספר שיטות לאמידת 
שווי הקרקע. השיטות העיקריות הן קביעת שווי השימוש הנוכחי של הקרקע )current use value( – לעומת קביעת שווי רגיל 
בהתאם לשווי המרבי של הקרקע בשוק החופשי )fair use value(, או הערכת הקרקע כאילו הייתה בשימוש מניב תוך הענקת 

ניכוי מס העשוי לנוע בין 25 אחוז עד 85 אחוז מהשווי החייב.

אפיון השטחים הזכאים להקלות מס משתנה בין המדינות וכך גם מגוון הדרישות שכל מדינה מציבה. המכנה המשותף הרחב 
ביותר הוא הנכונות לשמר שטחים לא-מעובדים בשל איכויותיהם הסביבתיות, לרבות שיקום וניהול מיטבי של משאבי קרקע 
)כבית גידול(, מים )מקורות, סביבות רוויות מים( וערכי נוף. חלק מהמדינות נכונות להעניק את הטבת המס לשטחים ציבוריים 

ופרטיים לרווחת הציבור, כגון מגרשי גולף.

קיים גם שוני בין המדינות באשר לתנאים הארגוניים-מקצועיים להכרה בזכאות להקלת מס, בהם הכללת השטחים המיועדים 
לשימור בתכנית שמירה שבחסות המדינה, ניהול קרן מוכרת לשמירת שטחים, והתאמה לקריטריונים של תכניות שימור פדרליות.

הוא  הנדונה הם השטחים החקלאיים. שימור קרקע חקלאית  קטגוריה מיוחדת של שטחים פתוחים הנהנים מהקלת המס 
כי אין זהות בין שמירת קרקע  אמצעי נדרש לבלימת התפשטות עירונית ולהמרצת פיתוח במרחבים עירוניים קיימים. אף 
חקלאית לבין שמירת שטחים פתוחים, הצלחתה של הראשונה תורמת להצלחתה של השנייה. זאת לא רק בשל מניעת פיתוח 
אלא גם בשל תועלות סביבתיות, בהן שימור נופי ושירותים אקולוגיים שונים )כגון איכות אוויר, שימור קרקע, נגר ועוד(. תפיסה 
פומבי מוצגת עמדה התומכת בשימור  יותר מעשור. במסמך מדיניות  לפני  אגודת המתכננים של ארה“ב  ידי  על  זו אומצה 
קרקע בעלת ערך חקלאי מובהק, במסגרת גישה משולבת של מנגנונים תכנוניים-מינהליים המגבילים בשטחים אלה פיתוח, 
זו. הגנה על קרקע חקלאית משמעה  ובעיקר פיתוח בלתי-הפיך והמעניקים תמריצים פיסקליים שונים שמיועדים למטרה 
הבטחת יכולת החקלאים לקיים משקים רווחיים. בשוק מקרקעין תחרותי, קרקע חקלאית בעלת פוטנציאל פיתוח, מגלמת את 
המתח המתמיד בין התשואה המופקת מפעילות חקלאית לבין המחיר שיזמים מוכנים לשלם עבורה. עדות לכך הם ממצאים 
ולעומת פרבור  ורווחית  מחקריים המצביעים על התכנסות עירונית באזורים בהם מתקיימת פעילות חקלאית אינטנסיבית 

.The Trust for Public Lands .22
. )Banzhaf, et. Al., 2010( בין השנים 1998 ל-2006 מעל 1,500 משאלי עם בנושא מימון לשמירת שטחים פתוחים זכו לאישור הציבור .Hopper and Cook (2004( .23

24. ניכוי מס משמעותו הקטנת הסכום החייב במס, ובהתאמה גם את המס הנגזר ממנו.
.McCluskey (1999( .25
.IAAO (2010, 2013( .26

.Malme (1993( .27
.Sundberg (2012( .28
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מפוזר היכן שהקרקע בקרבת הערים היא בעלת ערך חקלאי נמוך. אחד מהתנאים הנדרשים לקיום פעילות חקלאית עמידה 
ללחץ עירוני הוא התבססותה על יחידות קרקע גדולות יחסית, לא-מפוצלות. בהיקף זה, שטחים חקלאיים פעילים מסוגלים 

במקביל להבטיח תועלות סביבתיות שונות, בהן שמירה על נופים טבעיים ושירותים אקולוגיים שונים.

הקלה במס רכוש היא חלק ממערך הטבות פיסקליות המיועדות לשמירת החקלאות ותמיכה במגזר החקלאי. על פי סקר 
שנערך לפני שנים אחדות על יד ה-OECD, מתוך 24 המדינות החברות בארגון באותה תקופה, 18 העניקו הקלות במס רכוש 
למקרקעין החקלאי.29 בארה“ב, בה למדינות השונות שיקול דעת עצמאי במתן הטבות מס, 50 מדינות בארה“ב מציעות ניכויים 

ייעודיים במס רכוש כאמצעי שמירה על שטחים המשמשים לחקלאות.

3.1.4 מס הכנסה – ניכויים וזיכויים ייעודיים במסגרת ‘זיקות הנאה לשימור׳
במסגרת זו נכללות הטבות פיסקליות המיועדות לבעלי קרקע המוכנים להעביר זכויות מקרקעין, ללא הפקעת בעלות, לצורכי 
שימור. הסדר זה מוכר כ׳זיקות הנאה לשימור׳.30 ההטבות חלות על קרקע בעלת ערך סביבתי, היסטורי או מדעי מוכר, כפי 
יכולים להיות סוכנויות מדינה או ארגונים סביבתיים  )State/Province(. מוטבי הזכויות  שנקבע בנהלים שנחקקו בכל מחוז 
מוכרים )קרנות לשימור קרקע, בעיקר מסוג ה-Land Trusts( שעמם כורתים הבעלים של הקרקע המיועדת לשימור הסכם 

וולונטרי לתקופות ארוכות. אם הבעלים הם רשויות שימור פדראליות בארה“ב ההסכם הוא לצמיתות.

בסיס המס הוא ההכנסה השנתית החייבת של בעלי הקרקע, כיחידים או כחברות. בארה“ב וקנדה, המדינות המובילות יוזמות 
הפדרלית  ברמה  ניכויים  של  בסיס  על  הכנסה  מס  הטבות  של  דואלית  מערכת  מתקיימת  לשימור׳  הנאה  ‘זיקות  בסיס  על 
)הלאומית( ובחלק מהמקרים זיכוי מס ברמת המדינה )ה-State(.31 ברמה הפדרלית הניכוי המרבי המוכר ליחידים הוא 50 אחוז 
מהכנסתם החייבת ואילו לגבי חברות- הניכוי המרבי הוא 10 אחוז; חקלאים מוכרים זכאים לניכוי של 100 אחוז מהכנסתם 

החייבת. ברמה המדינתית שיעור ההנחות משתנה לפי חוקי המס של כל מדינה.32

היקף השטחים הפתוחים הזוכים להגנה בזכות כלי פיסקלי זה גדל בהתמדה בארה“ב, אך במקביל עולים קולות ביקורתיים 
באשר לעלות הציבורית בקיומו כמנגנון מקל מיסוי ולאופן ניצולו.33 כמו כן, יש חוסר ודאות לגבי איזה סוג שטחים נכללים 
בהסדר זה, ומהי תרומתם הסביבתית של השטחים בהגנה בפני פיתוח, מבחינת שמירה, שיקום והחייאת מערכות אקולוגיות 

ומגוון ביולוגי.34

3.1.5 מס עיזבון ומס רווחי הון– ניכויים ופטורים לטובת שטחים פתוחים המיועדים לשימור
מדינות רבות רואות בשינוי בעלות על מקרקעין אירוע מס. חוקי מיסוי מבחינים בין שינוי בעלות בעקבות מכירה רגילה, בין 
מוכר מרצון לבין קונה מרצון, לבין העברת נכס ללא תמורה כספית, דהיינו במתנה או בירושה. במדינות שונות, נטל המס בגין 

ירושה )‘מס עיזבון׳( זוכה להקלות אם הנכסים הממוסים הם שטחים פתוחים המיועדים לשימור.

בארה“ב מתאפשר הסדר מקל, בטרם בוצעה ההעברה ליורשים, במסגרת הסכמי ‘זיקות הנאה לשימור׳. ההקלה מתבטאת 
כוללת הוראה בדבר הכללת  צוואת המוריש  יידרשו לשלם, אם  )Estate Tax( שיורשים  באישור הקטנת שיעור מס העיזבון 
ניכויים המאפשרים  סוגי  ‘זיקת הנאה לשימור׳. פקודת המס הפדרלית מעניקה הכרה לשני  שטחים פתוחים בהסדר מסוג 
הקטנת נטל המס. הניכוי הראשון  )Reduction in Value of Estate( מנמיך את שווי הקרקע שבעיזבון על ידי הפחתת שווי 
השטחים הנכללים בהסדר, תוך הקטנת שומת המס בהתאמה. הניכוי השני )Estate Exclusion( מעניק הטבה נוספת אם ערך 
הקרקע שהועברה להסדר השימור הוא לפחות 30 אחוז מערך כלל הקרקע בטרם ההסדר. במקרה זה זכאים היורשים לנכות 

40 אחוז מערך השארית )דהיינו יתרת הקרקע שלא בהסדר השימור( עד לסכום מרבי מוגדר )כיום 500,000 דולר(.35

באנגליה נהוג פטור ממס עיזבון )Inheritance Tax exemption( לשטחים פתוחים בעלי עניין ציבורי מיוחד המתקבלים בירושה.36 
מס העיזבון מהווה נטל כספי לא מבוטל בשל שיעורו הגבוה יחסית )40 אחוז( והרף הנמוך, במונחים מקומיים, להשתתו: המס מוטל 
על נכסים ששווים )כיום( גבוה מ-325,000£. כמו כן, אם יחליטו היורשים למכור נכסים בקטגוריה זו שהתקבלו בירושה הם רשאים 
ליהנות מפטור מחיוב מס רווחי הון, מס ששיעורו העכשווי הוא 18 אחוז מהרווח הנוצר.37 שטח פתוח בעל עניין ציבורי מיוחד 
הוא אתר המצטיין בערכו הנופי, ההיסטורי או המדעי והזוכה להכרה שכזו על ידי Natural England, רשות ממלכתית מייעצת 
לממשלת בריטניה. תנאי הכרחי לאישור הוא התחייבות של בעלי השטחים התחומים לשמור עליהם )תחזוקה פיסית ושמירת 

האופי המקורי( ולהבטיח את שלמותם כיחידה אחת. כמו כן עליהם להתחייב להבטחת גישה סבירה אליהם לציבור הרחב.38

.OECD (2005( .29
30. לתיאור הסדר זה ראו אלתרמן והאן )2004(, וכן גוטהלף )2008(.

31.  זיכוי הוא הפחתה מגובה המס על ההכנסה החייבת. זאת לעומת ניכוי מס שהוא, כאמור, הקטנת הסכום החייב במס.
.Zweibel and Cooper (2010( .32

.Gattuso (2008( .33
.Olmsted, J.L. (2011); Merelender (2004( .34

.Land Trust Alliance (2013( .35
.HM Revenue and Customs (2013a( .36

37. שם.
.Natural England (2013( .38
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)Mitigation Fee( 3.1.6 היטלי שיפוי
השימוש בהיטלים כאמצעים פיסקליים לשמירה ישירה של שטחים פתוחים הוא נדיר, בהשוואה לאמצעים מבוססי מיסוי. 
מתקנת  סביבתית  להגנה  אמצעי  הוא  זה  היטל  שיפוי׳.  ‘היטל  בארה“ב:  הנהוג   - אחד  כלי  רק  מזהה  הבינלאומית  הסקירה 
ייעודי. מנגנון זה אומץ בארה“ב במסגרת מדיניות פדרלית  שמטרתו השבת מרחב טבעי לקדמותו באמצעות תשלום כספי 
נוקשה להגנת שטחים פתוחים לחים )wetlands(, דהיינו מרחבים אקולוגיים רוויי מים.39 פיתוח בשטחים אלה מתאפשר תחת 
אסדרה קפדנית הנדרשת לכבד את העיקרון המנחה של החוק הפדרלי ‘no net loss׳. משמעותו של עיקרון זה הוא שכל פעולת 
פיתוח שגוררת בעקבותיה אבדן שטחים לחים או פגיעה בהם נדרשת לשיפוי סביבתי )השבת קרקע מקבילה מבחינת ערכה 
הסביבתי(. סכום השיפוי נקבע לפי הערכת הערך הכספי של יחידת שטח לפי מאפיינים אקולוגיים מוגדרים. השיפוי הכספי 

נדרש בעת אישור תכנית הפיתוח שתסקירה הסביבתי מצביע על פגיעה מן הסוג האמור.

השיפוי יכול להיות בשתי צורות:
• 	)In-Lieu Fee( היטל שיפוי ישיר
• 	 )credit( מעין היטל שיפוי - רכישת זיכוי

היטל מסוג in-lieu fee הוא שיפוי כספי ישיר, המקובל בחלק ממדינות ארה“ב, שהכנסתו מופנית לקרן שייעודה מימון לשיקום, 
השבה או רכישה של שטחים פתוחים לחים. כל מדינה קובעת את התנאים להפעלתו.

המנגנון השני, תשלום לרכישת זיכוי )credit(, הוא מקביל בערכו להיטל אך כאן המוטב לסכום המשולם הוא בנק קרקעות 
)ציבורי, פרטי או מלכ“רי(. נכסיו של בנק מסוג זה הם מאגר שטחים לחים שמורים, במצבם הטבעי או לאחר שיקום, שערכם 
יוכל  לחים  פתוחים  בשטחים  לפגוע  שצפוי  מתוכנן  פיתוח  כלומר,  לרכישה.40  הניתנים  כספיים  בזיכויים  מתבטא  האקולוגי 
לשפות את הנזק או האבדן שייגרם על ידי רכישת זיכויים בשווי מקביל לפגיעה החזויה מבנק הקרקעות. בתמורה ירחיב הבנק 
את מאגר הקרקעות השמורות שבאחריותו או את רמת שיקומן האקולוגי.41 הסדרים מסוג זה אומצו על ידי מדינות אחרות, 

דוגמת היוזמות לשמירת שטחים פתוחים עם דגש על שמירת המגוון הביולוגי, באוסטרליה וניו-זילנד.42

3.2 שמירה עקיפה 
כפי שצוין קודם לכן, שמירה עקיפה נשענת על שני נתיבי פעולה: בלימת תהליכים של גלישה עירונית אל מרחבים פתוחים 
ועידוד המשך השימוש החקלאי בשטחים. הסקירה הבינלאומית העלתה את קיומם של שני סוגי מסים  ופגיעה באיכותם, 

התורמים להגנתם העקיפה של שטחים פתוחים:
• מסים המתמרצים פיתוח אינטנסיבי יותר בשטחים מיועדים לבנייה.	
• הטבות מס להחייאת מרקמים עזובים ושיקום שטחים מופרים.	

Versement pour sous-densité - 3.2.1 מס על צפיפויות נמוכות
המס על צפיפויות נמוכות הוא אמצעי פיסקלי חדש בצרפת שנכנס לתוקפו בשנת 2012. מס זה נועד לעודד ניצול מיטבי של 

קרקע המיועדת לבנייה ולבלום תהליכים של זחילה עירונית.43

עצם הנהגת המס היא לשיקול דעתן של הרשויות המקומיות המעוניינות לתמוך בתכליות אלה והיא תתאפשר ברשויות בהן 
קיימות תכניות בניין עיר המגדירות אחוזי בנייה מינימליים מותרים. החוק קובע פרמטרים ברורים באשר לשיעורים אלה: סף 

הצפיפות התחתון לא ירד ממחצית אחוזי הבנייה המותרים ולא יעלה על שני שלישים מהם.

המס נגבה בעת אישור היתרי הבנייה. גובה המס נקבע על ידי המכפלה של שני נתונים: מחצית ערך הקרקע )שטח המגרש( 
בהתאם לקביעה שמאית, ואחוז הסטייה מהצפיפות המינימלית המותרת. למס גבול עליון של 25 אחוז מערך הקרקע, גם אם 

בהפעלת נוסחת המס מתקבל סכום גבוה מרף זה.

אין בשלב זה נתונים זמינים לגבי מספר הרשויות המקומיות שאימצו מס זה וכך גם לגבי נתונים כספיים ופיסיים.

מחקר אקדמי שניסה להעריך את האפקטיביות של המס החדש באמצעות מודל סימולציה הצביע על החשיבות הקריטית של רף 
צפיפות המינימום, דהיינו חוסר האפקטיביות של המס בתנאי רף נמוך מדי ואפקטיביות יורדת במצב של רף צפיפות גבוה מדי.44

Split-Rate Property Tax - מס רכוש בשיעור מפוצל ‎3.2.2
מס זה נשען על עיקרון של מס רכוש החל על קרקע ומבנים על בסיס דיפרנציאלי, כך שהקרקע תמוסה בשיעור גבוה יותר מזה 
המוטל על מבנים. מס זה הוא נדיר יחסית ואומץ על ידי רשויות מקומיות במספר מחוזות בארה“ב: פנסילבניה, וירג׳יניה והוואי. 

.U.S. Environmental Protection Agency (2013b( .39
.)acre( 40. ערכה של יחידת זיכוי נקבע בהתאמה לעלות השיקום האקולוגי של יחידת שטחים לחים, כגון עלות לאיקר

 .U.S. Environmental Protection Agency (2012( .41
.New South Wales Department of Environment and Climate Change (2007( 42. ראו למשל

.Ministère de l’Écologie, du Développement durable, des Transports et du Logement (2011); Collectivités Locales (2013( .43
.Avner, P., et. al. (2011( .44
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המס נדיר בין היתר בשל העובדה שמיסוי קרקע כרכוש הוא נושא שלגביו אין הסכמה כללית ורק כ-38 מדינות בעולם אימצו 
רעיון זה.45 ככל מס רכוש, גם מס רכוש על קרקע מתבסס על שוויה. שווי זה משקף, במידה רבה, את ערך התשתיות והשירותים 
הציבוריים שבמרחב הפיסי שחלקת הקרקע נמצאת בו. על כן, אחד הנימוקים להצדקת המס הוא החזר יחסי להון הציבורי 
המושקע )Value-Capture Tax(. נימוק נוסף הוא היות המס תמריץ שלילי לאחזקת קרקע לצורכי ספקולציה הואיל ונטל המס 
מקטין את הכדאיות הכלכלית של בעלות על נכס לא מניב )במקרה של קרקע פנויה( או בעל תשואה נמוכה )במקרה של ניצול 

לא מיטבי של הקרקע(.

בזיקה לאמור, אחת ההשפעות החזויות על ידי כלכלנים בעקבות הטלת מיסוי דיפרנציאלי היא ניצול אינטנסיבי יותר של קרקע 
זמינה או קרקע בניצול חלקי הנמצאת במרכז עירוני. זאת היות שהמיסוי המועדף על מבנים הוא גורם המדרבן בעלי קרקע 

ויזמים לבנות בצפיפות גבוהה יותר. תופעה זו עשויה לתרום להתחדשות עירונית ועל ידי כך לבלום מגמות לפרבור מפוזר.46

אין מחקרים רבים המאפשרים לאשש את ההשערה בדבר יכולתו של מס זה להסיט את הפיתוח אל מרכזים עירוניים קיימים 
ועל ידי כך לצמצם את עוצמת הפרבור המפוזר. על אף מגבלה זו אפשר למצוא עדויות לגבי היתכנות ההשפעה המשוערת. 
ניתוח סימולטיבי שנערך לפני שנים אחדות, על בסיס נתונים של אזורים מטרופולינים שבצפון-מזרח ארה“ב וקנדה, מצא שמס 
דיפרנציאלי בעל נטל כבד על קרקע )לעומת נטל מפוחת על מבנים( “קונס“ שימושים זוללי קרקע ותת-יעילים מבחינת יחס 
שטח/מבנים )כגון מרכזי מסחר פרבריים על מגרשי החניה שלהם( ומיטיב עם שימושים אינטנסיביים )בנייה לגובה(.47 עדות 
זה.  ניתוח של ערים בפנסילבניה )ארה“ב( שאימצו את מס הרכוש הדיפרנציאלי לעומת ערים ללא מס  נוספת הוא  תומכת 
הממצאים מצביעים על תרומה ישירה של המס לניצול הקרקע, במונחי עלייה בצפיפות הבנייה ועלייה בצפיפות האוכלוסייה.48

)Brownfields( 3.3.3 הטבות מס להחייאת מרקמים בנויים עזובים ושיקום שטחים מופרים נלווים
כחלק מהגברת המודעות לגבי הצורך לפתח מנגנונים למיתון הלחץ על שטחים פתוחים אגב פיתוח עירוני וכלכלי, יש עניין 
גובר במחזור ושיקום שטחים חלופיים: מרקמים עזובים ושטחים מופרים נלווים. מרקמים בנויים עזובים מתייחסים בעיקר 
לשטחים ששימשו לפעילות כלכלית נתונה, כגון תעשייה ומסחר, אך עקב דעיכתה הם ננטשו. מרקמים אלה כוללים שטחים 
מופרים, כלומר כאלה שהשימוש בהם גרם לפגיעה במרקם, בתכונות או באיכות הקרקע )זיהום(. מחזור ושיקום של מרקמים 
עזובים הם חלק ממדיניות להתחדשות עירונית וכלכלית בארה“ב ובאירופה.49 באנגליה מדיניות זו אומצה באופן מוצהר כאחד 
האמצעים למנוע גריעת-יתר של שטחים פתוחים ואף שאפה להשתית 60 אחוז מהבנייה החדשה למגורים בשטחים עזובים.50 

הטבות במיסוי הן חלק מכלל המנגנונים לעידוד שיקומם של מרקמים אלה והחייאתם. 

מתבטא  הוא   .2011 בשנת  להפסקתו  עד   1997 בשנת   )Brownfields Tax Incentive-ה( הפיסקלי  התמריץ  אומץ  בארה“ב 
באפשרות להקטין את ההכנסה החייבת על ידי הכרה בהוצאות לניקוי הקרקע המזוהמת - כלומר, התמריץ הניתן הוא לפעולה 
הסביבתית בלבד. במסגרת זו באפשרות היזם לנכות את מלוא עלות עבודות ניקוי הקרקע ושיקומה המושלמות בשנה אחת, 

לעומת ניכוי יחסי המתפרס על פני שנים אחדות.51

באנגליה הגישה היא מרחיבה ביותר. ה- Land Remediation Relief הוא תמריץ פיסקלי המכיל את כלל ההוצאות הקשורות 
לשיקום והחייאה של השטחים העזובים והמזוהמים )Land Remediation Relief for land in a contaminated state(, אך גם 
שטחים עזובים ללא זיהום שבשל מצבם הפיסי אין אפשרות להשתמש בהם. ההטבה ניתנת במסגרת מס חברות והיא ניכוי של 

150 אחוז מההוצאות הכרוכות בשיקום השטח.52

3.3.4 היטלי השפעה 
ומתקנים  והרחבה של תשתיות  לאפשר הקמה  כספי המיועד  נטל  הוא   )Impact Fee( היטל השפעה  בפרשנות מצומצמת, 
עירוניים )מערכות מים, ביוב, כבישים, מבני בתי ספר וכד׳( ושירותים ציבוריים )משטרה, כיבוי אש – במדינות בהן שירותים 
מקומיות.  רשויות  ידי  על  נגבים  והם  הבנייה  היתרי  מתן  בעת  מוטלים  אלה  היטלים  חדשה.  בנייה  בגין  מקומיים(  הם  אלה 

53.)Capital Recovery Fee, Development Fee( במתכונת זו, נטל זה מופיע כשם נרדף להיטל פיתוח

להיטלי פיתוח השפעה מרסנת לכאורה על פיתוח מוטה קרקע שכן הם דורשים מהיזם להפנים את עלות מימון התשתיות 
הנדרשות בתחשיביו הכלכליים, לרבות רווחיו. על פי גישה זו בנייה קומפקטית יותר תמתן את השפעת ההיטל על כדאיות 

המיזם ועמה צריכת-יתר של קרקע.54

.Bird and E. Slack (2004); OECD (2005( .45
.Brueckner and Kim (2003( .46

.Ghiring (1999( .47
.Banzhaf and Lavery (2008( .48

.Thornton, et. al. (2007); Heberle and Wernstedt (2006( .49
.House of Common (2012( .50

.U.S. Environmental Protection Agency (2013a( .51
.H.M. Revenue & Customs (2011( .52

.Nelson, et.al (2008( .53
.Burge, et.al 54. מחקר חדש )טרם פורסם( התומך בקשר האמור הוא
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פרשנות מורחבת של המושג ‘היטלי השפעה׳ מאפשרת להכליל את נושא שמירת השטחים הפתוחים. פרשנות זו עולה מתוך 
ביקורת על חסרונות מהותיים של היטל ההשפעה, כפי שמתגלים ביישומו בארה“ב, בהם התעלמותו מהמחיר הציבורי הכרוך 

באבדן קרקע ובפגיעה בסביבה.55

למרות השימוש הנרחב של היטלי השפעה העניין בהם הוא במימון תשתיות, מתקנים ושירותים, ללא התייחסות להשפעות 
החיצוניות השליליות של הפרבור המפוזר )צריכת-יתר של קרקע(. גם ההכנסות המתקבלות מהם סובלות מהטיה דומה ועל 
כן אין הפניית מקורות לצורך רכישת שטחים פתוחים חליפיים לאלה שאבדו.56 כמו כן היטלי השפעה במתכונתם הנוכחית 

מתעלמים מהשפעתן של הנגזרות הסביבתיות של הפיתוח המפוזר, בעיקר בתחום התחבורה. 

הפתרונות המוצעים משנים את אופיים הנוכחי של היטלי השפעה על ידי הכללת מרכיב של שיפוי קרקעי-סביבתי. כך מוצע 
של  הסביבתי  בערך  תלויה  ההיטל  תמחיר  לגבי  השונות  כאשר  נצרכת,  קרקע  יחידת  בסיס  על  דיפרנציאלי  השפעה  היטל 
השטחים הפתוחים שנגרעו לצורכי פיתוח. זאת, במסגרת ראייה מרחבית רחבה של השפעת הפיתוח, כזו שאינה מצטמצמת 

להשפעה המיידית בגבולות אתר הפיתוח57.

.Nicholas and Juergensmeyer (2003); Burge and Ihlanfeldt (2013( .55
56. בארה"ב היטל מסוג זה הוא תחת פיקוח משפטי מתמיד שכן הפרשנות השכיחה בדבר חוקיותו דורשת קיום של קשר ישיר )rational nexus test( בינו לבין 

הצרכים שבגינם הוא מוטל והתועלת שהמשלם מפיק ממנו. 
.Burge and Ihlanfeldt (2013( .57
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4. מס ככלי מדיניות לשמירת שטחים פתוחים: ישראל – מסים נוכחיים
כן עולה השאלה, בטרם העלאת  או היטלים מיועדים לשמירת שטחים פתוחים. על  כיום בישראל מיסים  אין  כפי שניווכח, 
רעיונות אפשריים בדבר מס או היטל מיועד חדש, האם בכוחם של הכלים הפיסקליים הנוכחיים לתרום למדיניות השמירה על 
שטחים פתוחים – גם אם במסגרת שמירה עקיפה? בהקשר לשאלה עקרונית זו, נערכה סקירה של מכלול הכלים הקיימים 

ומשמעותם לשמירת שטחים פתוחים.

מיפוי המיסים וההיטלים המשיקים לנושא המחקר מצביע על 8 כלים פיסקליים שונים ומשתלבים, המופעלים בעת אירועי 
מס במסגרת החלטות תכנוניות, עסקאות מקרקעין, מתן היתרים ומיסוי מוניציפלי כללי. הם מוצגים לפי הרשות הציבורית 

האחראית להם: הממשלה, רשות מקרקעי ישראל, והרשויות המקומיות. 

4.1 מיסים והיטלים המוטלים על ידי המדינה
4.1.1 מס שבח 

עיקרי המס: מס שבח מקרקעין הוא מס רווח הון ממכירת הזכות במקרקעין. המס מוטל על מוכר זכות במקרקעין )או זכות 
ב׳איגוד מקרקעין׳ אשר אינה מהווה בידיו ‘מלאי עסקי׳( מכוח סעיף 6 לחוק מיסוי מקרקעין )שבח ורכישה(, תשכ“ג – 1963. 
זכות במקרקעין מוגדרת כבעלות, או חכירה לתקופה העולה על עשרים וחמש שנים, לרבות הרשאה להשתמש במקרקעין, 

שניתן לראות בה מבחינת תכנה בעלות או חכירה לתקופה. 

