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2.	שר האוצר, ח"כ ד"ר יובל שטייניץ
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                    3.	שר התשתיות הלאומיות, ח"כ ד"ר עוזי לנדאו
	רח' יפו 216, בניין שערי העיר, ירושלים
שלושתם על יד פרקליטות המדינה
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                   4.	ישראמקו נגב 2, שותפות מוגבלת 550010003
                    5.	ישראמקו אויל אנד גז בע"מ, ח.פ. 510977804         המשיבים הפורמליים
עתירה למתן צו על תנאי
בית המשפט הנכבד מתבקש בזה להורות למשיבים להתייצב וליתן טעם מדוע לא יתוקנו הוראות חוק מיסוי רווחי נפט, התשע"א - 2011, כך ששיעור ההיטל ותנאיו יהיו תואמים, להמלצות בדו"ח הביניים של "ועדת ששינסקי" ולחלופין, מדוע לא יביאו לבחינה מחודשת את שיעור ההיטל על פי החוק האמור ותנאיו, לצורך הגדלתו לשיעור ההולם והראוי; כן יתבקשו לתת טעם מדוע לא יבוטלו הוראות המעבר, המפורטות בסעיף 54 (ד) לחוק מיסוי רווחי נפט, התשע"א - 2011; באשר מדובר בהוראות שאינן סבירות, אינן מידתיות, אשר מביאות לצמצום של עשרות מיליארדי ש"ח בהכנסות המדינה, לעומת המודל שהוצע בדו"ח הביניים, בלא כל הצדקה או הסבר, באופן המנוגד לאינטרס הציבורי.
להלן נימוקי העתירה.

א. תמצית טענות העותר
1. משאבי הגז והנפט המצויים בשטח הטריטוריאלי הכלכלי של מדינת ישראל הינם רכוש של המדינה ושל כלל הציבור הישראלי. עסקינן במשאב ציבורי ייחודי, שהינו מתכלה.
2. מטרתו של חוק מיסוי רווחי נפט, התשע"א - 2011 (להלן: "החוק") היתה לתקן עיוות רב שנים, בהן הדין לא הבטיח כי הציבור יזכה לחלק ראוי מקניינו במשאבי הנפט והגז. אולם החוק לא השיג את המטרה לשמה חוקק, וקבע משטר מיסוי חסר ולא מספק, אשר יוצר פגיעה בלתי מידתית בזכויותיו הכלכליות של הציבור הישראלי.
3. חוסר המידתיות עולה בבירור, מן העובדה ששיעור חלקו של הציבור במאגרי הגז והנפט יהיה נמוך בהרבה משיעור המיסוי הכולל במדינות ההתייחסות שנבדקו על ידי המשיבים, זאת, למרות שהתגליות האחרונות בישראל מוגדרות מהגדולות והרווחיות בעולם. 
4. החוק אינו מידתי, באשר שיעור התשואה הצפוי ליזמים בגינו עולה בהרבה על שיעור התשואה המקובל בפרויקטים דומים בעולם. רווחים חריגים אלה נתרמו למעשה על ידי המשיבים למספר קטן של יזמים וזאת במקום שהכספים יכנסו לתקציב המדינה וישמשו לטובת כלל אזרחי ישראל.
5. משטר המיסוי שנקבע בחוק אינו מידתי, באשר הוא קובע תשלומים נמוכים פי כמה מאלה שהומלצו בדו"ח הביניים של ועדת ששינסקי, שפורסם ביום 15.11.2010, ואשר קיבל את ברכתם של המומחים ששכרה. יתרה מזו, לא נמצא כל הסבר לפערים הגדולים בין דו"ח הביניים לבין הדו"ח הסופי ובהעדר שינוי בתשתית העובדתית, או בעמדות המומחים, לא ברור מה גרם לשינויים שהוכנסו בהמלצות.
6. יודגש, כי גם ההמלצות בדו"ח הביניים היו מקלות, וקבעו, לדעת העותר, משטר מיסוי שאינו מספק. אולם משטר מיסוי זה מהווה קצה גבול הסבירות. בין דו"ח הביניים לדו"ח הסופי לא הועלו כל טיעונים שהיה בהם כדי לשנות מהותית את ההחלטות, יתירה מכך, הוועדה דחתה את כל הטיעונים שהועלו כנגד דו"ח הביניים ולמרות האמור לעיל, בחרה לשנותו באופן ניכר, ללא הצדקה וללא הנמקה. ממשלת ישראל ובעקבותיה כנסת ישראל אימצה את השינויים הללו והביאה אותם לכלל חקיקה תוך פגיעה באינטרס הציבורי בלא מתן כל דין וחשבון.
