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הבחנה במסגרת תכנית "בנה ביתך" בין תושבי האיזור לבין תושבים שמחוץ לאיזור שאליו מתייחסת התכנית

לתקציר - מאגר סביר

לרשימת נושאים קשורים

רע"א 5817/95

ד"ר נועה רוזנברג

נגד

1. משרד הבינוי והשיכון

2. מינהל מקרקעי ישראל

3. המועצה המקומית רמת השרון

4. החברה הכלכלית לפיתוח רמת השרון בע"מ

בבית המשפט העליון בשבתו כבית משפט לערעורים אזרחיים 

[20.11.95, 5.10.95]

לפני השופטים ג' בך, א' גולדברג, מ' חשין

בקשת רשות ערעור על פסק-דין בית המשפט המחוזי בתל-אביב מיום 17.9.95 בתיק המ' 9842/95 שניתנה על ידי כבוד השופט אורי גורן 

עו"ד אורי רוזנברג - בשם המערערת

עו"ד חיה כגן-זנדברג - בשם משיבים 2-1

עו"ד יעקב כהן, עו"ד נורית גונן - בשם משיב מס' 3

עו"ד בורסי ועו"ד בקר - בשם המשיבה מס' 4

פ ס ק - ד י ן

השופט א' גולדברג

1. ביום 5.10.95 החלטנו, ברוב דעות, לדחות את הבקשה למתן רשות לערער, ולאשר את החלטתו של בית המשפט קמא עליו סבה הבקשה. הוספנו, כי נימוקי החלטתנו יינתנו בנפרד, ובזאת הם ניתנים. 

2. הצעה שפירסמו המשיבים למכירת דירות במסגרת תוכנית "בנה דירתך" בשכונת מורשה ברמת השרון (להלן: התוכנית), הביאה את המבקשת לעתור לבית המשפט קמא ליתן צו הצהרתי הקובע כי יש לפרסם הצעה חדשה, בה לא יכלל תנאי המגביל את מכירת הדירות לזכאי משרד השיכון שהם תושבי רמת השרון, או תנאי הנותן עדיפות לתושבי רמת השרון. 

המבקשת גם עתרה לסעד ביניים לפיו יצהיר בית המשפט כי אין המשיבים רשאים לערוך הגרלה בין הנרשמים לתוכנית, עד להחלטה בהליך העיקרי. 

בדונו בבקשה לסעד הזמני קבע בית המשפט קמא כי בפירסום התוכנית ובביצוע ההגרלה על פי מתכונתה, לא נפגעו זכויותיה של המבקשת, ולפיכך דחה את הבקשה. על כך ביקשה המבקשת רשות לערער בפני בית משפט זה. 

3. התוכנית, שהיא אחת מני רבות בארץ, באה לסייע לזכאי משרד הבינוי והשיכון (בהם: זוגות צעירים, עולים חדשים, דיירי דיור זמני, משפחות במצוקה כלכלית, ומשפחות חד-הוריות), לרכוש דירה למגוריהם, ולאפשר להם להמשיך ולגור בישוב בו הם מתגוררים. 

התוכנית מאופיינת בשתיים: ראשית, הקרקע לא מוקצית לקבלן, אלא למשתכן עצמו, כשלחלק מן המשתכנים היא מוקצית במחיר נמוך משוויה הריאלי, בהתאם להנחות שהם זכאים להם לפי נזקקותם. שנית, הרשות המקומית היא שמשמשת כיזמית התוכנית. שני מאפיינים אלה באו להוזיל את מחירי הדירות. 

עקרונות התוכנית, המושתתת על שיתוף פעולה בין משרד הבינוי והשיכון, מינהל מקרקעי ישראל והרשות המקומית שבתחום שיפוטה מצויה הקרקע, פורטו בתצהירו של מר ישראל שוורץ, מנהל אגף אכלוס במשרד הבינוי והשיכון, והם: 

"הפרדה בין שיווק הקרקע לבנית הדירה - המינהל משווק את הקרקע ישירות למשתכנים החותמים עימו על חוזה פיתוח במחיר שנקבע עפ"י שומה ובהתאם להנחות לקבוצות הזכאים השונות. הרשות המקומית, אשר בתחומה מוקם הפרויקט, מפרסמת מכרז לקבלן מבצע, אשר הזוכה בו מתקשר עם המשתכנים בחוזה להזמנת שרותי בניה, בנוסח ובתנאים המהווים חלק מהמכרז. 

תהליך בחירת המשתכנים - הרשות המקומית מפרסמת הודעות על הרשמה והגרלה ודואגת לרישום המעונינים להשתתף בהגרלה. המשרד בודק את טפסי ההרשמה ומאשר את הנרשמים בהתאם לזכאותם. מתוך רשימת הזכאים נקבעים בדרך של הגרלה הזוכים ורשימת הממתינים. 

תהליך התכנון והפיקוח על הבניה - הרשות המקומית מתכננת את הדירות, מכינה תיק מכרז ושיווק, דואגת לקבלת כל האישורים הנדרשים עפ"י דין עד להוצאת היתר בניה ומבצעת פיקוח צמוד על הבניה, בעוד המשרד מבצע בקרת תכנון ופיקוח, בין היתר, על התקדמות הבניה. 

מימון הבניה - הרשות המקומית מממנת מימון ביניים את הפרוייקט. עם בחירת הקבלן והגרלת המשתכנים, נותן הקבלן המבצע ערבות ביצוע לבניה, בלתי תלויה בתשלומי המשתכנים. הבנק הנותן לפרוייקט ליווי בנקאי משלם לקבלן המבצע מכספי המשתכנים אשר הופקדו בחשבונות בנק סגורים בהתאם להתקדמות הבניה". 

4. כאמור, דרישת הסף להרשמה להגרלה לתוכנית היא זכאות הנרשם לסיוע ברכישת דירת מגורים ממשרד הבינוי והשיכון. במסגרת ההגרלה ניתנה עדיפות לקבוצות הנרשמים הבאות, שלכל אחת מהן הוקצבה מיכסת דירות: 

"קבוצה א'

קריטריונים לזכאות: בעלי תעודות זכאות תקפות בתכניות הסיוע לחסרי דיור בהתאם לתת קבוצות העדיפות המפורטות להלן. 

