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 חששות, מנגנוני הגנה נטילה שלטונית של מקרקעין: 

 ויחסי גומלין 

 *שי שטרן

במסגרתם השלטון  ש  שלושה הם עקרונות היסוד של דיני הנטילה השלטונית
  , הוגןקיומו של הליך  :  ה את זכויותיו של הפרט במקרקעיןיליטול בכפייכול  

מנגנוני    הינם למעשהדרישת הצורך הציבורי ודרישת הפיצוי. עקרונות אלה  
להגן   כדי  השלטונית  הנטילה  בדיני  הוטמעו  אשר  חששות  הגנה  מפני 

לש הכוח  מהענקת  הנובעים  במקרקעין  אינהרנטיים  זכויות  ליטול  לטון 
חדשני  יבכפי מודל  מציע  זה  מאמר  יחסי  שה.  במערך  להכיר  יש  במסגרתו 

על  מקיימים  מנגנוני ההגנה המוטמעים בדיני הנטילה השלטונית  שהגומלין  
לאפשר לשלטון להפעיל את כוחו באופן ראוי, מחד גיסא, ולשמר מידת   מנת

הגנה מספקת מפני החששות האינהרנטיים לדיני הנטילה השלטונית, מאידך  
 גיסא. 
ומציג    לשרת  עשוי  בהם המודל המוצע  שמסלולים    שני המאמר ממשיך 

לפעול בדיני   דברי חקיקה המבקשים  את עריכתה של ביקורת שיפוטית על 
רואה במודל המוצע  ההמסלול ה"מסורתי",  האחד הוא  ה השלטונית:  להנטי

ובמערכת האיזונים המתקיימת בו אמצעי לאומדן הפגיעה בזכותו של הפרט  
גם   כמו  זוי מלבחינת  לקניין  פגיעה  של  הוא    ;דתיותה  המסלול  והאחר 

הה"דמוקרטי" המוצע  ,  המודל  את  מדינבמטמיע  של  ישראל  ערכיה  ת 
 רטית. קכמדינה יהודית ודמו

בחינת  לבחון את יישומו של המודל המוצע, תוך  מבקש  לבסוף, המאמר   
זו  בהטמעתו   במסגרת  בישראל.  הנוהגים  השלטונית  הנטילה  המאמר  דיני 

הן בכל הקשור לביקורת   יישומי  מצביע על השלכות פרשניות בעלות אופי 
האוצר   שר  של  החלטותיו  על  הן  באשר  השיפוטית  ציבוריים,  לצרכים 

הראויה  הפבשאלת   בהתנהלות  והן  במקרקעין  הזכויות  לבעלי  הפיצוי  חתת 
 במצבי חירום. ניטלות זכויות במקרקעין  ששעה ב

 

 ______________ 

יפעת  לצילי דגן,  לאילן. ברצוני להודות לחנוך דגן,  -בפקולטה למשפטים, אוניברסיטת ברחבר סגל   *

מרגלית,  לגזית,  -הולצמן )טלי(  ו -ייצררקשלי  ל אביטל  הערותיהם  -תותרינאל  מללוי  על  ג'ובראן 

 המועילות למאמר. כמו כן ברצוני להודות לאילנה ספיר על עזרתה במחקר. 
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 סיכום

 מבוא

במישור   לשלטון,  המאפשר  שלטוני  כוח  הינה  במקרקעין  זכויות  של  שלטונית  נטילה 
פר בעלים  של  במקרקעין  זכויות  ליטול  המקומי,  או  להלאומי  של  טיים  מימושו  צורך 

מקימה  במקרקעין  הענקת הכוח לשלטון ליטול זכויות של בעלים פרטיים    1צורך חברתי. 
  , כוח כופה לשלטון   ו שלנובע מעצם הענקתאשר אחד מהם  שלושה חששות עיקריים,  

הואילו   חששהשניים  במקרקעין.  זכויות  של  לנטילה  ייחודיים  מפני  הוא  אחד    אחרים 
ת אפשרית בכל  הוגנוּ-הוא לאישני  חשש  וש לא ראוי בו;  י ושימהשחתת הכוח השלטונ

נוגע  והשלישי    ;במימוש מטרות ציבוריות וחברתיות  הקשור לחלוקת הנטלים הכרוכים
  , יעילות אפשרית במימושו של כוח שלטוני זה. על מנת להתמודד עם חששות אלה-באי

בפר ובישראל  המערב,  במדינות  השלטונית  הנטילה  דיני  שלוהטמיעו  מנגנוני    שהט, 
ההאחד  הגנה:   של  קיומו  הוגןתובע  ביטוי  שי,  ליך  המקרקעין  ומעמד  עניק  לבעלי 

 ; הגשמת צורך ציבוריורק  המקוריים; שני תובע כי מטרת הנטילה השלטונית תהיה אך  
זכויות במקרקעין  המשתמשות  הרשויות  שהשלישי דורש  ו ליטול  את בעלי  יפצו  בכוחן 

ידי  אלה, אמנגנוני הגנה  המקרקעין.   הפכו נשיטות המשפט במערב,  רוב  שר אומצו על 
 לעקרונות יסוד בדיני הנטילה השלטונית. 

דיני הנטילה השלטונית בישראל  שהוטמעו בעל פני הדברים נדמה כי מנגנוני ההגנה  
מקיימים   לזה  זיקהאינם  להגן  ,  זה  נועד  מהם  אחד  בתכלית.  וכל  שונים  אתגרים  מפני 

יישומו של כל אחד ממנגנוני ההגנה נערכת באופן בלתי    על   ורת כי ביק  תגורס  תפיסה זו
לטענתי, אימוצה של  על זו של האחרים.  אין השלכה  תלוי, וכי למידת יישומו של האחד  

 ______________ 

(; אהרן  2013)מהדורה שמינית, משה י' קמר עורך,    23כרך ראשון    דיני הפקעת מקרקעיןאריה קמר   1

 (. 2005) 27 הפקעת מקרקעין: עקרונות, הליכים ופיצויים נמדר 
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זו משמיע הגנה לא ראויה בדיני הנטילה השלטונית, כך שבחלק מהמקרים תוענק  תפיסה  
זו, בע דינים  יתר מפני החששות המאפיינים מערכת  לק אחר של המקרים  וד שבחהגנת 

באופן   הגנה  מנגנון  כל  של  יישומו  בחינת  חסר.  הגנת  מנגנוני  ביתר  תלוי  שאינו  תוענק 
יתר   להגנת  להוביל  עלולה  ביישומו  מ ההגנה  כלשהי  הקלה  מאפשרת  אינה  שהיא  כיוון 

ההגנה.  אחד  של   הנטילה  ממנגנוני  דיני  את  המאפיינים  החששות  מפני  יתר  הגנת 
ות  ליישום חסר של פרויקטים ציבוריים ולהימנעותן של רשוי  להובילהשלטונית עלולה  

מענה   הציבור.וצלראוי  ממתן  גיסא,    2רכי  מנגנון  מאידך  כל  של  יישומו  על  זו  הקפדה 
הגנה באופן בלתי תלוי עלולה להוביל, במקרים אחרים, להגנת חסר. מציאות זו עלולה  

מנגנוכאשר  להיווצר   יישומו של כל  יתרה על  אינה מאפשרת    ן הגנההקפדה  כשלעצמו 
סיפוקם   הרשויות  את  זה  דברים  במצב  וחיוניים.  דחופים  ציבוריים  צרכים  עשויות  של 

ולהכ" אחר,  או  זה  הגנה  מנגנון  של  ליישומו  הקשור  בכל  ידיים"  נטילה  להרים  שיר 
על  אם    גםשלטונית   הגנה  מקיימת  אינה  הנטילה  כל  זו  לדיני  האינהרנטיים  החששות 
 3השלטונית. 

ז מציע  מאמר  שלה  מעמיק  הנטילה    ניתוח  בדיני  המוטמעים  ההגנה  מנגנוני 
אלה מקיימים  מגלה כי    . ניתוח זהכמו גם של מאפייני ההגנה שהם מספקיםהשלטונית,  

של אחד המנגנונים תוך  במימושו להקל  , המאפשרתביניהם מערכת יחסי גומלין מורכבת
מערכ האחרים.  בשניים  גבוה  מימוש  רף  על  יחסיהקפדה  הכרה    ת  מבטאת  זו  גומלין 

מחד גיסא, ובהגנה שכל אחד מהם מעניק    ,בייעודו העיקרי של כל אחד ממנגנוני ההגנה
זכויות במקרקעין, מאידך   לנטילה שלטונית של  ליתר החששות האינהרנטיים  גם ביחס 
גיסא. ההבנה כי מערכת ההגנה האינהרנטית בדיני הנטילה השלטונית מאפשרת לרשויות  

מערכת  את הת הופכת  ת ויעילוּרכי החברה באופן ראוי תוך שמירה על הוגנוּואת צ  לספק
 . שלטונית של זכויות במקרקעיןהנטילה ה ה שלזו לחיונית לצורך בחינת כשרותה

כשל    םזיהוי האמורים  ההגנה  השלטונית,  מנגנוני  הנטילה  דיני  של  היסוד  עקרונות 
התמודדות עם    יםמאפשרביניהם,  יימים  אלה מקמנגנונים  מערכת יחסי הגומלין שוהכרת  

זה. במקביל   בענף משפטי  הייחודיים  שיפוטית    ים מאפשרהם  האתגרים  ביקורת  עריכת 
מציג  על דברי חקיקה המבקשים לפעול בענף דיני הנטילה השלטונית. לצורך זה המאמר  

זה  שמסלולים    שני במאמר  המוצע  המודל  השיפוטית  עשוי  בהם  הביקורת  את  לשרת 
די הנטבענף  המסלול  ני  השלטונית:  "אכנה  ש,  האחדילה  המסורתי" אותו    , המסלול 

שעה שהשלטון פוגע בזכותו של  בדרישת המידתיות הנבחנת במטמיע את המודל המוצע 
המסלול הדמוקרטי", רואה ביישום כלליו  אותו "אכנה  ש,  האחרהמסלול  ו;  הפרט לקניין

 ______________ 

יתר  נגה 2 העת  לצורך    ומדת היא  זכויות במקרקעין  של  שלטונית  בנטילה  בבסיס ההימנעות משימוש 

שלהליכיתקידום   שימ  ם  כי  הרווחת  ההבנה  חרף  עירונית,  ולייעל  התחדשות  לזרז  עשוי  זה  וש 

ראות אלה.  כהן    ,לדוגמה   , הליכים  והצעות  התחד "אלון  מרכזיים  חסמים  בישראל:  עירונית  שות 

ני   "ייעול המדיניות  ר י סדרת  כשל  ות  למדיניות  אהרן  ז"למכון  דוברת  אהרן  ע"ש    20−21  לכלית 

(2019.) www.idc.ac.il/he/research/aiep/documents/urban-renewal-israel.pdf. 

נמנע מלהעניק זכויות    ,1949-לחוק להסדר תפיסת מקרקעים בשעת חירום, התש"י  4כך, לדוגמה, ס'   3

 עלי הזכויות במקרקעין הניטלות באמצעות החוק. הליכיות לב

http://www.idc.ac.il/he/research/aiep/documents/urban-renewal-israel.pdf
http://www.idc.ac.il/he/research/aiep/documents/urban-renewal-israel.pdf
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מדי של  ערכיה  ממימוש  אינהרנטי  חלק  המוצע  המודל  ישרשל  יהודית  נת  כמדינה  אל 
להתערב  המשפט  בית  של  המוכחת  יכולתו  על  מסתמכים  המסלולים  שני  ודמוקרטית. 

 יסוד: כבוד האדם וחירותו. -מכוחו של חוקובפרט בחקיקה מכוח חוקי היסוד, 
לבסוף, אבקש לבחון את ההשלכות היישומיות שעשויות להיות לאימוצו של המודל  

לטונית של זכויות במקרקעין. במסגרת זו אצביע ילה השהמוצע במאמר זה אל דיני הנט
כך   שר  שעל  של  החלטותיו  על  השיפוטית  הביקורת  את  להשיב  צפוי  המודל  אימוץ 

, להרחיב  ניטלות  לשמה הזכויות במקרקעיןש ת" המטרה  וריוּהאוצר בכל הקשור ל"ציבּ
מלא פיצוי  ממתן  כלכליים  בקשיים  המצויות  לרשויות  שניתן  הפטור  מתחם    לבעלי   את 

במקרקעין את    ,הזכויות  מחדש  המבקשות  ולהגדיר  רשויות  של  הראוי  הפעולה  מרחב 
 ליטול זכויות במקרקעין במצבי חירום. 

דיני הנטילה השלטוניתאזהה  מאמר  השל    א  פרקב ואראה    ,את עקרונות היסוד של 
זו כיצ דינים  למערכת  אינהרנטיים  חששות  מפני  הגנה  להעניק  נועדו  אלה  עקרונות  .  ד 
התשתית למודל המוצע, תוך הצבעה על מערך יחסי הגומלין  את    שׂאפרולמאמר    ב  פרקב
אעסוק למאמר    ג  פרקב.  מקיימים  מנגנוני ההגנה המוטמעים בדיני הנטילה השלטוניתש

ביקורת שיפוטית על דברי חקיקה המבקשים  עריכת  בהשלכותיו של המודל המוצע על  
הנט דיני  בענף  זכולפעול  במילה השלטונית של  בקרקעיןיות  בחנו ההשלכות  יי  ד  פרק. 

הנוהגים  השלטונית  הנטילה  דיני  על  המוצע  המודל  לאימוץ  שיש   היישומיות 
 .בישראל

 –עקרונות היסוד של דיני הנטילה השלטונית  פרק א: 
הטמעת מנגנונים להגנת הבעלים  הכרה בכוח שלטוני לצד 

 והחברה 

פוגע אשר כוח  –ט במקרקעין של הפר ה את זכויותיו יהמוענק לשלטון ליטול בכפיכוח ה
שיטות המשפט המערביות לצורך  ברוב  הוכר    –עברת זכויות מקרקעין בשוק החופשי  בה

יכולתן של    4רכי החברה. ולספק את צמהתגברות על כשלי שוק המונעים רשויות שונות  

 ______________ 

LTERMANAACHELLE R ,הנטילה השלטונית ראו  לאומית של דיני  -הביןתם  באשר לתחול להרחבה   4

TAKINGS INTERNATIONAL: A COMPARATIVE PERSPECTIVE ON LAND USE REGULATION 

AND COMPENSATION RIGHTS (2010)  ת דיני הנטילה השלטוני. אלתרמן עורכת בחינה משווה של  

משלוש מערביותעשרה  -ביותר  גרמניריתהב צות  ארניהן  בישונות,    מדינות  קנדה,  ,  אוסטרליה,  ה, 

במסגר וישראל.  המחקבריטניה  עהיא  ר  ת  השונוּמצביעה  השלטונית  קיימת  הת  ל  הנטילה  דיני  בין 

על הכרה גורפת    מצביע  ההיקפה של הזכות לפיצוי. עם זאת, מחקרבדגש  תוך שימת  במדינות אלה,  

צורך מימושו של  קעין, ככל שאלה נדרשות לכויות במקרבכוחו של השלטון במדינות המערב ליטול ז 

יפעת   גם  ראו  ציבורי.  "הגבלות  -הולצמן צורך  קרגזית  הפקעת  ובדיעבד  על  מלכתחילה  קעות: 

)מס'   ציבור(  לצורכי  )רכישה  פקודת הקרקעות  לתיקון  חוק  ד    וקיםח("  2010-(, התש"ע3)בעקבות 

97 ,102  (2012 .) 
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לרכוש   מונעבכפייה  הרשויות  המקרקעין  אולם  וצשל    סיפוקם-אי  את  את  החברה.  רכי 
מד  יפעולה שלטונית בעלת מ  כל המאפיינים  טומנת בחובה גם חששות  פייה  בכזו    רכישה 
 כופה.

יקבלו  בהתאם לחשש זה, רשויות אשר    5נעוץ בהשחתת הכוח השלטוני.אחד  חשש  
לעשות שימוש בהכשר זה    עלולותשל זכויות במקרקעין  בכפייה  הכשר משפטי לנטילה  

במקרים   היה  שגם  זכויאפשר  בהם  אותן  את  בשולרכוש  בולטת  ות  דוגמה  החופשי.  ק 
שימוש בכוח המוקנה לרשויות בדיני הנטילה השלטונית על מנת להעניק    אלחשש זה הי

 6זכויות במקרקעין למקורבים לכוח.
האזרחים.   כלפי  זה  שלטוני  כוח  של  הוגנת  לא  בהפעלה  נעוץ  שני  זה חשש    חשש 

בבמתחדד   של  מקרקעיו  נטילת  על  להחליט  נדרשות  שהרשויות  פשעה  אחד  עלים  רטי 
במצב דברים זה מתחדדת השאלה אם על היחיד לשאת    7רכי החברה.וכדי לספק את צ

כיצד ניתן לראות בהטלת    –צרכיה של החברה כולה, או במילים אחרות  של סיפוק  בנטל  
 .נטל כאמור על יחיד פעולה הוגנת
בנטילה   הכרוך  שלישי  נעבכפייה  חשש  הרשויות  ידי  על  במקרקעין  זכויות  וץ  של 

יעילות  בכפייה  נטילה  ששרות  באפ משיקולי  להתעלם  עלולה  במקרקעין  זכויות  של 
בעיקרה   נובעת  זו  טענה  הפועל.  אל  הציבורי  הפרויקט  נטילת  שהעובדה  מן  בהוצאת 

הליכי   שבין  הנתק  החופשי.  השוק  מנגנוני  של  עקיפה  תוך  נעשית  במקרקעין  הזכויות 
השלטונית   חלהנטילה  מקים  השוק  מנגנוני  מפנבין  יעילה  הי  שש  כלכלית  מסגרת  עדר 

השלטונית  ל הנטילה  למעשה  הצדדים  לשני  זה  חשש  יוחס  בספרות  אלה.    –הליכים 
הרשות המפקיעה   ה שלעדר יעילות בפעולת ההחשש מפני    8בעלים הפרטיים. והרשות  ה

במקרקעין   הזכויות  של  ממחירן  זו  של  מהתעלמותה  את  בנובע  מחשבת  שהיא  שעה 
  א במובן זה, הטענה הרווחת בספרות הי   9הצורך הציבורי.  מימוש   יעילותו הכלכלית של

התייחס למחירן  למנע מיתהיא ה יבעטיש"אשליה פיסקלית", ל כי הרשות עלולה להיקלע 
הפרויקט.  עלויות  חישוב  במסגרת  הניטלות  הזכויות  מפני    10של  החשש  עדר  האולם 

 ______________ 

 . 103שם, בעמ'   5

6 RICHARD A. EPSTEIN, TAKINGS: PRIVATE PROPERTY AND THE POWER OF EMINENT 

DOMAIN 167 (1985)  .  אך השווGregory S. Alexander, Takings, Narratives, and Power, 88 

COLUM. L. REV. 1752 (1988).    על אודות נטילות שלטוניות  אלכסנדר מציג נרטיבים שונים בשיח

 שלטוני. ביחס לחשש מפני השחתת הכוח ה

מפני   7 החשש  בדבר  הוגנוּעהלדיון  ראודר   ,Michael A. Heller & James E. Krier,  לדוגמה,  ת 

Commentary: Deterrence and Distribution in the Law of Takings, 112 HARV. L. REV. 997, 

1000–1001 (1999). 

