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 עסקת נמל יפו
 תקציר
 ה  נמני  ע  ולפיכ , בבעלות המדינה, רוב  ככול , ) הנמל להל  ( יפו נמל מקרקעי

 ). המינהל להל  ( לניהולו של מינהל מקרקעי ישראל נתוני   שעל פי חוק המקרקעי
, נמל דיג ונופש, בחלקו, מאז הוא משמש.  נמל מסחריבתור חדל הנמל לפעול 1965 ב

כמו לנמלי  עתיקי  אחרי  , לנמל זה. מסעדותולושטחו העורפי משמש למחסני  
 1998עד אוקטובר . לכלי ניכרכ  היסטורי לאומי בצד פוטנציאל תיירותיער , באר#

 .ומאז הועברו ניהולו ותפעולו לידי המינהל,  בידי משרד התחבורהבפועלהוא נוהל 
ובה ,  החלו רשויות התכנו  לדו  בתכנית מפורטת חדשה שיז  המינהל לנמל1982 ב

מלונאות , ויתר שטחו מיועד לשימושי מסחר, אזור הנמל ההיסטורי מיועד לשימור
 החליטה 1993 עוד ב.  טר  קיבלה התכנית תוק'2005  עד סו' אול. ומגורי 

. הממשלה להפריט את מקרקעי הנמל על ידי החכרת  במכרז ליזמי  פרטיי 
  להל  (החלטות אלה . 1997  וב1995 החלטות נוספות בעניי  ההפרטה התקבלו ב

 .לא בוצעו) החלטות הממשלה בדבר ההפרטה
ועל , יפו ראש עיריית תל אביב,  מר רו  חולדאי החלה להתגבש עסקה ביוזמת2003 ב

, דאז) ת" שר התמ להל  (שר התעשייה המסחר והתעסוקה , דעת מר אהוד אולמרט
) מתחמי  מסחריי  הניתני  לשיווק(שעניינה העברת כמה משטחי הנמל הסחירי  

שנחת  בידי , העסקה באה לידי ביטוי בחוזה לחילופי קרקעות. לבעלות העירייה
, ) החוזה או , 2004 החוזה ממאי  להל   (2004ל העירייה במאי " המינהל ומנכמנהל

 . לא הועברו החזקה והבעלות בה  לצדדי 2005אול  עד סו' 
משרד מבקר המדינה בדק את תהליכי גיבוש העסקה וחתימת החוזה ואת המהלכי  

ות הביקורת שמה דגש על התהליכי  לשמירת זכוי .שנעשו כדי להביא לביצועה
 : המדינה אגב גיבוש העסקה והעלתה את הממצאי  העיקריי  האלה

ע  . המגמה לפעול לשימור ערכו ההיסטורי והלאומי של הנמל נכונה וראויה .1
התהלי  של העברת נכסי  סחירי  בנמל לידי העירייה ולבעלותה אינו עולה , זאת

 2001 רונות מוא' לא ע  הסכ  עק, בקנה אחד ע  החלטות הממשלה בדבר ההפרטה
לפי ההחלטות ואותו הסכ  היה . המינהל ונציג משרד האוצר, שחתמו עליו העירייה

 . על המינהל לשווק נכסי  כאלה במכרז
החלטות הממשלה בדבר ההפרטה מנעו את , שהמינהל תמ  בה, לפי טענת העירייה

לצד שטחי  ציבוריי  ,  המייעדת בו קידו  אישורה של תכנית הנמל החדשה 
 נוכח התנגדות  למלונאות ולמסחר , ג  שטחי  למגורי , וחי  ואתרי  לשימורפת

ציבורית עזה להעברת חלקי  בנמל לידיי  פרטיות ודרישה לשמר בו את הבעלות 
 . בשל ערכו ההיסטורי והתיירותי, הציבורית ואת הפיקוח הציבורי עליו

הלאומיי  ,  משרד מבקר המדינה מעיר על כ  כי הוא ער לערכי  ההיסטוריי
א  העירייה או המינהל היו , אול  יחד ע  זאת, והתיירותיי  הקשורי  בנמל

סבורי  שהשארת החלטות הממשלה בעינ  פגמה באפשרות להביא לאישורה של 
מ  הראוי , או לשמר את האתרי  ההיסטוריי  שבנמל ולפתח , תכנית הנמל החדשה
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ה  ותחליט א  יש צור  לבטל  או כדי שתדו  ב, היה שיעלו נושא זה בפני הממשלה

 . לתקנ 
 : אשר לתהליכי  לשמירת זכויות המדינה .2
תיאור מדויק , בי  היתר, על חוזה לחילופי קרקעות לכלול, 1לפי נוהלי המינהל )א(

ויש לפרט בו את התמורה , ובכלל זה מיקומ  וגודל , של הנכסי  הנוגעי  לעסקה
 ). ינו בשווה כס'דהי, א' שהיא משולמת בקרקע(הכספית 

על א' , נשוא החליפי ,  לא צוי  שווי הממכר מצד המינהל2004הועלה כי בחוזה ממאי 
בחוזה ג  אי  תיאור מספק ומוגמר של . שהייתה למינהל שומה מוסמכת שלו

). מקרקעי התמורה(הקרקעות שעל העירייה להעביר לבעלות המדינה בתמורה 
 .והוא אינו מתיישב ע  סדרי מינהל תקיני , ההיעדר  של נתוני  אלה הוא פג  בחוז

ה  במכרז וה  בלא , ובה  נוהלי הקצאת מקרקעי  שבניהולו, לפי נוהלי המינהל )ב(
לשל  את ) היינו רוכש הזכויות בעסקת המקרקעי (על מקבל ההקצאה , מכרז

 . התמורה המגיעה ממנו למינהל קוד  לקבלת הנכס נשוא ההקצאה
ופי הקרקעות כפי שנקבע בחוזה אפשר את העברת החזקה הועלה כי מנגנו  חיל

והבעלות בנכסי הנמל הנמכרי  לעירייה לפני שזו שילמה למינהל תמורה כלשהי 
הוראת החוזה בעניי  זה הייתה מנוגדת לנוהלי המינהל ואי  זה ברור כלל מה . בעבור 

ל תנאי  במהל  אישורו של החוזה אמנ  קבעו מוסדות המינה. היה הגיונה העסקי
א  אלו לא עוגנו בחוזה חתו  בי  הצדדי  ועדיי  נותרו , המשפרי  את עמדת המינהל

 . בהסדר החוזי הקיי  פגמי  מהותיי  שלא תוקנו עד מועד סיו  הביקורת
לפני ,  דהיינו עסקה במקרקעי  טעונה אישור מראש , לפי נוהלי המינהל )ג(

, עלי תפקידי  בכירי  במינהל של פורו  המורכב מב חתימת החוזה בעניינה 
קוד  להבאת העסקה , לפי הנוהל.  ועדת עסקות ולעתי  , המכונה הנהלת המינהל

במינהל . על כל הדרגי  המקצועיי  במינהל לבדוק אותה ולנהל בקרה עליה, לאישור
הצעות לעסקות )  המועצה להל  (נהוג להביא לאישור מועצת מקרקעי ישראל 

וכ  , או שאינ  מעוגנות בנוהלי המינהל, ות מועצה קודמותהחורגות במהות  מהחלט
בעניי  זה כבר קבע מבקר המדינה ). או שטח (עסקות חריגות מבחינת היקפ  הכספי 

ב51בדוח שנתי 
2

שאינו מעוג  בנוהלי המינהל ,  כי כשמדובר בהסדר חריג או ייחודי
הסדר המוצע על המינהל להביא את ה, ואינו תוא  החלטות קודמות של המועצה

ניתוחי  מקצועיי  ונתוני  , ולצר' לו חוות דעת, לאישור המועצה לפני החתימה עליו
 . וא' להציג למועצה חלופות להסדר, אחרי  הנחוצי  לקבלת החלטה מושכלת

והחוזה לא , במקרה דנ  לא נבדקה העסקה המוצעת בידי הדרגי  המקצועיי  במינהל
, אלא בדיעבד, דהיינו ההנהלה והמועצה, נהלהובא מראש לאישור  של מוסדות המי

ולמעשה עד , ג  בשלב הזה. בניגוד לנהליו ולסדרי מינהל תקיני   לאחר שנחת 
   וממילא הוא לא הציג בפני המועצה  לא היו בידי המינהל , מועד סיו  הביקורת

נתוני  שהיו הכרחיי  לקבלת החלטות אשר לתועלת שהוא מפיק מהחוזה ואשר 
נתוני  בדבר מעמד  הקנייני : לדוגמה. תנאי החוזה על אינטרס המדינהלהשפעת 

 . והתכנוני של מקרקעי התמורה ובדבר ערכ 
__________________ 

 .ובה  נוהל העבודה בדבר רכישת קרקע וחליפי  בקרקע 1
2  È˙ ˘ ÁÂ„51È„Ó‰ ¯˜·Ó Ï˘ · ‰ )2001( ,744  ו742, 740' עמ . 
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, השתת' באופ  פעיל בגיבוש העסקה, ר המועצה"שהוא ג  יו, ת"שר התמ .3
מעורבותו של השר בעסקה הנדונה גלשה מהמותר . בניסוח החוזה ובאישורו במועצה

ובתור השר , בתור השר הממונה ישירות על מנהל המינהל, הר המועצ"לו בתור יו
. 1960  "התש, על ביצוע חוק מינהל מקרקעי ישראל) יחד ע  שר האוצר(הממונה 
שכ  , בהתערבותו בפעילותו השוטפת של המינהל הוא פגע במעמד המינהל, יתרה מזו

הל להפעיל בתור הרשות המוסמכת לפי אותו חוק לנהל את מקרקעי ישראל חייב המינ
  .שיקול דעת עצמאי בנושאי  שבטיפולו

בעת שזו דנה , ראוי היה שהשר ידווח למועצה על מעורבותו בגיבוש העסקה לפרטיה
הוא לא גילה לחברי המועצה כי הוא , למשל. אול  הוא לא עשה כ , באישור החוזה

הובאו קיי  מגעי  ע  ראש העירייה לפני חתימת החוזה וכי הוראות החוזה ותנאיו 
נמנע מהמועצה לקבל תמונה מלאה ומדויקת לגבי , כ . מראש לידיעתו ולאישורו

  . התהוות העסקה
♦  

 מבוא
 ה  נמני  ע  ולפיכ , 3בבעלות המדינה, רוב  ככול , ) הנמל להל  ( יפו נמל מקרקעי .1

 הכולל חושט ). המינהל להל  ( לניהולו של מינהל מקרקעי ישראל נתוני  4המקרקעי  שעל פי חוק
הרציפי  , המעגנה,  את אזור נמל הדיגהכולל ," הימיהשטח"הוא מורכב מ.  דונ 80 של הנמל כ

 את הכולל, "היבשתי השטח "או"  היבשתיהעור""ומ,  ושטחי  ציבוריי  המשמשי  אות לספינות
 .)מתחמי  מסחריי  הניתני  לשיווק( שבו המתחמי  הסחירי 

מחסני  ול, שטח הימיב דיג ונופשלמאז הוא משמש . ל מסחרי נמבתור חדל הנמל לפעול 1965 ב
, )דוגמת נמלי קיסריה ועכו(כמו לנמלי  עתיקי  אחרי  באר& , לנמל זה.  בעור" היבשתימסעדותו

 בידי בפועל הוא נוהל 1998עד אוקטובר . כלכלי ניכר  היסטורי לאומי בצד פוטנציאל תיירותיער 
 .לו ותפעולו לידי המינהלומאז הועברו ניהו, משרד התחבורה

על חוזה )  העירייה להל  (יפו   עיריית תל אביבל" חתמו מנהל המינהל ומנכ2004 במאי .2
 סחירי שני מבני  שלפיו המינהל ימכור לעירייה מקרקעי  ,) החוזה או , 2004 החוזה ממאי  להל  (