א(1). זכאי משרד הבינוי והשיכון המתגוררים באתרי הדיור הזמני... שהינם 'תושבי המקום'... 

א(2). זכאים תושבי המקום העונים לקריטריונים המפורטים להלן: 

- זוגות עם או בלי ילדים, הנשואים 10 שנים או יותר והמתגוררים בארץ מגורי קבע 10 שנים או יותר. 

- זוגות צעירים עם ילד/ים שלהם 2000 נקודות ויותר, וכל המשפחות החד הוריות. 

- משפחות שאושרו עד 31 בדצמבר 1993 לדירה בשכירות מסובסדת בשיכון הציבורי. 

- משפחות המתגוררות בדירה בשכירות מסובסדת בשיכון הציבורי ואוכלסו בדירתם עד 31 בדצמבר 1993... 

א(3). זכאי משרד הבינוי והשיכון - משפחות המתגוררות באתרי הדיור הזמני שאינם עונים להגדרת 'תושב מקום'. 

א(4). זכאי משרד הבינוי והשיכון - יחידים המתגוררים באתרי הדיור הזמני שאינם עונים להגדרת 'תושב מקום'... 

שיעור ההקצאה: עד 50% מכלל הדירות... קבוצה ב' - קריטריון לזכאות: זוגות צעירים זכאים 'תושבי מקום' מקבוצת ניקוד 1600-1999 עם ילד/ים... 

- שיעור ההקצאה: עד 25% מכלל הדירות... 

קבוצה ג'

קריטריונים לזכאות: זכאים 'תושבי מקום' בהתאם לתת קבוצות העדיפות המפורטות להלן: 

ג(1) משפחות 'חסרות דירה' בין אם הן משפחות ותיקים ובין אם הן משפחות עולים חדשים, לא כולל עומדים להינשא. 

ג(2) משפחות הזכאיות לסיוע בתוכנית 'בעלי דירה' בגין מצוקה (צפיפות, בריאות, פינויים יזומים), 'מוכרי דירה' ו'בעלי דירה חלקיים'... 

שעור ההקצאה: עד 25% מכלל הדירות... קבוצה ד' לקבוצה זו יוקצו דירות רק אם קיימת יתרת דירות מהקבוצות הקודמות. 

קריטריונים לזכאות: 

ד(1) משפחות חסרות דירה שאינן תושבות מקום העונות לקריטריונים של קבוצות א', ב' ו-ג', בהתאמה... 

ד(2) יחידים ועומדים להנשא, 'חסרי דירה' ובלבד שעל פי תעודת הזכאות הינם רשאים לבצע סיוע בישוב לגביו מתנהלת ההרשמה...". 

לשם שלמות התמונה יצויין כי הגדרת "תושב מקום", היא: 

"מי שהיה תושב רמת השרון עד גיוסו לצה"ל ואחד מהוריו עדיין תושב רמת השרון בחמש השנים האחרונות (התאריך הקובע 1.1.90)". 

5. המבקשת אינה גרה ברמת השרון, וממילא אינה עונה להגדרת "תושב המקום". על כן היא נמנית על הקבוצה הרביעית, לה תוקצינה דירות רק אם יעלה היצע הדירות על הביקוש בשלשת הקבוצות הקודמות. מטעם זה הגישה את תובענתה בה טענה כי העדפת תושבי המקום בתוכנית הינה בגדר הפלייה אסורה. בנמקו את דחיית הבקשה לסעד הזמני אמר בית המשפט קמא: 

"תוכנית זו מיועדת להקצאת מגרשים לבניה לבני המקום בלבד, ואינני רואה פסול בהגבלה זו. בתוכנית זו מעוניינת גם הרשות המקומית וגם החברה הכלכלית שבה, המקדישות שתיהן אמצעים כספיים לעידוד המפעל ולעידוד תושבי הרשות המקומית, ואין תושב רשות מקומית אחרת יכול לטעון לקיפוח בכך שאותה רשות מקומית שקשורה במפעל חייבת גם לסבסד אותו". 

6. נקדים ונציין שאין חולק כי משרד הבינוי והשיכון ומינהל מקרקעי ישראל פטורים מחובת המכרז, כאמור בתקנה 9)3) ותקנה 23)25) לתקנות חובת המכרזים, תשנ"ג-1993. אך מובן, שאין בכך לפוטרם מן החובה הכללית, המוטלת על כל רשות ציבורית, לנהוג בהגינות ובשוויון כלפי האזרח. החובה לנהוג בהגינות ובשיוויון נגזרת מן התפישה כי "מקרקעי הציבור צריכים להתנהל לפי אמות מידה ממלכתיות. אימוץ אמת מידה כאמור הוא בגדר חובתן של רשויות ציבור בכל ענייניהן, ועל אחת כמה וכמה ככל שהדבר נוגע לטיפול ברכוש שהוא בבעלותו של הציבור כולו" (מתוך בג"צ 5023/91 פורז ואח' נ' שר הבינוי והשיכון ואח', פ"ד מו(801 ,793 (2). 

7. האם הענקת עדיפות ל"תושב המקום" מתיישבת עם אמות המידה הממלכתיות החולשות על חלוקת מקרקעי הציבור? 

נקודת המוצא הראויה היא כי "המינהל התקין מחייב שהאזרחים יהיו שווים לפני החוק ושרשות ציבורית אשר מוכרת נכס מנכסיה תתן לכל אזרח הזדמנות שווה להציע לה מחיר ולהיות בין המועמדים לרכישתה" (מתוך בג"צ 410/73 שלום בישקו ואח' נגד שר הפנים ואח', פ"ד כח(784 ,782 (1, שהוזכר לאחרונה בבג"צ 6176/93 אליקים ואח' נ' מנהל מקרקעי ישראל, שטרם פורסם). מכאן, שאם קבעה הרשות סדרי עדיפויות בין הנרשמים באופן שמי שאינו תושב המקום נדחה מפני תושב המקום, הופר, לכאורה, שיוויון ההזדמנויות בין המועמדים לרכישת דירת מגורים. עם זאת, "לא כל הבדלה בין סוגי בני אדם שונים קרוי 'הפליה'; גלום בו במושג הפליה הרעיון של אי-הגינות שבנהיגת אי-שיוויון בשווים" (מתוך בג"צ 30/55 ועדה להגנה על אדמת נצרת המופקעות ואח' נ' שר האוצר, פ"ד ט' 1265 ,1261). 