ב 8  Frank I. Michelman, Property, Utility, and Fairness: Comments on the  ; 999עמ'  שם, 

Ethical Foundations of "Just Compensation" Law, 80 HARV. L. REV. 1165, 1214–1218 

(1967) . 

9 Lawrence Blume, Daniel L. Rubinfeld & Perry Shapiro, The Taking of Land: When Should 

Compensation be Paid?, 99 Q. J. ECON. 71, 88–90 (1984) . 

 Ronit Levine-Schnur & Gideon  " ראוליתאשליה הפיסקהיעון "להסבר על אודות ט .72עמ' שם, ב 10
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גם   נוגע  במקרקעין  זכויות  של  שלטונית  בנטילה  הביעילות  הפרטיים.    זכויותבעלי 
עלולה   במקרקעין  זכויות  בעלי  של  ההשקעה  מדיניות  בספרות,  המובע  לחשש  בהתאם 

לדוגמה, קיים    ,כך 11חשש מפני נטילה שלטונית עתידית של מקרקעיהם.להתעוות עקב ה
את השלטון  תחת משטר משפטי הפוטר בעלים של זכויות במקרקעין אשר יפעלו שחשש 

נטישבמקרה  פיצוי  מתשלום   חסר זכולת  ל  השקעת  של  מדיניות  יקיימו  יותיהם 
 12במקרקעין.

טיבה  משל זכויות במקרקעין. הם נובעים  בכפייה  חששות אלה אינהרנטיים לרכישה  
השלטונית,  הכופה   הפעולה  שהשל  השוק  הפעולה  מכך  לגדרי  מחוץ  מוחלת  שלטונית 
מ  ,החופשי מוב  וכן  ומאפיינים  פעולה שלטונית  מקוריחסי השלטון עשל  נים של  בים  ם 

השלטונית    13לכוח.  הנטילה  לחששות  ברוב  דיני  מענה  לתת  ביקשו  המערב   הנלווים מדינות 
 14הדין. תוך באמצעות הטמעת מנגנוני הגנה אל זכויות במקרקעין בכפייה של לנטילה 

כאמור   הוטמעו  הגנה  מנגנוני  המערבברוב  שלושה  הצבת    .מדינות  הוא  האחד 
פרוצדור היהעיקר  ן שמטרת  ליותדרישות  השלטונית    א ית  הנטילה  הליכי  כי  לוודא 

זה,  מנוהלים   הגנה  מנגנון  ותקין.  ראוי  הפרוצדורלי"אותו  אכנה  שבאופן   , "המנגנון 
למימוש  עובר  הן  ושקופים  ברורים  הליכים  הגדרת  הכלל,  דרך  על   כולל, 

במהלכה והן  השלטונית  גילוי    15,הנטילה  חובות  הרשויות  וההטלת  על  מידע  ספקת 

 ______________ 

Parchomovsky, Is the Government Fiscally Blind? An Empirical Examination of the Effect 

of the Compensation Requirement on Eminent-Domain Exercises, 45 J. LEGAL STUD. 437, 

(2016) . 

 Blume, Rubinfeld  והם ראפיצוי על מדיניות ההשקעה של הבעלים במקרקעילדיון בדבר השלכות ה 11

& Shapiro,   73−88, בעמ'  9לעיל ה"ש. 

 שם.  12

הנ 13 כוח  של  ראוי  לא  ניצול  מפני  ראו לחשש  ידי השלטון  על   & Amnon Lehavi  טילה השלטונית 

Amir N. Licht, Eminent Domain, Inc., 107 COLUM. L. REV. 1704 (2007); Ilya Somin, 

Overcoming Poletown: County of Wayne v. Hathcock, Economic Development Takings, 

and the Future of Public Use, 2004 MICH. ST. L. REV. 1005, 1009–1016 (2004); Charles E. 

Cohen, Eminent Domain After Kelo v. City of New London: An Argument for Banning 

Economic Development Takings, 29 HARV. J. L. & PUB. POL'Y 491, 547–551 (2006); 

Gideon Kanner, Kelo v. New London: Bad Law, Bad Policy, and Bad Judgment, 38 URB. 

LAW. 201, 233–235 (2006)(. 2005)  128 קניין על פרשת דרכיםנוך דגן ; ח 

רחבה   14 השל  לסקירה  השלטונית  הנטילה  המערב  מדברוב  גים  נוהדיני  לעיל  ALTERMAN  ראוינות   ,

 GREGORY S. ALEXANDER, THE GLOBAL DEBATE OVER CONSTITUTIONAL  ;4ה"ש  

PROPERTY: LESSONS FOR AMERICAN TAKINGS JURISPRUDENCE (2006); EXPROPRIATION 

LAW IN EUROPE (Jacques Sluysmans, Stijn Verbist, Emma Waring eds., 2015). 

ודת הקרקעות )רכישה  לפק  א 5-ו  5ס'  ב  –כך, לדוגמה, דיני הנטילה השלטונית הישראליים קובעים   15

מתן הודעות מקדימות  זה    ובכלל   , תדרישות הליכיו  –)להלן: פקודת הקרקעות(    1943י ציבור(,  לצרכ

הפקעה וכן  ל ות  יעת התנגדוישמ  ,ויותיהםזכ  עלי הזכויות במקרקעין על אודות הכוונה להפקיע אתלב

ע ומתן  משא  לעיל  םניהול  קמר,  ראו  אלה  הליכים  אודות  על  להרחבה  במקרקעין.  הזכויות   בעלי 

 . 901−922, בעמ'  1  לעיל ה"ש; נמדר, 243−320, בעמ'  1ה"ש  
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מטרתם    17בעלי הקניין הפרטי. לשימוע  וזכויות  עת זכויות דיוניות  קבי  כןו  16,המפקיעות
שימוש  יעשה  השלטון  שכאמור להגן מפני התממשותו של החשש    אשל הליכים אלה הי

לו.  המוענק  השלטונית  הנטילה  בכוח  ראוי  השונים    18לא  דיני  שההליכים  אל  הוטמעו 
נועדו לחייב את הרשות לספק מידע לב יהם  זכויותשפרטיים  עלים ההנטילה השלטונית 

וכן לאפשר בחינה    ,בכפייהלהביע את עמדתם ביחס לרכישה  להם  לאפשר    ניטלות מהם, 
חברה. הליכים אלה  לוחשיבותו    ניטלות  בשמו הזכויות במקרקעיןשמחודשת של הצורך  
שכן    ,הרשות המפקיעה תעשה שימוש לא ראוי בכוחה השלטונישמפחיתים את החשש  

את   מגבירים  מידע  המבטיחים  ת,  יפוהשקהם  הפרויקטעל  ספקת  ומאפשרים    , אודות 
במקרקעין  ל הזכויות  אבעלי  בעניין    ללפנות  ההחלטה  לקבלת  עובר  ההחלטות  מקבלי 

 19זכויותיהם.
האינהרנטיים   החששות  עם  להתמודד  שנועד  שני  הגנה  הנטילה  למנגנון  דיני 

הפרטיים  הוא  השלטונית   מהבעלים  המופקעות  הזכויות  כי  לצורך  אך  ישמשו  התביעה 
או ל"שימוש    20עשה ל"צורך ציבורי" יציבורי. דרישות התובעות כי הנטילה השלטונית ת 

במערב.   21ציבורי" דיני הנטילה השלטונית  במרבית  של    22הוטמעו  להפעלתו  ההצדקה 

 ______________ 

 לוי ודיווח. ות חובות גייל על הרשוימט  ( לפקודת הקרקעות1) 5ס'  16

מקנה  5ס'   17 הקרקעות  לפקודת  בקרקע זכות  א  הנאה  טובת  ולבעל  הקרקע  לבעל  גם    .שימוע  ראו 

 . 114−117, בעמ' 4זית, לעיל ה"ש ג-הולצמן

 . 113−114שם, בעמ'   18

 . 150, בעמ'  שם 19

שלטונית של זכויות במקרקעין    ות על נטילה ר יכול להוראוצלפקודת הקרקעות קובע כי שר ה   3ס'   20

ש  הדבר  הוא  ככל  נחוץ  או  דרוש  כי  המייעצת,  הוועדה  עם  התייעצות  "...לאחר  צורך  נוכח  לכל 

זאת,  ציבורי...".   בדיעם  ציבורי"  "צורך  הנטילהגדרת  הינהני  הישראליים  השלטונית    ,רחבה   ה 

לחוק התכנון    188ו גם ס'  רא  .הקרקעות לפקודת    2'  ו סומותירה שיקול דעת רחב בידי שר האוצר. רא

התשכ"ה ההגדרה  .  1965-והבניה,  על  השיפוטית  הביקורת  מהעמקת  ככלל  נמנעו  המשפט  של  בתי 

נ' שר הא   307/82ראו בג"ץ  .  "צורך ציבורי"  די  4, פס'  141(  2לז)   , פ"דוצרלוביאניקר  נו של  לפסק 

,  מינהל מקרקעי ישראל   דינת ישראל,קרסיק נ' מ 2390/96אך השוו לבג"ץ  . (1983) מ"מ הנשיא שמגר

 (. 2001) לפסק דינה של השופטת ביניש   1פס'  , 625(  2ד נה) "פ

21 Vamend.  .ONSTC U.S..  קובע  ניתהתיקון החמישי לחוקה האמריק  :roperty ivate pnor shall pr..."

be taken for public use, without just compensation.".  ציבורי"ו  השאלה מה לשמו  ש  "שימוש 

ליטול בכפימוענ רבות את הפסיקה והספרותיקת לשלטון הסמכות    . ה מקרקעין של הפרט העסיקה 

 .Philip Nichols, Jr., The Meaning of Public Use in the Law of Eminent Domain, 20 B.U ראו

L. REV. 615 (1940); Lawrence Berger, The Public Use Requirement in Eminent Domain, 

57 OR. L. REV. 203 (1978); Thomas W. Merrill, The Economics of Public Use, 72 

CORNELL L. REV. 61 (1986)  .ק דיןפס  Keloוח  כי פית  ניעליון האמריקקבע בית המשפט ה  בו, ש

זו למוקד  ה  העלה את השאלה,  ורי הקבוע בתיקון החמישי לחוקההגדרת הצורך הציב  לעכלכלי עונה  

. Kelo v. City of New London, 545 U.S. 469 (2005)  ראו  יבורי והמשפטי. הצ,  הפוליטיהשיח  

 . 13יל ה"ש  , לעKanner; 13עיל ה"ש  , לCohen  לביקורת על פסק הדין ראו

ס'   22 לדוגמה,  שק  תגרמניה  ה לחוק  (3) 14כך,  נטילה  כי  מותרובע  אך  לטונית  הטוב  ורק  ת  לצורך 

 art. 14(3) (Ger.), translation at ,[BASIC LAW] [GG] [GRUNDGESETZ]  ראו  .הציבורי
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נעוצה זה  כן  כוח  זו    אם  מחויבות  בכללותה.  החברה  כלפי  היחיד  של    –במחויבויותיו 
היא המעניקה לגיטימציה    –  23תפיסות קנייניות שונות ת בין  היקפה שנוי במחלוקשהגם  

השלטונית. הנטילה  ה"ציבּ  24למעשה  לדרישת  שניתנו  השונות  של  וריוּהפרשנויות  ת" 
מחויבות להיקף  באשר  מחלוקת  ביטאו  השלטונית  הנטילה  כלפי    ומטרת  היחיד  של 

היח של  זו  מחויבות  של  מימושה  רק  כי  ההבנה  על  ערערו  לא  אולם  כלפ החברה,  י  יד 
לשמה  שת" המטרה  וריוּדרישת "ציבּ  25החברה מצדיק את הפעלתו של כוח שלטוני זה. 

במקרקעין הזכויות  חורגת    נועדה  ניטלות  שמטרתה  שלטונית  נטילה  מפני  להגן  כן  אם 
שהיא  בכך נה מפני חשש זה ידרישה זו מגממסגרת מחויבויותיו של היחיד כלפי החברה. 

את  למעשה מבהירה  ובתוך כך היחידים בחברה, תבעת ממספקת בסיס רעיוני להקרבה הנ
 אותה הקרבה.  יה של גבולות

השלישי   ההגנה  המערב בהמוטמע  מנגנון  במדינות  השלטונית  הנטילה  דיני  מרבית 
הפיצוי. הוא   נטילת    דרישת  על  יפוצו  במקרקעין  הניטלות  הזכויות  בעלי  כי  הדרישה 

 26ל הליך הנטילה השלטונית. כלית ש הזכויות נועדה, בעיקרה, להבטיח את יעילותו הכל 

 ______________ 

http://www.gesetze-im-internet.de/englisch_gg/index.html;    'הה  14ס קובעלחוקה  כי    ולנדית 

למען  נטילה שלטונית מותרת   הציבורי רק  וגם ;  STATUUT NED [Charter] art. 14  אור .  האינטרס 

בה על אודות הטמעת  צורך ציבורי. להרחלשם  השלטונית בצרפת מתירים הפקעה רק  דיני הנטילה  

  ינות אירופה ת במקרקעין במדתנאי סף להכשרתה של נטילה שלטונית של זכויוכ טרה  מ הת"  וריוּ"ציבּ

 J.A.M.A. Sluysmans & E.J.L. Waring, Core Principles of European Expropriation  ראו

Law, 5 EUR. PROP. L.J. 142, 146–153 (2016). 

ההבחנו  23 על  עומד  דגן  זוחנוך  מחויבות  של  להיקפה  באשר  מנקודתכי  ע  וקוב  ,ת  של  -"אכן,  מבטה 

השלטונית מהווים אתגר קשה במיוחד. הסיבה    דיני הנטילהברלית לקניין,  הלי-הגישה הריאליסטית

היא   זשר  קה  שלכך  ורשות שלטונית מציב מתח לחברתי  פרט  יחסי  הקניין  ה של  ערכי  בין  פשוט  א 

ש החירות  ערך  בין  בפרט  חלוקתהשונים,  צדק  של  הערכים  לבין  הקניין  כל  ל  חברתית.  ואחריות  י 

פיסה של קניין שיש בה מקום לערכים  כל ת  –יאני  אידיאל הליברטרמערכת משפטית שאינה דבקה ב

ת להגדיר ולהגדיר  צריכה להכיר בסמכותה של הרשות השלטוני –קתי ואחריות חברתית של צדק חלו

דרתה  . לעניין הג110, בעמ'  13לעיל ה"ש    זרחים". ראו דגן,מחדש את יחסי הזכויות והכוחות בין הא

 Gregory S. Alexander, Theעלי קניין ביחס לחברה בכללותה ראו גם  המוטלת על בשל החובה  

Social-Obligation Norm in American Property Law, 94 CORNELL L. REV. 745 (2009); 

JOSEPH WILLIAM SINGER, THE EDGES OF THE FIELD: LESSONS ON THE OBLIGATIONS OF 

OWNERSHIP (2000) . 

ורסם  )פ  של השופט דנציגר  לפסק דינו   23, פס'  למן נ' מינהל מקרקעי ישראלשטוק   3100/05בג"ץ   24

ההפקעה  17.8.2009באר"ש,   )"במעשה  זכויותיו  (  שלילת  תוך  הפרט  של  בקניינו  השלטון  מתערב 

ורך  ערבות בקניינו של הפרט נעשית בנסיבות בהן קיים צקעין והעברתן לקניין הציבור... ההתבמקר

במק הגוברציבורי  מהווה   רקעין  ההפקעה  כי  חולק  אין  הפרט...  אינטרס  המסייע    על  חשוב  אמצעי 

 למדינה בתהליך פיתוחה..."(. 

  68(  4, פ"ד מט)נ' שר האוצרנוסייבה    4466/94של הצורך הציבורי ראו, לדוגמה, דנג"ץ  לחשיבותו   25

מחול נ'    2739/95בג"ץ  (;  1995)  85(  3פ"ד נא)  ,מהדרין בע"מ נ' שר האוצר  3028/94בג"ץ    (;1995)

 . ( 1996) 309( 1, פ"ד נ)שר האוצר

26 DAVID A. DANA & THOMAS W. MERRILL, PROPERTY: TAKINGS 32–52 (2002) . 

http://www.gesetze-im-internet.de/englisch_gg/index.html
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מעצם   מקרקעין,  נטילה שלטונית של  בכפייהכאמור,  השוק  ביצועה  בגדרי  אינה באה   ,
יעילות  -בין השוק מקים חשש בדבר אילהחופשי. הניתוק בין מעשה הנטילה השלטונית  

השלטונית  הנטילה  מטרת  מימוש  למימושה.  לחלופיןו  א  של  ההליכים  עדר  ה  27של 
הא בהיעילות  להתבטא    תשלטוני  להטי נפשרי  המפקיעה  ראשית  . בשנייםיכול  הרשות   ,

מהעלות של הזכויות במקרקעין במסגרת התחשיב הכלכלי של מימוש  עלולה להתעלם  
העיקרי   הטיעון  הרכישה.  במקרקעין  הוא  מטרת  זכויות  ליטול  לרשויות  הכשר  מתן  כי 

הרשויות   את  להוביל  עלול  לבעליהן  פיצוי  מתן  שמשמעותה  ,  תליפיסקאשליה  לללא 
שנערך   הכלכלי  בתחשיב  במקרקעין  הזכויות  של  מערכן  מטרת  לגבי  התעלמות  מימוש 

השלטונית.  הכלכלית    28הנטילה  המשוואה  את  מערערת  זו  פיה  שאשליה  הנטילה  על 
הפיצוי או  סוגיית  ,  שניתצאת אל הפועל, וממילא עלולה לפגום ביעילותה.  מוּהשלטונית  

על פי דעות שונות   29של הבעלים במקרקעיהם. עהשקהניות הגם על מדי  משליכהעדרו ה
הפיצוי דרישת  בספרות,  פחות    ,המופיעות  לא  משפיעסוגיית    –וחשוב  על    ותהיקפו, 

יבחרו   שבו  במקרקעי  םבעליההאופן  יש  הםלהשקיע  וממילא  על  בהן  ,  להשליך  כדי 
 30הרווחה המצרפית.