 על דר  ,)2  ו1 מחסני   לפי הכינויי  בחוזה , להל (  דונ  בעור" היבשתי11 בשטח כולל של כ
 הוא פרי עסקה החוזה. שתמורת  תשול  בשטחי מקרקעי  שבבעלות העירייה, דהיינו   חליפי 

 ראש  להל  (יפו   תל אביבעירייתראש ,  מר רו  חולדאיו שלתמ ביוז2003 שהחלה להתגבש ב
  שימש שר שבתקופת הביקורת ועוד קוד  לכ,  היה מעורב מר אהוד אולמרטבעסקה). העירייה
 מקרקעי מועצת ר"וכיה  ג  בתור יו, ) השר או , ת" שר התמ להל  ( והתעסוקה המסחר, התעשייה
,  לאחר חתימתו  בה  בדיעבד אושרהוא . החוזה נדו  במוסדות המינהל ). המועצה להל  (ישראל 

רו עב לא הו2005  סו" שנתעד.  לתנאי  אלה לא שונה בהתא ואאול  ה, בכפו" לכמה תנאי 
 . המקרקעי  המוחלפי  לבעלות הצדדי  ולחזקת 

חתימת החוזה ו בדק משרד מבקר המדינה את תהליכי גיבוש העסקה 2005יולי  מרס בחודשי  .3
תו  שימת הדגש על התהליכי  לשמירת זכויות המדינה , ה לביצוע שנעשו כדי להביאהמהלכי ואת 

__________________ 
 .  הספרדיתוהקונסוליהשה  בבעלות הפטריארכיה הארמנית ,  חלקי  זעירי  בשולי הנמללמעט 3
 .1960  "התש,  מינהל מקרקעי ישראלחוק 4
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 ובמינהלתבמחוז תל אביב שלו , המינהלהבדיקה נעשתה במשרדו הראשי של . אגב גיבוש העסקה

והתעסוקה ובמשרד ראש  במשרד התעשייה המסחר, בדיקות השלמה נעשו בעירייה .5הנמל
   . מעקב ובקרה,  באג" תיאו  הממשלה 
  החוקי והתכנוני של הנמלמעמדו

) 2 'שינוי מס( חו" הי  התיכו  13 /א"תמ, חלקית לחופי ,  תכנית מתאר ארציתות הנמל חלעל .1
. 1960אוגוסט  בשפורסמה למת  תוק", 479'  מסמקומיתותכנית מתאר , )13 א" תמ להל  (נמל יפו 

 יז  המינהל 1982 ב. " ומתקני  הקשורי  בונמל" להשטח מייעדת את מרבית 479' תכנית מס
 1984 לשנת 2' שינוי מס' א/2378 מתאר מפורטת מספר תכנית: "המכונה, תכנית מתאר חדשה לנמל

של תכנית הנמל  מטרותיה העיקריות .) תכנית הנמל החדשה להל  " (479 מספר מתאר תכנית של
לאפשר הקמת מבני ;  מתח  תיירות ונופש הבנוי סביב הנמל ההיסטוריבאזורלפתח : החדשה ה 

 לקבוע ייעודי קרקע לשטחי  ציבוריי  פתוחי  ולטיילת לאור  ; באזורומלונאותמסחר , מגורי 
קבוע הנחיות לשימור המבני  ההיסטוריי  והמאפייני  הארכיטקטוניי  הייחודיי   לוכ  ;הנמל

למסחר , למגורי )  דונ 26 כ( של הנמל היבשתי העור"התכנית מייעדת את מרבית . שבנמל
 הוועדה  להל  (יפו   לתכנו  ולבנייה תל אביבהמקומית המליצה הוועדה 1986 עוד ב. ולמלונאות
התכנית לטיפול הוועדה המחוזית לתכנו    הועברה1997 ב. התכניתד את לאשר ולהפקי) המקומית

 .6טר  אושרה היא 2005סו" שנת  עד אול , יפו ולבנייה תל אביב
 בפקודת לגביוכהגדרתו וכאמור , "נמל" מהווי  המכריע של מקרקעי נמל יפו ורוב  הואיל .2

לית חופשית בגבולות השטח  פעילות כלכהתאפשרהלא , 1971 א"התשל, ]נוסח חדש[הנמלי  
 החדשה ואת שיווק הנמלכדי לאפשר את מימושה של תכנית .  כנמל לפי אותה פקודהוכרזשה

 חת  שר 2003בסו" ינואר . הנמלהמתחמי  הסחירי  שבו היה על שר התחבורה לשנות את גבולות 
 לשטח" נמל"ר המוכרז בתותחו  ה אתהמצמצ  , לפי הפקודה צועל ) צחי הנגבימר (התחבורה דאז 

   . המעגנה ורצועת החו"ובו, 7 מטרי  מקו המי  שמונהשרוחבו
 החלטות הממשלה בדבר הפרטת הנמל ומידת יישומ 

המסחרי והער  הכלכלי של מתח  הנמל החליטה הממשלה  נוכח הפוטנציאל התיירותי .1
נמל יפו ליזמי  משרדי להכי  מתכונת מכרז להחכרת המתח  ב  להטיל על צוות בי 19938באוגוסט 
 החליטה ועדת השרי  1995במרס . שיפתחו ה  את השטח היבשתי וה  את המעג  הימי, פרטיי 

להאי& את ", בי  היתר, 9 של מבקר המדינה45שדנה בממצאי דוח שנתי , לענייני תיאו  ומינהל
צר  וליצור בהקד  הכנסות נאותות לאו31.8.93תהלי  ההפרטה על פי החלטה של הממשלה מיו  

להאי& את תהלי  הפיתוח וההפרטה של " החליטה שוב אותה ועדת שרי  1997באוגוסט ". המדינה

__________________ 
 .מינהלת נמל יפו היא זרוע של המינהל בראשות נציג המינהל 5
 . להסתיי התכניתעמדו הליכי אישור  2005בדצמבר  6
  .2003 ג"התשס, )יפו  אביבבתלהכרזת נמלי  ( הנמלי  צו 7
 .31.8.93  מ1816' החלטת ממשלה מס 8
9  È˙ ˘ ÁÂ„45‰ È„Ó‰ ¯˜·Ó Ï˘ ) 1995( ,ואיל 469' עמ . 
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לפי תקנו  , להחלטות אלו של ועדת השרי  תוק" של החלטות ממשלה. 10"המקרקעי  בנמל יפו
 .עבודת הממשלה

2.  ÌÈ¯˘‰ ˙„ÚÂ Ï˘Â ‰Ï˘ÓÓ‰ Ï˘ ˙ÂËÏÁ‰‰) ÔÏ‰Ï- ¯·„· ‰Ï˘ÓÓ‰ ˙ÂËÏÁ‰ 
‰Ë¯Ù‰‰ (ÏËÂ· ‡Ï ˙¯Â˜È·‰ ÌÂÈÒ „ÚÂÓ „Ú Â Â˘ Â‡ Â) ÈÏÂÈ ÛÂÒ2005 .(˙‡Ê ˙Â¯ÓÏ , ‡Ï Ô‰

ÂÓ˘ÂÈ ,Ô‰Ó ˙ÂÈËÒ Â˘Ú  Û‡ ÌÈ ˘‰ ÍÏ‰Ó·Â , ÔÈÙÈÏÁ‰ ˙˜ÒÚ ‡È‰ Ô‰Ï˘ ˙¯˙ÂÎ‰ ˙ÏÂ‚˘
˙ÈÁÎÂ ‰ ˙¯Â˜È·‰ ‡Â˘  ,˙ÂËÏÁ‰ Ô˙Â‡ ÌÚ „Á‡ ‰ ˜· ‰ÏÂÚ ‰ È‡˘ .ÌÈË¯Ù‰ ÔÏ‰Ï: 

, )שוחט] בייגה[מר אברה  (דאז  בלשכת שר האוצר 1999בדיו  שהתקיי  בנובמבר  )א(
, בדיו  זה סוכ . נקבעו קווי  מנחי  לפיתוח הנמל, בהשתתפות ראש העירייה ומנהל המינהל דאז

השטחי  הציבוריי  והמעגנה , "תתבטל החלטת הממשלה בדבר הפרטת נמל יפו"בי  היתר כי 
 .ני  לניהולו של המינהלואילו השטחי  הסחירי  יוסיפו להיות נתו, יועברו לניהולה של העירייה

 חתמו נציג אג" התקציבי  2001בדיו  שהתקיי  באג" התקציבי  שבמשרד האוצר ביולי  )ב(
בפתח המסמ  הצהירו החותמי  עליו כי ". נמל יפו"ונציגי המינהל והעירייה על מסמ  שכותרתו 

ווי  מנחי  בו נקבעו ק", 1999הוא נכתב בעקבות הדיו  שהתקיי  בלשכת שר האוצר בנובמבר 
וכי , )ההדגשה אינה במקור" (לרבות ביטול החלטת הממשלה בדבר הפרטה, לפיתוח נמל יפו

 הסכ   להל  (המסמ  נועד לבטא את העקרונות המוסכמי  אשר לשיקו  המתח  ופיתוחו 
את האחריות "העירייה תקבל על עצמה : אלה ה  עיקרי העקרונות המוסכמי ). 2001 העקרונות מ
ההדגשה אינה (בנמל " המעגנה והשטחי  הציבוריי  הלא סחירי ש  תפעול ותחזוקת המלאה להמ

העירייה ; "אופייה הנוכחי של המעגנה כנמל יאכטות וכאטרקציה תיירותית"ולשמר את , )במקור
ובכלל זה את אישורה של תכנית הנמל , תקד  את שינוי התכניות הסטטוטוריות החלות על הנמל

עד שתכנית הנמל החדשה תאושר תית  העירייה ; תסייע בכ  ככל הנדרשוהיא תתמו  ו, החדשה
, המינהל; היתרי  לשימושי  חורגי  בשטחי  הסחירי  שבנמל) באמצעות הוועדה המקומית(

  בשלב הראשו  (יפעל לפרסו  מכרזי  לשיווק השטחי  הסחירי  שבנמל , בתיאו  ע  העירייה
ומלוא התקבולי  משיווק השטחי  , בדר  של מכרז") 2מחס  "ו" 1מחס  "המבני  הידועי  בתור 

 . יועברו למינהל
3. Ê‡„ ¯ˆÂ‡‰ ¯˘Ï ¯ÈÚ‰ ‰ È„Ó‰ ¯˜·Ó „¯˘Ó11) Ó ¯ÂÓ‡‰ ÔÂÈ„‰˘-1999 ÌÈÈ˜˙‰ 

Â˙ÂÁÎÂ ·( , ‰ÈÈ¯ÈÚÏÂ Ï‰ ÈÓÏ) ÌÎÒ‰ ÏÚ ÂÓ˙Á ÔÎÓ ¯Á‡ÏÂ ÔÂÈ„· ÂÙ˙˙˘‰ Ì‰È‚Èˆ ˘
Ó ˙Â Â¯˜Ú‰-2001 (ÏÁ‰ ˙‡ ÏË·Ï ÈÂ‡¯‰ ÔÓ˘ Â¯·Ò Ì‰ Ì‡ ÈÎ ¯·„· ‰Ï˘ÓÓ‰ ˙ÂË

Ô˙Â ˘Ï ˘È˘ Â‡ ‰Ë¯Ù‰‰ ,‰Ï˘ÓÓ· ÔÂÈ„Ï ‡˘Â ‰ ˙‡·‰Ï ÏÂÚÙÏ Ì‰ÈÏÚ ‰È‰ , ËÈÏÁ˙˘ È„Î
ÔÂ„ · .ÔÎ Â˘Ú ‡Ï˘Ó ,Ô ÈÚ· ˙Â„ÓÂÚ ‰Ë¯Ù‰‰ ¯·„· ‰Ï˘ÓÓ‰ ˙ÂËÏÁ‰ . 

