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הנדון: חיוב המדינה בתשלום היטל שמירה על ידי רשות מקומית – טיוטת חוות דעת
רקע
1. רשויות מקומיות רשאיות להקים מערך שיטור קהילתי וזאת מכוח סעיף 249(33) לפקודת העיריות [נוסח חדש] (להלן: פקודת העיריות) וסעיף 24א לפקודת המועצות המקומיות [נוסח חדש] (להלן: פקודת המועצות). לצורך מימון שירותי האבטחה, נוהגות רשויות שונות להטיל על בעלי נכסים בתחומן היטל שמירה וזאת במסגרת חוקי עזר המותקנים על ידן מכוח סעיף 251 לפקודת העיריות.
2. דברי החקיקה האמורים אינם כוללים הוראה מפורשת בדבר חבות המדינה בתשלום היטל שמירה. מכאן השאלה שהובאה בפני המחלקה האם המדינה חבה בתשלום ההיטל?
3. כפי שיובהר להלן, לטעמנו יש בסיס לטענה שאין מקום לחייב את המדינה בהיטל שמירה, לא רק בשל הוראת סעיף 42 לפקודת הפרשנות [נוסח חדש] (להלן: פקודת הפרשנות) שלפיו אין להטיל חובה על המדינה אלא מכוח חקיקה מפורשת (אם כי ברבות השנים נקבע בפסיקה ובהנחיות היועץ המשפטי לממשלה שיש להעניק לו פרשנות מצמצמת), אלא בעיקר בשל קיומה של הצדקה להבחנה עניינית בין המדינה, או לכל הפחות לגופי הבטחון שלה, לבין מחזיקים אחרים בנכסים לעניין תשלום היטל השמירה, וזאת לאור תכליתו של היטל השמירה והרקע שהוביל לעיגונו בחקיקה כפי שיובהר להלן, וכן בהתאם לחוזר מנכ"ל משרד הפנים בסוגיה, הכל כפי שיפורט להלן.
המסגרת הנורמטיבית - חובת המחזיק בנכס לשאת בהיטל שמירה
4. סעיף 249(33) לפקודת העיריות [נוסח חדש] (להלן – "הפקודה") מסמיך את העיריות:
"להסדיר עניינים של שמירה, אבטחה וסדר ציבורי בתחומה, בנושאים, בתנאים ובסייגים שקבעו השר והשר לביטחון הפנים כאחד, בהסכמת שר המשפטים, ואולם בחוק עזר לפי פסקה זו לא יוטלו אגרה או היטל אלא בסכום שאינו עולה על סכום שקבע השר." 
סעיף 24א לפקודת המועצות המקומיות [נוסח חדש] מחיל את הסעיף האמור גם על מועצות מקומיות.
5. מכוח סעיפים אלה, התקינו שר הפנים והשר לביטחון פנים, בהסכמת שר המשפטים, את תקנות העיריות (שמירה, אבטחה וסדר ציבורי ברשות מקומית), התשע"ב-2011 המגדירות את סמכותן של הרשויות המקומיות לפעול בשלושה תחומים המפורטים בתקנה 1 לתקנות:
"רשות מקומית מוסמכת להסדיר עניינים של שמירה, אבטחה וסדר ציבורי בתחום שיפוטה בנושאים אלה:
(1)	שמירה ואבטחה נייחת וניידת במרחב הציבורי ובמיתקני הרשות המקומית לרבות לצורך מניעת פעילות חבלנית עוינת;
(2)	סיוע למשטרת ישראל בפעולותיה לשמירת שלום הציבור והסדר הציבורי, לרבות באבטחת אירועים המוניים;
(3)	מניעת פגיעה ברכוש של הרשות המקומית."
6. בהתאם לסעיפים 250-251 לפקודת העיריות, אשר מקנים לרשויות מקומיות סמכות להתקין חוקי עזר ולהטיל תשלומי חובה, רשויות מקומיות שונות התקינו חוקי עזר המסדירים את פעולות השמירה וכן גביית תשלומים לצורך מימונן. 