הנ דיני  במרבית  המוטמעים  אלה,  הגנה  מנגנוני  השלושה  במדינות  ונלטשטילה  ית 
זה    ,המערב נטילה  ובכלל  בישראל, מעניקים הגנה משולשת מפני החששות המאפיינים 

זכויות במקרקעין.  הפרוצדור  שלטונית של  הכוח    לי המנגנון  מפני השחתת  הגנה  מעניק 
דרישת הפיצוי  ו   ,תעדר הוגנוּהת" המטרה מעניקה הגנה מפני  וריוּדרישת "ציבּ  ,השלטוני

 ר יעילות כלכלית במימוש מטרת הנטילה השלטונית. וסח  ינה מפנמעניקה הג
הנטילה   בדיני  המוטמעים  ההגנה  ממנגנוני  אחד  כל  כי  לזהות  פחות  לא  חשוב 

פנימי,   רצף  מכיל  בהשלטונית  נמוכה  החֵל  הגנה  במידת  ההגנה  וכלה  מנגנון  גבוהה. 
בלו  קי  םבמסגרתשלדוגמה, קורא לקיומם של הליכים שקופים ושיתופיים,    ,ליהפרוצדור 

זואפשרות  בעלי המקרקעין   וזכות טיעון. על מנת להשיג תוצאה  מדינות שונות    ,ביטוי 
ומגוּ רבים  הליכים  קיום  מומחים,  ,וניםתובעות  עם  התייעצות  שימוע    31דוגמת  חובות 

מידעוה קיו  32,ספקת  ציבורית    םוכן  לביקורת  החשופים  שקופים  ציבוריים  הליכים 

 ______________ 

 Jack L. Knetsch & Thomas E. Borcherding, Expropriation of;  8, לעיל ה"ש  Michelmanראו   27

Private Property and the Basis for Compensation, 29 U. TORONTO L.J. 237 (1979); 

William A. Fischel & Perry Shapiro, Takings, Insurance, and Michelman: Comments on 

Economic Interpretations of "Just Compensation" Law, 17 J. LEGAL STUD. 269 (1988). 

28 Blume, Rubinfeld & Shapiro  9, לעיל ה"ש . 

עה של בעלי הזכות  ות של כללי פיצוי שונים על מדיניות ההשקאת ההשפע  יםמנתח  יםרהמחב שם.   29

 קניין עובר לביצוע הנטילה השלטונית.ב

 Thomas J. Miceli, Compensation for the Taking of Land Under Eminent Domain, 147שם;   30

J. INST. & THEORETICAL ECON. 354 (1991) . 

הקרק2ס'   31 לפקודת  מייא  "ועדה  מכונן  אשר  עות  פוליטיים  כוללת,עצת",  מינויים  מינויים    ,לצד  גם 

להחלטה על  שר האוצר להתייעץ עם ועדה זו עובר    מחייב אתלפקודת הקרקעות    3ס'  ו  ;מקצועיים

 ין.של זכויות במקרקעקבועה  נטילה שלטונית 

הק5-ו  5ס'   32 לפקודת  במישרוב  הברית    בארצות  .רקעותא  נקבעים  המדינתיההליכים    וקיימים   ,ור 
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זהגנה  ןמנגנו  התממשותו של  33ושיפוטית. בינרית  ה  זה שמדינות  אינה  כן, במובן  , אם 
הציבורי   הצורך  תביעת  מאחרים.  ולהימנע  מסוימים  הליכים  לקיים  עשויות  שונות 

רצף היא  אף  ל  ,מקיימת  באשר  המטרה  וריוּ"ציבּוזאת  במקרקעין שת"  הזכויות    לשמה 
במובניטלות ציבוריות  מטרות  עומדות  האחד  העבר  מן  קרי  ן.    מטרות   ,ה"קשה", 

הקשורות  מטרות  בטיחותו, או  לוניות, מטרות הקשורות במישרין לבריאות הציבור ו חטב
חיוניים  להבמישרין   שירותים  העבר    34תחבורה. כספקת  מטרות    האחרמן  עומדות 

 ______________ 

שימוע  ה זכות  באשר להיקפה של  כמו גם    ,כויות הקנייןספקת המידע לבעלי זההבדלים באשר להיקף  

  הברית ראו  ההליכים השונים במדינות השונות בארצות . לסיכום מפורט של מאפייני  ת להם נקהמוע

D. Zachary Hudson, Eminent Domain Due Process, 119 YALE L.J. 1280, 1322–1327 

ס(2010)  .  '108 (3( הגרמני  הפדרלי  הבנייה  לחוק   )BauGB)    לזמן המפקיעה  הרשות  את  מחייב 

הזכולשימוע   בעלי  מופקעות את  להיות  שעתידות  ו1) 29'  סואילו  ,  יות  הפרוצדורה  (  1)25-(  לחוק 

  רשויות לספק מידע ומסמכים הן על אודות הנטילהם את חובת ה ( קובעיVwVfG)   המנהלית הגרמני

 BÜRGERLICHES  בהליך. ראו  ףתתעל אודות זכויותיהם של בעלי הקניין להש  השלטונית לגופה והן

RENSGESETZ ERWALTUNGSVERFAHV; 108(3) § ]ODECIVIL C[ [BGB] ESETZBUCHG

25(1), 29(1) §§ ]ODECAW LATION RDMINIST[A G]FVW[V  '(  2() 16) 3-( ו1() 16)3(,  1() 15)3. ס

במקרקעין   שנפגע כתוצאה מנטילה שלטונית של זכויות  כי מי  ים קובע (Awb) ההולנדיהמנהלי חוק ל

(  OWנדיים )( לדיני ההפקעה ההול4) 78ס'    ואילו  רשאי להגיש התנגדות לביצוע הנטילה השלטונית,

שי לערוך  המפקיעה  הרשות  חובת  את  הנפגעיקובע  לכל  הפוטנציאלמוע  מביצוע  ם  כתוצאה  יים 

השלטונית.  ראArts. 3:15(1), 3:16(1), 3:16(2) Awb; Art. 78(4) OW  ראו   הנטילה  להרחבה  ו,  . 

 Björn Hoops, Expropriation Procedures in Germany and the Netherlands: Readyלמשל,  

for the Voluntary Guidelines on the Responsible Governance of Tenure?, 5 EUR. PROP. L.J. 

236, 256–260 (2016). 

  ;1322−1327, בעמ'  שם,  Hudsonהברית ראו    במדינות השונות בארצות  יקף השקיפות ההליכיתלה 33

 . 248−251, בעמ' שם, Hoopsהולנד ראו ב ה ולבחינת השקיפות ההליכית בגרמני

מידת  על פי  ניטלים רקעיןלשמן המקש ת השונו ן המטרות כאמור, הדין הישראלי אינו עורך הבחנה בי 34

לעניין זה את    ת" המטרה. ראווריוּהאוצר לקבוע את "ציבּשיקול דעת רחב לשר    , אלא מעניקןחיוניות

בעניין  מ"מ  דברי   שמגר  ה"ש  ,  לוביאניקרהנשיא  בעמ'  20לעיל  הציבורי,  :  147,  הצורך  "עניין 

לעי שהגד הוזכרה  בירתו  מותיר  שר האול,  שיקולדי  כי  -צר  רחב,  לידי  דעת  באה  המידה, אשר  אמת 

הכלולה   בהגדרה,  מעו  2  עיףבסביטוי  איננה  על  לפקודה,  המצביעים  אובייקטיביים  ביסודות  גנת 

ציבור  אופיועל  ו  צורךשל    קיומו סממן  כבעל  הצורך  קיומו של  של  בדבר  השר  אישורו של  י, אלא 

ובדבר   הוא שמקנצורך  המעאופיו  את  לו  שלה  הרח  מד  היקפה  בשל  ציבורי.  ההגדרה,  צורך  של  ב 

ל שאין כאילו  הכרעה החלטית,  מעמד של  השר  של  נ המקנה לאישורו  אחריה,  בעבר  תהרהר  פתחה 

רה פלונית כצורך ציבורי  ט זה בשיקוליו של השר, כאשר קבע מטמשפ -הגישה, לפיה לא יתערב בית

הנ"ל  הפקודה  במקור)ה  ".לצורכי  ראו    ( .הדגשות  הוליפעכן  בארץ-צמןת  הקרקעות  "מאבק  -גזית 

הי במגזר  קרקעות  הפקעת  על  השיפוטית  הביקורת  היקף  לעניין  השלכות  ניתוח    –הודי  ישראל: 

העתקת  עם זאת,  .  (2002,  עורכים  זמיר-ודפנה לוינסון  )שלום לרנר  77−85,  73  ספר ויסמןהיסטורי"  

לתם של הבעלים לממש את  ביכו   וך שימת דגשלה השלטונית, תמידתיותה של הנטיהדיון המשפטי ל

בעצמם מטרת   מאפ,  ההפקעה  בעל  הינו  ניטלים  המקרקעין  שלשמו  שהפרויקט  בשעה  יינים בעיקר 

שלטוניות   נטילות  בין  ההבחנה  את  מותירה  המסחריים,  ה"ציבּוריוּת"  מידת  מבחינת  גלומה  שונות 

 . 25, לעיל ה"ש  "ממהדרין בע ; עניין 25, לעיל ה"ש  נוסייבה. ראו עניין בהן
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תורמות  ממומשות על ידי גורמים פרטיים ואשר  שמטרות    , ה"רך", קרי  ן ציבוריות במוב
הציבור  בולבעקיפין  לרווחת  דוגמה  במש.  ציבּהיט  פטת  בעלות  למטרות  ת  וריוּ שראלי 

ב"רכה"   למצוא  בעניין  ניתן  הדין  האוצרפסק  שר  נ'  ש שוורץ  המשפט  ,  בית  הכשיר  בו 
נטילה שלטונית של זכויות במקרקעין לצורך המשך פעילותו של מפעל פרטי, וזאת כדי  

  הן ות"  דוגמאות נוספות למטרות ציבוריות "רכ  35למנוע החרפה במצב התעסוקה באזור.
יזמים  ל רווחים  מיועדים בעיקרם להניב  שים מסחריים במקרקעין המופקעים, אשר  מושי
לבסוף,   36. משירותי מסחר שוניםליהנות  ציבור  אולם מאפשרים ל  גורמי מסחר פרטייםלו

כי   שראוי  הסעד(  לסוג  )או  הפיצוי  לשיעור  הקשור  בכל  רצף  מקיימת  הפיצוי  דרישת 
הזכויות הפרטיים. לבעלי  הישראלי מבסס סטנדרט פיצוי המושתת    יןהד  ככלל,   ישתלם 

הניטלות.  הזכויות  של  השוק  מחיר  של    37על  הפחתה  מתיר  הישראלי  הדין  זאת,  עם 
מסוימים ה במקרים  אחרים. לחלופין    וא  38פיצוי  במקרים  שונה  סעד  כן,    39הענקת  כמו 

ות  להגדיל את הפיצוי המשתלם לבעלי הזכוי מתיר  במקרים מסוימים המשפט הישראלי  
בחשבון של עלויות נוספות  הבאה  וזאת תוך  ,  של הזכויות  למחיר השוקבר  מע  עיןקרקבמ

 40הכרוכות בביצוע נטילה שלטונית.
הנה כי כן, מנגנוני ההגנה המוטמעים בדיני הנטילה השלטונית מבקשים להגן מפני  
מבקשים  האמורים  ההגנה  מנגנוני  זה,  במובן  זה.  שלטוני  כוח  המאפיינים  החששות 

ה את זכויות הפרטים במקרקעין  יטוני המוענק לרשויות ליטול בכפיהשלוח  הכ  דא כי לוו 
כפי שאראה להלן, הקפדה על רף גבוה בכל אחד    ,יופעל באופן ראוי, הוגן ויעיל. אולם

ההגנה   המטרה  לעיתים    עלולה ממנגנוני  את  לשלטון  ש לסכל  זה  כוח  הוענק  לשמה 
 מלכתחילה. 

 ______________ 

 , Keloעים שנים מאוחר יותר, בעניין ארב . (1977)  800(  2, פ"ד לא) שוורץ נ' שר האוצר 114/77 בג"ץ 35

ה"ש   פסק21לעיל  העל   ,  המשפט  האמריקבית  אם  כי    יניון  גם  כלכלי",  ידי  נעהוא  "פיתוח  על  שה 

פרטיים   עונה  םרווחיומניב להם  גורמים  לחוקה    "Public Use"הגדרת    לע,  פי התיקון החמישי  על 

 ויות במקרקעין בגינו.וניתן ליטול זכ נית, האמריק

 . 113בעמ'  , 13לעיל ה"ש  ; דגן,  25, לעיל ה"ש  בע"מ  מהדרין ענייןראו  36

כשוויה של הקרקע, אותו הסכום    "בכפוף למותנה לקמן יקובלכי  )ב( לפקודת הקרקעות קובע  12ס'   37

 הטוב...". אילו נמכרה בשוק ע"י המוכר מרצונו שהיה מתקבל ממכירת הקרקע

 ון והבניה. ( לחוק התכנ1())א190( לפקודת הקרקעות; ס'  2)20ס'  38

בינוי ופינוי של אזורי    39ג לפקודת הקרקעות; ס'  14ה; ס'  לחוק התכנון והבני  194-ו  191ס'   39 לחוק 

 . 1965-שכ"השיקום, הת 

במק 40 זכויות  בעלי  של  בזכאותם  מחיהפסיקה הכירה  על  העולים  פיצויים  של  רקעין לקבלת  ר השוק 

ק החדש. ראו לעניין זה  ו העסל המגורים אהובלה והכשרה שלרבות הוצאות פירוק,  , הזכויות שניטלו

,  יפו בע"מ -יב אב -, חברה לפיתוח אתרי תיירות בתל אביב -דוידוביץ נ' אתרים בחוף תל   40/757ע"א  

לא)  ע"א  1977)  10,  3  (3פ"ד  אליהועירי   361/83(;  נ'  חיפה  מ) ית  פ"ד  ע"א  1986)  187(  2,   ;)

לתכנון   10873/06 המקומית  הועדה  נ'  אביב   בכר  תל  (;  22.2.2010ש,  באר"  )פורסם  יפו-ובניה 

גם   מע"צ   3471/11ע"א  ולאחרונה  נ'  בע"מדוויק  בישראל  לדרכים  הלאומית  החברה  )פורסם   , 

 (. 27.1.2014אר"ש, ב
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 – ה הגנ י הנ ונמנגן מערכת יחסי הגומלין בי :פרק ב
 המודל המוצע 

נים בדיני הנטילה השלטונית מספקים הגנה זה אטען כי הגם שמנגנוני ההגנה המוב   פרקב
במקרקעין   זכויות  של  שלטונית  בנטילה  הכרוכים  העיקריים  החששות  שלושת  מפני 

יחד   גם  השלושה  בכל  הגבוה  הרף  על  הקפדה  במטרה  עלולה  פרטיים,  לפגוע  לעיתים 
ת זכויותיו  השלטון ליטול אהסמכת . מלכתחילה רשויותל זה  ני לטו ש ח נק כולשמה הועש

בכפ במקרקעין  הפרט  חברתייםיישל  צרכים  לספק  לרשויות  לאפשר  נועדה  אשר    ,ה 
. כאמור, דיני הנטילה  ותשונמסיבות  לא היו יוצאים אל הפועל  בכפייה  לא נטילה זו  אלמ

זכויותיו של הפרט    לתטינ  כי  חלהבטיהשלטונית הטמיעו אל תוכם מנגנוני הגנה שנועדו  
בכפי תיבמקרקעיו  מנגנונים  יה  יישום  על  הקפדה  אולם  ויעיל.  הוגן  ראוי,  באופן  עשה 
גבוה   ברף  הקרקע  עלולהאלה  את  לשמוט  מסוימים,  במקרים  כוח  מ,  של  מטרתו  תחת 
זה. כך להידרש למקרקעין מסוימים  עשויות  רום הרשויות  יתות חילדוגמה, בע  ,שלטוני 

במקרים    ;תות שגרהיה בעילקיים את מכלול ההליכים הנהוגים על יד ןלת יכובשיש    מבלי
אחרים עשויה להידרש מעורבות של גורמים פרטיים על מנת להבטיח את מימושה של  

השלטונית הנטילה  שבהם    ;מטרת  מקרים  גם  לספק  השלטון  וייתכנו  שירותים  נדרש 
יצוי מלא על פי  פ  וםתשל  לצורך ומצרכים לחברה מבלי שיש בקופתו משאבים מספקים  

ין של הזכויות במקרקעין הנדרשות לשם כך. מצבים "לא מושלמים" אלה מחדדים  ישוו
המלא של  ביישומם  את השאלה אם נטילה שלטונית של זכויות הפרט במקרקעין מותנית  

ההגנה שהוטמעו   מנגנוני  מסוימים  בשלושת  או שמא במצבים  הנטילה השלטונית  דיני 
 . גנונים אלהמנל ש ם מביישוניתן להקל 

הי זה  בפרק  המוצגת  הטענה  מנגנוני    כי  אעיקרה של  המצדיק את הטמעת  הרציונל 
  ה זה המצדיק, במקרים מסוימים, הקלגם  ההגנה האמורים בדיני הנטילה השלטונית הוא  

ההגנה   מנגנוני  של  הטמעתם  בבסיס  כאמור,  השלטונית  ביישומם.  הנטילה  עומד  בדיני 
כ להבטיח  נטיהרצון  ת יו כוז   ת לי  במקרקעיו  הפרט  של  בשלושה  יתיו  ראוי  באופן  עשה 

  ייעשה   שימוש בכוח שלטוני זההעל ידי הרשויות;  לא יושחת  מישורים: הכוח השלטוני  
חיוניותל ציבוריות  הוגנותו;מטרות  את  שיבטיח  באופן  יהיה    ,  המטרות  יעיל.  ומימוש 

ליט  השלטון  כוח  של  ראוי  יישום  להבטיח  הניסיון  זכ אולם  מותנה  מקב  ותיוול  רקעין 
דווקנית   עמידה  החיוניים.  צרכיה  את  לחברה  לספק  לשלטון  לאפשר  בצורך  בהכרה 
ונוקשה על יישומם של מנגנוני ההגנה האמורים ברף הגבוה עלולה לפגוע ביכולתו של  

ל כדי  בה  יש  וממילא  אלה,  חיוניים  צרכים  לספק  הקרקע  השלטון  את  תחת  משמוט 
זו דינים  הבנמערכת  זו  .  לספק א  כהרי צמה  השלטון  של  חובתו  בין  איזון  מציאת  כן  ם 