כי אי  לו כל , 2005במכתב מתחילת נובמבר , בתגובה לכ  הודיע שר האוצר דאז למבקר המדינה
, ראש העירייה ומנהל המינהל הסכימו א" ה .  מבקר המדינההסתייגויות מהערת משרד

כי החלטות הממשלה , )כסדר  (2005בתשובותיה  למשרד מבקר המדינה מאוקטובר ומנובמבר 
כל אחד מה  ניסה להצדיק את הסטייה שסטה , ע  זאת. בדבר הפרטת הנמל תקפות ומחייבות

 : כדלהל , מהחלטות הממשלה
, זה שני , לטענתו, תו כי נוכח המציאות העלובה שנמל יפו היה נתו  בהראש העירייה ציי  בתשוב

שכ  , כי המכשול העיקרי לפיתוח הנמל היא אותה החלטה בדבר הפרטתו, נית  היה לזהות בנקל"

__________________ 
' עמ, )È˙ ˘ ÁÂ„51 ‰ È„Ó‰ ¯˜·Ó Ï˘ ·)2001 עוד פרטי  על הפעולות לקידו  הפרטת הנמל ראו ב 10

649 . 
 .שוחט) בייגה(מר אברה   11
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" ע"קידו  התב: היא מנעה קידומ  של התהליכי  העיקריי  ומחויבי המציאות שנדרשו לצור  כ 

ההתנגדות הציבורית לאישור תכנית הנמל , לדברי ראש העירייה). הכוונה לתכנית הנמל החדשה(
החדשה קמה מחשש שעקב ההפרטה ייפול הנמל העתיק בעל הער  ההיסטורי והלאומי הרב לידי 

את אישורה של התכנית אפשר היה לקד  רק הודות להסכמות , לדברי ראש העירייה".  "כרישי נדל"
שהעירייה , 12"פורו  השולח  העגול"  וולונטרי ושמו שהושגו בהסכ  העקרונות האמור ובפורו

הקימה כדי לקד  את התכנית בדבר השארת שטחי הבילוי והנופש בידיי  ציבוריות ובפיקוח 
 . ציבורי

 . 2005גישה דומה משתקפת ג  בתשובתו של מנהל המינהל מנובמבר 
ÌÈÈ¯ÂËÒÈ‰‰ ÌÈÎ¯ÚÏ ¯Ú ‡Â‰ ÈÎ ÍÎ ÏÚ ¯ÈÚÓ ‰ È„Ó‰ ¯˜·Ó „¯˘Ó ,ÓÂ‡Ï‰ ÌÈÈ˙Â¯ÈÈ˙‰Â ÌÈÈ

ÏÓ · ÌÈ¯Â˘˜‰ ,˙‡Ê ÌÚ „ÁÈ ÌÏÂ‡ , ˙ÂËÏÁ‰ ˙¯‡˘‰˘ ÌÈ¯Â·Ò ÂÈ‰ Ï‰ ÈÓ‰ Â‡ ‰ÈÈ¯ÈÚ‰ Ì‡
‰˘„Á‰ ÏÓ ‰ ˙È Î˙ Ï˘ ‰¯Â˘È‡Ï ‡È·‰Ï ˙Â¯˘Ù‡· ‰Ó‚Ù Ô ÈÚ· ‰Ï˘ÓÓ‰ , ˙‡ ¯Ó˘Ï Â‡

ÌÁ˙ÙÏÂ ÏÓ ·˘ ÌÈÈ¯ÂËÒÈ‰‰ ÌÈ¯˙‡‰ ,‰Ï˘ÓÓ‰ È Ù· ‰Ê ‡˘Â  ÂÏÚÈ˘ ‰È‰ ÈÂ‡¯‰ ÔÓ , È„Î
ÈÏÁ˙Â Ô‰· ÔÂ„˙˘Ô ˜˙Ï Â‡ ÔÏË·Ï Í¯Âˆ ˘È Ì‡ Ë .   

  גיבוש העסקה עד לשלב חתימת החוזהתהלי 
,  הוציא צו המצמצ  את השטח המוכרז בתור נמל דאז לאחר ששר התחבורהסמו , 2003 ב .1

  . לקבל לאחריותה ולשליטתה את כל מתח  הנמלמהמינהלדרשה העירייה 
מנהל המינהל ובעלי ,  ראש העירייהתפותבהשת דיו  ת" התקיי  בלשכת שר התמ2003 יוני בסו"

 כיבתרשומת מאותו דיו  צוי  . נושא נמל יפו, היתרבי  , ובו נדו , תפקידי  בעירייה ובמינהל
 לנהל את שטח הנמל העירייה לבי  המינהל בדבר בקשתה של א" מחלוקת בי  עיריית תקיימת"

בתו  הדיו  ...".  המינהללעמדתוזאת בניגוד , על המבני  בו, בעצמה או באמצעות גו" מטעמה
 ...". לצדדי תשובתו יבח  את הסוגייה ויודיע השר"סוכ  כי 

, 2004סמכא שהל  לעולמו בסו" שנת  כלכל  מומחה ובר, ת יוע& חיצוני" מינה שר התמ2003ביולי 
ואשר עסק במת  ייעו& , כולל בשירות המדינה, אשר שימש בתפקידי  ציבוריי  בכירי  במשק

כדי , ) יוע& השר או ,  יוע& השר לנושא נמל יפו להל  (למשרדי הממשלה ולשוק הפרטי כלכלי 
לאחר סדרת , 2003בסו" ספטמבר . לבחו  את חילוקי הדעות בי  הצדדי  ולהציע פתרו  לסוגיה

ע  נציגי אג" התקציבי  במשרד האוצר וע  בעלי , ע  מנהל המינהל, פגישות ע  ראש העירייה
הגיש יוע& השר לשר דוח ובו ממצאי בחינתו והצעותיו ליישוב ,  ובעירייהתפקידי  במינהל

 ). 2003 הדוח מספטמבר  להל  (המחלוקת 
בידי מי יהיו השליטה : המחלוקת בי  הצדדי  נסבה על השאלות, 2003לפי הדוח מספטמבר  .2

. סחירי  שבוומה יהיה אופי הטיפול בשטחי  ה; )העירייה או המינהל(והאחריות במקרקעי הנמל 
, עמדת מנהל המינהל ומינהלת הנמל הייתה כי על המינהל להחכיר את השטחי  הסחירי  בנמל

, לפי הדוח, לעומת זאת. בדר  של מכרז למרבה במחיר, ליז  פרטי,  דונ 26 ששטח  הכולל כ
 כי השטחי  המסחריי  עמדת העירייה. ראש העירייה התנגד להחכרת שטחי  אלה בידי המינהל

__________________ 
המישלמה "ששמה , זרוע עירונית לקידו  פרויקטי  ביפו; מינהלת הנמל, בי* היתר, שבדיוניו השתתפו 12

ועד דייגי ; כמו המועצה לשימור מבני  ואתרי  והחברה להגנת הטבע, גופי  לשימור הסביבה; "ליפו
 . ונציגות הדיירי  באזור; יפו
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, 2004והיא שימשה בסיס לטיוטות החוזה ולחוזה ממאי , מכרו לעירייה התקבלה בסופו של דבריי
, מנהל המינהל וראש העירייה, יצוי  כי היוע& הציג את הטיוטות להערות השר. שניסח יוע& השר

 . עד שהביא לגיבוש נוסחו הסופי של החוזה
ובו השתתפו בי  , ת"שכת שר התמ התקיי  עוד דיו  על נמל יפו בל2003בתחילת דצמבר  .3

  להל  (של המינהל ) דאז(ומנהל מחוז תל אביב , מנהל המינהל, ראש העירייה, השאר יוע& השר
י השמאי "תיער  שומה לגבי שווי המקרקעי  בנמל יפו ע: "בי  היתר הוחלט בדיו  כי). מנהל המחוז
או להציע קרקע חליפית בשווי / ויפו תהיה אפשרות לשל  את תמורת השווי א"לעירית ת. הממשלתי

    ".ימשי  ללוות את הדיו  בנושא"כ  צוי  בדיו  כי יוע& השר ; "מקביל תמורת המקרקעי  של נמל יפו
 2004החוזה בי  המינהל ובי  העירייה ממאי 

 :2004אלה עיקרי החוזה ממאי 
 המסומני  2  ו1  את המקרקעי  בנמל יפו עליה  בנויי  המחסני"העירייה רוכשת מהמינהל  .1

זכויותיה בנכס ביפו שמכונה ": במסירת קרקעות שווי ער  שבבעלותה"התמורה תהיה ; "בתשריט
וכ  זכויותיה בחלק ממגרש ברחוב , כמה מזכויותיה בשכונת כפר של  בתל אביב, מתח  מכבי יפו

 . קיבו& גלויות בתל אביב
"  על ש  מקבל  במרש  המקרקעי לרישו  המקרקעי "בחוזה התחייבו הצדדי  לגשת מיד  .2

תועבר , "א  יתגלו עיכובי  טכניי "נקבע כי ; 2004ולסיי  את התהלי  לא יאוחר מאמצע יולי 
 יו  60ורישו  העברת הבעלות במקרקעי  יסתיי  בתו  , החזקה במקרקעי  המוחלפי  באמצע יולי

לאישורה של תכנית הנמל העירייה התחייבה לעשות כמיטב יכולתה כדי להביא ; מהמועד האמור
 . החדשה במוסדות התכנו 

יפנו " מבלי להתנות את האמור לעיל ובמקביל"בעניי  שווי המקרקעי  המוחלפי  נקבע כי  .3
להערי  סופית ובהסכמה ביניה  את ערכי הקרקע "הצדדי  לשמאי הממשלתי וליוע& השר כדי 

כסי  במידת הצור  על מנת לאז  את יעבירו נ, ובא  יימצא פער בי  ערכי הצדדי , המועברי 
 . 2004כמו כ  נקבע בעניי  זה כי ההתחשבנות בי  הצדדי  תסתיי  עד תו  שנת ; "הערכי 

כי כל צד ישתת" בה  , בעניי  הוצאות הפיתוח נקבע כי אלה יתואמו בהסכמה בי  הצדדי  .4
לפיתוח תחול על כי האחריות , בהתא  לשטחי  העיקריי  שיאושרו לו בתכנית הנמל החדשה

  . העירייה וכי המינהל ישל  את חלקו ע  אישור התכנית
 תהליכי כריתת החוזה ותוכנו

 : בדיקת תהליכי כריתת החוזה ותוכנו העלתה את הממצאי  הבאי 
1. ‰ Ï Î Ï Î  È  È È  Ú Ï  Ì È ¯ ˘ ‰  ˙ „ Ú Â  ¯ Â ˘ È ‡ ·  Í ¯ Â ˆ לפי החלטת הממשלה : ‰

או בשווי , טח העולה על שלושה דונמי כל עסקה של המינהל למכירת מקרקעי  בש, 198613מיולי 
טעונה , )וסכו  זה צמוד למדד המחירי  לצרכ , 15.8.95 נכו  ל(ח " ש11,134,000העולה על 

 . אישור מקדמי של ועדת השרי  לענייני כלכלה
 . כנדרש, עד מועד סיו  הביקורת לא הביא המינהל את העסקה לאישור ועדת השרי 

__________________ 
 מתחילת אותו 282/כל' י  לענייני כלכלה מסשהתקבלה בעקבות החלטת ועדת השר, 1703' החלטה מס 13

 .18.9.95 והחלטת שר האוצר ושר הבינוי והשיכו* מ, חודש
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כי החלטת הממשלה מיולי , 200414הל למשרד מבקר המדינה באוגוסט בעניי  זה הודיע מנהל המינ