המס מוטל במקרה בו למוכר נוצר רווח. השבח הוא חלק מההכנסה החייבת במס הכנסה בשנת המס שבה נעשתה המכירה, 
ועל כן התשלום הוא מקדמה למס ההכנסה השנתי. החוק קובע פטורים שונים והקלות ממס.

רלוונטיות לשטחים פתוחים: חוק מיסוי מקרקעין )שבח ורכישה(, תשכ“ג-1963 אינו כולל התייחסות ספציפית לשטחים פתוחים 
ועל כן אין בו פטור או הקלות במס. בשנים האחרונות שינויי חקיקה שנועדו להמריץ יוזמות להרוויית הבנייה במסגרת פרויקטים 
מוכרזים של פינוי-בינוי/עיבוי אפשרו מתן פטורים )ראו להלן, פרק 5(. מכיוון שהתחדשות עירונית מהווה אמצעי עקיף לשמירה 
על שטחים פתוחים, אגב מיתון יחסי של לחצים לפרבור מפוזר, הרי אפשר לראות במס שבח – בהקשר זה, ככלי פיסקלי מסייע.

4.1.2 מס רכישה
עיקרי המס: לפי סעיף 9)א( לחוק מיסוי מקרקעין )שבח ורכישה(, תשכ“ג-1963, במכירת זכות במקרקעין חייב הרוכש במס 
נערכים  זכות הוא קבוע. ברכישת משק חקלאי  רכישת  לגבי  נקבע כשיעור משווי המכירה. שיעור המס  חיוב המס  רכישה. 
שלושה סוגים של חישובי מס: בגין בית/בתי מגורים במשק, השני, בגין החלק החקלאי, ובגין זכויות בנייה – אם קיימות. בגין 
קניית החלק החקלאי וזכויות הבנייה, ישלם הרוכש מס רכישה בשיעור 6% משווי הזכויות. שיעור דומה חל על רוכשי מגרשים 
בהרחבה )ללא בית מגורים הבנוי במגרש(. שיעור המס בדירות שישמשו למגורים הוא מדורג, כאשר שיעור המס הינו ייחודי 
לכל מדרגה. בתקנות מיסוי מקרקעין )שבח, מכירה ורכישה( )פטור ממס רכישה(, תשל“ה – 1974, קיימות הוראות שונות בדבר 

פטורים שונים והקלות ממס. פטורים והקלות אלו חלים על דירות מגורים; אין פטור או הקלות על שטחים לא-בנויים.

רלוונטיות לשטחים פתוחים: ככלל, מס הרכישה מגדיל את העלות הכוללת של עסקת מקרקעין ובכך יש יסוד מרסן; שיעור 
המס הנוכחי המוטל על עסקת קרקע אינו שולי )6%( ויתכן, על כן, שהוא בעל השפעה מרסנת. עם זאת, השפעתו הפוטנציאלית 
על החלטת רכישה אינה חד-ערכית שכן היא תלויה בגורמים שונים, כגון הכדאיות הכלכלית של העסקה בעיני הרוכש, לרבות 

ציפיותיו לעליית ערך, וכן ביכולתו לגלגל את המס על רוכשים עתידיים במקרה של שינוי ייעוד לבנייה. 

4.1.3 מס רכוש
עיקרי המס: מס רכוש הוא מס שהוטל על קרקע פנויה שאינה קרקע חקלאית. חוק מס רכוש וקרן פיצויים, התשכ“א - 1961, 
הטיל במקורו מס על נכסים שונים, ובכללם קרקעות, בניינים, מלאי וציוד. ב- 1981 החוק תוקן והמס הוגבל לקרקעות פנויות 
או לקרקעות שלא נבנו עליהן בניינים. כלומר, החוק הושתת על העיקרון של ‘מיסוי פוטנציאל הבנייה שלא נוצל׳. המס הוטל 
לפי שווי המקרקעין, ללא קשר ליכולת להפיק ממנה הכנסה – לרבות קרקעות נטולות אפשרות תכנונית לנצלן. ב-1.1.2000 

הועמד שיעור המס על 0%, ומאז אין חיוב מס רכוש )משנת המס 2000 ואילך(.

רלוונטיות לשטחים פתוחים: אף כי המס אינו מוטל עוד, חוק מס רכוש לא בוטל ועל כן קיימת אפשרות תיאורטית להטלת 
המס מחדש שלא על שיעור 0%. בשורה של עתירות משפטיות בעבר, נטען שאחת ממטרות חוק מס רכוש היא יצירת תמריץ 
למיצוי פוטנציאל הבנייה של הקרקע )למעט קרקעות בהן נוצלו זכויות בנייה בשיעור של 30% לפחות, וקרקעות חקלאיות(. 
לנוכח מגמות שוק הדיור בשנים האחרונות, הוצע לשקול הטלתו מחדש של המס )שר השיכון, 31.07.2012(, אך הסבירות לכך 
נמוכה. מבחינת השמירה על שטחים פתוחים, פרשנות זו של תכלית מס רכוש היא בעייתית שכן הטלתו, ללא קביעת תבחינים 

דיפרנציאליים לגבי מיקום ואיכות השטחים המיועדים לבנייה, משמעה פגיעה גורפת בהם.
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4.1.4 היטל עיכוב הבנייה
עיקרי ההיטל: היטל זה הוא מס מוכרז, אך טרם אושר בחוק. במסגרת יישום המלצות דו“ח הוועדה לשינוי כלכלי-חברתי - 
דו“ח ועדת טרכטנברג החליטה הממשלה בשנת 2012 להטיל על שר האוצר להכין תזכיר חוק, שבו יקבע ‘היטל עיכוב בנייה׳ על 
קרקעות מתוכננות.58 ועדת טרכטנברג המליצה, בהוראת שעה, לחייב את הקבלנים שברשותם קרקעות מתוכננות למגורים 
ב׳היטל עיכוב בנייה׳.59 המס המוצע, לפי המלצותיה של ועדת טרכטנברג, הוא 10% ממחיר מכירת הדירה.60 בעקבות ההחלטה 
האמורה הונחה על שולחן הכנסת הצעת חוק מיסוי מקרקעין )שבח ורכישה( )מס בשל עיכוב בבנייה למגורים( )תיקון מס 
75( התשע“ג-2012 שעניינה הטלת היטל עיכוב בנייה בקרקעות מתוכננות. על פי הצעת החוק, במכירת זכות במקרקעין בידי 
חברה מרובת קרקעות לבנייה, במקרקעין שהיו בידיה ביום הקובע קרקע לבנייה, יוטל מס בשל עיכוב בבנייה למגורים בשיעור 
משווי הזכות הנמכרת.61 שיעור זה משתנה על פי מדרגות חיוב עד ל-10% משווי המקרקעין אם מכירתו בוצעה לאחר חמש 

שנים מיום תחילתו של חוק זה.

בשל אי-רציפות חקיקתית עם פיזור הכנסת הקודמת, החליט קבינט הדיור ביולי 2013 לחדש את תהליך החקיקה. מאוחר יותר 
דווח ששר האוצר לא קבע מסגרת זמן לאימוץ הצעת חוק זו ושבמקביל, רשות המסים מסיימת לעבוד על תזכיר החוק.62 גם 
לאחר מכן לא חודש תהליך החקיקה. עם זאת רעיון היטל עיכוב בנייה ממשיך לזכות לתמיכה פוליטית הצהרתית. המחשה לכך 

היא הכללת ההיטל כחלק מיוזמות מדיניות במצען של שתי מפלגות )מרצ וכולנו(, לקראת הבחירות הכלליות בשנת 63.2015

רלוונטיות לשטחים פתוחים: כלי זה, אם יאושר ברוח הצעת החוק המקורית )2012(, יכול להשפיע בשני אופנים שונים על 
יכול להמריץ בנייה  שמירתם של שטחים פתוחים. אם המקרקעין הממוסה הוא בתוך הדופן העירונית הבנויה, הרי ההיטל 
בתחומיה ועל יד כך לרסן באופן יחסי בנייה חלופית בשטחים פתוחים. לעומת זאת, בנייה מומרצת על ידי ההיטל, מחוץ לדופן 
הבנויה, עלולה לפגוע בשטחים פתוחים אם מיקומה אינו בצמידות דופן. חוסר התייחסות לנושא מיקום הקרקע הוא בעייתי 

מבחינת שמירה על שטחים פתוחים. הצעה לתיקונו תוצג בפרק ההמלצות.

4.2 “היטלים“ המוטלים על ידי רשות מקרקעי ישראל
רשות מקרקעי ישראל )רמ“י( אינה רשות שלטונית בעלת סמכויות מיסוי. עם זאת, במחזור החיים של קרקע שבאחריות רמ“י, 
כגון בעת הקצאת קרקע ומתן זכויות, נגבים על ידה “היטלים“ מנהליים שונים בעלי אופי מקביל לאלה של רשות שלטונית 

בעלת סמכויות מיסוי.64

4.2.1 דמי הסכמה
תשלום שעל החוכר לשלם לרמ“י כתנאי להעברת זכויות חכירה בקרקע. גובה דמי ההסכמה נקבע על פי  עיקרי ה“היטל“: 
שומת מקרקעין מטעם רמ“י בשיעור של שליש מעליית ערך הקרקע בצירוף מע“מ. דמי ההסכמה אינם נגבים במקרים בהם 
החוכר היוון מראש את דמי החכירה השנתיים לפני הגשת הבקשה להעברת זכויות או כאשר החוכר נכלל באחת מהקטגוריות 

הפוטרות מדמי הסכמה, על פי החלטת מועצת מקרקעי ישראל.

השלכה  להם  שאין  נראה  רכישה.  למס  שביסודם,  העיקרון  מבחינת  מקבילים,  ההסכמה  דמי  פתוחים:  לשטחים  רלוונטיות 
ישירה על שמירת שטחים פתוחים. 

4.2.2 דמי היתר
עיקרי ה“היטל“: דמי היתר הם חיוב שעל החוכר לשלם לרמ“י כתנאי למימוש זכויות בקרקע שלא הוענקו לו לפי חוזה החכירה 
המקורי. הוא מקביל, מבחינת רציונל, להיטל השבחה )להלן 4.3.1( ובמקרה זה רמ“י )או המדינה באמצעותה( היא הנהנית 

מחלק הערך הקרקעי בגין השינוי. 

הרחבת זכויות בקרקע שבגינה נדרש תשלום דמי היתר עשויה לנבוע מ-:
• שינוי ייעוד: שימוש במגרש למטרה ו/או ייעוד השונים מאלה המוגדרים בחוזה החכירה המקורי, ובתנאי שהשימוש החדש 	

מאושר בתכנית בניין ערים.
• שינוי באחוזי הניצול: תוספת אחוזי בנייה לאלה הקבועים בחוזה החכירה המקורי ובתנאי שתוספת זו תואמת קריטריונים 	

מוגדרים על יד רמ“י והיא מאושרת על-פי התכנית המפורטת במסגרת הייעוד הקיים. 
• פיצול מגרש: חלוקת שטח המגרש לשני מגרשים או יותר, לפי תכנית בניין עיר )תב“ע( מאושרת, או עפ“י תשריט חלוקה 	

מאושר ע“י הוועדה המקומית, ובתנאי שלפחות אחד מהמגרשים שנוצרו מהפיצול מבונה וממשיך לשמש למטרה המקורית. 

58. החלטה מספר 4431 של הממשלה מיום 18.03.2012.
59. וועדת טרכטנברג )2011(, עמ' 221.

60. שם, עמ' 239.
61. 'חברה מרובת קרקעות לבנייה' מוגדרת כאיגוד שהוא בעל זכות במקרקעין, בקרקע אחת או יותר לבנייה של מאתיים דירות מגורים לפחות, באופן מצטבר.

62. בסוק )02.10.2013(.
63.  לגבי הצעתה של מרצ ראו זינגר )2015( אך הנושא לא נכלל באופן ישיר במצע; כולנו )2015(, עמ' 13.

64.  על כן לא נכללים כאן דמי חכירה, דמי רכישה ודמי שימוש )"שימוש חורג" ו"שימוש לא מורשה"( שהם תשלומים בעלי אופי קנייני.
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שיעור דמי ההיתר הוא, ככלל, 31 אחוז מההפרש בין הערך המעודכן של זכויות החוכר לפי החכירה המקורית לבין הערך המלא 
של הקרקע לאחר הרחבת הזכויות.65 ישנן הקלות ייעודיות באזורי עדיפות לאומית א׳ ויישובי קו עימות. לגבי המגזר החקלאי 
ונוכח האפשרויות לרכישת מלוא הזכויות למגורים )ראו להלן פרק 6( יתאפשר פיצול מגרשי מגורים )בלבד( מחלקה א׳ בנחלה 

והגדלת זכויות הבנייה ללא תשלום נוסף )ללא תשלום דמי היתר( לרשות מקרקעי ישראל.

רלוונטיות לשטחים פתוחים: הדרישה לתשלום דמי היתר מגבירה את הנטל הכלכלי על מבקשי הרחבת הזכויות. על כן היא 
ההרחבה,  מיזם  של  הכוללת  הכלכלית  בכדאיות  תלויה  ההיטל  של  השפעתו  מבוקשות.  הזכויות  היקף  את  להקטין  עשויה 

המושפעת גם מעלויות נוספות, כגון היטל השבחה. 

4.3 מיסים והיטלים המוטלים על יד הרשות המקומית
4.3.1 היטל השבחה

עיקרי ההיטל: היטל השבחה הוא תשלום חובה הנדרש מבעל מקרקעין )או מחוכר לדורות במקרקעי ישראל( על ידי הוועדה 
המקומית אשר אישרה תכנית והביאה בכך לעליית שווי המקרקעין שלו.66 זאת כתוצאה משינוי ייעוד הקרקע, הגדלת אחוזי 
בנייה, או שיפור בזכויות בנייה. גובה היטל ההשבחה נקבע למחצית מערך ההשבחה )שהיא ההפרש בין שווי המקרקעין בשימוש 

החדש לבין שוויו בשימוש הקודם(. הבסיס החוקי של ההיטל קבוע בסעיף 196א לחוק התכנון והבנייה, התשכ“ה – 1965.

גובה  ועמו  היטל ההשבחה  אופן קביעת  צפוי להשתנות  והבנייה,  בחוק התכנון  לרפורמה  היוזמה הממשלתית  אם תאושר 
הקיים  החוק  לפי  ההיטל.  ותשלום  ההשבחה  להערכת  המועד  המרת  ניצבת  השבחה  היטל  בנושא  השינוי  במרכז  ההיטל.67 
כיום, נמדד השווי הכספי של ההשבחה בעת האירוע המשביח )אישור תכנית משביחה( ואילו התשלום נדחה ממועד זה ועד 
למימוש בפועל כך שהסכום מוצמד לפי כללים מוגדרים בחוק. בשל כך שכיח פער זמנים, לפעמים רב שנים, בין אירוע המס 
)אישור תכנית משביחה(, לבין מועד המימוש )מכירת המקרקעין( שבו יש לשלם את ההיטל. בחישוב ההשבחה לפי הצעת 
החוק החדש, שומת נכס ההשבחה תתבסס על ערך הקרקע במועד המימוש של הקרקע וקביעת ההבדל שבין שווי המקרקעין 
במועד זה לבין השווי בטרם אישור התכנית המשביחה. שוויה של קרקע במצב התכנוני הקודם יהיה כפי שוויה של קרקע 
באותו מרחב תכנון או במרחב תכנוני בעל מאפיינים דומים, שמצבה התכנוני הוא כפי המצב התכנוני הקודם, ואשר לא צפויה 
להתאשר בה תכנית משביחה. אגב כך יושג, על פי מציעי השינוי, נטרול של ציפיות תכנוניות בהערכת שווי הקרקע, לרבות 

ציפיות ספקולטיביות.

רלוונטיות לשטחים פתוחים: להיטל השבחה השפעה ישירה על שמירת שטחים פתוחים וזאת בשל תפקידו בקבלת החלטות 
תכנוניות, הן מן ההיבט היזמי והן מן ההיבט הרשותי-מוניציפלי. מן ההיבט היזמי, היטל זה הוא מרכיב מיסוי רב משקל בכלל 
בנייה. הערכת השפעת שינוי שיטת חישוב המס מצביעה על עלייה בהיטל שיידרשו לשלם  הוצאות המס הגלומות במיזם 
בעלי הקרקעות ובכך לירידה בהכנסותיהם ולירידה אפשרית בתשואה הכלכלית מפיתוח הקרקע.68 עם זאת, ואף כי הוא עשוי 
וביכולת היזם להשית  להיות בעל השפעה מרסנת על היקף פרויקט מתוכנן, האפקטיביות לכך מותנית בגמישות הביקוש 
את עלות ההיטל על מחיר המוצר הסופי.69 מן ההיבט הרשותי-מוניציפלי אין כיום ספק לגבי התרומה, לעיתים קריטית, של 
היטל ההשבחה )או ב׳חלף׳ ההיטל( ליכולת הרשות המקומית להעשיר את קופתה ולממש צורכי פיתוח. חשיבות זו גוברת ככל 
שזמינות התקציבים הממשלתיים המיועדים הולכת ופוחתת. הנתונים הזמינים מצביעים על כך שהנהנות העיקריות מההיטל 
הן הרשויות הגדולות )העיריות(, שזוכות לכ-87 אחוז מכלל ההכנסות, בעיקר אלה במרכז הארץ. מקופחות יותר הן המועצות 
המקומיות )כ-11 אחוז( והמועצות האזוריות, בין כתוצאה מפיתוח מוגבל יותר ובין אגב תלותן ב׳חלף היטל השבחה׳ ששיעורו 
להגדיל את  לפיתוח בשל הצורך  זה מהווה תמריץ להתרת שטחים פתוחים  רשויות אלה, מצב  10 אחוז. עבור  הוא  הנוכחי 
מקורות המימון העצמיים ולפצות את עצמן על שיעור הנמוך של ה׳חלף׳. המגמות החזויות במימון הממלכתי לטובת השלטון 
ההכנסות  סך  יגדל  החדשה,  החישוב  שיטת  תאומץ  אם  המקומי.  הפיתוח  של  הפיסקליזציה  את  להעצים  צפויות  המקומי, 
מההיטל ברשויות המקומיות, ובעיקר באלה הנהנות ישירות ממנו )גבייה ישירה שלא באמצעות ‘חלף׳(. מצב זה עלול להגביר 

את הנכונות של מועצות מקומיות ומועצות אזוריות לתמוך בפיתוח כאמצעי להגדלת הכנסות ובכך לסכן שטחים פתוחים.70

65. ראו החלטת מועצת רמ"י 1369. בכל אחד מהמקרים האמורים הרחבת זכויותיו של החוכר כרוכה, בנוסף לתשלום דמי היתר רמ"י, בתשלום היטל השבחה 
לרשות המקומית.

66. לגבי מקרקעי ישראל חל סעיף 2 לתוספת השלישית לחוק התכנון והבנייה, הקובע שהיטל ההשבחה חל על החוכר לדורות. במקרים אחרים, שלא הוחכרו 
בחכירה לדורות או שהוחכרו בחכירה לדורות לשימוש חקלאי ושונה ייעודם לייעוד אחר, במקום היטל השבחה משלם ממ"י/רמ"י 'חלף היטל ההשבחה', 
במסגרת ההסכם בדבר התשלומים מאת מינהל מקרקעי ישראל לרשויות המקומיות משנת 1971, שהיה קיים לפני תחילתו של חוק התכנון והבנייה. 
בפס"ד תקדימי אשר ניתן לאחרונה )2014( ע"י ביהמ"ש העליון )רע"א 725/05 הוועדה המקומית לתכנון ולבנייה השומרון נ' עוזי ושפרה בלוך ואח'( ניתן 

לסווג "בר רשות" במקרקעי המינהל )מכוח "חוזה משבצת", אשר מתחדש כל שלוש שנים( כ"חוכר לדורות" לצורך חיובו בהיטל השבחה.
67. ראו סעיפים 425-424 בהצעת חוק התכנון והבנייה התש"ע-2010. בשל שינוי אסטרטגיית החקיקה על ידי הממשלה – מרפורמה רחבת היקף במקור 

לרפורמה בשלבים, לא ברור מתי – אם בכלל – יתחדש הדיון בנושא.
68. ראו אגמון וצדיק )2010(, עמ' 11.

69. לדעת שמאי בכיר השפעת השינוי המוצע על השוק צפויה להיות מינורית. שם עמ' 19.
70. שם, עמ' 12.
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החוק המקורי והצעת החוק החדשה שהוגשה על ידי הממשלה בשנת 2010, לא השכילו לראות בהיטל ההשבחה כלי לגיטימי 
זו הועלתה בהזדמנויות אחדות האפשרות לאימוץ היטל השבחה דיפרנציאלי. כך הוצג,  לניהול קרקעי אחראי. נוכח עובדה 
לפני יותר מעשור שנים,  שימוש אפשרי של כלי מסוג זה כאמצעי לריסון מדיניות הפיתוח שאומצה על ידי רשויות מקומיות, 
הפשרת קרקע חקלאית נלווית ועידוד בנייה לא רוויה.71 במסגרת ההערות שהוגשו לשינוים בהיטל השבחה במסגרת שינוי 
חוק התכנון והבנייה, הוצע על ידי עמותת ‘אדם טבע ודין׳ לקבוע היטל מיוחד כאשר מאושר שינוי ייעוד משטח פתוח לסוגיו, 

לרבות קרקע חקלאית, לשטח מפותח.72 הצעות אלו טרם זכו להתייחסות ראויה. 

4.3.2 היטלי פיתוח
עיקרי ההיטל: היטלי פיתוח הם תשלומים הנדרשים על ידי הרשות המקומית בעקבות החלטות תכנוניות ופיתוח נכסי מקרקעין. 
הם מיועדים לממן את עלותן של תשתיות מוניציפאליות שונות )כגון סלילת כבישים ומדרכות, מתקנים ולאחרונה שטחים 
ציבוריים פתוחים( שבזיקה לפיתוח המתוכנן. התעריפים של היטלי הפיתוח נקבעים מכוח חוקי עזר מקומיים ומסתמכים על 

תחשיב המאושר על יד משרד הפנים.

רלוונטיות לשטחים פתוחים: תפיסה מקובלת בספרות המקצועית הבינלאומית, ובעיקר במדינות בהן לא קיימת חובת הטלת 
היטלי פיתוח, היא שבכוחם של היטלים מסוג זה לעודד ניצול חסכני של קרקע על ידי יזמים, האמורים להפנים את עלותם. 

נראה שאין לכך תימוכין בישראל, אם בשל השאת העלות על הצרכנים הסופיים ואם בשל הסטת פרויקטים לרשויות מקומיות 
חיוב  בישראל  מקובל  היה  רבות  שנים  במשך  ומשפטיים.  מנהליים  נימוקים  מצטרפים  לכך  יותר.  נמוך  ההיטלים  גובה  בהן 
היטלים אלה כ׳דמי ההשתתפות׳, על פיהם נדרשו בעלי נכסים גובלים לשאת בעלות פיתוח התשתיות הרלוונטיות, כלומר זיקה 
מימונית ישירה בין עלות התשתיות המשרתות נכסים אלה להיטל המוטל על בעליהם.73 בשל כשלים שונים, גברה ההתנגדות 
לשיטת ‘דמי ההשתתפות׳. בשל כך, ובמקביל ליתרונות שיכלו להפיק מנטישתה, אימצו מרבית הרשויות המקומיות את שיטת 
ההיטל. שיטה זו מתנתקת מעקרון זיקת הנאה )בין העלות לבין טובת ההנאה של בעל הנכס הגובל( ומאמצת חיוב על בסיס 
אומדן הוצאות )בפועל וצפויות(, לביצוע עבודות פיתוח בכלל רחבי הרשות.74 בהקשר לסוגיית השטחים הפתוחים, שיטה זו 

מבטלת את הקשר בין פיתוח לבין נשיאה בעול כספי בגינו, ומייתרת בהתאמה את יסוד ההרתעה או השיפוי. 

4.3.3 ארנונה
עיקרי המס: ארנונה היא מס שנתי המוטל על המחזיקים בנכסים שבתחום רשות מקומית ונגבה על ידיה במטרה לממן את 
הפעילויות השונות של הרשות. גובה הארנונה נקבע לפי שטח הנכס שעליו היא מוטלת, לפי סוג השימוש בנכס. התעריפים 
המקומיים משתנים בין רשות לרשות והם מותנים אישור של משרד הפנים. רשות מקומית רשאית להגיש בקשה לאישור חריג, 
דהיינו העלאה או הפחתה שלא על פי שעור העדכון שנקבע בדין, או שינוי סיווג הנכס. בקשה זו צריכה להתאשר על ידי שרי 

הפנים והאוצר )או מי שהוסמכו על ידם(.

הארנונה היא מקור הכנסה רציף המספק תזרים כספי חיוני לפעילותה השוטפת של הרשות  רלוונטיות לשטחים פתוחים: 
הגדלת  של  מקומית  מדיניות  הרי  הבנוי,  השטח  היקף  הוא  הנגבית  הארנונה  כל  בסך  העיקרי  שהמרכיב  מכיוון  המקומית. 
הכנסות - הן כשאיפה והן כצורך קיומי - מתכנסת בהכרח במדיניות פיתוח פיסי מכוון. כל הגדלה של שטח בנוי משמעה 
הגדלה ישירה של הכנסות הרשות. מבחינת כלכלית, לסוגי פיתוח שונים יש משמעויות כספיות שונות ומכאן העדפתן של 
הרגישות  בהתאמה.  פיתוח  זכויות  והגדלת  סוגיהם(  על  לעסקים,  )ארנונה  מניבים  שימושים  לעודד  המקומיות  הרשויות 
הכלכלית לרכיב הארנונה כחלק מהעלות התפעולית של עסקים גורמת להתחשב בה בהקשר של בחירת מיקום. התחרות 
הבין-רשותית למשיכת עסקים והרצון להקטין בהוצאות ארנונה מעודדים תנועה מרחבית של עסקים )פרבור עסקי מפוזר(, 

המגבירה סיכונים לפגיעה בשטחים פתוחים. 

גם שטחים פתוחים לא בנויים הם נכס בר מיסוי. המדיניות הכללית לגביהם היא להקל את נטל המיסוי על ידי קביעת תעריף 
מוזל, יחסית לנכסים מבונים, ואף פטור לקרקע חקלאית ולקרקע שאינה חקלאית ושאינה אדמת בנין, שמחזיקים ומשתמשים 

בה )‘קרקע תפוסה׳(. נראה שלגבי שטחים אלה הארנונה אינה גורם המעודד או מחולל שינוי ייעוד. 

71. אלתרמן )1997(.
72. אדם, טבע ודין )2011(.

73. זיקה זו מקבילה לעקרון של rational nexus שנדרש בארה"ב, ראו עמ' 20 לעיל.
74. עלות כוללת זו מחולקת בין כלל בעלי הנכסים ברשות, המחויבים על פי תעריף קבוע מראש בחוק עזר.
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5. מס ככלי מדיניות לשמירת שטחים פתוחים: התחדשות עירונית 
הצורך במיקוד הבינוי במרחבים עירוניים מבונים, תוך שימור מרבי של שטחים פתוחים רציפים, הוא יסוד תפיסתי ופרוגרמתי 
בחשיבה התכנונית בישראל בשני העשורים האחרונים. הוא בא לידי ביטוי בולט ראשון בתכנית המתאר הארצית המשולבת 
לבנייה, לפיתוח ולקליטת עלייה - תמ“א 31, בראשית שנות התשעים של המאה העשרים , בתכנית האב ישראל 2020, בסוף 
אותו עשור, בתכנית המתאר הארצית המשולבת לבנייה, לפיתוח ולשימור- תמ“א 35, שאושרה על ידי הממשלה בסוף שנת 

2005, ובעקבותיה בתכניות מתאר ארציות נושאיות, מחוזיות ומקומיות. 

