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1. מועצת מנהל מקרקעי ישראל
2. מנהל מקרקעי ישראל
3. השר הממונה על מנהל מקרקעי ישראל, מר אהוד אולמרט
4. היועץ המשפטי לממשלה 
5. חברות המלח
המשיבים
עתירה למתן צווים על תנאי

ולמתן צו ביניים

1. מוגשת בזאת עתירה לבית משפט נכבד זה, למתן צווים על תנאי כנגד המשיבים 1-4 כדלקמן:

1.1  צו על תנאי כנגד המשיבים 1 -3, המורה להם  להימנע  מלפעול על פי ההסכם שנחתם בין המשיבה 1 לבין המשיבה 5  ו/או לפעול לביטולו של ההסכם, אשר לפיו תקבל המשיבה 5, בעת שינוי יעוד קרקעות בהיקף של כ- 2000 דונם בעתלית ובאילת, אשר שימשו את המשיבה 5  עד כה ליצור מלח, תמורת פינוי המקרקעין וויתור על זכויותיהם, 50% מזכויות הבניה על הקרקעות בעתלית ו- 30% מזכויות הבניה על הקרקעות באילת (להלן- ההסכם). וזאת בשעה שהענקת זכויות, על פי ההסכם, נעשית בחוסר סבירות קיצוני המעניק למשיבה 5 הטבה כספית במקרקעי ישראל בשווי של עשרות מיליוני דולר, כל זאת, בין השאר, בשל  סווגן הבלתי נכון ובלתי ראוי של המקרקעין על ידי  המשיבה 1 כקרקע עירונית (במקום  סווגן כקרקע חקלאית או כקרקע בעלת סווג מיוחד). וכן בשל הקפה העצום והחריג ביותר של העסקה (כ- 2000 דונם), תוך  פגיעה קשה בעקרון השוויון, תוך פגיעה קשה בצדק החלוקתי וכאשר הענקת הזכויות למשיבה 5   במקרה דנן הינה בעלת משמעות תקדימית ורחבה. 
1.2 צו על תנאי כנגד המשיבים 1 -3, המורה להם  להימנע  מלפעול על פי ההסכם ו/או לפעול לביטולו של ההסכם שנחתם בין מינהל מקרקעי ישראל  לבין המשיבה 5, אשר נערך תוך פגיעה קשה בסדרי מנהל תקינים, תוך הסתמכות פגומה על "הסדר העקרונות" אשר נחתם בין המשיבה 1 לבין המשיבה 5 בשנת 1996, זאת מבלי לתקן את רוב רובם של  הפגמים היסודיים עליהם עמד היועץ המשפטי בחוות דעתו, הן בנוגע ל"הסכם העקרונות" והן בנוגע להסכם הסופי נשוא עתירה זו ובכללם העדר קביעת מדיניות ראויה של סווג מקרקעין שתתאים לאופי המקרקעין (בטרם שינוי היעוד) והעסקה, בפרט כאשר העסקה מהווה תקדים ובשל כך יש לה השלכות רחבות ביותר.
1.3 צו על תנאי כנגד  המשיבים 1-3  המורה להם לנמק מדוע  לא יסווגו  את הקרקע נשוא ההסכם כקרקע חקלאית, או כקרקע בעלת סווג חדש אחר לפיו בעת שינוי ייעודו של מקרקעין, כאשר שינוי היעוד נחוץ לשם מתן מענה לצרכים ציבוריים שונים, יקבלו המחזיקים בו מכח הסכם חכירה זכות במקרקעין ו/או פיצוי, בשיעור שישקף את שווי הקרקע שהוחזקה על ידם בטרם שינוי היעוד ולחלופין ישלמו למנהל עבור שווי ההטבה שקיבלו בשינוי היעוד. 
1.4 צו על תנאי כנגד  המשיבים 1-3, המורה להם לנמק מדוע לא ימנעו מלפעול על פי ההסכם הנזכר לעיל  שכן  תוכנו ונסיבות כריתתו, מנוגדים ניגוד גמור לחוק מנהל מקרקעי ישראל  המחייב את המדינה לנהל את קרקעות המדינה בזהירות ובכפוף לכללי המשפט הציבורי ובכללם סבירות, החובה להימנע מאפליה ומשוא פנים והחובה לפעול לצדק חלוקתי. וכן מדוע לא ימנעו מלפעול על פי ההסכם שכן הפגמים הנזכרים, הופכים את החלטתה של המשיבה 1 למחוסרת סמכות שכן סמכותה מכח הדין לניהול מקרקעי ישראל אינה כוללת סמכות להעניק הטבות עתק בהתעלם מעקרונות היסוד דלעיל. 
1.5 צו על תנאי כנגד המשיבים 1-3, המורה להם לנמק מדוע לא ימנעו מלחתום על הסכם בכל הנוגע לקרקעות בעתלית ו/או מלכלול במסגרת הסכם את הקרקעות בעתלית, לאור מצבה התכנוני של עתלית ולאור צרכי הישוב ובכלל זאת עודפי עתודות הקרקע הרבות הקיימות בלאו הכי בישוב ובסיס חיל הים הסמוך הישוב, אשר ימנע אף הוא את מימוש התוכניות אשר להגשמתן נועד לכאורה ההסכם. כל אלו אינם יוצרים צורך בעתודות קרקע לבניה נוספות אשר לשם השגתן נחתם לכאורה ההסכם הנדון. וכן מדוע לא ימתינו עד לסיום חוזי החכירה שעה שהקרקעות ישובו לידי המשיבה 1 ללא תמורה, וזאת בעיקר לאור מצבה התכנוני של עתלית ממנו עולה כי עד שנת 2020 לא ישונה יעוד הקרקעות בעתלית ומכל מקום אין צורך בשינוי יעוד זה.
1.6 צו על תנאי כנגד  המשיבים 1 ו-2, המורה להם לנמק מדוע לא יבטלו  ההסכם בכל הנוגע לקרקע בעתלית שכן בחוזי החכירה הנוגעים לקרקע זו אין סעיף המאפשר לחברות המלח לעשות שימוש בקרקעות אם שונה יעודן ולפיכך הענקת זכויות לחברות המלח מששונה היעוד ו/או מתן פיצוי בעניינן כאילו היה סעיף כזה - אינו סביר ומגביר, בנוגע לקרקעות אלו, את הפגמים שפורטו בסע' 1.1 – 1.5 דלעיל. 

1.7 צו על תנאי כנגד המשיבה 1 המורה לה לנמק מדוע לא תבטל את החלטה 933 ו/או תגביל ו/או תצמצם את תחולה להיקף קרקעות מצומצם בהיותה מעניקה זכויות נכבדות למחזיק בקרקע עירונית ששונה יעודה, בהתבסס על עלית ערך הקרקע לאחר שינוי היעוד  שכן החלטה זו מעניקה הטבה כספית ניכרת ובלתי מדתית במקרקעי ישראל שאינה עולה בקנה אחד עם צדק חלוקתי. 
1.8 צו על תנאי כנגד  המשיב 4, המורה לו להתייצב וליתן טעם מדוע  לא  ינחה את המשיבים 1 -3  לפעול באופן האמור בס' 1.1-1.7  לעיל.
2. כמו כן מתבקש בית המשפט הנכבד להוציא מלפניו צו ביניים כדלקמן:
צו ביניים המורה למשיבים 1 ו-2  להימנע מלפעול על פי ההסכם ו/או להימנע מנקיטה בצעדים שנוגעים למימושו של ההסכם ו/או לנקוט בכל פעולה שיש בה כדי להסתמך על עקרונות ההסכם, עד למתן פסק דין בעתירה גופה.
ואלה נימוקי העתירה: 

.I הצדדים לעתירה
העותרת:

1. העותרת הינה עמותה, רשומה כדין, אשר חרטה על דיגלה שמירה על טוהר המידות בשירות הציבורי, עידוד ערכי שלטון החוק, שירוש נורמות בלתי ראויות במנהל הציבורי והשרשת נורמות ראויות של מנהל ציבורי תקין.


המשיבים:
2. המשיבה 1 הינה מועצת  מנהל מקרקעי ישראל אשר בידה הפקיד חוק מקרקעי ישראל, התש"כ-1960 את ניהול מקרקעי ישראל והיא אשר מאשרת עסקאות החורגות מהחלטות קודמות או עסקאות בהיקף חריג, כעסקה העומדת בלב עתירה זו. 
3. המשיב 2 הינו מנהל מקרקעי ישראל המופקד מכח חוק מקרקעי ישראל על ניהול מקרקעי המדינה.
4. המשיב 3 הינו השר הממונה על מנהל מקרקעי ישראל והוא אשר קידם ופעל למען אישור ההסכם, אשר בשל פגמים קשים שנפלו בו הוגשה עתירה זו.  
5. המשיב 4 הינו היועץ המשפטי לממשלה, אשר בסמכותו להנחות את המשיבים  1 ו 2 בהפעלת סמכויותיהם על פי חוק.
6. המשיבה 5 הינה חברת "חברות המלח", היא אשר התקשרה עם מנהל מקרקעי ישראל בעסקה העומדת בלב עתירה זו. 
.II פתח דבר
במרכז עתירה זו עומד הסכם  בין מנהל מקרקעי ישראל ובין גורם פרטי- חברות המלח (המשיבה 5 , שבשליטת משפחת דנקנר),  המעניק להן זכויות במקרקעי ישראל אשר שוויין עומד על עשרות מיליוני דולר(כפי שיפורט להלן הערכה עדכנית עומדת על 23 מליון דולר, הערכות קודמות עמדו על למעלה מ- 100 מליון דולר). חברות המלח המחזיקות בקרקעות בהיקף של כ- 2000 דונם בעתלית ובאילת קיבלו בנוגע לקרקעות אלו זכויות בניה כך שמוענקים להם  50% מאחוזי הבניה בקרקעות בעתלית ו- 30% מזכויות הבניה בקרקעות באילת, לאחר שישונה יעודן מקרקע המשמשת ליצור מלח (אשר ברובה משמשת כיום לבריכות לאידוי מלח) לקרקע למגורים.

העותרת תעמוד בעתירה זו על תוכנו הלקוי של ההסכם כך גם על ההליך הלקוי מן היסוד בו נתגבש הסכם זה אשר זכה לביקורת קשה בשל כך הן מצד היועץ המשפטי לממשלה והן מצד מבקר המדינה.

העותרת תעמוד להלן על היותו של ההסכם, המעניק בידי חברות המלח זכויות מופלגות במקרקעי המדינה, הסכם הנגוע בחוסר סבירות קיצוני ומנוגד ניגוד גמור לעקרונות יסוד אשר מחייבים את רשויות המנהל בפעולותיהן, בפרט כאשר הן פועלות להענקת זכויות במקרקעי ישראל. העותרת תעמוד על היותו של ההסכם מנוגד לעקרון הצדק החלוקתי, כמו גם לעקרון השוויון. הפגמים השונים בהסכם אף מעלים חשש כי שיקולים זרים ובכללם הנטייה להעדיף גורמים נשואי פנים היא שעומדת מאחורי ההסכם.

העותרת תעמוד על שורת הליקויים החמורים שדבקו במו"מ ובסדרי קבלת ההחלטות במוסדות המנהל וביניהם ליקויים קשים הנוגעים לאופן סווג הקרקע נשוא ההסכם, ושיקולים זרים שהנחו את הגורמים המוסמכים, חרף השלכות הרוחב המדאיגות שבו ותקדימיותו.

מעבר לדיון בלקויים שנפלו בהסכם, תוסיף ותעמוד העותרת על ליקויים בהחלטה 933 של מועצת מנהל מקרקעי ישראל, בה נתלה המנהל בנסותו להסביר את השיקולים שהנחו אותו בחתימה על ההסכם, החלטה אשר מעניקה זכויות במקרקעי ישראל באופן הנוגד את הצדק החלוקתי והמעניקה בפועל זכויות במקרקעי המדינה לבעלי הון.