לדעת משרד מבקר . שהיא עסקת חליפי ,  חלה על עסקת מכר בלבד ולא על העסקה הנדונה1986
שבו , )מכר הדדי(שכ  מבחינה מהותית א" חליפי  ה  בגדר מכר , בטענה זו אי  ממש, המדינה

 . התמורה משולמת בשווה כס"
2. ‰  È Ï ‰ Â  Ï ‰  È Ó ‰  ˙ Ï ‰  ‰  Ï ˘  ˘ ‡ ¯ Ó  ¯ Â ˘ È ‡ ·  Í ¯ Â ˆ ‰ Â  Ï ‰  È Ó:  לפי

עסקה במקרקעי  טעונה , ובה  נוהל העבודה בדבר רכישת קרקע וחליפי  בקרקע, נוהלי המינהל
 של פורו  המורכב מבעלי תפקידי  בכירי   לפני חתימת החוזה בעניינה ,  דהיינו אישור מראש 

קוד  להבאת העסקה , לפי הנוהל. 15עסקות ועדת  ולעתי  , המכונה הנהלת המינהל, במינהל
בעסקות חליפי  , למשל. לאישור על כל הדרגי  המקצועיי  במינהל לבדוק אותה ולנהל בקרה עליה

ובדיקה של , בדיקת מצב  החוקי והתכנוני, נדרשי  זיהוי מדוקדק של המקרקעי  נשוא העסקה
 שומה עדכנית מאת 16הלת המינהליש להציג להנ, כמו כ . מידת זמינות  לשימוש לצורכי העסקה

וא  ישנ  הפרשי  בי  ערכי , השמאי הממשלתי המחוזי לגבי מכלול המקרקעי  הכלולי  בעסקה
כדי שתחליט א  , יש להפנות לכ  את תשומת לבה של הנהלת המינהל, המקרקעי  המוחלפי 

טל על משאושרה העסקה בהנהלת המינהל מו. לדחות את העסקה המוצעת או לתק  את תנאיה
בעת . בהתא  לאישור שנית  לגביה, יחידת הייעו& המשפטי של המינהל להכי  את נוסח החוזה

הכנת החוזה על היוע& המשפטי מטע  המינהל לכלול בו תיאור מדויק של הנכסי  הנוגעי  
עליו לקבוע בו את תארי  מסירת החזקה ואת המועד הסביר ; ובכלל זה מיקומ  וגודל , לעסקה

א" א  היא משולמת (עליו לפרט את התמורה הכספית ; סקה בלשכת רישו  המקרקעי לרישו  הע
וכ  עליו ; עליו לבחו  היבטי  של מכרז ומיסוי; ואת מועדי תשלומה) דהיינו בשווה כס", בקרקע

 .לפרט בחוזה על מי חלי  תשלומי המסי  וההוצאות למיניה  הכרוכי  בביצוע העסקה
·Â‰ ‡Ï ‰ÊÂÁ‰ ÈÁÎÂ ‰ ‰¯˜Ó· Ï‰ ÈÓ‰ Ï‰ Ó ˙ÓÈ˙ÁÏ Ì„Â˜ Ï‰ ÈÓ‰ ˙Ï‰ ‰ ¯Â˘È‡Ï ‡

ÂÈÏÚ ,ÍÈÏ‰˙‰ ÏÚ ‰¯˜· ÂÏ‰È  ‡Ï ÌÈÈÚÂˆ˜Ó‰ ÌÈ‚¯„‰ , ÈÙÏ ˙Â·ÈÈÁ˙Ó‰ ˙ÂÏÂÚÙ‰ ¯˙È Ì‚Â
ÂÚˆÂ· ‡Ï ÌÈ¯‡Â˙Ó‰ ÌÈÏ‰ ‰ . 

 היה רק בגדר הסכ  2004 הביע מנהל המינהל את הדעה כי החוזה ממאי 2005בתשובתו מנובמבר 
ועל כ  הוא היה נתו  , ה כפו" לאישור המוסדות המוסמכי  במינהלמסגרת ומסמ  עקרונות שהי

 . לפירוט ולשינויי 
ÈÎ ‰Ê ÔÈÈ Ú· ¯ÈÚÓ ‰ È„Ó‰ ¯˜·Ó „¯˘Ó)   :‡  ( Ï‰ ÈÓ‰ ˙Â„ÒÂÓ ¯Â˘È‡Ï ‡·Â‰ ÌÎÒ‰‰

¯Ó‚ÂÓÂ ÌÂ˙Á ‰ÊÂÁ ¯Â˙·   ;)·  (ÌÈÏ˙Ó ÌÈ‡ ˙ ÂÚ·˜  ‡Ï ‰ÊÂÁ· , Â ÈÈ‰„- ‡Ï ÂÙ˜Â˙ 
 Ï‰ ÈÓ‰ ˙Â„ÒÂÓ ¯Â˘È‡· ‰ ˙Â‰Â‰˘ÏÎ È ÂˆÈÁ Ì¯Â‚ Â‡   ;)‚  ( Ï˘ ËÂ¯ÈÙ ÏÈÎ‰ ‰ÊÂÁ‰

ÌÈÙÏÁÂÓ‰ ÌÈÒÎ ‰ ,˙ÂÏÚ·‰ ˙¯·Ú‰ ÌÂ˘È¯ÏÂ ‰˜ÊÁ‰ ˙¯·Ú‰Ï ÌÈ„ÚÂÓ‰ Ï˘Â ÌÈÎ¯„‰ Ï˘ ,
Â˙ÓÈ˙Á ÌÂÈÓ ÈˆÁÂ ˘„ÂÁÎ Ï˘ ÌÈ ÓÊ ÁÂÏ· ;È„ÈÓ ÚÂˆÈ·Ï ˙ÂÈ·ÈË¯ÙÂ‡ ˙ÂÚÈ·˜ Ô‰ ‰Ï‡ ÏÎ ,

˙ÂÈ Â¯˜Ú ˙ÂÚÈ·˜ ‡ÏÂ   ;)„  (Â˙·Â˘˙· Ï‰ ÈÓ‰ ˙˘È‚ ÈÙÏ Ì‚ , ÌÎÒ‰· ˜¯ ¯·Â„Ó‰˘
˙Â Â¯˜Ú ÍÓÒÓ·Â ˙¯‚ÒÓ , ‡ÏÂ ·ÈÈÁÓÂ È„ÈÓ ‰ÊÂÁ Ï˘ Û˜Â˙ ÂÏ ˙ÂÂ˘Ï ‡Ï˘ ‰È‰ ÈÂ‡¯

ÌÈ˘¯„ ‰ ÌÈ¯Â˘È‡‰ ÏÎ ÂÏ·˜˙ Â ˙ÂÈÂ‡¯‰ ˙Â˜È„·‰ ÏÎ ÂÚˆÂ·˘ È ÙÏ ÂÈÏÚ ÌÂ˙ÁÏ. 
3. È ‡- Ï ˘  ¯ Ó ‚ Â Ó  ¯ Â ‡ È ˙  ¯ „ Ú È ‰ Â  ‰ Ê Â Á ·  ¯ Î Ó Ó ‰  È Â Â ˘  Ô Â È ˆ

‰ È È ¯ È Ú ‰  „ ˆ Ó  ‰ ¯ Â Ó ˙ ‰  È Ú ˜ ¯ ˜ Ó:   )כל ביטוי לשווי הממכרבחוזה אי )  א  ,

__________________ 
 . 2004שפנה אליו ביולי , בתגובתו למשרד מבקר המדינה 14
  ובה* (ובי* עסקות , בנהלי  נעשית הבחנה בי* עסקות שדי בכ  שועדת עסקות מחוזית תאשר אות* 15

 .הנהלת המינהל,  דהיינו נות אישור של ועדת העסקות המרכזית הטעו) רכישה וחליפי*, מכר
 .לפי העניי*, או לועדת העסקות המחוזית 16
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דהיינו , בשווה כס"(ובייחוד בולט בחסרונו תיאור שווי התמורה שעל העירייה לשל  למינהל 
בחוזה . שנמכרי  לה) המוגדרי  דיי  בחוזה(בעבור מקרקעי הנמל המסוימי  ) בקרקעות חלופיות

  להל  (ה בתמורה ג  אי  תיאור מספק ומוגמר של הקרקעות שעל העירייה להעביר לבעלות המדינ
וחתימתו בלא לציינ  אינה מתיישבת ע  , היעדר נתוני  אלה הוא פג  בחוזה. 17)מקרקעי התמורה

 .נוהלי המינהל בנדו  שפורטו לעיל
בהקשר זה יצוי  כי ערב חתימת החוזה הייתה בידי הצדדי  שומה מוסמכת של שווי מקרקעי  )ב(

שאותה הכי  בשביל המינהל , )  והשטחי  ציבוריי הדרכי, למעט המעגנה, דהיינו(הנמל הסחירי  
בעסקה הנדונה , על פי נוהלי המינהל).  שומת המינהל המוסמכת להל   (2004שמאי מטעמו בינואר 

בשומת המינהל המוסמכת הוערכו המקרקעי  . 18היה המינהל רשאי להסתמ  רק על שומה זו
עד .  ÏÂ„ ÔÂÈÏÈÓ¯14 ב) ל" הנ2  ו1י  מקרקעי מחסנ(שהמינהל אמור למכור לעירייה לפי החוזה 

מועד סיו  הביקורת לא הייתה בידי המינהל שומה מוסמכת מטעמו בדבר ער  מקרקעי התמורה 
 . ועד מועד סיו  הביקורת ה  טר  יושבו, בעניי  זה רבו חילוקי הדעות ע  העירייה. מצד העירייה

החלי  ככלל על , ירה ומס רכישהמס מכ, המדינה אינה מחויבת בתשלו  מס שבח מקרקעי  )ג(
, )מכירה ורכישה, שבח(כהגדרתה וכאמור לגביה בחוק מיסוי מקרקעי  , "מכירת זכות במקרקעי "

לפי אותו , מאיד  גיסא. 19ובתקנות שהותקנו בנדו , ) חוק מיסוי מקרקעי  להל   (1963 ג"התשכ
" כירת זכות במקרקעי מ"חוק העירייה כרשות מקומית אמנ  פטורה ממס שבח מקרקעי  בעת 

לגבי המקרקעי  שהיא אמורה להעביר לבעלות (אול  העירייה אינה פטורה ממס מכירה , 20מצדה
 ). לגבי המקרקעי  שהיא אמורה לקבל לבעלותה(וא" לא ממס רכישה , )המדינה

לצד תיאור מקרקעי , מתברר כי באחת מטיוטות החוזה האחרונות בעניי  נמל יפו אמנ  צוי  )ד(
שהוצאה כאמור סמו  לפני חתימת , ג  שווי  לפי שומת השמאי המוסמכת, ל הנמכרי  לעירייההנמ

פרט זה הושמט מהנוסח הסופי של החוזה שהועבר לחתימת , אול . 21) מיליו  דולר14(החוזה 
שאותו ציר" לטיוטת החוזה , 2004במכתב שכתב יוע& השר למנהל המינהל באפריל . הצדדי 

כי יש לעירייה צור  לקבל אישור של משרד , השמטתי את הסכו  הראשוני: "נאמר, שהעביר אליו
על . דבר שאת  פטורי  ממנו, הפני  לחילופי מקרקעי  ולצור  כ  יש לשל  מס מכירה ומס רכישה

כדי , כדי לא לבזבז זמ  ניסחתי את ההסכ  ללא סכומי ... עצ  נושא המיסוי ביקשתי להיפגש אית  
 ". מיסי $  מיליו  1 יש סכו  נקוב היכול לחייב את העירייה בתשלו  של כלא ליצור מסמ  בו 

, שעל פי התיעוד שהועמד לרשות הביקורת לא הסדירו הצדדי  את סוגיית מיסוי המקרקעי , יצוי 
כתוצאה מאי הסדרת נושא המיסוי לא . 22וה  ג  לא התייחסו ליתר היבטי המיסוי בחוזה שביניה 