7. חוקי עזר אלה כפופים לתקנות העיריות (סכום מירבי של אגרה או היטל בעד שירותי שמירה, אבטחה וסדר ציבורי ברשות מקומית), התשע"ג – 2013, שבהן נקבע מהו הסכום המרבי של היטל השמירה. עוד נקבע בתקנות שההיטל יוטל על כלל הבניינים והקרקעות שבתחום הרשות המקומית (בת"צ (ת"א) 22526-04-15 דורית קירור ושיווק פרי בע"מ נ' עיריית תל אביב-יפו (20.9.16) נקבע שהרשות רשאית לגבות היטל שמירה אף בגין נכסים שאינם ראויים לשימוש).
חבות המדינה בתשלום מיסים עירוניים 
8. כאמור הוראות החקיקה והתקנות בענייננו אינן כוללות התייחסות מפורשות לחבות המדינה בהיטל השמירה. ונסביר - כפי שצוין לעיל, סמכות הרשות המקומית לגבות תשלומים מתושביה במסגרת חוקי העזר שתקבע, מעוגנת בסעיף 251 לפקודת העיריות, אשר קובע כי:
 "בחוקי עזר רשאית המועצה לקבוע הוראות בדבר –
(1) תשלום אגרות, היטלים או דמי השתתפות על ידי כל אדם, זולת העיריה גופה, בקשר לדברים האמורים בסעיף 250 למעט תשלום כאמור בעד ביצוע פעולות בתחומים הקשורים למשק המים או הביוב, לרבות פעולות מכירה, הולכה או אספקה;"
מסעיף זה עולה שעיריה רשאית להטיל תשלומי אגרות והיטלים על כל "אדם". מונח זה אינו מוגדר בפקודת העיריות. סעיף 4 לחוק הפרשנות קובע כי: "מקום שמדובר באדם - אף חבר בני אדם במשמע, בין שהוא תאגיד ובין שאינו תאגיד" ומכאן שהוראת סעיף 251 לפקודת העיריות אינה מקנה לעיריה סמכות להטיל תשלומים על המדינה (רע"א 1816/97 מדינת ישראל נ' עיריית חיפה, פ"ד נד(2) 16, פס' 16 (2000)); דנ"א 2687/00 עיריית חיפה נ' מדינת ישראל פ"ד נו(4) 322 (2002)). נוסף לכך, בתקנות שעניינן הטלת היטל שמירה לא קיימת הוראה בדבר חבות המדינה בתשלום ההיטל.
9. במצב דברים זה, ובהינתן הוראת סעיף 42 לפקודת הפרשנות [נוסח חדש] אשר קובעת כי "אין חיקוק בא לגרוע מכל זכות של המדינה, או להטיל עליה חובה, אלא אם נאמר בו במפורש", על פניו מתחייבת המסקנה שהמדינה אינה חבה בתשלום היטל שמירה. ואכן, מסיבה זו נפסק זה מכבר שלא ניתן לחייב את המדינה בתשלום אגרת פינוי אשפה (ר' בעניין עיריית חיפה) ובתשלום היטל תיעול (ע"א 1386/10 מועצה מקומית באר יעקב נגד משרד הביטחון (29.2.12) (להלן: עניין באר יעקב)).