III פרק עובדתי

1. "חברות המלח", המשיבה 5, משתמשות בקרקעות נרחבות של המדינה לצורך הפקת מלח. בתאריך 9.6.96, בעקבות הליך פגום וחסר, נחתם "הסדר עקרונות" בין המשיבה 2 לבין המשיבה 5 -חברות המלח, אשר ביקש לתת הטבות  חריגות ומפליגות למשיבה 5, כמפורט להלן.
2. בהסדר העקרונות נקבע כי בתמורה לפינוי מפעלי המלח, מן הקרקעות עליהן מצויות הן עתה בעתלית ובאילת, יקבלו חברות המלח זכויות באותן קרקעות (40% מזכויות הבניה, עם אפשרות לניוד של 10% בין המתחמים) וכתוצאה מכך יוכלו ליהנות מעליית ערכם עקב שינוי ייעודן לקרקע המשמשת למגורים ולתיירות. כמו כן התחייב המשיב 1 להקצות לחברות קרקע חלופית בחכירה, לצורך העתקת מפעלי המלח.
3. יצויין כי מדובר בקרקעות בהיקף של כ- 1300 דונם בעתלית (המהווים כ 10% משטח השיפוט הכולל של עתלית),  כ- 905 דונם באזור החוף הצפוני של אילת, מתוכם 680 דונם מכוח חוזי חכירה עם המינהל וכ- 225 דונם מכוח "הרשאה"  וכן כ- 900 דונם נוספים באזור עין עברונה המוחזקים אף הם מכוח הרשאה לשימוש. שוויין של הזכויות המוענקות במקרקעין במקרה דנן עומד על עשרות מליוני דולר, כפי שיפורט להלן. 
4. כבר למחרת, אישרה הנהלת מינהל מקרקעי ישראל (להלן –המינהל),  את "הסדר העקרונות", וסוכם כי יישום ההסדר, יהיה על פי הסכם מפורט שייחתם בין הצדדים. זריזותו של המינהל באישור ההסכם זכתה לביקורתו הקשה של היועץ המשפטי לממשלה כפי שבאה לידי ביטוי במכתבו וחוות דעתו מיום 23.6.03,  כמו גם לביקורתו של מבקר המדינה משנת 2000. לעניין זה  נאמר בחוות דעתו של היועץ המשפטי לממשלה בהתייחסו לדו"ח מבקר המדינה בעניין זה :"במסגרת זו ציין המבקר כי אישור הסדר העקרונות ע"י הנהלת המינהל, יום לאחר חתימתו, מצביע כי תהליך קבלת ההחלטות היה לקוי ולא מעמיק"(ס' 3 למכתבו של היועץ).
 העתק מכתבו וחוות דעתו של המשיב 4 מצורפים כנספח ע/1. 
5. בשנת 2000, עוד טרם הבשיל המו"מ לכלל הסכם סופי, זכה "הסדר העקרונות" כאמור לביקורת קשה מצד משרד מבקר המדינה, הן בשל היותו עסקה חריגה בגודלה ובאופיה במקרקעי המדינה, אשר במסגרתה ניתנות לגופים פרטיים זכויות חריגות באלפי דונמים ששווים הכספי נאמד בעשרות מיליוני דולר, והן בשל הליקויים הרבים  והיסודיים שנמצאו בו וביניהם הליכי קבלת ההחלטות החורגים ממינהל תקין.
6.  בחוות דעתו מתייחס היועץ המשפטי לממשלה לדוח מבקר המדינה  ומציין: "הביקורת הצביעה על התנאים החריגים שבהסדר העקרונות ועל שורה של ליקויים חמורים שדבקו במשא ומתן ובסדרי קבלת ההחלטות במוסדות המינהל." (סעיף 3 לע/1).
7. על רקע הערות מבקר המדינה, ביקש  היועץ המשפטי לממשלה  את המינהל כי ההסכם עם חברות המלח (המשיבה 5) לא יאושר סופית בלא שיבוא לבחינתו (סעיף 5 לע/1).
8. בנוסף, לאור קביעתו של המבקר כי ההחלטה על העסקה עם חברות המלח הינה חריגה הן בשל היקפה הכספי, הן בשל השטח  העצום של הקרקעות, והן משום שאינה מתאימה להחלטות מהסוג שמינהל מקרקעי ישראל רשאי לקבל, הורה היועץ  למינהל להביא את ההסדר לאישור המועצה  (המשיבה 1) לפני החתימה על הסכם סופי ומחייב.
9. בהקשר זה ראוי לציין כי הערכות השווי על גובה ההטבה הניתנת למשיבים 4-5 נעו לאורך תווך הזמן שבין שנת 96 ועד היום בין כ- 23 מיליון דולר (על פי שומה שהוצגה לאחרונה כחלק מהמסמכים שניתנו לחברי המועצה בבואם לשקול את אישור ההסכם – תצורף להלן כ-ע/2)  דרך סכומים של כ- 90 מיליון דולר על פי הערכתו של מבקר המדינה בשנת 2000 (ע/ 3 ) ועד כדי סכומים גדולים עוד יותר.
מסמך "רשימת מסמכים בסיסיים המפרטים את מהות היחסים והשיקולים שהביאו את הצדדים לגיבוש טיוטת ההסכם" הנזכר לעיל אשר הונח בפניה המשיבה 1 כמצע לדיון לקראת אישור ההסכם מצ"ב כנספח ע/ 2.
הפרק הרלוונטי מדוח מבקר המדינה 51 ב' לשנת 2000 מצ"ב כנספח ע/ 3.
10. בעקבות דוח המבקר הודיע המינהל,  כי יביא את ההסכם לדיון ולאישור המשיבה 1. 
11. ב  23.6.03, לאחר שהונחה בפני היועץ המשפטי לממשלה  טיוטת ההסכם הסופי  שבין חברות המלח לבין המינהל, הוציא כאמור היועץ מכתב המלווה בחוות דעת מפורטת מטעם היועץ המבקר בחריפות  טיוטה זו (ע/1 ). 
12. במסגרת חוות דעתו של היועץ המשפטי לממשלה, אשר כאמור ביקרה בחריפות את טיוטת ההסכם, ניתן למשיבה 1 מתווה על פיו היה אמור לבחון את ההסכם טרם אישורו, מתווה אשר כעולה מפרטי ההסכם הסופי- לא עמד בו. 
13. במסגרת מכתבו (ע/1) קבע היועץ כי ההסכם צריך לעמוד בפני עצמו ולהבחן במנותק מהסדר העקרונות אשר נחתם בשנת 1996, וכדבריו "ספק גדול ביותר אם היה עומד במבחן הביקורת השיפוטית" (סעיף ב' למכתבו ע/1). כפי שנראה להלן, וכפי שאף יורחב בפרק המשפטי, המשיבה 1 לא זאת בלבד שלא התנתקה מ"הסדר העקרונות" אלא נהפוך הוא, ב"שורה התחתונה" התוצאה אליה הגיעה המשיבה 1 הינה הסכם המשקף את אימוצו של מסמך העקרונות בשינויים מסויימים ולא הסכם המשקף בדיקה עצמאית ומנותקת, כפי שהורה היועץ המשפטי כאמור לעיל.
14.  התוצאה שהתקבלה על פיה ההסכם הסופי דומה במהותו להסכם העקרונות ומדגישה את "חיבורו בטבור" של הסכם העקרונות להסכם שנחתם ואושר בסופו של דבר לפני ימים אחדים (ביום 22/10/03) על ידי המשיבה 1.  תוצאה זו אינה מפליאה גם לאור העובדה כי ברשימת המסמכים והשיקולים אשר ניתנו לחברי המועצה (צורף כע/2) בבואם לשקול את אישור ההסכם, מופיעה חוות דעת משפטית של עו"ד יצחק מוזס סגן בכיר ליועמ"ש המינהל כנספח יד' לע/2 הקובעת בניגוד לחוות דעת היועץ המשפטי לממשלה כי "הסכם העקרונות מיום 9.6.96, פרוטוקול ההנהלה וכו' יצרו מחויבות בשם המינהל" (סעיף ו' לע/2). 
15. חשוב לציין כי המשיב 4 עמד במכתבו ע/1 על כך שמתן הטבות בסדר גודל האמור בהסדר העקרונות הינו חריגה מהותית ממדיניות המשיבה 1 ומתן הטבות מפליגות למשיבה 5 ללא מקור סמכות   (סעיף 1 לחוות דעתו ע/ 1).
16. במסגרת חוות דעתו עמד היועץ המשפטי לממשלה על הפגמים הרבים אשר מבקר המדינה התייחס עליהם בדוח הביקורת שלו משנת 2000 (אשר על אף שאינו מהווה ראיה לנכונותו בפני בית המשפט הנכבד, מהווה ראיה מנהלית, אשר עמדה בפני המשיבים במסגרת שיקוליהם ואף צורפה כנספח לחוות הדעת, ראיה שעמדה בפניהם בקבלם את ההחלטה נשוא עתירה זו)  בין השאר התייחס היועץ לכך שתהליך קבלת ההחלטות במינהל היה לקוי, כי חובה היה על המינהל להביא את ההסדר לאישור מועצת מקרקעי ישראל, וכי יש לבחון לעומק את שאלת סווגן של הקרקעות (עירונית, חקלאית, או אחרת), שאלה אשר הינה מהותית לבחינת זכויותיהם של המשיבה 5 בשינוי יעוד הקרקע מקרקע המשמשת להפקת מלח לקרקע למגורים.  
17. במסגרת חוות דעתו של היועץ המשפטי לממשלה  קובע היועץ כי על אף הביקורת של מבקר המדינה (ע/3) ולמרות שנעשו תיקונים בהסכם, עדיין טיוטת ההסכם, כפי שהונחה לפניו בחודשים האחרונים, מכילה ליקויים רבים וקשים. כמו כן עומד היועמ"ש על אופן תהליך קבלת ההחלטות אשר היה לקוי ולא מעמיק.
18. היועץ מדגיש בחוות דעתו, כי ביקורת מבקר המדינה הצביעה על שורה של ליקויים חמורים שדבקו במו"מ ובסדרי קבלת ההחלטות במוסדות המינהל. וכי התשתית המקצועית אשר הונחה בפני המשיב 1 לא היתה מספקת, לא הובאו בפניה מכלול חוות הדעת המקצועיות הראויות בהיקף עסקה כה גדול, מנהלי המו"מ לא הצטיידו בחוות דעת מקצועיות, הנדסיות, כלכליות, ואחרות, הנתונים הועברו בע"פ ולא בכתב, וכן אישור הסדר העקרונות ע"י הנהלת המינהל, יום לאחר חתימתו, מראה על תהליך קבלת החלטות לקוי ולא מעמיק (ראה סעיף 3 לע/1).
19. למיטב ידיעת העותרת מרבית הליקויים והפגמים בתהליך קבלת ההחלטות  נותרו בעינם והפגמים הנוגעים להליך תוקנו למראית עין, כפי שניתן לשפוט על פי התוצאה הסופית-אישור רוב רובם של עיקרי הסדר העקרונות על ליקוייו.
20. כדי להמחיש את הפגמים הקשים שנפלו ב"הסדר העקרונות", ראוי לציין כי  הוענקו מכוחו למשיבה 5  זכויות בקרקעות מסויימות מכלל קרקעות חברות המלח, אשר כלל לא היתה בהן לחברות זכות חכירה אלא הרשאה לשימוש בלבד אשר למיטב ידיעת העותרת אף עמדה להסתיים תוך זמן קצר. והנה מכח הסדר העקרונות, במקום שמקרקעי המדינה יחזרו לידיה, הוענקו למשיבה 5 מכח ההסדר זכויות חכירה בקרקעות אלו כפי שניתנו לה בשינוי יעוד קרקעות אשר בהן יש לה זכויות חכירה לשנים רבות.  עובדה זו ממחישה את ידם הקלה וליבם הגס של מי שאישר בזמנו (שנת 96) הסדר זה. על אף הביקורת הקשה שניתחה על פרק בוטה זה בהסדר העקרונות, היוצר זכויות בהיקף עשרות מליוני שח יש מאין, בדוח המבקר (ע/3) הורידה המשיבה 1 לקראת הנוסח הסופי שהוצג ליועץ על פי הוראתו, אך חלק מנכסים אלו בהן היתה  למשיבה 5 הרשאה לשימוש, ועדיין העזה לשוב ולהציג 225 דונם מתוך המקרקעין בהם היתה אך הרשאה לשימוש ואשר בנוגע אליהן כבר הושמעה ביקורת קשה ביותר.. בעניין בוטה זה השקול למתן מתנה לאור היום  הדגיש היוהמ"ש:  "כאמור לעיל, עמדתי בעניין זה היא קטגורית, קרי שיש להוציא את שטחי ההרשאה מההסכם....יש להתנות את קיום העסקה, במידה שתאושר, בפינוי מיידי של המקרקעין שבהרשאה באילת ובעין עברונה, והחזרתם ללא דיחוי לידי המנהל"  (סעיף 29 לע/1).    
21. ההסכם הסופי מתבסס על סיווג הקרקעות בהן קיימת למשיבה 5 זכות חכירה( ואשר משמשות את המשיבה 5 בחלקן המכריע לשם בריכות ליבוש מלח כאשר שטח המפעל נמצא על מיעוטו הקטן של השטח) כקרקע עירונית. סיווג הקרקע כעירונית מעניק לחוכר זכויות נכבדות מכח החלטות מנהל 402 ו- 933 אשר ידונו להלן, אשר עד כה חלו רק על עיסקאות בהיקפים מצומצמים בלבד- ומכל מקום הוחלו על קרקעות אשר ניתן לאפיין אותן כעירוניות, דבר שאינו מתקיים בענייננו,  הכל כפי שידון להלן. 
22. היועץ עמד על קרבתה הרבה של הקרקע נשוא ההסכם לקרקע חקלאית בפרט בהסתמך על אופי השימוש בה ולחילופין יש להתייחס אליה כמקרה ביניים  בין קרקע חקלאית לבין קרקע עירונית. מכל מקום מציין היועץ כי : "קשה לראות כיצד הקרקעות בעתלית מסווגות כקרקע עירונית" (סעיף 23 לחוות דעתו ע/1) וכי מדובר בעסקה הדורשת לכל הפחות סיווג נפרד, אם כי אופי השימוש בהן ונסיבות נוספות (אשר בנוגע אליהן נרחיב להלן בעת הדיון בסוגיות המשפטיות) קרוב יותר לקרקע חקלאית כפי שציין אף היועץ בחוות דעתו (ראוי  לציין בהקשר זה כי ככל הידוע לעותרת, חוות הדעת המשפטית של הקרן הקיימת לישראל קובעת מפורשות כי מדובר בקרקע חקלאית).
23. כפי שידון להלן בפרק המשפטי, גם אם מדובר בקרקע עירונית, הרי שלא ניתן להחיל עליה את החלטת 933 שכן החלטה זו מסויגת לחוזי חכירה ביחס למקרקעין מבונים ששטחם אינו עולה על 20 דונם, ושטחים שמעבר לכך טעונים אישור ועדת משנה של המועצה. וכדברי היועמ"ש "ים של הבדל משתרע בין השניים" ומוסיף היועמ"ש ואומר, כי יש לבחון האם עסקה בהיקף כה גדול כלולה במסגרת מדיניותה הקרקעית על פי החלטה זו, ולדעת היועמ"ש "כשלעצמי אני מסופק בכך ביותר" (סעיף 24 לע/1). בנוסף, החלטה 402, אשר אותה החליפה החלטה  933 הדנה באותה סוגיה והיא אשר היתה בתוקף בעת אישור הסדר העקרונות, על אף שאינה מגבילה את תחולתה לעסקאות מסדר גודל מסויים, הרי שמעולם לא הופעלה בנוגע לעסקאות שינוי ויעוד קרקע בסדר גודל המדובר בעסקה זו . על פי המידע המובא ב ע/1 (סעיף 25) שלוש העסקאות הגדולות שנעשו ב 10 השנים האחרונות היו של 55 דונם, 65 דונם, ו- 189.5 דונם בלבד. 
24. בנוסף, עמד היועץ על כך שלמעשה כלל לא קיים צורך ממשי לשימוש בקרקע בעתלית בעתיד הנראה לעין שכן "לאור עתודות הקרקע למגורים בתמ"מ 6 לצורך הרחבת הישוב עתלית, לא ניתן לשנות את יעוד הקרקעות בעתלית למגורים לפני שנת 2020!" (ס' 27 לע/1).
25.  עוד בעניין זה מבקשת העותרת לציין כי בשל עתודות קרקע רבות הקיימות בלאו הכי בישוב, הרי שגם ללא שימוש בקרקעות חברות המלח יש בישוב עודפי עתודות קרקע עצומים ביחס לגודלו העתידי. כעולה במפורש מדוח של לשכת התכנון המחוזית בחיפה בישוב עתלית עתודות קרקע לבניית 5075 יחידות דיור אשר חושבו ע"י לשכת התכנון המחוזית בחיפה כבעלות קיבולת אוכלוסיה של 15,700 נפש. הישוב עתלית מונה היום כ- 6000 תושבים, כלומר בסך הכל- 22,000 נפש. כך שגם אם תגדיל עצמה עתלית כמעט פי- 4(!) עדיין אין צורך בקרקעות חברות המלח. ראוי לציין בהקשר זה כי תכנית המתאר מחוז חיפה (תמ"מ 6) אשר הופקדה לאחרונה קובעת כי מספר התושבים בעתלית עד 2020 יגיע ל- 10,000 איש וקיבולת התושבים המקסימלית המתוכננת לישוב לא תעלה על – 18,000 איש. מכאן עולה כי הטיעון לפיו קיים צורך בעתודות קרקע והוא שמקים את הצורך בעסקה, אינו תקף בשום אופן.
דוח לשכת התכנון המחוזית בחיפה מצ"ב כנספח ע/ 4.