 . השלכות המס של העסקה על הצדדי ,   הביקורתעד מועד סיו, התבררו
4. Ì È Ù Ï Á Â Ó ‰  Ì È Ò Î  ‰  È Â Â ˘  ˙ Î ¯ Ú ‰ Ï  ‰ Ê Â Á ·  Ú · ˜  ˘  Ô Â  ‚  Ó לפי : ‰

ובה  הנוהל בעניי  חליפי  בקרקע והנוהל ( ולפי נוהלי המינהל 23החלטות המועצה הרלוונטיות

__________________ 
אי* בו כדי להשתית עליו רישו  העברת בעלות בפנקסי לשכת , התיאור של מקרקעי התמורה בחוזה 17

, )  המוחלפי בסעי. הקובע את המנגנו* להערכת הנכסי(א. ההוראה בסיפא לחוזה . רישו  המקרקעי*
מצביעה , "א  יימצא פער בי* ערכי הצדדי  יעבירו נכסי  במידת הצור  על מנת לאז* את הערכי "כי 

 .שרשימת מקרקעי התמורה שבמבוא לחוזה אינה סגורה ומוגמרת
שבה  הוא נעזר בהכנת , בהיותה שומה של שמאי הנמנה ע  השמאי  הפרטיי  של השמאי הממשלתי 18

 .שומות מקרקעי*
אי* חיקוק בא לגרוע מכל זכות "שלפיה* , )נוסח חדש( לפקודת הפרשנות 42הדבר נובע מהוראות סעי.  19

בחוק מיסוי מקרקעי* לא נקבעה ". אלא א  נאמר בו במפורש, או להטיל עליה חובה, של המדינה
 . וממילא זו אינה חייבת במסי  על פיו, הוראה שלפיה אותו חוק חל על המדינה

 .וק מיסוי מקרקעי* לח72סעי.  20
 .באותה עת לא נמצא כי מצד העירייה היו עוררי* על הסכו  האמור 21
 ).א  הוא חל(והיטל השבחה , מסי  והיטלי  עירוניי  וממשלתיי , מ"כגו* מע 22
וכ* ההחלטות הדנות , בפרק הד* במדיניות מסירת קרקע עירונית, 1965  מ1' ראו החלטת המועצה מס 23

 .בדומה לעסקה הנוכחית, מכרזבהקצאת קרקע שלא ב
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נכסי על המינהל להשתית את שוויי  של , )בדבר הוצאת שומות מקרקעי  לעסקות של המינהל

 . או על שומה של מי מטעמו, המקרקעי  שהוא מקצה על שומת השמאי הממשלתי המחוזי
בנוסח החוזה נקבע מנגנו  להערכת שווי : כדלהל , במקרה הנוכחי סטה המינהל מעקרונות אלה

החוזה קובע כי הצדדי  יפנו לשמאי הממשלתי וליוע& השר : הנכסי  המוחלפי  בי  הצדדי 
 ...". להערי  סופית ובהסכמה ביניה  את ער  הקרקעות המוחלפות"י לנושא נמל יפו כד

בעניי  זה משרד מבקר המדינה מעיר כי המנגנו  האמור להערכת שווי המקרקעי  נשוא העסקה היה 
להזמי  שומה ) וא" בחובתו(פגע בזכותו של המינהל , מנוגד להחלטות המועצה ולנוהלי המינהל

ולא נמצאה , שתשרת אותו ג  במשא ומת  ע  הצד שכנגד, מוסמכת מטעמו לנכסי המקרקעי 
  .הצדקה עניינית לקיומו

5.  Ô È Ú ˜ ¯ ˜ Ó ·  ˙ Â Ï Ú · ‰  ˙ ¯ · Ú ‰  Ì Â ˘ È ¯ Â  ‰ ˜ Ê Á ‰  ˙ ¯ È Ò Ó  È „ Ú Â Ó
Ô È Ú ˜ ¯ ˜ Ó ‰  È Ò ˜  Ù ·  Ì È Ù Ï Á Â Ó בחוזה נקבע כי הרישו  בפנקסי המקרקעי  , כאמור: ‰

מכר לעירייה בדבר העברת הבעלות על המ, 1969 ט"התשכ, המתנהלי  לפי חוק המקרקעי 
ייעשה , ובדבר העברת הבעלות על מקרקעי התמורה למדינה מזה, מזה) 2  ו1מקרקעי מחסני  (

עוד נקבע בחוזה כי בתקופה האמורה יפעלו הצדדי  . 24 ימי  ממועד חתימת החוזה45בתו  
כי , מעיו  בחוזה עולה).  ההוראה בדבר רישו  וחזקה הוראות אלה יכונו להל  (להעברת החזקה 

העברת החזקה והרישו  לא הותנו בסיכו  מוקד  ומוגמר של מקרקעי התמורה שעל העירייה 
בעניי  זה נקבע בהוראת החוזה הדנה במנגנו  הערכת . להעביר לחזקתו ולבעלותו של המינהל

יעבירו נכסי  במידת הצור  , בא  יימצא פער בי  ערכי הצדדי "שוויי  של הנכסי  המוחלפי  כי 
  ). ההוראה בדבר איזו  ערכי הקרקעות הוראה זו תכונה להל  " ( את הערכי על מנת לאז 

על מקבל , ה  במכרז וה  בלא מכרז, ובה  נוהלי הקצאת מקרקעי  שבניהולו, לפי נוהלי המינהל
לשל  את התמורה המגיעה ממנו למינהל קוד  ) היינו רוכש הזכויות בעסקת המקרקעי (ההקצאה 

 . הלקבלת הנכס נשוא ההקצא
‰ È„Ó‰ ¯˜·Ó „¯˘Ó ˙Ú„Ï , Ì˙Á Ï‰ ÈÓ‰ Ï‰ Ó˘ ‰ÊÂÁ· ‰˜ÊÁÂ ÌÂ˘È¯ ¯·„· ‰‡¯Â‰‰

ÂÈÏÚ , Ô‰È˘ÎÂ¯ Ì˘ ÏÚ ÔÓÂ˘È¯Â ˙ÂÙÏÁÂÓ‰ ˙ÂÚ˜¯˜· ‰˜ÊÁ‰ ˙¯ÈÒÓ ·Ï˘ ÈÎ ‰· Ú·˜ ˘
 „ÈÓ ÏÁÈ- ˙ÂÚ˜¯˜‰ ÈÎ¯Ú Ï˘ ÔÂÊÈ‡‰ ÍÈÏ‰˙ ÌÂ˙Ï Ì„Â˜ - ˙ÂÏÚ·‰ ˙‡ Ú·˜Ï È„Î ‰· ‰È‰ 

 ÏÓ ‰ ÈÒÎ · ‰ÈÈ¯ÈÚ‰ Ï˘ ‰˜ÊÁ‰ ˙‡Â ‰ÈÂ‡¯ ‰¯ÂÓ˙ Ï·˜Ó ÔÎ‡ ‡Â‰˘ ‡„ÂÂÈ Ï‰ ÈÓ‰˘ Ì„Â˜
Ì¯Â·Ú· . ‰ ÂÈ‚‰ ‰È‰ ‰Ó ÏÏÎ ¯Â¯· ‰Ê ÔÈ‡Â Ï‰ ÈÓ‰ ÈÏ‰Â Ï ˙„‚Â Ó ‰˙ÈÈ‰ ÂÊ ‰‡¯Â‰
È˜ÒÚ‰ . 

יצוי  כי לאחר שהמשנה למנהל המינהל הביע את התנגדותו הנחרצת להוראה זו שבחוזה 
הורו על שינוי ההוראה ,  החוזהמוסדות המינהל שדנו בדיעבד באישור, )אחרות בו ולהוראות(

לאחר שערכ  יאוז  , כ  שהרישו  של נכסי  מוחלפי  ייעשה בו בזמ , האמורה בדבר רישו  וחזקה
וג  רבי  מהפגמי  המהותיי  האחרי  , החוזה הכתוב לא תוק  בהתא  לכ , ע  זאת. באופ  מלא

  ). 2005סו" יולי (שבחוזה לא תוקנו עד מועד סיו  הביקורת 
 קעי התמורה והניסיונות להחליפ מקר

 לא היו בידי המינהל שומות מוסמכות מטעמו ומידע 2004בעת חתימת החוזה ממאי , כאמור .1
מידת היכולת לנצל  , טיב   מספק על אודות מקרקעי התמורה מצד העירייה שפורטו בחוזה 

__________________ 
בלא שהדבר יעכב את ,  יו 60הוא יידחה בעוד , בתהליכי הרישו " עיכובי  טכניי "ובמקרה של  24

 .מסירת החזקה
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 בעיקר על שומות של כדי להערי  את שוויי  של המקרקעי  הסתמכה העירייה, באותה עת. ושוויי 
כלל מקרקעי ).  שומות העירייה להל   (2004מפברואר וממרס , שמאי פרטי חיצוני מטעמה

 .  מיליו  דולר13.5 התמורה שצוינו בחוזה הוערכו בשומות העירייה בכ
הגיע המינהל , 26ובהסתמ  על שומות מטעמו שקיבל בינתיי , 25בבדיקות שעשה המינהל בדיעבד

 2.3י הכולל של מקרקעי התמורה מצד העירייה שהוצגו בחוזה אינו עולה על  כי השוו27למסקנה
עוד עלה מבדיקות שעשה המינהל לאחר חתימת החוזה כי מקרקעי התמורה שצוינו . מיליו  דולר

 . רוב  ככול  לא היו זמיני  לשימוש מידי וסחיר מצד המינהל, בחוזה
 בעניי  טיב  ושווי  של מקרקעי התמורה נוכח חילוקי הדעות בי  המינהל ובי  העירייה .2

סו" יולי (מאז ועד מועד סיו  הביקורת . שצוינו בחוזה החליפה העירייה חלק ממקרקעי התמורה
שינתה העירייה כמה פעמי  במהל  המשא ומת  בי  הצדדי  את רשימת הקרקעות שהיא ) 2005

הצד השווה . 28הוסדר סופיתמציעה בתמורה למקרקעי הנמל האמורי  להימכר לה בלא שהעניי  
ברבות מהצעותיה הוא הניסיו  החוזר ונשנה שלה להעביר לבעלות המדינה בתמורה קרקעות שזכות 

 .הבעלות של העירייה בה  ומידת זמינות  לשימוש מידי של המינהל מוטלות בספק רב
באמצע במכתב שכתבה מחלקת רישו  והסדר במחוז תל אביב של המינהל למנהל המחוז , לדוגמה
פורטו הליקויי  שמצאה המחלקה בקרקעות שהעירייה הציעה בתור , על צרופותיו, 2004נובמבר 
מרבית החלקות החדשות כפי , סיכומו של דבר: "בסיפא למכתב צוי . לאחר חתימת החוזה, תמורה

ת חלק מ  החלקו. שמוצעות על ידי העירייה אינ  אטרקטיביות ואינ  מהוות תמורה הולמת לנמל יפו
במקרי  אחרי  מציעה העירייה למינהל . לדר , בפועל, המוצעות על ידי העירייה משמשות כאמור

   ". זכויות בה , כלל, זכויות במקרקעי  בשעה שלא נותרו לה
 , בכפו  לשינויי , אישור החוזה בדיעבד במוסדות המינהל

 והמהלכי  בעקבותיו
ובה  (ה  של אחדי  מחברי הנהלת המינהל  העביר מנהל המחוז להערותי2004בראשית יולי  .1

וציר" לה דברי , 2004הצעה להחלטת ההנהלה בעניי  אישור החוזה ממאי ) המשנה למנהל המינהל
ובה  הסתייגותו הנחרצת מהסעי" בחוזה המחייב את , הערותיו של המשנה למנהל המינהל. הסבר