בין הרצון להבטיח כי חובה זו תוגשם באופן ראוי. איזון  ללחברה את צרכיה החיוניים  
 זה.   פרקזה יעמוד במוקד 



 מקרקעין נטילה שלטונית של  משפט ועסקים כד, תשפ"א 

51 

 מספקים מנגנוני ההגנה השוניםששלב ראשון: זיהוי ההגנה . 1

מנגנוני ההגנה  מ  חד א  לכ ש גנה  בחינת הההוא  הצעד הראשון בהשגתו של איזון כאמור  
איזון יהיה לבחון  אותו  הצעד השני בהשגת  .  מספק  המוטמעים בדיני הנטילה השלטונית

של זכויות במקרקעין  בכפייה  נטילה  לאם ניתן לספק הגנה מפני החששות האינהרנטיים  
כאמור, כל אחד ממנגנוני ההגנה  .  בלבד  גם אם אחד ממנגנוני ההגנה מיושם באופן חלקי

הגמס הכוח  י  פנמ  הנפק  מרכזי הטבוע בהענקת  מקרקעיןיללשלטון  חשש  זכויות    : טול 
הפרוצדור  דרישת    ליהמנגנון  השלטוני;  הכוח  השחתת  מפני  החשש  את  להפחית  נועד 

ואילו דרישת הפיצוי נועדה בעיקרה    ;ת ההליךלהבטיח את הוגנוּ  ההצורך הציבורי נועד
אולם יעיל.  יהיה  כולו  ההליך  כי  הגנה  מנמ   חדא  כלש  ףא  ,להבטיח  מעניק  ההגנה  גנוני 
נטילה השלטונית, כל אחד  הנים במימושה של  מסדר ראשון מפני אחד מהחששות המוב  

 להלן אפרט.  יתר החששות.אף מפני סדר שני, הגנה ממהם מגן, גם אם ב
מגן, בראש ובראשונה, מפני השחתת הכוח השלטוני ליטול את    לי המנגנון הפרוצדור

הפר של  אכ מקרקעיו  עם    מםיוק  ,ןט.  התייעצות  חובת  ושקופים,  מוסדרים  הליכים  של 
את ומומחים   מפחיתים  המקרקעין  לבעלי  נוספות  דיוניות  וזכויות  שימוע  זכות  הענקת 
אולם קיומם של הליכים אלה    41השלטון יוכל לעשות במקרקעי הפרט כרצונו. שהחשש  

זכויות הפרט  ל  ש  ילהטנ לים  יתר החששות האינהרנטיגם מפני  ת,  חוּ, גם אם באופן פּןמג
מפני   החשש  את  מפחית  כאמור  הליכים  של  קיומם  הוגנוּהבמקרקעין.  במימוש  עדר  ת 

כיוון שהליכים שקופים, המשתפים מזכויות הפרט במקרקעין,  ליטול את  הכוח השלטוני  
את הציבור, יחייבו את הרשויות לשמור על איזונים ביחס לנטלים המושתים על הפרטים  

מחשה  42בחברה. נטלים  לההטי  נפש  של  מאוזנת  כן    פוחת  לא  שהרשויות  באם  שעה 
מעשיהן גלויים וחשופים  בשעה ש  –להצדיק את החלטותיהן, וחשוב לא פחות  נדרשות  

מפני   החשש  את  גם  מפחיתה  כאמור  הליכים  על  הקפדה  ומשפטית.  ציבורית  לביקורת 
ה זירה  אלם כיילה יותבה צהלכך נעוהסיבה עדר יעילות במימושה של נטילה שלטונית. ה
הצדדים  ש זה  לחשוף  יכולים  בה  לפני  הנטילה  זה  במימוש  הכרוכות  העלויות  את 

עדר יעילות בנטילות שלטוניות נעוץ ב"אשליה  ההשלטונית. ככל שהחשש העיקרי מפני  
כוחן ליטול זכויות במקרקעין  עת הפעלת  אליה בליפול  עלולות  הרשויות  ש"  ליתהפיסק
הליכים  יבכפי בהםקעין  קרבמת  ו יוהזכ   בעלישה,  כאלה    –  מעורבים  פחות,  לא  וחשוב 

להשמיע  ש הזכות  בעלים  לאותם  ניתנת  טענותיהםלבהם  את  הרשות  זה    ,פני  ובכלל 
הערכים הסובייקטיביים של  כגון  ,  מבחינתםהערכים שזכויות אלה מקיימות  לחשוף את  

 ______________ 

 . 1287, בעמ'  32, לעיל ה"ש  Hudson ראו 41

הליכים   42 כי  מההבנה  נובעת  זו  ומשלביקוהכפופים  הנחה  ציבורית  קרת  יהיו  יותר    שוביםפטית 

ציבורית כאמור,    מחד  ,להתנגדות  ציבורית  מחאה  או  התנגדות  של  התגבשותה  את  ויאפשרו  גיסא, 

 הציבור למידע(.  פותחשהודות להייסא )מאידך ג
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במקרקעין החשש  במידה  מפחיתים    –  הזכויות  את  מו  עליתהרשויות  שמשמעותית 
 43לה.א  יםרכעמ

דרישת שהדברים נכונים גם ביחס לדרישת הצורך הציבורי. כאמור, החשש העיקרי  
הוא  עיקרו של חשש זה    44ת הנטילה השלטונית.הוגנוּהוא  מגינה מפניו  הצורך הציבורי  

על כתפיהם  , וממילא לא ראוי,  ןלא מאוזיוטל באופן  רכי החברה  וצסיפוק    ל שהנטל  ש
ד פרטיים.  בעלים  מגהצך  ורצהרישת  של  זה  ייבורי  חשש  מפני  מספקת בכך  נה  שהיא 

את גבולות  למעשה  מבהירה  ובתוך כך בסיס רעיוני להקרבה הנתבעת מהיחידים בחברה,  
זו מספקת הגנה,   דרישה  כי  יותר מגלה  עיון מעמיק  אולם  אם מסדר אף  אותה הקרבה. 

שלטוניתגם  שני,   לנטילה  האינהרנטיים  האחרים  החששות  שני  החשמפני    ני מפ  ש: 
וה שלטוני  הכוח  חוסר  שחתת  מפני  של  החשש  כוחו  כי  הדרישה  ההליך.  של  יעילות 

לצורך ציבורי מפחיתה את    ורק  עשה אךיהשלטון ליטול זכויות של פרטים במקרקעין ת
המטרות   מרחב  את  מצמצמת  היא  שכן  שלטוני,  בכוח  לרעה  שימוש  מפני  החשש 

השלטון  שוהשימושים   זכויכול  לשמם  שליטול  הגם  במ ט  פר  ליות  מדובר שקרקעיו. 
מפחיתה   במקרקעין  שלטונית  נטילה  של  מטרותיה  הגבלת  בלבד,  שני  מסדר  בהגנה 

כרצונו.  בהן עשות  לו יטול זכויות במקרקעין  משמעותית את יכולתו של השלטון לבמידה  
הציבּ מפני  וריוּדרישת  החשש  את  גם  מפחיתה  נטילה  הת  של  במימושה  יעילות  עדר 
  צה נעוה  יבכפיזכויות מקרקעין  לנטילת  שימוש בכוח השלטוני  ל  קהדצ כן ההשלטונית, ש

שוק   כשל  הצורך  ומהבאבחון  של  מימושו  את  ממשלתית.  הציבורי  נע  התערבות  ללא 
  –בהם ניתן להתגבר על כשלי השוק ללא מעורבות ממשלתית  שמקרים  לפיכך, באותם  

אין כל    –ים  טיפרן  יבלא טובהם הפרויקטים אינם טובין ציבוריים, א שבמקרים    ,כלומר
 45הצדקה כלכלית לשימוש בכוחה הכופה של המדינה.

נועדה הפיצוי  דרישת  של  אומנם  לבסוף,  יעילותו  את  להבטיח  ובראשונה,  בראש   ,
הליך הנטילה השלטונית, אולם יש בה כדי להפחית גם את החששות מפני השחתת הכוח  

הוגנוּוההשלטוני   כי בעלי ה עדר  יזכו  קעקרבמ  תזכויות בהליך. הדרישה  פיצוי חלף  בין 
כיוון שהיא  מהזכויות הניטלות מהם מפחיתה את החשש מפני השחתת הכוח השלטוני,  

הרשות פטורה ממתן פיצוי לבעלי  אילו הייתה  מצמידה תג מחיר כלכלי לפעולת הרשות.  
לא    פעולה זו אשר  ב  ,לה תמריץ ליטול זכויות פרטיות במקרקעיןהיה  הזכויות הניטלות,  

עלותב  כה כרו  ההיית זה  שום  תמריץ  לגרום  היה  .  של  עלול  שלטונית  זכויות  לנטילה 
זו  בהם  שבמקרים  גם    במקרקעין אלא את    ,רכי החברהואת צלא  מספקת  הייתה  נטילה 

שלטונית של  ההאינטרסים של הגורמים המקורבים לשלטון. הצמדת תג מחיר לנטילה  
 ______________ 

אשליה  43 מפני  המפקבמתמתן    ליתפיסק  החשש  שהרשויות  הזכויות  נחשפות  יעות  שעה  לערכי 

 ים. במקרקעין במהלך ההליכ

 . 7ה"ש  לעיל ,Heller & Krierראו  44

ה"ש  PSTEINEראו   45 לעיל  בדבר  .  166−168בעמ'  ,  6,  בכ-אילטענה  בשימוש  הכרוכה  וח  היעילות 

לכשלי    ולמודל המציע פתרון  ,ל הפועל של פרויקטים פרטייםהנטילה השלטונית לצורך הוצאתם א 

הכ בכך השוק  א  ,רוכים  חביבראו  תיאום  -ירית  "בעיות  בהפקעת  סגל  הציבורית  המטרה  ושאלת 

 ,Abraham Bellאך השוו  .  13לעיל ה"ש    ,Lehavi & Licht(;  1998)   449כא    עיוני משפטמקרקעין"  

Private Takings, 76 U. CHI. L. REV. 517 (2009) . 



 מקרקעין נטילה שלטונית של  משפט ועסקים כד, תשפ"א 

53 

מצמצמת   במקרקעין  ל  –זכויות  מאיינת  לא  אם  המוקנה  ה  את  –  ןחלוטי גם  תמריץ 
כוח את  לנצל  כרוכה בתשלום    ןלרשויות  זו  פעולה  ראויות, שכן מעתה  למטרות שאינן 

את  ב אף  מצמצמת  הפיצוי  דרישת  הניטלות.  הזכויות  ההוגנוּהעבור  הליך  עדר  של  ת 
לחשש   בכל הקשור  בעיקר  יחידים  שהנטילה השלטונית,  כתפי  לא מאוזן  על  נטל  יוטל 

נשיאה   זהלוכל ב  הרהחבי  רכובצשל  חשש  מפחיתה  הפיצוי  תביעת  שהיא  מ  ,תה.  כיוון 
לצורך   ניטלות  במקרקעין  זכויותיהם  אשר  יחידים,  לאותם  החברה,  וצסיפוק  מקנה  רכי 

במצב דברים זה, הפיצוי משמש   46חלק מערכן של זכויות אלה. בעבור  פיצוי לכל הפחות 
וממילאל במקרקעין,  הזכויות  בעלי  על  המוטל  הנטל  שהם  ש  חשה  את  תמפחי  איזון 
 רכי החברה. וצסיפוק הכרוך ביאלצו לשאת במלוא הנטל י

 שלב שני: איתור מערך יחסי הגומלין בין מנגנוני ההגנה השונים . 2

הגנה,  שהעובדה   מעניק  הנטילה השלטונית  בדיני  המוטמעים  ההגנה  ממנגנוני  אחד  כל 
במקרקעין  ת  יוזכו  ית שלמכלול החששות האינהרנטיים לנטילה שלטונמפני  חלקית,    ולוּ

וממילא מאפשרת  ,  מאפשרת להכיר בקיומו של מערך יחסי גומלין בין מנגנוני הגנה אלה
שלהלן אעמוד על מערך יחסי    פרקהקלה מסוימת ביישומם המלא בנסיבות מסוימות. ב

יישומם  את  על האופן שבו ניתן להשתמש בו כדי להקל    –גומלין זה, וחשוב לא פחות  
ה מנגנוני  אשל  מסוימות.  יבנסב  הלגנה  הי  התפיסהות  זה  במאמר  בעיקרה    אהמוצעת 

והעובדה  ש האמור,  הגומלין  יחסי  מגן  שמערך  ההגנה  ממנגנוני  אחד  באופן    ולוּ  –כל 
זכויות במקרקעין,    –חלקי   לנטילה שלטונית של  האינהרנטיים  מפני שלושת החששות 

  החשש ש  חההנך  ותמ  ,תא ז.  להקל במידת מה את הרף באחד ממנגנוני ההגנה  יםמאפשר
להגןהוא  מפניו  ש ההגנה    נועד  מנגנוני  בשני  גבוה  רף  על  הקפדה  באמצעות  יתמתן 

נטילה שלטונית עשויה להיות לגיטימית גם אם אחד  ש  א האחרים. משמעות הדברים הי
זמן ששני מנגנוני ההגנה האחרים  ו,  בלבד  יושם באופן חלקייממנגנוני ההגנה   כל  זאת 

 ייושמו באופן מלא. 
בו המדינה נדרשת ליטול את זכויותיו של פרט במקרקעיו  שעל מצב    ,למשל  ,ושבח  

או   מבצעי  דחוף.בלצורך  קיו  47טחוני  זה,  דברים  ושקופים    םבמצב  מוסדרים  הליכים 
המדינה   האם  מאליה.  השלטונית  הנטילה  מטרת  את  לסכל  ועלול  לביצוע,  קשה  יהיה 

 ______________ 

על  נשיאה בצורכי החברה  הי הטלה לא שוויונית של נטל  ק מפנהפיצוי מענישן בדבר ההגנה  לטיעו 46

, פס'  437(  4ד ס)", פתקוה-רידור נ' עיריית פתח עיזבון א   5964/03ע"א    ,לדוגמה   , בעלי מקרקעין ראו

) לפסק    10 ארבל  אחר של הפיצוי הוא בחלוקה הוגנת של הנטל    (: "היבט2006דינה של השופטת 

עקרונות האחהציבור מחייבת שבבריות המשותפי.  החברה  של  הציבור  סיס התנהלותה  צורכי  כי  ים 

כי   והדגישה  שבה  פסיקתנו  כולה.  החברה  ידי  על  של  ימומנו  חובה  עמו  גורר  הפקעה  של  מעשה 

אות הציבור על הציבור ולמנוע התעשרותו  לנפקע נועד, בין היתר, לפזר את הוצפיצוי, וכי מתן פיצוי  

 . 8, לעיל ה"ש  Michelmanאו עוד ר  ."... הנפקעעל חשבונו של  של הציבור 

על פיו, המקנים הליכים  שהותקנו  והתקנות  עת חירום  בש  חוק להסדר תפיסת מקרקעיםל  17ראו ס'   47

החלטת  מצומצ על  ערעור  )דוגמת  בלבד  פרסום  יסה  תפמים  חובת  או  שימוע  זכות  צו  של  ללא 

 . (התפיסה
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ההיכולה  אינה   מנגנוני  שני  של  בקיומם  הלהסתפק  ציבורי   –ם  רי חאגנה  צורך  קרי, 
בו  ששבו על תרחיש  כדי להכשיר את ביצוע הנטילה השלטונית? או ח    –ותשלום פיצוי  

אינ  הרשות  של  הכלכלי  זכויות   ו מצבה  של  רכישה  השוק   מאפשר  במחיר    במקרקעין 
המלא לצורך מימושה של מטרה שנועדה לספק לחברה צורך חיוני. האם במצב זה יש 

כי   הפיצוי  שו הרשל    ולתה כ י-אילקבוע  מלוא  את  במקרקעין  הזכויות  לבעלי  לשלם  ת 
שבו על מצב הנטילה השלטונית? לבסוף, ח  של  לגיטימיות  התחת  מאת הקרקע    תשומט

על    לחלופיןאו  בו הרשות מעוניינת לקדם מטרה באמצעות סיוע של גורמים פרטיים  ש
שבו   המטרה  מצב  הזכויהרשות  לשמה  ש השגת  את  ליטול  בממעוניינת    ין קערקות 

פרטיים  ת גורמים  כאשר  רק  האם  יניבו  תאפשר  זו.  שלטונית  מנטילה  כלכליים  רווחים 
נטילה השלטונית כהפעלה לגיטימית של כוחו הכופה  את הלראות  אלה אפשר    יםבמצב

שמא   או  השלטון  רווחיהם(  בגלל  של  אף  )ואולי  פרטיים  גורמים  של  יש  מעורבותם 
 ונית? כשרותה של הנטילה השלטלשלול את  

ם המתוארים לעיל אינם דמיוניים. למעשה, הם מוצאים ביטוי בנסיבותיהן  שיחיהתר
התפיסה הרווחת    48של חלק משמעותי מהנטילות השלטוניות הנערכות בישראל ובעולם. 

כי יישומו של כל אחד ממנגנוני ההגנה צריך    אבדיני הנטילה השלטונית הישראליים הי
אלהיעשות   וכי  תלוי,  בלתי  השבאופן  של  ידלמה  כל ין  זו  על  האחד  של  יישומו  ת 

ע  משמיעה  זו  תפיסה  כך  והאחרים.  השלטונית,  הנטילה  בדיני  ראויה  לא  הגנה  צמת 
בעוד   זו,  דינים  מערכת  המאפיינים  החששות  מפני  יתר  הגנת  תוענק  מהמקרים  שבחלק 
בחלק אחר של המקרים תוענק הגנת חסר. הגנת יתר מפני החששות המאפיינים את דיני  

ת עלולה להוביל ליישום חסר של פרויקטים ציבוריים ולהימנעותן של  ניטוהשל   נטילהה
בהם לא ייעשה  שקיימים מקרים  לדוגמה,    ,רכי הציבור. כךוצלראוי  ממתן מענה  רשויות  

וזאת  ,  שימוש בנטילה שלטונית של מקרקעין אך בשל העלות הגבוהה הכרוכה ביישומה
בש הטמונה  הפוטנציאלית  היעילות  היגמדו.  הזימוש  חרף  זו  יתר  להגנת  בולטת    א ה 

עירונית   התחדשות  בהליכי  השלטונית  הנטילה  במכשיר  משימוש  והותרת  הימנעות 
הכרוכות בתשלום פיצוי  ת  יועלוהבגלל  בעיקר    , הליכים אלה לרגולציה של יזמות פרטית

הדירות ית  אולם  49. לבעלי  הקפדה  התובעת  אחד    רהתפיסה  כל  של  מלא  יישום  על 
ההממנגנו בנגני  כך ואה  חסר.  להגנת  אחרים  במקרים  להוביל  עלולה  תלוי  בלתי    , פן 

הינו חיוני,  ניטלות  לשמו הזכויות במקרקעין  שלדוגמה, במצבי חירום או כאשר הצורך  
מסוים.  עשויות  רשויות   הגנה  מנגנון  של  יישומו  על  לחלוטין  חירום  כך,  לוותר  במצבי 

 ______________ 

מלחמה 48 יש  בשעת  משבר  אך  הקלה  או  ההפקעה,  הליך  של  פיצוי   בדרישות  הענקת  עדיין  נדרשת 

ראו   המקרקעין.   ,Standard-Vacuum Oil Co. v. United States, 127 F. Supp. 195לבעלי 

196−197 (Fed. Cl. 1955); Chicago League Ball Club v. The City of Chicago, 77 Ill. App. 