7. השינוי בין העמדה שהוצגה בדו"ח הביניים לבין נוסח החוק, כפי שאושר, מביא להפחתה של בין 30-44 מיליארד ש"ח (!) מן הסכום המגיע לקופת הציבור וזאת רק באשר למיזמים הידועים היום. 
8. החוק מביא לכך, שקנין של הציבור בסכום שנע בין 30 ל- 44 מיליארד ש"ח  נלקח מן הציבור וינתן "במתנה" לקבוצה מצומצמת של יזמים פרטיים. אותם יזמים פרטיים, יהנו מתשואה גדולה פי חמש (!) מזו המקובלת בעולם, ומשיעור מס הנמוך בהרבה לא רק מן השיעור הממוצע במדינות בנות השוואה, אלא כמעט מכל מדינה וכל זאת, ללא הנמקה של ממש וללא מתן הסברים להפרשים העצומים האמורים. 
9. היזמים הפועלים בתחום החיפוש וההפקה של גז ונפט זכאים לרווח, אשר הולם את הסיכון שנטלו ומעניק להם תשואה ראויה בגין ההשקעות שביצעו. אין הם זכאים להתעשר על חשבון משאבי הטבע של הציבור הישראלי ועל חשבון ההכנסות שהיה אמור לקבל.
10. המידע האמור באשר להבדלים בין דו"ח הביניים לבין הדו"ח הסופי, לא הובאו בפני ועדת הכספים של הכנסת במהלך דיוניה. החוק, אשר נוסח באופן מסובך במיוחד, והעדר המידע הרלבנטי, הביא לכך, שההליך שהתנהל היה הליך חסר, בו לא יכלו חברי הכנסת לקבל החלטה מושכלת ונדחפו לאשר חקיקה, אשר פוגעת באינטרס הציבורי, מבלי שהיו מודעים למעשיהם. 
11. בשל כל האמור לעיל, החוק שאושר פוגע באינטרס הציבורי, הוא נתקבל בהליך פסול ויש להביאו לבחינה מחודשת בפני המשיבים, לשם תיקון הכשלים שנפלו בו. 


ב. הצדדים
12. העותר הינו פרופסור למתמטיקה בדימוס באוניברסיטה העברית בירושלים. הוא אזרח ותושב ישראל, והוא מגיש את עתירתו זו כעותר ציבורי, הפועל לטובת הציבור.
13. המשיב 1 הינו הרשות המחוקקת של מדינת ישראל.
14. המשיב 2 הינו שר האוצר והוא ממונה מתוקף תפקידו, בין היתר, על קביעת המדיניות הכלכלית של מדינת ישראל ועל ביצועה, ובתוך כך, על תכנון וביצוע המדיניות הכלכלית-פיסקאלית של מדינת ישראל. המשיב 2 היה היוזם של חקיקת החוק ומינה ועדה ציבורית לצורך בחינת המדיניות הפיסקאלית בנושא משאבי נפט וגז (הידועה בכינוי "ועדת ששינסקי").
15.  המשיב 3 הינו שר התשתיות הלאומיות והוא ממונה, מתוקף תפקידו, בין היתר, על רישוי אוצרות טבע ובתוך כך - רישוי החיפוש, הפיתוח, ההפקה וההולכה של משאבי הגז והנפט של מדינת ישראל. כן ממונה המשיב על ביצועם של חוק הנפט, תשי"ב - 1952 (להלן: "חוק הנפט"), חוק משק הגז הטבעי, תשס"ב - 2002, חוק מקורות אנרגיה, התש"ן - 1989 ופקודת המכרות.
16. המשיבים הפורמליים הינם גופים אשר, על פי פרסומים שונים, קיבלו זכות חזקה ורשיון לחיפוש ו/או הפקה של נפט ו/או גז, בהתאם לחוק הנפט.