לקבלת מקרקעי תמורה מוגדרי  מסירת החזקה והבעלות במקרקעי הנמל הנמכרי  לעירייה קוד  
 . צורפו להצעה מתוקנת שמנהל המחוז הביא באותו חודש לדיו  בהנהלת המינהל, ושווי ער  ממנה

. והורתה להביאו לדיו  במועצה, בכפו" לכמה שינויי ,  אישרה ההנהלה את החוזה2004בסו" יולי 
בוטלה רשימת מקרקעי התמורה )  א:   (הנהלת המינהל החליטה להכניס בחוזה את השינויי  האלה

, מקרקעי  בער  זהה"במקו  זאת נקבע כי העירייה תעביר למינהל . שפורטה בחוזה, מצד העירייה
 ; "לשימוש סחיר, י כל די  לצדדי  שלישיי "עפ, אשר רשומי  בבעלותה ואשר היא רשאית למוכר 

, 29 המוחלפות ייעשו מידבוטלה הקביעה בחוזה כי מסירת החזקה והעברת הבעלות בקרקעות)  ב(
רישו  השטחי  המוחלפי  "במקו  זה נקבע כי . קוד  להשלמת תהלי  האיזו  של ערכי הקרקעות

__________________ 
למעט בדיקה ראשונית שעשה מנהל המחוז לפני חתימת החוזה בדבר אחד מנכסי העירייה הכלולי   25

א פער גדול מאד בי* שוויו לפי הבדיקה ובי* וג  לגבי אותו נכס כשלעצמו נמצ(במקרקעי התמורה 
 ). השווי שייחסה לו העירייה

אלא בשומות של שמאי מטע  שמאי , אי* המדובר בשומות מוסמכות מטע  השמאי הממשלתי 26
 .המקרקעי* של המינהל

 .כמפורט להל*,  לדו* באישור החוזה2004שהתכנסה ביולי , שנכללה בהצעה לדיו* להנהלת המינהל 27
 .2005ו* לסו. שנת נכ 28
 . ימי  מיו  חתימתו45בחוזה צוי* שהדבר ייעשה בתו   29
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הובהר כי החובה )  ג(;   ..."ייער  מייד לאחר שיושג איזו  הערכי , על ש  בעליה  החדשי 

 . החלה על העיריי, בתהלי  איזו  ערכי הקרקעות, לפי הצור , להעביר עוד נכסי 
באותה . 2004בישיבה שהתקיימה בתחילת אוגוסט , הנושא הובא לדיו  במועצה לראשונה .2

כי חלק מהצעת ההחלטה שהוגשה למועצה בידי המינהל , ר"בהתא  להצעת היו, ישיבה רק סוכ 
וכי , בהתייעצות ע  העירייה, ר המועצה"ינוסח מחדש בידי היועצת המשפטית של המינהל ובידי יו

לאשר את הסכ  " החליטה המועצה 2005בתחילת מאי .  הנושא יידו  במועצה מחדשלאחר מכ 
לבי  מינהל מקרקעי ישראל ביו  "] העירייה " להל  [העקרונות אשר נחת  בי  עיריית תל אביב יפו 

 החלטת המועצה ממאי  להל  ..." (ב" בדבר חילופי מקרקעי  בי  המינהל לעירייה המצ31.5.04
ומשמעות  החלת שינויי  בתנאי העסקה לעומת אלה , תנאי  שפורטו בהחלטהבכפו" ל, )2005

כמפורט , 2004החופפי  בעיקר  את החלטת הנהלת המינהל מיולי , 2004שפורטו בחוזה ממאי 
נוס" לכ  . ובייחוד בעניי  ביטול ההוראה בדבר רישו  וחזקה קוד  לאיזו  ערכי הקרקעות, לעיל

ולהסמי  את מנהל , 30לעומת זו שנקבעה בחוזה, סיס העסקההחליטה המועצה להרחיב את ב
מחס  [ל ותנאיו שלעיל על מקרקעי  נוספי  בתחו  הנמל "להחיל את עקרונות ההסכ  הנ"המינהל 

עוד החליטה המועצה כי מנגנו  ההערכה של שווי המקרקעי  ]".  ובית המכס הצפוני3' מס
תוצא בפרק הזמ  שנקבע בהחלטה בידי שני ש, המוחלפי  יהא שומה משותפת לעירייה ולמינהל

ה  יועברו להכרעת , א  יהיו ביניה  חילוקי דעות. בהסכמה) אחד מטע  כל צד(שמאי  פרטיי  
  . השמאי הממשלתי הראשי

 תהליכי אישור החוזה ושינוי מתכונת העסקה
 : בדיקת תהליכי אישור החוזה העלתה את הממצאי  הבאי 

1. È ‡-È Ï Î Ï Î  Ì È Á Â ˙ È   ˙ ‚ ˆ ‰ È  Ù ·  ˜ Â Â È ˘ Ï  ˙ Â Ù Â Ï Á  ˙  È Á · Â  Ì È
‰ ˆ Ú Â Ó במינהל נהוג להביא לאישור המועצה הצעות לעסקות החורגות במהות  מהחלטות : ‰

או (וכ  עסקות חריגות מבחינת היקפ  הכספי , או שאינ  מעוגנות בנוהלי המינהל, מועצה קודמות
, סדר חריג או ייחודי כי כשמדובר בה31ב51בעניי  זה כבר קבע מבקר המדינה בדוח שנתי ). שטח 

על המינהל להביא את , שאינו מעוג  בנוהלי המינהל ואינו תוא  החלטות קודמות של המועצה
ניתוחי  מקצועיי  , ולצר" לו חוות דעת, ההסדר המוצע לאישור המועצה לפני החתימה עליו

  .וא" להציג למועצה חלופות להסדר, ונתוני  אחרי  הנחוצי  לקבלת החלטה מושכלת
  להל  בפרק זה (ועלה כי בשלב הבאת החוזה לאישור בדיעבד של הנהלת המינהל ושל המועצה ה

 2  ו1לא הציג המינהל ניתוחי  בדבר הכדאיות הכלכלית של שיווק מחסני  , )מוסדות המינהל
 ולא בתמורה  ובדר  של חליפי  , בדר  של מכירה דווקא ולא בהחכרה,  ולא במכרז לעירייה 
לא בח  חלופות עדכניות אחרות לשיווק מתחמי הנמל ולהשגה מיטבית של היעד הוא . כספית

 שיקו  הנמל ושימורו בתור אתר היסטורי  שהוצג בדיו  שהתקיי  בדיעבד במוסדות המינהל 
וממילא לא , המינהל א" לא בדק מראש. וכ  ניצול מרבי של הפוטנציאל הכלכלי הגלו  בו, ותיירותי

אומדני  ונתוני  מרוכזי  בדבר המיסוי ובדבר עלויות הפיתוח , נהלהציג בפני מוסדות המי
ובדבר היבטי  אחרי  החיוניי  לבחינת העסקה , והשימור הכרוכות בביצוע העסקה ע  העירייה

הפיתוח והניצול של מקרקעי , ג  לא הוכ  דוח על היתכנות השיקו . תועלת במונחי  של עלות
וממילא לא הוצג דוח כזה בפני מוסדות המינהל בעת ,  בלעדיה ולחלופי  , הנמל באמצעות העירייה

 . שהעסקה הובאה לאישור 
__________________ 

 . בלבד לעירייה2  ו1אשר התייחסה למכירת מקרקעי מחסני   30
· ˘È˙ ˘ ÁÂ„51 Ï ב" הסדר בעניי* שינוי ייעוד* של קרקעות המוחזקות בידי חברות המלח: "ראו הפרק 31

 ‰ È„Ó‰ ¯˜·Ó)2001( ,744  ו742, 740' עמ . 
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הכוללת את כל החלופות , יוצא אפוא כי בפני מוסדות המינהל לא הונחה תשתית מקצועית ראויה
תשתית כזאת הייתה מאפשרת לה  לקבל את ההחלטה המיטבית בדבר . האפשריות ומשמעות 

 .  לקבל החלטה מושכלת בדבר העסקה שהובאה לאישור  כ  ובהתא  ל, עתיד הנמל
2. ‰ ˜ Ò Ú ‰  È ‡  ˙ ·  Ì È È ˜ Ï Á  Ì È  Â ˜ È התיקוני  היחידי  שהושגו במהל  אישור : ˙

רק לאחר , החוזה במוסדות המינהל היו קביעה כי רישו  הקרקעות המוחלפות ייעשה בו בזמ 
, ע  זאת.  להשלמת העסקהוכ  קביעת לוח זמני  מוגדר, שיושל  תהלי  איזו  ערכי הקרקעות

 . מרבית הפגמי  המהותיי  העומדי  בבסיס העסקה לא תוקנו
עד מועד סיו  הביקורת לא נית  ביטוי לשווי התמורה המוסכמת שעל העירייה לשל  , לדוגמה
ועדיי  לא ניתנה הדעת על ; הנמכרי  לה) 2  ו1מחסני  (תמורת המקרקעי  ) בשווה כס"(למינהל 

כמו המיסוי ועלויות הפיתוח והשימור ,  העלולי  להשית על המינהל עלויות כבדותהיבטי  חיוניי 
כי א  , ג  קביעת המנגנו  של הערכת המקרקעי  שלא בידי השמאי הממשלתי. הכרוכי  בעסקה

פוגעת בשיקול הדעת העצמאי של המינהל ובשמירה המרבית , בידי שני שמאי  פרטיי  במשות"
היא מנוגדת לנוהלי המינהל ואינה מתיישבת ע  החלטות כלליות ; על האינטרסי  שהוא מייצג
, והיא מפלה לטובה את העירייה על פני כל צד אחר לעסקה ע  המינהל; קודמות של המועצה בנדו 

   . המצריכה מעורבות של השמאי הממשלתי
 ת בעסקת נמל יפו "מעורבות שר התמ
 רקע חוקי ונורמטיבי

ר "ת משמש יו"שר התמ, ) החוק להל   (1960  "התש, שראללפי חוק מינהל מקרקעי י .1
לפקח על פעולות , על המועצה מוטל לקבוע את המדיניות הקרקעית שהמינהל יפעל לפיה; המועצה

שר (ת הוא ג  אחד משני השרי  "שר התמ; המינהל ולאשר את הצעת תקציבו שייקבע בחוק
ממוני  על ביצוע החוק ומוסמכי  להתקי  שיחד ) כהגדרת  בחוק, "השרי  " ת ושר האוצר "התמ

 . תקנות בכל הנוגע לביצועו
 יחד כי כאשר חוק מסוי  קובע ששני שרי  32בעניי  זה נקבע בהנחיות היוע& המשפטי לממשלה

ואי  אחד מה  יכול , פירוש הדבר שהאחריות לביצוע החוק היא משותפת, ממוני  על ביצועו
 .אלא א  יוחדה הפעולה בגו" החוק לו לבדו, לעשות כל פעולה במסגרת אותו חוק

2.  ¯„‚· ‡Â‰ Ï‰ ÈÓ‰ ÈÎ ÔÈÂˆÈ"˙ÎÓÒÂÓ‰ ˙Â˘¯‰ " ÏÂ‰È Ï"Ï‡¯˘È ÈÚ˜¯˜Ó" , Ì˙¯„‚‰Î
˜ÂÁ· ‰Ê ÔÈÈ Ú· ¯ÂÓ‡ÎÂ , ÂÏÂÙÈË·˘ ÌÈ ÈÈ Ú· È‡ÓˆÚ ˙Ú„ ÏÂ˜È˘ ÏÈÚÙ‰Ï ·ÈÈÁ ‡Â‰ ÔÎ ÏÚÂ

ÂÏ Ô˙È˙Ï ÍÓÒÂ‰ ‡Ï˘ ÈÓÓ ˙Â‡¯Â‰ Â‡ ˙ÂÈÁ ‰ Ï·˜ÏÓ Ú ÓÈ‰ÏÂ . ÛÈÚÒ·2)· ( Ì Ó‡ ˜ÂÁÏ
 ÈÎ Ú·˜ "¯˘Ï ÔÈ¯˘ÈÓ· ÛÂÙÎ Ï‰ ÈÓ‰ Ï‰ Ó"33 ,˘¯ÂÙ ¯·„‰ ÌÏÂ‡ ,¯‡˘‰ ÔÈ· , ˙Â¯ÙÒ·
˙ÈËÙ˘Ó‰34 ,„·Ï· ˙È·ÈË¯ËÒÈ ÈÓ„‡ ˙ÂÙÈÙÎÎ ,Ï‰ ÈÓ‰ Ï‰ ÓÂ ¯˘‰ ÈÒÁÈÏ ˜¯ ˙Ú‚Â ‰ . 