124, 138−139 (1898); David D. Mitchell, Plaintiff in Error v. Manuel X. Harmony, 54 U.S. 

115 (1851); United States v. Russell, 80 U.S. 623 (1871)  .  עורך בין    ניהדין האמריקשלהבחנה

 Brian  רכי השמדה ראוולצלבין הפקעה כאמור  מוש  רכי שי ושל מקרקעין בעיתות חירום לצ הפקעה  

Angelo Lee, Emergency Takings, 114 MICH. L. REV. 391 (2015). 

לעיל ה"ש   49 זה כהן,  ר .  2ראו לעניין  עירונית: מאסדרה  "או אביטל מרגלית ושי שטרן  כן  התחדשות 

 . ( 2020-בלהתפרסם  )צפוי מחקרי משפט "פשרת למעורבות מושכלתמא
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ויות במקרקעין של בעלים כז יע  קפלה  ירמתהחוק להסדר תפיסת מקרקעים בשעת חירום  
במקרקעין.  פרטיים הזכויות  לבעלי  הליכיות  זכויות  הקניית  בדבר    50ללא  זו  תפיסה 

תלוי בלתי  באופן  ההגנה  מנגנוני  של  בזה  יישומם  ע  זה  כן,מהינושאת  אם  יתר    ,  הגנת 
של    הבמקרים מסוימים והגנת חסר במקרים אחרים. מכל מקום, אין היא מאפשרת התאמ

 נסיבותיו של כל מקרה.ל  האוירהגנה הה
הגנה השונים בדיני הנטילה השלטונית  הגומלין בין מנגנוני  הזיהויו של מערך יחסי  

מאמר  מאפשר שינוי תפיסתי ביחס להגנה שעל אלה להעניק לבעלי הזכויות במקרקעין.  
האולטימטיבית   ההגנה  את  לדחות  כן  אם  קורא  האוטופית    –זה  המשתמעת    –אך 

ה האמורים בדיני הנטילה השלטונית, ולהכיר ביחסי הגומלין בין  נגהה  י נמנגנומהטמעת  
זו מותנית, עם זאת,   מנגנונים אלה כאמצעי לריפוי פגמים אפשריים באחד מהם. הכרה 

כל מנגנוני ההגנה המוטמעים בדיני הנטילה השלטונית  ש,  האחדבשני תנאים מצטברים:  
ברף היישום של אחד ממנגנוני    ימת וסלה מקהש,  אחרוה  ;לפחות  חלקיתבצורה  יתקיימו  

ההגנה תחייב הקפדה על רף גבוה ביישומם של שני מנגנוני ההגנה האחרים. יישומה של  
השלטוניות   מהנטילות  רבות  המאפיינות  מושלמות"  "לא  נסיבות  אותן  על  זו  הצעה 

 היא מצדיקה נורמטיבית רבות מאותן נטילות שלטוניות. כי בישראל ובעולם מגלה  
כן  במאמר זה מאפשר    וצעמהודל  מה הכרה בכוחן השלטוני של רשויות ליטול  אם 
פרטייםיבכפ מקרקעין  הנטילה  ב גם    יה  בדיני  המוטמעים  ההגנה  ממנגנוני  שאחד  שעה 

חלקי באורח  מתקיים  ההגנה  בלבד  השלטונית  מנגנוני  שלושת  תפיסת  המנגנון    –. 
עד להגן מפני חששות  ונ ל שו לכמכ –הפיצוי מנגנון הצורך הציבורי ומנגנון , ליהפרוצדור 

בכפי  ן השלטושל    ולכוח אינהרנטיים   במקרקעיןיליטול  זכויות  של    ה  בקיומו  מכירה 
הבא של המאמר    בפרקמערך גומלין המאפשר התמודדות עם מציאות שאינה מושלמת.  

 ם את המודל המוצע במשפט הישראלי. בחן כיצד ניתן ליישא

הביקורת   רותיש וצע בהמודל המ –מתיאוריה למעשה פרק ג: 
 השיפוטית 

הביקורת השיפוטית    ה שליישומו של המודל המוצע במשפט הישראלי מחדד את תפקיד
ב במקרקעין.  זכויות  של  שלטונית  נטילה  להכשיר  המבקשת  חקיקה  של   פרקעל  זה 

מאמצים, כל אחד  אשר  ,  זומסלולים שונים לביקורת שיפוטית    שניהמאמר אבקש להציג  
המודל את  "אכנה  ש,  האחדול  לסהמ   :עהמוצ  בדרכו,  מטמיע  אותו  המסורתי"  המסלול 
שעה שהשלטון פוגע בזכותו של הפרט  בדרישת המידתיות הנבחנת  באת המודל המוצע  

המסלול הדמוקרטי", רואה ביישום כלליו  אותו "נה  כאש ,  אחרהמסלול הואילו    ;לקניין
ישראל מדינת  של  ערכיה  ממימוש  אינהרנטי  חלק  המוצע  המודל  ית  דו יה  ה נכמדי  של 

 ______________ 

 . חירום מקרקעים בשעת  לחוק להסדר תפיסת  4ס'  50
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המסלולים   שני  יחדודמוקרטית.  המשפט    גם  בית  של  המוכחת  יכולתו  על  מסתמכים 
 יסוד: כבוד האדם וחירותו.-מכוחו של חוקובפרט להתערב בחקיקה מכוח חוקי היסוד, 

של דבר חקיקה המבקש    לביקורת שיפוטיתהמודל המוצע במאמר זה מניח תשתית  
זכויות  של  שלטונית  נטילה  זה.  עבין  עקבמקר  להכשיר  משפטי  ענף  של  היסוד  קרונות 

האחד   זה  שהמסלול  מעין  חקיקה  דבר  על  שיפוטית  ביקורת  עריכת  הוא  בו מתאפשרת 
המודל   דרישות  את  המטמיע  ה"מסורתי",  חוקבהמסלול  האדם  -הוראות  כבוד  יסוד: 

ות  יש לרא וחירותו. על פי תפיסה זו, בהפרת עקרונות היסוד של דיני הנטילה השלטונית  
כי הבנה זו מאמצת את התפיסה  51יימותה של פגיעה בזכות החוקתית לקניין. קתלה תועד

זכויות במקרקעין מהווה פגיעה בזכות לקניין של הבעלים   , לא כל נטילה שלטונית של 
חברתי   כמוסד  לקניין  הזכות  ראיית  על  נשענת  היקף   ווהיקפ  וגבולותי שוהיא  )וממילא 

ההבנה כי הזכות לקניין הינה    52ים בחברה.נום ש יכשל ער ( נגזרים מאיזונים  ו ההגנה עלי
המאזֵ  הזכות  מערך  בעלי  של  והחובות  הזכויות  בין  של  ן  אלה  אינה  לבין  החברה  כלל 

במקרים   שכן  הקניין,  בזכות  פגיעה  היא  באשר  שלטונית  נטילה  בכל  לראות  מאפשרת 
חובהיא  מסוימים   את  לבטא  שלעשויה  הזכויות,    תם  בעלי    53.םתקהיל  כלפיהיחידים, 

זו של הזכות לקניין מחייבת  פת כן  יסה  לערוך הבחנה בין נטילה שלטונית הפוגעת  אם 
לקניין   החוקתית  המודל  לבזכות  מציע  כך  זו,  הבחנה  זו.  בזכות  פוגעת  שאינה  כזו  בין 

המוצע במאמר זה, צריכה להתבסס על עמידתה של הנטילה השלטונית בעקרונות היסוד  
השלטוני הנטילה  דיני  קרשל  בשימוש    על   ,ית,  המוטמעים  החששות  עם  התמודדותה 

, אם  קובע  בכוח שלטוני זה באמצעות מנגנוני ההגנה השונים. המודל המוצע במאמר זה
כן, את גבולותיה של הזכות החוקתית לקניין, וממילא את היקף ההגנה החוקתית שיש  

זה כבסיס להכרה בפגיע   ת זכוב  החוק  תלהעניק לה. אימוצו של המודל המוצע במאמר 
הזכות של  לתחולתה  מוגדרים  גבולות  קביעת  מאפשר  נטילה    ,הקניין  ראיית  ומונע 

שלטונית של מקרקעין באשר היא כפגיעה בזכות לקניין. אולם זיהויה של פגיעה בזכות  
חוק החוק.  של  לכשרותו  באשר  פסוק  סוף  בבחינת  אינה  האדם  -לקניין  כבוד  יסוד: 

פגיעות   להכשיר  מאפשר  זמן  ונהמ   תובזכויוחירותו  כל  לקניין,  הזכות  לרבות  בו,  יות 
המודל המוצע במאמר זה אינו משמש    54שאלה עומדות בפסקת ההגבלה הקבועה בחוק.

מובנה    ורק  אך מנגנון  אף  מציע  אלא  לקניין,  בזכות  פגיעה  של  קיומה  לזיהוי  אמצעי 
  י נונגנבין מ לאומדן מידתיותה של פגיעה זו. אומדן זה מושתת על מערך יחסי הגומלין  

ההגנה השונים המוטמעים בדיני הנטילה השלטונית. כאמור, מערך יחסי הגומלין במודל  
קניין של בעלי הזכויות במקרקעין  ההמוצע מאפשר לקבוע אם הפגיעה שנגרמה לזכות  

 ______________ 

 . יסוד: כבוד האדם וחירותו -לחוק  3 ס' 51

  ןהיא פרי הכרעה אנושית ומשום שנית  '[ ש'  ש   –הקניין  ] זו    )"...זכות   37, בעמ'  13גן, לעיל ה"ש  ד 52

 לעצב אותה כפי שטוב לבני אדם"(. 

השועל  להרחבה   53 קניין,  של  קהילתנית  תפיסה  הללת  אודות  נטילה תפיסה  את  כל  של  ש   כי  לטונית 

מה במקרקעין  היחיד  בקנייןזכויות  פגיעה   .Gregory S. Alexander & Eduardo M  ראו  ,ווה 

Peñalver, Properties of Community, 10 THEORETICAL INQ. L. 127 (2009) . 

 . האדם וחירותו יסוד: כבוד -חוקל   8ס'  54



 מקרקעין נטילה שלטונית של  משפט ועסקים כד, תשפ"א 

57 

לאמידתית  היא   אחד    .או  על  שהפשרה  ככל  קרי  נשמר,  הגומלין  יחסי  שמערך  ככל 
מאוזנת באמצ ההגנה  האחרים,    לעדה  פקעות הממנגנוני  ההגנה  מנגנוני  בשני  גבוה  רף 

לראות   הניתן  כמידתית.  את  במודל    אולם פגיעה  המוטמע  הגומלין  יחסי  שמערך  ככל 
אינה   במקרקעין  הזכויות  בעלי  של  לקניין  בזכות  הפגיעה  כי  לקבוע  יש  קורס,  המוצע 

  : ודסי-חוקמידתית. התפיסה המוצעת לעיל בדבר הטמעתו של המודל המוצע אל תוככי  
שנועד בכ חקיקה  דבר  עם  מעשית  משפטית  התמודדות  מאפשרת  וחירותו  האדם  וד 

במקרקעין זכויות  של  שלטונית  נטילה  ו לאפשר  קביעת  ,  באמצעות  מידה  זאת  אמות 
 למבחן המידתיות.   ותברור

נטילה   להכשיר  המבקשת  חקיקה  על  שיפוטית  ביקורת  לעריכת  השני  המסלול 
במקרקעי זכויות  של  צועשלטונית  המסלול    ביבנת  דן  במעט.  שונה  אך  דומה 
חקיקה   כי  מציע  עומדת  ה"דמוקרטי"  אינה  המוצע  אשר  במודל  הקבועות  בדרישות 

ודמוקרטית.   יהודית  כמדינה  ישראל  מדינת  של  ערכיה  תחת  זו,  חותרת  תפיסה  פי  על 
חקיקה   של  המ  התעלמותה  היסוד  חותרת  מעקרונות  השלטונית  הנטילה  דיני  את  בנים 

הימנעותה של  המשמש מצע לכוח שלטוני זה. במילים אחרות,    י טוקרמ דסיס התחת הב
זכויות במקרקעין   נטילה שלטונית של  מלהתמודד עם מערך  חקיקה המבקשת להכשיר 

דיני הנטילה השלטונית אינה מעידה  בין  יחסי הגומלין בין מנגנוני ההגנה האינהרנטיים ל
הפג  ורק  אך או מידתיותה של  הנפגעת  הזכות  ילאיעה,  על  יסודות  העל  ערעור  בה    ש א 

הדמוקרטיים של הפעלת הכוח השלטוני. הבנה זו נובעת ממאפייניו הייחודיים של הכוח  
באופן   במקרקעין  הפרט  של  זכויותיו  את  ליטול  צומת    –  כופההשלטוני  המהווה  כוח 

ויתר הפרטים בחברה. על מנת   מרכזי של מערכת היחסים שבין השלטון, הפרט הנפגע 
זה  ש  יקהזהן את  להבי יש לשאול, תחילה,    ,עם שימור הדמוקרטיהמקיים  כוח שלטוני 

השלטון   מה  הפרטמקבל  מכוח  של  קנייניות  זכויות  ליטול  הכופה  כוחו  המענה    . את 
, אשר קבע כי יכולתו של  (John Locke)  המרכזי בספרות לשאלה זו ניתן על ידי ג'ון לוק

נובע מהסכמה שניתנה לפעולה    ן קעירקרט במה את זכויותיו של הפיהשלטון ליטול בכפי
הניטלת.  הזכות  של  בעליה  ידי  על  רחב  55זו  באופן  "הסכמה"  מגדיר    , לדידו  ;לוק 

ראשונית,   מרומזת,  הסכמה  מעין  מהווה  אזרחים  של  ודמוקרטית  אזרחית  השתתפות 
במישרין בין ההשתתפות  אם כן  לוק קושר    56להענקת כוח שלטוני זה לידי נציגי הציבור.

הבה במקרקעיןל  יטוקרמד ליך  זכויות  ליטול  השלטון  של  הכופה  כוחו  של    :בין  כוחו 
מהסכמה   נובע  בעליהן  של  מפורשת  הסכמה  ללא  במקרקעין  זכויות  ליטול  השלטון 

השתתפו בהליך הדמוקרטי. אולם הסכמה ראשונית זו אינה  ר  שכאראשונית שנתנו אלה  
בלות המוטלות על  גמשל ה  סוימתיכולה להיות בלתי מוגבלת. מאמר זה מציע הרחבה מ

ה  יון לעשות שימוש בכוחו ליטול בכפיסמכות השלטבהתלותו את    ,הסכמה ראשונית זו
דיני הנטילה  בנים  זכויות במקרקעין של הפרט בהקפדה על שלושת מנגנוני ההגנה המוב  

מערך הגומלין ביניהם. על פי המודל המוצע במאמר זה, אם כן, מנגנוני  על  השלטונית ו

 ______________ 

 ("געהתש  מאגנס,  צאתהו  רגם,מת  אור  יוסף)  104  המדיני   ל הממש   על   :השנייה   המסכת   לוק  ג'ון 55

 . ("בהסכמתו   שלא מקנינו  שהוא-כל חלק אדם משום  לקחת זכאית ינהא העליונה הרשות...)"

 . 107, בעמ'  שם 56
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מערך יחסי הגומלין ביניהם מהווים תנאי הכרחי להפעלת הכוח השלטוני    גם  ו מגנה כהה
ליטול זכויות במקרקעי הפרט. החלטה שלטונית להתעלם מתנאי הכרחי זה מהווה אם כן  

ריאה  ופורמת את הבסיס להפעלת כוח זה. מהבחינה הפוזיטיבית, ק  ,פגיעה בדמוקרטיה
ה עומדת בתנאי המודל המוצע  נישא  הקבחקי  להכירהאפשרות  מהותית זו מערערת על  

ככזו התואמת  יסוד: כבוד האדם וחירותו, כמו גם  -חוק  יו שלמטרותככזו המקיימת את  
 57ערכיה של מדינת ישראל כמדינה יהודית ודמוקרטית. את 

לבחון    פרקב אבקש  המאמר  של  זה,  הבא  במאמר  המוצע  למודל  יישומים מעשיים 
 ים כיום. גההנו תלטוניתוך ניתוח של דיני הנטילה הש

השפעתו של המודל המוצע על הדין   –יישומים מעשיים  :דפרק 
 הנוהג

זה של המאמר אבקש לעבור מתיאוריה למעשה, תוך בחינת השפעתו האפשרית    פרקב
של אימוץ המודל המוצע במאמר זה על דיני הנטילה השלטונית הנוהגים בישראל. כפי  

לכות משמעותיות על האופן שבו  שהמה  כ  ישצע  שאראה להלן, לאימוצו של המודל המו
המשפט  על   התוצאות  לפרש  בתי  על  גם  כמו  השלטונית,  הנטילה  דיני  הוראות  את 

 המעשיות של פרשנות זו.

