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	המשיבים


המערער בעצמו
בשם המשיבה 2: עו"ד יהודה רווה, עו"ד הגב' שרון פלורנטין ועו"ד עדי כהן 

בשם המשיבה 3: עו"ד סוזן בוקבצקי, מנהלת מחלקה בפרקליטות מחוז חיפה (אזרחי)
בשם המשיבה 4: עו"ד יחיאל כשר
פסק דין
1.
השאלה העיקרית שמתעוררת בתיק זה נוגעת לסמכותה של חברת דרך ארץ הייווייז
(1997) בע"מ (להלן: חב' דרך ארץ או הזכיין) לגבות תשלום נפרד עבור פירוט חשבונית הנוקבת בתאריכי נסיעות ובסכומי החיוב לכל נסיעה, כפי שמתחייב על פי חוקי המס (תקנות ניהול ספרים) – להלן: חשבון מפורט.

2.
המערער עשה שימוש בכביש האגרה. המערער מבצע מספר נסיעות בחודש, במקטעי דרך שונים של הכביש. הזכיין שלח חשבון בו צוין סכום חיוב כללי המופיע כסיכום של כול הנסיעות שביצע הרכב במיקבץ התאריכים באותו חודש. 
המערער ביקש לצרף לכול חשבון שהומצא לו לרכב בו נהג פירוט של תאריכי הנסיעות, מקטעי הדרך ותעריף לכל  נסיעה. הזכיין הסכים להמציא לו חשבון מפורט, אך זאת כנגד תשלום של 1.80 ₪ לכול חשבון. משהתחייב המערער לבצע התשלום הומצא לו החשבון המפורט. אין חולק, כי כול הפרטים שנתבקשו מצויים ברישום אצל הזכיין, אך הנפקתם, מותנית כאמור, בתשלום שהוא מעבר לאגרה המתחייבת לנסיעה בכביש. המחלוקת מתמקדת בשאלה, אם חייב הזכיין, על-פי דרישת המשתמש להמציא לו חשבון מפורט ללא תשלום נוסף.
ההליכים הקודמים:

3.
המערער הגיש ב- 8/8/05 ערר לוועדת הערר (להלן: ועדת הערר) על פי חוק כביש אגרה (כביש ארצי לישראל), התשנ"ה-1995 (להלן: חוק כביש האגרה), במסגרתו טען כי אין סמכות לחב' דרך ארץ לחייבו ב- 1.80 ₪ בתוספת מע"מ, ובסה"כ 2.11 ₪ עבור המצאת חשבון מפורט, וזאת בהסתמך על תקנה 9א להוראות מס הכנסה (ניהול פנקס חשבונות), תשל"ג-1973 (להלן: הוראות ניהול פנקסים) המחייב לפרט בכל חשבונית את פרטי ותאריכי המשלוח (או החיוב) בציון המחיר לכל יחידת חיוב. 

המערער עתר למתן פסק דין הצהרתי לפיו אין יסוד חוקי לגביית אגרה נוספת עבור המצאת "חשבון מפורט", וכן ביקש לחייב את חב' דרך ארץ לצרף לכל חשבון את פירוט תאריכי הנסיעות ואת סכומי החיוב לכל אחת מהן. במהלך הדיון הסכים להגביל הסעד, להמצאת חשבון מפורט על-פי דרישה (להלן: הבקשה).

4.
הערר נמחק על הסף בהחלטה שניתנה ביום 23/9/05 על ידי יו"ר ועדת הערר, עו"ד גד שילה (להלן: ההחלטה הראשונה של וועדת הערר). 


באותה החלטה קבעה ועדת הערר (יו"ר וועדת הערר), כי על אף שדעתו אינה נוחה מהעדר הפירוט, אין מקום לדון בשאלה העקרונית, מאחר שזו נדונה והוכרעה בפסיקת בית המשפט. הכוונה היא לפסק דין שניתן ברע"א (ת"א) 1173/04 דרך ארץ הייווייז (1997) בע"מ נ' ראני נאסר, כבוד השופטת שרה דותן, ביום 27/6/05 – בפרק שכותרתו "פירוט חשבון", להלן: פס"ד נאסר), והן מן הטעם שהנושא אינו בסמכותו.
4.1
בפס"ד נאסר נקבע, בין היתר, כי:
"משנקבעו בתקנה 4 לתקנות האכיפה הפרטים שיכללו בחשבון, חובתה של דרך ארץ לשלוח חשבונות העונים על דרישת התקנה. אם מבקש החייב פירוט נוסף, רשאית דרך ארץ לדרוש תשלום תמורת פירוט זה, כשם שנוהג כל גוף מסחרי המספק נתונים ללקוחותיו, כגון: בנקים, חברות טלפונים וכו".
4.2
בהחלטה הראשונה של וועדת הערר, הייתה בנוסף להפנייה לפס"ד נאסר התייחסות לחשבון שהוצא, תוך הבהרה שככול שעולה שאלה של  "אולטרא וירס" בנוגע לתוקפן של התקנות הרי שוועדת הערר תמנע מלדון בה, מאחר שזו לא הועלתה באופן המאפשר דיון לגופו. ראוי עוד לצטט מתוך אותה החלטה של וועדת הערר, לאור המחלוקת שהתעוררה בשלב מאוחר יותר: 
"... גם דעתי לא נוחה מהעדר פירוט מספיק בחשבוניות העוררת. לכאורה, כך קבע בית המשפט המחוזי, התקנה הקובעת היא תקנה 4 לתקנות האכיפה; ולפיכך משתמע כי אין המשיבה כפופה לתקנות מס הכנסה, המחייבות כל עוסק אחר. אני סבור כי קביעה זו אינה נקייה מספקות; ובמיוחד הייתי בוחן היטב את ההוראות הרלוונטיות שבחוק המסמיך (חוק כביש אגרה (כביש ארצי לישראל), תשנ"ה-1995), אשר נראה כי לא נבחנו שם משום שלא כך נטענה הטענה. לא מצאתי בחוק הנ"ל הסמכה ספציפית למחוקק המשנה לקבוע את התוכן ורמת הפירוט של החשבוניות, ובוודאי לא לפטור את המשיבה מההוראות הכלליות המחייבות, כגון אלה שבתקנות מס הכנסה. ואולם, טענת "אולטרא-וירס", או כל טענה אחרת לגבי עצם תוקפן של תקנות האכיפה לא הועלתה בפני בערר זה; ואינני סבור שבהעדר טיעון מפורש ומסודר בנושא, לרבות זכות תגובה מתאימה למשיבה, יהיה זה נכון מצדי להעלות את הטענה ולהכריע בה במסגרת ערר זה. לפיכך הנני משאיר את השאלה בצריך עיון".

5.
על החלטה זו הגיש המערער בקשת רשות ערעור בתיק בר"ע 1245/05.
5.1
בית המשפט המחוזי (כבוד השופטת ב' בר-זיו) קיבל את הבקשה והורה בהחלטה שנתן ביום 28/11/05 כי מאחר שנמנע דיון ענייני ומלא בטיעוני המערער, להחזיר את הדיון לגופו בפני ועדת הערר וזאת בהסתמך על סעיף 24 לחוק בתי דין מנהליים, התשנ"ב-1992.
5.2
לאחר דיון שהתנהל בפני ועדת הערר ביום 18/9/06, ולאחר שנשמרה זכותם של בעלי הדין לטעון בנוגע לסמכותה של ועדת הערר לדון בערר, החליטה ועדת הערר לדחות את הבקשה מחמת חוסר סמכות, וזאת לאור האמור בסעיף 12ב(א) לחוק האגרה, הקובע כי הסמכות לפנות לוועדת ערר מוגבלת ל"מי שחולק על חיוב, או מי שרואה עצמו נפגע מהפעלת סמכויות בעל הזיכיון לפי סעיף 12". מאחר שהעמלה שנדרשה על ידי חב' דרך ארץ איננה בגדר חיוב הכולל: תשלום אגרה, דמי גבייה, פיצוי או החזר הוצאות לפי הוראות חוק כביש האגרה, אין סמכות לוועדת ערר לדון בנושא.