מכאן, שבבואנו להשיב על השאלה אם מדובר בהפלייה אסורה או בהבחנה מותרת, עלינו לתת את הדעת למשקל המכריע שנתנה התוכנית להיבט האישי של הזכאי לשיכון. היבט זה מתבטא בזיקה שמפתח אדם למקום מגוריו, המורכבת ממכלול של קשרים משפחתיים, חברתיים, תרבותיים, ולעתים אף תעסוקתיים, לסביבה ולקהילה. זו זיקתו וכן זיקת ילדיו כלפי חברתם ובית ספרם. 

התחשבות כלפי מי שקשה עליו ההתנתקות מהסביבה בה הכה שורשים, חרף מצוקת הדיור בה הוא מצוי, משקפת, לדעתי, מדיניות ראויה, שיש בכוחה להצדיק את ההבחנה בין תושבי הישוב לשאר תושבי המדינה. ברוח זו מצאנו דברים שנאמרו בבג"צ 5023/91 הנ"ל (בעמ' 801), כי: 

"הקצאה ללא תחרות חייבת להצטמצם למקרים יוצאי דופן כגון... הרחבה של יישוב לקליטת דור שני..." . 

8. באי כוחם המלומדים של הצדדים נאחזו בדברים שנאמרו לאחרונה בע"א 1444/95 (עיריית אילת נ' מינהל מקרקעי ישראל, שטרם פורסם). באותו ענין ביקשה עיריית אילת לבטל מכרז לבנייה עצמית של יחידות דיור חד-משפחתיות, מהטעם כי יש להגביל את ההצעה רק, או בעיקר, לתושבי אילת. 

בפתח הדיון שם טען המינהל כי את תרומתו לפתרון מצוקת הדיור של תושבי המקום הרים בפרויקט בנה דירתך (הזהה לתוכנית נשוא בקשה זו), ואילו בפרויקט בנה ביתך, שהיה נשוא הדיון שם, הועדף על ידו השיקול של פיזור האוכלוסין. נקודת המוצא לדיון באותו ענין היתה כי על המינהל לתת משקל בקביעת תנאי המכרז לכך כי: 

"בעיר, כמסתבר, שוררת מצוקת דיור קשה. עתודות הקרקע שלה מוגבלות וההיצע הדל המצוי בה, מופנה, במחירים מאמירים והולכים, לסיפוק ביקוש מצד בעלי אמצעים שלא מבני העיר, המבקשים להקים בה בתי נופש. בתים רבים כאלה כבר הוקמו בה וחלקם הגדול ניצבים ריקים במשך רוב ימות השנה. תכליתה של תכנית 'בנה ביתך', שאליה מתייחס המכרז, היא לספק צורכי דיור חיוניים". 

מטעם זה סבר השופט מצא, כי תנאי המכרז טעונים עיון מחדש ותיקון, תוך שהוא מבהיר: 

"כשלעצמי, הנני נכון לקבל, כי בנסיבות פרשתנו אכן לא היתה הצדקה עניינית להגביל את ההשתתפות במכרז לתושבי אילת בלבד. כאשר התכלית היא לעודד ההתיישבות באילת, אין זה מן המידה לגרוע את סיכויי העידוד ממי שאינם תושבי אילת; והעידוד ראוי שיינתן גם לאלה המוכנים, באמת ובתמים, לבנות בית באילת ולהתיישב בבית שיבנו. עם זאת, ובהתחשב ברקע להיווצרותה של מצוקת הדיור בעיר, לא הייתי מוצא מכלל אפשרות מתן עדיפות מסויימת לתושביה, לגבי חלק מן הדירות המוצעות. אם כך ייעשה ימלא המכרז את התכלית שביסודו". 

ואילו השופט חשין הוסיף: 

"גם אם אמרנו כי בניית בית כדי להעמידו למגוריהם של אחרים קשורה למטרות הכרזתה של אילת כאזור עדיפות לאומית א' - לקליטתם של תושבים חדשים ולמניעתה של הגירה שלילית - עדיין לא ידעתי מדוע נזכה את הבונה, הזוכה במכרז, בהנחה כה משמעותית על שוויה של הקרקע. ומדוע נקנה לתושב תל-אביב זכות לבנות באילת - בהנחה ניכרת - שעה שתושב-אמת של אילת רעב למקום מגורים לו ולמשפחתו? והרי כולנו ידענו כי מצוקת הדיור באילת רבה היא במאוד. 'עניי עירך ועניי עיר אחרת עניי עירך קודמין' (בבא מציעא ע"א ע"א)". 

סבורני, כי אין הנידון שבפנינו דומה לראיה, וכשם שאין בידי המבקשת להאחז בדברי השופט מצא, כן אין בידי המשיבים למצוא משענת בדבריו של השופט חשין. התכלית הציבורית שעמדה מאחורי הצעת מינהל מקרקעי ישראל בע"א 1444/95 היתה כפולה: לעודד ההתיישבות באילת ולהקל על מצוקת הדיור בה. תכלית התוכנית בענייננו אינה לעודד התיישבות, אלא להקל על מצוקת הדיור אליה נקלעו בני המקום, זכאי משרד הבינוי והשיכון, כשההיבט האישי המיוחד שלהם, עליו עמדנו, הוא שעמד בבסיס העדפתם. מכאן, שאין להקיש מדברים שנאמרו בע"א 1444/95 הנ"ל בהקשר לפרוייקט "בנה ביתך" לתוכנית "בנה דירתך", בה אנו דנים. 

9. משהכרנו בכך כי זיקתו של אדם למקום מגוריו ולקהילתו מצדיקה הבחנה בין תושבי המקום לבין שאר האוכלוסין, ככל שמדובר במכירת דירות למגורים על קרקע הלאום, עוד עלינו להשיב אם יש בהכרה זו גם להצדיק הבחנה בין תושבי אותו "גוש מגורים", כגון תל אביב (עיר מגוריה של המבקשת) ורמת השרון, ששתיהן בגוש דן, בו רשות מקומית אחת נוגעת בחברתה, ו"הרצף הטריטוריאלי" יוצר איזור מגורים אחד. 