 ת" המטרה למוקד הביקורת השיפוטיתוריוּ"ציבּמבחן של  תוחזר. 1

במקרק זכויות  של  שלטונית  נטילה  כי  קובעים  בישראל  השלטונית  הנטילה  עין  דיני 
במקרקעין.צלעשה  ית הזכויות  בעלי  לפיצוי  בתמורה  ציבורי,  המחוקק   58ורך  אולם 

לרשויות   העניק  השלטונית  המופקדות  הישראלי  הנטילה  ביצוע  רחב  על  דעת  שיקול 
כמו גם חוק התכנון והבניה מונים רשימה  הקרקעות בהגדרת הצורך הציבורי. כך, פקודת  

 ( ציבוריים  צרכים  של  שיםגנביניהם  מוגדרת  נחט,  בנפוי  וכן  וספורט  לצורכי ינייש    ם 
ובריאות( דת  תרבות,  מותירים    59, חינוך,  זאת  לצד  האוצר  אולם  רחב  לשר  דעת  שיקול 

ראשית המדינה ועד ימינו מגלה כי  מהפסיקה    תבחינ  60לקבוע מטרות נוספות כציבוריות.
האוצר   שר  של  דעתו  בשיקול  מלהתערב  נמנעו  המשפט  לפתחם בתי  שהונח  אימת    כל 

 ______________ 

 וחירותו. יסוד: כבוד האדם -לחוק  8-ו  2ס'  57

 לחוק התכנון והבניה.  190ס' לפקודת הקרקעות;   12ס'  58

 והבניה.  וק התכנון לח)ב(  188ות; ס'  לפקודת הקרקע  2ס'  59

"צורך ציבורי אחר שאישר שר האוצר,  הצרכים הציבוריים גם  מונה בין    ( לפקודת הקרקעות10) 2ס'   60

הכנסבהת של  הכספים  ועדת  ובאישור  המייעצת  הוועדה  עם  התכנון  188ס'  ות";  ייעצות  לחוק  )ב( 

 קובע הוראה דומה.  והבניה
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מסוים.יצ  על  רערעו צורך  של  המשפט    61בוריותו  בתי  של  אישרו  כך,  שלטונית  נטילה 
מגורים,  שכונות  הקמת  לצורך  במקרקעין  פרטיות  של    62זכויות  פעילותו  המשך  לצורך 

ל   64,לצורך הקמת מרכזי מסחר  63מפעל המצוי בבעלות פרטית,  שימור שטחים  שם  וכן 
האוצ  65פתוחים. שר  בידי  רחב  דעת  שיקול  בקבהותרת  צעיר  מטרה  בית  של  וריותה 
מעריכת  שמסוימת   המשפט  בתי  הימנעות  גם  כמו  במקרקעין,  זכויות  ניטלות  לשמה 

הוביל זה,  דעת  שיקול  על  שיפוטית  ציבוריות  ו ביקורת  בשאלת  של לפיחות  המטרות    ן 
לשמן ניטלו הזכויות במקרקעין. אין באמור כדי לומר כי בתי המשפט ויתרו לחלוטין  ש

ביק עריכת  שעל  שאלה    ת וטיפיורת  אלא  במקרקעין,  זכויות  של  שלטוניות  נטילות  על 
ב"ציבּ העיסוק  את  ב"מידתיות  וריוּהמירו  העוסקת  חלופית  בבחינה  המטרה"  ת 

שונים   מבחנים  קבעו  בתי המשפט  מידתיותה של  שההפקעה".  על  להעיד  כדי  יש בהם 
או    רין שיק, במאולם אף לא אחד מהם עס  66הנטילה השלטונית של הזכויות במקרקעין,

וב המטרה  של  במאפייניה  סממנים  שאלת  בעקיפין,  בעלי  אלה  מאפיינים  של  היותם 
הנשיא  מ"מ  ציבוריים. סיכום ראוי למדיניות זו של דיני הנטילה השלטונית ניתן על ידי  

 " הגדרת  כי  קבע  אשר  הקרקעות  השמגר,  בפקודת  הציבורי"  מעוגנת  ..."צורך  איננה 
של הצורך כבעל סממן    אופיוועל    צורך של    ומו י ק על    םצביעיביסודות אובייקטיביים המ

משפט זה בשיקוליו  -פתחה בעבר הגישה, לפיה לא יתערב ביתתנ..."וממילא    ,"...ציבורי
העתקת הביקורת השיפוטית על    67. "...של השר, כאשר קבע מטרה פלונית כצורך ציבורי
אלת "מידתיות  לש  "המטרה  תיוּרוציבּ"נטילות שלטוניות של זכויות במקרקעין משאלת  

כאמור, משיקול הדעת הרחב שהקנה המחוקק לשר האוצר בהכשרת    ,ההפקעה" נובעת
ה זה  רחב  דעת  שיקול  במקרקעין.  זכויות  של  שלטונית  נטילה  המצדיקות  ,  לבי ומטרות 

מימד   אשר  למטרות  גם  במקרקעין  זכויות  של  שלטוניות  נטילות  של  להכשרה  כאמור, 
הגלוריוּהציבּ בהת  פּום  ושכונות  ת,  חוּן  פרטיים  מפעלים  מסחריים,  מרכזים  דוגמת 

אינו מערער על שיקול דעת רחב זה הניתן  שהמודל המוצע במאמר זה, הגם    68מגורים. 

 ______________ 

  180/52בג"ץ  בנדחתה  שיכוני עולים    ה של יבני  רךצו עין פרטיים להפקעת מקרקפסילת  לכך, בקשה   61

נ דור  ו  האוצר-' שר יורשי  ה  יבנישם  פרטיים להפקעת מקרקעין  פסילת  לבקשה  (;  1952)   908, פ"ד 

שר האוצרספולינסקי    147/74בג"ץ  בנדחתה    פרטית פנ'  פסילת  לובקשה  ;  (1974)   421(  1ד כט)", 

המשך לצורך  פרטיים  מקרקעין  מפ  הפקעת  של  בב  עלפעילותו  פרטיתהמצוי  עניין בנדחתה    עלות 

 . 35, לעיל ה"ש שוורץ

דורעניין   62 ענישם,  יורשי  בג"ץ  שם,  ספולינסקי ין  ;  ב   3956/92;  וזכויות  הנפקות  ראש  מקור  נ'  ע"מ 

 (. 22.12.1994)פורסם בנבו,  הממשלה

 . 35, לעיל ה"ש שוורץעניין  63

 . 25, לעיל ה"ש בע"מ  מהדרין ; עניין 25 , לעיל ה"ש נוסייבהעניין  64

 (. 3.1.2010)פורסם באר"ש,  אל ג'בארין נ' מדינת ישר 4067/07ע"א  65

מקומית זמר נ'  מועצה    7817/98(; בג"ץ  2003)  817(  1, פ"ד נז)אקונס נ' מדינת ישראל  119/01  ע"א 66

מקור  ; עניין  20, לעיל ה"ש  קרסיק(; עניין  2001)  503(  3פ"ד נה),  המועצה הארצית לתכנון ולבנייה

 . 62, לעיל ה"ש  הנפקות וזכויות בע"מ

 . )ההדגשות במקור(  147, בעמ'  20, לעיל ה"ש לוביאניקרעניין  67

 לעיל.   66את המקורות בה"ש ראו לעניין זה  68
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לשר האוצר בפקודת המחוקק, קורא להרחבת הביקורת השיפוטית על מאפייניה  כאמור  
 . תוניטל לשמה הזכויות במקרקעיןש הציבוריים של המטרה 

ממנגנוני ההגנה    דזה מתאר את דרישת הצורך הציבורי כאח  מאמרע במוצל ה ודהמ
לשם הגשמתם  ש של דיני הנטילה השלטונית, ועורך הבחנה בין צרכים ציבוריים שונים  

במקרקעין פרטיים  בעלים  של  זכויותיהם  בסיס    ניטלות  הגלומה  על  החיוניות  מידת 
אלה   צרכים  בכללותהמבחינת  במימוש  מצהמאמ  69.החברה  עלבר  של  קיומ  יע  רצף  ו 

האחד עומדים צרכים ציבוריים במובנם  מצידו  ת" המטרה, אשר  וריוּ"ציבּ  לבפרמטר ש
)צרכים   בריאותייםבה"קשה"  בטיחותיים,  תשתיתיים  טחוניים,  האחר  (  או  ומעברו 

במובן  צרכים  עומדים   קריהציבוריים  משרתים    כאלה  ,"רך",  או  בעיקרם  אשר  פרטים 
) מגם    אגב  רךכד ל  אביים  גורמים פרט כולו  לציבור  צרכים    , כללכקימים תועלת כלשהי 

מאפיינים מסחריים(.  בעלי  בעיקרם  יהיו  ככל    70אלה  זה,  המוצע במאמר  המודל  פי  על 
הציבורי   אל    ולממשמבקשת  הרשות  ששהצורך  יותר  קרוב  שלטונית  נטילה  באמצעות 

יישום רף גבווריוּקוטב הציבּ ורי,  בהצי  צורך ה  רישתה של דת ה"קשה", יש לראות בכך 
להעיד  ת "הרכה", יש בכך כדי וריוּככל שהצורך הציבורי קרוב יותר אל קוטב הציבּואילו  

 71יישומו של מנגנון הגנה זה הינו חלקי.כי 
יישו בין  ההבחנה  לעיל,  ההגנה,  ליישום  מלא    םכאמור  ממנגנוני  אחד  של  חלקי 

זה   הצורך הציבורי, משליכה עשל  ובמקרה  לטונית.  לה הש הנטי  לה שתל כשרותביעת 
הנטילה  באופן חלקי בלבד )קרי,  מתקיימת  אם תביעת הצורך הציבורי  ש  אהמשמעות הי

ו  הבעיקר  תמשרת פרטיים,  גורמים  או  מקימרק  פרטים  אגב  כלשהי    הכדרך  תועלת 
האחרים   ההגנה  מנגנוני  שני  של  התקיימותם  על  להקפיד  יש  כולו(,  דרישת    –לציבור 

מילא, המודל המוצע במאמר זה מציע להשיב  מ  72ה.גבו  רףב  –  הפיצוי ההליך ודרישת  
"ציבּ בחינת  של    לאהמטרה    "ת וריוּאת  שלטונית  נטילה  על  השיפוטית  הביקורת  מרכז 

  לשמה הזכויות במקרקעין שת" המטרה  וריוּזכויות במקרקעין. הקביעה בדבר מידת "ציבּ
כן, על מנת לקבוע את רף הקיום ש מחויבת  ניטלות  יתר  , אם  וממילא  ,  גנהי ההונמנגנל 

כשרות בשאלת  להכריע  שלכדי  יובהר    ה  השלטונית.  אינו  כי  הנטילה  המוצע  המודל 
מתעלם משיקול הדעת הרחב שהעניק המחוקק לשר האוצר בקביעת מטרות ציבוריות,  
הגם   הצורך.  של  ציבוריותו  בדבר  דיכוטומית  קביעה  בהחלטתו  לראות  לא  מציע  אלא 

רש דעת  שיקול  לשר קיים  מבקב  צרהאו  חב  בתי  יעת  על  ציבורי,  כצורך  מסוימת  טרה 
את   לבחון  הצורך    מידתהמשפט  של  את שהכרעה    –ציבוריותו  להדק  כדי  בה  יש 

על   להשפיע  כדי  וממילא  ההגנה,  מנגנוני  יתר  של  התקיימותם  על  השיפוטית  הביקורת 
 קביעת כשרותה של הנטילה השלטונית. 

 ______________ 

 . לידן ש  והטקסט 34−35ה"ש  לעיל ראו  69

 שם.  70

 שם.  71

 . 2פרק ב -תתלעיל בראו  72
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למצוא ניתן  המודל  יישום  של  הכשיר  ן  בעניי  73. ץור שו ן  בעניי  המחשה  בית  זה 
המשפט העליון את הנטילה השלטונית, מכיוון שבעליהם של המקרקעין המופקעים זכה  

על  עצומים  להשקיע משאבים    ייב מפעל פרטי שעמד סמוך למקרקעיןח  שבסעד משפטי  
בפסק  המפורטים  מהנתונים  המפעל.  מפעילות  והזיהום  הרעש  מפלס  את  להפחית  מנת 

ע כי הדין  הש ילהנט  ולה  הפרוצדורלי. נעשתה  ת  ילטונה  ההגנה  מנגנון  יישום   74תוך 
המשפט,   בבתי  שונים  גלגולים  עברה  הצדדים  בין  בעלי  שההתדיינות  זכו  במסגרתם 

שר   75. מבחינתםהמקרקעין להעלות את טענותיהם, כמו גם לחשוף את ערכן של הזכויות 
המל לאחר קבלת  רק  את ההחלטה  הפועל  אל  הוציא    , יעצתהמי  דהוע והצה של  האוצר 

שהזו  המלצה  ו לאחר  רק  בעלי  ו התקבלה  בין  ומתן  משא  התקיים  כי  וידאה  ועדה 
כן,    76אשר תבעו את ביצוע הנטילה השלטונית.   ,בין בעלי המפעללהמקרקעין   כי  הנה 

זו   שלטונית  ההגנה  נעשתה  נטילה  מנגנון  יישום  של  גבוה  רף  על  הקפדה  לאחר 
במקביל   לקברקעימקב  ות ויהזכ   בעליזכו  הפרוצדורלי.  פיצוי  ן  זכויותיהם  בל  עבור 

אלה.  זכויות  של  השוק  למחיר  בהתאם  וזאת  שני    77במקרקעין,  של  קיומם  לצד  אולם 
התמקדה בשאלת מימושו של מנגנון ההגנה    שוורץמנגנוני הגנה אלה, המחלוקת בעניין  

די  על יה  התבקשעניין  אותו  הנטילה השלטונית ב  78קרי, דרישת הצורך הציבורי.,  השני
פרמ אפעל  שטי,  בעלויות  לחסוך  מנת  על  הפחתת  הוא  שר  לצורך  להשקיע  כדין  נתבע 

הרעש, אל    79מפלס  ותבבקשה  המדינה  פנה  הכופה  כוחה  את  תפעיל  את  ישזו  טול 
הציבורי   הצורך  של  יישומו  על  מערערת  זו  מציאות  המקרקעין.  בעלי  של  זכויותיהם 

יח כתוצאה מיישומה  להרווים  תידו עיהטיים , שכן לא זו בלבד שגורמים פרשוורץבעניין 
בית המשפט  לביצוע נטילה זו.  הבקשה  מאחורי  אלה שעמדו  הם  של הנטילה השלטונית,  

את   להידרש    תם עתירדחה  מבלי  המקרקעין  בעלי  של    להכרעהשל  ציבוריותו  בשאלת 
לשמו הופקעו המקרקעין. דחיית העתירה נעשתה בשל תפיסתו המתמשכת של  שהצורך  
צורך    מכותועדר סהבר  דבמשפט  בית ה כי  האוצר  של שר  קביעתו  את  שיפוטית  לבקר 

ציבורי צורך  כדי  עולה  כי    80. מסוים  המשפט  בית  הסביר  זאת  להכריע  אילו  עם  נדרש 
דרישת הצורך הציבורי,    ה שלהיה מכיר בהתקיימותהוא  הצורך,    ו של בשאלת ציבוריות

הבעליםמ מקרקעי  את  ליטול  הרשויות  שסירוב  של  לסגיר  להוביל   ולעל היה    כיוון  תו 

 ______________ 

 . 35יל ה"ש לע, שוורץניין ע 73

 . 804שם, בעמ'   74

 שם.  75

 שם.  76

 . 805שם, בעמ'   77

 . 806שם, בעמ'   78

 שם.  79

בעמ'  שם 80 להפקעה    :808,  מסויימות  קרקעות  ייחסה  לא  היא  "הפקודה  אחר;  או  זה  עסק  לצורך 

הדרושים  הסמי מקרקעין  כל  להפקיע  האוצר  שר  את  ולצו  לדעתוכה  ציבורי,  מחליט  הורך  לבדו  א 

הצורךומאשר   מסוי  הציבורי  מהו  משהח יבמקרה  שהוא  ם.  לצורך  קרקע  להפקיע  האוצר  שר  ליט 

ידי  -קבעה עלאין עוד אפשרות לטעון שההפקעה נעשתה למטרה אחרת מזו שנאישרו כצורך ציבורי,  

 ( .במקור  )ההדגשות  ".המחוקק 
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באזור.  האבטלה  מעגל  להרחבת  וממילא  באזור    81המפעל,  הכלכלית  הפעילות  שימור 
 כמקיים את דרישת הצורך הציבורי. שוורץ אם כן בעניין   הוכר  נתון

בעניין   הדין  בפסק  לראות  לא  מפני  להתממשות  פתח  משום    שוורץ קשה  החשש 
יות במקרקעין  שבעלי הזכו  וגןוה  אוי ק אם רפהטלה לא הוגנת של נטלים בחברה, שכן ס

המודל המוצע    82. מצויים בו  מקרקעיהםש יישאו על כתפיהם את מצב התעסוקה באזור  
, בעניין  . על פי הסבר זההשלכותיהלו  שוורץ במאמר זה מספק הסבר ראוי יותר להלכת  

ה וקשמצב התעסאף  אכן יושמה דרישת הצורך הציבורי באופן חלקי בלבד. כך,    שוורץ 
ביוזמת  ב צורך חיוני בחברה, מעורבותם של בעלי המפעל הפרטי הן  חשלהי וי  אכן עש

והן   השלטונית  הוגנוּהמופקים    םרווחי בהנטילה  על  צל  מטילה  השימוש  מיישומה  ת 
פי המודל המוצע  כך על  להירפא,  זה עשוי  אולם פגם  זו.  בכוח שלטוני להשגת מטרה 

הא  ההגנה  מנגנוני  ששני  ככל  זה,  המנגקרי  –ים  חרבמאמר  ודרישת  נו,  הפרוצדורלי  ן 
התקיימו    שוורץ בעניין  שיתקיימו ברף הגבוה. על פי המודל המוצע, העובדה    –הפיצוי  

הפרוצדור  המנגנון  הגבוה    והן   לי הן  ברף  הפיצוי  הגיע  שבמסקנה    ת תומכדרישת  אליה 
בק המשפט  להכיר    בעוובית  יש  הציבורי  הצורך  דרישת  של  מימושה  חלקיות  חרף  כי 

 כשרות ההפקעה.ב

 מסמכות מוקנית לסמכות מותנית  –הפחתת פיצוי  .2

המסדירים נטילה שלטונית של זכויות במקרקעין בישראל  שני דברי החקיקה העיקריים  
והבניה  הקרקעות  ודת  פק  – התכנון  הפיצוי    –וחוק  כי  זשיקובעים  לבעלי  כויות  שתלם 

צי  טלו ינבמקרקעין שזכויותיהם   צורך  יעמוד על  לצורך מימושו של  ירן השוקי  מחבורי 
אולם לצד זאת הם מאפשרים לרשויות להפחית את הפיצוי המשתלם    83של זכויות אלה. 

נעש שההפקעות  ככל  במקרקעין  הזכויות  ועד  לבעלי  בחוק  המוגדרים  לצרכים  ות 
המשפט לסמכותן של הרשויות להפחית את  בית  שנתן  הטעם    84לשיעורים הקבועים בו. 