26. כעולה מחוות דעות של היועץ,  להחלטה זו של  משיב 1 ישנה השלכה קריטית על עסקאות קרקע מהותיות נוספות העומדות בפני הכרעה, ויש בכך כדי להשפיע השפעה מהותית על עתיד מקרקעי ישראל. וכדברי היועמ"ש בע/1 ( סעיף ו למכתבו) "...הננו שליחי ציבור וגישתנו העקבית היא לשמור על משאב הקרקע לדורות הבאים. להבדיל ממניות כסף וטכנולוגיה, הקרקע הוא משאב חד כווני ומתכלה."
27. כמו כן קובע היועץ כי במקרים היוצרים אי בהירות  על המשיבה 1 לקבוע את מדיניותה  באופן שישקף את אופי השימוש, היקף העסקה ותקדמיותה ואת אינטרס הציבור במקרקעי ישראל. כדברי היועץ: "האחריות לקרקעות המדינה מחייבת גישה המביאה בחשבון בפרשנות המשפטית, את האינטרס הציבורי בראש ובראשונה. אכן אינטרס הציבור כולל גם הוגנות כלפי צדדים מתקשרים. אין הוא כולל התפשטות המדינה מנכסיה" ( סעיף 23 לע/1).
28. בנוסף לכל הפגמים שנפלו בתוכנו של ההסכם ובהליכי קבלת ההחלטות ראוי אף להזכיר את התייחסותו של היועץ לנושא ניגוד עניינים הנובע כתוצאה מכך שהמו"מ עם חברות המלח נעשה מטעם המנהל ע"י עו"ד חיצוני "המשמש בעת ובעונה אחת גם כעו"ד של החברה המנהלת, אשר לה אינטרס ברור בפיתוח הקרקעות הנדונות, וכפועל יוצא באישור העסקה."( ס' ו למכתב היועץ- ע/1)
29. לאור הפרסומים בדבר חוות הדעת האמורה (ע/1) פנתה העותרת וביקשה את חוות הדעת ממשיב מספר 3.
העתק הפניה מצורף כנספח ע/5 .
30. לאחר קבלת חוות הדעת (ללא נספחיה), פנתה העותרת, במכתב  המופנה לחברי מועצת מנהל מקרקעי ישראל, למר אליקים רובינשטיין, היועמ"ש, למר אהוד אולמרט, השר הממונה על ממ"י, ולממונה על חוק חופש המידע במשרד המשפטים, ועמדה על הפגמים המהותיים שבאישור עסקה זו.
העתק פנייתה של העותרת מצורף כנספח ע/6.
31. בין השאר ציינה העותרת במכתבה את הפגיעה בשוויון ובצדק החלוקתי בכך שמדובר בהטבה חריגה המיטיבה עם פרטים אחדים בחברה: "בעת סיווג קרקע, אפילו אם לא היה מדובר בקרקע שניתן לסווגה כחקלאית,  מחויבת המועצה לפעול בהתאם לפסיקת בג"צ הנזכרת לעיל ומכאן שעליה לקבוע סיווג באופן המקיים את עיקרון השוויון והצדק החלוקתי. עקרונות אלו אינם מאפשרים לפעול באופן שיש בו חלוקת זכויות הציבור בקרקעות המדינה תוך הענקת הטבה בת מיליוני שקלים למספר פרטים בודדים בחברה." (סעיף 10 ב' לע/7). 
32. העותרת ביקשה במכתבה שלא לאשר את העסקה, לחילופין ביקשה העותרת כי הזכויות שיוענקו למשיבה 5 ישקפו את ערך זכויותיה ערב שינוי היעוד כאשר שימשו הקרקעות לשם הפקת מלח. עוד טענה העותרת כי אין בידי בעלי חברות המלח זכות קנויה לרווח ספקולטיבי כתוצאה משינוי יעודן של קרקעות אלו.
33.  בנוסף להתייחסות לצורך להביא לביטול ההסכם נשוא עתירה זו  עמדה העותרת אף על הפגיעה הקשה בצדק החלוקתי הנגזרת מהחלטה 933 המחייבת את שינויה באופן שיתקן את הפגמים שבהחלטה.  
34.  העותרת  ביקשה במכתבה,  לקבל לידיה את נוסחו הסופי של ההסכם העומד לאישור וכן ביקשה לקבל את האומדן הכספי של שווי הזכויות המוענקות במסגרת   ההסכם לחברות המלח.
35. העותרת אף עמדה  על שיקולים שאינם ממן העניין שבאישור עסקה הנוגעת לשינוי יעוד במקרקעי ישראל ולהענקת זכויות בהם: "קשירת הצורך באישור העסקה, להלוואות שניתנו לקבוצת דנקנר בעבר מבנק בבעלות המדינה (בנק לאומי), קשר אשר כמפורסם נעשה לכאורה ע"י השר הממונה, הינה שיקול שאינו שיקול לגיטימי, וניתן אף לאמר שיקול זר בנסיבות העניין, כאשר הוא מהווה ניסיון להצדיק חלוקה בלתי צודקת של זכויות במקרקעי ישראל" (ס' 10 ג' לע/7).