לכאורה, ניתן לומר כי לשם הגשמת המדיניות החברתית, המאפשרת למי שהכה שורשים במקום מסוים להמשיך ולהתגורר בו, יש ליתן עדיפות ברכישת דירה לכלל תושבי "הגוש", כשלגבול המוניציפלי אין משמעות מכרעת בכגון דא. ואם אכן אין הצדקה עניינת להבחנה בין תושבי הישובים שבאותו "גוש", יש באימוץ מדיניות המעניקה עדיפות לתושבי הישוב בו מבוצעת התוכנית, משום הפרת עיקרון השיוויון, במובן זה שהיקף ההבחנה עולה על הנדרש להגשמת המדיניות החברתית האמורה. 

אולם עמדה זו היה יפה אלמלא מעורבותה הפעילה של הרשות המקומית בביצוע התוכנית, הן כספית (במימון ביניים) והן אירגונית. זאת, כשמשרד הבינוי והשיכון אינו ערוך לבצע מטלות אלה בעצמו. אכן, מחזירים המשתכנים לרשות המקומית את ההוצאות הישירות שהוציאה, אולם לא רק שבביצוע התוכנית על ידה נחסך רווח יזמי שהיה נוטל קבלן, אילו היתה העבודה ושיווק הדירות נמסרים לו, אלא שעיקר תרומתה של הרשות המקומית בכך שהיא לוקחת על עצמה את כל הנושא האירגוני. ואך מובן הוא, כי תרומה זו אף היא אינה נטולת עלויות, בהיותה כרוכה בהשקעת משאבים אנושיים וכלכליים כאחד. הנה כי כן, מעורבותה של הרשות המקומית היא שמאפשרת את ביצוע התוכנית, ואילו זו מצידה לא תיטול על עצמה את המשימה ולא תרתם לקידומה, אם לא תינתן עדיפות לבני המקום. המסקנה מכך היא, כדברי באת כוחם המלומדת של משיבים 1 ו-2, כי "אם לא תינתן עדיפות לבני המקום בפרוייקט 'בנה דירתך'... משמעות הדבר תהיה שהדירות לא תבואנה כלל לעולם, ונמצא כי הנדבך הנוסף הזה של סיוע לזכאים ייעלם". נמצא, כי אם תתקבל עמדת המבקשת, ייצאו לוקים כלל זכאי השיכון וחסרי הדיור, הן אלה שגרים מחוץ לתחום הרשות המקומית, והן אלה מביניהם שגרים בתחומה. 

10. בנסיבות אלה, כשהאלטרנטיבה היא בין הוצאתה לפועל של התוכנית "בנה דירתך" כמתכונתה בתוכנית, ובין אי-קיומה כלל של תוכנית כזאת, לא ניתן לומר כי העדפת בני המקום באה על חשבונם של זכאי שיכון אחרים, אף שהם גרים באותו "גוש". מציאות זו היא שמצדיקה את ההבחנה בין זכאי השיכון מבין תושבי רמת השרון ובין זכאים אחרים, דוגמת המבקשת, הגרים בגוש דן (מחוץ לרמת השרון). במיוחד, כשלאחרונים תינתן עדיפות של בני המקום כשתצא לפועל התכנית "בנה דירתך" במקום מגוריהם. וכפי שציינו משיבים 1 ו-2, שותפה העיר תל-אביב לתוכנית "בנה דירתך", ו"במהלך שנת 1966 מתעתדים המשיבים לשווק בתל-אביב כ-600 יחידות דיור בפרוייקט 'בנה דירתך'. המבקשת תוכל, איפוא להשתתף בפרוייקט 'בנה דירתך' שבעיר מגוריה, ובמסגרת זו להשתייך לקבוצה א' מבחינת העדיפות, היינו לקבוצה שבה סיכויי הזכייה הם הגבוהים ביותר". מכאן, שאין גם לומר כי זכאי השיכון מבין תושבי רמת השרון זכו להטבה עודפת על פני הזכאים תושבי תל-אביב, עליהם נמנית המבקשת. 

11. בשולי הדברים אוסיף, כי עיון בקריטריונים הקובעים את זכאותם של בני הקבוצות א(3) וא(4) מלמד כי גם מועמדים חסרי דיור שאינם "תושבי המקום" זוכים לעדיפות גבוהה יחסית, ובכך באו לידי ביטוי בתוכנית אינטרסים נוספים על אלה של "תושבי המקום". מאידך גיסא, ראינו לציין כבר בפסק דיננו הבלתי מנומק, כי "גם לדעת הרוב ספק הוא אם הקריטריונים הקובעים את זכאותם של בני הקבוצה ג(1)... עומדים במבחן הסבירות. אולם נושא זה לא עמד לדיון בהליך הנוכחי". 

12. מהטעמים האמורים סברתי כי דינה של בקשת המבקשת - להידחות. 

השופט מ' חשין

ביום 5.10.95 שמענו טיעונים על-פה, והחלטנו על-אתר לדחות את הבקשה למתן רשות ערעור. החלטתנו היתה ברוב דעות ואנוכי הייתי שופט המיעוט. עתה באתי לנמק דעתי. מתוך שחברי השופט גולדברג תיאר בבהירות את רקע הדברים, אבנה את דבריי על דברים שאמר חברי בחוות-דעתו. 

2. כולנו נסכים כי מינהל מקרקעי ישראל (להלן אכנה אותו - המינהל) מחזיק בקרקעות שהוא מחזיק בהן על דרך של נאמנות, וממילא חלות עליו כל אותן חובות החלות על נאמן. והואיל והמינהל הוא - גם להלכה גם למעשה - המדינה בכבודה ובעצמה, חלות עליו מעצמן כל החובות החלות על רשות הציבור. לו פירטנו חובות אלו נדמינו כמי שמכניסים תבן לעפריים. נעסוק איפוא בבר ולא בתבן. 