תמ“א 35 הציבה סוגיה זו במרכז תפיסתה הרעיונית ובין מטרותיה העיקריות קבעה:
• מתן מענה תכנוני לצורכי הבנייה והפיתוח של מדינת ישראל תוך הכוונת עיקר הפיתוח למרקמים העירוניים וצמצום 	

תופעת הפרבור.
• שמירת עתודות קרקע לדורות הבאים תוך שימור של ערכי טבע, חקלאות, נוף ומורשת.	
• שיפור המרחב העירוני תוך חידוש הדרגתי שלו...“.75	

ריכוז, ככל הניתן, של הבינוי במסגרת מרחבים עירוניים קיימים, נשען על ההכרה שקרקע הוא משאב אזיל, הן בשל מגבלות 
גיאוגרפיות אובייקטיביות הן ובשל אי-ההפיכות הכרוכה בפיתוח הנשען על שטחים פתוחים. הוא נתמך בשיקולים כלכליים-
פונקציונליים המדגישים את חשיבות החיסכון והיעילות שבניצול תשתיות עירוניות ומערכי שירות קיימים. לכך מצטרף הצורך 
בהחייאת מרקמים עירוניים וותיקים אגב בלייה פיסית, הידרדרות סביבתית, נסיגה כלכלית והיחלשות דמוגרפית-חברתית.

ביוזמות שונות בתחום ההתחדשות העירונית, תוך חשיפת קשיים שונים למימושן.76  מאז אישור תמ“א 35 נקטה הממשלה 
בשנים האחרונות זכה נושא ההתחדשות העירונית לתמיכה ממשלתית מודגשת, במסגרת ניסיונותיה להתמודד עם משבר הדיור. 

מדיניות זו מתקיימת במסגרת מדיניות מפוצלת אישיות – השואפת, מצד אחד להאיץ בנייה שאינה פוגעת בשטחים פתוחים 
)התחדשות עירונית( ובו זמנית מכוונת בנייה חדשה, רבת היקף, אל שטחים פתוחים בשולי ערים במרכז הארץ.77

5.1 תכניות להתחדשות עירונית 
על רקע התמורות התפיסתיות האמורות, גיבשה הממשלה מספר תכניות פעולה שתכליתן ניצול משופר של המרחב העירוני 

המפותח, תוך חידוש, שדרוג ועיבוי של מלאי הבינוי הקיים. התכניות העיקריות הן:
• פינוי-בינוי: פעולה המיועדת לחדש מתחמים עירוניים ישנים על ידי  הריסת מבנים קיימים ובנייתם של מבנים חדשים 	

בבנייה רוויה יותר ותשתיות משופרות. היא כרוכה בהסכמת דיירי המתחם, מעבר לדיור חלופי זמני ואכלוסם ממחדש 
בתום הבנייה. זאת תוך הבטחת זכויותיהם הקנייניות.

• פינוי-בינוי. 	 כמתחמי  להכרתם  נדרשים  קריטריונים  על  עונים  שאינם  עירוניים  במתחמים  התחדשות  פעולת  עיבוי: 
התכנית מאפשרת חידוש באמצעות הרחבת מבנים קיימים, ללא צורך בפינוי הדיירים, והקמת מבנים חדשים בשטחים 

סמוכים המתאימים לכך.
• הרווית הבנייה במסגרת תמ“א 38: אף כי תכלית התכנית לחיזוק מבנים מפני רעידות אדמה היא במהותה בטיחותית 	

)חיזוק מבנים אשר אינם עומדים בתקן נדרש – תקן 413(, תמריצים שהוענקו בהוראות התכנית על תיקוניה )תיקון מס 
2 ותיקון מספר 3( - בעיקר תוספת זכויות בנייה, מהווים מנוף נוסף להרוויית הבנייה העירונית והתחדשות עירונית. זאת 

בהתחשב בעשרות אלפי המבנים המהווים מטרה פוטנציאלית ליישום התכנית.78

לאחרונה התקבלו מספר החלטות ממשלה והחלטות של מועצת רשות מקרקעי ישראל, שנועדו לעודד את ההיתכנות והישימות 
של מיזמים להתחדשות עירונית. כדי לתמוך בפעילות להתחדשות עירונית ולהגדיל את ההיקף ואת הקצב של פרויקטים מסוג 
זה, החליטה הממשלה על הקמת רשות להתחדשות עירונית במשרד הבינוי והשיכון.79 לרשות החדשה אחריות מורחבת על 
הכרה  תוך  ובינוי-פינוי-בינוי.   38 תמ“א  בנייה,  עיבוי  פינוי-בינוי,  היתר  בין  הכוללים  עירונית,  להתחדשות  פרויקטים  קידום 
בהיבט הפיסקלי, נקבע כי בין תפקידי הרשות יהיה גם “זיהוי חסמים והסרתם, לרבות באמצעות המלצות לתיקוני חקיקה 

וקביעת מנגנונים מסייעים בהיבטי מיסוי. בהיבטי מיסוי תתקיים היוועצות עם מנהל רשות המסים“.

http://www.moin.gov.il/Subjects/GeneralPlaning/Documents/matrottochnit.pdf ,9 '75. תמ"א  35: מטרות התכנית, עמ
76. טל )2008(, בס ספקטור )2011(.

77. בסוף חודש ספטמבר 2013 קיים קבינט הדיור דיון מיוחד בדבר הקמת החברה הממשלתית לדיור. במהלכו התגלתה מחלוקת בין השרים שבגינה נדרשו 
לדחות החלטה מהותית לגבי המתחמים בהם היא תפעל: פיתוח מתחמי דיור חדשים בשטחים פתוחים או במרחבים עירוניים קיימים. ראו מירובסקי 
)29.09.2013(. אירוע זה, המוזכר כאן לצורכי המחשה בלבד, משקף את הדו-ערכיות המתקיימת בישראל בין מדיניות תכנון מוצהרת בדבר הצורך בניהול 

קרקעי מושכל וחסכני לבין מדיניות פיתוח בפועל.
78. אינדיקציה לכך הוא המספר הכולל של יחידות הדיור הנוספות שתמ"א 38 יכולה לאפשר: כ-740,000 יח"ד, לרבות התוספת החזויה בגין תיקון מס.3. ראו, 

ניר שלו, "תמ"א 38 מענה אמיתי או פתרון מדומה?", במקום, 2011.
79. החלטה מספר דר/53 של ועדת שרים לענייני דיור )קבינט דיור( מיום 22.09.2014 אשר קבלה  תוקף של החלטת ממשלה ביום 01.10.2014 ומספרה הוא 

2038 )דר/53(.
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5.1.1 פינוי בינוי
התכנית לפינוי בינוי מופעלת בשני מסלולים נבדלים, על פי זהות הגורם היוזם:

• המסלול הרשותי.	
• המסלול היזמי.	

המסלול הרשותי
במסלול זה הרשות המקומית היא האחראית ליוזמה ולפעילות הציבורית במתחמי פינוי-בינוי. הרשות המקומית היא המגישה 
הרשות  שנקבעו.  הסף  ולתנאי  לעקרונות  בהתאמה  לפינוי-בינוי,  הראויים  למתחמים  באשר  הבין-משרדית  לוועדה  הצעות 
המוענקות,  הבנייה  זכויות  תוספת  לרבות   – לאישורן  עד  הנדרשות  הסטטוטוריות  התכניות  את  לקדם  אחראית  המקומית 
תכנון עבודות הפיתוח והקמת מוסדות ציבור בכל מתחם בהתאם לתכניות שאושרו על יד הוועדה וביצוען בהמשך, הסדרת 
ההיערכות הארגונית והתקציבית בחוזים חתומים בינה לבין משרד השיכון, ובקרה על תהליך היישום. על פי הכללים שנקבעו, 
בחוזה.  מנהל הפרויקט/החברה המנהלת שעמם הרשות מתקשרת  מוכרזים מתבצע באמצעות  ניהול הפעילות במתחמים 

מנהל הפרויקט/החברה המנהלת אחראים על הניהול הלוגיסטי של הפרויקט. 80

לגבי  להכריע  עליהם  כלומר,  במתחם.  המקרקעין  זכויות  בעלי  באחריות  הם  ציבורית  שאינה  החדשה  הבנייה  וקידום  ייזום 
אופן ההתארגנות הקולקטיבית, ההתקשרות עם יזם או עם קבלן, הכנת תכנית בנייה, קבלת היתר בנייה מהוועדה המקומית 
לתכנון ולבנייה, פינוי המבנים והסדרת דיור חלופי, הריסת המבנים הישנים ובניית מבנים חדשים. כל זאת תוך השגת הסדרים 

מתמרצים מבחינת הטבות מיסוי, היטלים ואגרות, בהתאם לחוקי המסים הרלוונטיים והחלטות של הרשויות המקומיות. 

הירתמותם של בעלי הזכויות לקידום תכנית של פינוי-בינוי במסלול הרשותי אינה מובנת מאליה. יש לשים לב שעל פי הכללים 
הסכמה  מצריכה  אינה  פינוי-בינוי  כמתחם  הממשלה  ביד  נתון  עירוני  אזור  להכרזת  מקומית  רשות  של  פנייתה  הקיימים, 
זה, יתכנו התנגדויות להתחדשות המוצעת בשלבי התכנון הסטטוטורי  מוקדמת של בעלי הזכויות על המקרקעין. על רקע 

השונים, וזהו אחד הגורמים להתמשכות התהליך.

המסלול היזמי )מסלול המיסוי( 
מסלול זה להתחדשות עירונית נשען על יוזמת השוק החופשי ומתומרץ על ידי הטבות מס מתוקף חוק מיסוי מקרקעין. כאן 
בעלי הנכסים עצמם או יזם בעל זכויות הם מגישי הבקשה להכרזת שטח מסוים כמתחם לבינוי פינוי עפ“י סעיף 49כח לחוק 
מיסוי מקרקעין וזאת כאשר ברשותם, בין היתר, הסכמים לרכישת כל היחידות במקרקעין המאפשרים את ביצוע הבינוי מחדש 
בפועל. בשל כך, ובהשוואה למסלול הרשותי, מסלול זה יכול להשיג תוצאות מימוש מהירות יותר בשל נטרול הצורך להשגת 

הסכמות בין בעלי הנכסים לאחר אישור הפרויקט.81 
אף כי גם במסלול זה נדרשת תמיכתה הציבורית והסטטוטורית של הרשות המקומית, היא אינה מעורבת בו מבחינה ארגונית 
ומינהלית – כדוגמת המסלול הרשותי – ומלוא האחריות והסיכונים העסקיים מוטלים על היזם. רווחיותו החזויה של הפרויקט 

היא המניעה את היזם להביא את הפרויקט למימוש מהיר, ככל הניתן.

5.1.2 עיבוי 
בהריסת  צורך  ללא  מבונים,  באזורים  בנייה  תוספת  באמצעות  מגורים,  בשכונות  הקרקע  ניצול  את  להגביר  נועד  זה  מסלול 
המיועדים  למתחמים  מתאים  הוא  מבנים.  בין  שטחים  ותוספת  חדשים  אגפים  בניית  קומות,  כתוספת  הקיימים,  המבנים 

להתחדשות שאינם עומדים בתנאי הסף של מסלול פינוי בינוי, מבחינת זכויות בנייה אפשריות. 

מסלול עיבוי הוא מסלול רשותי, כלומר היוזמה להצעתו ולקידומו לאחר אישורו הם באחריות הרשות המקומית. המתחמים 
הרלוונטיים למסלול זה הם אזורים מבונים למגורים, במרחב עירוני )עיריות ומועצות מקומיות(, ובהם סף מינימום של יחידות 
דיור קיימות )300 יח“ד לכל הפחות ברשות במעמד של עירייה או 150 יח“ד במועצה מקומית(, או מספר מטרים מרובעים 
נוסף להכרתו האפשרית הוא פוטנציאל להגדלת שטח הבנייה,  זה. תנאי  יחידות  למטרות אחרות שהינו שווה ערך למספר 
בהתאם לתכנית מוצעת על יד הרשות המקומית, בהיקף המקביל ל-50 אחוז לפחות ביחס לשטח הסחיר בכלל השטח הבנוי 

הקיים. זאת תוך עמידה בשיעור הצפיפות בנייה עירונית המינימלית הנדרשת.

 80. לפירוט העקרונות, התנאים ואופן מימוש מיזם במסלול זה ראו:  פינוי-בינוי מסלול הרשויות המקומיות  - מסמך הכללים, משרד הבינוי והשיכון,
http://www.moch.gov.il/SiteCollectionDocuments/hitchadshut_ironit/ogdan_pinuy_binuy_nosah_male.pdf 

 81. לפירוט העקרונות, התנאים ואופן מימוש מיזם במסלול זה ראו:  פינוי-בינוי מסלול יזמים  - מסמך הכללים, משרד הבינוי והשיכון,
http://www.moch.gov.il/SiteCollectionDocuments/hitchadshut_ironit/misuy-ptor.pdf 
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בדומה למסלול של פינוי-בינוי רשותי גם כאן, הרשות נדרשת לפעול באמצעות חברה מנהלת תוך קיום מערכות התקשרויות 
עם משרד הבינוי והשיכון והחברה המנהלת. 

המלאה  ובאחריותם  בנכסים  הזכויות  בעלי  ביוזמת  הוא  המאושרת  ההתחדשות  תכנית  פי  על  המוענקות  הזכויות  מימוש 
יזמים  או  או באמצעות קבלנים  והפיתוח המשלים בדרך של התארגנות עצמית,  והבלעדית. באפשרותם לקדם את הבנייה 

מטעמם, על פי בחירתם.82

5.2 התמרוץ הפיסקלי
באופן בלתי תלוי מסוג המסלול המועדף, תכנית של התחדשות עירונית יוצרת במהלך קידומה אירועי מס שונים מתוקף חוק. 
מיזמי פינוי-בינוי/עיבוי הם עסקאות סבוכות מאוד, בהן מעורבים בעלי זכויות רבים, הנעשות בחלקם עם דיירי המתחם ובחלק 
אחר עם דיירים חדשים. בחלק הראשון אלו הן עסקאות חליפין בין בעלי הזכויות במתחם, המוכרים ליזמים את זכויותיהם 
הישנות ותמורתן מקבלים דירות חלופיות באותו מתחם או במתחם אחר. תוספת הזכויות, המוענקות על ידי התכנון מחדש, 

ובעקבותיה מכירת יחידות מגורים או יחידות עסקיות לציבור הרחב, יוצרות אף הן חיובי מס. 

במטרה לתמוך ביוזמות להתחדשות עירונית אמצה הממשלה מערכת של הטבות במיסוי, הן לדיירי המתחמים המוכרזים 
להתחדשות והן ליזמים. מבחינת דיירי המתחמים, ההטבות נועדו ליצור הליך חליפין הפוטר אותם מחיובי מס. מבחינת היזם, 

תכליתן של ההטבות הן להבטיח כדאיות כלכלית ומזעור סיכונים עסקיים. 

ההטבות מעוגנות בשלושה חוקים:
• חוק מיסוי מקרקעין תשכ“ג-1963.	
• חוק מע“מ התשל“ו-, 1975	
• חוק התכנון והבנייה, התשכ“ה-1965.	

5.2.1 הטבות מס לדיירים

פטור ממס שבח
ככלל, מס שבח מקרקעין הוא מס המוטל על רווח הון הנובע ממכירת מקרקעין בהתאם להפרש שבין מחיר קנייה מקורי לבין 
התמורה ממכירה. פרק חמישי 4 לחוק מיסוי מקרקעין, מאפשר מתן פטור ממס שבח לבעל יחידת מגורים במתחם פינוי-בינוי 

המוכר את דירתו ליזם.83 וזאת כאשר מתקיימים תנאים מוגדרים, ביניהם:
• התמורה שמקבל בעל הנכס הינה יחידת מגורים חלופית אחת במתחם.	
• המכירה חלה על מלוא הזכויות ביחידת המגורים.	
• שווי היחידה הנמכרת אינו עולה על “תקרת השווי“ )מחושבת לפי 150% משטח הדירה הקיימת ובלבד ששטח הדירה 	

החדשה אינו עולה על 200 מ“ר(. 

פטור ממס רכישה
מס רכישה הוא מס המשולם על רכישת זכויות במקרקעין, המתווסף לתשלום למוכר עבור הנכס הנרכש. המס הוא מדורג 
לפי מדרגות שווי; שיעור המס ומדרגותיו מתעדכנות מעת לעת. במתחמי פינוי-בינוי/עיבוי מוכרזים, ברכישת הזכות ביחידת 

המגורים החלופית בעלי הדירות פטורים ממס רכישה על הדירה החדשה )מוגבל לדירה אחת בלבד(.84

פטור ממע“מ
סעיף 31א לחוק מס ערך מוסף פוטר את בעלי הדירות מחובת תשלום מע“מ על שירותי בנייה )הוצאות היזם לשם הרחבת 

המבנה, שיפוצו או בנייה חדשה( הניתנים על ידי היזם להקמת דירות חלופיות.

הנחה מארנונה
תיקון תקנות הסדרים במשק המדינה )הנחה מארנונה( )תיקון מס׳ 4(, התשע“א-2011, מסמיך את מועצת הרשות המקומית 
לקבוע הנחה מארנונה על מחזיק יחידת מגורים, שהזכויות בה נתקבלו כנגד מכירת זכויות ביחידת מגורים אחרת ליזם, במתחם 

להתחדשות עירונית. 

 82. לפירוט העקרונות, התנאים ואופן מימוש מיזם עיבוי ראו:  הנוסח המלא של הנחיות עיבוי, משרד הבינוי והשיכון
 http://www.moch.gov.il/SiteCollectionDocuments/hitchadshut_ironit/hanhayot_ibuy_nosah_male.pdf

83. יחידה רלוונטית לצורך תקנות המס היא 'יחידת מגורים' )דהיינו דירה או חלק מדירה המשמשת למגורים בתקופה של שנה לפחות לפני חתימת ההסכם( 
אך גם 'יחידה אחרת' )מבנה או חלק ממנו שאינו מגורים ומלבד שאינו מהווה מלאי עסקי(. 

תקנות המס מגדירות 'יזם' מי שלצורך פינוי מתחם רוכש יחידות במתחם או מי שהגיש בקשה להכריז על שטח כעל מתחם מסלול מיסוי ורכש יחידות 
בשטח האמור, לצורך פינוי המתחם לשם בינויו. 

84. אין סימטריה לגבי פטור מקביל ליזמים. מס הרכישה מוטל על היזם בגין רכישת מלוא הזכויות במתחם, הינו "כלל התמורות" שנדרש היזם לשלם בשל 
רכישת הזכות במתחם. משווי זה מנוטרל שווי הקרקע של יחידת המגורים החלופית. שלטונות המס מתייחסים לעסקה זו למעשה כמעין עסקת קומבינציה.
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ההנחה ניתנת בשל דירה חלופית אחת, עבור שטח השווה להפרש בין השטח החייב בארנונה בדירה החלופית לבין השטח 
שבעדו חויב המחזיק בארנונה בדירה הקודמת, לפני שמכר את הזכויות בה ליזם.

ההנחה היא רב-שנתית, עד תום 4 שנים מהמועד שבו ניתן להטיל ארנונה על הדירה החלופית )‘המועד הקובע׳( ושיוערה יורד 
באופן הדרגתי מ-100% עד תום שנה מהמועד הקובע ועד ל-25% עד תום 4 שנים מהמועד הקובע.

5.2.2 הטבות מס ליזמים

פטור מהיטל השבחה
היטל השבחה הוא תשלום חובה הנדרש מבעל מקרקעין )או מחוכר לדורות( על ידי הוועדה המקומית אשר אישרה תכנית 
והביאה בכך לעליית שווי המקרקעין שלו. בתכנית פינוי-בינוי/עיבוי גלומה הטלת היטל השבחה בשל הענקת זכויות בנייה 
נוספות. מנקודת ראות היזם, זכויות אלה הן היוצרות את הבסיס הכלכלי לכדאיות העסקית של הפרויקט.85 במטרה להבטיח 
לפטור מהיטל השבחה למשך תקופת  יזמים  זכאותם של  נקבעה  עירונית,  כדאיותם הכלכלית של תכניות להתחדשות  את 

ההכרזה. הליך אישור הפטור משתנה לפי מסלול.

פטור מהיטל השבחה במסלול הרשותי
)ב()2(   19 היטל השבחה מתוקף סעיף  יזם מתשלום  פטור  רשותי,  מוכרזים המופעלים במסלול  פינוי-בינוי/עיבוי  במתחמי 
בדבר  הנוגעת  המקומית  הרשות  בהסכמת  מותנה  הפטור  מתן  התשכ“ה-1965.  והבנייה,  התכנון  בחוק  השלישית  לתוספת 

וכרוך בחתימותיהם של שר הבינוי והשיכון ושל שר הפנים.

פטור מהיטל השבחה למגורים במסלול יזמי )מיסוי(
במסלול זה מתן הפטור מותנה לא רק בהסכמת הרשות המקומית אלא גם בהמלצת הוועדה הבין-משרדית. הבסיס להענקת 
הפטור הוא הוכחת חוסר הכדאיות הכלכלית של הפרויקט. בהתאם לכללים שקבעה הוועדה, הפטור מהיטל השבחה למגורים 

במסלול מיסוי מותנה בהסכמת הרשות המקומית, והוא יינתן בכפוף למספר תנאים:
• אישור מועצת הרשות למתן פטור לפי סעיף 19 )ב()2( לתוספת השלישית בחוק התכנון והבנייה.	
• אישור הרשות המקומית )מהנדס הרשות(, כי ההכנסות מאגרות פיתוח בגין הבנייה במתחם על-פי התכנית לפינוי-בינוי 	

יכסו את ההוצאות בגין המרכיבים הציבוריים.
• אישור הוועדה הבין-משרדית כי אין כדאיות כלכלית לביצוע פרויקט פינוי-בינוי ללא הפטור.	
• בדיקת העדר כדאיות כלכליות בפרויקט נעשתה עד כה על-ידי השוואת שני נתונים: ערכי מכירה נוכחיים של בנייה חדשה 	

רוויה במתחם, ותוצאת פעולת חילוק מתמטי של היקף השטחים העיקריים במצב המוצע בהיקף השטחים במצב הקיים. 
זו אמורה  הוועדה על מתן הפטור.86 שיטה  דירות בפרויקט, המליצה  יחס השטחים קטן לעומת מחירי המכירה של  אם 

להשתנות עם אימוץ תקן שמאי חדש - תקן 21.0 )ראו 5, להלן(.

פטור מתשלום דמי היתר
זו  על  נוספת  הנאה  הענקת  בגין  חיוב  היתר,  דמי  מתשלום  פוטרת   29.10.2012 מיום   1258 ישראל  מקרקעי  רשות  החלטת 
שבחוזה החכירה, על מתחמים להתחדשות עירונית. ההחלטה חלה על מתחמים מבונים, ברובם בקרקע עירונית, ואשר תכנית 
ההתחדשות מגדילה את זכויות הבנייה למגורים בבניינים הרוויים או מגרשים בייעוד לבנייה רוויה שבתחומם לפחות פי 2.5 
בהשוואה לבנייה הקיימת בפועל. תנאי לפטור מתשלום דמי היתר, הינו כי ייעוד המגרש לפי המצב התכנוני שלפני הבנייה 
החדשה הוא, כאמור, לבנייה רוויה בלבד או לייעוד משולב לבנייה רוויה ולמסחר/תעסוקה ובלבד שבחלקים המיועדים בתכנית 

הקודמת למסחר/תעסוקה, נרכשה זכות הבעלות, בין אם השתנה מיקום המגרש, בין אם לאו.

הפטור מדמי היתר ניתן גם כאשר לדעת מוסד תכנון יש לאשר ליזם זכויות בנייה נוספות במגרש אחר, אך ורק בשל קידומו 
של היזם את התכנית להתחדשות עירונית. זאת, בכפוף לחוות דעת מוסמכת )השמאי הממשלתי או מי מטעמו( לפיה התכנית 
להתחדשות עירונית אינה בעלת כדאיות כלכלית ללא הקצאת הזכות במגרש האחר ובתנאי שהיזם הוא בעליו או חוכרו לדורות 

של המגרש הנוסף.

5.3 הרווית בנייה במסגרת תמ“א 38
תמ“א 38 - תכנית מתאר ארצית לחיזוק מבנים קיימים מפני רעידות אדמה - שאישרה הממשלה בשנת 2005, קובעת הסדרי 
תכנון לשיפור מבנים ולחיזוקם לצורך הגברת עמידותם של מבנים קיימים אשר הוצא היתר לבנייתם לפני 1980, מבנים אשר 
אינם עומדים בתקן הישראלי לרעידות אדמה )ת“י 413(. התכנית נועדה לעודד בעלי בתים משותפים לבצע את החיזוק הנדרש, 
על-ידי מתן הקלות ותמריצים מנהליים וכלכליים. התכנית מאפשרת מתן היתרי בנייה בהליך מקוצר לביצוע שינויים במבנים 

85. יוער, כי העובדה שיש פטור מהיטל השבחה מהווה אמנם תמריץ עבור היזמים, אבל היא בעייתית משהו לרשות המקומית, שעבורה זהו תמריץ שלילי.
 86. כללים לפטור מהיטל השבחה למגורים במתחמי מיסוי, משרד הבינוי והשיכון,

http://www.moch.gov.il/SiteCollectionDocuments/hitchadshut_ironit/misuy-ptor.pdf 
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לצורך חיזוקם, בלי לשנות בהכרח את התכנית המפורטת החלה על המבנים. היא גם קובעת תנאים למימוש תוספות בנייה 
שיותרו לבעלי הנכסים בעקבות חיזוק המבנים: סגירה ומילוי של קומה מפולשת; הקמת קומה נוספת; הקמת אגף נוסף; 

הרחבת דירות קיימות במבנה. זאת, על פי בחירתם ובאופנים משולבים.

תיקון 2 לתמ“א 38 )תמ“א 38/2( שאושר בשנת 2010, הוא שינוי מהותי שנועד להתגבר על ההיענות המוגבלת לתכנית המקורית 
אגב אילוצים הנדסיים שונים שמציב חיזוק המבנים הישנים או, במקרים רבים, בשל חוסר כדאיות כלכלית. כדי להתגבר על 
חסמים אלה ולהעצים את היתכנות הפרויקטים מאפשר התיקון להרוס את הבניין הישן אשר אינו עומד בתקן, לשם הקמת 
בניין חדש תחתיו. כלומר, בעוד שתמ“א 38 )הראשית( מאפשרת רק חיזוק הבניין ללא הריסתו, תמ“א 38/2 מאפשרת הריסת 
הבניין הישן לשם הקמת בניין חדש במקומו. בשל כך התיקון יוצר הקבלה לעקרון של ‘פינוי-בינוי׳ לפיו, תמורת הריסת הבניין 
הישן והקמת בניין חדש במקומו וקבלת דירה חדשה במקום הישנה, מעבירים בעלי המקרקעין את זכויותיהם ליזם. הכדאיות 
הכלכלית עבור היזם טמונה בזכויות בנייה המתווספות, בהתאם לאפשרויות המוענקות על ידי תמ“א 38 וזכויות מכוח תב“ע 

בתוקף )אם קיימת(.

תיקון מס׳ 3 לתמ“א 38 הוא שינוי נוסף עליו החליטה המועצה הארצית לתכנון ולבנייה בשנת 2011 והומלצה לממשלה בשנת 
2012. התיקון חל הן על תמ“א 38 המקורית והן על תיקון מס׳ 2. הוא מיועד להגביר את הכדאיות הכלכלית של פרויקטים לפי 
תמ“א 38 על ידי תמריצים משלימים ומרחיבים, ביניהם: הגדלת זכויות הבנייה )בכפוף לשיקול דעת הועדה המקומית(: בניית 
2 קומות נוספות, בניית קומה חלקית על גבי 2 הקומות האמורות, ביצוע הרחבות של עד 25 מ“ר לדירה קיימת, סגירת קומה 
מפולשת; קבלת היתרי הבנייה מכוח התמ“א: היתרי הבנייה הניתנים לניצול הזכויות המוקנות על די תמ“א 38 )ואלו בלבד(, 
הם מכוח התמ“א ולא מכוח תב“ע מקומית. למעמד זה השלכה על מיסוי )ראו להלן(; ניוד זכויות: התיקון  מאפשר לנייד זכויות 

המוענקות על פי התמ“א למגרש אחר באותה הרשות )בכפוף למספר תנאים(. 

“חיזוק מיגון  4 לתמ“א 38, תחת הכותרת  בראשית 2015 החליטה המועצה הארצית על מתן הוראה לעריכת תיקון מספר 
והתחדשות“, שיכלול הרחבת התמ“א לתחומים נוספים, ביניהם עידוד חיזוק מבנים שאינם למגורים, תוספת שימושים ציבוריים 
ומסחריים במבני מגורים המיועדים לחיזוק, עידוד תוספת ממ“ד במבנים קיימים בין השנים 1992-1980, עידוד שימוש בתת 

הקרקע ועידוד בנייה למגורים בהישג יד להשכרה. עדיין לא ברור מה המשמעויות הנובעות מכך, מבחינת הקלות המיסוי.