הזכויות הניטלות נעוץ בהשבחה אפשרית   של ממחירן השוקי    הפיצוי המשתלם לבעלים 
הבעלים. בידי  שנותרת  החלקה  המשפט,    85ליתרת  בית  פי  על  כך  זו,  אפשרית  השבחה 

יקבל פיצוי  שהוא  על נטילת חלק מזכויותיו, וממילא אין כל הצדקה  מפצה את הבעלים  
ל  כפול שנגרמה  הפגיעה  המשפ  86. ועל  בתי  פסקו  זה  רציונל  של  במקרים  לאורו  כי  ט 

במקרקעין    הםבש הבעלים  של  זכויותיו  כל  בתרחיש    –מופקעות  החלקה  שקרי,  בו 
ועליהן  לעשות שימוש בסמכות היכולות  אינן  הרשויות    –  המופקעת בשלמות הפחתה, 

 ______________ 

 . 806-ו 804שם, בעמ'   81

,  קרי  –י במסגרת דיני הנזיקין שבית המשפט העליון קבע כובדה  הע ר שאת לנוכח ביתהדברים נכונים  82

גוברת על זו של   זכותו של שוורץ – במסגרת היחסים שבין שני גורמים פרטיים המתעמתים זה עם זה 

 . 114−115, בעמ' 13דגן, לעיל ה"ש   אור מאידך גיסא המפעל.

 . לחוק התכנון והבניה 190ס' ; הקרקעות פקודת ל  12ס'  83

 ( לחוק התכנון והבניה. 1())א190לפקודת הקרקעות; ס'   20 ס' 84

 (. 1981)  645( 3ד לה) ", פגן-קומית לתכנון ולבניה רמת נ' הוועדה המ   פייצר  377/79ע"א  85

 שם.  86
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ונה, ותוך נאמנות לרציונל  לאחר  87לשלם את מלוא המחיר השוקי של הזכויות הניטלות. 
כי  העליון  המשפט  בית  קבע  במקרים    האמור,  מהזכויות  ם  בהשגם  בידי  נותרות  חלק 

כל    םאהבעלים,   ראוי  אין  החלקה,  ליתרת  סמכותו  שהשבחה  את  יפעיל  האוצר  שר 
לבעל המשתלם  הפיצוי  את  בחוק    –ים  להגדיל  לו  המוקנית  למנוע    –סמכות  מנת  על 

 88הקניין של הבעלים. פגיעה לא מידתית בזכות 
מקרים  שולל  אינו  זה  במאמר  המוצע  לבעלי  שור ייאלצו  בהם  ש  המודל  לשלם  יות 

שנטען   כפי  הניטלות.  הזכויות  של  השוקי  ממחירן  הנמוך  פיצוי  במקרקעין  הזכויות 
לעיתים  דיני הנטילה השלטונ  ם של מעלה, בבסיס נדרשות  כי רשויות  ית עומדת ההבנה 

פרט  בעלים  של  זכויות  לצורך  ליטול  במקרקעין  כלל  וצסיפוק  יים  של  החיוניים  רכיהם 
זו    89ם. האזרחי צרכיה החיוניים של האוכלוסייה אינה פוסחת על רשויות  וק  יפלסחובה 
ביכולתן  בקשיים תקציביים או נעדרות בסיס כלכלי איתן. הימנעות מהכרה    מצויותאשר  

השו ממחירן  נמוך  פיצוי  לשלם  כלכלית  מבחינה  חלשות  רשויות  הזכויות  של  של  קי 
מציאות הסותרת    –ם  הן כלפי האזרחיביכולתן לממש את חובותיאם כן  הניטלות תפגע  

עם זאת, הכרתו    90דיני הנטילה השלטונית.   ם שלאת ההצדקה העיקרית העומדת בבסיס
ל רשויות להפחית את הפיצוי ממחירן השוקי  של המודל המוצע במאמר זה בסמכותן ש

אינה   במקרקעין  הזכויות  הבעלים  של  מזכויות  חלק  נטילת  כי  הטיעון  על  מבוססת 
מ יתרת  במקרקעין  את  מתחם מקשביחה  את  מרחיב  המוצע  המודל  למעשה,  רקעיו. 

ומאפשר   לרשויות,  המוענק  הזכויות  להן  הפטור  לבעלי  המשתלם  הפיצוי  את  להפחית 
ל מתחת למחירן השוקי של הזכויות הניטלות גם כאשר לא צפויה השבחה  במקרקעין א

מקרקעיןלי ותרת  במקרים  ,  הרשות  שזאת  של  הכלכליים  אמצעיה  אינם  בהם  המפקיעה 
שרים תשלום פיצוי השווה למחירן השוקי. אימוצו של המודל המוצע יאפשר אם כן  אפמ

מ אל  הזכויות  לבעלי  המשתלם  הפיצוי  את  להפחית  של  לרשויות  השוקי  למחירן  תחת 
במקרים   מקרים:  משני  באחד  הניטלות  מקרקעי    בהםשהזכויות  ליתרת  השבחה  נוצרת 

שיעור ההשבחה הצפויה, וזאת על  ב  פחית את הפיצויהרשויות זכאיות להיהיו  הבעלים  
בהם  שבמקרים  ו  91;מנת להימנע מתשלום פיצוי כפל לבעלי המקרקעין מקופת הציבור

 ______________ 

 . (2001)  629(  4, פ"ד נה)אתא נ' הולצמן-קומית לתכנון ולבנייה קריית הוועדה המ  5546/97ע"א  87

זו החלה בע"א   88 נ' מע"צ   8622/07פסיקה ברוח    לאומית לדרכים בישראל בע"מ החברה ה   –  רוטמן 

ה  בנטילה שלטונית מכוח פקודת הדרכים ומסילות הברזל )הגנ  עסקש  ,( 14.5.2012)פורסם באר"ש,  

ת  , כאשר יתרנקבע כי נטילה שלטונית של זכויות במקרקעין מכוח הפקודה זה . בעניין 1943, ופיתוח(

ש אינה  טח  הש את  מחייבת  בסמכותו  מושבחת,  שימוש  לעשות  האוצר  הזכויות  ר  לבעלי  ולהעניק 

מלא פיצוי  בי  .במקרקעין  פסק  שלטוניות  לאחרונה  לנטילות  ביחס  דומה  ברוח  העליון  המשפט  ת 

  י הוועדה המקומית לתכנון ובניה כרמיאל נ' מסר   6407/14"א  מכוח חוק התכנון והבניה. בע  שנעשו

ב) המשפט    (24.5.2018,  אר"שפורסם  בית  פיצויי  קבע  להעניק  יש  ס'  מכ  "סבל "כי  (  2)א()190וח 

החל יתרת  שבהן  בנסיבות  והבניה  התכנון  המנויות  לחוק  חריגות  בנסיבות  )למעט  הושבחה  לא  קה 

 . בפסק הדין(

 . א  לעיל בפרק ורא 89

 . 2ב  פרק-תתלעיל בראו  90

 לעיל.   88  ראו את המקורות המופיעים בה"ש 91
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ליתרת   השבחה  נוצרת  הבעלים  לא  כלכליתיורשו  מקרקעי  מבחינה  חלשות    –  רשויות 
יכולתן לסכאלה שתשלום פיצ יאיים על  פק וי העולה כדי מחירן השוקי של המקרקעין 

ת הפיצוי בהתאם לשיעורים הקבועים  א  ת ילהפח  –יוניים של תושביהן  הח רכיהם  ואת צ
 בחוק.

במאמר המוצע  המודל  פי  על  לרשויות  המוקנה  הפטור  מתחם  עשויה    הרחבת  זה 
התיקון   את  בשנת  להסביר  הרכי  2010שנערך  דיני  לתיקון  ציבור,  בחוק  לצרכי  שה 

הרכ  1964-תשכ"דה דיני  לתיקון  החוק  דיני  ב  31סעיף    92. ישה()להלן:  לתיקון  לחוק 
לרשויות עד לאותה עת להעניק    שהוענקהסמכות  קובע כי ה  , שהוסף בתיקון זה,הרכישה

בהפקעות הנערכות מכוחה של פקודת הקרקעות מופחת לבעלי הזכויות במקרקעין פיצוי 
ידי רשויות מקומיות או    בטלה, למעט בנטילות   י . בדבר בעבורןשלטוניות הנערכות על 

להצעת   האמור  ק  החוההסבר  התיקון  הוצע  של  שבמסגרתה  טעמה  את  המחוקק  שינה 
את    , ההפחתהסמכות   להפחית  מקומיות  רשויות  של  סמכותן  לשימור  הטעם  כי  וקבע 

שירותים  שאלה עשויות להתקשות לשלם את מחיר השוק המלא של המכך  הפיצוי נובע  
הג   מצבן  בשל  האזרחים  של  החיוניים  כן,    93. רעוניוהצרכים  כי  מהטעם  ל  הבדילהנה 

לסמכות הפחתת הפיצוי, הטמיע המחוקק אל תוככי דיני הנטילה  שהעניק בית המשפט  
וצע במאמר זה: סמכותן של רשויות  השלטונית את הטעם העומד בבסיסו של המודל המ

הזכ  לבעלי  המשתלם  מהפיצוי  לאזרחים  להפחית  לספק  מחובתן  נובעת  במקרקעין  ויות 
אמצעים הכרוכים במתן פיצוי המבוסס  ההן  ין לאשר  כאבפרט  ,  ייםונאת השירותים החי

על מחירן השוקי המלא של הזכויות הניטלות. הקניית הסמכות להפחתת פיצוי לרשויות  
שר להן  נועדה לאפ  –רעון תקציבי קשה  יגבכאמור    הלוקותרשויות    –  94יות בלבד המקומ

מטרת את  שללהגשים  השלטונית  ם  הנטילה  אתו   דיני  החיונוצ  לספק  של  יים  רכיהם 
 תושביהן.

אולם הטמעה זו של סמכות הפחתת הפיצוי בדיני הנטילה השלטונית הנוהגים אינה  
ז במאמר  המוצע  המודל  פי  על  כזכור,  במקרה  שלמה.  הפיצוי  שה,  ממחירן  נמוך  בו 

לה יש  הניטלות  הזכויות  של  ברף  שקפיד  השוקי  יתקיימו  האחרים  ההגנה  מנגנוני  שני 

 ______________ 

במסגרת    תיקון 92 נעשה  לתיקון  זה  הקרקעות  פחוק  לצקודת  )מס'  ו)רכישה  ציבור(  התש"ע3רכי   ,)-

 . 346"ח  , ס2010

ב  93 נכתב  פקודתכך  לתיקון  חוק  להצעת  ההסבר  צ  הקרקעות  דברי  לצרכי  )מס'  )רכישה  (,  3יבור( 

הממשלה  ,  2006-התשס"ו ל  "אף  : 426−427,  414ה"ח  בהפשיש  אמצעי  ראות  המדינה  בידי  קעה 

לשאוף לכך שהפיצויים בשל הפקעה כזו יצמצמו את הפגיעה    לשם קיום צרכים ציבוריים, יש  הכרחי

לפיכך  יח כי הפיצוי יהיה מלא.  ימום ההכרחי הנובע מהפקעת הקרקע כשלעצמה, ולכן יש להבטלמינ

שאי להפקיע קרקע או  האוצר ר   היה שרמוצע לקבוע כי החל במועד תחילתו של החוק המוצע, לא י

רכישת מקרקעין  זאת,[  ]עם  בלא מתן פיצויים מלאים.    חלק ממנה זו על  מוצע שלא להחיל הוראה 

וח הרשאה שנתן שר האוצר  תכנון והבניה או על רכישת מקרקעין בידי רשות מקומית מכלפי חוק ה

התכנון והבניה או  כוח חוק  קעות מ החל על הפ  לשינוי ההסדרוזאת מכיוון ש( לפקודה,  2) 22  'לפי ס

השלכות ניכרות על תקציבי הרשויות   ]יש[  י הפקודהשל רשות מקומית מכוח הרשאה לפעל הפקעות 

 (הוספו.  תו" )ההדגש.העשויות למנוע הפקעות הנחוצות לרווחת הציבורהמקומיות, 

 . חוק לתיקון דיני הרכישהב ל13שם, וכן ס'  94
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עה שרשות מבקשת להעניק פיצוי הנמוך ממחירן  שבי  הדברים היא כת  משמעו  95גבוה.
ההליך   כללי  על  מלאה  הקפדה  תוך  זאת  לעשות  עליה  במקרקעין,  הזכויות  של  השוקי 

ב והקבועים  )קרי,  רק  חוק,  ה"קשה"  במובנם  ציבוריים  טחוניים,  בצרכים  ללצרכים 
עים  תוב  מנם ו נוהגים אה  תשתיתיים(. דיני הנטילה השלטונית   וא בטיחותיים, בריאותיים  

מרשות המבקשת ליטול את זכויותיהם של בעלים פרטיים במקרקעין להקפיד על כללי  
צרכים ציבוריים במובנם ה"קשה"  ההליך הקבועים בחוק, אך אינם עורכים הבחנה בין  

רשות  ,  2010גם לאחר תיקון דיני הרכישה בשנת    בין צרכים ציבוריים במובנם ה"רך". ל
רשאית הד  –  מקומית  פי  על  הכך  זכוי  –נוהג  ין  את  פרטיים  ליטול  בעלים  של  ותיהם 

הקרקעות   פקודת  מכוח  הפחתת  במקרקעין  לבעליםתוך  המשתלם  והפיצוי  גם  זאת  , 
נועדנטילת  כאשר   פרטיים    הבעיקר  ה הזכויות  גורמים  שולי  לשרת  באופן  צומחת  ורק 

גם  מ כולומנה  לציבור  כלשהי  ב.  תועלת  עומדת  זו  נוהגת  חסי  ילעקרון  ירה  סתמציאות 
זה.   במאמר  המוצע  המודל  של  בבסיסו  העומד  השונים  ההגנה  מנגנוני  בין  הגומלין 

ויות המצויות במצב כלכלי  אם כן את התניית סמכותן של רשמחייב  אימוצו של המודל  
הזכויו לבעלי  רק  בכך שהנטילה תיעשה  ת במקרקעין  קשה להפחית מהפיצוי המשתלם 

ציבור צרכים  הגשמת  ה"קיי לצורך  במובנם  הכרחיים    ,קרי  שה",ם  חברתיים  צרכים 
 דוגמת תשתיות, בריאות, ביטחון או בטיחות.  , וחיוניים

צפויות   זה  המוצע במאמר  המודל  עיצובם של    אםלהיות  להטמעת  על  כן השלכות 
קבע בית    רוטמן כאמור, בפסק הדין בעניין    בעיצומו.כיום  כללי הפחתת הפיצוי, המצוי  

,  1943,  )הגנה ופיתוח(  רכים ומסילות הברזלת הדכוחה של פקודמ  המשפט כי בהפקעות
פכת מסמכות  נהבהם אין השבחה ליתרת החלקה  שסמכות השר להשלמת פיצוי במקרים  

לעומת  מכוחו של חוק התכנון והבניה,  הנעשות  ביחס להפקעות    96חובה.   רשות לסמכות 
שפט  ת קבע בית המזאמלקבוע הוראה דומה. חלף    מסרי, נמנע בית המשפט בעניין  זאת

עדר השבחה ליתרת החלקה על השר להשלים את הפיצוי, אולם לכלל  שבהכי הכלל הוא  
חריג קיים  שונ  ,זה  לשיקולים  בהתאם  ייקבע  יישומו  הפגיעה ביניהם    , יםאשר  שיעור 

ערכי  ,במקרקעין של  וקיומם  במימון  קהילתיים. שוויון  זה    97ם  במאמר  המוצע  המודל 
השיקולים  את  שולל  המשהציע  ש  אינו  בבית  מחייב  מסריעניין  פט  אך  בחינה  ש,  כל 

הליך ראוי וצורך ציבורי   –כאמור תוודא את התקיימותם של שני מנגנוני ההגנה האחרים  
עיקר ההשפעה של יישום המודל המוצע במאמר זה על הדין הנוהג נוגעת  ברף גבוה.    –

ים  קה. במצב דברחלמציאות של הפחתת פיצוי שאינה כרוכה בהשבחה ליתרת האם כן ב
במקרים    ורק  זה הפחתת פיצוי בשל מיעוט אמצעים כלכליים בידי הרשות תאושר אך כ
  ו אטחוני, בטיחותי, בריאותי בלצורך  ,לצורך ציבורי "קשה", קרינעשית בהם ההפקעה ש

 תשתיתי.