ועדת הערר הוסיפה ובחנה אם עמלת פירוט החשבון היא אחת מסמכויות בעל הזיכיון לפי סעיף 12 לחוק האגרה, אשר מי שנפגע מהפעלתו יכול להגיש ערר לוועדת ערר. ועדת ערר הגיעה למסקנה כי אין בסעיף האמור סמכות של המשיבה לגבות עמלת פירוט חשבון, וממילא אין לוועדת ערר סמכות לדון בערר בנושא עמלה כזו. לכן סברה ועדת הערר, כי הסמכות לדון בתביעתו של המערער היא לבית המשפט המוסמך, ולאור הסכום השנוי במחלוקת – בית משפט השלום בחיפה.
5.3
התיק לא הועבר לבית משפט השלום, אלא נמסר לידי המערער. 
על ההחלטה האמורה הגיש המערער בקשת רשות ערעור נוספת, שהיא נשוא הדיון בתיק דנן, תוך שהוא סבור שהסמכות לדון בנושא הייתה לוועדת ערר, ומשהורה בית משפט המחוזי על דיון לגופו של עניין, היה על ועדת הערר לכבד את ההחלטה.
6.
בהחלטה שניתנה על-ידי ביום 3/6/07, ניתנה רשות ערעור. כמו כן הוריתי על צירופה של המדינה לדיון (להלן:המדינה) ככל שמדובר ברשות המס וכן מטעם היועץ המשפטי לממשלה (ראה החלטה מיום 7/1/07).

עוד הובהר, כי יש להעמיד פלוגתא נוספת מעבר לזו שפורטה בבקשה, והיא זכאות המערער לקבל לידיו חשבונית מס כדין, בהנחה שהחשבון שהוצא למערער על ידי הזכיין אינו בגדר חשבונית מס, וזאת ללא תשלום נוסף. נושאים אחרים שהועמדו להכרעה פורטו אף הם בסעיף 4 להחלטה מיום 3/6/07.
7.
על פי החלטה מיום 11/9/07, לאור בקשת המדינה (בש"א 12291/07) צורפה משיבה נוספת - חברת כביש חוצה ישראל בע"מ (להלן: הרשות הממונה או חב' כביש חוצה ישראל). הבקשה הוגשה על ידי המדינה, בהיות הרשות הממונה רשות שהוסמכה ומונתה על ידי המדינה ליישם את הפרויקט ולפקח על הקמתו לרבות קיום יתר התחייבויות של בעל הזיכיון, כאשר בסעיף 3.4 לחוזה הזיכיון נקבע מעמדה בזו הלשון:

"הרשות הממונה מונתה והוסמכה כדין על ידי המדינה ליישם את הפרויקט ולפקח על הקמתו, לרבות, אך לא רק, על גביית האגרות וקיום יתר התחייבויותיו של בעל הזיכיון על-פי חוזה זיכיון זה. הרשות הממונה תחשב כפועלת אך ורק למען המדינה ומטעמה למטרות זיכיון זה. דין פעולה של הרשות הממונה על פי חוזה זכיין כדין פעולה של המדינה.".
הרקע:

8.
כמפורט בפסק דינה של חברתי כבוד השופטת שרה דותן, פס"ד נאסר, וכמפורט בטיעונים המשלימים שהוגשו מטעם המשיבים, יש להביא את הנתונים הבאים האלה:

- הקמתו של כביש האגרה אושרה בהחלטת הממשלה והכנסת, באמצעות חוק כביש אגרה (כביש ארצי לישראל), התשנ"ה-1995. הכביש נבנה על ידי חב' דרך ארץ, אשר מימנה את הקמתו, ותמורת המימון הוענק לה זיכיון לתקופה של 30 שנה (5 שנות הקמה ו- 25 שנות הפעלה). תשלומי האגרה של המשתמשים בכביש נועדו למעשה להחזיר לחברת דרך ארץ את ההשקעות שהשקיעה וההלוואות שלקחה לצורך הקמת הפרויקט, וכן ליתן בידה רווח על השקעותיה, וזאת עד לתום תקופת הזיכיון - אז חוזר הכביש על מערכותיו לבעלות המדינה.
9.
המחיר הנגבה עבור נסיעה בכביש מורכב ממחיר אגרה קבוע לקטע בכביש בתוספת "דמי גבייה" כהגדרתם בחוק כביש האגרה, כאשר שיעורם נקבע בתקנות כביש אגרה (כביש ארצי לישראל) (סכומי דמי הגבייה), תשנ"ט-1999 (להלן: תקנות סכומי דמי הגבייה).


תעריפי האגרה ודמי הגבייה אינם קבועים לכול נסיעה. הסכום תלוי בסוג הרכב (רכב עד 4 טון, אופנוע ורכב מעל 4 טון), סוג הלקוח (חייב רגיל, חד פעמי, חיוב רשום – תקנה 2 לתקנות הגבייה) ומספר הקטעים (עד 3 קטעים, 4 קטעים ו- 5 קטעים ומעלה).
10.
ביום 15/7/99 הותקנו תקנות כביש אגרה (כביש ארצי לישראל) (אכיפת תשלומים), תשנ"ט-1999 (להלן: תקנות האכיפה), המסדירות בין היתר, אמצעי אכיפה והחזר הוצאות כנגד המשתמטים מתשלום האגרה. המשיבים רואים בתקנות אלה, צמצום סיכוני אכיפת הגבייה, כדי למנוע הגדלת שיעור אגרה על כלל המשתמשים, כחלק ממערך כללי של הגדלת מספר המשתמשים בכביש והקטנת שיעור האגרה.
הגדרת המחלוקות והערות מקדימות:
11.
המחלוקת המקדמית נוגעת לסמכותו העניינית של בית משפט זה לדון בבקשת רשות הערעור, בגינה ניתנה הרשות, והבקשה הייתה לערעור. 
בנושא זה, יש לומר, כי על-פי החלטת בית משפט זה, היה על וועדת הערר לדון במחלוקת לגופה, במיוחד בהעדר החלטה של ערכאת ערעור שהורתה אחרת. משלא עשתה כן, מוסמך בית המשפט לדון בערעור, ולו מן הטעם, שעל דרך ההשוואה לסעיף 79(ב) לחוק בתי המשפט [נוסח משולב], תשמ"ד-1984 (להלן: חוק בתי המשפט), רשאי בעל דין כי עניינו יתברר לגופו, ומשהיו מספר העברות בין הרשויות – מעין שיפוטית ושיפוטית – ראוי כי הערכאה השיפוטית אליה חזר הנושא תדון בו לגופו. גם לגופו של עניין הייתה סמכות לוועדת הערר לדון בנושא, לאור מהותו של החשבון המפורט.
12.
המחלוקת לגופה עוסקת למעשה בשאלה, אם חיוב בגין הוצאת חשבון מפורט, נכלל בחיובי האגרה, ולכן הזכיין אינו רשאי לתבוע בגין חשבון כזה תשלום נוסף, או שמא מדובר בחיוב של עמלה, שזכאי הזכיין לתבוע אותו, בגין שירות נלווה שהוא מעבר לאגרה המתחייבת. התשובה למחלוקת האמורה, נוגעת למהותו ולסיווגו של החשבון המפורט, ונוגעת גם לחוק כביש האגרה. 
יוער כבר בשלב זה כי נראה שהחשבון המפורט אינו חשבונית עסקה, שהוא החשבון בו דנה תקנה 4 לתקנות האכיפה אלא "חשבונית מס" כהגדרת הוראות ניהול פנקסים וכמפורט גם בחוק מע"מ לצורך ניכוי מס תשומות, המפנות להוראות ניהול פנקסים. לפי סע' 47(א) לחוק מס ערך מוסף, התשל"ו-1975 (להלן: חוק מע"מ) על כל עוסק להמציא על-פי דרישה "חשבונית מס", וזאת להבדיל מ"חשבונית עסקה".
דיון ומסקנות
סמכות עניינית:

13.
וועדת הערר הבחינה בין סמכותה לדון בחיובי האגרה, שהם בגדר הסמכויות שהוגדרו בסעיף 12ב לחוק כביש אגרה, לבין שאלת חוקיות גביית עמלה הנדרשת עבור חשבון מפורט – דיון החורג לדעתה מהנושאים שבסמכות ועדת הערר. לכן סברה כי הסמכות לדון בנושא הוא על-פי הסעד, לבית משפט השלום.
בעמדה זו תומך הזכיין, ולכן לגישתו ההליך צריך היה להתברר בבית משפט השלום בחיפה כפי שהורתה ועדת הערר בהחלטתה. העובדה שכל החומר המשפטי בתיק נמסר לידי המערער, היא בשל דרישתו של המערער, ובטרם הספיקה מזכירות ועדת הערר להעביר את התיק לבית משפט השלום. הזכיין ציין עוד, שלו נתברר ההליך בבית המשפט השלום, הייתה עומדת לו זכות הערעור לבית משפט המחוזי, מה שנמנע ממנו עקב קיומו של ההליך בבית משפט המחוזי.
המשיבה 4 – הרשות הממונה מצטרפת לעמדה זו, ולכן לעמדתה, אם יגיע בית המשפט למסקנה שאין סמכות לוועדת ערר לדון בנושא, כי אז דין הערעור להידחות.
אף המדינה סבורה שנושא חוקיות העמלה הנגבית עבור חשבון מפורט, חורג מן הנושאים שהם בסמכות ועדת הערר, שהוגדרו בסעיף 12ב לחוק כביש אגרה. לכן, לעמדתה, בדין קבעה וועדת הערר שאין לה סמכות לדון בנושא. 
בנסיבות אלה, גם על בית משפט זה להימנע מלדון בערעור לגופו.
14.
המערער סבור כי הסמכות לדון במחלוקת נתונה לוועדת הערר. הדברים עולים גם מההחלטה הראשונה של וועדת הערר (החלטה מיום 23/9/05). לכן סבור המערער, כי לא היה מקום שוועדה בהחלטתה הראשונה תדחה את הבקשה על הסף. לגוף המחלוקת טוען המערער שפס"ד נאסר דן בחובות מוגברים באיתורם של חייבים, ורק לגבי מצב נתון כזה, יש סמכות לזכיין לגבות תשלומים נוספים, וכי אין בתקנה 4 לתקנות האכיפה כדי לקבוע זכאות לזכיין לתבוע עמלה בגין חשבון מפורט.
15. 
בהחלטה שניתנה על ידי בית המשפט המחוזי בתיק בר"ע 1245/05 הורה בית המשפט (כבוד השופטת בר-זיו) על החזרת הדיון במחלוקת לוועדת ערר וכן הורה על דיון לגוף המחלוקת. בנסיבות אלה אם סברו מי מבעלי הדין, כי אין סמכות לוועדת הערר לדון במחלוקת היה עליהם לנקוט בהליך של ערעור. משנמנעו בעלי הדין לעשות כן, היה על וועדת הערר למלא אחר החלטת בית המשפט, במיוחד כאשר במסגרת ההחלטה הראשונה של וועדת הערר הייתה נכונות לבדוק המחלוקת לגופה, לפחות בנוגע לתקפות התקנות, והיא נמנעה מלעשות כן, רק מן הטעם שהטענה לא הועלתה כנדרש, ולמשיבים לא נשמרה זכות התגובה.
16.
מעבר לאמור, לדעתי טעתה גם וועדת הערר לגוף ההחלטה. גם אם אסכים בשלב זה, כי המחלוקת כפי שהועמדה בפני וועדת הערר נוגעת לסמכות הזכיין לגבות עמלה, הרי ששאלת הראי של מחלוקת זו, אם האגרה הנגבית מחייבת את הזכיין להוציא חשבון מפורט על-פי דרישה, ללא זכות לגביית סכום נוסף. מחלוקת זו היא ללא ספק בסמכותה של וועדת הערר.

עיון בהוראה המגדירה את סמכותה של וועדת הערר מעלה כי סמכותה נוגעת לכלל חבויות התשלום שרשאי הזכיין להטיל על המשתמש; ולנפגע עומדת מלוא הזכות להעלות כול טענה כנגד חבות כזו, לרבות טענה בעלת אופי מהותי הנוגעת לעצם הסמכות להטיל החיוב (ראה לצורך השוואה רע"א 2425/99 עיריית רעננה נ' י.ח. יזם והשקעות בע"מ, פ"ד נד(4) 481, 497 ה-ז. (להלן: פס"ד י"ח השקעות)). ועוד, אילו דנה ועדת הערר בעניינו של המערער והייתה מקבלת עמדתו, הייתה גם מוסמכת להורות על השבת הסכום שנגבה (ראה שם, 501ב-ד).
סעיף 12ב לחוק כביש  האגרה קובע:
"(א)
מי שחולק על חיוב או מי שרואה עצמו נפגע מהפעלת סמכויות בעל הזיכיון לפי סעיף 12, רשאי, בתוך 30 ימים ממועד קבלת הודעה על החיוב או ממועד הפעלת הסמכות כאמור, לערור על כך בפני ועדת הערר..."
סעיף 12 מקנה סמכות לוועדת הערר לדון בכול מקרה בו קיימת מחלוקת על חיוב ובנוסף בכל מקרה בו עורר מי שרואה עצמו נפגע מאופן "הפעלת סמכויות בעל הזיכיון לפי סעיף 12". לכן יש לקרוא את סמכות וועדת הערר בהרחבה ובאופן שסמכות וועדת הערר לדון בפגיעה עקב הפעלת סמכויות בעל הזיכיון לפי סעיף 12 היא, בנוסף לכל מקרה בו חולק משתמש על חיוב לפי החוק. אמנם המונח "חיוב" מוגדר בסעיף ההגדרות ככול "חיוב בתשלום אגרה, דמי גבייה או פיצוי והחזר הוצאות" (ראה סעיף 1, סעיף ההגדרות לחוק כביש אגרה) ואולם אין לשון הסעיף נוטלת סמכותה של וועדת הערר מלדון בטענה של העדר סמכות לחוב את הצרכן, בחיוב שאינו מפורט בחוק כביש האגרה, במיוחד לאור קיומה של הוראה בדבר "שמירת דינים" (סעיף 14 של החוק).
נראה אפוא כי עמדה לוועדת הערר הסמכות לבחון חובתו של הזכיין להוציא חשבונית מס כדין, במסגרת ה"חיוב" הקבוע בחוק כביש האגרה. 
17.
התוצאה האמורה תואמת את תכלית החקיקה המסדירה ביקורת על החלטות רשויות מינהליות באמצעות גופי ערר הפועלים במסגרת חוקים שונים. 
הגם שההנחה היא שגופי הערר ידונו בעניינים הנתונים לסמכותם, ולא לגורמים שיפוטיים אחרים, הרי שהנטייה על-פי הפסיקה היא להגדיר את סמכויותיהם באורח רחב, תוך הדגשת החשיבות הציבורית המיוחדת שבהיזקקות לאמצעי זה ליישב מחלוקת בין האזרח לרשות שלטונית (פס"ד י"ח השקעות, 490ב-ג).
אעיר עוד, שאני ערה לעובדה שעצם הסדרת מתן שירות חיוני באמצעות גוף אחר, כמו בענייננו – כביש אגרה באמצעות זכיין – אינו הופך אוטומטית את הגוף המפעיל את השירות והמספק אותו, לגוף שלטוני, או לגוף המפעיל סמכות ריבונית מטעמו של הגוף השלטוני (ע"א 975/97 המועצה המקומית עילבון נ' מקורות חברת מים בע"מ, פ"ד נד(2) 433,446ו-ז). ואולם, ההלכה בדבר פרשנות מרחיבה לעניין סמכויות וועדת הערר ראוי כי תחול על אותם גופים – גם אם במהותם הם כלכליים – הבאים בנעלי רשויות ציבוריות, כחלק מרגולציה שלטונית של אותו נושא.
הצורך להרחיב את פעילותם של גופי הערר, הולך ומתרבה על רקע ריבוי המחלוקות בין האזרח לרשות, נוכח העומס והמורכבות של תפקידי המינהל הציבורי במדינה מודרנית והצורך במומחיות בבירור מחלוקות ספציפיות, שמחייב בדרך כלל ידע מקצועי מיוחד, שעה שבאותם גופי ערר ניתן לשלב מומחים כאלה. יש בכך לייעל את הליך הביקורת, לפשט את ההליכים לאזרח ולהוזילם (פס"ד י"ח השקעות, 491א-ג). מצד שני יש במגמה זו, להוציא מחלוקות אלה, לפחות בשלב הראשון מתחום השיפוט של בתי המשפט, ולמנוע עומס יתר של דיונים בבית המשפט.
18.
ואולם, גם אם טעיתי בכול הנימוקים שפורטו לעיל, הרי שזכאי בעל דין הפונה לבית המשפט, כי ענייננו יתברר לגופו, ביעילות, וכי גם אם הייתה העברה שלא כדין לבית משפט זה, שיחול בשלב מסוים, בהתאמה הכלל של "לא יעבירנו עוד", על דרך ההשוואה לסעיף 79(ב) לחוק בתי המשפט.
ראוי בנושא זה להפנות לדברים שכתב המערער בתגובתו להודעת הזכיין, בדבר סמכותו של בית משפט זה לדון במחלוקת.

"... המבקש מתגלגל מערכאה לערכאה והגיע כבר לתחנתו החמישית!