__________________ 
)". חוק מינהל מקרקעי ישראל(אחריות שרי  לביצוע חוק "בנושא ) 24.006 (1.1451' הנחיה מס 32

  . 14.9.03  ועודכנה ב1.4.69 ההנחיה ניתנה ב
 . ת" לשר התמ בחוק " שר"לפי הגדרת המונח , דהיינו 33
 .235 236' עמ, )ג"תשנ(„ÈÏÏÎ ˜ÏÁ ÔÈ ˜ È È ויסמ* : ראו 34
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 ¯·Óˆ„ ˙ÏÈÁ˙· ÍÎ1991‰ÙÈÁ· ÈÊÂÁÓ‰ ËÙ˘Ó‰ ˙È· Ú·˜ 35 ÈÎ " ËÈÏÁ‰Ï ÍÓÒÂÓ‰ ÛÂ‚‰

 ÈÓ‰ ‡Â‰ ˙Â‡ˆ˜‰‰ ‡˘Â · ÏÚ Á˜ÙÓ‰ ÛÂ‚‰ ‡È‰˘ ‰ˆÚÂÓ‰ ˘‡¯ ‡Â‰ ¯˘‰ Ì‡ Ì‚Â Ï‰
 Ï‰ ÈÓ‰ ˙ÂÏÈÚÙ ...Ï‰ ÈÓ‰ ‡ˆÓ  Â„¯˘Ó ˙ÂÈ¯Á‡ ÌÂÁ˙·˘ ‰Ê ‡Â‰ ¯˘‰ Ì‡ Û‡Â , È¯‰

'˙ÎÓÒÂÓ‰ ˙Â˘¯‰ ' ‰‚Â‰ ‰ ˙ÈËÙ˘Ó‰ ‰ËÈ˘‰ ÈÙÏÂ Ï‰ ÈÓ‰ ‡È‰ ˙ÂÚ˜¯˜‰ ˙‡ˆ˜‰ ÔÈÈ ÚÏ
Â Ïˆ‡ , È¯‰'˙ÎÓÒÂÓ ˙Â˘¯ ' ÔÈ‡Â ‡È‰ ‰˙Ú„ ÏÂ˜È˘ ˙‡ ÏÈÚÙ‰Ï ˙·ÈÈÁ ˙Â‡¯Â‰ ˙Ï·˜Ó ‡È‰

‰ÈÏÚ ÌÈ ÂÓÓ‰Ó ." 
ÔÎ ÏÚ ¯˘‡ ,Â˙ÂÏÈÚÙÏ Ú‚Â ‰ ¯Á‡Â ‰ÊÎ ‰¯˜Ó· ‚Â‰ Ï „ˆÈÎ Ï‰ ÈÓÏ ˙Â¯Â‰ÏÓ ÚÂ Ó ¯˘‰ ,

‰ÏÂÚÙ ˙ÂÈ È„Ó ÂÏ ˙ÂÂ˙‰ÏÓÂ ; ˙ÙËÂ˘‰ Â˙„Â·Ú· ·¯Ú˙‰ÏÓ ¯˘‰ ÚÂ Ó ‰ÓÎÂ ‰ÓÎ ˙Á‡ ÏÚ
Ï‰ ÈÓ‰ Ï˘ ,Ï‰ ÈÓ‰ È˙Â¯È˘Ï ÌÈ˜Â˜Ê‰ ÌÚ ÌÈ ÂÈ„ ÌÂÈ˜ ÔÂ‚Î ,Ì ÈÈ Ú· ‰Ú¯Î‰Â. ÈÙÏ ÔÎ˘ 

˜ÂÁ‰ , ‡Â‰ ÂÏ˘ ˙ÈÚ˜¯˜‰ ˙ÂÈ È„Ó‰ ˙‡ ÚÂ·˜ÏÂ Ï‰ ÈÓ‰ ˙ÂÏÂÚÙ ÏÚ Á˜ÙÏ ÍÓÒÂÓ‰ ÛÂ‚‰
‰ˆÚÂÓ‰ ¯ÂÓ‡Î . Ô‰· ÌÈ ÂÈ„‰Â ‰ˆÚÂÓ‰ ˙Â·È˘È- ¯·ÁÎ Â„È˜Ù˙ Û˜Â˙Ó Ì‰· Û˙˙˘Ó ¯˘‰˘ 

ÂÈÎÂ ‰ˆÚÂÓ‰" ‰Ï˘ ¯- Í¯„ ÔÈÈ Ú· ËÈÏÁ‰Ï ‰ˆÚÂÓÏ ÚÈˆ‰Ï È‡˘¯ ‡Â‰ Â·˘ ÌÂ¯ÂÙ‰ ‡Â‰ 
˙Ó‰ Â‡ ‰ÈÂ‡¯‰ ˙ÂÏÈÚÙ‰‰ÓÂÈ ¯„Ò ÏÚ ‰ÏÚÂÓ‰ ¯Á‡Â ‰Ê ‡˘Â · Ï‰ ÈÓ‰ Ï˘ ˙·ÈÈÁ , ˙‡Ê Û‡Â

‰È¯·Á È„È· ˙ÂÏÚÂÓ˘ ˙Â·¯ È Ó ˙Á‡ ‰Ú„ ˙Ú·‰ ¯„‚· ˜¯ ,‰Ú„ ˙ÂÎÊ ÈÏÚ· Ì‰ Û‡˘. 
 טע  השר כי מהנחיות היוע& המשפטי 2005בתשובתו למבקר המדינה מתחילת דצמבר  .3

המינהל לשר היא אדמיניסטרטיבית אי  עולה המסקנה כי כפיפות מנהל "לממשלה שהוזכרו לעיל 
  אשר לכפיפות במישרי  של מנהל המינהל לשר הממונה : "... משו  שבהנחיות נאמר, "בלבד

אלא לשר הממונה בלבד ועליו לקבל , משמעותה היא שלמנהל המינהל אי  קשר לשני השרי 
שלמנהל המינהל זאת היא הוראה של סדרי מינהל בלבד ומשמעותה היא . הוראות לפעולה רק ממנו

קבלת הוראות לפעולה ", לטענת השר. "יש רק כתובת אחת לפניותיו ולקבלת הוראות באמצעותה
מאליו מוב  כי הנחיה זו ניתנת ומתבצעת . וכ  הנני רואה את תפקידי, משמעה סמכות של הנחיה

 ". במסגרת המדיניות שהתוותה מועצת מקרקעי ישראל
הנחיות היוע& המשפטי לממשלה נקבע מפורשות כי הוראת שב, משרד מבקר המדינה מעיר על כ 

 . החוק בעניי  הכפיפות הישירה של מנהל המינהל לשר היא הוראה של סדרי מינהל בלבד
˙Ó„Â˜ ˙¯Â˜È· ˙Â„Â‡ ÏÚ ÁÂ„· ÈÎ „¯˘Ó‰ ¯ÈÚÓ „ÂÚ , ˙ ˘· Ï‰ ÈÓ· ‰˙˘Ú ˘199136 ,

‰ÓÂ„ ‰Èˆ‡ÂËÈÒ ‰¯‡Â˙ , Ê‡„ ÔÂÎÈ˘‰Â ÈÂ È·‰ ¯˘ ‰·˘)Ù ˙Ú ‰˙Â‡· ˙¯‚ÒÓ· Ï‰ ÈÓ‰ ÏÚ
Â„¯˘Ó ( ÏÂÚÙÏ „ˆÈÎ ÂÏ‰ Ó ˙‡Â Â˙Â‡ ‰Á ‰Â Ï‰ ÈÓ‰ Ï˘ ˙ÙËÂ˘‰ Â˙„Â·Ú· ·¯Ú˙‰

˜¯Ù‰ ÏÚ Ê‡ Â„ÓÚ˘ ˙ÂÈ‚ÂÒ· ;ÔÂ„ · ‰ È„Ó‰ ¯˜·Ó È¯·„ ‰Ï‡Â37" : Â˙ÂÙÈÙÎ
¯˘Ï Ï‰ ÈÓ‰ Ï‰ Ó Ï˘ ˙È·ÈË¯ËÒÈ ÈÓ„‡‰ ,ÂÈ „È˜Ù˙· Ì‚ ¯˘‰ Ï˘ Â˙ Â‰ÎÂ"‰ˆÚÂÓ‰ ¯ ,

˙Ï ˙ÂÎÓÒ ÂÏ ˙Â ˜‰Ï È„Î Ì‰· ÔÈ‡ ˙ÂÚ˜¯˜· ÂÏÂÙÈË Í¯„Ï ˙ÂÚ‚Â ‰ ˙Â‡¯Â‰ Ï‰ ÈÓÏ ˙
ÂÏÂ‰È ·˘ ." È˙ ˘ ÁÂ„· ‰ È„Ó‰ ¯˜·Ó È¯·„ ˙‡ ¯ÈÎÊ‰Ï ÈÂ‡¯ ÔÎ3938" : ¯˘˘ Ì‚‰

ÂÈÎ ˘Ó˘Ó ˙Â‡Ï˜Á‰"Ï‡¯˘È ÈÚ˜¯˜Ó ˙ˆÚÂÓ ¯39 , Â˙ÂÏÈÚÙ· ·¯Ú˙‰Ï Â˙ÂÎÓÒ· ‰Ê ÔÈ‡
ÌÏÂËÈ· Â‡ ÌÈÈËÙ˘Ó ÌÈÎÈÏ‰ ˙‡Ù˜‰ ¯·„· Â˙ÂÁ ‰Ï ‡Ï Û‡Â Ï‰ ÈÓ‰ Ï˘ ˙ÙËÂ˘‰ .‡Ê˙ ,

 ÏÚ Á˜ÙÏÂ Ï‰ ÈÓ‰ ÏÚÙÈ ‰ÈÙÏ˘ ˙ÂÈ È„Ó‰ ˙‡ ÚÂ·˜Ï ˜ÂÁ ÈÙ ÏÚ ˙ÂÎÓÒ‰˘ ÌÂ˘Ó
ÛÂ‚Î ‰ˆÚÂÓÏ ‰¯ÂÒÓ ÂÈ˙ÂÏÂÚÙ ,„·Ï· ‰ÏÂ." 