עוד ידענו כי בהיותה משפחה חד-הורית נמנית המבקשת עם קבוצת הזכאים הנעלה ביותר. בני קבוצה זו זכאים הם להנחה בשיעור של 89% ממחיר הקרקע, לאמור, משלמים הם אך 11% בלבד ממחיר הקרקע. לדברי המבקשת - ודבריה לא נסתרו - יכולה היתה, לו זכתה בהגרלה, לרכוש דירה בת שלושה חדרים במחיר שבין 84,000 דולר לבין 94,000 דולר, שעה שמחיר דירה שכזו - ברמת השרון ושלא במסגרת פרוייקט "בנה דירתך" - מחירה נע בין 180,000 דולר לבין 200,000 דולר. 

החסרון האחד הנמנה במבקשת הוא זה, שתושבת תל-אביב היא ואין היא תושבת רמת-השרון. חסרון זה מטה את הכף לחובתה, ותחת אשר יכולה היתה לזכות בדירה, לה לבנה - ובהנחה כה גדולה - לא תוכל היא לזכות בדבר. 

לשון אחר: עובדת אי-היותה של המבקשת תושבת רמת-השרון, עובדה זו לעצמה, חורצת את גורלה לשבט, ובפועל מאבדת היא כל סיכוי שהוא לזכות בהגרלה. השאלה הנשאלת היא איפוא, אם התנאי שהועמד ולפיו זכאי משרד השיכון אמורים להיות תושבי רמת-השרון, הינו תנאי שלעניין - תנאי ראוי שלעניין - אם לאו. דעתי היא, שתנאי זה אינו כלל לעניין, בוודאי אין הוא לעניין בדרך שהמשיבים מציגים את הדברים. 

3. המינהל (קרי: המדינה) הינו הבעלים של מרבית המקרקעין במדינה, ומדיניות שהמינהל מחזיק בה נודעת לה השפעה מכרעת - שמא אומר: השפעה מוחלטת - על שיכונם של הנצרכים לשיכון ועל שיכונם של מי שרשויות המדינה מצאו אותם זכאים לשיכון. והנה, מקרקעי המינהל אינם מפוזרים באורח שווה בכל רחבי הארץ ובין כל הרשויות המקומיות; זמינותם של מקרקעין לבניה למגורים אינה נחלקת באופן שווה בכל הארץ ובין הרשויות המקומיות; מחירי הקרקעות אינם שווים בכל אתר ואתר, ובכל הרשויות המקומיות; הנצרכים לשיכון - בהם הזכאים לשיכון - אינם נחלקים באורח שווה בכל רחבי הארץ ובין הרשויות המקומיות; אין זהות בין מספר הנזקקים והזכאים לשיכון בתחומה של כל רשות ורשות ביחס לקרקעות הזמינות לבניה בתחומי אותה רשות; ומיבצעי "בנה דירתך" ברחבי הארץ נערכים פעם במקום אחד פעם במקום אחר, שלא על-פי נצרכותם או זכאותם של הנצרכים וזכאי משרד השיכון. אכן, כל אחד מנתונים מהותיים אלה הינו מקרי - קרי: 

שרירותי - במידה רבה או במידה רבה מאוד. בתורת משל: על-פי נתונים שקיבלנו בעת הדיון על-פה, ידענו כי זכאי שמקום מגוריו הוא בתחומי העיר תל-אביב, סיכוייו לזכות בדירה בתחומי העיר תל-אביב (בה יש לו "זכות קדימה") הינם פחותים בהרבה מסיכוייו של תושב רמת-השרון לזכות בדירה ברמת-השרון (בה יש לו "זכות קדימה"). 

אכן, כל אותם גורמים מהותיים שמנינו לעניין שיכונם של נצרכים וזכאים - גורמים אלה וגורמים מהותיים אחרים זולתם - הינם כולם גורמים מקריים (קרי: שרירותיים). מסקנה נדרשת מאליה היא, כי לא נוכל לעשות גורמים אלה יסוד לחלוקת הטבות לנצרכים ולבעלי זכויות. ומסקנה מתוך מסקנה היא, שבניה בתחומיה של רשות מקומית פלונית כי תיועד לתושבי אותה רשות - להוציא תושבי רשויות אחרות, ולו אלה המבקשים לעשות מישכנם קבע בתחומי אותה רשות פלונית - הינה שרירותית במהותה ומתחילתה. 

4. בשכבר הימים היה אדם נוטע עצמו במקום מגורים פלוני, וממנו לא זז אלא עם אירועם של אירועים יוצאי-דופן. מי שגר בתל-אביב גר בתל-אביב, מי שגר בירושלים גר בירושלים, מי שגר בהרצליה גר בהרצליה, ומי שגר בחיפה גר בחיפה. נשתנו הזמנים, נתחלפו המינהגות, וימים-של-היום אינם ימים-שלאתמול. כיום נודדים יחידים ומשפחות ממקום למקום ביתר-קלות, ולענייננו נאמר, כי אין בהכרח יחס ישיר בין הגורמים שהביאו לפיזור האוכלוסיה לבין מידת הנצרכות או הזכאות של האוכלוסיה. למשל: אפשר שפלוני יגור בתל-אביב דווקא - על-אף שמקום עבודתו הוא ברמת השרון או בהרצליה - משום שהדירה בתל-אביב בה הוא מתגורר, דמי השכירות בה זולים מדמי השכירות בדירה מקבילה ברמת-השרון או בהרצליה. אין זו אלא דוגמה זעירה, וכל כוונתנו אינה אלא להמחיש היעדר רלוונטיות וחוסר קשר ראוי בין מקום מגורי אדם לבין ציפייתו הלגיטימית כי המדינה תנהג בו כראוי: 

בסבירות, בשוויון ובהגינות, ולא בשרירות ובהפלייה. 