36. ביום 2.9.03 קיבלה העותרת תשובה למכתבה מעו"ד יצחק מוזס, סגן בכיר ומ"מ היועץ המשפטי למינהל מקרקעי ישראל. כעולה מהמכתב נמנע עו"ד מוזס מלהיכנס לגופן ולעומקן של טענות העותרת, תוך שהוא מציין בלקוניות כי הוא חולק עליהן: "אין בכוונתי להיכנס עמך לויכוח בטענות המשפטיות שאתה מעלה במכתבך ושאינן מקובלות עלינו." עו"ד מוזס צירף למכתבו את רשימת המסמכים והשיקולים שהועברו לעיון חברי המועצה בלבד, אך מבלי להעביר את תוכנם של המסמכים האמורים ( המסמך צורף לעיל כנספח ע/2). 
העתק מכתב תשובתו של עו"ד מוזס מצורף כנספח ע/7.  
37. עד לעצם היום הזה לא קיבלה העותרת לידה את ההסכם נשוא החלטת המשיב 1, וכן לא קיבלה לידיה את המסמכים המצוינים בנספח ע/ 2, על פיהם שקלו חברי המועצה את החלטתם. על כן, מבקשת העותרת לשמור על זכותה לתיקון עתירתה לאחר המצאת מסמכים אלו אם יתברר כי מידע שלא הועבר לידיה מבסס טענות נוספות מעבר לטענות המועלות בעתירה זו. 
38. לפני ימים אחדים- 22.10.03 נתכנסה מועצת מינהל מקרקעי ישראל ובהחלטה תקדימית אישרה את טיוטת ההסכם שהונחה בפניה, המעניקה כאמור הטבות אדירות לחברות המלח בבעלותה של משפחת דנקנר.
39. משמעות ההחלטה הינה, כי גוף פרטי הנשלט ע"י יחידים, גוף המחזיק בידיו נתח נכבד מן המשק הישראלי, יקבל לידיו שטח של למעלה מ- 2000 דונם לגביהם יינתנו זכויות במקרקעי ישראל שמשמעותן הכספית היא, על פי חוות הדעת השמרנית ביותר הנזכרת במסמכים שצורפו ע"י העותרת, עשרות מיליוני דולר .
40. החלטה זו, התקבלה למרות  ביקורת מבקר המדינה, חוו"ד היוהמ"ש , תוך פגיעה קשה באינטרס הציבור ותוך פגיעה בעקרון השוויון, בצדק החלוקתי, ותוך חריגה מסמכות. כל זאת בפרט על רקע התקדימיות שבעסקה בכל הנוגע להענקה עתידית של זכויות במקרקעי ישראל.
מאחר שניסיון  העותרת להביא לתיקונם של דברים לא נשא פרי ולאחר שאושר ההסכם ע"י המשיבה 1 והוא, למיטב ידיעת העותרת, צפוי לבוא לידי מימוש, תוך קביעת עובדות בשטח, כבר בעתיד הקרוב, מתכבדת העותרת לעתור בזאת לבית המשפט הגבוה לצדק לקבלת הסעדים המבוקשים ובכללם צו ביניים להקפאת המצב הקיים עד למתן פסק דין בעתירה.

IV הטיעון  המשפטי
א. מבוא

1. העותרת תעמוד להלן על נפקות הפגמים השונים שנפלו בהסכם המעניק למשיבה 5 זכויות במקרקעי ישראל בשווי של עשרות מיליוני דולר (כפי שפורט לעיל הערכה עדכנית עומדת על 23 מליון דולר, הערכות קודמות עמדו על כ- 90 מליון דולר). 
2. במקרה דנן קמות שורה של עילות אשר יש בהן להביא לבטלותו של ההסכם ולהקים חובה לגורמי המנהל השונים לפעול במקומו בדרך שאינה נגועה בפגמים בהם נגוע ההסכם:
א. ההסכם נגוע בחוסר סבירות קיצוני ומנוגד ניגוד גמור לעקרונות יסוד אשר מחייבים את רשויות המנהל בפעולותיהן, בפרט כאשר הן פועלות להענקת זכויות במקרקעי ישראל- ההסכם מנוגד לעקרון הצדק החלוקתי, כמו גם לעקרון השוויון. הפגמים השונים בהסכם אף מעלים חשש כי שיקולים זרים ובכללם הנטייה להעדיף גורמים נשואי פנים היא שעומדת מאחורי ההסכם, כך גם שיקולים זרים נוספים. 

ב. ההליכים לכריתת ההסכם לקויים מן היסוד- ההסכם הסופי נבנה על אדנים רעועים של "הסכם עקרונות" משנת 96 בו נפלו פגמים אשר הוגדרו למעשה כפגמים הגוזרים את בטלותו. במקום לפעול לתיקון הפגמים הקשים שנפלו באותו "הסכם עקרונות" בטל, אומץ רובו המכריע של "הסכם העקרונות" על מרבית ליקוייו. כל זאת, חרף ביקורת חריפה שנמתחה- הן מצד מבקר המדינה והן מצד היועץ המשפטי לממשלה. 

ג. ההסכם מנוגד לחוק מנהל מקרקעי ישראל המחייב את המשיבה 1 לפעול בזהירות ובנאמנות ובהתאם לכללי המשפט המנהלי בעת הענקת זכויות בנכסי ובמקרקעי המדינה. 

ד. בהעניקה הטבות עתק מכח ההסכם, פעלה המשיבה 1 באופן בלתי מידתי ותוך שהיה ביכולתה לפעול בדרכים חלופיות שאינן מחייבות הענקת הטבות במקרקעי ישראל למספר מצומצם של פרטים בחברה  בהיקפים הנובעים מן ההסכם.
3. לאחר שתפרט העותרת בדבר כל אחד מן הפגמים הקשים דלעיל שנפלו בהסכם, תעמוד על הצעדים  הנדרשים כדי לתקן פגמים אלו.
4. מעבר לדיון בפגמיו הקשים של ההסכם העומד בלב עתירה זו, נדון להלן בהחלטת מנהל 933 אף בהקשר רחב יותר, בשל ההטבה הניכרת שהיא מעניקה במקרקעי ישראל למעטים בלבד ובפרט לבעלי הון ול"כרישי נדל"ן". החלטה 933, צריכה להיבחן מחדש כך שתתוקן הפגיעה שיש בה בעקרון השוויון ובצדק החלוקתי. 

להלן נדון בכל אחת מן הנקודות דלעיל:
ב. חוסר הסבירות בהסכם וחוסר הצדק החלוקתי בהטבות הגלומות בו למשיבה 5

5. כפי שפורט בעת הדיון העובדתי לעיל, ההסכם מעניק הטבות כלכליות הנוגעות למקרקעי ישראל בהיקף כלכלי אדיר לפרטים בודדים בחברה.
6. המינהל מנסה כאמור לבסס את החלטתו והתקשרותו בהסכם, על סיווג הקרקעות הכלולות תחתיו, ואשר שימשו עד כה להפקת מלח, כקרקעות עירוניות.
ליקויים קשים בסיווג הקרקעות כקרקעות עירוניות