10. לצד זאת, בית המשפט העליון מתח לא אחת ביקורת על הוראת סעיף 42 לפקודת הפרשנות ועל זכויות היתר שהוא מעניק למדינה, תוך שנקבע שלא ניתן להתעלם מהוראת החוק, אך יש להעניק לה פרשנות מצמצמת במידת האפשר (עניין עיריית חיפה; עניין באר יעקב; א' ברק, שלטון החוק- קובץ הרצאות בימי העיון לשופטים תשל"ו (ש' שטרית עורך, תשל"ז); עופר שפיר, אגרות והיטלי פיתוח ברשויות מקומיות, כרך א עמ' 862 (מהדורה שניה, 2005)). זאת, מאחר שמקור ההוראה בשיטת משפט ארכאית וזרה שאינה קיימת עוד במשפט הישראלי, שלפיה אין לראות את המדינה כאישיות משפטית בעלת כשרות משפטית, אשר נוגדת מושכלות יסוד בשיטת המשפט הנוהגת כיום, ובכללן – שלטון החוק ועיקרון השוויון בפני החוק. בית המשפט העליון הביע את מורת רוחו מהמצב החוקי הקיים, בין היתר בעניין עיריית חיפה: 
"לא אוכל לסיים דבריי בלי להעיר, כי המדינה, כמחזיקת נכסים בשטחן של רשויות מקומיות, נהנית משירותים ככל מחזיק אחר. לא קיימת – בעיניי – הצדקה עניינית לאי-תשלום בעבור השירותים שמהם היא נהנית. "
11. דברים דומים נקבעו גם בעניין באר יעקב כי:
"מוטב היה אילו תשונה ברירת המחדל, כך שיחול דין אחד על המדינה ועל כל אדם או תאגיד אלא אם החקיקה קובעת במפורש אחרת. יכולים להיות, אמנם, טעמים רלוונטיים להבחנה בין המדינה לבין כל אדם או תאגיד אחר – אך מקומם בחקיקה המחריגה את המדינה במפורש. זאת במיוחד כאשר פועלת המדינה במשפט הפרטי."
12. תפישה זו שלפיה יש להעניק פירוש מצמצם לסעיף 42 לפקודת הפרשנות בכל הנוגע לחבות המדינה בתשלומי מיסוי עירוני, מצאה ביטוייה גם בהנחיות היועץ המשפטי לממשלה. כך, בהנחיית היועץ המשפטי לממשלה משנת 1968 הנחיה מס' 21.754 ("חיוב המדינה בתשלום אגרות לרשויות מקומיות" הנחיות היועץ המשפטי לממשלה 21.754 כרך ג (1.12.1968)), הורה היועץ המשפטי למשרדי הממשלה לשלם לרשויות המקומיות את כל התשלומים בעבור שירותים שכל בעל רכוש חייב לשלם להן בגין רכושו:
"המדינה חייבת לשלם לרשות המקומית את כל התשלומים עבור שירותים שכל בעל רכוש חייב לשלם לה בגין רכושו... אם האגרות כשרות וראויות הן בשביל האזרח, כי אז כשרות וראויות הן גם למדינה, ואין לה למדינה להפלות עצמה לטובה."
13. קביעה זו חלה על פניה גם במקרים שבהם אין הוראת חוק מפורשת המחייבת את המדינה בתשלום האגרה. ברוח דומה, נקבע בהנחיית המשנה ליועץ המשפטי לממשלה (ייעוץ) מיום 11.6.98 שכותרתה "סע' 42 לפק' הפרשנות: חיוב המדינה באגרת שילוט לרשות מקומית" כך:
"לכאורה, יש להתייחס היום לסעיף 42, במידה רבה, כאל כלל פרשנות טכני, כאשר בצד הקביעה הפורמלית שהטלת חובה או פגיעה בזכות של המדינה דורשת קביעה מפורשת בחיקוק, שנותרה בעינה בעיקר מטעמי נוחות חקיקתית, יש לבחון בכל מקרה את השאלה המהותית, האם קיימת הצדקה ענינית להחיל את הפטור על המדינה. מקום שאין כל הצדקה ענינית לפטור של המדינה, יהיה מקום לשקול הימנעות מהסתמכות על הוראת סעיף 42 לפק' הפרשנות."
14. הנה כי כן, בהתאם לפסיקה ולהנחיות היועץ המשפטי לממשלה, הגם שהמדינה אינה מחויבת בתשלום היטל שמירה מכוח חקיקה מפורשת, יש  לבחון האם ישנה הצדקה עניינית לפטור אותה מתשלום ההיטל. לכך נפנה כעת. 


מן הכלל אל הפרט – האם ישנה הצדקה לפטור את המדינה מתשלום היטל שמירה?