5. אכן, מקום מגוריו של אדם - אם יגור ברשות מקומית פלונית ואם יגור ברשות מקומית אלמונית - יכול שייקבע על-פי גורמים שאינם כלל לעניין נצרכותו או זכאותו למקום מגורים. ואם כך פני הדברים - ואכן כך הם - ממילא אסור הוא, לדעתי, שמקום מגוריו של אדם - באשר הוא - יובא במניין שיקוליהן של הרשויות לעניין הזכאות בה מדברים אנו. הנה זו המבקשת: רופאה היא, מתמחה בפסיכיאטריה, ומקום מגוריה בתל-אביב. מקום עבודתה הוא בבית-החולים "שלוותה", ומקומו של בית-החולים הוא בהוד-השרון. מדוע זה גרה המבקשת בתל-אביב ולא במקום קרוב יותר למקום עבודתה? מדוע אין היא מתגוררת בהוד-השרון או ברמת-השרון (הגובלת בהוד-השרון)? זאת לא ידענו, משום שאיש לא התעניין בדבר. אולי כך הוא משום שהמבקשת אינה יכולה להתיר לעצמה לשכור דירה ברמת-השרון? אולי כך הוא משום שאין דירות להשכרה ברמת-השרון לתקופות שנים? אולי כך הוא, משום שבהיותה משפחה חד-הורית, יכולה היתה למצוא השגחה לבנה בתל-אביב - בעת ינקותו - ביתר-קלות מאשר ברמת-השרון, ועתה גדל הילד? אכן, העובדה שהמבקשת נכונה לעקור מדירתה בתל-אביב ולהשתקע ברמת-השרון, עובדה זו כשהיא לעצמה יש בה כדי ללמד כי מקום מגורים בימינו ובמקומנו אינו כמקום מגורים בימים שמכבר. 

ועוד. רמת-השרון נושקת בכמה וכמה רשויות מקומיות: בתל-אביב רבה, בהרצליה, בהוד-השרון. הוסף לכך רשויות מקומיות נוספות שהמרחק ביניהן לבין רמת-השרון נמדד במאות מטרים - גבעתיים, רמת-גן, כפר-סבא, רעננה, פתח-תקווה, ראש-העין, בני-ברק - וידעת כי רמת-השרון אינה אלא רשות אחת בתוך אשכול רשויות הסמוכות במאוד זו לזו, וכל הרשויות יחדיו מהוות רצף טריטוריאלי כמו היו רשות אחת. גם אם אמרנו כי מבחינת השלטון המקומי כל רשות מקומית הינה נסיכות לעצמה ומרכז השלטון בה יימצא בבניין העיריה או בבניין המועצה המקומית, הנה מבחינתו של המינהל - מבחינתה של המדינה - לא ידעתי מה טעם יש להבחין בין רשות מקומית לרשות מקומית, ומדוע תיוחדנה תוכניות בניה בתחומיה של רשות מקומית פלונית על קרקעות המדינה לתושבי אותה רשות בלבד? בתורת משל (סכימטי): הנה זה פלוני המתגורר בהרצליה על גבולה של רמת-השרון, ואפשר שתוכנית פלונית של "בנה ביתך" קרובה לביתו יותר מאשר לביתו של פלוני שהוא תושב רמת-השרון. מדוע יתקיימו בו בפלוני דברי ה' אל משה "כי מנגד תראה את הארץ ושמה לא תבוא אל-הארץ אשר אני נותן לבני ישראל" (דברים לב נב)? 

הוגעתי את מוחי ולא ידעתי מדוע כך. ואם יאמרו לנו: מה היה לכם שמביאים אתם דוגמה שעניינה מקרה-גבול (תרתי משמע), והרי בכל קלסיפיקציה יהיו מקרי-גבול (כגון בקלסיפיקציה לאזורים, עליה נדבר להלן)? אף אנו נשיב: 

אכן כן הוא; אלא שאיכות, צדק והוגנות של נורמות ושל קלסיפיקציות ייקבעו, בין היתר, על-פי עוצמתם של מקרי-הגבול, וככל שתמעט העוצמה הרי זה משובח. בקלסיפיקציה על-פי גבולות מוניציפליים תהא עוצמת מקרי-הגבול רבה ביותר. 

הנה זו תל-אביב, הגדולה עשרת מונים מרמת-השרון. היעלה על הדעת כי תחולק לכך-וכך איפרכיות שגודל כל אחת מהן כגודלה של רמת-השרון - בערך ובקירוב - ולכל אחת מאותן איפרכיות תיערך הגרלה לעצמה? ואולי נחלק את תל-אביב לארבעה רבעים ובכל אחד מאלה נערוך הגרלה לעצמו? 

בוודאי שלא נעשה כך. כשאני לעצמי, לא ידעתי מה בין חלוקה שרירותית זו לבין החלוקה בין תל-אביב (מקום מגורי המבקשת) לבין רמת-השרון, או בין רמת-השרון לבין הרצליה או בין רמת-השרון לבין הוד-השרון, או כפר-סבא או רעננה, והרי כולן נושקות זו בזו ולעתים אף לא תדע אימתי עזבת גבולה של אחת ובאת בגבולה של רעותה. מבחינתו של המינהל, הגבלת ההגרלה לתושבי יישוב פלוני נראית בעיניי מקרית, שרירותית, בלתי רלוונטית. 

6. לא אמרתי - אף לא אומר - כי כל הגרלה, בכל מקום, אמורה להקיף את כל הזכאים מכל קצווי הארץ. אכן, אפשר יש טעם סביר בייחודן של הגרלות לבני אזור פלוני. מהו "אזור" לענייננו כאן, ומה יהיו גבולותיו? האם יהיה זה "גוש דן"? האם ייקבע הגבול בדרך אחרת? אין צורך שנכריע בשאלה לעת הזו. המינהל לא נתן דעתו לנושא וממילא לא שמענו כל טיעון בשאלה זו. זאת אדע, שהגבלת הגרלה על-פי גבולותיה המוניציפליים של רשות פלונית הינה הגבלה שרירותית ובלתי-רלוונטית מעיקרו של דין. אכן, מה רלוונטיות יש להבחנה בין פתח-תקווה לבין הוד-השרון, רעננה, ראש-העין, בני-ברק, רמת-גן וגבעתיים? אדמות המינהל הזמינות לבניה עליהן, מצויות באחת מרשויות אלו באורח שרירותי. מדוע נייחד איפוא אדמות לתושבי הרשות המקומית שאותן קרקעות נמצאות באורח מקרי בתחומיה? 

יתר-על-כן: לו זיכה המינהל את תושבי רמת-השרון בעדיפות כלשהי על פני תושבים של רשויות אחרות - עדיפות מעטה, עדיפות שאינה מכרעת - אפשר ניתן היה להבין את המעשה, להבינו ואפשר אף להצדיקו (למיצער, לגבי חלק מן התושבים). לא כך בהטלת "ויטו", הלכה למעשה, על תושביהן של רשויות אחרות. 