7. כפי שציין מפורשות היועץ המשפטי לממשלה (ראה ע/1) בהתייחס לסיווגן של קרקעות עליהן יושבות חברות המלח, בעת שפועלת המשיבה 1 לסיווג הקרקעות, עליה לפעול באופן המבטא אחריות לקרקעות המדינה.
8.  היועץ המשפטי קבע כי מאפייני השימוש בקרקעות אינם מאפשרים לסווג את הקרקעות, ובפרט הקרקעות בעתלית (כפי שיובהר להלן), כקרקעות עירוניות אשר לגביהן מחיל המנהל החלטות המאפשרות, בעת שינוי יעוד, ניצול המקרקעין ע"י החוכר למטרות חכירה (החלטה 402 אשר הסדירה זאת עד לשנת 2000 והוחלפה בשנה זו ע"י החלטה 933). היועץ אף עמד על כך שהשימוש שנעשה בבריכות האידוי, המהוות את רובו המכריע של השטח המוחזק ע"י חברות המלח, קרוב יותר לשימוש חקלאי מאשר לשימוש תעשייתי-עירוני (ס' 19 לחוו"ד, ע/ 1). 
9.  אופי השימוש בקרקע –כדי לעמוד על הסיווג המתאים לקרקעות, פותח היועץ,מטבע הדברים, ומנתח את אופי השימוש בהן ע"י חברות המלח. היועץ עומד על היותו של השימוש בקרקע למטרת אידוי ויצור מלח שימוש אכסטנסיבי "שימוש דליל ומינורי" כפי שציין היועץ, באופן "המשתלב יותר עם הסביבה מבחינת תכסית וגובה" ואשר "מטרתו הפקת תוצרת מן האדמה." 
10. אינדיקציות מחוזי החכירה- לאחר שפתח ועמד היועץ על אופי השימוש, פנה היועץ אף לבחינת מספר פרמטרים בהסכמי החכירה של הקרקעות באילת ובעתלית וביקש לשאוב אף מהם אינדיקציה לסיווג הראוי לקרקע. כפי שמציין היועץ, גם תקופת החכירה בחוזים הנוגעים לקרקעות באילת אינה כמקובל בחוזים עירוניים (49+ 49 שנים). עם זאת,  בהיבט זה ציין היועץ כי ישנה קירבה בחוזי החכירה של הקרקעות באילת לנהוג בחוזי חכירה המתייחסים לקרקע עירונית, שכן תקופת החכירה הינה ארוכה יחסית (21+21 עם אפשרות לבקש הארכה ל- 49 שנים נוספות). באשר למרכיבי הסכם החכירה בעתלית- לגביו קובע היועץ כי המצב מורכב עוד יותר שכן אין בחוזי החכירה סעיף שינוי יעוד כפי שקיים בחוזים באילת, המאפשר עקרונית- לדברי היועץ- לחברות המלח לעשות שימוש בקרקעות עת שונה יעודן תמורת תשלום דמי חכירה. עוד מציין היועץ כי להסכמי החכירה בעתלית לא קדמו חוזי פיתוח (מצבן דומה בכך אף מבחינה זו לחוזי חכירה הנוגעים לקרקע חקלאית), ואף לא שולמו דמי חכירה ראשוניים (כנ"ל) למעט בגין חוזה משנת 1963 הנוגע ל- 35 דונם מכלל השטח בלבד, שם שולמו דמי חכירה ראשוניים בשיעור של 25%. בנוגע לשני החוזים האחרים החלים על השטחים הגדולים (285 ו- 971 דונם) מוצא היועץ אינדיקציות נוספות למאפיינים המשותפים שבין חוזי החכירה של הקרקעות בעתלית, לנהוג בחוזי חכירה של קרקע חקלאית:"דמי החכירה הינם בשיעור קבוע 22 ל"י ו1% וזאת (כנהוג בחוזי חכירה של קרקע חקלאית- הערת הח"מ) ב"התחשב בשימוש האכסטנסיבי של השטח המוחכר" ס' 3ב' להסכם החכירה מיום 30/9/54)". עוד מוסיף ומציין היועץ כי במועד חתימת חוזי החכירה הנוגעים לקרקע בעתלית מרבית השטח היה ביעוד חקלאי וכיום מרבית השטח מיועד לבריכות אידוי מלח. היועץ מציין כי:"כפי שנמסר לנו בחלק הארי של השטח מצויות בריכות האידוי כאשר המפעל להפקת המלח תופס חלק קטן מכלל השטח". בפרט מדגיש היועץ בנוגע לקרקע בעתלית כי:" יעוד הקרקע כיום של השטח נשוא החוזה מיום 10/6/63 הוא לשמורת טבע(!).".
11. במאמר מוסגר תבקש העותרת לשוב ולהזכיר בשלב זה, כי פנייתה לגורמים השונים בבקשה לקבל לידיה את כל החומר הרלוונטי לא נענתה, ולפיכך היא נאלצת להישען על העולה מחוות דעתו של היועץ בכל הנוגע לפרטי הסכם ולפרטי הסכמי החכירה בנוגע לקרקעות באילת ובעתלית.
12. לסיכום עמדתו בנוגע לסיווג הקרקע בעתלית מציין היועץ: "בהצטרף כל הגורמים האמורים קשה לראות כיצד הקרקעות בעתלית מסווגות כקרקע עירונית. למצער, קיימת אי בהירות בסוגיה זו. למועצת מקרקעי ישראל מדיניות קרקעית ברורה בקרקע חקלאית ובקרקע עירונית. לא כן, במקרי הביניים שיוצרים אי בהירות*, כאן על המועצה לקבוע מהי מדיניותה במקרים מעין אלו, ולהידרש לכך, תוך הנמקה במסגרת שיקוליה אם לאשר העסקה אם לאו." (*היועץ מציין כי :"טענה דומה של סיווג קרקע כתעשייתית עולה בבג"צ שהוגש לאחרונה בנוגע להסכם שנחתם בין ממ"י ופי גלילות.")
13. היועץ עומד על כך שהמשיבה 1 מסבירה את עמדתה בכך שהיא משווה את תנאי ההסכם דנן להחלטות המינהל 402 ו-933, הנוגעות כאמור לקרקע המסווגת כעירונית. יצויין כי על פי החלטה 402 משנת 1988, על חוכר הקרקע עירונית לשלם למנהל "דמי היתר" בעבור ההיתר שניתן לו מהמנהל להפיק מהקרקע הנאה נוספת על זו שהיה זכאי לה לפי ייעוד הקרקע בחכירה המקורית. דמי ההיתר בחכירה מהוונת הם 51% מההפרש בין הערך המעודכן של זכויות החוכר לפי החכירה המקורית לבין הערך המלא של הקרקע לאחר שינוי היעוד. כן נקבע בהחלטה זו שחוכר קרקע ששילם היטל השבחה לרשות מקומית בגין השבחת הקרקע עקב שינוי יעודה יקבל מהמינהל החזר בשיעור 50% מההיטל או מדמי ההיתר ששילם, על פי הסכום הנמוך מביניהם. 
14. יצוין כי על פי החלטה 933, אשר כאמור החליפה את החלטה 402 בשנת 2000, ישלם החוכר דמי היתר בשיעור של  31% מהפרש בין הערך המקורי לערך לאחר שינוי היעוד אך לא יהיה זכאי להחזר בגין תשלומי היטל השבחה. 
15. המשיבה 1 מציינת כי על פי ההסכם נותרו בידי חברות המלח "אך" 50% מן הזכויות בקרקע בעתלית ו- 30% מן הזכויות בקרקע באילת. כך גם מציינת המשיבה 1, והדבר עולה אף מרשימת המסמכים והשיקולים שהוכנה לקראת הדיון בהסכם (ראה דיון בפרק העובדתי לעיל) כי להבדיל מהחלטה 402, אשר לפיה תכנון הקרקע נשאר בידי בעל הקרקע, תכנון הקרקע לאחר שינוי היעוד נשאר במקרה דנן על פי ההסכם בידי המנהל. 
16. יצויין כי  בנוסף לצורך בקביעת סיווג מתאים, דבר אשר לא נעשה בשל ראיית המנהל את הקרקע כעירונית (או לכל הפחות כזהה כמעט לעירונית) הרי שהישענות על החלטות אלו אינו אפשרי בשל טעם מרכזי נוסף והוא היקפה החריג של העסקה ותקדמיותה. ראשית אם נשווה את ההסכם  להחלטה 933 הרי שההטבה האדירה שבהחלטה זו  לבעל הקרקע מוגבלת רק למקרקעין בנויים ששטחם אינו עולה על 20 דונם, ואילו במקרה דנן מדובר בלמעלה מ- 2000 דונם. אם נבקש להשוות את ההסכם למצב אשר שרר כאשר החלטה 402 היתה בתוקף הרי שהיועץ מציין באופן חד משמעי כי משביקש לקבל תקדימים לעסקאות שינוי יעוד וניצול על חטיבות קרקע בהיקפים נרחבים לאור החלטה 402, מצא 3 עסקאות בלבד שנעשו בעשר השנים האחרונות בהיקפי קרקע נמוכים לאין שיעור- 55 דונם, 65 דונם ו- 189.5 דונם בלבד. ללמדך, כי הזכויות הניתנות  מכח החלטות אלו לחוכר קרקע עירונית, שהינן מעבר לזכאותו של חוכר קרקע חקלאית (אשר בשינוי יעודה מסתיים חוזה החכירה והיא חוזרת למנהל), לא נועדו לחול על חוכר קרקעות בסדר גודל נרחב כבמקרה דנן וזאת בנוסף ומעבר לכך שמכל מקום לא ניתן לסווג  את הקרקעות כקרקעות עירוניות במקרה דנן. 
17. הנה כי כן, ניסיונה של המשיבה 1 להישען על החלטות 402 ו- 933 אינו תקף אף בשל היקפה החריג של העסקה וכנגזרת ישירה מכך – היקפה האדיר של ההטבה המוענקת במקרקעי הציבור כתוצאה ממנה, אשר אף לשיטתו של התומך בתקפותן של החלטות אלו, הרי שהן לא הופעלו בעשר השנים האחרונות, אלא בנוגע לעסקאות בהיקפים קטנים לאין שיעור. 
השפעות הרוחב של ההסכם 
18. מעבר לפגמים שנפלו בעסקה דנן בשל ההטבה האדירה במקרקעי ישראל הניתנת לפרטים בודדים בחברה, הרי שיש לתת את הדעת אף למשמעות שיש באישור עסקה זו בנוגע לאישור עסקאות אחרות. בעניין זה מדגיש היועץ בפרט את חוזי החכירה בעתלית אשר אמנם מסתיימים בשנת 2040, כדברי היועץ, אך:"לא מצאנו בהם סעיף המאפשר לחברות המלח לעשות שימוש בקרקעות אם שונה יעודן. כאן תישאל השאלה מהי המשמעות התקדימית, שיש בפיצוי בשיעור של 50% מזכויות הבניה העתידיות, במקרה של הקדמת הסיום של חוזה החכירה, על אף שחוזה החכירה אינו מקנה זכות זו במקרה של שינוי יעוד.".
19. היועץ המשפטי לממשלה הדגיש את הצורך להעדיף  פרשנות מצמצמת בכל הנוגע להענקת זכויות במקרקעי ישראל לגורמים פרטיים. מכאן, שהיה על המשיבים 1 – 3 להעדיף במקרה דנן, בפרט בכל הנוגע לקרקעות בעתלית אשר בחוזי החכירה שבהם אין סעיף המאפשר שימוש בקרקע כאשר שונה יעודה, פרשנות שאינה גוזרת עימה הטבה ליחידים בצורת הענקת זכויות במקרקעי המדינה. והדברים מקבלים משנה חשיבות בשל התקדימיות שבהענקת זכויות מעין זו, בעיקר על רקע היקפי הקרקע הנכבדים אליהם מתייחס ההסכם והפתח שבו בנוגע להסכמים עתידיים. 
עודף בעתודות קרקע

20. סוגיה מרכזית נוספת, אשר אף היא נאמרת ביתר שאת בכל הנוגע לקרקעות בעתלית, מתעוררת לאור מצבה התכנוני של עתלית ולאור צרכי הישוב ובכלל זאת עתודות הקרקע הרבות הקיימות בלאו הכי בישוב. עמדנו לעיל בפרק העובדתי על כך שגם ללא שימוש בקרקעות חברות המלח, בישוב עתלית עתודות קרקע לבניית 5075 יחידות דיור אשר חושבו ע"י לשכת התכנון המחוזית בחיפה כבעלות קיבולת אוכלוסיה של 15,700 נפש. הישוב עתלית מונה היום כ- 6000 תושבים, כלומר בסך הכל- 22,000 נפש. כך שגם אם תגדיל עצמה עתלית כמעט פי- 4(!) עדיין אין צורך בקרקעות חברות המלח. ראוי לציין בהקשר זה כי תכנית המתאר מחוז חיפה (תמ"מ 6) אשר הופקדה לאחרונה קובעת כי מספר התושבים בעתלית על 2020 יגיע ל- 10,000 איש וקיבולת התושבים המקסימלית המתוכננת לישוב לא תעלה על – 18,000 איש. מכאן עולה כי הטיעון לפיו קיים צורך בעתודות קרקע והוא שמקים את הצורך בעסקה, אינו תקף בשום אופן. שמא מתכוונת המשיבה 1 לפעול עבור חברות המלח, כדי לאפשר בניה בקרקעותיה תחת בניה באזורים אחרים בישוב שכבר אושרו לבנייה? 
21. במאמר מוסגר יצוין כי מעבר להיבט עודפי עתודות הקרקע בישוב, הרי ששטח בסיס חיל הים שבישוב גובל, למיטב ידיעת העותרת, בשטחי חברת המלח. רדיוס הבטיחות של 900 מטר מן הבסיס לכיוון מזרח (בסיס חיל הים מצוי על שפת הים), מכסה לפי מיטב ידיעת העותרת חלק משמעותי מתוך שטחי חברות המלח. גם לשאלה זו המתעוררת לכאורה, אין פיתרון במסמך רשימת מסמכים בסיסיים ושיקולים שהועבר לידי העותרת (ע/2) אשר עמד בפני מקבלי ההחלטה. 
22. גם היועץ המשפטי לממשלה עמד בעניין זה על כך שלא קיים צורך ממשי לשימוש בקרקע שכן "לאור עתודות הקרקע למגורים בתמ"מ 6 לצורך הרחבת הישוב עתלית, לא ניתן לשנות את יעוד הקרקעות בעתלית למגורים לפני שנת 2020!" (ס' 27 ,-ע/ 1).
שיקולים זרים באישור ההסכם  ו/או טעות במשקל שניתן לשיקולים השונים
23. חרף כל זאת, נחושה המשיבה 1 להביא לאישור העסקה אשר תגדיל עוד יותר את עודפי עתודות הקרקע, תוך הטבה כספית רחבת היקף למשיבה 5, בלא כל טעם ענייני הנראה לעין. וכאשר שיקולים ממן העניין אינם קיימים הולך ומתגבר החשש, בפרט על רקע כלל נסיבות המקרה דנן, בדבר קיומם של שיקולים זרים שאינם ממן העניין. האם פועל מנהל מקרקעי ישראל למען שועי הארץ? האם מתכוון המנהל להפוך את עתלית לעיר סואנת כנגד החלטת מוסדות התכנון? 
24. אל החשש כי שיקולים זרים הולידו את הסכם העקרונות, אביו של ההסכם נשוא עתירה זו, מתווספות הצהרותיו של המשיב 3, כפי שהשתקפו בכלי התקשורת השונים, לפיהם יש לאשר את העסקה לאור העובדה כי המשיבה  5 קיבלה הלוואה מבנק תוך שהעמידה לבנק כבטחונות את הקרקעות נשוא ההסכם. בכל הכבוד הראוי, הסכם זה אשר אושר על ידי המוסד המוסמך אך לפני ימים מספר, אינו יכול להישען על הרצון להוציא לפועל את עסקאותיה הפרטיות של המשיבה 5. למשיבה 5, כמו לכל גורם פרטי אחר, אין זכות קנויה להטבה במקרקעי ישראל המוענקת להם מכח ההסכם( ההטבה מוענקת לה אך מכח ההסכם שהינו כאמור בטל) ובוודאי שאין לה זכות קנויה להעמיד כבטחונות זכויות אשר כלל לא הוקנו לה. מכל מקום, עסקאותיה של המשיבה 5 אינן בגדר שיקול ענייני בכל הנוגע לקביעת מדיניות ניהול מקרקעי ישראל ע"י המשיבה 1. העובדה כי מעיון במסמך השיקולים שהביאו לאישור ההסכם( ע/2) ניכר כי לכל אורכו כי שב ועולה החשש מתביעת פיצויים שתוגש כנגד המנהל בשל הפגיעה שבאי אישור ההסכם בעסקיהם של המשיבה 5, מלמדת כי שיקולים שאינם ממן העניין אכן עמדו בלב ההחלטה לאשר את ההסכם. כך גם מלמדים דבריו של המשיב 3 שהובאו לעיל. 
הפרת עקרון השוויון והצדק החלוקתי

25. תוכנו של ההסכם ו"השורה התחתונה" הנגזרת ממנו (וכך גם נסיבות כריתתו שעוד ידונו להלן) משרטטים תמונה ברורה של הענקת זכויות נרחבות בקרקעות המדינה לגורמים פרטיים נבחרים-חברות המלח בשליטת משפחת דנקנר, באופן בלתי שוויוני ותוך העדפת אינטרס גורם פרטי על פני זכויות הציבור כולו. 
26. על החובה לנהוג בשוויון ובהגינות כאשר מדובר במקרקעי הציבור כבר עמד כבוד השופט שמגר בבג"ץ 5023/91 פורז נ. שר הבינוי והשיכון, פ"ד מו(2) 793, 801.
"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. תרגומן של אמות המידה האמורות לאופני התנהגות מצביע בין היתר, על החובה לנהוג בהגינות ובשוויון ועל פי המינהל התקין"(ההדגשה ע"י הח"מ)
27. כבוד השופט אור בהלכה העקרונית והחשובה שנקבעה בבג"ץ 244/00 עמותת שיח חדש, למען השיח נ. שר התשתיות הלאומיות ואח' פ"ד נו(6) 25,סעיף 5, הדגיש אף הוא את מרכזיותו של עקרון השוויון בניהול קרקעות המדינה.  