הרקע להטלת ההיטל ותכליתו
15. סעיף 249(33) לפקודת העיריות וסעיף 24(א) לפקודת המועצות המקומיות נחקקו בשנת 2011, במסגרת הוראה שעה (ס"ח 2289 כ"ט באדר ב' התשע"א, 4.4.2011), אשר נכון להיום תוקפה הוארך עד ליום 31.12.2019.
16. ברקע לחקיקתם, ניצב פסק הדין בבג"ץ 7186/06 מלינובסקי נ' עיריית חולון (29.12.09), שבו הועלו ספקות לגבי סמכות הרשות המקומית לפעול בתחומים של שמירה ואבטחה בטרם חקיקת הסעיפים הנ"ל, ומסיבה זו הוחלט לבטל את חוק העזר של עיריית חולון שמכוחו היא גבתה אגרה למימון סיורים חמושים בשטחה. פסק הדין הבהיר את הצורך לעגן במפורש את סמכותן של רשויות מקומיות לפעול בתחום השמירה והאבטחה.
17. ביום 8.6.2010 התקבלה החלטת ממשלה מס' 1848 שעניינה "מתכונת להפעלת שיטור עירוני בישראל  - רפורמה בתחום הביטחון האישי" (פורסמה ביום 24.6.2010). בהחלטה נקבע שתבוצע רפורמה מקיפה בנושא השיטור העירוני, שבמסגרתה יוקם מערך אכיפה משותף למשטרה ולרשות המקומית, תוך שיורחבו סמכויות האכיפה המוקנות לרשויות המקומיות וזאת על מנת להקל על המשטרה במאבקה בפשיעה ולהגביר את תחושת הבטחון של האזרחים במרחב העירוני, להלן עיקרי הדברים:
"מחליטים:
על  מנת לאפשר רפורמה מהותית ויסודית, שתגביר במידה משמעותית את הביטחון האישי ואת תחושת הביטחון האישי של אזרחי ותושבי המדינה, כדרך מרכזית וכמנוף לשיפור כולל באיכות החיים במדינת ישראל, לפעול כדלקמן:
1. לחזק  באופן מהותי את יכולת ההרתעה והאכיפה ברמה המקומית-מוניציפאלית  וזאת  על  ידי  הקמת  מערך אכיפה עירוני, שתכליתו להפחית באופן ניכר את רמת האלימות, העבריינות וההתנהגות האנטי חברתית, תוך דגש  ברור  על עבירות שבתחום איכות החיים,  כדרך מרכזית  לשיפור  איכות החיים של התושבים ברשות המקומית הרלבנטית.
(..)
8. מערך  האכיפה העירוני ברשות המקומית יורכב משתי מסגרות – משטרתית ואזרחית-והן:
כוח שיטור עירוני ייעודי במשטרת ישראל.
כוח פיקוח ייעודי ברשות המקומית."
18. החלטת הממשלה כוללת גם התייחסות למימון התוכנית, תוך שנקבע שזה ייעשה במשותף על ידי המדינה ועל ידי הרשויות המקומיות, כאשר חלקה של המדינה בתקציב לא יעלה על 50% מהתקציב (ר' בס' 20 להחלטה):
"תקצוב התוכנית:
א. העלות הכוללת של הפיילוט, שיארך 24 חודשים כאמור לעיל, תסוכם כחלק מדיוני התקציב לשנים 2012-2011 ותכלול את כל תקורות הצדדים. 
ב. מתוך העלות הכוללת יוקצה תקציב, אשר היקפו הסופי ייקבע בהמשך למשרד לביטחון הפנים...
ג. מתוך התקציב המוקצה לפיילוט כאמור בסעיף 20(א) ולאחר הפחתת העלויות הנדרשות כאמור בסעיף 20(ב) יוקצה 40% מהתקציב עבור מימון כוח הפקחים הייעודי, ו-60% למימון כוח השיטור העירוני. 