7. טוענים המשיבים כי בניגוד לדברים שאמרנו, נודעת משמעות מכרעת לגבולות המוניציפליים של רמת-השרון (גבולות שלדעתנו הם בלתי רלוונטיים בעיקרם). הטעם לדבר: מועצת רמת-השרון מארגנת את ההגרלה, ורק מעורבותה באירגון היא המאפשרת את ביצוע תוכנית "בנה דירתך". המשיבים מוסיפים ומהלכים עלינו אימים: אם יינתן גם ל"זרים" להשתתף בהגרלה, כמוהם כתושבי רמת-השרון - כך אומרים הם לנו - תמשוך מועצת רמת-השרון את ידיה מעזרה להגרלה, ועל דרך זה תיעלם תוכנית "בנה דירתך". ואלה הם טיעוניה של המדינה לעניין זה: 

"11. (א) קבלת טענותיה של המבקשת תביא לפגיעה בכלל זכאי משרד השיכון. אם לא תינתן עדיפות לבני המקום בפרוייקט 'בנה דירתך' עלול, חלילה, פרוייקט מבורך זה לעבור מן העולם. כאמור לעיל, הצלחתו של פרוייקט 'בנה דירתך' מותנית במעורבותן הפעילה של הרשויות המקומיות, שכן משרד הבינוי והשיכון אינו ערוך לבצע את כל המטלות שמבצעת עתה הרשות המקומית, והרשות המקומית, מצידה, ללא העדיפות הניתנת לבני המקום, לא תיטול על עצמה את פעולות היזמות. 

(ב) הרשויות המקומיות נרתמו למלאכת הפרוייקט והן נושאות בפעולות היזמות אך ורק על מנת לקדם את עניי עירם שלהם. יתר על כן. אם תאלצנה הרשויות המקומיות - כמו שמנסה המבקשת לאלצן - ליזום פרוייקטים של 'בנה דירתך', פרוייקטים שמשמעותם המעשית תהיה (אם תתקבל חלילה [כך!] גישת המבקשת), קליטה מרשויות מקומיות אחרות של אוכלוסיה ממעמד סוציו- אקונומי נמוך, מובן שהדבר יטיל על הרשות המקומית הקולטת מעמסה כספית שלא תוכל לעמוד בה. וזאת מבלי שבאו על פתרונן הבעיות של עניי עירם. 

(ג) הנה כי כן, שלא כטענת המבקשת, אם לא תינתן עדיפות לבני המקום בפרוייקט "בנה דירתך", משמעות הדבר לא תהיה - כפי שהמבקשת מנסה לטעון - שהדירות בפרוייקט זה תשווקנה לזכאים בכל רחבי הארץ לפי מידת נזקקותם, אלא משמעות הדבר תהיה שהדירות לא תבואנה כלל לעולם, ונמצא כי הדבר הנוסף הזה של סיוע לזכאים ייעלם." (ההדגשות במקור - מ' ח') הנה-כי-כן: "אם לא תינתן עדיפות לבני המקום... עלול, חלילה [כך!], פרוייקט מבורך זה לעבור מן העולם... אם לא תינתן עדיפות לבני המקום... 

משמעות הדבר תהיה שהדירות לא תבואנה כלל לעולם, ונמצא כי הנדבך הנוסף הזה של סיוע לזכאים ייעלם" (ההדגשות במקור). 

שומה עלינו לקרוא דברים אלה אט-אט כדי שנאמין למראה עינינו. נקרא אותם בקול רם, ואפשר כך נאמין למישמע אוזנינו כי אלו טענות נטענו לפנינו. הטוענת המדינה ברצינות כי פרוייקט שהמינהל משקיע בו שווי של מיליוני דולרים - ואפשר למעלה מכך - יירד לטימיון אך בשל הוצאות של מה-בכך? הייתכן? תמהני אם כך ראוי לה לרשות ציבור שתטען, בוודאי באשר הדברים נשמעים מפיה של המדינה. כל מתחיל יידע ויבין כי ההוצאות באירגון ההגרלה בטלות הן בשישים לעומת ההנחות האדירות שנותן המינהל. 

טיעוני המדינה הנסמכים על הוצאות שהרשות המקומית תעמוד בהן בנושא ההגרלה, אינן איפוא אלא בבחינת זריית חול בעיניים. אם כך נוהגת רשות מקומית, יטריח משרד השיכון את עצמו, יארגן הוא את ההגרלה - או יפקיד את ההגרלה בידי גוף מקצועי תמורת תשלום - ואל ייכנע לאיומים שכך מושמעים מפיה של רשות מקומית. יתירה מזאת: מובטחני שעירית תל-אביב או עירית הרצליה תסכמנה בשמחה לרתום עצמן לאירגון, אם יינתן גם לתושביהן להשתתף בהגרלה כבעלי זכות קדימה כמוהם כתושבי רמת-השרון. והרי כך תקיימנה עיריות אלו את חובתן כלפי תושביהן, לעזור להם ולהקל עליהם. 

על כל אלה, וגם בדברים אלה עיקר: טיעוניה של רמת-השרון על ההוצאות שהיא אמורה לשאת בהן אינה מדוייקת כל עיקר, אם ננקוט לשון המעטה. מסתבר כי בסופם של דברים, הוצאות שהרשות נושאת בהן מגלגלת היא אל-שכם המשתכנים, ומכאן שטענת ההוצאות אינה תופשת מעיקרה. משמוטחת תשובה זו כלפי המשיבים, לא נותר לו למינהל אלא להודות בה בפה מלא, אך מוסיף הוא ואומר כך: 

"3. אשר למעורבותה של הרשות המקומית ולתרומתה להוזלת מחירי הדירות. אכן, נכון הוא, כפי שטוענת המבקשת, כי המשתכנים מחזירים לרשות המקומית את ההוצאות הישירות שהיו לרשות בשל הפרוייקט ואך טבעי הוא שכך ייעשה, אולם ממחיר הדירה נחסך הרווח היזמי, שהיה הקבלן מרוויח אילו היה הוא צריך ליזום את הפרוייקט ולשווקו. הנה כי כן, אלמלא מעורבותה של הרשות המקומית לא ניתן היה לבצע את פרוייקט 'בנה דירתך'. (ההדגשות במקור - מ' ח') ובכן: על חיסכון הרווח של הקבלן טוענת הרשות ולא על הוצאותיה. ואלה טיעוניה של רשות ציבור בישראל? 