"לצד התכליות המיוחדות של המינהל, עומדות גם תכליות כלליות המשקפות את ערכי היסוד של החברה והמשפט בישראל, ובהם עקרון השוויון" 

ובהמשך בפסקה  38 הדגיש כי ניהול מקרקעי מדינה צריכה להיות תוך שמירת עקרון השוויון המחייב הימנעות מנתינת טובות הנאה בלתי מוצדקות לאחרים והדרוש על מנת לשמור על המקרקעין לתועלת הציבור כולו:

"המינהל משמש נאמנו של הציבור בנהלו את מקרקעי המדינה. עליו לנהלם תוך שמירה על אינטרס הציבור בהם, לרבות שמירה על המקרקעין לתועלת הציבור כולו, כולל הצורך להימנע ממתן טובות הנאה בלתי מוצדקות לאחרים. כנדרש מכל גוף מנהלי, על המנהל לפעול בהגינות על פי שיקולים עניינים ובשוויון, תוך מתן הזדמנויות שוות לכלל הציבור. אחת התכליות הכלליות של כל גוף מנהלי היא לנהוג בשוויון"

28. בס' 39 לאותו פסק דין, עמד כבוד השופט אור על חשיבותו של עקרון הצדק החלוקתי בחלוקה חברתית צודקת של משאבים על ידי הרשות המנהלית, וקבע כי במסגרת סמכותה של הרשות חובה עליה לשקול שיקולים של צדק חלוקתי :
”דברים אלה מעלים אל פני השטח את הערך של הגשמת צדק חלוקתי בהקצאת מקרקעין על ידי מינהל מקרקעי ישראל. עניינו של ערך זה בחלוקה החברתית הצודקת של משאבים, חברתיים ואחרים. החובה לשקול שיקולים של צדק חלוקתי היא חלק בלתי נפרד מסמכותה של רשות מינהלית, אשר בסמכותה להחליט על הקצאת משאבים מוגבלים" 

ובהמשך מדגיש כבוד השופט אור כי כל רשות מנהלית חייבת לתת משקל ראוי לעקרון הצדק החלוקתי בשל היותו ערך כבד משקל :

"דברים אלו מלמדים כי הערך של צדק חלוקתי הינו ערך כבד משקל, אשר כל רשות מינהלית חייבת לתת לו משקל ראוי בכל החלטה שלה בדבר חלוקת משאבים ציבוריים... קיים אינטרס ציבורי רב משקל בכך, שמשאבים מסוג זה יחולקו על ידי המדינה, או הרשויות הפועלות מטעמה, באופן הוגן, צודק וסביר".

29. על חשיבותו של פיקוח שיפוטי הדוק לשם הגשמתו  של עקרון הצדק החלוקתי עמד כבוד השופט אור בעניין זה:

"... על הרשות, הקובעת את אופן חלוקת המשאבים עליהם היא מופקדת, להביא בחשבון את מכלול ההשלכות וההקשרים שיש להחלטתה, ולתת להם משקל ראוי, במסגרת סדר העדיפויות בו בחרה. בהקשר זה יצוין, כי למשפט תפקיד חשוב בכל הנוגע לפיקוח על החלטות שעניינן חלוקת עושר בחברה, וכי תפקיד זה הוא לפתח מערכת נורמטיבית המבטיחה כי החלטות בעלות  השלכות חלוקתיות יהיו תוצאה של הליך צודק ופתוח, במיוחד לנוכח הסכנה שהחלוקה תטיב רק עם קבוצות לחץ מאורגנות היטב...אכן ,דווקא בשל העובדה, שהחקיקה בתחום זה אינה מגדירה אמות מידה מהותיות לחלוקת משאבים בחברה, נדרש, עם כל הקושי שבדבר, פיקוח שיפוטי הדוק יותר על מנת להבטיח כי חלוקת המשאבים תהא צודקת והוגנת" .  

30. כן עמדה פרופ. דפנה ברק ארז על חשיבות התערבות המשפט בנושאים בעלי השלכות חלוקתיות זאת על מנת למנוע מצב בו החלוקה תיטיב רק עם קבוצות ספציפיות. במאמרה "מקרקעי ישראל בין ניהול ציבורי להפרטה: צדק חלוקתי בהליך המינהלי", צדק חלוקתי בישראל , מ. מאוטנר  202, 204, הדגישה כי: 

"אולם גם למשפט נועד כאן תפקיד חשוב - זה של עיצוב מערכת נורמטיבית המבטיחה כי ההחלטות בעלות ההשלכות החלוקתיות יהיו תוצאה של הליך צודק ופתוח, בעיקר לנוכח הסכנה האורבת בפתח שהחלוקה תיטיב רק עם קבוצות אינטרסים מאורגנות היטב"

31. מכל הטעמים דלעיל שפורטו בפרק זה, נאמר כי תוכנו של ההסכם, ממנו נובעת הטבת עתק במקרקעי ישראל לפרטים בודדים בחברה, וממנו נגזרת המשך הטבה עתידית עם פרטים בודדים נוספים, נגוע בחוסר סבירות קיצוני, אינו מקיים צדק חלוקתי ופוגע בעיקרון השוויון, כל זאת בנסיבות המעלות חשש כי שיקולים שאינם ממן העניין עמדו לנגד עיני הגורמים המוסמכים- המשיבים 1 - 3, כל אחד על פי חלקו ועל פי מעורבותו בשלבים השונים לאישור ההסכם. 
ה. הפגמים הקשים שנפלו בהליך שקדם לחתימת ההסכם 

32. עמדנו לעיל על כך שהיועץ המשפטי לממשלה הנחה את המשיבה 1 לדון בהסכם במנותק מנוסח הסדר העקרונות וזאת לאור הפגמים היסודיים הרבים שנפלו בתוכנו ובהליכי כריתתו של הסדר העקרונות. 
33. חרף זאת, בבחינת פרטי ההסכם שאושרו בסופו של יום- ובתוכם רוב רובם של הליקויים הקשים שבהסדר העקרונות ניתן ללמוד כי בפועל אומץ הסדר העקרונות על ליקויו הקשים. בין הליקויים שאומצו ניתן למנות את  אופן סיווג הקרקע, את הטבת העתק במקרקעי ישראל הנגזרת ממנו לבודדים תוך הפרת הצדק החלוקתי, את השלכות הרוחב ותקדמיותו  ואת חוסר ההצדקה היתרה שעה שמדובר בקרקעות בעתלית-הן בשל נוסח חוזי החכירה המקוריים  והן בשל העודף הקיים בעתודות קרקע. כך גם ניתן להזכיר בהקשר זה את ניגוד העניינים של הגורם אשר היה מופקד מטעם המנהל על מלאכת גיבוש ההסכם אשר לגביו קבע היועץ המשפטי לממשלה כי היה נתון בניגוד עניינים( ראה ס'- ו' למכתב היועץ-ע/1).
34. הסדר העקרונות גובש כאמור בלא שמועצת המנהל, הגוף אשר אמור להחליט בעניינים כגון זה, היה שותף לו או נטל חלק באישורו ואשר אף הנהלת המנהל אשר על שולחנה הונח ההסדר כבר בשנת 96 שימשה בפועל אך ורק חותמת גומי אשר בפניה הוצב מוצר מוגמר כדי שתפעל בגדר "מצוות אנשים מלומדה"  ותעניק לו גושפנקא חרף בורותה בפרטיו, אשר אף זכתה לביקורתם הקשה של מבקר המדינה והיועץ המשפטי לממשלה. 
35. במקום לרפא את הפגמים היורדים לשורשו של עניין, קויים בשבועות האחרונים הליך למראית עין של דיון במועצה תוך שהושמטו מן ההסכם, כדי לצאת ידי חובה, חלקים מינורים, אשר ברור לכל שעצם הכללתם מלכתחילה היה בגדר חוצפה והענקת מתנה באריזה מהודרת לאור יום – זכויות בקרקעות אשר לגביהן כלל לא היתה לחברות המלח זכות חכירה, אלא הרשאה לשימוש (אשר היתה צפויה להסתיים תוך שנים אחדות ולמיטב ידיעת העותרת בינתיים הסתיימה). 
36. רק שתוכו של הקנקן המהודר מעיד בסופו של יום, כי לא יין מלא הקנקן אלא חומץ. תביעת הקוד הגנטי הזהה מעידה כי לא תוקנו רוב ליקויו וההסדר הישן, על הפגמים הקשים בכריתתו,  כשהוא עטוף בתחפושת חדשה הוא הוא אשר חצה את קו הגמר. 
ו. המשיבים 1 ו- 2 פעלו בכל הנוגע להסכם שלא במסגרת סמכותם על פי חוק מנהל מקרקעי ישראל ובשל כך נגועה החלטתם בחוסר סמכות 
37. בהפעילם את סמכותם על פי חוק מנהל מקרקעי ישראל מחויבים המשיבים 1 ו-2 לנהל את מקרקעי המדינה בזהירות ובנאמנות תוך שמירה על אינטרסים הציבור ותוך כיבוד הכללים המחייבים את רשויות המדינה בפעולותיהן, ערכים עליהם עמדנו לעיל. 
38. בין היתר באה חובה זו לידי הגשמה באמצעות נקיטה בהליכים ראויים בהענקת זכויות במקרקעי הציבור, בנקיטה בצעדים הדרושים לשם קיום צדק חלוקתי, תוך שקילת שיקולים עניינים בלבד ותוך בחינת החלופות האפשריות שיהיה בהן שמירה מרבית על מקרקעי הציבור. 
39. סמכותם של המשיבים 1 ו-2 לניהול מקרקעי ישראל אינה כוללת סמכות להעניק הטבות עתק בהתעלם מעקרונות היסוד דלעיל כפי שנעשה בפועל בהקשר להסכם זה. משכך, חרגו המשיבים 1 ו-2 מסמכותם באשר הסכם זה ומכאן שפעולתם בטלה.
40. כך גם ראוי להדגיש כי כפי שציין אף היועץ המשפטי לממשלה, גם הליך חתימתו של הסדר העקרונות היה נגוע בחוסר סמכות, זאת בשל העובדה כי ההסדר נוגע לקביעת מדיניות מקרקעי ישראל אשר צריכה להיעשות ע"י מועצת המנהל, דבר שלא נעשה. חוסר הסמכות בו היה נגוע הליך חתימת הסדר העקרונות הינו בעל משקל מיוחד בכל הנוגע לבטלותו של ההסכם הסופי בשל העובדה כי בפועל, לא דנה המשיבה 1 בהסכם הסופי במנותק מהסדר העקרונות(כפי שהיתה מחוייבת לעשות בנסיבות דנן), וכעולה בבירור מחומר ההכנה לדיון( ע/2) ההיפך הוא הנכון והיא ראתה עצמה כבולה בו. 
ז. הפגמים היסודיים שבהחלטת מועצת ממ"י 933 המביאים לבטלותה של ההחלטה-חוסר המידתיות שבה
41. עמדנו לעיל על כך שהיועץ המשפטי לממשלה מציין במכתבו (ס' 24) כי המשיבים 1 ו-2 טוענים כי הם סבורים שההסכם מיטיב לכאורה עם המנהל באופן משמעותי, שכן חלוקת התמורות בין המינהל ובעל הקרקע עולות במקרה דנן על 31% מהפרשי השווי המתקבלים ע"י החלטה 933. היועץ מציין כי: "יוצא איפה כי הצידוק הכלכלי של העסקה נעשה בהשוואה לתנאיה של החלטה 933.".
42.  דנו לעיל בכך שבשל היקפה העצום של העסקה וההטבה במקרקעי ישראל הנובעת ממנה  למעטים ובשל אופי המקרקעין, לא מתאים המקרה דנן להיות נדון במסגרת החלטה 933 ( כאמור לעיל, החלטה 933 חלה על מקרקעין בהיקף שלא עולה על 20 דונם ובנוגע להיקף רחב יותר הדבר מצריך את אישור המועצה). כך אף בנוגע לאופן בו הופעלה הלכה למעשה אף קודמתה של החלטה 933 -החלטה 402, אשר העסקאות עליהן חלה בעבר הנראה לעין הגיעו אך כדי עשירית מגודלה ובדרך כלל היו קטנות בהרבה מעשירית.
43. יחד עם זאת, גם אם מבקשים המשיבים 1 ו- 2 להיתלות בהחלטה 933 או לשאוב צידוק לרוח ההסכם מתוכנה של החלטה זו, הרי שאין דבר זה אפשרי וזאת בשל הפגם המצוי בהחלטה 933 המביא לבטלותה, וזאת מעבר ובמנותק מן ההסכם דנן. 
44. החלטה 933 מעניקה כאמור זכויות ניכרות לחוכר קרקע המסווגת כעירונית כאשר שונה יעוד הקרקע באופן המעלה את שוויה של הקרקע. החלטה 933 מחילה עצמה על עסקאות בסדר גודל נכבד למדי של עד 20 דונם. בפרט יש לתת את הדעת לכך שמדובר בעסקאות באזורים עירוניים בד"כ שם מהווה שטח קרקע בגודל 20 דונם שטח משמעותי ביותר ועימו נגזרת הטבה נכבדה. 
45. יש להניח כי המצדדים בהענקת הזכויות מכח החלטה זו יטענו לפוטנציאל שיש בה לכאורה ל"ניידות חברתית", שכן אם לדוגמא בעל הסכם חכירה מחזיק בשטח, אשר משמש לבית פרטי ישן וצנוע בלב עיר, ושינוי היעוד הופך את השטח למתחם מסחרי המשולב בבנין דירות חדש, תאפשר ההחלטה גם לחוכר ליהנות מ"שידרוג" המקרקעין. יחד עם זאת, אפילו לשיטתם של התומכים בהחלטה זו מטעם זה ומטעמים אחרים, לא ניתן להצדיק את תחולתה באופן גורף ורחב כל כך של עד 20 דונם והיקף ההטבה הנגזרת ממנה. כדי להמחיש את גודלו של שטח בגודל 20 דונם נציין כי גודל השטח שקול לגודלם של כחמישה מגרשי כדור-רגל, שטח עצום לכל הדעות, בפרט כאשר מדובר באזורים עירונים.  בפועל, ייהנו מהיקפה של ההחלטה אך עשירים אשר בידיהם קרקעות ששונה יעודן ויש בידיהם את הממון לממש את ההטבה שבשינוי זה, ולחלופין תהפוך החלטה זו את אותו דייר שנזכרנו לעיל לטרף קל בידי כרישי הנדל"ן אשר "יתלבשו" על אותו אזרח בר מזל באמצעות עסקת קומבינציה ובפועל ייהנו הם מרובה הגדול של ההטבה.
46.  אם כן, גם לשיטתם של המצדדים בהחלטה זו, חוסר המידתיות שבה בשל תחולתה על חלקות מקרקעין עצומות ובשל היקף ההטבה הצומחת ממנה הופכת אותה להחלטה אשר הנהנים מהיקפה הינם בפועל אך בעלי אמצעים האוחזים בקרקע או כרישי הנדל"ן אשר יתחברו בעסקאות קומבינציה לבעל הזכויות בקרקע ומהן הם יהיו הנהנים העיקריים.. דומה כי החלטה אשר היקפה הבלתי מידתי הופך אותה ל"בנק" פוטנציאלי לנדל"ן עבור עשירים, מעבר לפגיעה שבה בצדק החלוקתי, מהווה אף פתח להשחתה ולהזמנת לחצים לשינוי יעוד בקרקעות בדרכים לא דרכים.
47. לאור הפגיעה הקשה שבהחלטה זו בצדק החלוקתי בטלה החלטה זו. תחת זאת היה על המשיבים 1 ו-2 לקבוע מנגנון לפיו בעת שינוי יעוד יזכה בעל הזכויות בהטבה הנגזרת משווי זכותו בטרם שינוי היעוד, או לחלופין יזכה להטבה העומדת באופן מידתי ביחס הגיוני וסביר לשווי בטרם שינוי היעוד ומוגבלת בסכום או בתווך סכומים המניחים גדר של סבירות להיקף ההטבה הצומחת מהחלטה זו. פיתרון ברוח זו היה על המשיבים 1 ו-2 לאמץ גם בנוגע למקרה דנן, גם אם היה מתעורר צורך בשינוי היעוד הנדון, וזאת מבלי לפגוע בטענות העותרת בדבר אי קיומו של צורך כאמור בנסיבות דנן, בפרט בכל הנוגע לקרקעות בעתלית.  