ד. תקצוב התוכנית ייעשה במשותף ע"י המדינה והרשויות המקומיות המשתתפות בתוכנית כך שסך חלקה של המדינה לא יעלה על 50%. עם זאת ועל מנת לעודד את כלל הרשויות המקומיות להשתתף בתוכנית ללא תלות ביכולתן הכלכלית, ייקבעו שיעורי השתתפות דיפרנציאליים לרשויות המקומיות השונות. שיעורי ההשתתפות של הרשויות המקומיות ינועו בין 20% ל-80%. מעבר לכך, תינתן לרשות המקומית האפשרות להציע הגדלת שיעור ההשתתפות הקבוע לה באופן שיעניק לה ניקוד עודף בדירוג הכניסה לתוכנית."
19. בהמשך להחלטת הממשלה, קודמה הצעת החוק לחקיקת הוראת השעה שבה עסקינן במסגרת חוק ההסדרים לשנת 2011. בדברי ההסבר להצעת החוק (ה"ח הממשלה 541 י' בחשוון השתע"א 18.10.2010, עמ' 186-184) הודגש הצורך בשיתוף הפעולה בין המשטרה לבין הרשויות המקומיות בתחום האבטחה לצורך הגברת הבטחון במרחב העירוני:
"המודל המיושם בהתאם לאותה החלטה [החלטת הממשלה, ה.ב.ד], מביא לידי ביטוי עבודה משולבת של המשטרה עם הרשות המקומית לשם התמודדות מיטבית עם תופעות האלימות, העבריינות והפשיעה...
בהתאם להחלטת הממשלה בדבר הרפורמה בתחום הביטחון האישי, מוצע להרחיב את סמכויות פקחי הרשויות המקומיות לשם סיוע למשטרת ישראל בפעולות למניעת אלימות... לפיכך, כדי לסייע למשטרת ישראל בפעולות למניעת אלימות ולאפשר "גיוס" גופים ציבוריים נוספים לצורך התמודדות רציפה ויעילה עם תופעת הפשיעה, תוך שיפור איכות החיים וביטחונם האישי של התושבים, מוצע להעניק את כל הסמכויות הנתונות למאבטח בחוק השמירה על ביטחון הציבור - גם לפקחי רשויות מקומיות, בכפוף להסמכת השר לביטחון הפנים... כמו כן מוצע, בהתאמה, להעניק לעירייה סמכות להסדיר עניינים של ביטחון הציבור והסדר הציבורי בתחומה ולפעול בעניינים אלה, וזאת בנושאים, בתנאים ובסייגים שקבעו השר והשר לביטחון הפנים כאחד, בהסכמת שר המשפטים(סעיף 249(33 )המוצע).
כלל הוראות התיקון המוצע, שעניינן הסמכת פקחים של עירייה כאמור, יחולו בשינויים המחויבים גם על מועצה מקומית."
20. תמונה דומה עולה גם מעיון בדיוני ועדת הפנים והגנת הסביבה שבהם נדונה הוספת סעיף 249(33) לפקודת העיריות, שבמהלם הודגש שוב ושוב המחסור במשאבי המשטרה והצורך ביצירת שיתוף פעולה וחלוקת התקציבים בין המדינה לבין הרשויות המקומיות לשם הגברת בטחון התושבים במרחב העירוני:
בישיבת הועדה מס' 332 מיום 9.2.2011, השיב היועץ המשפטי של משרד הפנים, מר יואל הדר, מי נותן את התקציבים לביצוע הפיילוט מכוח החלטת הממשלה כי "חלק מהמדינה וחלק מהרשויות." בהמשך הישיבה, התייחסו מספר משתתפים למחסור במשאבי המשטרה כסיבה מרכזית לקידום רפורמת השיטור העירוני:
"אריה ביבי: אבל משטרת ישראל קטנה על המדינה, מה אפשר לעשות. מישהו צריך למלא את החור הזה... 

מאיר בינג: אין לי ספק שאפשר להוסיף 10,000 שוטרים למשטרה והמצב יהיה מצוין, אבל יש לנו מגבלת יכולת... 

זאב בילסקי: אם היינו רוצים באמת לענות לצרכים של משטרת ישראל, היו צריכים להיות פה בערך 40,000 שוטרים. היום יש 27,340 שוטרים שעובדים מלא, כל החוליים של החברה הישראלית עליהם. 	באו הרשויות המקומיות, הלכו צעד קדימה, בתיאום עם משרד הפנים... בואו נעשה את הכל כדי שיהיה ביטחון." 