5.3.1 התמרוץ הפיסקלי

הטבות מס לדיירים: פטור ממס שבח
תיקון 62 לחוק מיסוי מקרקעין )פרק חמישי - 5( משנת 2010 פוטר ממס שבח מכירת זכות במקרקעין שתמורתה מזכויות 
ניתנה בשירותי בנייה לפי  בנייה שנתקבלו לפי תמ“א 38. זאת, בתנאי שבוצע חיזוק במבנה לפי הוראות התמ“א והתמורה 
התמ“א ולא במזומן או בשווה מזומן ולא בשירותי בנייה אחרים.87 במטרה לנטרל זכויות בנייה שאינן מכוח התמ“א, כגון זכויות 
כנגד  הנמכרות  הזכויות  מקור  בחינת  לאחר  רק  מוענק  הפטור  התמ“א,  לאישור  קודם  תקפה  שהייתה  קודמת  תב“ע  מכוח 

התמורה שניתנת.

תיקון 74 לחוק מיסוי מקרקעין משנת 2012 התאים את הוראות החוק )וחוק מע“מ( כך שהטבות המס החלות על עסקת מכר 
מקרקעין על פי תמ“א 38, תחלנה בהתאמה גם על עסקאות על פי תמ“א 38/2. הוספת ס׳ 49 ל“ג 1 לחוק מיסוי מקרקעין 
פוטרת מכירת זכות במקרקעין לפי תמ“א 38/2, ממס שבח עד גובה שוויין של זכויות הבנייה לפי תכנית זו. הפטור מותנה 
בקיום שני תנאים מצטברים. תנאי ראשון הוא שתמורת הזכות הנמכרת ניתנת למוכר יחידת מגורים חלופית, או לכל היותר 
שתי דירות מגורים חלופיות באזור מוטב )אזור הנמצא בנגב/גליל, או אזור המסווג ברמה חברתית כלכלית נמוכה – לפי רשימת 
יישובים מוגדרת(, ובכפוף לקיומו של תנאי משנה אחד מאלה: שטח הדירה החלופית או שטחן המצטבר של דירות חלופיות 
באזור מוטב אינו עולה על שטח דירת המגורים הנמכרת, בתוספת 25 מ“ר; שווי הדירה החלופית או השווי המצטבר של הדירות 
החלופיות )באזור מוטב(, אינו עולה על סכום הפטור הקבוע בחוק לחוק מיסוי מקרקעין )כ-1.8 מיליון ש“ח(, או על שוויה של 
דירת המגורים הנמכרת, בלא הזכויות לבנייה נוספת, לפי הגבוה מבין השניים. התנאי השני למתן הפטור הוא שהמבנה שנהרס 

הוקם מחדש בהתאם להוראות תמ“א 38/2 ולסעיף 23 לתמ“א בפרט.88

פטור ממס רכישה
ברכישת הזכות ביחידת מגורים חלופית בעלי הדירות פטורים ממס רכישה על הדירה החדשה. 

פטור ממע“מ
סעיף 31ב לחוק מע“מ קובע כי בגין שירותי בנייה שניתנו בתמורה למכירת זכויות הבנייה לפי תמ“א 38 ושמכירתן הייתה 

פטורה ממס שבח - יינתן פטור ממע“מ. 

87. שירותי בנייה מוכרים כוללים: חיזוק המבנה, הרחבת יחידות הדיור הקיימות, במבנה, התקנת מעלית במבנה, עיצוב המבנה ושיפוצו, הסדרת חניות, בניית 
מחסנים ומרפסות שמש וכן תשלום לכיסוי הוצאות יעוץ וליווי מקצועי, שכר דירה לתקופת השיפוץ וכן הוצאות ההובלה והפינוי.

88. בהתאם לסעיף 23 לתמ"א 38, רשות מקומית יכולה להרחיב בתחומה את זכויות הבנייה הניתנות מכוח התמ"א באמצעות אישור של תכנית מפורטת 
שמטרתה חיזוק מבנים כנגד רעידת אדמה.
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5.3.2 הטבות מס ליזמים

פטור מהיטל השבחה
החל משנת 2011 ובעקבות תיקון מס׳ 96 לחוק התכנון והבנייה )הוספת סעיף 19 )ב( )10( לתוספת השלישית( חל פטור מלא 
מהיטל השבחה, בעת קבלת היתר לבנייה או להרחבת דירת מגורים, שניתן מכוח תמ“א 38, לרבות חדרי גג הצמודים לדירות 

שנוספו מכוח התמ“א.

פטור מתשלום דמי היתר
כחלק ממדיניות רמ“י לפטור מתשלום דמי היתר, כל תוספת בנייה בדירות בבנייה רוויה שדמי החכירה שלהן הוונו מראש, גם 

בקשה להיתר על פי תמ“א 38 פטורה, ככלל, מתשלום דמי היתר.89

הפחתת אגרת היתר בנייה
תיקון 96 משנת 2011 לחוק התכנון והבנייה מאפשר מתן הנחה בגובה 50% עבור תשלום אגרת בנייה במסגרת ההיתר על פי 

תמ“א 38.

5.4 כדאיות כלכלית
תכניות התחדשות עירונית השואפות לגייס יזמות פרטית נדרשות לעמוד במבחן ההיתכנות הכלכלית. מתן זכויות נוספות 
ועל  רב  זמן  להתמשך  יכולים  פרויקטים  הכלכלית.  לאיתנותן  ערובה  אינם  החוק  במסגרת  לו  הניתנות  שונות  והקלות  ליזם 
ביחס  להיות הערכות שונות  יכולות  ותקפה  ללא מתודולוגיה שיטתית  גדולים.  הוודאות הגלומים בהם  ואי  כן רמת הסיכון 
לכדאיות הכלכלית של פרויקט נתון, לרבות הקצאה לא אופטימלית של זכויות והקלות. בחודש דצמבר 2012 פרסם משרד 

המשפטים בשיתוף עם מועצת שמאי המקרקעין תקן לבדיקה שמאית לתכניות פינוי-בינוי.90

התקן כולל שלושה חלקים מרכזיים:
• הוראות לביצוע שומה לצורך בדיקת כדאיות כלכלית לתכנית מוצעת לפינוי בינוי הנערכת עבור יזם ו/או לצורך התדיינות 	

עם רשויות התכנון על היקף הבנייה המוצעת החדש.
• שומת מקרקעין לצורך בדיקת התמורות לבעלי דירות אופייניות בעסקת פינוי-בינוי.	
• שומת מקרקעין לצורך בדיקת הכדאיות הכלכלית של התמורה בגין דירה במקבץ פינוי-בינוי.	

וזכויות הבנייה בתכנית המוצעת מהווים תמריץ ראוי ליזם לביצוע  התחשיב השמאי כלכלי נועד לבחון אם מספר היחידות 
העסקה ובמקרה שבו מסקנת השומה הינה כי התכנית המוצעת אינה כדאית מבחינה כלכלית, יקבע השמאי באילו תנאים 

התכנית תהיה כדאית.

התקן קובע פרמטר ייחוס לרווח היזמי בפרויקט, האמור לבטא –לדעת קובעי התקן - גם את התמורה הראויה המגיעה ליזם 
עבור הסיכון שהוא לוקח על עצמו, וכן את הפסד התשואה האלטרנטיבית להונו העצמי. על פי התקן המוצע, מוערך הרווח 
יידרש  זה,  ייחוס  נמוך מרווח  או  גבוה  יזמי  רווח  היזמי בשלב של הכנת התכנית ב-30%-25% מכלל העלויות הצפויות. אם 
השמאי לחוות את דעתו באשר לסבירות הרווח היזמי וינמק את החלטתו. התקן גם מתייחס לרווח היזמי הצפוי ליזם לאחר 

אישור התכנית וקובע שרווח ראוי בשלב האמור )ללא הוצאות מימון( יעמוד על 25%-20%.

5.5 סיכום ביניים
התפתחות התכניות השונות להתחדשות עירונית במרוצת העשור האחרון מצביעה על מדיניות מחויבת ולומדת. הרציפות 
במעורבות הממשלתית בקידום תכניות אלו, נכונות הממשלה להפיק לקחים מתהליך היישום, מביקורת ציבורית )לרבות זו 
של מבקר המדינה91( ומהצעות לשיפור, וכן פתיחותה לביצוע שינויים מתבקשים, מגדילים בהדרגה את הסיכוי להתבססות 
משטחים  החדשה  והבנייה  הפיתוח  של  הכובד  מרכז  את  להסיט  עשוי  זה  תהליך  אפקטיבית.  עירונית  התחדשות  מדיניות 

פתוחים לשטחים מבונים.92

פוטנציאל הבינוי הטמון במרחבים עירוניים מבונים הוא משמעותי אך ניצולו הלכה למעשה מותנה ביצירת תנאים תומכים, 
בראש ובראשונה כאלה המבטיחים את הכדאיות הכלכלית של מיזמי התחדשות. נראה שהרגישות של הגורמים הממשלתיים 
להיבט זה, כפי שבאה לידי ביטוי גם בהטבות והקלות בתחום הפיסקלי, מגבירים את האטרקטיביות של פרויקטים להתחדשות 
עירונית. המחשה בולטת לכך היא הכרזתם של שלושה גופים פיננסים מרכזיים - פועלים שוקי הון, הפניקס השקעות ופיננסים 

89. על פי החלטה מס' 1258 משנת 2012.
90. משרד המשפטים ומועצת שמאי המקרקעין, תקן 21.0 בדבר פירוט מזערי נדרש בשומות מקרקעין המבוצעות לצורך בדיקה שמאית כלכלית לתכנית 

פינוי-בינוי. דצמבר 2010.
91. מבקר המדינה )2011(. עמידות מבנים ותשתיות ברעידות אדמה - תמונת מצב.

92. ראוי להזכיר שנושא ההתחדשות העירונית נבחן כאן אך ורק בהקשר של שמירה על שטחים פתוחים. בתמיכה בו יש התעלמות מודעת מהיבטים חברתיים 
בין היוזמות  לגבי לפער האפשרי  גם  כך  ותרומתן לעיר.  וכן מהשלכות של תכניות שונות על המרחב העירוני, התאמתן  הנוגעים להתחדשות עירונית 

הממשלתיות המוטות בינוי במרחב העירוני לבין הדרישות של קיימות עירונית.



31

י ושמירת השטחים הפתוחים בישראל סו ות מי י נ מדי

ואקסלנס-נשואה גמל ופנסיה – על הקמת קרן של 250 מיליון ש“ח להשקעה בפרויקטים של התחדשות עירונית.93 אף כי 
מיקוד קרן זו היא בפרויקטים שבמסגרת תמ“א 38, הקמתה עשויה ליצור אקלים שיעודד גיוס מואץ של משאבים פיננסים 

לטובת פרויקטים מורכבים יותר )פינוי-בינוי/עיבוי(. 

להשתנות  המיסוי  הוראות  את  להתאים  פתיחות  ועל  תומכת  פיסקלית  מסגרת  על  מצביע  המיסוי  בתחום  ההטבות  מיפוי 
החיובית של התכניות שנסקרו. מערכת המיסוי הנוכחית אינה מהווה חסם להאצת מיזמי התחדשות באזורי ביקוש ולדעת 
מומחי תחום שרואיינו במסגרת מחקר זה היא בהחלט מספקת. מנגד, אין מענה פיסקלי להמרצת התחדשות עירונית ביישובים 
שמחוץ לאזורי הביקוש או ברובעים עירוניים באזורי ביקוש בהם מחירי הדיור נמוכים באופן מובהק. זאת לאו דווקא בשל חסם 
פיסקלי הטעון תיקון אלא בשל היעדר כדאיות כלכלית, בעיקר בהקשר של תמ“א 38, נוכח רמת המחירים הנמוכה המאפיינת 
אזורים אלה. בהקשר זה הועלתה הצעה פיסקלית, שלא זכתה למענה, על ידי התאחדות הקבלים ועל פיה יבוצעו פרויקטים 
של תמ“א 38 ביישובי הפריפריה, תמורת קבלת נקודות זיכוי במס על הכנסות של החברה הקבלנית בפרויקטים במרכז הארץ. 
אליבא דמציעים הזיכוי במס כהוצאה ממשלתית )משמעות מימון הזיכוי היא הוצאה תקציבית( צפוי להתקזז על ידי הגדלת 

הכנסות ממס הרכישה והמע“מ שיוטל על הדירות החדשות שייבנו.94

93. 'הפניקס, אקסלנס והפועלים הקימו קרן השקעות לתמ"א 38', גלובס, 1.10.2013
94. ראו בוסו )21.10.2013(.
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6. מס ככלי מדיניות לשמירת שטחים פתוחים: המרחב הכפרי 
קרקע  ולשימושי  שונות  פיתוח  למגמות  יעד  מהווה  הוא  כך  ובשל  הלא-בנויים  השטחים  עיקר  את  מכליל  הכפרי  המרחב 
פוגעניים מבחינה סביבתית. שטחו הכולל הוא כ-2.1 מיליון דונם; על 85 אחוז מהם מופקדות המועצות האזוריות. בעשרים 
וחמש השנים האחרונות חלו תמורות מהותיות בראיית קרקעות המגזר הכפרי, הן ביחס לערכן כשטחים חקלאיים הראויים 
לשימור בשל ייעודן והן ביחס לערכן הכלכלי אגב הפיכתן למקרקעין בעלי פוטנציאל למסחור )גם בהיותם קרקעות מדינה(. 
לנושאים  היו  בגינו,  לחוכרים  כלכליים  תמריצים  להענקת  ופתיחותה  בנייה  לצורכי  ייעוד  בשינוי  תומכת  קרקעית  מדיניות 
עקרוניים מעוררי מחלוקת. המחלוקת קיבלה ביטוי בעיקר בהקשר לסוגיית הצדק החלוקתי )ראו בג“צ הקשת המזרחית( וגם 
בהקשר של השפעתה על עידוד הבניה בשטחים הפתוחים )בג“צ החברה להגנת הטבע(. בעקבות עתירות אלה בוטלו החלטות 
מועצת מקרקעי ישראל שעודדו הפשרה של קרקע חקלאית לצורכי בניה ופיתוח. על אף חשיבותו הציבורית פרק זה אינו 
עוסק בהיבט של הצדק החלוקתי אלא מתמקד, ברוח תכלית המחקר, בהיבטי מדיניות קרקעית המשליכים על נושא שמירת 
שטחים פתוחים במרחב הכפרי ועל תרומתם הישירה והעקיפה של אמצעים פיסקליים )מסים והיטלים( לתהליכי שינוי ייעוד.

6.1 המדיניות הקרקעית בנושא שינוי ייעוד
ייעוד קרקעות  נקודת התכנסות של תהליכים שונים המניעים מגמה של שינוי  ראשית שנות ה-90 במאה הקודמת מהווה 
נמנים משבר מתמשך בענף  בין תהליכים אלה  היום.  זו מורגשות עד  ניצולן הכלכלי; תוצאותיה של מגמה  ואופן  חקלאיות 
החקלאות שהביא להפסקת עיבוד ולנטישת שטחים מיועדים; משבר פיננסי מקביל בקרב רבים מהמושבים והקיבוצים בשל 
חובות כספיים תופחים, תוך רתיעה ממשלתית מכיסוי תקציבי שלהם; ודרישה דחופה לקרקע לבנייה בעקבות גלי העלייה.95 
מדיניות קרקעית ליברלית, ותרגומה האופרטיבי בשרשרת של החלטות מינהל מקרקעי ישראל, אופיינה כ׳הפרטה זוחלת׳.96 

כתוצאה מכך הופשרו שטחים חקלאיים בהיקף חסר תקדים תוך פגיעה, במקרים רבים, ברציפותם של שטחים פתוחים.97

המועצות  לבין  היוזמים  היישובים  בין  הדוק  אינטרסים  שילוב  יצרו  קרקע  ייעוד  בשינוי  הטמונות  הכלכליות  ההזדמנויות 
האזוריות עצמן. המגזר הכפרי בלט בפעלתנותו למען הפשרת שטחים חקלאיים לצורכי בנייה למגורים ולתעסוקה. היוזמות 
היישוביות לשינוי ייעוד קרקע זכו לתמיכתן הפעילה של המועצות האזוריות, הן בשל זיקתן האורגנית ליישובים המרכיבים 
אותן והצורך להבטיח את איתנותם הכלכלית והן בשל תרומתן לקופה המוניציפלית – הכנסות מהיטל השבחה בעת אישור 

התכניות הסטטוטוריות וזרם הכנסות ארנונה לאחר מימושן.

נקודת זינוק ליוזמות אלה היתה, ללא ספק, החלטה 533 שקיבלה מועצת מקרקעי ישראל בשנת 1992, בשיא ימי העלייה הגדולה. 
החלטה זו נתנה היתר למושבים ולקיבוצים ליזום תכניות בנייה על קרקעות מינהל שאותן חכרו למטרות חקלאיות, תוך שינוי ייעוד 
לחוכרי הקרקעות החקלאיות  לצורך המרצת תכניות אלה, ההחלטה אפשרה  וקיט.  תיירות  או  למטרת מגורים, תעשייה, מסחר 
יזמים.98 על רקע הביקוש הגואה לקרקע לבנייה, החלטה 533 יצרה אוצר נדל“ני שכן אפשרה לחוכרים לחכור את  להתקשר עם 
הקרקע ששונה ייעודה, ללא מכרז, תמורת תשלום דמי חכירה מהוונים בשיעור 51 אחוז משווי הקרקע לפי ייעודה החדש )במקום 
91 אחוז כמקובל במינהל עד אז( – או, במילים אחרות, מתן זכויות לפיתוח נדל“ני ליישוב היוזם ולשותפיו העסקיים ב-49 אחוז 
על  שהקשתה   הקרקעית  המדיניות  את  באחת  שינתה  אחריה(  )והבאות  זו  החלטה  תמורה.  ללא  ייעוד,  שינוי  לאחר  מהקרקע, 
הפשרת קרקע חקלאית לבניה והתנתה הפשרה כזו בהשבת הקרקע למדינה )מינהל מקרקעי ישראל( ואפשרה לראשונה לחוכרים 
החקלאיים ליהנות משינוי ייעוד הקרקע החקלאית.99 כתוצאה מכך הפכו החוכרים החקלאיים, שעד אז, היו אלה ששמרו על הקרקע 
החקלאית לבעלי עניין בהפשרתה. היוזמות לשינוי ייעוד, בעקבות החלטה זו, הניבו ליישובים רבים במגזר הכפרי תקבולים נאים. 
עדות חלקית למידת ההיענות של המגזר הכפרי להזדמנויות הכלכליות שיצרו החלטות אלה מוצגת במחקרם האמור של ברשישת 
)עד חמש השנים הראשונות שלאחר קבלת  והתייחס לתקופה קצובה  533 בלבד  זה, שהתמקד בהחלטה  לפי מחקר  ופייטלסון. 
ההחלטה( כרבע מכלל היישובים החקלאיים )מושבים וקיבוצים( יזמו שינוי ייעוד קרקע חקלאית בהיקף כולל של כ-41 אלף דונם.100

ייעוד של קרקעות חקלאיות: החלטה 717,  במהלך שנת 1995 התקבלו שלוש החלטות קרדינליות שונות העוסקות בשינוי 
שאפשרה פיתוח של אזורי תעשייה ביישובים חקלאיים כמקור תעסוקה נוסף; החלטה 727, שאפשרה שינוי ייעוד של קרקעות 

95. ברשישת ופייטלסון )1998(.
96. אלתרמן )1999(.

97. אין, למיטב ידיעתנו, ריכוז זמין של נתונים היכול לספק תמונה מצרפית לגבי היקף השטחים החקלאיים שייעודם שונה בעקבות ההחלטות האמורות.
98. החלטה 533 בוטלה כעבור שנה )1993( בהחלטה 611 שבאה להחליפה ממועד זה ואילך. שתי החלטות אלה זהות במהותן.

99. עד לקבלת החלטת 533 לחוכרים החקלאיים לא הייתה כדאיות כלכלית בשינוי יעוד שכן הסכמי החכירה קבעו שבעת שינוי יעוד קרקע חקלאית, הקרקע 
תוחזר למינהל תמורת פיצוי עבור השקעות החוכר בקרקע. ראו ויתקון )1994(. 

100. מושב גאליה, לדוגמה, אחד היישובים הראשונים שניצלו את הפוטנציאל הטמון בהחלטה 533 הפשיר בסוף שנות ה-90 מאות דונמים של קרקעות 
פרדסים סמוכים אליו, תמורת 51 אחוז משוויין והפשרתן לבניית כ־-2,000 יחידות דיור. כניסה לשותפות עם חברות בנייה מובילות לצורך הקמת שכונת 
מגורים במערב העיר רחובות הניבה למושב תמורה שהוערכה ב-400 מיליון דולר. אך לא רק מגורים. דוגמה בולטת לכך היא 'איירפורט סיטי', בסמוך 
לשדה התעופה בן-גוריון, מתחם תעסוקה ומסחר שהוקם על קרקעותיו החקלאיות של מושב ברקת לאחר שינוי ייעודן על בסיס החלטה 533. במסגרת 
עסקה שהוערכה בזמנה בעשרות מיליוני דולרים, הופשר שטח של כ-650 דונם לתעשייה, לאחסון ולמסחר. נוסף על כך מושב ברקת קידם הפשרת 

קרקע להקמת 800 יחידות דיור שסופחו בהמשך לעיר שוהם. 
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לצורך בנייה למגורים, לתעשייה, מסחר, תיירות או קיט; והחלטה 737, שאפשרה הרחבה של שטחי מגורים ביישובים חקלאיים, 
במטרה להגדיל את האוכלוסייה ולהצעירה. 

החלטה 717 אפשרה לקיבוצים לפתח אזורי תעשייה בחלקים מן הקרקע שחכרו ממינהל מקרקעי ישראל, בין בעצמם ובין 
במסגרת שותפויות עסקיות עם יזמים פרטיים. גודל השטח המיועד הוגבל ל-250 דונם באזור המרכז ועד ל-350 דונם באזורי 
עדיפות לאומית א׳. בדומה להחלטה 533 גם החלטה זו הצטיינה בנדיבות כספית רבה: שיעורי דמי החכירה המהוונים נעו בין 
51 אחוז מערך הקרקע ביישובים במרכז הארץ לבין 16 אחוז ביישובי עדיפות לאומית א׳.101 על-פי נתונים שפורסמו בראשית 
העשור הקודם, כלומר בחמש-שש השנים שלאחר אישור ההחלטה, סיכמו היישובים החקלאיים כ-200 עסקאות בשווי של 

כ-320 מיליון שקל, בהיקף קרקעי מצטבר של כ-7,400 דונם.102

החלטה 727 נתקבלה במטרה להגדיל את מלאי הקרקעות הזמינות לבנייה ולמגורים, באמצעות הפשרת קרקעות שהוגדרו עד 
לאותה עת כקרקעות חקלאיות. זאת, בדרך של מתן תמריץ של טובות הנאה כלכליות לחוכרים הנוכחיים אשר ישיבו למינהל 
את הקרקע החקלאית שייעודה שונה. תמורת הסכמתו לביטול חוזה חכירה בתנאי נחלה עקב שינוי הייעוד של הקרקע הובטח 
פיצוי כספי בהתאם למיקום הגיאוגרפי – בין 27 אחוז במרכז הארץ ועד 29 אחוז באזור עדיפות לאומית א׳, )או אחוז מקביל 
של הקרקע המופשרת, בתמורה להחזרת יתרת הקרקע למינהל(, וזאת כאשר הבסיס לחישוב הפיצוי הוא תקבולי המינהל, 
כפי שיתקבלו בפועל משיווק הקרקע שייעודה שונה במכרז. על פי דיווח המינהל משנת 2002, במרוצת חמש-שש השנים 

הראשונות שלאחר קבלתה, הופשרו במסגרת החלטה 727 קרוב ל-5,000 דונם של קרקע חקלאית.103

האגודה  ביוזמת  מתבצעים  הייעוד  ושינוי  ההרחבה  כאשר  חקלאיים,  ביישובים  למגורים  הרחבות  אפשרה   737 החלטה 
ופטור  השיתופית. החלטה 737 נתנה ליישובים החקלאיים שאימצו הסדר זה הטבה כלכלית, בדמות הפחתת דמי החכירה 
ממכרז. ההחלטה קבעה כי דמי החכירה שישולמו בגין הקרקע יהיו מופחתים: 66 אחוז מערך הקרקע ביישובים במרכז הארץ 
ועד ל-22 אחוז ביישובי עדיפות לאומית א׳. סך היקף ההרחבה נקבע בהתאם למספר הנחלות המאושר על פי התכנון ליישוב, 
בתוספת של עד 15 אחוז ממספר הנחלות המתוכננות. החלטה זו שירתה היטב אינטרסים שונים )חברתיים וכלכליים – לרבות 
כלכלה שחורה( והניעה יישובים רבים להצטרף להסדר. על פי נתוני משרד החקלאות מראשית העשור הקודם, יותר מ-500 
יישובים זכו לאישורי הרחבה, בהיקף של כ-58 אלף מגרשים.104 על בסיס גודל ממוצע של חצי דונם למגרש הרי שמשמעותם 

של אישורים אלה היא הפשרת קרקע חקלאית – עד לאותו מועד - של כ-27,000 דונם, לא כולל שטחי שירות. 

המרוץ אחר הפשרת קרקעות ממ“י במגזר הכפרי נבלם סופית בשנת 2002. בעקבות שתי עתירות לבג“צ: בג“צ 244/00 עמותת 
שיח חדש, למען השיח הדמוקרטי נ׳ שר התשתיות הלאומיות- הידוע בכינוי כ-׳בג“צ הקשת המזרחית׳ ובג“צ 8350/00 של החברה 
להגנת הטבע. בהכרעתו ביטל בית המשפט את החלטות 717, 727 ו-737 של מועצת מינהל מקרקעי ישראל מחמת אי הסבירות 
וחוסר הצדק שעמדו ביסודן. פועל יוצא מכך הוא קבלתה של החלטת מועצת מקרקעי ישראל 959 בדבר בנייה למגורים באגודות 
יישובים חקלאיים. אחד השינויים המהותיים בהחלטה זו היא קביעה עלות אמיתית לקרקע, לאמור גביית תשלום מלא בשיעור 
של 91% מערך הקרקע )לעומת 66% לפי החלטת מועצה מס׳ 737(, למעט שיעורי תשלום מופחתים באזורי עדיפות לאומית 
בהתאם להחלטות הכלליות בדבר מתן הנחות בקרקע. פסילת המחיר המופחת ביטל את הפער שנוצר בין מחירה המופחת של 

קרקע במגזר הכפרי לבין מחירה המלא של קרקע עירונית ונטרל, במידה רבה, את התמריץ להפשרת קרקע חקלאית.

במסגרת ההכרעה השיפוטית האמורה נקבע שבצד ההחלטות שבוטלו, על ממ“י לקבוע הוראות מעבר אשר יחולו על עסקאות 
אשר נמצאות בשלבי מימוש מתקדמים. הוראות המעבר הוארכו במרוצת השנים תחת טענה מינהלתית על פיה מגבלות בכוח 
אדם מנעו ממנו לטפל בעשרות בקשות לביצוע עסקות עפ“י הוראת המעבר המקורית )972(. ההארכה האחרונה הוסדרה 
בהחלטת מועצה 1141 מיום 25.02.2008. על רקע זה יש לראות את מימושם, בחומש האחרון, של מיזמי בנייה שונים בקרקעות 

מושבים וקיבוצים, וזאת על סמך הרשאות במסגרת החלטות ממ“י משנות ה-90. 