ח. נפקות הפגמים הקשים  דלעיל שנפלו בהסכם
48. הפגמים הקשים שנפלו בהסכם, מביאים במקרה דנן לבטלותו ולחובת המשיבים 1-3 לפעול באופן סביר, השומר על צדק חלוקתי ומתוך נאמנות ואחריות בעת שהם מעניקים זכויות במקרקעי ישראל. 
49. המשיבים 1-3 משמשים בתפקידם, מכוח חוק, כשליחי הציבור וכנאמנים של ציבור זה. בבג"צ 5364/94 - עו"ד זאב ולנר נ' "המערך" מפלגת העבודה (פ"ד מט (1)  עמ' 790) הדגיש כבוד השופט מ. חשין:
 "המחזיק בשררת-שלטון ובסמכויות על-פי חוק, אינו אלא נאמן הציבור ונאמן החוק, ומחובתו לנהוג כנאמן."
50.  בשורה של פסקי דין הבהיר בית משפט זה משמעות נאמנות זו ותחולתה הרחבה על כל פעולות הרשות ובכלל זה על כריתת הסכמים. כך בבג"צ 840/79 - מרכז הקבלנים והבונים בישראל נ' ממשלת ישראל (פ"ד לד(3) 746) לעניין המדינה, דברים הנכונים במידה לא פחותה על מינהל מקרקעי ישראל בידיו מופקדים קרקעות המדינה – משאבה היקר ביותר, בהיותו מצומצם ומתכלה:
 "7 . לשם מתן תשובה על שאלות אלה עלינו לחזור למושכלות ראשונים. המדינה באמצעות הפועלים בשמה היא נאמן של הציבור, ובידיה הופקד האינטרס הציבורי והנכסים הציבוריים לשם שימוש בהם לטובת הכלל. כפי שאומר השופט ח' כהן:
 "לא הרי רשות היחיד כהרי רשות הציבור, שזו בתוך שלה היא עושה, ברצותה מעניקה וברצותה מסרבת, ואילו זו כל כולה לא נוצרה כי אם לשרת את הכלל, ומשלה אין לה ולא כלום: כל אשר יש לה מופקד בידיה כנאמן, וכשלעצמה אין לה זכויות או חובות נוספות על אלה, או שונות ונפרדות מאלה, אשר הן נובעות מנאמנות זו או הוקנו לה או הוטלו עליה מכוח הוראות חקוקות". ( בג"צ 142/70 (בנימין שפירא נגד הוועד המחוזי של לשכת עורכי-הדין, ירושלים, פ"ד כה (1), 325 , 331 ).

מעמד מיוחד זה הוא המטיל על המדינה את החובה לפעול בסבירות, ביושר, בטוהר לב ובתום לב. אסור לה למדינה להפלות, לפעול מתוך שרירות או חוסר תום לב או להימצא במצב של ניגוד ענינים. עליה לקיים את כללי הצדק הטבעי. קיצורו של דבר, עליה לפעול בהגינות. חובות אלו מוטלות על הרשות השלטונית שעה שהיא מפעילה סמכות סטטוטורית, וניתן לראות בהן עקרונות המגבילים - על-פי כוונתה המשוערת של החקיקה - את הסמכות עצמה. אך חובות אלה אינן מוגבלות למקרים בהם מפעילה המדינה, באמצעות הרשות המוסמכת הפועלת במסגרתה, סמכות סטטוטורית. חובות אלה מוטלות על המדינה בכל פעולה ופעולה שהיא עושה. הן חלות על כל החלטה והחלטה והן חלק מכל שיקול דעת המופעל על-ידה. אין כל יסוד הגיוני להבחין בין החלטה מכוח סמכות סטטוטורית מיוחדת לבין החלטה מכוח סמכויות המינהל הכלליות. אלה כאלה מופקדות בידי המדינה בנאמנות, ואלה כאלה חייבות להיות מופעלות בהגינות. על כן חייבת המדינה לפעול על-פי הכללים הנזכרים, בין אם היא פועלת כשלטון, ומפעילה סמכות חד צדדית, ובין אם היא פועלת כפיסקוס (fiscus ) ומתקשרת בהסכמים. בשני המקרים ענין לנו באקט מינהלי הלובש צורה ופושט צורה, אך לא הצורה היא הקובעת אלא המהות היא הקובעת. (ראה פרידמן, "תחולתן של חובות מן המשפט הציבורי על רשות ציבורית הפועלת במישור הפרטי", משפטים, כרך ה, ע' 598 )." (ההדגשות ע"י הח"מ).
51. מן המפורט בהרחבה בעתירה זו עולה, כי המשיבים 1-3 פעלו תוך הפרת החובות החלות עליהם כמופקדים על מקרקעי הציבור, וכי עומדים לרשותם הכלים והחובה לתקן את המעוות. נוכח חוסר החוקיות שבהליכים בדרך לגיבוש ההסכם כמו גם בשל הפגמים הקשים שבתוכנו, מתגבשת חובתם לפעול כעת באופן חוקי וסביר בהענקת שווי זכויות בקרקעות המוחזקות בידי חברות המלח, על פי יעודן המקורי בעת יעודן, ומכל מקום רק בנוגע למקרקעין, אשר יוכר ויוכח הצורך בהם.
52. חובתם של המשיבים 3- 4 לתקן את הליקויים שנפלו בפעולותיהם, נובעת אף מן הפגיעה באמון הציבור במערכות השלטון הנגרמת שעה שמתבונן הציבור במשרתיו עת הם פועלים לחלוקת מתנות לשועי הארץ. עיקשותם לדבוק בדרכם הלקויה מתחילתה ועד סופה ולהעניק מתנות באופן הנחזה להיות "קיום התחייבות", בולט בעיקר על רקע נסיבות מדינת ישראל אשר יודעת שנה אחר שנה פעם אחר פעם לפגוע בזכויות שהובטחו מכח חוק ו/או החלטות מנהליות למי שהפרוטה אינה מצויה בכיסם. העיקשות להיטיב עם העשירים המעטים מחד, חרף כל הפגמים הקשים שנדונו לעיל, ומאידך הקלות בה נדחות החלטות הנוגעות להענקת זכויות לדלי אמצעים (מבלי לחוות דעה בצדקת הענקת זכויות אלו ובצדקת או אף בצורך בעיכוב העברתן) יוצרת  תחושה של נתק וניכור הולך וגובר בין הציבור הרחב ובין גורמי השלטון, תוך ערעור הדרגתי, סמוי מעינו של המביט בחטף, אך משמעותי בכרסום המצטבר שהוא מביא עימו לאמון הציבור בלגיטימיות מוסדות השלטון.החלטה זו אף נתפסת כמושחתת בשל כל הטעמים שמנינו לעיל, וכמנוגדת לכל היגיון וצדק .
כפי שהדגיש בית המשפט  בבג"צ 7074/93 - מאיר סויסא נ' היועץ המשפטי לממשלה (פ"ד מח (2) 775),  הגשמת חובת הנאמנות כרוכה בהקפדה על מערכת הדינים והכללים החלה על פעולת עובד הציבור, אשר מבטיחים את תקינות פעולתו ואת אמון הציבור במערכת המהווה תנאי בסיסי לתפקודו. וכך, בין השאר נאמר שם:
"דינים אלה ואחרים באו להבטיח הפעלה ראויה של הסמכות השלטונית מזה ואמון הציבור בהפעלה הראויה של הסמכות השלטונית מזה. אכן, ביסוד קיומו ופעולתו של השירות הציבורי עומד אמון הציבור בכך שעובדי הציבור פועלים מתוך הגינות, יושר, ענייניות, שוויון וסבירות. "בלא אמון הציבור ברשויות הציבור יעמדו הרשויות ככלי ריק.
 אמון הציבור הוא המשענת של רשויות הציבור והוא המאפשר להן למלא את תפקידן" (בג"ץ 6163/92 אייזנברג נ. שר הבינוי והשיכון (טרם פורסם).