21. עמד על כך גם גם יו"ר הועדה, מר דוד אזולאי, בישיבה מס' 361 של הועדה מיום 16.3.2011: 
"היו"ר דוד אזולאי: .. מדובר פה על רשויות שרוצות לתת שירות טוב לאזרח והם מוכנים לקחת על עצמם את מה שהמשטרה לא יכולה או לא מסוגלת"...
22. דברים דומים נשמעו גם מפי שר הפנים דאז, מר יצחק אהרנוביץ, בישיבת הועדה מס' 418 מיום 25.7.2011 (ר' בעמ' 18 לפרוטוקול הישיבה): 
"אם היו לי שוטרים, הייתי שם שוטרים ולא פקחים. אמרתי את זה. מבחינתי, זה עדיף... עדיף. אני אמרתי את זה. לא הסתרתי את הדברים האלה... מה לעשות שהמשטרה קטנה למדינה, הבעיות גדולות, וצריך לצרף שותפויות. אנחנו מצרפים שותפויות...  יש פה דברים של סיוע למשטרה בעבודתה במציאות היומיומית.
23. כך עולה גם מהשיח בין ח"כ חנין לבין יו"ר הועדה, ח"כ אמנון כהן, בישיבת הועדה מס' 427 מיום 1.8.2011 (ר' בעמ' 11-10 לפרוטוקול הישיבה):
"דב חנין: ... אני חושב שנושא האלימות הוא נושא מובהק שבתחום פעולתה הבלעדי של המדינה... המדינה צריכה לטפל באלימות. יושבים פה נציגי המשרד לביטחון הפנים, נציגי המשטרה, ואני תומך בדרישותיהם וברצונם לקבל תגבור לתקציב שלהם וחיזוק למעמד שלהם כדי שהם יוכלו לעשות את המוטל עליהם.
היו"ר אמנון כהן: מאיפה נביא את הכסף? ... יש לצמצם גם את החוב הלאומי, יש לנו גם ריבית. אני איתך. בדיון הקודם אמרתי שעדיף היה אם המדינה היתה מוסיפה אלף שוטרים ואז היינו פותרים את הבעיה."
24. דברים אלה סוכמו ע"י עומר קמחי במאמרו "מגמות בדיני השלטון המקומי – סיכום שנת משפט תשע"א" דין ודברים ז(1) 129, 138 (2012): 
"הקמת השיטור הקהילתי נועדה אפוא בין היתר להקל את הלחץ התקציבי של השלטון המרכזי ולהעבירו לשלטון המקומי. מערך האכיפה הקהילתי אינו הפתרון הנכון לבעיות בטחון הפנים – השר לביטחון פנים עצמו קובע שזה לא הפתרון העדיף, אולם מבחינת המדינה זהו הפתרון הזול. עלותו של הבטחון אישי מוחצנת בחלקה לרמה המקומית, וכך המדינה צריכה להוציא פחות."

25. מהמקובץ עולה שרפורמת השיטור העירוני שבמסגרתה נחקק סעיף 249(33) לפקודת העיריות (שבו עוגנה סמכות הרשויות המקומיות לפעול בתחום האבטחה והשמירה כאמור) נעשתה מכוח החלטת הממשלה והמחוקק לייעל ולהגביר את שירותי האבטחה העירוניים, באמצעות שיתוף פעולה בין השלטון המרכזי לשלטון המקומי. לשם כך, נקבע מתווה של שיתוף פעולה בהעמדת כוח האדם בין המשטרה לבין הרשויות המקומיות וכן חלוקה משותפת של העלות התקציבית ביניהם, כאשר חלקה של המדינה בתקצוב שירותי השיטור העירוני עומד על כ-50%. 