6.2 תמורות במדיניות הקרקעית במגזר הכפרי 
בעוד ההפשרה המואצת של קרקע חקלאית על ידי המגזר הכפרי בחסות המדינה באה לידי בלימה משפטית בבג“ץ האמור, 
על  ולהשפיע בהתאמה  צביונו של המגזר הכפרי  לייצב את  מסתמנים בשנים אחרונות שלושה תהליכים שלובים העשויים 
שטחים פתוחים שבו. תהליך אחד, בעל אופי קנייני, נוגע להסדרת זכויות החקלאים על הקרקע, נושא שנתון במחלוקת רבת 
שנים בין ההתיישבות הכפרית לבין ממשלת ישראל. תהליך שני מבטא יוזמות שונות למיצוי הפוטנציאל הקרקעי ביישובים 
החקלאיים לצורכי מגורים. תהליך שלישי קשור להשתנות צביונם של היישובים החקלאיים, אגב צמצום הפעילות החקלאית, 

101. קדמה להחלטה זו החלטה 441 של מועצת מקרקעי ישראל משנת 1990 שקבעה כי האגודות השיתופיות רשאיות להקים תאגידים משותפים עם גורמים 
עסקיים חיצוניים, ובלבד שהאגודה תהא בעלת 51 אחוז לפחות מהון המניות הנפרע בתאגיד. החלטה 717 הקטינה את ההחזקה הנדרשת של האגודה 

בהון המניות הנפרע ל-26 אחוז.
102. טל )2002(.

103. מאור )2002(.
104. טל )2002(.
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הגיוון התעסוקתי המתרחב בקרב האוכלוסייה הכפרית, והופעתם המרחבית של פעילויות לא-חקלאיות )עסקים, שירותים, 
תיירות(. על רקע תהליכים אלה עולות ארבע סוגיות, הראויות להתייחסות:

• עיבוי היישובים החקלאיים.	
• הרחבות קהילתיות.	
• התרת פעילות לא-חקלאית.	
• הסדרת שימושים חורגים.	

6.2.1 עיבוי היישובים החקלאיים
שורה של החלטות ממ“י/רמ“י )692, 751, 979, 1155( ולאחרונה החלטות 1355 )מושבים( ו-1366 ו-1380 )קיבוצים או מושבים 
שיתופיים( נועדו להסדיר ולעגן את זכויות החקלאים על הקרקע בחלקת המגורים. יש שראו בהחלטות אלה זרזים לתהליכי 
פרבור ופעלו לביטולן; בראשם הערים הגדולות בישראל וכן ארגונים סביבתיים וחברתיים שונים. ביטוי לכך היא העתירה לבג“ץ 
שהוגשה בשנת 2004 על ידי פורום 15 הערים הגדולות, עמותת אדם טבע ודין והאגודה לצדק חלוקתי, בעקבות אישור החלטה 

979. החלטה זו בדמותה המעודכנת - החלטה 1155 - זכתה, בסופו של דבר, לגיבוי בג“ץ בשנת 105.2011 

הסדרת זכויות על הקרקע בחלקת המגורים במושבים נשענת כיום על החלטה 1355 של רמ“י, המאפשרת שיוך קנייני של שטח 
בגודל כולל של עד 2.5 דונם, )מעבר לסף זה תישאר פעילות חקלאית(, מתוך חלקה א׳ של הנחלה.106 כמו כן מתאפשר פיצול 
המגרש למגורים ומיצוי מלוא זכויות הבנייה למגורים, הקיימות והעתידיות, במגבלות מחייבות. היקף הבנייה הבסיסי הכולל 
למגורים הוא עד 375 מ“ר, בכפוף לקיומה של תכנית תקפה.107 ניתן להוסיף ו/או לממש זכויות בנייה למגורים בחלקת המגורים, 
מעבר ל-375 מ“ר, בכפוף לקיומה של תכנית תקפה ולתשלום מלוא דמי חכירה מהוונים )91 אחוז(. חוכר אשר ירכוש את מלוא 
זכויות המגורים בחלקת המגורים,108 יוכל להשכיר או לפצל את יחידות הדיור הבנויות בחלקת המגורים אף למי שאינו קרובו. 

עיגון זכויות בעלי נחלות במושבים פותחת לחוכרים המצטרפים להסדר זה גמישויות קנייניות שלא היו קיימות קודם לכן – 
ובעיקר לאלה הרוכשים את מלוא הזכויות על נחלת המגורים. אגב כך “משתכלל“ שוק המקרקעין במושבים שכן מסחור זכויות 
בחלקות מגורים ייקבע בין מוכר מרצון וקונה מרצון, ללא הזדקקות לאישור רמ“י. עם זאת, נראה שאין בכך כדי לאפשר פריצת 
גבולות – מבחינת מספר יחידות המגורים או היקף הבנייה – שכן מספר יחידות הדיור המקסימליות בכל מושב הוא בהתאם 

לקיבולת שנקבעה בלוח 2 בתמ“א 35 והיקף הבנייה מוגבל על ידי גודל השטח ואפשרויות הפיצול שנקבעו.109

גם בהסדרת זכויות על חלקת המגורים ביישובים חקלאיים שהם קיבוץ או מושב שיתופי, על פי העקרונות של החלטות 1366 
ו-1380 – אין כדי לעודד חציית גבולות. החלטה 1366, על בסיס קודמותיה )979 ו-1155( פתחה פתח לביצוע הפרצלציה של 
שטח המחנה של הקיבוץ המשמש למגורי חבריו ומיועד למגורים על-פי תכנית תקפה. במסגרת זו אמור להתאפשר קיומו 
של הסכם חכירה עצמאי מהוון, המעניק לכל חבר זכויות על חלקת המגורים הנפרדת. בשל חשש הקיבוצים ששיוך פרטני זה 
יוביל לשינוי צביון הקיבוץ, תוך הפיכתו ל“יישוב קהילתי“, גובשה הצעה משלימה )1380( על פיה רכישת הזכויות למגורים 
תבוצע בצורה מרוכזת, כאגודה, ולא כמעשה פרטני.110 עדיין לא ברור כיצד יממשו היישובים אפשרויות אלה אך בדומה למקרה 
המושבים, גם כאן אין בהסדרת זכויות על קרקע מגורים כדי לעודד בנייה החורגת מהמסגרת שנקבעה בתמ“א 35, מבחינה 
מרחבית ומבחינת מספר יחידות הדיור.111 ההחלטות גם קובעות הפרשי עלות ביחס למיקום המגרש: שיוך מגרש, בתוך חלקת 
המגורים, יידרש לתשלום דמי חכירה מהוונים של 33 אחוז; אך בגין שטח שהינו מחוץ לחלקת המגורים, ובהתאם למגבלות 

תמ“א 35, יידרש תשלום של דמי חכירה מהוונים בשיעור 91 אחוז.

מיצוי הפוטנציאל הקרקעי לצורכי מגורים במושבים מעודד לאחרונה יוזמות למימוש נחלות לא-מאוישות. אלה נחלות הנכללות 
בתקן הנחלות ההיסטורי של כל מושב, אולם מעולם לא הוקצו למתיישב לצורכי חקלאות. אף כי במשך שנים התאפשר ליישובים 
“להקצות“ נחלות בלתי מאוישות, אי-איושן של נחלות “יתומות“ אלה נבע מסיבות שונות - החל מהיעדר ביקוש ועד להשתלטות 
סמויה עליהן על ידי האגודה או החזקים מבין חבריה. מוצגים אומדנים שונים לגבי מספרן של נחלות אלה, אך מדובר באלפים 
אחדים.112 החלטה 1317 של מועצת מקרקעי ישראל שנכנסה לתוקף בפברואר 2014 קובעת שהנחלות הלא-מאוישות יבוטלו 

105. בג"ץ 1027/04 פורום הערים העצמאיות ואח' נ' מועצת מקרקעי ישראל ואח'.
106. בנחלות בהן חלקות המגורים גדולות מ-2.5 דונם, ניתן יהיה לרכוש את השטח מעבר ל-2.5 דונם תמורת תשלום של דמי חכירה מהוונים בשיעור של 

91% מערך הקרקע.
107. ביישום ההחלטה אין הקניית בעלות אלא רק חתימה על חוזה חכירה לדורות עם רמ"י.

108. רכישת מלוא זכויות המגורים בחלקת המגורים כרוכה בתשלום )'דמי רכישה'( של 29.25% )השלמה ל- 33%( משווי הקרקע של חלקת המגורים. 
)באזורי עדיפות לאומית התשלום הינו מופחת.(

109. בנסיבות מסוימות מגבלות אלו עלולות להשתנות – ראו למשל היוזמה הממשלתית להתיר הקמת יחידה שלישית בראש הנחלה, כחלק מתיקונים מוצעים 
לתכנית המתאר הארצית תמ"א 35. ההצעה הועלתה בוועדה לנושאים תכנוניים עקרוניים )ולנת"ע( שהתכנסה ב-26.11.2013. יחידות דיור אלו לא ייספרו 

עפ"י לוח 2 בתמ"א 35 למעט במחוז המרכז. במחוז המרכז תותר תוספת יחידת דיור שלישית בכל נחלה שבמושב כהשלמה ליתרת יח״ד עפ"י לוח 2.
110. קיבוץ שקיבל החלטה על רכישת זכויות מגורים מרוכזת, יַקנה לכל חברי הקיבוץ זכות לחכירת-משנה ביחידת המגורים שלהם. התמורה שיגבה הקיבוץ 

מחבריו בגין זכות חכירת-המשנה לא תעלה על הסכום למגרש ששילם הקיבוץ.
111. ההחלטה קובעת ש"שטח חלקת המגורים ייגרע מחוזה השכירות או חוזה החכירה שנחתם עם היישוב החקלאי, לפי העניין, והחוזה יתוקן באופן שלא 
יאפשר שימוש בשטח המושכר או מוחכר לפיו למטרת מגורים". כמו כן "הקמת יחידות דיור נוספות מעבר לבינוי או התכנון הקיימים כפופה להוראות 

תמ"א 35, על נספחיה, נכון ליום אישור החלטה זו."
112. כ-4,000 נחלות על פי דיווח מסוף שנת 2009 )ראו ליכטמן, 2009(; כ-2,700 נחלות לפי דיווח מראשית שנת 2014 )ראו בוסו, 2014(.
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ויופחת תקן הנחלות של המושב.113 במקום הנחלות, האגודה תתכנן ותשווק מגרשים למגורים למומלצים על ידה שאושרו על ידי 
האסיפה הכללית. כתמריץ כלכלי האגודה אמורה לקבל תקבולים כספיים בשיעור של רבע מכספי השיווק על ידי רמ“י, בתקרה 
בנחלה.  מגרשים  שלושה  תוכננו  בו  למקום  ש“ח  ו-500,000  לנחלה,  מגרשים  שני  תוכננו  בו  מקום  כל  בגין  ש“ח   300,000 של 
כספי התקבולים מיועדים לממן השקעות של פיתוח ותשתיות במושב. בנוסף, בגין כל נחלה יועבר חלף היטל השבחה ) 12% 
מתקבולי רמ“י( למועצה האזורית של אותו יישוב. במרכז הארץ, היקף המגרשים אשר יתוכננו יהיה שניים או שלושה מגרשים 
בגודל של לא יותר מ-500 מ“ר לכל מגרש, כפול מספר הנחלות הלא-מאוישות, בהתאם להחלטת האגודה ובכפוף למגבלות 
התכנון. בחמש השנים הראשונות מיום אישור החלטה זו, ישווקו המגרשים בתשלום מלא )91%( למומלצי האגודה. לאחר חמש 

שנים מיום אישור החלטה זו, וככל שלא ישווקו המגרשים למומלצי האגודה, ישווקו המגרשים במכרז פומבי. 

אין בהחלטה 1317 התייחסות ישירה למגבלות הקרקעיות הנובעות ממנה, אך אפשר להניח שהוראות הקבועות בתמ“א 35 חלות 
גם על גבולות הגידול האפשרי בגין ניצול החלקות הלא-מאוישות. המפגש בין החלטות שונות יכול לייתר את האפשרות לתוספת 

יחידות בעקבות ההחלטה הנדונה, כגון מיצוי מספר יחידות הדיור המותר בגלל הוספות במסגרת החלטה 1355 )לעיל(.

6.2.2 הרחבות קהילתיות
בנייה למגורים בעקבות הליך הפשרת הקרקע החקלאית שהתאפשרה בעקבות  נוספת של  הרחבות קהילתיות הן תצורה 
שרשרת החלטות ממ“י במרוצת השנים: החל מהחלטה 612 משנת 1993 של מועצת מינהל מקרקעי ישראל שהכירה לראשונה 
בזכותו של היישוב לפעול להרחבתו למטרת מגורים וקליטתם של מועמדים במגרשי המגורים ללא חובה להיות חברים באגודה 

החקלאית, ועד להחלטה 1351 )המעודכנת( מראשית 2014. 

ההרחבות הקהילתיות הן מעין שכונות פרבריות בשטחם של יישובים חקלאיים, והן אינן חלק מהאגודה החקלאית. הן אפשרו 
את מימוש החלום של מגורים צמודי קרקע, במחירי אטרקטיביים הנושאים סבסוד ציבורי גלוי וסמוי. זאת במסגרת פרויקטים 
יזם/קבלן מבצע  פיה  ביתך“, על  “בנה  נעזרות בשיטת  ומימון. חלק מההרחבות  ייזום  אופי משתנה, מבחינת  כלכליים בעלי 
את עבודות הפיתוח והתשתיות, האגודה מפנה את המשתכן למינהל מקרקעי ישראל להקצאת המגרש, המשתכן חותם עם 
ובו הוא מתחייב לסיים את הבנייה בתוך שלוש שנים. הרחבות אחרות נשענות על בנייה מרוכזת;  המינהל על חוזה פיתוח 
המגורים,  לבית  בנייה  שירותי  ולהזמנת  והתשתיות  הפיתוח  עבודות  לביצוע  היזם  עם  חוזה  על  חותם  המשתכן  זה  בהסדר 

האגודה מפנה את המשתכן למינהל מקרקעי ישראל להקצאת המגרש, המשתכן חותם עם המינהל על חוזה פיתוח. 

ההזדמנויות הכלכליות והדמוגרפיות-חברתיות שנפתחו בעקבות ההחלטות האמורות נוצלו היטב ומרבית היישובים החקלאיים 
פעלו לעיגונן בהסכמים עם ממ“י, אישור תכניות סטטוטוריות ויצירת שותפויות כלכליות עם יזמים פרטיים. התוצאה המצרפית של 
פעלתנות זו היא קיומה של עתודת בנייה רבת היקף. על פי דיווח שפורסם לאחרונה, התכניות המאושרות לצורכי הרחבות במושבים 
וכ-6,000  דיור לפחות, מהן 7,000 ביישובי המרכז, 17,000 ביישובי הצפון  יחידות  בנייה של 30,000  ובקיבוצים מאפשרות סיכום 
ביישובי הדרום.114 אם נתון זה נכון אזי אפשר להסיק שהרחבות אלה הביאו להפשרתם של לפחות 15,000 דונם קרקע חקלאית )על 

בסיס הנחה מינימליסטית של חצי דונם ליחידת דיור(; זאת ללא התייחסות לשטחי שירות נלווים )כבישים, מתקנים וכד׳(.

הואיל ורוב היישובים לא ביצעו מחזור שני של הרחבות הרי נותר מצאי קרקעי של קרוב למחצית היחידות שאושרו. תופעה זו 
מצביעה על השפעתם של גורמים מרסנים. בין גורמים אלה אפשר למנות סוגיות כלכליות )כגון קשיים פיננסים, קשיי מימון 
של תשתיות נדרשות, וגם שיקולים נדל“ניים בדבר דחיית שיווק על רקע מחירים עולים; סוגיות קנייניות )זכויות על המגורים 
ואופן שיוך הרכוש(; וכן סוגיות חברתיות הנוגעות לצביון הקהילתי. במסגרת זו מן הראוי לציין את ההשפעה המרסנת של 
ההחלטות בתחום אופן קבלת מתיישבים חדשים. בשנת 2011 אישרה הכנסת את תיקון מס׳ 8 לפקודות האגודות השיתופיות 
במטרה להסדיר את פעולתן של ועדות קבלה ביישובים קהילתיים קטנים ובכלל זה הרחבות קהילתיות ביישובים החקלאיים. 
על פי התיקון, הליכי קבלה באמצעות ועדת קבלה חלים רק ביישובים בנגב ובגליל שבהם עד 400 בתי משפחה ובהרחבות 
של קיבוצים ומושבים שמספר בתי המשפחה ביישוב ובהרחבה יחד קטן מ-400. רשות מקרקעי ישראל הפנימה חקיקה זו 
בהחלטת הנהלת רמ“י 3212 ובהחלטות מועצה בעקבותיה )1271, 1315(. לכך שתי השלכות מרכזיות באשר ליישובים ללא 
ועדות קבלה. מבחינה חברתית, ביטול ועדות הקבלה משמעותו אבדן היכולת למיין את המצטרפים הפוטנציאליים החדשים 
ביישוב  האוכלוסייה  אופי  על  שליטה  לאבד  החשש  הקיים.  הקהילתי  הצביון  באבדן  סיכון  לרבות  מועדפים,  פרופילים  לפי 
והמרה אפשרית, בחלוף שנות דור, של צביונו – מיישוב חקלאי ליישוב קהילתי – מסתמן כבלם לקידום הרחבות קהילתיות. 
תופעה זו מחזקת מגמה בקרב קיבוצים להימנע מקיום הרחבות קהילתיות ולפעול להצטרפות על בסיס חברות מלאה או 

חברות בעצמאות כלכלית, בבנייה בתוך שטח המחנה.115

113. זולת אופציה לאי-ביטול, המוענקת ליישובי הנגב והגליל, לאיוש הנחלות הלא-מאוישות תוך שיווקן למומלצי אגודה תמורת תשלום דמי חכירה מהוונים 
אשר ישולמו בנוסף לדמי החכירה השנתיים לנחלה.

114. בוסו )2015(.
115. בקיבוצים שונים התגלו בשנים האחרונות סכסוכים קשים בין חברי הקיבוץ לבין תושבי ההרחבות שהגיעו להכרעה שיפוטית – ראו, למשל, המקרים של 

קיבוץ מעין ברוך, קיבוץ אשדות יעקב איחוד, קיבוץ אילון ועוד. 
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חשש זה יכול להוביל לצמצום ואף לביטול יישום הליכי ההרחבה אם מספר היחידות החדשות, יחד עם היחידות הקיימות כיום, 
יחצה את הסף של 400 בתי אב. מבחינה כלכלית, יישובים חקלאיים חסרי ועדות קבלה יידרשו לשווק את מגרשי המגורים 
התועלת  פוחתת  רמ“י,  בידי  יהיה  המושב  של  הנחלות  במשבצת  שמקורם  המגרשים  שיווק  שמעתה  מכיוון  פומבי.  במכרז 

הכלכלית של יישובים ועמה הרצון ליזום הרחבות.

6.3 פעילות לא-חקלאית והסדרת שימושים חורגים
אחת התופעות ששינו את אופיים של אזורים כפריים בשני העשורים האחרונים היא ה׳פרבור העסקי׳, דהיינו המרתם של שטחים 
חקלאיים לשימושים לא-חקלאיים שונים. שני תהליכים הניעו מגמה זו. האחד הוא הניצול האלטרנטיבי של קרקע אגב צמצום 
פעילות חקלאית, צורך כלכלי במקור פרנסה משלימה, או רצון למקסם את פוטנציאל הרווח הגלום בשטח. האחר הוא הגירת 
פעילות כלכלית )כגון מסחר, אחסנה ולוגיסטיקה, שירותי אירוח(, מהעיר אל הכפר. מגמה כוללת זו נתמכה על-ידי פער העלויות 

בין קרקע עירונית לבין קרקע חקלאית, לרבות פערים משמעותיים בתחום המיסוי )ארנונה(, ולעיתים – יתרונות מיקום.

לשינוי ייעוד קרקע למטרה לא-חקלאית שני מופעים נבדלים:
• שינוי ייעוד כמיזם יישובי על ידי האגודה.	
• שינוי ייעוד כמיזם פרטי בשטחי המשק החקלאי.	

מכנה משותף למופעים אלה הוא אופיים הלא-חוקי של רבים מהמתקנים המשמשים לפעילות לא-חקלאית, בין בשל ‘שימוש 
חורג׳ )שימוש במקרקעין שלא על פי תכנית תקפה או ללא היתר( ובין בשל ‘שימוש לא מורשה׳ )שימוש אגב פלישה ללא רשות 
או שלא לפי שימוש מוסכם על רמ“י(.116 המרת השימוש )הבלתי-חוקי( במקרקעין ובבניינים שבמרחב מועצות אזוריות שונות 
הפכה לתופעה משמעותית – בעיקר באזור המרכז.117 על היקף התופעה אפשר ללמוד מאומדן שפורסם בשנת 2010 לפיו היו 

אז כ-14,000 עסקים ללא היתר וזאת בשל מגבלות ממ“י על שימושי הקרקע.118

יישובים חקלאיים הייתה במרכז החלטות ממ“י שונות שהשתנו במרוצת  סוגיית החכרת קרקע לצורכי תעסוקה במשבצת 
השנים: החלטות 834, 949, 1054, 1077, 1186 ו-1226. החלטה 1226, המעודכנת, קובעת עקרונות לשינוי ייעוד קרקע למטרת 
תעסוקה )אחסנה, משרדים, מסחר תיירות נופש, מלאכה, תחנת דלק( במשבצות חקלאיות - לרבות הקצאת הקרקע לטווח 
בשליטתה.  לתאגיד  או  היישוב  לאגודת  רק  נעשית  רמ“י  ידי  על  הקרקע  החכרת  חורגים.  ולשימושים  זמני  לשימוש  ארוך, 
יישוב: עד 60 דונם ביישוב במרכז הארץ ועד 120 דונם  ההחלטה קובעת את היקף השטח המרבי המוקצה לתעסוקה בכל 
ביישוב באזור בעדיפות לאומית א׳ או בקו עימות. בחישוב היקף מרבי זה נכללים כל השטחים המשמשים בפועל לתעסוקה, 
בין אם ניתן לגביהם אישור לשימוש חורג בין אם לאו, ובין אם קיימת כיום תכנית מאושרת בין אם תאושר בעתיד תכנית לשינוי 
ייעוד. בגין ההקצאה האגודה תשלם דמי חכירה מהוונים בשיעור מלא כפי שנהוג לגבי תעסוקה באזור בו היישוב ממוקם. 
בנוסף לכך חלים על האגודה דמי שימוש בגין היתר לשימוש חורג זמני בהווה ותשלום דמי שימוש שנתיים בגין תקופות עבר 
שלא הוסדרו ע“י האגודה, בשיעור הנע בין 6 אחוזים משווי הקרקע )עפ“י שומה לשימוש חורג( במרכז הארץ לבין 2 אחוזים 

באזור קו עימות. לכך מצטרף תשלום היטל השבחה, אם מוטל על ידי ועדת התכנון המקומית.

שרשרת אחרת של החלטות ממ“י/רמ“י נועדה להסדיר את תופעת הפעילות הלא-חקלאית ברמת המשק הפרטני: 653, 755, 
888, 1101 ולאחרונה 1265. שתי ההחלטות האחרונות קובעות את התנאים על פיהם התאפשר לבעלי הזכויות במשק החקלאי 
לקיים עסקים לא-חקלאיים. החלטה 1265, המסדירה את הנושא היום, יוצרת זיקה גורדית בין קיומה של פעילות לא חקלאית 
יישארו תמיד חלק בלתי נפרד  לבין הזכויות על חלקת המגורים. ההחלטה קובעת שזכויות הבנייה לתעסוקה לא חקלאית 
מהנחלה, והמבנה המיועד לתעסוקה לא חקלאית ימוקם אך ורק בחלקת המגורים.119 השטח המבונה הכולל לתעסוקה לא 
זה. מכסת השטח המבונה  בנייה מעבר לשטח  זכויות  וזאת אף אם מוסדות התכנון אישרו  500 מ“ר  יעלה על  חקלאית לא 
המרבי המותר תכלול גם שימושי תעסוקה לא חקלאית מחוץ לחלקת המגורים שאושרו כדין לבעל הנחלה לפני מועד אישור 
החלטה זו. כל זאת תוך הסדרת כל השימושים הלא מוסדרים בתוך הנחלה ותשלום דמי חכירה והסדרת חובות עבר כמפורט 
בהחלטה. גם החלטה 1380, הנוגעת לרכישת זכויות למגורים על ידי אגודה חקלאית שיתופית, מתנה את סוגיית עיגון הזכויות 
בהסכם הכולל מיפוי של השימושים החורגים, במשך השימוש, במועדי פינוים/הסדרתם, בתשלום דמי שימוש ובמתן ערבות 
בהתאם לדרישת הרשות לביצוע תנאי ההסכם.120 כתנאי לאישור תעסוקה לא חקלאית בחלקת המגורים על בעל הזכויות 
לשלם למינהל דמי חכירה בשיעור של 91 אחוז מהשווי העדכני של ערך הקרקע. אם חל חיוב בהיטל ההשבחה על בעל הזכויות 

116. מצטרף לכך היבט הרישוי על פי חוק רישוי עסקים.
117. החברה להגנת הטבע )2013(.

118. ויתקון )2010(.
119. החל ממועד אישור החלטה זו המינהל לא יתיר הקמת מבנה לתעסוקה לא חקלאית ו/או שימוש במבנה קיים למטרה זו בשטח שהוא מחוץ לחלקת 
המגורים. שימוש לתעסוקה לא חקלאית בשטח חלקה א' שמחוץ לחלקת המגורים יאושר במקרים בהם אין אפשרות פיסית למקם את המבנה המיועד 
לתעסוקה לא חקלאית בחלקת המגורים בשל קוטנה, ובכפוף לחוות דעת תכנונית הקובעת כי לא ניתן למקם בה פעילות לא חקלאית. וזאת בתנאי 

שקיימת תכנית תקפה או היתר תקף לשימוש חורג.
120. הסדרי התשלום של האגודות לרמ"י עדיין לא נקבעו.
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לשלם דמי חכירה מופחתים של 46 אחוז משווי ערך הקרקע.121 על התשלומים המשולמים למינהל בגין דמי חכירה מהוונים 
עבור אישור תעסוקה לא חקלאית לא חלות הנחות אזור, למעט עבור מבני קיט כפרי. כמו כן נדרש תשלום עבור חובות עבר 

בגין שימושים חורגים: דמי שימוש בסך של 5 אחוז לכל שנת פעילות לא מוסדרת.

במקביל לניסיונות ההסדרה האמורים מקיים רמ“י פעולות פיקוח ואכיפה שנועדו לצמצם את תופעת השימושים ללא היתר 
וללא הרשאה. אף כי פעולות אלה הן בעלות אופי סלקטיבי יש בהן פוטנציאל להרתעה משמעותית. המחשה למגמה זו היא 
תביעה בסך 51 מיליון ש“ח נגד מושב עמינדב בגין שימושים לא חקלאיים שנערכו בנחלות באופן בלתי חוקי שהוגשה על ידי 

פרקליטות המדינה בשם רמ“י בסוף שנת 2014. 

לפעילות  מתורגמת  היא  כאשר  וסביבתית,  ציבורית  מבחינה  לבעייתית,  הופכת  חקלאית  לא  מפעילות  להתפרנס  הזכות 
נדל“נית בדמות השכרה. להשכרת שטחים ומבנים לגורמי חוץ למטרות עסקיות הייתה תרומה משמעותית להשתנות הנוף 
הכפרי אגב פריחתם הלא-מבוקרת של שימושי קרקע חורגים. מינהל מקרקעי ישראל העניק לגיטימציה לתופעה זו בהחלטה 
979 ובהמשך בהחלטה 1101 שאפשרה לחקלאים להשכיר את המבנים לתעסוקה לא חקלאית. כנגד תופעה זו הוגשה עתירה 
לבג“ץ )בג“ץ 1027/04 פורום הערים העצמאיות ואח׳ נ׳ מועצת מקרקעי ישראל ואח׳(. בעקבותיה קבע בית-המשפט העליון 
כי החלטת מינהל מקרקעי ישראל לאפשר השכרת מבנים לתעסוקה לא חקלאית בחלקת המגורים במושב על אדמת מדינה 
אינה סבירה  שכן לא ניתן משקל מספיק, בין היתר, לאופיו של היישוב החקלאי ולתכלית שבעטיה ניתנה הקרקע, לאיזון שבין 
הכפר לבין העיר, לשיקולי חלוקה ולהשלכות תכנוניות. סוגיה זו ניצבת על סדר היום בעקבות קבלתה, בספטמבר 2014, של 
עתירה לבג“ ץ שהגישה המועצה האזורית מטה יהודה וחייבה את מינהל מקרקעי ישראל לקיים הליך מלא של בחינה והסדרה 

של השכרת שטחים ומבנים המאושרים לתעסוקה לא חקלאית בנחלות.