 ______________ 

 . 2ב פרק -תתלעיל בראו  95

 . 88ל ה"ש  , לעירוטמןיין ענ 96

 . 88  יל ה"ש, לעמסריעניין  97
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בכל הקשור  שבעוד    98את הפטור בפקודת הקרקעות.באותו אופן ראוי לפרש את הור 
מכוח הדרכש  ה להסדרים  פקודת  ול  הברזל  ים  ופיתוח(  מסילות  של  ו)הגנה  חוק  מכוחו 
בית המשפט באשר להשלמת הפיצוי על ידי שר האוצר במקרים  הכריע    התכנון והבניה 

טרם התקבלה הכרעה בכל הקשור להפחתות פיצוי    99,יתרת החלקההושבחה  בהם לא  ש
ובנעשו  ש זה,  למודל המוצע במאמר  את  תואם  פן שאומכוח פקודת הקרקעות. בהתאם 

לכוונ ההסבר  בדברי  המחוקק  בשנת  תיקון  ת  דיני  ל  2010שנעשה  לתיקון  חוק 
הקרקעות   מכוחה של פקודתהנעשות  אין לשלול הפחתת פיצוי בהפקעות    100הרכישה, 

במקרים   לא  שגם  העומדנוצרת  בהם  הטעם  החלקה.  ליתרת  של   השבחה  בבסיסה 
נעוץ   הפיצוי  להפחתת  כלכליבהההרשאה  משאבים  בידי  יםעדר  ויות  הרש  מספקים 

ספקת שירותים חיוניים לתושבי הרשויות. עם זאת, בהתאם למודל המוצע  לההמקומיות  
אל הפיצוי  בהפחתת  שימוש  לעשות  אין  זה,  שלטוניות  א  במאמר  לצרכים  בנטילות 

קרי ה"קשה",  במובנם  מ  ,ציבוריים  צרכים  לטובת  של  בטיחותיים,  בימושם  טחוניים, 
פסול כלל ועיקר,    ואינשבוריים "רכים", הגם  ם ציצרכיסיפוק  .  יםתשתיתי  וא בריאותיים  

 יכול להיעשות בלי פיצוי מלא לבעלי הזכויות במקרקעין.  ואינ

 הליך הוגן ומצבי חירום . 3

ישראל  הבהמציאות   במדינת  השוררת  המחלמן  טחונית  את  הביאה  וקק היווסדה 
הכרה  הישראלי   נטילידי  המצריכים  חירום  מקרי  של  מהי   להבקיומם  ש שלטונית  ל  רה 

זו זכתה   ביטוי בחוק להסדר תפיסת מקרקעים בשעת חירום,  בזכויות במקרקעין. הכרה 
החוק(  1949-תש"יה לרשויות  ש,  )להלן:  לאפשר  הנדרשים  נועד  מקרקעין  לתפוס 

ממער חלק  הינו  זה  חוק  חירום.  בשעת  הנטילה  לרשויות  דיני  הוא  הך  שכן  שלטונית, 
ם המדינה נחקק החוק במטרה לאפשר  ם קובמקרקעין. ע  ות מאפשר נטילת זכויות פרטי

זה עתה הוקמו, כמו גם לאפשר את  ר  שאתפיסת מקרקעין הדרושים למדינה ולמוסדותיה  
חיילים חדשים.   יישובם של  ועולים  תפיסת   101משוחררים  חלוף השנים הצטמצמה  עם 

לצהמקרקעין   בעיקר  זה  חוק  וולפי  הביטחון,  מערכת  פרקגם  רכי  למשך  זמן  י  זאת 
 102מוגבלים.
הנטילה  הח דיני  ביתר  הנוהגים  מאלה  בתכלית  השונים  מקוצרים,  הליכים  מכיל  וק 

את  103השלטונית.  להצריך  עשויים  חירום  מצבי  ברור:  לכך  לתפוס    הטעם  הרשויות 
 ______________ 

 עות. ת הקרק( לפקוד2)20' ס 98

 . 88, לעיל ה"ש  מסריעניין ;  88, לעיל ה"ש  רוטמןעניין בהתאמה,  99

 . 93  לעיל ה"שראו  100

ל 3ס'   101 להסדר  )ב(  חירוםפיסת  תחוק  בשעת  ת כי  קובע    מקרקעים  לא  מוסמכת  ת"רשות  צו  פיסת תן 

פ על  דיור  צו  או  היא משוכמקרקעים  אלא אם  זה  חוק  הגנת המדינה,  נעת  י  לשם  דרוש  הצו  שמתן 

עולים או שיקום חיילים משוחררים  יוניים, קליטת  קיום אספקה חיונית או שירותים ח  בטחון הציבור, 

 . או נכי מלחמה"

 . 2013-וק תפיסת מקרקעין לצרכים דחופים, התשע"דתזכיר ח 102

 . ם בשעת חירוםחוק להסדר תפיסת מקרקעיל  20-ו 16−17 ס' 103
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לפעול בהתאם להליכים  ודרישה    ,ספקת שירותים לציבורהמקרקעין באופן מהיר לצורך  
להוציא צו לתפיסת  מתיר  , החוק  וגמהלד   ,. כךזאת  כלעלולה לס  המאפיינים מצבי שגרה

לבעלי הזכויות במקרקעין, מצמצם באופן מוקדמת  הזכויות במקרקעין ללא מתן הודעה  
הז טווח  את  במקרקעין  שמן  משמעותי  הזכויות  בעלי  צו  יכולים  בו  על  ערעור  להגיש 

בטענות   ,התפיסה דיון  לצורך  מקוצרים  וערעור  דין  סדרי  שלוקובע  הזכויות  עלב  יהם  י 
את    104ין.קרקעבמ לחלוטין  מבטל  אינו  החוק  חירום,  למקרי  ייחודו  חרף  כן,  כי  הנה 

ההוגן,   ההליך  רק  דרישת  אותאלא  הנטילה    הקיימת  ולז בהשוואה    ה מצמצם  בדיני 
 תות שגרה.יהשלטונית הנוהגים בע

בכך שייתכנו מצבים המצריכים את הרשויות לפעול  זה מכיר  המודל המוצע במאמר  
לנטילירבמה רבה  זכ ות  צת  את  לספק  מנת  על  במקרקעין  הבעלים  של  רכי  וויותיהם 

בציבור. פגיעה  למנוע  או  את    105הציבור  המצריכים  חירום  מצבי  על  לחשוב  ניתן  אכן, 
זכויות במקרקעין לצורך התמודדות עם פגע סיפוק  י טבע,  הרשויות ליטול באופן מהיר 

בטיחותיים בצרכים   או  בריאאו    ,טחוניים  התע  ותהבטחת  במצבי    קשותהציבור.  שגם 
ה יקוימו  בעההליכים  חירום  הנוהגים  של  ימלאים  יכולתן  את  לסכל  עלולה  שגרה  תות 

רכי הציבור.  וצמענה ראוי ללתת    ן אפשרותבהרשויות להתמודד עם מצבים אלה, ולפגוע  
קיומ דרישת  האולם  של  כפי    החלקי  ההוגן,  תפיסת  שמתיר  ההליך  להסדר  החוק 

ח בשעת  חששירמקרקעים  מעלה  ליטול  רשש  ום,  בכוחן  ראוי  לא  שימוש  יעשו  ויות 
זכויות במקרקעין. כפי שנטען לעיל, דרישת ההליך ההוגן בדיני הנטילה השלטונית נועד  

  ן וח ני חשש להשחתת הכוח השלטוני ולשימוש לא ראוי של רשויות השלטון בכ להגן מפ
בכפי במיליטול  המוצע  המודל  פרטיים.  במקרקעין  זכויות  לאמה  מאפשר  זה  ר  הכשי ר 

  –קיומו של הליך חלקי, אולם מתנה זאת בהקפדה על קיום שני מנגנוני ההגנה האחרים  
הפיצוי   ודרישת  הציבורי  הצורך  גבו  –דרישת  נטילה  ברף  כי  היא  הדברים  משמעות  ה. 
הנעשי במקרקעין  זכויות  של  ואשר  שלטונית  חירום,  במצב  לפגוע  מבקשת  ת  כך  בשל 

המוקנ ההוגן  הזכויוה  בהליך  במלבעלי  לצורך  ת  ורק  אך  להיעשות  צריכה  קרקעין, 
צרכים   )קרי,  ה"קשה"  במובנם  ציבוריים  צרכים  של  בטיחותיים,  בהגשמתם  טחוניים, 

 שתיתיים( ותוך הקפדה על פיצוי מלא של בעלי הזכויות במקרקעין.ת ואבריאותיים 
פירש בית  ד  המודל המוצע במצבי חירום ניתן לבחון כיצ  ו שלתחולתהמחשת    לשם

לתקנות ההגנה    125ת זכאותם של בעלי זכויות במקרקעין לפיצוי מכוח תקנה  פט אהמש
ההגנה(  1945  ,חירום(-)שעת תקנות  למ)להלן:  מקנה  זו  תקנה  סמכות  .  הצבאי  פקד 

לצרכיהן של התקנות האלה". הגם  "להכריז בצו על כל שטח או מקום, כי הם שטח סגור  
ל ש סמכות  מקנה  אינה  זו  בהפתקנה  זכויות  של  מקרקקעת  בזכויותיהם  פוגעת  היא  עין, 

המקרקעין מהם    ,בעלי  הקנייני  לונוטלת  הזכאויות  מאגד  חלק  עובר  שעפחות  להם  מד 
מבעלי  מונע  לתקנות ההגנה    125לדוגמה, צו מכוחה של תקנה    , לשימוש בתקנה זו. כך

חרף    לםאו  106שימוש כלשהו. בהם  ולעשות  במקרקעין  להחזיק  את האפשרות    המקרקעין

 ______________ 

 שם.  104

 . 2ב  פרק-תתיל בלעו רא 105

 (. 28.4.2010  ,)פורסם באר"ש נת ישראלאבן זוהר נ' מדי  2281/06ע"א  106
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ז בזפגיעה  זכויות  ו  כל  מקנות  אינן  ההגנה  תקנות  המקרקעין,  בעלי  של  הקניין  כויות 
לבעלים,   זו. ואף  הליכיות  פגיעה  בגין  פיצוי  חובת  קובעות  זה  אינן    125תקנה  ,  במובן 

דרישת הצורך הציבורי כי מדובר בצורך    א, שכן ההנחה הילתקנות ההגנה מקיימת את 
מל נמנעת  אך  ודחוף,  דריקיחיוני  את  הן  הים  בית  שת  הפיצוי.  דרישת  את  והן  הליך 

בדונו בשאלת זכאותם של הבעלים שלגבי מקרקעיהם הוצא צו מכוחה    ,המשפט העליון
תקנה   לפיצוי.   , ההגנהלתקנות    125של  זכאים  אינם  הבעלים  כי  דעות,  ברוב    107קבע, 
זו  הימנעות    למסקנה  כי  תפיסתם  בשל  ופרוקצ'יה  ג'ובראן  השופטים  חוקק  המהגיעו 
לתקנות    125עבור הנזקים שנגרמים לבעלי המקרקעין מכוחה של תקנה  בי  פיצומקביעת  

על דעתם   108קעין.ההגנה מהווה הסדר שלילי, השולל מתן פיצוי לבעלי הזכויות במקר
כבוד האדם וחירותו ראוי לפרש    יסוד:-כי לאורו של חוק  רחלק השופט דנציגר, אשר סב

ה פיצוי לבעלי הזכויות במקרקעין  מקנ  ו שהשימוש בהכזכ לתקנות ההגנה    125את תקנה  
 109על הפגיעה שנגרמה לזכותם הקניינית.

אבן  הרוב בעניין  המודל המוצע במאמר זה דוחה את הפרשנות שהוצעה על ידי דעת  
ראויה של דבר חקיקה במערכת דיני  , וגורס, כדעתו של השופט דנציגר, כי פרשנות  זוהר 

גדריה של תקנה  פיצואתה של חובת  רי הנטילה השלטונית מחייבת ק לתקנות    125י אל 
לתקנות ההגנה אינה    125ההגנה. כאמור, הוצאת צו סגירה למקרקעין מכוחה של תקנה  

הבעלות   את  חלק    הם שלמידימפקיעה  מהם  ליטול  כדי  בה  יש  אולם  בעלי המקרקעין, 
 :כפי שציין השופט דנציגר 110אויות הכלולות בזכותם לבעלות. מאגד הזכ

סגירה  הח" צו  ה לת  זכות  על  את  פורמאלי  באופן  מפקיעה  אינה  אמנם  מקרקעין 
מהפקעה  )להבדיל  הבעלות  זכות  את  מפקיעה  אינה  ואף  במקרקעין  החזקה 

הי אולם  הבעלים  למשל(  של  השימוש  יכולת  את  משמעותי  באופן  מגבילה  א 
  יש בה בפועל פוטנציאל פגיעה ממשי בזכות הקניין והשימוש שלבקרקע. ככזו,  

הפגה גורעת יעה  בעלים...  הסגירה,  צו  של  מכוחו  הנגרמת  השימוש,  בזכות 
פגיעה  מהווה  וככזו  המקרקעין,  מן  )המערערים(  הבעלים  של  ההנאה  מיכולת 

 111יין של הבעלים." בזכות הקנ

שלושת   את  להטמיע  החקיקה  דבר  על  זה,  דברים  הייחודיים  במצב  ההגנה  מנגנוני 
ציב צורך  השלטונית:  הנטילה  הוגןורלדיני  הליך  להניח  צוי.  ופי  י,    125שתקנה  אפשר 

 ______________ 

 . שם 107

 . השופטת פרוקצ'יהדינה של  לפסק  5דינו של השופט ג'ובראן ופס'    לפסק 3פס' , שם 108

 . גרפט דנצילפסק דינו של השו  60–56פס' שם,  109

מקרקעין היא הזכות להחזיק במקרקעין,  ות ב"הבעלכי    קובע  , 1969-שכ"טלחוק המקרקעין, הת  2ס'   110

 ". י דין או לפי הסכםפוף להגבלות לפם ולעשות בהם כל דבר וכל עסקה בכלהשתמש בה

 . גרפט דנצילפסק דינו של השו 54פס'  , 106, לעיל ה"ש  אבן זוהרעניין  111
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היא מתעלמת  אולם    112לתקנות ההגנה עומדת ברף הגבוה של דרישת הצורך הציבורי, 
  הן של בשל מאפייני  ,צפויההיא  וד צמצום דרישת ההליך  מדרישות ההליך והפיצוי. בע

ו ההגנה  כבשגרה, תקנות  הליכים  מימוש  מאפשרות  שאינן  חירום  בעיתות   113תחולתן 
בעלים לפיצוי חותרת תחת מערך יחסי הגומלין הנוהג בין מנגנוני  של הלילת זכאותם  ש

השונים השלטו   , ההגנה  הנטילה  בדיני  הראויה  ההגנה  במידת  פוגעת  פי  ובכך  על  נית. 
זכאות את  השוללת  פרשנות  כן,  אם  זה,  במאמר  המוצע  הזכויות  המודל  בעלי  של  ם 

השלטו  הנטילה  את  הופכת  לפיצוי  בתק ניבמקרקעין  הקבועה  ההגנה  ל  125נה  ת  תקנות 
זה מחייב  ללופין  לח  או  לבלתי מידתית כן  בלתי דמוקרטית. המודל המוצע במאמר  אם 

כ  125לפרש את תקנה   לבעלים על  לתקנות ההגנה  רק מחייבת מתן פיצוי  לא  כזו אשר 
אלא   שנפגעו,  קריזכויותיהם  גבוה,  ברף  פיצוי  שנגרמה    ,אף משמיעה  הפגיעה  בשיעור 

 ותיהם במקרקעין.זכוים בשל נטילת לילבע

 סיכום

מקרקעין   זכויות  של  שלטונית  בנטילה  השנים  להתגבר  וי  צפבישראל  השימוש  במהלך 
מ כתוצאה  עיורתהקרובות  ו מ,  הליכי  אוכלוסין  המתיחות  מציפוף  של  הצפוי  המשכה 

נטילהב באזור.  השלטון  טחונית  לרשויות  מאפשרת  במקרקעין  זכויות  של  שלטונית  ה 
להת  מיהלאו ולהתמודד  גבר  והמקומי  יחסית  במהירות  פרויקטים  לקדם  שוק,  על כשלי 

איומים   כפי  בעם  זאת,  עם  ובטיחותיים.  בנטילה מצביע  המאמרשטחוניים  השימוש   ,  
הגנה,   מנגנוני  לשלושה  כפוף  מקרקעין  של  הנשלטונית  בדיני  טילה  המוטמעים 

הוגן, דרישת הצור  –מדינות המערב  ברוב  השלטונית   ודריך  הליך  .  פיצוישת ההציבורי 
, במקרים מסוימים, לחתור תחת  עלולהאולם הקפדה על יישום מנגנונים אלה ברף גבוה  

מקרקע של  שלטונית  בנטילה  לשימוש  כךההצדקות  מלכתחילה.  במצבי    , ין  לדוגמה, 
את  להידרש למקרקעין מבלי שיש ביכולתן לקיים    עשויותתות חירום רשויות  יעבמשבר ו

רכי  וצלתת מענה ללהידרש עשויות תו אופן, רשויות באו בשגרה.יימות מקשהן הליכים ה

 ______________ 

של 112 מטרתן  הגדרת  בס'  תקנ  ראו  ההגנה  המלך   6ות  ארץ   לדבר  על  )הגנה(,  -במועצה    1937ישראל 

בורי ודיכוי התקוממות, מרד  השלטת הסדר הציבטחון הציבור, ההגנה על ישראל,    )"...להבטיח את

 השירותים שהם הכרחיים לציבור"(. ופרעות וכדי לקיים את האספקה ו

המ 113 של  ראוי  המויישום  מחייב  ודל  זה  במאמר  אחש צע  משכל  ההגנה  ד  מנגנוני  ות  לרב  –לושת 

חלקי  –הדרישות ההליכיות   באופן  להיום .  לפחות  יתקיימו  לנכון  סגירת שטחים בהתאם    125  ק'ת, 

שיתוף    ההגנה   לתקנות  או  יידוע  של  מוסדרים  הליכים  כוללת  במקרקעין  בשל  אינה  הזכויות  עלי 

בדיני הנטילה השלטונית.    תיישבת עם ההגנה הראויהאינה מזו  אות  מצי, ובהליכי הנטילה השלטונית

צו  שהגם   בעטיו של  הנסגרים  זכויות במקרקעין  תקוצא  שהבעלי  של  ההג  125  'מכוחה  נה  לתקנות 

יש  שהיקפו, והגם  ל  עלמפקד הצבאי או לרשויות הצבאיות לצורך ערעור על הצו או    רשאים לפנות 

הליכי יידוע, שיתוף או  י של המודל מצריך קביעת  ם ראויישו  ,ט ביכולתם לעתור נגד הצו לבית המשפ

 ר בתקנות. ער
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  ין של יהציבור מבלי שיש בקופתן משאבים מספקים לצורך תשלום פיצוי מלא על פי שוו
ינו מושלם  כי בעולם שאממחישים  הזכויות במקרקעין הנדרשות לשם כך. מצבים אלה  
יישום מנגנוני ההגנה המוטמעים בדיני ה גבוה תמנע    ברף  ילה השלטונית נטהקפדה על 
 שימוש ראוי, הוגן ויעיל במכשיר הנטילה השלטונית. 

לראות   מציע  האמורים  את  המאמר  ההגנה  יחסי  כמנגנוני  מערכת    גומלין מקיימים 
הק תוך  ההגנה  ממנגנוני  אחד  של  במימושו  מסוימת  הקלה  מימוש  המאפשרת  על  פדה 

בין הצורך של  זון  פשר לערוך אימאבמאמר  המודל המוצע  השניים האחרים ברף גבוה.  
ה לצורך מימוש מטרות חברתיות  ירשויות השלטון ליטול לעיתים זכויות מקרקעין בכפי

, הוא מעניק למערכת  יתר על כןהזכויות במקרקעין.  בין ההגנה על זכויותיהם של בעלי  ל
לצורך   כלים  הנטילה  המשפט  בדיני  החלה  חקיקה  על  שיפוטית  ביקורת  עריכת 

 ת. השלטוני
המוצע משמעותי  במא  המודל  זה  הפועל  לגבי  מר  אל  להוציא  רשויות  של  יכולתן 

ויעיל.   הוגן  ראוי,  באופן  במקרקעין  זכויות  של  שלטוניות  שימוש  ההתגברות  נטילות 
מקרקעין   של  שלטונית  מחייבת  הצפויה  בנטילה  לעין  הנראה  של    והתאמתאת  בעתיד 

" למצבים  זה  שלטוני  בכוח  יכו ת   מושלמים",  לאהשימוש  שימור  הרשויות    ןלתוך  של 
הגנה ראויה לבעלי הזכויות  והענקת  רכי הציבור בצורה יעילה, מחד גיסא,  ולספק את צ

 במקרקעין, מאידך גיסא. 