ל"מהלך הקפקאי" האמור סייעה המשיבה (הזכיין – ש' ו') לא מעט ב"זכות" 
טענותיה המושכלות בכל שלבי הדיונים עד כה, ואכן  - שוב חוזרת המשיבה
לשיטתה לעשות כל שניתן כדי למנוע את הדיון המהותי בשאלות שהתעוררו 
והיא שוב מבקשת לקיים דיון סרק כדי לחזור ולהעביר את הדיון המהותי – 
בפעם השישית – לאינסטנציה משפטית אחרת" (ההדגשות במקור – ש' ו').
ראוי לו לפונה במחלוקת משפטית, כי תינתן הכרעה בענייננו, במועד מוקדם סביר. 
תיק זה החל עם הגשת בקשה לוועדת הערר ב- 10/8/2005. עד היום לא התקיים דיון לגופו, והמערער נדרש לחזור ולפנות לוועדת הערר ולחזור ולפנות לבית משפט זה. הגיעה העת שענייננו יתברר לגופו, כאשר בכול מקרה ניתן לראות את הסמכות הנתונה לבית משפט זה, סמכות מקבילה, גם אם הדבר אינו נקי מספקות (ראו פס"ד י"ח השקעות, שם בעמ' 501א).
ועוד, בהשוואה בין פגיעה בזכות התדיינות של המערער המוכרת במעמד של זכות יסוד, ואשר כוללת התדיינות בזמן סביר, תוך יעילות של הדיון (רע"א 3899/04 מדינת ישראל נ' אבן-זוהר. ניתן ביום 1/5/06; ראה גם הערת כב' השו' אור בסע' 32 בדנ"א 3768/98 קרית בית הכרם בע"מ נ' הועדה המקומית לתכנון ובניה ירושלים, פ"ד נו(5) 49), לבין הזכות להגיש ערעור שהזכיין טוען לפגיעה בה, אם ההליך יתברר בבית משפט זה, שאינה מוכרת עדיין כזכות יסוד (ראה חמי בן-נון, הערעור האזרחי תשס"ד-2004, בעמ' 61 ואילך), יש להעדיף את זכותו של הראשון. מכול מקום, הפגיעה במשיבים בנושא זה, ככול שתהא, מצומצמת, שהרי גם אם תתקבל עמדת המערער עדיין תעמוד לזכיין הזכות לנסות ולמצות את אפשרות הערעור הקיימת, הגם אם מותנית במתן רשות, ככול שבקשת רשות ערעור תמלא אחר המבחנים שנקבעו בר"ע 103/82 חניון חיפה בע"מ נ' מצת אור (הדר חיפה) בע"מ, פ"ד לו(3) 123).
19.
הזכיין הוסיף וטען, במסגרת השלמת טיעון בנושא הסמכות, כי גם אם עמדתו תדחה, יהיה מקום לערוך מחדש את כתב הערעור, ולהחזיר את הנושא לדיון לוועדת הערר. לבית המשפט המחוזי אין סמכות לדון בנושא, גם לא כערכאת ערעור, ומאחר שהזכיין אינו רשות ציבורית, אין גם סמכות לדון במחלוקת כבית משפט לעניינים מינהליים.
לכן עותר הזכיין למעשה לפיצול הדיון ולאור הכרעה בשאלת הסמכות, להורות על אופן הדיון ועל סדר השמעתו.
דין הטענה להידחות.
כפי שהערתי בסעיף 17 (פסקה שניה), הגופים האחרים באמצעותם מוסדר שירות חיוני, אכן אינם הופכים בהכרח אותו גוף לגוף שלטוני או לרשות ציבורית. ואולם, לאור השירות הניתן, וככל שמדובר בשירת חיוני, אין אותו גוף יכול להתעלם לחלוטין מהעקרונות המחייבים גופים שלטוניים.
ועוד, נושאי המחלוקות נוסחו והובהרו. לבעלי הדין נשמרה במלואה זכות הטיעון. אין מקום להורות על פיצול הדיון, ואין מקום לאפשר עוד השלמת טיעון.
20.
מכול הטעמים המפורטים לעיל, הטענה בדבר העדר סמכות עניינית או בדבר צמצום המחלוקת לשאלת הסמכות העניינית של וועדת הערר לדון במחלוקת, נדחית, ועל בית המשפט לדון במחלוקת לגופה.
התניית המצאת "חשבון מפורט" בתשלום (עמלה):

21. 
אין חולק כי בחשבון שקיבל המערער יש פירוט של מספר הרכב, מספר הנסיעות וסכום חיוב כולל, ללא פירוט של הנסיעות השונות שבוצעו במהלך התקופה, ללא פירוט מקטעי הנסיעה – מחלף הכניסה ומחלף היציאה או עלותם וכן בלי התייחסות למועד ביצוע הנסיעה. 

להלן הפרטים מהחשבון שהומצא למערער לפי תקנה 4 לתקנות האכיפה:
חשבונית מס מספר: 1062327417
	מספר רכב
	מספר נסיעות
	סכום

	5408357
	4
	43.52


באותה חשבונית יש גם "הודעה" שהיא בגדר קבלה בנוגע לחיוב קודם.
בגב החשבון יש פירוט כללי, בדבר המחיר לפי פרמטרים המתייחסים ל: סוג רכב, סוג לקוח, מקטע בכביש בהתאם למספר הקטעים. הפירוט האמור הוא כללי, ואינו מתייחס ספציפית לנסיעות המופיעות בחשבון.
החשבון המפורט שהומצא כנגד חיוב בתשלום הוא כמפורט להלן:
	מס' רכב
	כניסה לכביש
	סוג רכב
	קטע ראשון
	קטע אחרון
	מס' קטעים
	סכום

	5408357
	19/7/06 – 17:36:16
	פרטי
	עירון דרום
	קסם דרום
	6
	12.80

	5408357
	27/7/06 – 18:43:17
	פרטי
	יצני-עוז דרום
	קסם דרום
	4
	10.24

	5408357
	27/7/06 – 18:59:59
	פרטי
	נחשונים צפון
	נחשונים צפון
	1
	7.68

	5408357
	14/8/06 – 8:41:30
	פרטי
	נחשונים צפון
	באקה צפון
	6
	12.80


טענות בעלי הדין:

22.
המערער טען כי אין בתקנה 4 לתקנות האכיפה כדי לפטור את הזכיין מהוצאת "חשבון מפורט" ללא חיוב בתשלום נוסף. החובה להוציא "חשבון מפורט" מצויה למעשה בהוראת ניהול פנקסים ועל-פי אישור מרשות המס, לא נתנה לזכיין כול הקלה בנושא זה. עוד טוען המערער, כי גם לשון תקנה 4 לתקנות האכיפה, מחייבת פירוט "חיובים" בלשון רבים ואין התייחסות לאלה כ"חיוב אחד".
לטענתו, הוראות ניהול פנקסים מחייבות פירוט תאריך לכול נסיעה, פירוט קטעי דרך לכול נסיעה, על-פי סעיף 9(א)(5) לתקנות, לצד ציון מחיר ליחידת נסיעה, כאשר כל נסיעת רכב – על כול קטעי הדרך שהרכב עובר – מהווה "יחידה" בפני עצמה. 
המדינה טענה כי על אף שלא ניתנה לזכיין הקלה בניהול פנקסים, החשבון שהוצא הוא כדין. עוד טענה שמבחינת נקודת מבטו של המערער כמקבל החשבונית, בנוגע להוצאות רכב – הן לצורך ניכוי הוצאות נסיעה במס הכנסה, והן ביחס לניכוי מס תשומות - מדובר בהסדרים כלליים שאינם בוחנים כול נסיעה בנפרד, אם בוצעה לשימוש עסקי או פרטי (תקנה 18(ב) לתקנות מס ערך מוסף, התשל"ו-1976 ותקנות מס הכנסה (ניכוי הוצאות רכב), תשנ"ה-1995), ולכן אין כול טעם למעשה בדרישה האמורה.
הזכיין, וכן המשיבים האחרים טוענים, כי החשבון שהומצא עונה על דרישות תקנה 4 לתקנות האכיפה. תקנה זו מגדירה את הפירוט המחייב בחשבון הזכיין לצרכן, ובכול אלה עמד הזכיין. על-פי חוזה הזיכיון ומסמך הסגירה הפיננסית שבין הזכיין לרשות הממונה, זכאי הזכיין ליתן שירותים נלווים, בכפוף לאישור הרשות הממונה. הנפקת "חשבון מפורט" הוא בגדר שירות נלווה שבגינו רשאי הזכיין לקבל תשלום נוסף בכפוף לאישור שיעורו על ידי הרשות הממונה. אישור כזה ניתן על ידה, הן לעצם מתן השירות והן בנוגע לקביעת גובה העמלה.
לכן רשאי היה הזכיין לדרוש בגין ה"חשבון המפורט" עמלה בגובה של 1.80 ₪ בצירוף מע"מ.
 הזכיין טוען עוד, כי עם הגשת הצעתו במכרז וכבסיס לעריכת חישובים כלכליים, לקח בחשבון את כל התחייבויותיו, ועל בסיס אלו תמחר את הצעתו באופן מדוד וקפדני, במיוחד לאור האופי הייחודי של הפרויקט, כאשר המימון נעשה על-ידו. סטייה מהערכות אלה, אשר יכול שתיעשה עקב קבלת הבקשה דנן, יש בה כדי לפגוע בזכיין פגיעה של ממש ואף להביא לקריסת הפרויקט. אילו ידע מראש כי עליו לשאת בעלויות הוצאות החשבון המפורט, היו עלויות אלה נלקחות בחשבון במסגרת ההתחשבנות הכלכלית המורכבת של הפרויקט, ובמקרה כזה, שיעור האגרה היה בהכרח גבוה יותר.
הרשות הממונה טוענת כי המערער מעמיד טענותיו על שני נושאים: האחד, כי אין בחקיקה הרלוונטית להפעלתו של כביש האגרה, כול הסמכה לזכיין לדרוש תמורה בגין הנפקת חשבון מפורט; השני, לפיו הוראות ניהול פנקסים מחייבות הנפקת חשבון מפורט. לעמדתה של הרשות הממונה לא קיים "מתח" בין הטענות הנ"ל. לעמדתה, מלבד אי העקביות שבטענות האמורות, הרי התוצאה אליה חותר המערער אינה תוצאה מתבקשת או סבירה. לגוף המחלוקת מצטרפת הרשות הממונה וטוענת כי ההוראות הנוגעות לכביש האגרה קובעות את החשבון שיש להוציא בתקנה 4 לתקנות האכיפה, וחיוב הזכיין בהוצאת חשבון מפורט אכן קיימת, אך אינה נטולת תשלום. ההוראה לחיוב נקבעה בהסדר הספציפי הנוגע לאופן תפעולו של כביש האגרה.
דיון ומסקנות:

23.
השאלה היא למעשה מה מהותו של "החשבון המפורט". 
ככול שהחשבון המפורט מהווה חשבונית מס כדין, הרי שתוכנה של חשבונית כזו, נקבע בהוראות ניהול פנקסים, ומשלא קיבל הזכיין הקלה לעניין זה, חלות עליו הוראות הדין מתחום דיני המס. מכוחן של האחרונות עומדת הזכות לכול קונה לקבל לידיו חשבונית מס כדין, על-פי דרישה (סעיף 47(א) לחוק מע"מ), ואין הוא צריך לנמק סיבת הדרישה. זכות כזו עומדת לקונה כלפי כול עוסק, נותן השירות, ללא חיוב כספי מעבר לעלות השירות שניתן. אוסיף עוד שבחוק כביש אגרה אין הוראה מפורשת המסמיכה גביית תשלומים מעבר ל"חיוב" המוגדר. הסדרים חוזיים בין הזכיין למדינה, אינם יכולים להוות מקור להטלת חיוב כספי על הצרכן.
אפרט מסקנותיי.
חשבון עסקה וחשבונית מס – תקנה 4 לתקנות האכיפה:

24.
"חשבונית" מוגדרת כ"חשבונית עיסקה" או "חשבונית מס". ההגדרות מבוססות על סעיף בחוק מע"מ ועל תאור מפורט בהוראות ניהול פנקסים. 
חשבונית עסקה היא חשבונית שחובה להוציאה לפי סעיף 45 לחוק מע"מ. סעיף 45 קובע כי "עוסק חייב להוציא לקונה חשבונית עסקה על כל עסקה או חלק מעסקה, גם אם הם פטורים ממס".
סעיף 47 לחוק מע"מ קובע כי עוסק מורשה רשאי להוציא לגבי עסקה חייבת במס חשבונית מס במקום חשבונית עסקה, וחייב הוא לעשות כן לפי דרישת קונה. קרי, אין די בהוצאת החשבונית על ידי מספק השירות אלא חובה עליו למוסרה לקונה (י' פוטשבוצקי – מע"מ מהדורה 2001 עמ' 22).
ההבדל המהותי בין שני סוגי החשבוניות הוא שחשבונית עסקה יש להוציא גם אם מדובר בעסקה הפטורה ממס. כאשר הצרכן גם הוא "עוסק" – יש לו אינטרס לקבל "חשבונית מס" שרק בהסתמך עליה יהא רשאי לנכות מס תשומות (ראה סעיף 38(א) לחוק מע"מ). לכן, החוק מבהיר שהוצאת חשבונית מס היא אפשרות הקיימת לבחירתו של העוסק, מנפיק החשבונית, אלא אם באה דרישה מפורשת של הצרכן. ומשבאה דרישה, חייב נותן השירות לספק את החשבונית כחלק מהותי מעסקו. אספקת חשבונית מס אינה נעשית כנגד תשלום נלווה מעבר לעלות השירות.
חשבונית מס:

25. 
הפרטים הנדרשים לחשבונית מס מפורטים בהוראות ניהול פנקסים. הפרטים שיש לכלול הם, בין היתר: תאריך העסקה ולא רק תאריך הוצאת החשבונית (סעיף 9(א)(2)); תיאור הטובין לפי יחידה וכמות – לרבות מחיר ליחידה (סעיף 9א(4)), ותיאור הטובין המאפשר זיהוי סוג הטובין או תיאור השירות (סעיף 9(א)(5)).
לעניין "יחידת שירות" טוענת המדינה כי אין הגדרה מהי; ואין הגדרה לפירוט הנדרש, וזאת מאחר ש"יחידה" רלוונטית או "תיאור נדרש" יכולים להיות מוגדרים באופן שונה בהתאם לאופי הענף ולמהות הטובין או השירות האמורים.
עקרונית צודקת המדינה בטענתה לעניין הגדרה שונה אפשרית של "יחידת שירות". אך, לעניין נסיעה בכביש האגרה, "היחידה" אינה יכולה להיחשב 4 נסיעות, ללא פירוט מקטע או תאריך ובציון סכום כולל ללא הבחנה בין סוגי המקטעים או לפחות מקום הכניסה ומקום היציאה של הרכב. בפועל, הרי מחייב הזכיין את ציבור המשתמשים לפי "יחידה" שהיא אינה "נסיעה" כפשוטה, אלא נסיעה אחת יכול שתהא מורכבת ממספר יחידות חיוב וזאת כתלות במספר מקטעי הדרך השונים שעבר סוג רכב מסויים של סוג משתמש מסויים. ועוד, לא מן הנמנע שהזכיין יבקש לשנות את יחידת החיוב ויבקש לחייב עם על-פי שעת הנסיעה או שימוש בכביש בשעות עומס או שפל; ועוד כהנה.

הדרישה לציון תיאור הטובין וכמותם היא דרישת מהותית ולא טכנית (ע"ש (חי') 161/92 מועלם זמיר נ' מנהל מע"מ (פרסום נבו)). באמצעות פרטים אלה, ניתן לבדוק את אמינות החשבוניות ואת התוצאה העסקית לא רק של מנפיק החשבונית, אלא גם של מקבלה.
תוך הפנייה איפוא לדיני המס, החשבון שהונפק למערער לפי הפרטים המצוינים בתקנה 4 לתקנות האכיפה הוא לכול היותר "חשבונית עסקה" ולא חשבונית מס. החובה הקבועה בתקנה 4 לתקנות האכיפה להנפיק לצרכן חשבונית עסקה, אינה פוטרת את הזכיין מחובתו להוציא חשבונית מס כדין, לכול דורש, באשר במערכת היחסים שבין הזכיין למשתמשים השונים בכביש – אין מעמדו של הזכיין שונה ממעמדם של עוסקים אחרים.
חובה כזו, בעולם העסקים, היא ללא חיוב כספי נוסף. הוצאת חשבונית מס לצרכן על-פי דרישה היא "שירות" בלתי נפרד מניהולו של כול עסק כדין, ואין הוא יכול להיחשב כ"שירות נלווה". נתון זה היה כנתון קיים בעת עריכת הזכיון, כמו גם בעת הגשת ההצעה למכרז. 
גם במסגרת מערכת היחסים בין הזכיין למדינה, באמצעות הרשות הממונה, לא ניתן לאפשר מצב שהנפקת חשבונית מס תיחשב כ"שירות נלווה". חיובים המוטלים על זכיינים במסגרת הסדרי רגולציה, אינם יכולים להיות שונים, מחיובים המוטלים על-פי כל דין.
תקנה 4 לתקנות האכיפה:

26.
טענה של הזכיין היא, כי למעשה תקנות האכיפה המסדירות נושאים שונים, מתייחסות גם לאופן חיוב החייבים. לעניין זה מפנה הזכיין לתקנה 4 לתקנות האכיפה, שכותרתה "המצאת חשבון". לעמדתה, הפירוט הנמצא שם הוא סביר ומאפשר לקבל את כל המידע הנדרש לצורך מגעיו של נישום/עוסק עם רשויות המס, ומייתר למעשה פירוט נוסף של החשבון.
על פי התקנה האמורה, כולל החשבון הנשלח לחייב את תקופת/תקופות החיוב, מספר הנסיעות וסיכומן.
לעמדת הזכיין, רשויות המס לא סירבו עד לעצם היום הזה להכיר בחשבונות המופקים על-ידם והיא מעולם לא נדרשה לשנותם (סעיף 51).
המשיבה מדגישה עוד, שתעריפי האגרה ודמי הגבייה אינם קבועים והם תלויי סוג הרכב (רכב עד 4 טון; אופנוע; ורכב מעל 4 טון) סוג הלקוח (לקוח מזדמן, מנוי וידיאו ומנוי פסקל) מספר הקטעים (עד 3 קטעים; 4 קטעים ו-5 קטעים ומעלה). מכאן שמדובר ב- 27 תעריפים שונים.

אין כאמור לקבל הטענה. דווקא המורכבת הנטענת מחייבת את נותן השירות לספק חשבונית מפורטת, כמתחייב על-פי חוק מע"מ, מה עוד שנתונים אלה מצויים בידיעת הזכיין.
הטענה הנוספת של הזכיין, כי יש התאמה מלאה בין הפרטים המופיעים בהודעת החיוב להוראות ניהול פנקסים, גם היא דינה להידחות. אין בחשבון הנשלח למשתמש כדי ליתן פירוט נדרש כמתחייב לעניין "יחידה", לצד המחיר, כפי שהובהר לעיל.
27.
גם בהנחה שתקנה 4 לתקנות האכיפה מחייבת פרטים מסוימים בחשבון ללקוח, משהיא  לא מאזכרת את הפרטים הנדרשים בחשבונית מס – אין בה לפטור את הזכיין כ"עוסק" מחובתו להוציא חשבונית מס לקונה/לצרכן העומד על הוצאתה. בנושא זה אין אלא לחזור ולהזכיר הדברים שנאמרו על ידי יו"ר וועדת הערר, עו"ד גד שילה בהחלטה הראשונה של ועדת הערר:
"... לא מצאתי בחוק הנ"ל הסמכה ספציפית למחוקק המשנה לקבוע את התוכן ורמת הפירוט של החשבוניות, ובוודאי לא לפטור את המשיבה מההוראות הכלליות המחייבות, כגון אלה שבתקנות מס הכנסה".
עוד נפנה לסעיף 14 לחוק כביש האגרה שכותרתו "שמירת דינים" הקובע "כי אין בהוראות חוק זה כדי לגרוע מהוראות כל דין אחר...". בהעדר הוראה המתנה הוצאת חשבונית מס לקונה כנגד תשלום, ובהעדר הוראה מפורשת, המייחדת את הזכיין על-פי כביש האגרה – ככל שמדובר היה באבחנה ולא בהפליה – אין הזכיין בענייננו רשאי לפעול  בניגוד לכל דין וחובה עליו להוציא חשבונית מס או חשבון מפורט לקונה. חובה שאינה מותנית בתשלום.
חובת הזכיין למסור חשבונית על בסיס דרישה:

28.
המדינה טענה עוד, כי ניהול ספרים הוא עניין שבין רשות המס לעוסק מנפיק החשבונית. אין לקבל טענה זו. משמדובר בחשבונית מס ויכולה להיפגע זכותו של מקבל החשבונית, בידיו הזכות הממשית לקבל חשבונית כזו. יתרה מזאת, ומעבר לזכות האמורה, לכול מקבל שירות – גם אם אינו עוסק – אינטרס לעמוד על הוצאת חשבונית עסקה או חשבונית מס, באופן שיבטיח תשלום מס אמת, כאינטרס משותף של כול תושב, אזרח או אחר, העשוי להיות מושפע מגובה המס שתגבה הרשות.
29.
המדינה טענה עוד שלאור ההוראות החלות בנושא ניכוי הוצאות בגין הוצאות רכב, אין חשיבות להוצאת חשבונית מס למערער. 
אכן אין להתעלם מן העובדה, כי שר האוצר הפעיל סמכותו על-פי סעיף 31 לפקודת מס הכנסה והגביל ניכוי הוצאות הנוגעות לניכוי הוצאות רכב. בתקנות מס הכנסה (ניכוי הוצאות רכב), התשמ"ז-1987, שהוחלפו מאוחר יותר בתקנות מס הכנסה (ניכוי הוצאות רכב), התשנ"ה-1995, נקודת המוצא היא כי הוצאות רכב הן הוצאות מעורבות, כאשר רק חלקן עסקי. התקנות קובעות כללים להתרת החלק העסקי בלבד בניכוי, ואלה הוגבלו לקילומטרים שמעל מכסה מסוימת או 25% מכל הוצאות החזקת הרכב, לפי הגבוה, ובתנאי שנרשמו קריאת המונה בק"מ בתחילת שנת המס ובסופה, ואם הרכב לא יצא מרשותו של בעליו. לשאלה, אם מדובר בחזקה לכאורה המתירה עדיין הכרה בניכוי הוצאה לפי מיטב השפיטה על דרך האומדנה, נתנה תשובה שלילית בע"א 380/99 (אברהם קימה נ' פקיד שומה גוש דן, מסים  יד(6 (דצמבר-2000) ה-4. ניתן ביום 29/10/00). שם נקבע בין היתר כי תכלית התקנות הייתה לקבוע חזקה חלוטה לגבי החלק הפרטי של ההוצאות הרכב, כדי למנוע התדיינות משפטית נרחבת, לגבי ההפרדה בין החלק העסקי לפרטי. 
גישה זו של יצירת "חזקות חלוטות" בתחום דיני המס, כדי למנוע התדיינות מיותרות ולהביא ליציבות, לוודאות ולפשטות נתקבלה גם בע"א 8569/06 מנהל מיסוי מקרקעין חיפה נ' אלברט אברהם פוליטי, (פרסום נבו. ניתן ביום 28/5/08), בקשר לבחינת הרווח הריאלי לצורך תשלום מס שבח. מנגד הפנה המערער לפסק הדין שניתן בעמ"ה (ת"א-יפו) 1134/03 צברי נ' פקיד שומה רחובות. (תקליטור מסים. ניתן ביום 25/5/06), שם קבע השופט אלטוביה, כי אין מניעה שנישום המבקש להשיג על הערכים הקבועים בתקנות יוכל להוכיח אחרת. על אף ההלכות האמורות התשובה לשאלה עד כמה יש בעת קביעת שומה לראות חזקות מכוח הדין כחלוטות, אינה פשוטה, במיוחד כאשר יש בהן לפגוע בפרט ולחייבו לשלם מס על אף קיומה של הוצאה לצורך ייצור הכנסה (ראה לעניין זה גילוי דעת של פרופ' יוסף אדרעי שפורסם בעיתון "גלובס" ביום 20/8/08).
בענייננו, גם אם מדובר בחזקות חלוטות, גם לצורך החלתן על העוסק להביא נתונים בפני רשות המס הרלוונטית, הרי שמעבר לכך, זכותו של נישום לקבל לידיו חשבונית מס כדין, אינה מוגבלת לעוסק המבקש לטעון לניכוי מס תשומות, ואף אינה מתנה כי הדורש חשבונית יהיה אף הוא "עוסק".
30.
אין חולק כי הזכיין לא קיבל כול הקלה בנושא הדרישות המפורטות בסעיף 9(א) להוראות ניהול פנקסים (ראה מכתב של אבי כהן, מנהל תחום בכיר בנציבות מס הכנסה, מיום 30/11/06. נספח א' להשלמת טיעוני המערער). בתשובה לפניית המערער לנציבות מס הכנסה הומלץ למערער לפנות לממונה להגנת הצרכן במשרד התעשייה והמסחר בדבר זכותו לקבל חשבון מפורט, ללא חיוב כספי.
המערער הוסיף ופנה לממונה על הגנת הצרכן. אף הוא סבר, כי מההיבט הצרכני "אין הצדקה להטלת אגרה" על המצאת חשבון מפורט, אולם לטעמו היה בנוסח החוק כדי לגבור, וסמכותו להתערב בנושא הייתה מוגבלת (ראה מכתב תשובת של משרד התעשייה, המסחר והתעסוקה,  מיום 18/10/07).
לענייננו, משלא ניתנה לזכיין "הקלה" בניהול ספרים, הייתה עליו החובה למסור בידי הקונה לפי דרישתו חשבונית מס, על כול הפירוט הנדרש בחשבונית כזו. תקנה 4 לתקנות האכיפה, אכן אפשרה הוצאת חשבון בו מצוי סכום חיוב כולל לתשלום, ללא פירוט, אך חשבון כזה אינו ממלא אחר מסירת פרטים כנדרש לגבי חשבונית מס. תקנה 4 אינה פוטרת את הזכיין מהחובה להמציא חשבונית מס, וחובה כזו אינה מאפשרת בהעדר הוראה מפורשת, חיוב תשלום מעבר להגדרתו בחוק.
יתר על כן – ועל אף שיש שוני בין ניהול שיחות טלפון לנסיעה ברכב בכביש אגרה - ההוראה בתקנה 4 לתקנות האכיפה, אף אינה עולה בקנה אחד עם כללי הבזק (שירותי החברה), התשמ"ז-1986. כללי הבזק מחייבים את בזק לפרט בחשבון את מספר יחידות המנייה שנמדדו (סעיף 11). כמו כן יש בפירוט התייחסות ליעד השיחות או סיווגן, לרבות פירוט עלות.
חוזה הזיכיון:

31.
לטענת הזכיין, מקור הסמכות לגבות עמלה בגין הנפקת חשבון מפורט הוא סעיף 4 לחוק כביש האגרה, המבהיר כי חובותיו וזכויותיו של בעל הזיכיון ייקבעו בחוזה הזיכיון, ולעניין זה הוקמה  הרשות הממונה (משיבה מס' 4), שתפקידה לפקח ולבקר את פעולות הזכיין בהתאם לחוק כביש האגרה, לתקנותיו ולחוזה הזיכיון. כך לעמדת הזכיין, בסעיף 7.6(3) לתוספת הראשונה של חוזה הזיכיון, שנחתמה ביום 28/10/99 (להלן: התוספת הראשונה לחוזה הזיכיון), יש עיגון מלא לזכאותו של הזכיין לגבות עמלה בגין חשבון מפורט עד לסך של 8 ₪ לחשבון, נכון ליוני 1996, הכול בכפוף לבדיקת העלויות ובאישור הרשות הממונה. בנוסף לאישור האמור, נתנה הרשות הממונה אישור ספציפי לגביית העמלה ולשיעורה כעולה מן האישור שניתן ביום 31/3/03.

חוזה הזיכיון אינו יכול לשמש מקור להטלת חיוב – לעומת זכות – על צד ג' (המשתמש), בהעדר הוראת דין מפורשת.  
32.
יש להבחין בין מערכת היחסים החוזית שבין המדינה לזכיין, לבין מערכת היחסים שבין הזכיין לציבור המשתמשים במסגרתה יכול הזכיין לגבות כספים מן המשתמשים.
חוזה הזיכיון הוא חוזה הבא להסדיר את מערך החובות והזכויות של הזכיין במערכת היחסים מול המדינה (ראה חלקים מחוזה הזיכיון שצורף כנספח א' לתגובת המשיבה 4 – הרשות הממונה). חוזה כזה אינו יכול לשמש מקור לסמכותו של הזכיין לגביית כספים מן המשתמשים, אם זו לא קיבלה ביטוי מפורש בהוראות הדין או עוגנה באופן מפורש במערכת היחסים החוזית שבין הזכיין למשתמשים.
בחוק כביש האגרה או בתקנות מכוחו אין הוראה מפורשת המאפשרת לזכיין לגבות כל תשלום נוסף מעבר לאגרה, דמי גביה, פיצוי או החזר הוצאות. אין גם תנאי מפורש כזה בכל צורה שהיא במערכת ההתקשרות שבין הזכיין לציבור המשתמשים. לפיכך, בהעדר הסכם מול המשתמשים ומשאין החוק מתיר גביית יתר של סוגי תשלומים נוספים, מעבר למפורש בו, אין לקבל טענת הזכיין כי בסע' 4 לחוק כביש אגרה, יש כדי להקנות לו סמכות גבייה של תשלומים נוספים. הסדרת זכויות חובות של הזכיין במערך היחסים שבין הזכיין למדינה, אינו מקור משפטי המסמיך הטלת חיוב כספי מעבר לזה שהוגדר בחוק כביש האגרה. 
אם ביקשה המדינה לאפשר לזכיין גבית יתר של סכומים בגין שירותים נלווים הניתנים על-ידי הזכיין כחלק מאפשרות השימוש בכביש האגרה, היה מקום להוראה מפורשת בחוק כביש אגרה או בתקנה מתקנותיו, המתירה לזכיין, באישור הרשות הממונה להטיל חיובים נוספים על אלו שנקבעו. אין איפוא לראות בלשון החוק כפי ניסוחו כיום "זכויותיו וחובותיו של בעל הזיכיון לעניין כביש האגרה", כאוצרת בתוכה זכות לגביית תשלומים נוספים, בהעדר הוראה מפורשת.
33.
עוד יש להדגיש כי ספק אם ניתן בכלל להטיל חיוב כספי על הציבור, שאינו קבוע בחוק מפורשות, בהיותו פגיעה בזכות הקניין, שהוכרה כזכות חוקתית מוגנת בשיטת המשפט הישראלית מכוח חוק יסוד: כבוד האדם וחירותו, ואשר הביאה בעידן החוקתי לאיזון חדש ביחסים שבין הפרט לשלטון (בג"צ 4947/03 עירית באר שבע נ' ממשלת ישראל. ניתן ביום 10/5/06; ע"א 10608/02 הזימה נ' אגף המכס ומע"מ, פ"ד נח(3) 663). כל חיוב שרוצה המדינה להטיל על אזרחיה ותושביה, חייב לקבל עיגון חוקי מפורש, וממילא משמדובר בזכיין פרטי, שהמדינה במתכונת של רגולציה, התירה לו לספק במקומה שירותים – מערך כבישים ודרכים – שאין חולק כי היא אמורה לספק לתושביה. לכל הפחות, משמדובר בהטלת חיוב כספי נוסף, צריך שתהא הסמכה מפורשת של המחוקק את מחוקק המשנה להתקין תקנות שיש בכוחן לפגוע בזכות הקניין של הפרט בדרך של הרשאה לגבית יתר של סכומים (ראה להשוואה ע"א 524/88 פרי העמק- אגודה חקלאית נ' שדה יעקב- מושב, פ"ד מה(4) 529). כל זאת גם אם השירות ניתן על-ידי זכיין פרטי כלשהו בפיקוח רשות ממונה מטעם המדינה (ראה להשוואה גם אצל: יוסף מ' אדרעי, חוק יסוד: משק המדינה (כחלק מהסדרה פירוש לחוקי יסוד בעריכת יצחק זמיר) תשס"ד-2004, מעמ' 27 ואילך).
חוק כביש האגרה, אינו אלא דוגמה נוספת לאמצעי בו בחרה המדינה – כרשות שלטונית מרכזית – להביא לאספקת מצרך של כבישים ודרכים לאוכלוסיה ולהסדרת השימוש בהם באמצעות זכיין, שהוא במהותו גוף כלכלי-עסקי. כביש אגרה אינו אלא חלק ממדיניות שלטונית בשנים האחרונות של הפרטה – כמגמה להעברת שירותים מניהולו ומבעלותו של הסקטור הציבורי לסקטור הפרטי, כאשר בסקטור הפרטי קיימת התעניינות לספק שירותים במקום הסקטור הציבורי (הגם שהתופעה אינה חדשה, קיבלה היא משמעות ממשית-מעשית משנת 1979 עם הבחרה של מרגריט תאצ'ר לראש ממשלה בבריטניה – ראה ד"ר יצחק כ"ץ הפרטה בישראל ובעולם (1997), עמ' 23).

נקיטת מדיניות זו היא במגמה לצמצם את תפקידי הממשל והרחבת תפקידיו של הסקטור הפרטי; והמדינה מותירה בידה את ההסדרה של המערכות הפרטיות האלה, במובן של ויסות, תקינה, פיקוח והסדרה; קרי רגולציה שלטונית.