26. לא בכדי חוזר מנכ"ל משרד הפנים מס' 3/2013 שכותרתו "חוקי עזר בדבר היטל שירותי שמירה, אבטחה וסדר ציבורי" כולל התייחסות מפורשת לתקציבים שמקבלת הרשות המקומית, בין היתר מהמדינה, להפעלת שירותי השמירה. בהקשר זה, נקבע בחוזר שעל הרשות המקומית להפחית מסך ההוצאות שלפיהן מחושב היטל השמירה, סכומים שהתקבלו בידה בין היתר ממימון ממשלתי לצורך מתן שירותי השמירה, כך נקבע בס' 3.2 לחוזר:
"ככל שקיים מימון ממקור אחר להוצאות השמירה, האבטחה והשמירה על הסדר הציבורי, לא יוכרו עלויות אלו לצורך חישוב ההיטל. על הרשות המקומית לבדוק ולנכות סיוע ממקורות נוספים למימון שירותי השמירה (ממשלתיים, ארגונים ציבורייים וכדומה) מאומדן ההוצאות לצורכי חישוב ההיטל. במידה וקיים מימון חלקי בלבד, ניתן יהיה לאשר הכללת המרכיב העודף במסגרת תחשיב ההיטל."
הוראת החוזר מחדדת את העובדה (המתבקשת) שהשתתפות המדינה במימון הוצאות השמירה (בהתאם להחלטת הממשלה), מפחיתה באופן ישיר את התשלומים המושתים על התושבים במסגרת היטל השמירה.
27. לסיכום חלק זה – הקניית הסמכות לרשויות מקומיות ליתן שירותי שמירה לתושביהם נועדה לסייע למדינה באכיפת הסדר והבטחון במרחב העירוני, כאשר מתן שירותי השמירה ממומן הן על ידי המדינה והן על ידי היטל השמירה המוטל על בעלי הנכסים ברשות המקומית.
השלכות חיוב המדינה בתשלום היטל שמירה
28. בנסיבות אלה, כאשר המדינה נושאת ממילא בעיקר האחריות והעלויות של האבטחה והשמירה של כלל התושבים – הן בתקצוב הגופים המדינתיים שאחראים על כך (גופי הבטחון, צה"ל, המשטרה וכו') והן במסגרת השתתפותה בתקציב מערכי השיטור העירוניים, נראה שאין הצדקה ממשית להטיל עליה השתתפות נוספת בעלויות האבטחה העירונית באמצעות חיובה בהיטל. 
29. העברת התקציבים רחבי ההיקף על ידי המדינה לצורך מימון מערכת הבטחון ומערך השיטור העירוני, יוצרים הבחנה עניינית בינה לבין יתר מחזיקי הנכסים בשטחי הרשויות המקומיות השונות. הבחנה זו מצדיקה את הקביעה שאין לחייב את המדינה בתשלום היטל שמירה, ולמעשה מסקנה זו הכרחית כדי למנוע מצב שבו ייגבה מהמדינה כפל השתתפות בהוצאות השמירה המקומית (כך שהיא תופלה לרעה ביחס למחזיקים בנכסים אחרים). בנוסף, חיוב המדינה בהיטל שמירה חותר תחת השיקולים התקציביים שעמדו ביסוד הקמת מערך השיטור העירוני, ועלול להביא לחריגה מהעקרונות שנקבעו בהחלטת הממשלה לגבי תקצוב הפעילות בתחום זה.
30. לכל הפחות, יש מקום לקבוע שנכסים המשמשים את המשרד לבטחון פנים ומשרד הבטחון אשר אחראים באופן ישיר על מתן שירותי שמירה ואבטחה לכלל אזרחי המדינה - אינם מחויבים בתשלום היטל שמירה, שכן לגביהם האמור לעיל נכון ביתר שאת.