6.4 פעילות לא-חקלאית: סוגיית המתקנים הסולאריים
פעילות לא חקלאית שנוספה בשנים האחרונות והמשליכה על שמירת שטחים פתוחים היא הקמת מתקנים להפקת חשמל 
מאנרגיה סולארית במרחב הכפרי. כאשר מתקנים אלה מוקמים על קרקע )להבדיל מהתקנתם על גבי מבנים( הם מפרים את 
אופי השטח בשל היותם קונסטרוקציות הנדסיות פרושות במרחב, קוטעים את רציפות המרחב, ופוגעים )בעוצמה משתנה 

לפי אופי המתקן( בשירותים האקולוגיים שמספקים שטחים פתוחים. 

במרוצת העשור הקודם התגבשה בהדרגה מדיניות ממשלתית לקידום ניצול של אנרגיות מתחדשות, ובמרכזה הקמת מתקנים 
לייצור חשמל “ירוק“. שתי החלטות יכולות לתחום את התפתחותה של מדיניות זו. האחת היא החלטת ממשלה מס׳ 2664 
משנת 2002 )של ועדת השרים לענייני חברה וכלכלה( לעידוד הקמתם והפעלתם של מתקני חשמל ותחנות כוח שפועלות 
באמצעות אנרגיות מתחדשות תוך קביעת יעדים כמותיים )הפקה של לפחות 2% מהחשמל המסופק לצרכנים עד לשנת 2007 
ועד להפקת 5% מהחשמל בשנת 2016( ויצירת שוק ייצור בין-מגזרי על ידי הכללת יצרני חשמל פרטיים. השנייה היא החלטת 
ממשלה 4450 משנת 2009 שקבעה יעד מנחה לייצור חשמל מאנרגיה מתחדשת בהיקף של 10% מצורכי החשמל של המדינה 
לשנת 2020 ויעד ביניים של 5% עד לשנת 2014, תוך הדגשת הצורך באיתור קרקעות באזור הנגב ובערבה המתאימות להקמת 

תחנות כוח באנרגיה מתחדשת בהספק של לפחות 500 מגה ואט.

בהתאמה למדיניות זו התמסדו עקרונות תכנוניים וכלים רגולטורים המשליכים על תהליך שינוי יעוד של שטחים במגזר הכפרי. 
הם באים לידי ביטוי קרקעי – בין היתר - בשלושה מסמכי מדיניות: עקרונות משרד החקלאות בנייר עמדה ‘מתקנים פוטו-
וולטאיים ופאנלים סולריים בשטחים חקלאיים ועל גבי מבנים חקלאיים;122 תוכנית מתאר למתקנים סולאריים )פוטו וולטאיים( 
לייצור חשמל )תמ“א 10/ד/10(, המתמקדת במתקנים קטנים ובינוניים;123 והחלטה 1254 של ממ“י בדבר הקצאת קרקע להקמת 
מתקנים סולאריים בתחום משבצת של ישוב חקלאי.124 בחודש ינואר 2010 פרסמה רשות החשמל הוראות הסדרה למתקנים 
בינוניים פוטו-וולטאיים בהספקים שמעל 50 קילו וואט ועד ל-12 מגה וואט. ההסדרה קבעה מכסה כוללת של 300 מגה-וואט 

ונועדה ליזמים מבקשי רישיון לייצור חשמל מאת הרשות.

ל-50   15 )הספקים שבין  ‘קטנים׳  פוטו-וולטאיים מסחריים  לצורכי פעילות לא-חקלאית, המתקנים השכיחים הם מתקנים 
)יחד עם מערכות ביתיות של עד  וואט(.125 הראשונים  ועד ל- 12 מגה  וואט  50 קילו  ו׳בינוניים׳ )הספקים שמעל  קילוואט(  
14 קילוואט( מותקנים על גגות מבנים, לרבות מבני משק ומבני תעשייה, ועל כן הם אינם “צרכני“ קרקע. לא כך המתקנים 
הבינוניים: יחס שכיח בין הספק המתקנים הפוטו-וולטאיים לבין שטח הוא 20 דונם ל-1 מגה-וואט. על רקע הרצון והצורך 
להגביל שינוי יעוד קרקע חקלאית ופגיעה בשטחים פתוחים אומצו על ידי גורמי התכנון וההסדרה עקרונות ברורים לגבי תנאי 
הקמתם של מתקנים אלה. תמ“א 10/ד/10, שאושרה על ידי הממשלה בשנת 2010, קובעת סדר עדיפות למיקום המתקנים, 

121. אם שולמו בעבר דמי חכירה מהוונים בגין השימושים לתעסוקה לא חקלאית - בעל הזכויות בנחלה פטור מתשלום נוסף.
122. משרד החקלאות )2009(.

123. מתקנים גדולים נדונים במסגרת הועדה הארצית לתכנון ולבניה והועדה לתשתיות לאומיות )ות"ל(.
124. בטרם קבלת החלטה זו, נושא המתקנים הסולאריים נכלל תחת הקטגוריה של 'הקצאת קרקע למתקני תשתית לאומית'.

125. 1 מגה-וואט מקביל ל- 1,000 קילוואט.
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תוך מתן קדימות להקמה בשטח המיועד לבינוי ולפיתוח )הקמה על גגות ובשימוש כפול על פני הקמה על הקרקע(, ובעדיפות 
פוחתת שטחים פתוחים צמודי דופן לבינוי, שטחים פתוחים צמודי דופן לפיתוח, שטחים מופרים שלא ניתן להחזירם לשימוש 
חקלאי ובעדיפות אחרונה שטח פתוח שאינו צמוד דופן. התוכנית גם קובעת עדיפות מרחבית לאזורי פריפריה - נפת באר 

שבע, נפת גולן ועוטף עזה. התמ“א אוסרת על הקמת מתקנים פוטו וולטאיים בשטחים פתוחים במחוזות ת“א ומרכז. 

היא  המוסכמת  המדיניות  השטח.  וגודל  לסוג  באשר  עקרונות  נקבעו  פוטו-וולטאיים  מיזמים  של  מימושם  לאפשר  במטרה 
איסור הקמת מתקנים בחלקה א׳, למעט מערכות )קטנות בהכרח( המוקמות על גגות של מבנים קיימים ושנבנו כדין.126 הקמת 
מתקנים סולאריים בגודל בינוני אפשרית רק בתחום המשבצת של ישוב חקלאי. בהתאם להחלטת ממ“י 1254 ועדכוניה, השטח 
המרבי להקמת מתקן סולארי במשבצת ישוב בודד הוא עד 250 דונם בלבד, למעט בישובי חבל אילות, בו פרויקט בישוב בודד 
יכול להגיע עד 800 דונם בכפוף לבחינת גודל תקן נחלה בישובים אלה.127 יתכנו פרויקטים משותפים למספר יישובים כאשר 
עיקר ההקצאה היא על משבצת של אחד מהם )‘ישוב מוביל׳(. במקרה זה, מגבלת השטח לישוב המוביל תעמוד על 500 דונם 
ולא יותר משני שלישים משטח הפרויקט כולו. בפרויקטים תרמו-סולאריים ששטחם עולים על 1,000 דונם והרשות לשירותים 
הרשויות  להמלצת  בכפוף  המינהל,  הנהלת  רשאית  הפרויקט,  הקמת  לצורך  הכרחי  זה  היקף  כי  אישרה  ציבוריים–חשמל 
המוסמכות לנושא זה ובתאום עם משרד החקלאות,  לקבוע כללים לאשר לישוב המוביל שטח החורג מ-500 דונם, ובתנאי 

שלא יעלה על 50% מהיקף שטח הפרויקט. 

מכיוון  השטח.128  של  משנה  השכרת  על  החל  האיסור  היא  אלה  מיזמים  של  הכלכלי  אופיים  על  המשליכה  חשובה  התניה 
שהקמת פרויקטים מסוג זה כרוכה בהשקעות ובידע שאינם בהישג ידם של הישובים, האיסור על השכרת משנה של השטח 
מוביל למיזמים משותפים עם גופים כלכליים, במסגרת של חברות מוגבלות. ההזדמנויות העסקיות שנוצרו בעקבות ההסדרה 
הכלכלית, הניעו גופים כלכליים גדולים )קונצרנים וקרנות הון( להיות שותפים מובילים במיזמים אלה. בין אלה אפשר למנות 
השותפות בין ‘שיכון ובינוי׳ - קבוצת התשתיות והנדל“ן מקבוצת אריסון, לבין יישובים שונים בדרום: עין השלושה, חצרים, 
ושדה בוקר.129 כך גם חברת אנלייט, מקבוצת יורוקום תקשורת, שותפה מובילה בתאגיד יעודי עם הישובים נווה דקל, אוהד 
 ובני נצרים, בהקמת מתקן ‘חלוציות׳. המתקן אמור לייצר חשמל בהספק של 55 מגה-וואט המשתרע על שטח מתוכנן של
כ- 1,300 דונם, כולל מערכת הולכה, מזה 1,000 דונם המתקן עצמו. החברה שותפה גם בהקמת מתקנים בתלמי בילו, מבטחים, 
כרמים ועידן בשטח כולל של כ-700 דונם.  בערבה פועלת GSI, תחת המותג ערבה פאוור, שותפות של קיבוץ קטורה והמייסדים 
)54%(, חברת הביטוח הפניקס )36%(, וקרן קיימת לישראל )10%(.130 השדה הפוטו-וולטאי בקיבוץ קטורה, הראשון בישראל 
שאושר במסגרת ההסדרה למתקנים בינוניים, מייצר כ-5 מגה-וואט ומשתרע על שטח של כ-80 דונם. ערבה פאוור מפעילה 
מתקנים מקבילים ביטבתה, שובל, מסלול, גרופית ואליפז. גם קונצרנים בינלאומיים הופכים לשותפים פעילים של היישובים 
החקלאיים. חברת אי.די.אף אנרג׳י נובל ישראל )EN-EDF( שהיא זרוע האנרגיות המתחדשות של Electricite de France, חברת 
החשמל הלאומית הצרפתי מעורבת באחד עשר פרויקטים בהספק משתנה: הגדול מביניהם פארק סולארי זמורות )53 מגה 

וואט( ויתרתם בינוניים )עד 10 מגה-וואט(, כגון  ברור חיל, סמר, תלמי אליהו ומצפה רמון.

היתרונות הכלכליים של שותפויות אלו עבור היישובים החקלאיים, הם ברורים. ראשית, יש ערך חליפי גבוה לקרקע, בהשוואה 
לתשואה מעיבוד חקלאי. כמוסבר על ידי נציג של אחד הישובים בדרום, “השכירות שמשלמת ]החברה[ עבור שימוש הקרקע 
מכפילה את ההכנסות של המושב. אם היינו משתמשים בקרקע זו לחקלאות לא היינו מצליחים להגיע לסכומים כאלה“.131 
יתרון שני הוא החוזק הפיננסי של השותפים העסקיים, המצמצם את הסיכון היחסי של היישוב. לכך מצטרף אופק הפרויקטים, 

כלומר היותם מיזמים האמורים להתקיים עשרות שנים ועל כן צפוי תזרים הכנסות ארוך טווח.

התועלת ממיזמים אלה אינה פוסחת על המועצות האזוריות שבתחומן הם מוקמים. אף כי אין מדיניות אחידה בין הרשויות, הן 
נהנות מבחינה פיסקלית משני תקבולים עיקריים: האחד היטל השבחה והשני הארנונה. החלטת המינהל 1226 )המבוססת על 
החלטת מינהל 949( והמהווה בסיס להחלטות המשך בנושא הקצאה קרקע למתקנים סולאריים, קובעת שהיטל השבחה ישולם 
על פי הוראות התוספת השלישית לחוק התו“ב. בהיעדר מידע זמין לא ברור אופן הטלת ההיטל וגובהו, אך קשה להניח שהמועצות 
האזוריות יוותרו על תקבול זה. באשר לארנונה, בסיס החיוב משתנה בין רשות לרשות בשל חוסר אחידות באופן סיווג המתקנים 

ובתעריפים. הכנסתן השוטפת של הרשויות ממתקנים אלה אינה שולית ונטל הארנונה מורגש היטב על ידי המשקיעים.132

126. ראו החלטות ממ"י 1162 ועדכוניה )1230ו- 1278(
127. מתקנים על גגות אינם נכללים במניין זה.

128. איסור זה ראשיתו בהחלטה 1254, אך הוראת המעבר הכלולה בהחלטה זו אפשרה השכרת משנה לפרויקטים שנמצאו בשלבים מתקדמים עד המועד 
הקובע )27.12.2011(. ראו בעניין זה בג"ץ 446/12 האגודה לצדק חלוקתי בע"מ נ' מועצת מקרקעי ישראל ואח'.

129. החברה שותפה גם לפרויקטים פוטו-וולטאיים על גגות מבנים חקלאים ביישובי עמק חפר: בכפר ידידיה, מתקן בהיקף של 0.5 מגה-וואט ובמושב הדר 
עם, מתקן בהיקף 0.3 מגה-וואט.

130. הפניקס רכשה בשנת 2014 את חלקה של חברת סימנס ב־GSI תמורת 60 מיליון שקל, לפי שווי חברה של 160 מיליון שקל.
131. גדג' )2013(.

132. ראו התייחסות נציג חברת EDF בדיון שהתקיים בוועדת הכספים של הכנסת ב-23 ביוני 2015 שהוקדשה לנושא הסדרת הארנונה ופחת במס הכנסה 
למערכות תרמו-סולאריות ופוטו-וולטאיות.
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בעקבות המדיניות הממשלתית בתחום האנרגיה הסולארית  שנוצרו  להזדמנויות העסקיות  והיישובים  היענות המשקיעים 
מתורגמת בהכרח לדרישה לקרקע והמרת ייעודה. מן ההיבט התכנוני נמצא שעד לסוף שנת 2014 אושרו 53 תכניות למתקנים 
פוטו-וולטאיים במסגרת תמ“א 10/ד/10, מהן 52 תכניות במחוז הדרום ותוכנית אחת )שדה נחום( במחוז הצפון. היקף השטח 
סולאריות  כוח  לתחנות  תכניות   8 ישנן  כך  על  נוסף  דונם.133  כ-15,000  הוא  הקרקע,  על  כולם  המוצעים,  למתקנים  המיועד 
של  בסמכותן  שהן  דרום(  צפון  ותמנע  אשלים  שדה,  משאבי  צאלים,  זרועה,  גבים,  )גילת,  מגה-וואט   720 של  כולל  בהספק 
מוסדות התכנון ברמה הארצית; היקף השטחים הנדרשים במסגרת תכניות אלה חוצה את סף ה-15,000 דונם, המצטרפים 
להיקף המקביל האמור. יצוין שהקמתם בפועל של מתקנים פוטו-וולטאיים מווסתת באופן רגולטורי על ידי הקצאת מכסות 
תקופתיות שנקבעו על ידי רשות החשמל. כך נמצא שרק 18 תכניות, מתוך 52 התכניות שאושרו במחוז הדרום, מומשו עד כה 

ואילו יתרתן ממתינות להרחבת המכסה הנוכחית.

6.5 סיכום ביניים
האיומים  פנים-מגזריות.  וממגמות  הממשלה  ממדיניות  משולבת  תוצאה  הם  הכפרי  במרחב  פתוחים  שטחים  על  האיומים 
המסתמנים מהמדיניות הממשלתית הם בהתהוות: מהלכי הממשלה להכפיף את כל האמצעים והכלים התכנוניים, המנהליים 
והחוקיים ולהתמקד באופן בלעדי בקידום הבניה למגורים, פותחים פתח לקבלת החלטות לא מושכלות, לרבות האפשרות של 
פריצה קריטית של הוראות תמ“א 35 עם השלמת עדכונה ואף השתלטות של הממשלה על קרקעות חקלאיות אגב מדיניות 
הנגזרים  לאיומים  יצטמצם  זה  פרק  של  סיכומו  הממשלתית,  המדיניות  בנושא  הנוכחית  אי-הבהירות  משום  מואצת.  דיור 
היישובים החקלאיים,  ידי  על  זכויות  רכישת  הליברלית שאפשרה בעבר  מהמגמות הפנים-מגזריות.134 המדיניות הקרקעית 
הפשרת קרקע חקלאית מסיבית והמרתה לנכס נדלנ“י מניב, אינה אפשרית עוד. ‘בג“ץ הקשת המזרחית׳ משנת 2002 מסמן, 
בהקשר זה, את קו פרשת המים לא רק מבחינה ציבורית-נורמטיבית אלא גם מבחינה כלכלית. בעקבות החלטה שיפוטית 
זו בוטלו ההנחות בדמי ההיוון והפיצוי הנדיב שהיה קיים בגין אבדן הקרקע החקלאית שייעודה שונה. הצבת דמי ההיוון על 
מלוא שווי הקרקע )91 אחוז(, למעט דמי חכירה מהוונים מופחתים ביישובי הפריפריה, לפי שיעור הנהוג לאותו ייעוד ואזור 
בו מצוי היישוב, יצר הקבלה יחסית במחירי השוק בין קרקע עירונית וקרקע בכפר.135 בהיעדר הטבה כספית מובהקת, נחלש 
הדחף הכלכלי בשינויי ייעוד הקרקעות. אין זה אומר שהרצון למימוש פוטנציאל נדל“ני על ידי יישובים חקלאיים אינו קיים 
עוד אלא שמערכת השיקולים מורכבת יותר. זאת נוכח העברת סמכויות השיווק מהאגודות לרמ“י, אבדן השליטה על הרכב 
מתיישבים חדשים עקב ביטול ועדות הקבלה, סיכונים בהשתנות הצביון היישובי אגב תמורות חברתיות ותעסוקתיות, וגם 

סוגיות הנוגעות לכדאיות כלכלית ולסיכונים פיננסיים.

בהקשר אחרון זה קשה לאמוד את השפעתו המצטברת של גורם המיסוי. עסקאות נדל“ן במסגרת יישובים חקלאיים הן, לרוב, 
אירוע פיסקלי מורכב יותר מעסקת מקרקעין ביישוב עירוני. עסקת מכר/רכישה של זכויות במשק חקלאי יוצרת אירועי מס 
שונים, הגוררים תשלום “היטלים“ לרמ“י ומסים לרשויות המס ולרשות המקומית )אם נדרש(. ה“היטלים“ המוטלים על ידי 
רמ“י, כוללים דמי הסכמה, דמי שימוש בגין שימושים לא חקלאיים על ידי החוכרים או צד ג׳, אם היו. המסים המוטלים על ידי 
רשויות המס כוללים מס שבח, מס רכישה ומע“מ. על פי רשויות המס, מכירת משק חקלאי מורכבת משלוש יחידות מיסוי 
שונות: בית המגורים, זכויות הבנייה הבלתי מנוצלות, והשטח החקלאי שבמשק. בחיוב מס שבח מתקיימת חלוקה בין סכום 
המס הנגזר מהערכת שווי בית המגורים – לגביו עשוי לחול פטור ממס עד לגובה שיעור הפטור הקבוע בחוק - לבין השווי בגין 
יתרת המשק וזכויות הבנייה הנוספות. כך גם לגבי מס רכישה. הדרישה לתשלום מע“מ נגזרת מראיית העסקה כמכירה של נכס 
אשר משמש לייצור הכנסה מעסק – כאן השטח החקלאי. על כן, אם התקיימה פעילות עסקית במשק החקלאי, תוך הפקת 
רווחים מהשטח החקלאי, מחויב המוכר במע“מ על העסקה. סוג מס שלישי, היטל השבחה, מוטל על ידי הוועדה המקומית 
בגין מלוא הזכויות אשר מוקנות במסגרת התכניות השונות, בעת מכירה של נחלה כשהמוכר הוא חוכר לדורות, או – בהתאם 

למדיניות החדשה של רמ“י בנושא הבטחת זכויות בחלקת המגורים ביישובים חקלאיים - בעת תשלום דמי הרכישה.

חקלאיים  יישובים  של  למגורים  הרחבות  במסגרת  שנגבו  אסורים“  “כספים  הוא  שנים  במשך  שהתקיים  נוסף  גלום  “היטל“ 
וקהילתיים. “היטל“ זה הוא התמורה שנדרשו המועמדים לשלם לאגודות על הזכות להיכלל ברשימת המומלצים. זאת, על אף 
האיסור של ממ“י לגביית כספים אלה על ידי אגודה חקלאית או מי מטעמה כתנאי להמלצת האגודה להחכרת מגרש בהרחבת 
גביית  איסור  על  חוזרת  להחלטה  נדרשה  ישראל  מקרקעי  מועצת  לאחרונה  עד  שנמשכה  התופעה,  המשך  נוכח  היישוב.136 

כספים אלה ועל החמרת כללי התנהלות.137
133. ראו מינהל התכנון )2014, 2015(.

134. הנחה זו עומדת בימים אלה בספק נוכח מהלכי הממשלה להכפיף את כל האמצעים והכלים התכנוניים, המנהליים והחוקיים ולהתמקד באופן בלעדי 
בקידום הבניה למגורים.  

135. ראו בעניין זה 'מדיניות אחידה למתן הנחות בקרקע' )החלטות מועצת מקרקעי ישראל 1273 ו-1274(, התקפה מאז 2012.
136. הוראות ברוח זו הוצאו כבר בשנת 1999 )הוראת אגף חקלאי 51י'(, בעקבות הנחייתו של היועץ המשפטי לממשלה לפיה לא יאשר המינהל עסקות בהם 
נגבו "כספים אסורים". איסור זה התייחס לא רק לגביית כספים ישירות על ידי האגודה או מי מטעמה אלא גם לדרישת האגודה לפיה המועמד יקים את 

ביתו באמצעות יזם/קבלן אליו יופנה על ידי האגודה, במסגרת המוכרת כ'בנייה מרוכזת'.
137. ראו, למשל, החלטת הנהלת רמ"י 3552 מאפריל 2014 שכותרתה 'כספים אסורים'.
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כל אחד ממסים אלה וכולם במצטבר מגדילים את עלות העסקה ובכך מצמצמים באופן עקיף, ואף מבטלים, את הפער במחירים 
בין קרקע עירונית וקרקע ביישוב חקלאי, הפרשיות שעודדה הגברת ההיצע לקרקע חקלאית ועמה האיום על שטחים פתוחים.  
באשר לפעילות הלא-חקלאית: קיומה של פעילות זו בקרב יישובים חקלאיים הוא פועל יוצא מתמורות כלכליות, בהן ירידה 
והגיוון המקצועי-תעסוקתי הגובר בקרב האוכלוסייה הכפרית. עקב כך יש לראות  רציפה של החקלאות כענף כלכלי מניב 
את הפעילות הלא-חקלאית כחלק מובנה של המציאות הכפרית, בתחום הנחלה )גם אם מוגבלת על ידי תנאי חכירת הקרקע 
והוראות תכנוניות( ובמסגרת משבצת הישוב. אם בעבר האיום מפעילות לא-חקלאית במסגרת משבצת הישוב נתפש בהקשר 
של מסחר ותעשיה הרי כיום הדרישה הגדולה ביותר נובעת ממיזמים בתחום האנרגיה המתחדשת. המרת קרקע חקלאית 
למטרה זו הפכה לאטרקטיבית ביותר עבור יישובים הנמצאים באזורים המועדפים. ניתן להניח שאם ימשיכו להתקיים תנאים 
המבטיחים כדאיות כלכלית וודאות רגולטורית, מספר המתקנים יגדל ובהתאמה הביקוש וההיצע של שטחים מיועדים, רובם 
שטחים פתוחים.138 הפוטנציאל למיתון התפתחות זו על ידי הקמת מתקנים על גבי מבנים אמנם קיימת אך לצורך מימושו 

נדרשת מדיניות תומכת, ממלכתית ומקומית, לרבות תמריצים פיסקליים.  

138. מרכיב אחד בבסיס הכדאיות הכלכלית של המשקיעים צפוי להשתנות. עד כה פעלה ממשלת ישראל להרחבת היקף הייצור הפרטי של אנרגיה מתחדשת 
ייצור מובטחים מראש. החל מ-2015 תסיים רשות החשמל מתן רישיונות לייצור חשמל סולארי בתעריפים מובטחים,  על-ידי מתן מכסות בתעריפי 
ותשווק רישיונות עסקיים במכרזים על בסיס המחיר הנמוך ביותר. לאחר כניסת השינויים לתוקף, יתקיימו בישראל שני מסלולים לייצור חשמל סולארי 
פרטי. האחד, לצרכנים פרטיים המעוניינים להקים מתקן סולארי על גבי מבנים לצריכה עצמית, על פי מנגנון המכונה "מונה נטו" המאפשר מכירת עודפי 
ייצור לחברת החשמל. השני, ליצרנים עסקיים, על בסיס רישיונות במכרזים, אשר יפתחו להצעות על-בסיס מחיר הייצור הנמוך ביותר. עדיין לא ברורה 

השפעתו של השינוי הצפוי על המשך פיתוח מתקנים.
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7. חיזוק מערך הכלים הפיסקלים לשמירה על שטחים פתוחים
האמצעים הפיסקליים המופעלים כיום במסגרת תכניות להתחדשות עירונית )פינוי-בינוי/עיבוי ותמ“א 38( מהווים, כך נראה, 
תמריצים מספקים להנעתן.139 אגב כך הם מעניקים שמירה עקיפה על שטחים פתוחים. מנגד, בולטים בהיעדרם תמריצים 
פיסקליים היכולים לתמוך בשמירה ישירה על שטחים פתוחים. כדי לענות על צורך זה מוצגות כאן מספר אפשרויות שראוי 

לבחון במסגרת של מדיניות מקדמת.

7.1 היטל השבחה דיפרנציאלי: מודל שלדי
היטל ההשבחה הוא בעל מופע אוטומטי בכל החלטה תכנונית )אישור תכנית בנין עיר, אישור הקלה, או אישור שימוש חריג( 
שבעקבותיה יש עליה בערך המקרקעין, התופעה בולטת במצבים של הפשרת שטחים פתוחים לצורכי בנייה. ההיטל הוא בעל 
מעמד משפטי איתן מאז הכללתו, בשנת 1981, בחוק התכנון והבנייה. על אף השגות פרטניות באשר לתקפות חישוב שווי 
ההשבחה בעקבות אישור תכנית נתונה, ההיטל הוא חלק אינטגרלי מהליכי התכנון ומוטמע היטב בתודעתם של כל שחקני 

שוק המקרקעין.

בשל שיעורו - מחצית מעליית השווי של המקרקעין, עקב אישור השינוי – ההיטל הוא בעל משקל בחישובי כדאיות כלכלית 
של יוזמי שינוי ייעוד או שימוש קרקע. עם זאת, נראה שאין בו כדי לרסן את הלחץ על השטחים הפתוחים והמרתם לקרקע 
לבנייה. על רקע זה עולות שתי גישות בנוגע לחיזוק יכולת ההיטל לשמש כתמריץ שלילי לפיתוח בשטחים פתוחים. המכנה 
המשותף של הצעות אלה הוא העלאת גובה ההיטל, אך הן   נחלקות בהתייחסותן לשיעור ההיטל: בין העלאת גובה ההיטל 

בשיעור אחיד לבין העלאתו בשיעור דיפרנציאלי.  

הגישה הראשונה משתקפת, למשל, בהצעתה של עמותת “אדם טבע ודין“, במסגרת הערותיה להצעת חוק התכנון והבנייה – 
2010 )סעיפים  397-463(, על פיה “יש לקבוע היטל מיוחד כאשר מאושר שינוי ייעוד משטח פתוח לסוגיו, לרבות קרקע חקלאית, 
לשטח מפותח. במקרה כזה היטל ההשבחה צריך להיות 75%, כאשר יתרת ה-25% תועבר לקרן שתשמש לשימור ופיתוח של 

שטחים פתוחים ורכישת שטחים פתוחים ערכיים המיועדים לטובת כלל הציבור, כפיצוי על הפיתוח ההולך ופושט בארץ.“140 

הגישה השנייה דוגלת בהיטל בעל שיעור דיפרנציאלי העולה ביחס ישיר למידת הפגיעה בשטחים הפתוחים. הרעיון הוצע לפני 
יותר מעשור על ידי אלתרמן כאמצעי לריסון מדיניות הפיתוח שאומצה על יד רשויות מקומיות, הנשענת על הפשרת קרקע 
חקלאית ועידוד בנייה לא רוויה. שימוש בשיעורים משתנים של היטל השבחה אמור, לדעת אלתרמן, ליצור מצב לפיו על פיתוח 
בצפיפויות נמוכות יחול שיעור גבוה של היטל השבחה, ואילו על צפיפויות גבוהות השיעור המוטל יהיה מופחת.141 למיטב 

ידיעתנו, הצעה זו לא זכתה לפיתוח רעיוני מצדה.