__________________ 
 ).לא פורס (ÙÈÚ· ÁÂ˙ÈÙÂ ÔÈ · Ì‰¯·‡ Á¯"Á‡Â Ó '  ' Ï‡¯˘È ÈÚ˜¯˜Ó Ï‰ ÈÓ, 2878/91) חיפה('המר 35
  ˘È˙ ˘ ÁÂ„42 ‰ È„Ó‰ ¯˜·Ó Ï ב, "שינוי ייעוד* של קרקעות חקלאיות ופדיו* זכויות בה*"הפרק על  36

 .285' עמ, )1992(
37 Ì˘ ,289' עמ. 
38  È˙ ˘ ÁÂ„39 ‰ È„Ó‰ ¯˜·Ó Ï˘ )1989( ,359' עמ. 
 .כהגדרתו בחוק, "השר"היה באותה עת שר החקלאות  39



 761 והתעסוקההמסחר , משרד התעשייה

 מעורבות השר בגיבוש העסקה ובתהליכי  שנועדו להביא למימושה
ÂÈ ¯Â˙· ÂÏ ¯˙ÂÓ‰Ó ‰˘Ï‚ ‰ Â„ ‰ ‰˜ÒÚ· ¯˘‰ ˙Â·¯ÂÚÓ ÈÎ ‰˙ÏÚ‰ ˙¯Â˜È·‰"‰ˆÚÂÓ‰ ¯ ,

‰ ÂÓÓ‰ ¯˘‰ ¯Â˙·Ï‰ ÈÓ‰ Ï‰ Ó ÏÚ ˙Â¯È˘È  , ˜ÂÁ‰ ÚÂˆÈ· ÏÚ ‰ ÂÓÓ‰ ¯˘‰ ¯Â˙·Â) „ÁÈ
¯ˆÂ‡‰ ¯˘ ÌÚ .(ÌÈË¯Ù‰ ÔÏ‰Ï: 

 קיי  השר עצמו דיוני  אופרטיביי  ע  ראש העירייה ונציגי 2003 ב, כמו שפורט לעיל .1
ופעל לפי המלצות שהגיש לו היוע  שמינה לבחינת , כדי לסכ  אותה, המינהל בעניי  מתווה העסקה

עוד צוי  שטיוטות החוזה . וקי הדעות בי  העירייה ובי  המינהל ולהצעת פתרו  מוגמר לסוגיהחיל
 . הוצגו ג  לשר ונוסחו על דעתו, שהכי  יוע  השר, בי  הצדדי 

והייתה לו מעורבות ישירה ואסורה  ,יוצא אפוא כי השר השתת  באופ  פעיל בגיבוש תנאי העסקה
 . בפעילותו השוטפת של המינהל

, במקרה הנוכחי נוסח החוזה לא הובא מראש לאישור הנהלת המינהל ,לעילכמו שצוי   .2
לא בוצעו תהליכי הבקרה ; בניגוד לנוהלי המינהל, דהיינו קוד  לחתימת מנהל המינהל עליו

, וא  לא יתר התהליכי  המתחייבי  לפי הנהלי ; כנדרש לפי נהלי  אלה, והבדיקה המוקדמי 
, ר העסקה יוכ  החוזה הנוגע אליה בידי יחידת הייעו  המשפטי של המינהלובה  כי בעקבות אישו

 . וכי עליה לוודא שנוסח החוזה יהיה מותא  לאישור שנית  בעניינה ושייכללו בו רכיבי  חיוניי 
¯˘‰ ıÚÂÈ ÈÎ ¯¯·˙‰ , È‡Ó· Ì˙Á ˘ ‰ÊÂÁ‰ ˙‡ ÁÒÈ  ¯ÂÓ‡Î˘2004 , Ï˘ Â˙ÚÈ„ÈÏ ‡È·‰

ÂËÂÈË ˘Â·È‚· ÂÈÎÏ‰Ó ÏÎ ˙‡ ¯˘‰‰ÊÂÁ‰ ˙ , ˘‡¯ ÌÚ ÔÂ„ · ÌÈÈ˜˘ ÌÈÚ‚Ó‰ ÔÎÂ˙ ˙Â·¯Ï
Ì‰· Â˙Â‡ Û˙È˘˘Â Ï‰ ÈÓ‰ Ï‰ Ó ÌÚÂ ‰ÈÈ¯ÈÚ‰ ;‰Ï‡ ˙ÂËÂÈË ˘Â·È‚· ÈÎ , ÂÁÂÒÈ Ï „Ú

‰ÊÂÁ‰ Ï˘ ÈÙÂÒ‰ ,¯˘‰ ˙ÂÈÁ ‰ ÈÙÏ ÏÚÙ ‡Â‰ ; Ï‰ Ó ˙ ÂÂÎÂ ‰ÊÂÁ‰ Ï˘ ÈÙÂÒ‰ ÁÒÂ ‰ ÈÎ
¯˘‰ ˙Ú„ ÏÚ ˘‡¯Ó ÂÈ‰ ÂÈÏÚ ÌÂ˙ÁÏ Ï‰ ÈÓ‰ ;ÂÚ ‰ÊÂÁ‰˘ Ú„È ¯˘‰ ÈÎÂ Û¯Á Ì˙ÁÈ‰Ï „Ó
 ˘‡¯Ó Â Â„  ‡Ï Â ÎÂ˙Â ÂÈË¯Ù˘ ‰„·ÂÚ‰- Â Á·  ‡Ï ‡ÏÈÓÓÂ - Â‡ Ï‰ ÈÓ‰ ˙Ï‰ ‰· 

‰ˆÚÂÓ· . 
בתשובתו למבקר המדינה הסביר השר כי מעורבותו בנושא נמל יפו החלה לאחר שמנהל  .3

 .משלא עלה בידיה  להגיע לעמק השווה בדבר הפתרו  הראוי, המינהל וראש העירייה פנו אליו יחד
י מנהל המינהל לאחר שעיריית "הוצעו ע, שעיקרו חילופי מקרקעי , מתווה העסקה"השר הוסי  כי 

, א עמדה על דעתה כי ניהול נמל יפו ושווק האלמנטי  הסחירי  שבו ייעשה על ידה בלבד"ת
ולאחר , במסגרת הניסיו  להביא הצדדי  להסכמה. ועמדתו זו של מנהל המינהל אומצה על ידי

התקיימו ישיבות במשרדי בה  ניסיתי לקרב את עמדות הצדדי  ,  עלה הדבר ביד שכאמור לא
להיכנס לעובי הקורה ולהביא את  ... 40במסגרת זו הוצע על ידי מינוי מר. ולהביא  לידי הסכמה

כ# אכ  פעל היוע  החיצוני מול , לטענת השר". הצדדי  לפתרו  מוסכ  בהלי# של מעי  גישור
בהמש# תשובתו הודה השר . וגיבש פתרו  שלדעת השר הוא ראוי,  ומול השרמול העירייה, המינהל

א  כי הוא , נעשה ג  על דעתו, עד לניסוחו הסופי,  בידי היוע 2004כי גיבוש טיוטות החוזה ממאי 
מסמ# זה היווה בסיס לדיוני  בהנהלת "וציי  כי , התייחס לחוזה זה כאל מסמ# עקרונות בלבד

 ". נסו בו שינויי  ביוזמת גופי  אלה קוד  שגובש לכדי הסדר סופיהמינהל ובמועצה והוכ
__________________ 

 .הכוונה ליוע0 השר הנזכר 40
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 : על כ# מעיר משרד מבקר המדינה כי

לא נמצאו תימוכי  לכ# שהפנייה לשר לש  התערבותו הייתה פנייה משותפת של מנהל  )א(
הפנייה הייתה של ראש העירייה , לפי המסמכי  שהועמדו לרשות הביקורת. המינהל וראש העירייה

 .בדול
במקרה דנ  הייתה מעורבות השר בבחינת מת  הוראות לעסקה פרטנית שלא על פי המדיניות  )ב(

שכ  המועצה לא קבעה מדיניות בעניי  מכירת נכסי  סחירי  שבניהול המינהל , שהתוותה המועצה
דווקא בשל הייחודיות של העסקה ). יפו  לעיריית תל אביב ובכלל זה (לרשויות מקומיות 

הוא לא היה צרי# להיות מעורב בגיבושה והיה עליו , קות שהשר מצביע עליה  בתשובתווהמחלו
כדי שהיא שתחליט א  לסטות , להביא אותה ואת הרקע לגיבושה לדיו  ולהכרעה מראש במועצה

  ). א  בכלל(ובאילו תנאי  , ממדיניותה הכללית בנושא ולאשרה
 מעורבות השר בתהליכי אישור החוזה במועצה

, בכפו  לכמה שינויי , 2004 אישרה הנהלת המינהל את החוזה ממאי 2004ביולי , שצוי  לעילכמו 
בתחילת אוגוסט , כאמור, ישיבת המועצה הראשונה בנדו  התקיימה. והורתה להביאו לדיו  במועצה

, בכפו  לכמה שינויי , ולבסו  אושר החוזה, ולא התקבלה בה החלטה לגופו של עניי , 2004
השתת  בכל ישיבות המועצה , ר המועצה"המשמש כאמור יו, השר. 2005מועצה ממאי בישיבת ה

 .שבה  נדונה עסקת נמל יפו
משרד מבקר המדינה מעיר כי ראוי היה שהשר ידווח למועצה על מעורבותו בגיבוש העסקה 

י הוא לא גילה לחבר, למשל. אול  הוא לא עשה כ , בעת שזו דנה בדיעבד באישור החוזה, לפרטיה
המועצה כי הוא קיי  מגעי  ע  ראש העירייה לפני חתימת החוזה וכי הוראות החוזה ותנאיו הובאו 

  . נמנע מהמועצה לקבל תמונה מלאה ומדויקת לגבי התהוות העסקה, כ#. מראש לידיעתו ולאישורו
✯  

È˙Â¯ÈÈ˙ Ï‡Èˆ ËÂÙ „ˆ· ÈÓÂ‡ÏÂ È¯ÂËÒÈ‰ Í¯Ú ÏÚ· ˜È˙Ú ÏÓ  ‡Â‰ ÂÙÈ ÏÓ -¯ÎÈ  ÈÏÎÏÎ ,
‡ÂÂÁÂ˙ÈÙÏÂ ÌÈÈ¯ÂËÒÈ‰‰ ÂÈ¯˙‡ ¯ÂÓÈ˘Ï ‰·¯ ˙Â·È˘Á ˙Ú„Â  ÔÎ .˙‡Ê ÌÚ , ˙ ÈÁ·Ó

 ÌÈÈÏÎÏÎ‰ ÌÈÒ¯Ë È‡‰ ÏÚ ‰ ‚‰ÏÂ ‰ È„Ó‰ ˙ÂÈÂÎÊ ˙¯ÈÓ˘Ï ÂË˜  ˘ ÌÈÈÏ‰ ÈÓ‰ ÌÈÎÈÏ‰˙‰
‰Ï˘ , ‰ˆÚÂÓ‰Â Ï‰ ÈÓ‰ ˙Ï‰ ‰ È Ù· ‰Á Â‰˘ ‡ˆÓ  ‡Ï- ‰˜ÒÚÏ Ú‚Â ‰ ‰ÊÂÁ· Â „˘ ˙Ú· 

-Â·È‚Ï ‰ÈÂ‡¯ ˙ÈÚÂˆ˜ÓÂ ˙È˙„·ÂÚ ˙È˙˘˙ ˘·Â‚ Â·˘ ÔÙÂ‡· ‰˜ÒÚ‰ ‰ÂÂ˙Ó ˘ , ‰ ˜Ó‰
 ÏÓ ·˘ ÌÈ¯ÈÁÒ ÌÈÓÁ˙Ó· ˙ÂÏÚ· ‰ÈÈ¯ÈÚÏ) ‰ÈÏÚ ÏÈËÓ Ï‰ ÈÓ‰ ÔÈ·Â ‰ È· ‰ÊÂÁ‰˘ ‡Ï·

‰˙ÂÏÚ·Ï Â¯·ÚÈ˘ ¯Á‡Ï ÌÈÈË¯Ù ÌÈÓ¯Â‚Ï Ì˜ÂÂÈ˘ ÏÚ ˙ÂÏ·‚Ó (-˙‡Ê Û‡Â  , Ï‰ ÈÓ‰˘ ‡Ï·
‰Ï ÌÈ¯ÎÓ ‰ ÏÓ ‰ ÈÒÎ  ¯Â·Ú ‰ÈÂ‡¯‰ ‰¯ÂÓ˙‰ ¯ÚˆÓÏ Ï·˜˙˙˘ ÍÎ ÏÚ „ÓÚ , ‡Ï·Â
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