31. לכך יש להוסיף עוד שבחוקי עזר של עיריות שונות נקבע פטור מתשלום ההיטל לתושבים אשר משתתפים בשמירה (ר' למשל בחוק עזר לנתניה (שמירה, אבטחה וסדר ציבורי), התשע"ד-2014; חוק עזר לראש העין (שמירה, אבטחה וסדר ציבורי), התשע"ז-2016; חוק עזר לאילת (שמירה, אבטחה וסדר ציבורי), התשע"ז-2016);חוק עזר לעומר (הסדרת שירותי שמירה ואבטחה), התשע"ז-2016; חוק עזר לכפר ורדים (שירותי שמירה ואבטחה), התשע"ז-2016; חוק עזר לקרית גת (שירותי שמירה), התשע"ז-2016; חוק עזר לברנר (שירותי שמירה), התשע"ז-2016; חוק עזר לגזר (שירותי שמירה), התשע"ז-2016). לפי אותו היגיון, לנוכח השתתפות המדינה (או לכל הפחות המשרדים הרלוונטיים מטעמה) בתקצוב מערך השיטור העירוני ובהעמדת כוח אדם לצורך הפעלתו, יש מקום לראות בה כמי שמשתתפת בשמירה ולפטור אותה מתשלום ההיטל מסיבה זו. בהקשר זה, מתבקש שיחול כלל אחיד בנוגע לחבות המדינה בתשלום היטל שמירה בכלל הרשויות המקומיות.
32. עוד נזכיר שבחוזר מנכ"ל משרד הפנים מס' 3/2013 נקבע חריג לחיוב הגורף בהיטל שמירה, וזאת ביחס לנכסים מבודדים שבאופן ברור אינם נהנים משירותי השמירה, כך נקבע בס' 2.9 לחוזר:
"עם זאת, מאחר ואין מדובר במס, יש צורך בקיומה של זיקה מסוימת לשירות שבגינו מוטל ההיטל, אם כי אין מתחייבת זיקה ישירה עם השירות. בנסיבות אלו, וכחריג לאמור בסעיף 2.0 לעיל, תהיה הרשות המקומית רשאית ליתן פטור מלא לשימושים הנמצאים באיזורים מבודדים ומנותקים לחלוטין, אשר לא ניתנים בהם כלל שירותי שמירה, אשר בגינם ניתן לגבות היטל"... 
חריג זה אומנם אינו רלוונטי לענייננו, אך עצם קיומו מבסס הצדקה להכרה בחריגים לכלל הגורף בדבר חיוב כל בעלי הנכסים בתשלום היטל השמירה (בכפוף לקיומה של הצדקה מבוססת), כפי שנעשה על ידי עיריות שונות גם ביחס למחזיקים המשתתפים בשמירה כאמור. לטעמנו, כך הדבר בכל הנוגע לנכסים בבעלות המדינה.
33. לבסוף, נציין שבהנחיית היועץ המשפטי לממשלה בעניין אגרות השילוט, שבה נקבע שעל המדינה לשלם אגרות שילוט, הודגשה ההבחנה בין תשלומים בעלי אופי מיסי לבין תשלום אגרות שניתן בגינן שירות ישיר (שאליהן משתייכת אגרת השילוט שבה חויבה שם המדינה), ובמשתמע מההנחיה ככל שמדובר בתשלום בעל אופי מיסי, שלא ניתנת תמורה ישירה בגינו - כבענייננו, גוברת ההצדקה האפשרית לקביעה שהמדינה פטורה מתשלום זה. למען הסר ספק, בענייננו, חוזר מנכ"ל משרד הפנים קובע שעסקינן בהיטל (הגם שבסעיף 249(33) לפקודת העיריות מצוין שעיריה רשאית לגבות בענייננו "אגרה או היטל"), ומסקנה זו תואמת גם את העובדה שחישוב גובה התשלום נעשה על בסיס חלוקת ההוצאות בסך החייבים (הנכסים) ולא כתמורה לקבלת שירות ספציפי.
סיכום
34. משנמצא שמערך השיטור העירוני, שעבור הפעלתו נגבה היטל השמירה, ממומן בחלקו ע"י המדינה, וזאת בנוסף לשירותי הביטחון שמספקת המדינה לכלל תושביה, ישנו יסוד להבחנה עניינית בין המדינה, או לכל הפחות בין גופי הבטחון הפועלים מטעמה, לבין בעלי נכסים אחרים לעניין השתתפותה בהוצאות השמירה העירונית, ולאורה יש מקום לקבוע שאין לחייבה את המדינה בתשלום היטל שמירה.
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