8. שמענו על תוכניות להגרלות שתיערכנה בתל-אביב בשנת 1996. תוכניות אלו - גם אם תתגשמנה - רחוקות הן מאוד מהיותן מספקות. אם כך ככלל, לא-כל-שכן שהמשיבים לא נדרשו אלא לאמירת-סתם בלא לפרט את דבריהם ובלא שנטלו על עצמם חיוב-של-ממש. 

9. אשר להלכה שנקבעה ברע"א 1444/95 עירית אילת נ' מינהל מקרקעי ישראל (טרם פורסם). דומני כי דברי בית-המשפט באותה פרשה תומכת בדעתנו. 

אילת מקומה הוא בקצווי-ארץ, ובאותו עניין אמרנו להעדיף את תושבי אילת או את מי שאמרו לקבוע את מישכנם-קבע באילת, על-פני בני תל-אביב שביקשו לקנות להם דירת-נופש באילת. כך נאמר גם על רמת-השרון, בשינויים המחוייבים מן העניין. המסקנה הנדרשת מכאן היא, שאין להקנות עדיפות מכרעת למי שמתגורר ברמת-השרון לעת ההגרלה. 

10. סוף דבר: לו דעתי נשמעה כי אז זיכינו את המבקשת ברשות ערעור כבקשתה. 

השופט ג' בך

1. מקובלת עלי הנמקתו של חברי הנכבד השופט גולדברג להחלטה, שנתקבלה על ידינו ביום 5.10.95, ברוב דעות, לדחות את הבקשה לרשות ערעור על החלטתו הנדונה של בית המשפט המחוזי בתל-אביב (השופט א' גורן) מיום 17.9.95. 

2. גם אנוכי לא מצאתי פסול, עד כדי הצדקת התערבותנו, בביצוע פרויקט המיועד לסייע בידי תושבים ותיקים ברמת השרון, המצויים בדרגות שונות של מצוקה כלכלית ומשפחתית, לרכוש דירות מגורים בתנאים טובים, כאשר מימוש אותה תכנית "בנה דירתך" הוא פועל יוצא של יוזמת הרשות המקומית רמת השרון, ומתאפשר אך עקב אותה יוזמה ועקב עזרתה הפעילה של הרשות המקומית. עזרה זו של הגורמים המקומיים, המשיבים 3 ו-4, התבטאה בצורות שונות, לרבות תרומה כלכלית לא מבוטלת. 

אף חברי הנכבד השופט חשין, כותב בחוות דעתו: "לא אמרתי - ואף לא אומר - כי כל הגרלה, בכל מקום, אמורה להקיף את הזכאים בכל קצווי הארץ. אכן, אפשר יש טעם סביר בייחודן של הגרלות לבני אזור פלוני". 

כשלעצמי אינני מוצא הבדל עקרוני בין ייחוד ההגרלות לבני אזור מסויים, כגון "גוש דן", לבין הגבלת ההשתתפות בהגרלה לאזור מוניציפאלי כלשהו. כשרות הפרויקט מותנית בכל מקרה בהיותו מתקבל ומתבצע בתום לב לשם קידום הבניה ופתרון מצוקת הדיור, תוך השגת מירב שיתוף הפעולה והסיוע החיוניים מאת הרשויות המקומיות. 

השופט קמא שוכנע, שהתכנית הנדונה לא היתה קמה לתחיה, ולא היתה מתבצעת ללא התכנון והסיוע המסיבי מצד הרשות המקומית, אשר מקווה בדרך זו לפתור, לפחות חלקית, את מצוקת הדיור של תושביה הקבועים של רמת השרון, מיעוטי היכולת. 

3. לזאת יש להוסיף שני גורמים, שהובאו לתשומת ליבנו: 

א) תכניות דומות מתבצעות על-ידי משרד הבינוי והשיכון ומינהל מקרקעי ישראל, המשיבים 1 ו-2, במקומות שונים בארץ, כל פעם בעזרת הרשות המקומית הנוגעת בדבר. תכניות אלה מתייחסות לאלפים רבים של יחידות דיור (בתגובה מטעם המשיבים 1 ו-2 מדובר על כוונת המשיבים להרחיב את הפרויקט לכ-10,000 יחידות דיור). 

ב) אין להסיק מביצוע התכנית נשוא הבקשה, שנמנעת מתושבי תל-אביב, או מאחרים הגרים מחוץ לרמת השרון האפשרות לרכוש דירות מגורים ברמת השרון, או אף להשתתף בתכניות שונות לרכישת דירות שם. כך עולה מתשובת המשיבים כי "בכוונת המשיבים לשווק בשנת 1996 עוד שני פרויקטים של "בנה דירתך" ברמת השרון, ובהם 600 יחידות דיור. המבקשת תוכל להשתתף בהגרלה בפרויקטים אלו, ובהם יגדלו סיכוייה לזכות בדירה". 

ההגבלה מרחיקת הלכת של התכנית הנדונה "בנה דירתך" לתושביה הותיקים של רמת השרון נובעת מהסיוע הניכר ממנו נהנים הזכאים על פי פרויקט זה, והיותו מיועד בראש וראשונה עבור אנשים הנתונים במצוקה מיוחדת. 

נראה, שנחה דעתו של בית המשפט המחוזי, שבפנינו יישום של העיקרון: "עניי עירך ועניי עיר אחרת, עניי עירך קודמים", אשר זכה גם לגיבוי מאת המשיבים 1 ו-2, ולא שוכנעתי, על סמך הנתונים שהובאו בפנינו, כי מסקנתו זו בטעות יסודה. 

לפיכך החלטנו, ברוב דעות, לדחות את הבקשה למתן רשות לערער, בלי צו להוצאות. 

ניתן היום, כ"ז בחשון תשנ"ו (20.11.95)