…
אכן, ביסוד המשפט הציבורי שלנו, עומד השיקול בדבר אמון הציבור במערכות השלטון. בלא אמון זה החברה הדמוקרטית אינה יכולה לתפקד. "
53.  הפגיעה באמון הציבור בשלטון כתוצאה מן הפגמים הקשים בפעולותיהם של המשיבים 1-3 הנוגעות לתוכנו של ההסכם וההליכים לחתימתו, תומכת אף היא בצורך הברור לתיקון הליקויים כמפורט ברישא של עתירה זו.  
V  צו הביניים
1. העותרת מבקשת מבית המשפט הנכבד להקפיא את המצב הקיים ערב הגשת העתירה, וזאת על ידי צו ביניים כדלקמן:
צו ביניים המורה למשיבים 1 ו-2  להימנע מלפעול על פי ההסכם ו/או להימנע מנקיטה בצעדים שנוגעים למימושו של ההסכם ו/או לנקוט בכל פעולה שיש בה כדי להסתמך על עקרונות ההסכם, עד למתן פסק דין בעתירה גופה.
2. צו הביניים נועדו למנוע שינוי מצב לרעה ביחס למצב שהיה קיים בעת הגשת העתירה. בהקשר זה פסק ביהמ"ש זה מכבר, בבג"צ 345/61 אל-כאזן נ' מנהל רשות השידור, ירושלים (פ"ד ט"ו 2364, 2366) כי:

"צווי ביניים ניתנים על ידי בית המשפט הגבוה לצדק על מנת לשמור על המצב הקיים ... כדי למנוע שינוי במצב זה לרעת אחד מבעלי הדין או לטובתו כל עוד תלויים ועומדים ההליכים..."
3. במקרה דנן, באם יחליטו המשיבים 1-3 לפעול ליישומו של ההסכם הנדון, עשוי להיווצר מצב בלתי הפיך אשר יקשה על בית המשפט הנכבד להעניק סעד אפקטיבי בעתירה זו.
4. בבג"צ 1508/93 פנחסי נ' יו"ר הכנסת (פ"ד מז (1) 510, 514) נקבע כי צווי הביניים יינתנו לפי מידת הנוחות ואי הנוחות ולפי שיעור הנזק:

"כלל גדול נקוט בידינו, כי מתן צו ביניים או אי מתן צו ביניים עד לבירור העניין לגופו נמדדים ומוכרעים לפי מידת הנוחות ואי הנוחות ולפי שיעור הנזק, שייגרמו לצד זה או אחר ע"י מתן או אי מתן הצו".
 

5. אין צריך לומר, כי מתן צו הביניים כמבוקש אין בו כלל ועיקר משום מתן כל הסעד המבוקש בעתירה, שכן יש בכך משום הקפאת המצב  הקיים ערב הגשתה של עתירה זו בלבד,  וגם מבחינה זו נוטה הכף לתיתו.

6. מן המפורט לעיל עולה, אם כן, כי לפנינו מקרה בו ראוי כי יצא מלפני בית המשפט הנכבד  צו ביניים כמבוקש להקפאת המצב הקיים ערב  הגשת עתירה זו.
VI. סיכום
1. אשר על כן מתבקש ביהמ"ש הנכבד ליתן  צווים על תנאי כנגד המשיבים 1-4 כדלקמן:

1.1  צו על תנאי כנגד המשיבים 1 -3, המורה להם  להימנע  מלפעול על פי ההסכם שנחתם בין המשיבה 1 לבין המשיבה 5  ו/או לפעול לביטולו של ההסכם, אשר לפיו תקבל המשיבה 5, בעת שינוי יעוד קרקעות בהיקף של כ- 2000 דונם בעתלית ובאילת, אשר שימשו את המשיבה 5  עד כה ליצור מלח, תמורת פינוי המקרקעין וויתור על זכויותיהם, 50% מזכויות הבניה על הקרקעות בעתלית ו- 30% מזכויות הבניה על הקרקעות באילת (להלן- ההסכם). וזאת בשעה שהענקת זכויות, על פי ההסכם, נעשית בחוסר סבירות קיצוני המעניק למשיבה 5 הטבה כספית במקרקעי ישראל בשווי של עשרות מיליוני דולר, כל זאת, בין השאר, בשל  סווגן הבלתי נכון ובלתי ראוי של המקרקעין על ידי  המשיבה 1 כקרקע עירונית (במקום  סווגן כקרקע חקלאית או כקרקע בעלת סווג מיוחד). וכן בשל הקפה העצום והחריג ביותר של העסקה (כ- 2000 דונם), תוך  פגיעה קשה בעקרון השוויון, תוך פגיעה קשה בצדק החלוקתי וכאשר הענקת הזכויות למשיבה 5   במקרה דנן הינה בעלת משמעות תקדימית ורחבה. 
1.2 צו על תנאי כנגד המשיבים 1 -3, המורה להם  להימנע  מלפעול על פי ההסכם ו/או לפעול לביטולו של ההסכם שנחתם בין מינהל מקרקעי ישראל  לבין המשיבה 5, אשר נערך תוך פגיעה קשה בסדרי מנהל תקינים, תוך הסתמכות פגומה על "הסדר העקרונות" אשר נחתם בין המשיבה 1 לבין המשיבה 5 בשנת 1996, זאת מבלי לתקן את רוב רובם של  הפגמים היסודיים עליהם עמד היועץ המשפטי בחוות דעתו, הן בנוגע ל"הסכם העקרונות" והן בנוגע להסכם הסופי נשוא עתירה זו ובכללם העדר קביעת מדיניות ראויה של סווג מקרקעין שתתאים לאופי המקרקעין (בטרם שינוי היעוד) והעסקה, בפרט כאשר העסקה מהווה תקדים ובשל כך יש לה השלכות רחבות ביותר.
1.3 צו על תנאי כנגד  המשיבים 1-3  המורה להם לנמק מדוע  לא יסווגו  את הקרקע נשוא ההסכם כקרקע חקלאית, או כקרקע בעלת סווג חדש אחר לפיו בעת שינוי ייעודו של מקרקעין, כאשר שינוי היעוד נחוץ לשם מתן מענה לצרכים ציבוריים שונים, יקבלו המחזיקים בו מכח הסכם חכירה זכות במקרקעין ו/או פיצוי, בשיעור שישקף את שווי הקרקע שהוחזקה על ידם בטרם שינוי היעוד ולחלופין ישלמו למנהל עבור שווי ההטבה שקיבלו בשינוי היעוד. 
1.4 צו על תנאי כנגד  המשיבים 1-3, המורה להם לנמק מדוע לא ימנעו מלפעול על פי ההסכם הנזכר לעיל  שכן  תוכנו ונסיבות כריתתו, מנוגדים ניגוד גמור לחוק מנהל מקרקעי ישראל  המחייב את המדינה לנהל את קרקעות המדינה בזהירות ובכפוף לכללי המשפט הציבורי ובכללם סבירות, החובה להימנע מאפליה ומשוא פנים והחובה לפעול לצדק חלוקתי. וכן מדוע לא ימנעו מלפעול על פי ההסכם שכן הפגמים הנזכרים, הופכים את החלטתה של המשיבה 1 למחוסרת סמכות שכן סמכותה מכח הדין לניהול מקרקעי ישראל אינה כוללת סמכות להעניק הטבות עתק בהתעלם מעקרונות היסוד דלעיל. 
1.5 צו על תנאי כנגד המשיבים 1-3, המורה להם לנמק מדוע לא ימנעו מלחתום על הסכם בכל הנוגע לקרקעות בעתלית ו/או מלכלול במסגרת הסכם את הקרקעות בעתלית, לאור מצבה התכנוני של עתלית ולאור צרכי הישוב ובכלל זאת עודפי עתודות הקרקע הרבות הקיימות בלאו הכי בישוב ובסיס חיל הים הסמוך הישוב, אשר ימנע אף הוא את מימוש התוכניות אשר להגשמתן נועד לכאורה ההסכם. כל אלו אינם יוצרים צורך בעתודות קרקע לבניה נוספות אשר לשם השגתן נחתם לכאורה ההסכם הנדון. וכן מדוע לא ימתינו עד לסיום חוזי החכירה שעה שהקרקעות ישובו לידי המשיבה 1 ללא תמורה, וזאת בעיקר לאור מצבה התכנוני של עתלית ממנו עולה כי עד שנת 2020 לא ישונה יעוד הקרקעות בעתלית ומכל מקום אין צורך בשינוי יעוד זה.
1.6 צו על תנאי כנגד  המשיבים 1 ו-2, המורה להם לנמק מדוע לא יבטלו  ההסכם בכל הנוגע לקרקע בעתלית שכן בחוזי החכירה הנוגעים לקרקע זו אין סעיף המאפשר לחברות המלח לעשות שימוש בקרקעות אם שונה יעודן ולפיכך הענקת זכויות לחברות המלח מששונה היעוד ו/או מתן פיצוי בעניינן כאילו היה סעיף כזה - אינו סביר ומגביר, בנוגע לקרקעות אלו, את הפגמים שפורטו בסע' 1.1 – 1.5 דלעיל. 

1.7 צו על תנאי כנגד המשיבה 1 המורה לה לנמק מדוע לא תבטל את החלטה 933 ו/או תגביל ו/או תצמצם את תחולה להיקף קרקעות מצומצם בהיותה מעניקה זכויות נכבדות למחזיק בקרקע עירונית ששונה יעודה, בהתבסס על עלית ערך הקרקע לאחר שינוי היעוד  שכן החלטה זו מעניקה הטבה כספית ניכרת ובלתי מדתית במקרקעי ישראל שאינה עולה בקנה אחד עם צדק חלוקתי. 
1.8 צו על תנאי כנגד  המשיב 4, המורה לו להתייצב וליתן טעם מדוע  לא  ינחה את המשיבים 1 -3  לפעול באופן האמור בס' 1.1-1.7  לעיל.
2. כמו כן מתבקש בית המשפט הנכבד להוציא מלפניו צו ביניים כדלקמן:
צו ביניים המורה למשיבים 1 ו-2  להימנע מלפעול על פי ההסכם ו/או להימנע מנקיטה בצעדים שנוגעים למימושו של ההסכם ו/או לנקוט בכל פעולה שיש בה כדי להסתמך על עקרונות ההסכם, עד למתן פסק דין בעתירה גופה.
3. בית המשפט הנכבד מתבקש לעשות את הצווים על תנאי לצווים סופיים.

4.  מן הדין ומן הצדק להיעתר לעתירה.


                                                    ______________                       


    אליעד שרגא, עו"ד                      ברק כלב , עו"ד 


 נילי אבן חן, עו"ד 
 

       ________________

         צרויה מידד, עו"ד

ב"כ העותרת
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