7.1.1 מטרת ההיטל הדיפרנציאלי
היטל בעל שיעור משתנה נועד ליצור קשר הדוק יותר בין גובהו לבין סיכון שטחים פתוחים עקב:

• פיתוח לא יעיל של קרקע אגב פיזור מוקדי פיתוח )גם אם כל מוקד הוא קטן בהיקפו(, “מתיחת“ קווי תשתית נלווים ובטווח 	
הארוך יותר, יצירת מעגלי פיתוח נוספים סביב המוקד הקיים.

• פגיעה ברציפות השטחים הפתוחים, שהיא בעלת חשיבות מכרעת מבחינה אקולוגית.	
• פגיעה ברציפות השטחים הפתוחים הנגלים לעין )רציפות נופית(.	

7.1.2 עקרונות תכנוניים מנחים
הרעיון המוצע מתבסס על עקרונות מנחים של תמ“א 35 למניעת גלישה של פיתוח ובנייה אל המרחב הפתוח.

שני עקרונות מרכזיים הם:
א. עיקרון הפיתוח הרציף של פיתוח ובנייה )‘פיתוח צמוד דופן׳(, החותר למנוע דילוג אל עבר שטחים פתוחים וקיטוע הרצף שלהם.
ב. עיקרון מיצוי האפשרויות בשטח הבנוי בטרם אישור הפשרת קרקעות לעת הרחבת שטח מבונה )‘הפשרה לפי סדר קדימויות׳(. 

עיקרון פיתוח צמוד דופן הוצב בתמ“א 35 בראש ההוראות הכלליות המנחות את התכנית, על רבדיה השונים.142 כמוסבר על 
ידי צוות עדכון תמ“א 35: “עקרון זה מבטיח שפיתוח חדש לא יפר את רציפות השטחים הפתוחים. בהרחבות יישובים הכוונה 

ליצירת יישובים קומפקטיים ומגובשים, תוך צמצום תופעות הפרבור ופיזור הבינוי בשטחים הפתוחים.“143

לצורך הרחבת שטח  לפי סדר קדימויות׳  ‘הפשרת קרקעות   - 35 מאמצת עקרון משלים  לעיקרון האמור, תמ“א  בהתאמה 
לבינוי. כדי להסיר את לחצי הפיתוח מרובם של השטחים הפתוחים והקרקעות החקלאיות ועל מנת לכוון את הפיתוח העירוני 

אלו  תכניות  לקידום  האפשרות  את  מייתר  המקרקעין  ערך  בהם  באזורים  אפקטיביים  אינם  אלה  אמצעים  שכן  ביקוש  אזורי  לגבי  תקף  הוא  האמור   .139
באמצעות מנגנון השוק.
140. ראו אט"ד )6.10.2011(. 

141. אלתרמן )1997(.
142. ראו 'הוראות תכנון כלליות', הוראה 6.1.

143. מינהל התכנון )2013(, עמ' 24.
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אל המרקמים העירוניים, הפשרת קרקעות צריכה להתבצע, בקדימות ראשונה, “בתוך השטח המבונה ועל פי תכנית מתאר 
ורק בקדימות  פי תכנית מתאר מחוזית עדכנית“, בקדימות שנייה;  ועל  רצוף לשטח המבונה  “בהמשך  מקומית מאושרת“; 
שלישית, “בהמשך רצוף לשטח המבונה בתוך תחומי המרקמים העירוניים מחוץ לשטחים המיועדים לבינוי עירוני בתכניות 

המתאר המחוזיות העדכניות“.144

היעילה  היא הדרך  הרי  פיתוח תואם  היא מצליחה להבטיח  עוד  וכל  כיום על עקרונות אלה  הרגולציה התכנונית מושתתת 
והראויה לשמירה על שטחים פתוחים. הרעיון להיטל השבחה דיפרנציאלי נועד להבטיח מנגנון שמירה במקרים בהם הרגולציה 
התכנונית אינה עומדת בעיקרון של פיתוח צמוד דופן. בתנאים של כיבוד העקרונות התכנוניים האמורים, ההיטל המוצע הוא 

ניטרלי מבחינה כלכלית )שיעורו הוא אפס(.

7.1.3 עקרונות פיסקליים מנחים
אחיד  משיעור  מעבר  הוא  הנדרש  השינוי  הפעלתו.  ודרך  ההשבחה  היטל  של  הקיים  המשפטי  לבסיס  נצמד  המוצע  הרעיון 

לשיעור משתנה; זאת תוך שמירה על גובה ההיטל הקיים כשיעור בסיס.

על  פתוחים  שטחים  במונחי   – ציבוריות  תועלות  לאבדן  מוגבר  שיפוי  יוצר  הוא  לפעולה  נכנס  הדיפרנציאלי  השיעור  כאשר 
ערכיהם השונים, לעלויות הכלכליות הכרוכות ב“מתיחת“ תשתיות ואשר לגביהן לא נגבים היטלי פיתוח )בחלקם או במלואם(, 

ולהשפעות חיצוניות שליליות בעקבות פיתוחן.

7.1.4 המודל המוצע
המודל המוצע מושתת על יצירת קשר פיסקלי בין תכנית נתונה לבין שינוי ייעודם של שטחים פתוחים ופיתוחם כפונקציה של 
מיקומם ביחס לדופן הבינוי היישובי. המודל שומר על שיעור ההיטל הנוכחי )50%( כאשר תכנית פיתוח או בנייה חדשה חלה 
על קרקע שבתוך השטח הבנוי. הוא מטיל היטל בשיעור גבוה יותר אם התכנית נוגעת לשטח פתוח, מעבר לדופן השטח הבנוי 

של היישוב, ביחס ישר למרחק מהדופן. 

הגישה המוצעת מומחשת באופן גרפי, כדלקמן:

כאשר:
D מסמן המרחק האווירי מהדופן של השטח הבנוי )המסומן 0( למתחם הפיתוח בשטח הפתוח.

Dmax מסמן המרחק האווירי המקסימלי מהדופן עד לגבול המוניציפלי הרלוונטי.

DTR מסמן תוספת השבחה בגין הגלישה )הפגיעה( בשטח הפתוח.

אם ההיטל גדל ביחס ישר למרחק אז:
אם D=0, כלומר הפיתוח/הבינוי החדש הוא בצמידות דופן, אז לא יחול שינוי בגובה היטל ההשבחה והוא יישאר בשיעור 50%. 
אם D=Dmax, כלומר כאשר הפיתוח מתרחש במרחק הרב ביותר מהדופן, ההיטל יגדל בשיעור המקסימלי שיקבע )כאן, לצורכי 
המחשה, 100%(. בהתאמה, למשל, אם המתחם נמצא במחצית המרחק מהדופן לקצה גבול השיפוט אז גובה ההיטל המחושב 

יגיע )במקרה זה( ל-75%. 

7.1.5 רלוונטיות המודל
השטחים  בהן  מקומיות  לרשויות  מתאים  אינו  הוא  רב-מוקדי.  או  ממורכז  הוא  הבנוי  השטח  בהן  לרשויות  מתאים  המודל 

הפתוחים “כלואים“ במעטפת בינוי. במקרה אחרון זה יש לראות את השטחים הפתוחים כשטחים פנים-רשותיים. 
144. תמ"א 35, אמצעי מדיניות ליישום התכנית, עמ' 248. ראו גם, תמ"א 35 )2013(, עמ' 34.

0

0.5

1

שיעור ההיטל מחוץ
לדופן הבנוי

שיעור ההיטל (הנוכחי)
בדופן הבנוי
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גן יבנה – דוגמא לרשות בעלת שטח בנוי רב מוקדי

כפר יונה – דוגמא לרשות בעלת שטח בנוי מרוכז

נתניה – דוגמא לרשות בעלת שטחים פתוחים כלואים
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7.1.6 תכלית התקבולים
מוצע שהתוספת הדיפרנציאלית שתופק מההיטל )דהיינו, התקבולים שמעבר לשיעור הנוכחי(, תופנה לקרן רשותית )או בין-

רשותית במקרה של וועדת תכנון מרחבית( המיועדת לקדם את המטרות הבאות:
• רכישת שטחים פתוחים ושמירתם.	
• שיקום שטחים פתוחים בתחום הרשות המקומית.	
• תחזוקה תומכת בשטחים פתוחים שבתחומה.	
• פעולות התומכות בהתחדשות עירונית, במקומות בהם נדרשת הרשות המקומית לוותר על היטל השבחה.	
• הפקדת הקרן בידי הרשות המקומית נועדה לאפשר לה לצבור אמצעים לקידום פיתוח בר-קיימא )כאן שמירת שטחים 	

פתוחים ותמיכה בהתחדשות עירונית(. זאת תוך נטרול הסיכון להפיכת התוספת הדיפרנציאלית למנגנון להגברת הכנסות 
למטרות אחרות.145

בגין היטל השבחה, משקל לא שולי במערכת השיקולים בעת הכרעות  ידי הרשויות המקומיות  לתקבולים המתקבלים על 
כאמצעי  מרוחק-דופן  בפיתוח  לתמוך  מקומיות  רשויות  לעודד  עלול  המוצע  שהמודל  לטעון  אפשר  זה  רקע  על  תכנוניות. 
להגדלת הכנסותיהן. אך יש לזכור שבו-זמנית, היטל מוגדל מהווה נטל נוסף על היזם, גורם המשפיע על הכדאיות הכלכלית של 

המיזם, ובכך הוא מקיים את תכליתו כתמריץ שלילי. השפעה זו תהיה בהתאמה לגובה ההיטל כפי שייקבע.

7.2 מיתון הדרישה לבנייה צמודת קרקע ביישובים לא-כפריים: היטל בגין צפיפות נמוכה
בנייה בצפיפות נמוכה מניחה, ככלל, ניצול לא-יעיל של קרקע. קשר זה מומחש היטב במגמות הפרבור השונות המאפיינות את 
מרבית המדינות המפותחות. מיסוי צפיפות בנייה נמוכה, כדוגמת ההיטל הצרפתי שנסקר לעיל )ראו 3.2.1	 ‘מס על צפיפויות 
נוכח משקלה של הבנייה  זה.  Versement pour sous-densité׳(, הוא אחד האמצעים העשויים לרסן דפוס פיתוח   - נמוכות 

בצפיפות נמוכה בישראל, נדרשת בחינת היתכנותו של כלי פיסקלי ייעודי כעזר למדיניות ריסון. 

7.2.1 בנייה בצפיפות נמוכה - מגמה
אחד המאפיינים הרציפים של הבנייה למגורים בישראל הוא השיעור הגבוה יחסית של הבנייה בצפיפות נמוכה. שנות התשעים 
במאה הקודמת, היו שנות שיא בהיקף הבנייה בצפיפות נמוכה: בשנים אלה שיעור הבניינים נמוכי הקומה היה, בממוצע, כ-80 
ושל  אחוז מכלל התחלות הבנייה. לקראת סוף העשור, הבולטות הציבורית של התופעה דרשה בחינה מחקרית של הסוגיות 
המשמעויות הנגזרות מדגם פיתוח זה, מבחינת הניצול הבזבזני של קרקע והאפשרויות לחיסכון משמעותי על ידי ציפוף מושכל.146  

הגברת המודעות בדבר המחיר הקרקעי הטמון בבנייה בצפיפויות נמוכות, לרבות הטמעתה בתמ“א 35 שדגלה ב“צפיפויות 
הלשכה  ידי  על  המתפרסמים  השנתיים  הנתונים  שמלמדים  כפי  התופעה.  של  בולט  לריסון  הביאה  לא  יחסית“147,  גבוהות 
המרכזית לסטטיסטיקה בנושא התחלות בנייה, במרוצת העשור האחרון הגיע שיעור הבנייה של דירות צמודות קרקע לכ-43 
אחוז מכלל התחלות הבנייה. בשלוש השנים האחרונות, מסתמנת ירידה יחסית נוספת, תופעה הנגזרת מעליית משקלה של 
בנייה רבת קומות עקב הביקוש המוגבר באזורי הביקוש. בשנת 2012, המתאפיינת בביקוש מוגבר לדיור, החלה בנייתן של 
כששת אלפים ושמונה מאות דירות בבנייה חד קומתית וכארבעת אלפים יחידות נוספות במבנים בני שתי קומות; זאת מתוך 
סך של כארבעים אלף יחידות בהתחלת בנייה. נוכח העוצמה המתמשכת של מגמה זאת הועלה הרעיון להטלת מס מיוחד על 

בניית בתים צמודי קרקע כאמצעי להקטנת כדאיות היזמים.148 

ראוי לציין שהנתונים הזמינים אינם מאפשרים פילוח שלהם לפי סוג היישובים. לצורך הדיון כאן, ולמרות אי-זמינות הנתונים, 
יש להבחין בין ארבעה שוקי מקרקעין באשר למשמעות של בנייה בצפיפות נמוכה. השוק הראשון הוא זה המאפיין ערי ביקוש 
בהן, גם אם מתקיימת בנייה בצפיפות נמוכה, היא שולית בהיקפה. בשל הביקוש הגואה, התשואה הגדולה יותר המתקבלת 
מבנייה רוויה על ידי היזמים והרשויות המקומיות מצמצמת את ההיצע לדיור צמוד קרקע. שוק המקרקעין השני הוא המגזר 
הכפרי-התיישבותי, בו הבנייה צמודת הקרקע היא חלק מאופיו. כאן היקף הבנייה ומיקומה מוסדרים על ידי כללים והסדרים 
הנקבעים על ידי התכנון הארצי והמחוזי ועל ידי רשות מקרקעי ישראל. מאז אישורה של תמ“א 35, הם מגבילים את היקף 
הבנייה האפשרית ואת תיחומה; בכך הצטמצם האיום על שטחים פתוחים. שוק המקרקעין השלישי נוגע ליישובים הערביים 
פתוחים  שטחים  על  לחצים  יוצרת  אלה  יישובים  של  התפתחותם  כי  אף  נמוכה.  בצפיפות  בבנייה  התאפיינו  לאחרונה  שעד 
סובבים, קיים מתח בלתי פתור בין צרכים אובייקטיביים, בעלות על הקרקע והפליה הקצאתית מצד המדינה. השוק הרביעי 

הוא יתר היישובים, קבוצת שארית הטרוגנית הכוללת יישובים קטנים בתהליכי עיור שונים וערי פריפריה.

145. בכך הצעה זו שונה מרעיון הקרן שהוצע על-יד עמותת ‘אדם, טבע ודין׳, במסגרת הערותיה להצעת חוק התכנון והבנייה – 2010, על פיו כספי הקרן 
יועברו בחלקים שווים לוועדה המחוזית ולמשרד להגנ“ס לשימוש לצורכי רכישה ושמירת שטח פתוח. 

146. ראו אלתרמן וצ׳רצ׳מן )1998(.
147. מטרת על 3. ז׳. 

148. רעיון זה הוצג ללא פירוט יתר עם דגש על מרכז הארץ. ראו אגמון וצדיק )2010(, עמ׳ 19.
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7.2.2  היטל בגין צפיפות נמוכה: הקושי בקביעתו והטלתו
הרעיון להטלת מס על בנייה בצפיפות נמוכה )כאן בנייה למגורים( מציב, לצורך הפיתוח האופרטיבי, שלוש משוכות מתודולוגיות: 

רף הצפיפות המהווה נקודת ייחוס, מושא המס, וזהות הגורם הממוסה. 

מכיוון שצפיפות נמוכה הוא מושג יחסי נדרש פרמטר מחייב לייחוס, דהיינו אחוזי בנייה מוגדרים בתכניות בניין עיר. כך, למשל, 
המס הצרפתי שנסקר לעיל, נשען על סף צפיפות תחתון של מחצית אחוזי הבנייה המותרים לפחות ורף עליון שהוא עד שני 
שלישים מהם. בישראל, נקודות הייחוס הרלוונטיות הם ספי המינימום והמקסימום שנקבעו על ידי תמ“א 35. לוח מס׳ 1 של 
התכנית הארצית מגדיר יעדי צפיפויות ליישובים שונים, במונחים של צפיפות בנייה נטו ממוצעת למגורים – צפיפות בנייה 
מינימלית ביח“ד לדונם נטו - לפי רמת היישוב וצפיפות בנייה מרבית שנגזרת ממספר התושבים המקסימלי שנקבע לכל יישוב. 
אך למרות תמיכתה המוצהרת בזכות הציפוף, תמ“א 35 כשלה בקביעת שיעורי הצפיפות ליישובים שאינם המרכזים העירוניים 
אטרקטיבית  עירוניות  ידי  על  הפריפריה  של  והכלכלי  החברתי  לחיזוקה  הסיכוי  את  ידיה,  במו  הכשילה,  כך  ואגב  הגדולים 

שהציפוף הוא תנאי הכרחי לה.

מכיוון שרף הצפיפות התחתון המחויב על יד תמ“א 35 הוא נמוך, המרווח שבינו לבין צפיפות הבנייה בפועל מגביל יצירת 
מכפיל מיסוי אפקטיבי. במצב זה, רק שיעור מס גבוה במיוחד יכול ליצור תמריץ הרתעה משמעותי. אך האם אפשר לממש 
תנאי זה? כאן ניצבות שתי משוכות נוספות: מושא המס, וזהות הגורם הממוסה. ראשית יש לקבוע מהו מושא המס: הקרקע 
או זכויות הבנייה. מכיוון שבמרבית המקרים הקרקע היא קרקע ציבורית הרי שבעל הקרקע הוא רשות מקרקעי ישראל, ישות 
שלטונית שאי-אפשר למסותה. אם מושא המס הוא זכויות הבנייה הרי שכאן אפשר להטיל את המס הנדון על בעל ההיתר. 
אך כאן עולות שתי סוגיות אחרות. כדי להשפיע על החלטת יזם או פרט לא להעדיף בנייה צמודת קרקע, גובה המס צריך 
להיות בעל משמעות הרתעתית, דהיינו גובה מס הוא תנאי המצמצם את הכדאיות הכלכלית. השאלה כאן היא אם משטר 
המחירים שמחוץ לאזורי הביקוש רגיש לכך. לכאן מצטרפת סוגיה נוספת, בעלת אופי חברתי, כאשר – בתנאים של היום – 
האטרקטיביות של יישובים פריפריאליים נמדדת ביכולתם להציע אפשרויות לבנייה צמודת קרקע במחיר “סביר“, האם נכון 

להשפיע באמצעות נטל מס על ציבור שמוכן להתגורר בהם?

בעת הזאת נראה שלא נוצרו התנאים המאפשרים את הפעלתו האפשרית של מס בגין צפיפות נמוכה. התיקון המתגבש של 
תמ“א 35 אומנם מציב באופן הצהרתי את הציפוף כיעד מועדף אך אינו משנה באופן משמעותי את רף צפיפויות המינימום 

הנדרש. עקב כך צפויה התכנית לאפשר, ללא הגבלות, בנייה גומעת קרקע. 

7.3 תמריצים פיסקליים למיקום חלופי של מתקנים פוטו-וולטאיים
פני  על  גגות  על  סולאריים  מתקנים   הקמת  השמש,  אנרגיית  ניצול  בנושא  הממשלתית  המדיניות  התגבשות  ראשית  מאז 
הקמה על הקרקע הוא יעד משותף של כלל הארגונים הסביבתיים בישראל. גם אם האפשרות של הקמת מתקנים בשטח 
המיועד לבינוי ולפיתוח )על גבי מבנים( מוצגת כאופציה מועדפת - ראו, כאמור, הקדימות שנקבעה בתמ“א 10/ד/10 – אופן 
בשטחים  שאת,  וביתר  הקרקע,  על  המתקנים  להקמת  מובהקת  ארגונית  הטיה  חושף  הממשלתית  המדיניות  של  המימוש 
פתוחים. העדפה זו באה לידי ביטוי ביחס הקצאת מכסות בין מתקנים גדולים לבין מתקנים קטנים ובינוניים. היקף המכסות 
שהוקצו  המכסות  מסך  אחוז  כ-20  הוא  בנוי(  במרחב  להקמה  הרלוונטיים  )המתקנים  ובינוניים  קטנים  למתקנים  שהוענקו 

לאנרגיה מתחדשת. 

האפשרות להקמת מתקנים אנרגטיים על גגות ובשימוש כפול כרוכה בהכרח בניצול מתקנים קטנים ובינוניים שכן קיימות 
)חוזק המבנה(. עם זאת, אסור להתעלם מהפוטנציאל הרב  והנדסיות  יחיד(  )היקף השטח השמיש במבנה  מגבלות פיסיות 
הטמון בשטחי גגות במרחבים בנויים ומהיתרונות הכלכליים למשק הציבורי ומיתרונות החברתיים של המתקנים על מבנים 
על אלה שעל הקרקע. מניתוח כלכלי שהוכן לאחרונה149 המשווה בין עלות יצור החשמל למשק הציבורי בין מתקנים קרקעיים 
למתקנים על גגות עולה שעלות ייצור החשמל על הקרקע גבוהה ב 6-8.5 אגורות לקוו“ש מעלות הייצור על גגות. זאת בנוסף 
ליתרון החברתי של הייצור על גגות שמקורו מכך שמהחיסכון וההכנסה מייצור חשמל על גגות נהנה ציבור צרכני החשמל ולא 
מספר קטן של ארגונים קונצרניים כלכליים גדולים מהארץ ומחו“ל.   ניתוח על בסיס מיפוי ממוחשב הראה ששטח הגגות הפנוי 
להקמת מתקנים פוטו-וולטאיים נע בין 25,000 דונם לבין 76,000 דונם )לפי חומרת הערכת זמינות השטח(, בהספק של 2,500 

עד 12,000 מגה-וואט בהתאמה )נכון לשנת 2010(.150 

הנחיתות היחסית של מתקנים קטנים ובינוניים, לעומת מתקנים גדולים, מתבטאת לא רק בחלקם בהקצאת מכסות ייצור על 
ידי רשות החשמל אלא גם בשיעור ניצולן: רק כמחצית מהן נוצלו בפועל. תופעה זו היא פועל יוצא מחסמים שונים, המקשים 
נדרשת  ובינוניים  קטנים  מתקנים  להקמת  בנויים  במרחבים  השטחים  ניצול  את  להגדיל  כדי  זה.151  תת-שוק  התפתחות  על 

149. רוזנטל )2015( במחקר הערכת שרותי המערכת האקולוגית במרחב שקמה, מכון דש“א )טרם פורסם(
 )Vardimon, 2011( ;)2010( 150. ורדימון

151. רונן )2012(.
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מדיניות מסייעת, לרבות צמצום דרישות ביורוקרטיות, מתן תמריצים כלכליים ופיסקליים וכן סיוע בפתרון בעיות תשתית 
)כגון מגבלות חיבור לרשת החלוקה במרחב הבנוי(. בימים אלה נמצאת בשלבי השלמה מחקר מדיניות, המציע מכלול של 

אמצעים להסרת חסמים.152 

כאן נשאלת השאלה האם הסרת החסמים האמורים מספיקה כדי שהשטחים על גבי מבנים במרחב הבנוי יצליחו למתן את הניצול 
הנוכחי של שטחים פתוחים? לכך יש ספק. הסקירה בפרק הקודם )ראו 6.6 לעיל( הבליטה את היווצרותה של ברית אינטרסים 
הזקוקים  כלכליים  קונצרנים  לבין  ותעסוקה,  הכנסה  כמקור  החקלאות  לדעיכת  חלופה  אחר  התרים  החקלאיים,  היישובים  בין 
לעתודות קרקע זמינות להקמת פרויקטים סולאריים. לכך מצטרפת רמ“י, המאפשרת שינוי יעוד של קרקע חקלאית במשבצת 
היישובים, תוך גביית דמי היוון מלאים לפי שוויה החדש של הקרקע. כמו כן, הקמת מתקנים בהספק גדול על שטח פתוח היא 
הבנוי. במרחב  ומפוצלות  קטנות  שטח  יחידות  מניצול  יותר  פשוטה  ולוגיסטית  ארגונית  משימה  הכלכליים  הקונצרנים   עבור 
על רקע זה יש מקום להציע מבט חלופי לשאלת ניצול פוטנציאל שטח הגגות במרחב הבנוי. במרכז התפיסה החלופית ניצב 
ההכרח להשגת יתרונות לגודל באמצעות ניצול מנוהל מרוכז של הרבה יחידות שטח, גם אם הן קטנות, מפוזרות על פני המרחב 
וללא רציפות פיסית. זאת על ידי הענקת רישיון לייצור חשמל בהספק כולל גדול, למפעילים המגייסים מספר רב של יחידות גג 
בשטח כולל של )להמחשה בלבד( 100 דונם שטח גגות או יותר. כלומר, על כל יחידת שטח מוקם מתקן קטן או בינוני, בהתאמה 
למבנה, המזין באופן אוטונומי את רשת החשמל אך המצטרף לכלל היחידות השייכות לאותו רישיון ייצור. ברור שההיתכנות 
למיזם מסוג זה מוכתבת על ידי קיומה של מערכת איתנה של הקלות ותמריצים, לרבות אמצעים פיסקליים. הגדרת האמצעים 

הדרושים חורגת, בשלב זה, מהמנדט של מחקר זה.

7.4 מס בגין שטחים מופרים: מודל שלדי
שטחים מופרים הם שטחים פתוחים, מחוץ לדופן הבינוי של יישובים עירוניים או במרחב הכפרי, המתאפיינים על-ידי אחת או 
יותר מהתופעות הבאות: עזובה, כרסום השטח על-ידי פלישת שימושים ללא היתר, פגיעות במרקם הקרקע, לרבות המרקם 
הנופי, וזיהום קרקע. מעבר למשמעות הישירה של תופעות אלו על איכות השטחים הפתוחים, קיומן, ללא התערבות מתקנת, 

יוצר או עלול ליצור התגברות מופעי התדרדרות )הזנחה המזמינה פגיעות נוספות(.

בעבודה קודמת שנערכה לפני כעשר שנים, הוצע כלי פיסקלי לריסון תופעה זו בהקשר הספציפי של שטחים חקלאיים הניתנים 
לעיבוד.153 הצעה זו חתרה ליצירת חבילת תמריצים שתעודד את החזרת השטחים לשימוש חקלאי מועיל או לשימור אקולוגי 

פעיל )“שימוש ראוי“(. המחקר הנוכחי יונק רעיונות מההצעה זו אך בוחר במנגנון שונה.

7.4.1 העיקרון הסביבתי
הכלי המוצע נועד להחזיר שטחים פתוחים מופרים למצבם הטבעי )שיקום אקולוגי(, ככל שניתן. בהקשר של שטחים חקלאיים 

מוזנחים, אין פסול בהחזרתם לשימוש חקלאי אך אין הכרח בכך.154 

קביעת היקף השטחים המופרים ואופיים תיעשה על ידי הרשות המקומית, באמצעות היחידה לאיכות הסביבה, וגורם מקצועי 
חיצוני )המשרד לאיכות הסביבה או רשות הטבע והגנים(.

7.4.2  העיקרון הפיסקלי
הכלי המוצע מושתת על הפעלת נטל מיסוי שיהיה יחסי להשקעה הדרושה לתיקון המפגעים ולקצב החזרת המצב לקדמותו. 
נטל זה מתבסס, כאופציה מועדפת, על הארנונה, בהתאם לתעריפים שנקבעו על ידי הרשות המקומית בגין ‘קרקע חקלאית׳ 

או ‘קרקע תפוסה׳, לרבות תוספת בשיעור נתון המיועדת לשמש תמריץ לתיקון המצב.155

7.4.3  המודל המוצע
תוספת המס תוטל באופן הדרגתי כדי להעניק לבעל הנכס או המחזיק בו פרק זמן סביר להשלמת עבודות השיקום הנדרשות. 
הוא ישתנה על ציר הזמן: באופן שלילי - ילך ויגבר ככל שלא יחול שינוי במצב השטחים, או באופן חיובי - ילך ויפחת יחסית 
להקטנת השטחים המופרים. המודל בוחן את מידת ההפרה של השטח הפתוח מבחינה כמותית )היקף יחסי( אך גמיש דיו כדי 

להכליל היבטים איכותניים )סוג הפגיעה בקרקע(.156

152. מור ואחרים )2015, טרם פורסם(. 
153. ראו סביבות תכנון, סדן-לובנטל ולרמן אדריכלים )2002(. 