בנסיבות אלה, מדיניות רגולציה שלטונית במוצרים ושירותים שניתנו עד כה לאוכלוסיה על-ידי המדינה, אינה יכולה להביא לפגיעה בזכויות האוכלוסייה, ובענייננו זכות קניין כזכות יסוד, על-ידי מתן אפשרות של הזכיין הפרטי, בהיותו מעין ידה הארוכה של המדינה לצורך אספקת אותו שירות או מצרך, להטיל חיובים בגין שירותים נלווים ללא הוראת חוק מפורשת המסמיכה אותו לעשות כן.
מעבר לכל האמור, יש לחזור ולהדגיש כי גם אם היה מקום לקבל שהחוק התיר להשלים גביית עמלות במסגרת חוזה הזיכיון, משמדובר בהנפקת חשבונית מס, על פי דרישת קונה, אין מדובר בשירות נלווה של הזכיין, אלא חלק מהשרות המהותי שניתן לציבור המשתמשים, שהרי מדובר בחובה מכוח הדין הכללי, ולא ניתן לפיכך לגבות בגינה תשלום נוסף.
34.
לגבי ההשוואה לגביית עמלה של 4.8 ₪ בגין הוצאת פירוט שיחות על-ידי "בזק", כפי שביקשו המשיבים לעשות, יש להבהיר ראשית, כי נדמה שהחשבון הנשלח על-ידי "בזק" עומד בתנאים הנדרשים להיותו "חשבונית מס" ואילו פירוט השיחות בגינו נדרש תשלום נוסף הוא פירוט מעבר לפרטים הנדרשים מחשבונית מס לפי הוראות ניהול ספרים. בעיקר יש להעיר באשר לסמכות "בזק" לגבות עמלה נוספת בגין הפקת 'פירוט שיחות', סמכות זו נתונה ל"בזק" באופן מפורש בסע' 17 לחוק התקשורת (בזק ושידורים) תשמ"ב-1982 (להלן: חוק התקשורת-בזק), הקובע כי שירות בזק שלא נקבע לו תשלום לפי סע' 15 לאותו חוק, רשאי בעל רישיון לדרוש בעדו תשלום סביר. הוראה דומה אינה קיימת בחוק כביש אגרה ולפיכך, ההשוואה שביקש הזכיין לעשות אין לה מקום.

כאמור, אם רצתה המדינה לאפשר לזכיין גביית יתר של סכומים בגין שירותים נלווים, היה מקום לעשות כן, בדומה לחוק התקשורת-בזק, בהוראת חוק מפורשת.

מכול הטעמים המפורטים לעיל, יש לקבל את תביעת המערער, כפי שתוקנה במהלך הדיון ולחייב את המשיבה 2 להוציא חשבון מפורט שהוא למעשה חשבונית מס כדין למערער על-פי דרישתו, ללא חיוב בתשלום כלשהו.
פגיעה כלכלית בזכיין:

35.
לטענת הזכיין בקביעת גובה האגרה לא נלקחו בחשבון הוצאות עמלה בגין משלוח חשבון מפורט. בין המדינה לבין הזכיין הייתה התחייבות חוזית, לפיה הוצאת חשבון מפורט אפשרה חיוב בתשלום נוסף. קבלת הערעור עלולה לגרום לזכיין לפיכך נזק ממשי. עוד צוין כי כל הרעה במצבה הכלכלי של המשיבה מקימה זכות לתבוע את המדינה ולקבל שיפוי בגין השינוי האמור. 
על טענה זו יש להשיב, ראשית, שלא הובאו בפניי נתונים מספיקים וממשיים שיש בהם כדי להצביע על היקף העלות הנוספת הנדרשת מהזכיין להוצאת חשבונית מס מפורטת לפי דרישה.
ועוד, לכאורה ישנה סתירה בין הטענה שמתן הוראה בדבר חשבוניות מס ללא תוספת של עמלה יהיה בה כדי להביא לנזק ממשי, ומצד שני בסוף סעיף 27 לסיכומים המשלימים של חב' דרך ארץ נאמר, כי אם יתקבל הערעור "נמצא מיטיבים עם אחוז קטן של לקוחות המעוניין בקבלת החשבון המפורט ומשלם עמלה זניחה וצנועה עבור חשבון כאמור...". אם אכן, הדרישה לקבל חשבונית מס מתייחסת למספר מועט של משתמשים, והעלות זניחה, מן האספקט הכלכלי הסבירות היא, שהפגיעה ברווחיות הזכיין אם בכלל, היא מועטת, והזכיין כתאגיד עסקי יוכל לספוג את העלות האמורה.
עוד כפי שהערתי, החובה להמציא חשבונית מס ללא חיוב כספי נוסף, הוא נתון קיים שעמד בפני הזכיין או צריך היה לעמוד בפניו בעת הגשת הצעתו במכרז.
עוד יוער כי בראשית הליך הרגולציה השלטונית ראו בהליך זה תופעה כלכלית ליצירת אמצעי כלכלי שיבוא במקום המדינה. הגישה הייתה, שהאפקטיביות והיעילות של הרגולציה ייבחנו על-פי משוואות כלכליות במהותן. ההצדקה הכלכלית לרגולציה שלטונית, תחת אספקת השירות באופן ישיר על-ידי המדינה היא הגדלת הרווחה החברתית, באמצעות מזעור עלויות עסקה, לרבות סיכון כשלי שוק (ראה מאמרם של ליאור דוידאי ונועם שר, "סימפזיון: אתגרי הרגולציה במשק הישראלי – הכנס המשפטי השנתי הראשון של בית-ספר רדזינר למשפטים (מאי 2004)", משפט ועסקים, כרך ב' תשס"ה עמ' 9, 15). במסגרת ההצדקה הכלכלית ניתן מקום גם לשאלה כיצד משפיע הסדר משפטי על הצדק החלוקתי, כשמרכיב זה הופך חלק בלתי נפרד מהשיקולים הנוגעים לאופי הרגולציה הנדרשת. כך, ומבלי להיכנס לשאלה לעצם ההצדקה המהותית לקיומה של הרגולציה – הגישה כיום היא, כי לצד יעילות כלכלית אין להתעלם מ"יעילות" שהיא מוסרית, חברתית ונורמטיבית (ראה אורי ארבל-גנץ, רגולציה – הרשות המפקחת, נייר עמדה (מרס 2003).
האיזון הנכון בענייננו בין השיקולים השונים, כאשר על פני הדברים עולה כי יכול שייגרם נזק כלכלי מסוים לזכיין – ולא הוכח היקף נזק משמעותי – שמבחינת הפרט ומבחינת רווחת החברה בכלל, לצד שמירה על הרמוניה משפטית בין הוראות החוק השונות, וזכות המשתמש לקבל לידיו חשבונית מפורטת ללא חיוב כספי נלווה, יש להעדיף שהוצאת חשבונית המס לא תהא כנגד חיוב בתשלום נוסף.
השלכות פסק הדין:

36.
הזכיין חזר וטען כי למעשה יש בהליך זה משום הגשת תביעה ייצוגית. 

אין בדעתי לדון בטענה.
הערעור בפני הוא ערעור של פרט. השלכות פסק הדין, ככל שאלה עלו בפני, נלקחו בחשבון. מעבר לכך, אין מקום לדון בכך במסגרת פסק דין זה.
הערה אחרונה: אין לי אלא לסיים את פסק הדין בהערה חוזרת כי פסק דין זה אינו אלא אישור חוזר של אמרת האגב בהחלטה הראשונה של ועדת הערר מיום 23/9/05, שם הודגש כי אין בתקנה 4 לתקנה האכיפה, כדי לפטור זכיין מהוצאת חשבונית מס ללא חיובה כספי נוסף.


התוצאה:

37.
אשר על כן, הערעור מתקבל. על הזכיין - חברת דרך ארץ הייווייז (1997) בע"מ (להלן: המשיבה) להמציא למערער חשבונית מס מפורטת, על-פי דרישת המערער, ללא גביית תשלום נפרד. ככל שבוצע תשלום, יוחזר התשלום משוערך למועד ההשבה בפועל.
כמו כן אני מחייבת את המשיבה לשלם למערער הוצאות משפט, אשר יועמדו בנסיבות העניין ובהתחשב בעובדה שהמערער נעזר בסיוע משפטי אך לא היה מיוצג על ידי עורך דין, בסך של 6,000 ₪, בצירוף מע"מ כחוק. הסכום ישולם, תוך 30 ימים מהיום.
המזכירות תמציא העתק פסק הדין לצדדים.
ניתן היום כ"ו באב, תשס"ח (27 באוגוסט 2008) בהעדר הצדדים. 
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