154. על פי הצעה זו “כדי להרתיע בפני הזנחת שטחים פתוחים הניתנים לעיבוד יוטל מס על בעלי חזקה בקרקע שתוגדר כ“קרקע חקלאית ראויה לעיבוד“ 
ואשר לא תעובד הלכה למעשה.“ שם, עמ׳ 8.

155. הבסיס החוקי לסיווג נכסים הוא פקודת העיריות. סעיף 269 לפקודת העיריות )נוסח חדש( קובע כי לצורך חיוב בארנונה ‘אדמה חקלאית׳ היא “כל 
קרקע שבתחום העירייה שאינה בנין, המשמשת מטע או משתלה או משק בעלי חיים או לגידול תוצרת חקלאית או לגידול יער או פרחים“. “קרקע 

תפוסה“ מוגדרת כ“כל קרקע שבתחום העירייה שאינה אדמה חקלאית, שמשתמשים בה ומחזיקים אותה לא יחד עם בנין“.
156. מותנה בזמינות כלי אבחון ואמידה תקפים.
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המחשה גרפית לרעיון המוצע מוצגת להלן )המס מסומן באדום(:

כאשר:

t –ציר הזמן בשנים - בהמחשה זו, תקופה של 10 שנים הנחלקת לשלוש תת-תקופות: עד שנה מהפעלת ההסדר החדש, 1-5 

שנים, 5-10 שנים.

.t ציר זה מציין את גובה תשלומי הארנונה ליחידת שטח בשנה – Y

A – )הקו הכחול( מציין את התעריף הרגיל של ארנונה לקרקע חקלאית.
K - )הקו האדום( מציין את תעריף הארנונה המשתנה לקרקע חקלאית, לרבות תוספת המס. 157

בהמחשה זו, המס עולה כל עוד אין שיפור במצב השטח הפתוח המופר עד לנקודה )השנה החמישית( בה גובה המס מדרבן את 
מחזיק הנכס לפעול לתיקון הפגיעה. המס יורד בהמשך בהתאם לשיפור היחסי )כאן מניחים שבשנה העשירית השטח מוחזר 

למצבו הטבעי(. בהמשך מותאם חיוב הארנונה לתעריף הרגיל.

יודגש שמטרת המס המוצע איננה קניסה אלא המרצה לתיקון המצב. בהקשר זה יש לתכנן את נטל המס באופן שקול, כך 
שההכבדה הכספית תספיק לעידוד התיקון – תוך השארת השטח כשטח פתוח, אך לא כהכבדת-יתר העלולה להוביל לשינוי 

ייעוד הקרקע.

במקרים שבהם איכות השטחים הטעונים שיקום או עלות העבודות הנדרשות עשויות להצדיק סיוע מימוני, מוצע לשקול 
הקצאת תקציב תמרוץ מכספי הקרן הרשותית )להלן בסעיף 7.2.3 ובסעיף 7.1.5( ו/או ‘הקרן לשמירה על שטחים פתוחים׳.

קביעת שיעור תוספת המס הנדרשת לצורך הפיכתה לתמריץ התנהגות אפקטיבי, מצריכה ניתוח אמפירי באמצעות סימולציות 
– פעולה החורגת ממנדט מחקר זה.

7.4.4 תכלית התקבולים
פיתוח לקדם  המיועדת  מרחבית(  תכנון  ועדת  של  במקרה  בין-רשותית  )או  רשותית  לקרן  יופנו  המוצע  מהמס   התקבולים 

בר-קיימא, תוך מתן דגש על:
• תחזוקה תומכת בשטחים פתוחים שבתחומה.	
• שיקום שטחים פתוחים בתחום הרשות המקומית.	

7.4.5 מגבלות
התבססות על פלטפורמה מיסוי קיימת, כאן הארנונה, מקלה על האפשרות לאמץ את הרעיון המוצע אך בו זמנית מציבה 
מגבלות שונות - חוקיות ומינהליות. היכולת להטיל ארנונה על קרקע מותנה באופן ניצולה בפועל.  קרקע ללא שימוש בפועל 
זו הגדרה שיורית בסיווג הנכסים על פי החקיקה הרלוונטית החלה על “כל קרקע שבתחום העירייה  תחשב כ׳אדמת בנין׳. 
שאינה לא בנין ולא אדמה חקלאית ולא קרקע תפוסה“. ‘אדמת בנין׳ אינה מחויבת בארנונה. על כן, ללא שינוי בחקיקה, יתכנו 
שטחים פתוחים מופרים שבשל סיווגם כ׳אדמת בנין׳ לא ניתן יהיה להפעיל לגביהם את התמריץ הפיסקלי המוצע.  אתגר נוסף 
הוא נכונותו של משרד הפנים להכיר בתוספת המס כחיוב לגיטימי, לרבות מדרג שיעורי המס. זאת בשל ההכרח החוקי לקבל 

את אישורו המוקדם של המשרד לכל שינוי בצו המסים המקומי.

157. למען פשטות הקריאה, הנוסחה המתמטית לחישוב מס זה מוצגת בנספח בסוף פרק זה.
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נספח: הנוסחה הכללית של המס בגין שטחים מופרים
הנוסחה הכללית למס המוצע היא כדלקמן:

כאשר:
t - שנה

t תשלומי הארנונה למ“ר בשנה – )R)t

K – ארנונה קבועה לפי שימוש עירוני במ“ר
A<K ,עלות ארנונה למ“ר לשטח פתוח/חקלאי – A

S – השטח המופר במ“ר
T – השטח הכולל במ“ר

α – קצב הגידול השנתי בארנונה )α <0( עבור המשך ההפרה
)β <0( שיעור השיפוי בארנונה עבור צמצום השטח המופר – β

.t תשלומי הארנונה למ“ר נטו בשנה – Y

דוגמה לחישוב: תהליך שינוי גובה הארנונה במהלך 10 שנים. 

t=1 – ההפרה נמשכת על 100% מהשטח S=0. במקרה זה A יגדל בקצב שנתי של α עבור מלוא גודל השטח )אין שיפוי(. 

t=5 – 50% מהשטח המופר שופר- S/T=0.5. במקרה זה תשלומי הארנונה יעלו רק במחצית מהקצב השנתי - α0.5 וכן יתקבל 
 .β-α(0.5( סה“כ השינוי השנתי בארנונה יקבע לפי .β0.5 – מחצית השיפוי עבור הקטנת ההפרה

t=10: השטח הוחזר למצבו הקודם ואין הפרה S=T. במקרה זה התשלום למ“ר Y לא יפחת מ-A, השיעור הבסיסי של היטל על 
שטח פתוח. 

הערה לחוששים מנוסחאות מתמטיות. למרות המראה ה“מאיים“ של הנוסחה האמורה היא פשוטה דייה כדי להכלילה בגיליון 
אקסל, כך שגם ללא מודעות לקיומה, כל פקיד במחלקת המסים ברשות המקומית יכול לחשב את גובה המס נדרש.
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8. סיכום
מחקר זה נועד לבחון את תפקידם האפשרי של כלים פיסקליים במארג האמצעים הציבוריים לשמירת שטחים פתוחים. הצורך 
בהכללת ממד פיסקלי נגזר מהתמורה המהותית בראיית הקרקע וייעודה, גם בהיותה קרקע בבעלות ציבורית. במרוצת שלושת 
העשורים האחרונים חל שינוי בקרב השלטון ומגזרים שונים בחברה באשר להתייחסות אידיאולוגית-ערכית לקרקע: מנכס לאומי 
commodity הניתן לסחר בהתאמה  הטעון גאולה ושמירה - להתייחסות נכסית-כלכלית – בה קרקע ניצבת כמוצר מתומחר, 
לחוקי ההיצע והביקוש. נוכח מגמות אלה והגידול הדמוגרפי והצמיחה הכלכלית המגבירים את הביקוש לקרקע לפיתוח, סוגיית 
השמירה על שטחים פתוחים אינה יכולה להיות משוחררת מהתייחסות כלכלית. בשל כך, הנחה נורמטיבית של מחקר זה היא 
שהשמירה על השטחים הפתוחים אינה יכולה להתבסס באופן בלעדי על אמצעים תכנוניים ומינהליים. במשטר הקרקעי הנוכחי, 
לאסדרה  כגיבוי  בין   – פיסקליים  כלים  כאן   – כלכליים  באמצעים  ולהיעזר  כלכלית  תפיסה  להפנים  נדרשת  מושכלת  מדיניות 
)רגולציה( התכנונית והמינהלית ובין כמנגנון מפצה במקרים של כשל תכנוני או מינהלי. ראיית לחצי פיתוח, ובעקבותיהם הפיכת 
שטחים פתוחים לשטחים מבונים, כאיום מרכזי, מובילה מחקר זה לסייע לרגולציה באמצעות פיתוח  כלים פיסקליים שבכוחם 
לרסן פיתוח מפוזר )לא רציף, מדלג( בשטחים פתוחים, ובו-זמנית, לתמוך בפיתוח ממוקד במרקמים עירוניים בנויים קיימים.

‘מחזור החיים׳ - התכנוני, המינהלי והכלכלי - של קרקע כמקרקעין מאופיין על ידי שלבים שונים - שאינם בהכרח רציפים וחד 
כיווניים – בהם נקבעים שימושי הקרקע המותרים והזכויות התכנוניות הנלוות, עיגון זכויות חזקה על הקרקע, ניצול הקרקע 
בפועל, וכן השלכות נגזרות מכך בהקשר של השפעות חיצוניות. ככלל, כל שלב כזה מזמן ‘אירוע פיסקלי׳, לאמור חיוב מס, 
היטל או דמי היתר, לרבות הקלות )הנחות ופטורים(, אגב החלטה או הרשאה שלטונית או מינהלית כלפי יחידים או איגודים. 
המחקר רואה בשלבים אלה של מחזור החיים של קרקע כמקרקעין, מעין תחנות מעבר הכרחיות בהן אירועי המס הנלווים 

להם יכולים לשמש, בגבולות הצדקתם הציבורית, לטובת שמירת שטחים פתוחים.

ועל הציבור כאחד, אמצעים פיסקליים  בניגוד לתכנון הסטטוטורי שהוא בעל חיוב כללי, כלומר הוא חל על רשויות המדינה 
יכולים להיות מופעלים רק על הציבור. המדינה רשאית להטיל מס על תושביה, בין כיחידים ובין כאיגודים, אך אינה ממסה את 
עצמה או את זרועותיה. הרלוונטיות של הכלים הפיסקליים נתחמת על ידי א-סימטריות זו. מס הוא יסף כספי המצטרף לעלות 
הכוללת של החלטה נתונה ומשפיע על כדאיותה הכלכלית. על כן מס, אם איננו נטול משקל, הוא מכווין התנהגות – בין בדרך של 
המרצה בין בדרך של הימנעות. המחשה להשפעה ההתנהגותית של הפעלת כלי פיסקלי התאפשרה בשנה האחרונה בעקבות 
שתי יוזמות מדיניות בתחום הדיור: האחת - ההכרזה בשנת 2014 בדבר תכנית מע“מ בשיעור אפס שהביאה לירידה זמנית של 
כ-20% במספר הדירות החדשות שנמכרו; האחרת, האצת היקף מכירת דירות להשקעה בעקבות הצעת ההחלטה לעלות את 
מס הרכישה ב-3-2 אחוזים בהתאם לשווי הנכס. יוזמות מדיניות אלה לא התקבלו בשל שיקולים סביבתיים, אך אין סיבה להניח 

שהתנהגות הקונים הייתה שונה אילו מטרת שינוי שיעורי המיסוי הייתה )הבה נדמיין(, שמירה על שטחים פתוחים. 

על בסיס אימוץ תובנה זו, בדבר הפוטנציאל של מס כמכווין התנהגות, הוצגו כאן שני דפוסים של  שמירה פיסקלית על שטחים פתוחים:
• שמירה פיסקלית ישירה המבוססת על מסים שייעודם המוצהר הוא שמירת שטחים פתוחים )earmarked taxes(, או 	

הקלות מס לאותה מטרה הנשענות על מס לא-מיועד )כגון, מס הכנסה או מס רכוש(.
• החקלאי 	 השימוש  המשך  מעודד  במיסוי  או  עירונית   בהתחדשות  תומך  מיסוי  באמצעות  עקיפה  פיסקלית  שמירה 

בגין  הקרקע  של  החלופית  תשואתה  בפני  עמידה  המאפשרת  כלכלית  כדאיות  הבטחת  תוך  לכך  המיועדים  בשטחים 
המרת שימושה )קרקע לבנייה(.

הסקירה הבינלאומית שנערכה במסגרת המחקר זיהתה ארבעה אמצעים פיסקליים עיקריים התומכים בשמירה ישירה על 
שטחים פתוחים: מס ישיר, מס יסף )surtax(, הקלות מס )tax relief( והיטלי שיפוי )mitigationfees(. בתחום השמירה הפיסקלית 
יותר  העקיפה בלטו שני סוגי מסים התורמים להגנתם העקיפה של שטחים פתוחים: מסים המתמרצים פיתוח אינטנסיבי 
בשטחים מיועדים לבנייה, והטבות מס להחייאת מרקמים עזובים ושיקום שטחים מופרים. אם ההיקף המוחלט של שטחים 
פתוחים הנשמרים בעקבות הפעלת אמצעים אלה הוא מדד לאפקטיביות, הרי שאין ספק שההסדר של ‘זיקות הנאה לשימור׳ 
לשימור,  הראויה  קרקע  בעלי  מעודד  זה  הסדר  השנתית,  החייבת  ההכנסה  של  וניכויים  זיכויים  באמצעות  בהצלחתו.  בולט 

להעביר זכויות מקרקעין למטרה זו, ללא הפקעת בעלות.158

סקירת מערכת המסים בישראל הצביעה על קיומם של כלים פיסקליים העשויים לסייע לשמירה עקיפה של שטחים פתוחים 
ואף לא על כלי אחד המיועד לשמירה ישירה.159 במסגרת זו נכללים מסי המקרקעין של המדינה )מס שבח, מס רכישה(, היטל 
השבחה באחריות השלטון המקומי )באמצעות ועדות התכנון( וכן “היטלים“ מטעם רשות מקרקעי ישראל בעלי אופי מקביל 

158. פרדוקס ישראלי הוא שלמרות שניתן היה להפעיל הסדר זה ללא צורך בחקיקה - ראו עבודתו של גוטהלף )2008( בנושא זה, היעדר שטחים פתוחים 
בקנה מידה ראוי בבעלות פרטית מייתר אפשרות זו.  

159. ה׳קרן לשמירה על שטחים פתוחים׳, בחסות רשות מקרקעי ישראל, היא הכלי המיועד היחיד הקיים בישראל למטרה זו אך מקור מימונו הוא תקציבי 
)בשיעור 1%, בכל שנה, מכלל ההכנסות הרשות באותה שנה( ולא פיסקלי.
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לאמצעים האמורים )‘דמי הסכמה׳ ו׳דמי היתר׳(. בשנים האחרונות המדינה השכילה להפנים את נחיצותם של כלים פיסקליים 
בבואה לעצב יוזמות להתחדשות עירונית )פינוי-בינוי, עיבוי, הרווית הבנייה במסגרת תמ“א 38(. זאת, באמצעות הקלות מס 
הכוללות: פטור ממס שבח, פטור ממס רכישה, פטור ממ“ע, פטור מהיטל השבחה, הנחות בארנונה, פטור מתשלום דמי היתר. 
הקלות אלה הם תמריצים כספיים חיוניים להנעת מיזמים, אך מורכבות מימושם וסף כדאיותם הכלכלי מגבילים בשלב זה את 

הקלת הלחץ על שטחים פתוחים.

יעדיה.  למימוש  פיסקליים  בכלים  נעזרת  אינה  הכפרי  במגזר  הקרקעית  המדיניות  עירונית,  להתחדשות  למדיניות  בניגוד 
זכויות החקלאים על  מדיניותה הנוכחית של רמ“י מיועדת להאיץ, במסגרת ההפרטה הזוחלת בתחום המקרקעין, את עיגון 
הקרקע בחלקות המגורים, לרבות זכויות בנייה וכן הסדרת שימושים כלכליים לא-חקלאיים. אגב כך היא חותרת לקונסולידציה 
וביסוס   ,35 בתמ“א  שנקבעה  לקיבולת  בהתאמה  הלא-חקלאית,  והפעילות  המגורים  בתחום  לבנייה  המותרים  השטחים  של 
של  מעמדם  על  שומרת  היא  זאת  עם  יחד  מכך.  הנגזרות  הסביבתיות  ההשלכות  על  חקלאיים,  יישובים  של  הפרברי  אופיים 
השטחים החקלאיים על ידי התניית ההסכמה לעיגון הזכויות בחובת עיבוד הנחלה ברציפות, לאורך כל תקופת החכירה. הסדרת 
הזכויות מזמנת אירועים פיסקליים, הכרוכים )בהתאמה לסוג העסקה( בחיוב תשלום מסי מדינה )מס שבח, מס רכישה ומע“מ(, 
“היטלים“ לרמ“י )דמי הסכמה, דמי שימוש בגין שימושים לא חקלאיים על ידי החוכרים או צד ג׳, אם היו(, ולרשות המקומית 

)היטל השבחה, אם נדרש(. לא נראה שיש למכלול מיסוי זה השפעה על שמירת שטחים פתוחים ביישובים החקלאיים.

דיאלקטיקה סביבתית מציבה אתגר נוסף לשמירה על שטחים פתוחים במגזר הכפרי: שינוי יעוד של קרקע חקלאית להקמת 
מתקנים סולאריים לייצור חשמל. למרות הקדימות המוצהרת בדבר הקמת מתקנים פוטו-וולטאיים על גבי מבנים, מדיניות 
הקצאת מכסות לייצור והכדאיות הכלכלית לקונצרנים כלכליים בהקמת מתקנים גדולים מגבירים את תהליך המרת שימוש 
הקרקע. תמריצים פיסקליים יכולים לעודד ניצול רב יותר של גגות במרחבים בנויים, אך התפיסה ה“אטומיסטית“ השלטת, בה 
כל גג משויך ליצרן יחיד מצמצמת את הסיכוי להפיג את הלחץ על שטחים פתוחים. ברוח זו הוצגה כאן, ברמת עיקרון בסיס, 
תפישה לניצול שטח גגות במסגרת מיזמים רבי היקף. פיתוח גישה זו, אם אכן אפשרית, יידרש להגדיר את מכלול האמצעים 

הפיסקליים העשויים לאפשר את הפיכתה למדיניות ישימה.

*  *  *

הכלים הפיסקליים המופעלים כיום אינם ממצים בהכרח את פוטנציאל האמצעים שעשויים היו לתרום לשמירתם של שטחים 
פתוחים. ראשית, קיים ויתור מודע על הפעלה של כלי מסייע זמין - מס רכוש, המאפשר מיסוי הקרקע שהפוטנציאל שלה לבנייה 
לא נוצל. ההחלטה להפסיק את גבייתו של מס זה נומקה באי-כדאיות כלכלית בשל היחס הנמוך בין תקבוליו לבין עלות הפעלתו.

ההנמקה שניתנה לוויתור על מס רכוש ממחישה את הפער בין היתכנותו הרעיונית של מס כאמצעי לתמיכה תכלית נורמטיבית-
ציבורית, לבין יעילותו הלוגיסטית. בשל כך נדרש איפוק רב בהעלאת אפשרויות להכנסת אמצעי פיסקלי חדש, ללא בדיקה 
מעמיקה של דרישותיו הלוגיסטיות, תועלתו והשלכותיו. משנה זהירות נדרש בעת בה “רוח הזמן“ אינה מספקת תמיכה גבית 
להצעות העלולות להכביד את נטל המס המושת על הציבור, להגדיל עלויות ייצור או להגדיל את החוב הממשלתי אגב ויתור 
או הקלה במס. בצל מגבלות אלו, יש עדיין מקום להעלאת אפשרויות אחדות, העשויות לסייע לשמירת השטחים הפתוחים. 

בהקשר זה, הוצעו כאן , גם אם באופן שלדי, שני כלים פיסקליים:160
• היטל השבחה דיפרנציאלי: היטל בעל שיעור משתנה שנועד ליצור קשר הדוק יותר בין גובהו לבין סיכון שטחים פתוחים 	

עקב פיתוח לא יעיל של קרקע אגב פיזור מוקדי פיתוח )גם אם כל מוקד הוא קטן בהיקפו(, “מתיחת“ קווי תשתית נלווים, 
ובטווח הארוך יותר יצירת מעגלי פיתוח נוספים סביב המוקד הקיים; פגיעה ברציפות השטחים הפתוחים, שהיא בעלת 
חשיבות מכרעת מבחינה אקולוגית; פגיעה ברציפות השטחים הפתוחים הנגלים לעין )רציפות נופית(. הרעיון המוצע נצמד 
לבסיס המשפטי הקיים של היטל ההשבחה ולדרך הפעלתו. השינוי הנדרש הוא מעבר משיעור אחיד לשיעור משתנה, תוך 
יוצר שיפוי מוגבר לאבדן  נכנס לפעולה הוא  גובה ההיטל הקיים כשיעור בסיס. כאשר השיעור הדיפרנציאלי  שמירה על 
תועלות ציבוריות – במונחי שטחים פתוחים על ערכיהם השונים, לעלויות הכלכליות הכרוכות ב“מתיחת“ תשתיות ואשר 

לגביהן לא נגבים היטלי פיתוח )בחלקם או במלואם(, ולהשפעות חיצוניות שליליות בעקבות פיתוחן.
• מס בגין שטחים מופרים: מס זה נועד להחזיר שטחים פתוחים מופרים למצבם הטבעי )שיקום אקולוגי(, ככל שניתן, והוא 	

מושתת על הפעלת נטל מיסוי שיהיה יחסי להשקעה הדרושה לתיקון המפגעים ולקצב החזרת המצב לקדמותו.

ריסון  כלים שתכליתם  אירוע מס קבוע. אלה  אוטומטי בעת  באופן  אינם אמצעים שגרתיים המופעלים  מוצעים אלה  כלים 
ותיקון, הנכנסים לפעולה אך ורק בעת אי-כיבוד עיקרון תכנוני או סביבתי מנחה )כאן חריגה מעקרון הפיתוח צמוד הדופן, או 

מעקרון ההימנעות מפגיעה סביבתית(.

160. כמו כן הוצע כלי שלישי – ‘היטל בגין צפיפות נמוכה׳. בשל הקושי בקביעתו והטלתו )ראו לעיל עמ׳ 46( הוא נותר כהצעה רעיונית בלבד.  
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and quasi-fiscal charges imposed by the Israel Land Authority (an array of leasing fees and charges based on land use, 

development rights and type of tenancy). During the past years, urban renewal policies in Israel have internalized the 

need for fiscal incentives in the context of existing real estate taxes. Thus, programs such as the ‘Raze-and-Rebuild’ 

housing and neighborhood renewal initiatives, and local projects under the National Master Plan 38 - aimed to bring 

old buildings to comply with current earthquake-proofing standards - grant private developers substantial economic 

incentives (the right to add additional units) and fiscal reliefs (exemption from capital gains tax, purchase tax, VAT, 

Betterment levy, lower municipal taxes, and exemption from ILA leasing fees). By increasing the urban housing stock, 

a proportionate reduction of pressure on open lands can be expected.

Land in the rural sector is mostly public land and as such, the conditions for open space conservation are largely 

determined by governmental policies and ILA regulation. At present, development threats are constrained by expansion 

limits set by the National Master Plan 35, and its support for a viable rural sector and sustainable open spaces. Unlike 

the urban renewal policy, the present rural land policy has not use fiscal tools to reinforce its objectives. Actual taxation 

- national, local, and ILA’s quasi taxation -does not seem to have any significant effect on the protection of open 

spaces in agricultural communities.

The lack of a direct instrument for fiscal protection of open spaces in Israel entices the researcher to advance a 

possible solution.  However, given the dominant neoliberal zeitgeist and the “no new taxes” political rhetoric, it will be 

naïve – as well as futile - to do so.  It may be more realistic to suggest the strengthening of existing fiscal instruments, 

an alternative that requires modest legal and administrative changes. In this context, we propose, to expand the scope 

of two present fiscal tools at the local level:

Differential betterment levy. The present betterment levy charges a single rate (50 percent) on the assessed increase 

in value resulting from the rezoning of land and on planning permit applications. The present proposal sustains the 

existing levy but modifies it by taking into account the location of the new development. It gradually increases the rate 

of the levy as a function of the distance from the existing city built-edge, penalizing dispersed expansion patterns, with 

leapfrog development.

Degraded lands tax. The proposed tax “piggybacks” on the existing municipal property tax (Arnona) and its 

administrative implementation. It acts as a negative incentive to restore degraded open spaces to their natural state 

(ecological rehabilitation), as much as possible. The charge is proportional to the extent of ecological degradation and 

the time-rate at which the site is restored to its original condition.

FISCAL POLICY INSTRUMENTS FOR THE CONSERVATION OF OPEN SPACES IN ISRAEL
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NAHUM BEN-ELIA

ABSTRACT

The present study explores the potential role that fiscal instruments (taxes, levies, charges) can play in the conservation 

of open spaces in Israel.  Demographic growth and economic development trends have sustained an ongoing 

demand for land while encouraging urban growth and scattered suburban development. Financial interests and pro-

development public-private coalitions have energized these trends.  As a result, open spaces suffer relentless threats 

and their conservation poses the need for more robust policy instruments - here fiscal tools.

The potential use of fiscal instruments for land conservation in Israel has been considered in the past, but marginally. 

The present study is the first attempt to present a more comprehensive view of fiscal instruments, in the context of 

international practices and local land policies.  Beyond its analytical contribution, it aims to expand the professional 

discourse, based thus far on planning tenets, by introducing a complementary perspective.  

The relative disregard for a fiscal approach to the issue of open space conservation is related to the dominant status 

of planning regulation, as well as the public control of public land. Land-use in Israel has been historically regulated by 

a hierarchical planning system of binding national, district and local plans with correlated organizational frameworks 

that oversee planning decisions. Open spaces were granted various degrees of protection, mainly as preservation 

of agricultural land subject of statutory safeguards, and later as spaces of intrinsic environmental and social value. 

Growing pressures for land development and the political creation of quasi-planning mechanisms geared to “streamline” 

decision-making procedures weaken the planning system’s capabilities to uphold the conservation of open spaces. 

The changing nature of the national land policy and management is a compounding issue. Although the vast majority 

of the national space is public land, allocated by the State by means of leasing rights, an unfolding privatization 

is transforming land: from a collective good to a market commodity. The preeminence of economic considerations 

(revenues, price, transaction-costs) color land-related decisions while opening options for fiscal mechanisms.

As financial surcharges, taxes impinge upon the cost of a given decision and affect its economic feasibility. By means 

of increased costs or reliefs, they become behavioral regulators and have a potential to encourage desired outcomes. 

(In the Israeli context, though, this is an asymmetrical mechanism since it cannot influence development decisions 

initiated by governmental agencies: the State does not tax itself).

The review of theoretical approaches and international practice, conducted at the first stage of this study, uncovered 

two major patterns of fiscal protection of open spaces:

Direct fiscal protection, based on taxes whose specific objective is the conservation of open spaces : earmarked taxes, 

such as the French Taxe départementale des espaces naturels sensible); fund allocations for the same purpose based 

on non-earmarked taxes (e.g. State and local dedicated funds from income or property taxes in the US); preferential 

property tax treatment for open lands, Conservation Easements (various forms of relief of capital gains) –  mainly in US 

and Canada; and mitigation fees, as in-lieu fees or quasi-fees (purchase of credits).

Indirect fiscal protection, based on tax incentives that may lessen the development pressures on open spaces by 

encouraging urban intensification (e.g, the Versement pour sous-densité  in France, or the Split-rate property tax in 

the US); urban revitalization (e.g., the Brownfields Tax Incentive in the US); or the preservation of agricultural land, by 

ensuring its economic sustainability (multiple forms of tax credits and reliefs in OECD countries). 

A review of the Israel tax system reveals the existence of fiscal tools that may indirectly contribute to the protection of 

open spaces, but not a single fiscal tool specifically designed for direct protection.1 These include national real estate 

taxes (property tax, capital gains tax); the Betterment levy, a tax imposed by the local government based on the rise in 

property value as a result of zoning decisions or increased building rights granted by the local planning commission; 

1. The Israel Land Authority’s ‘Open Spaces Protection Fund’ is the only specific tool in Israel for this purpose but it is a budgetary allocation (1% of 
the ILA’s annual revenue) and not a fiscal device. 
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