ג. רקע - מאגרי גז ונפט בישראל
17. מאז הקמת מדינת ישראל (ולמעשה, אף לפני הקמתה) נערכים בשטחה הכלכלי חיפושים אחר מרבצי נפט וגז.
18. עד לשנים האחרונות, לא היו ממצאים משמעותיים של מאגרי נפט וגז. בשנת 1955 נמצאו מאגרי נפט באזור "חלץ". זהו שדה הנפט המסחרי בישראל ופוטנציאל הנפט בו הוערך בכ- 19 מיליון חביות נפט. כן היו מספר ממצאים של מאגרים קטנים, שהכדאיות המסחרית של הפקתם הוטלה בספק.
19. בתחילת שנות ה- 2000 התגלו שני מאגרי גז טבעי בים התיכון, מול חופי אשקלון, על ידי שותפות "ים תטיס". אחד מן המאגרים, המכונה מאגר "מארי-B", מופעל באופן מסחרי. על פי הערכות שונות יש בו כמות גז שבין 30-32 מיליארד מטרים מעוקבים (BCM - Billion Cubic Meters). הן מאגר "חלץ" והן מאגר "מארי" נחשבים למאגרים קטנים, בקנה מידה עולמי, גם אם רווחיים. 
20. בשנת 2008 בקירוב התגלו בקידוח המכונה "תמר", בים התיכון, ממערב לחיפה, מרבצים גדולים של גז טבעי. חברת נובל אנרג'י הודיעה כי "Tamar was the largest deepwater natural gas discovery in the world in 2009".  החברה העריכה כי בקידוח זה כמות של כ- TCF 9, שהם למעלה מ-  (Billion Cubic Meter)255 BCM. זהו מאגר גדול מאוד, בקנה מידה עולמי. 
21. באותה עת בקירוב נמצא מאגר גז קטן בהיקף משוער של 15 BCM בשם "דלית". בשנת 2010 נתגלה מאגר גז המכונה "לוויתן" תוך כדי קידוחי נסיון של חברת נובל אנרג'י. היקף הגז במאגר זה הוערך בכ- BCM 450. הערכות עדכניות מעלות את ההיקף המוערך ל-  BCM  480. לפי נובל אנרג'י: "Leviathan represents the largest exploration success in Noble Energy history". זהו מאגר אדיר, בקנה מידה עולמי.
22. פעילות החיפוש של מאגרי גז בים וכן של מאגרי נפט ממשיכה, ובשנים הקרובות צפויים קידוחי חיפוש נוספים, ואף ניתנו כבר מספר רשיונות חיפוש. על פי הערכות מומחים, קיים פוטנציאל למאגרי גז בהיקף של כ- 2,000 BCM בשטח הכלכלי הימי של מדינת ישראל.
ד. רקע - מיסוי רווחי נפט וגז בעולם
23. בכל העולם, מדינות זכאיות לנתח משמעותי מן הרווחים המופקים ממשאבי נפט וגז, אולם ההסדרים המבטיחים את חלקה של המדינה במשאבים אלה שונים ממדינה למדינה.
24. בחלק מן המדינות, המדינה היא המפיקה את הנפט והגז ובאופן זה, מבטיחה כי הרווחים מן הנפט והגז יגיעו לידיה. במדינות אחרות, המדינה מסדירה את הזכויות במאגרי נפט וגז באמצעות הסכמים, הנחתמים עם יזמים, ואשר כוללים מנגנון לחלוקת רווחים (PSA - Profit Sharing Agreements) או תשלום בגין שירותים. באופן זה, המדינה מבטיחה את זכויותיה באמצעים חוזיים.
25. המודל המקובל כמעט בכל מדינות העולם, כולל הטלת מסים או היטלים ייעודיים, בגין רווחי נפט וגז, הכוללים תמלוגים, המוטלים על התפוקה (ברוטו) ומס בגין רווחי הנפט או הגז.
26. אחד ההסדרים המקובלים מבוסס על שיעור התשואה של היזמים ("ROR"). בהסדר כזה, המדינה מחשבת את שיעור התשואה של היזמים ומטילה מס על תשואה העולה על שיעור מסוים. במדינות אחדות, נעשה שימוש בהיטל ייעודי המבוסס על "R-Factor". ביישום המקובל של שיטה זו, שיעור ההיטל נקבע על ידי חלוקת סכום ההכנסות המצטברות נטו של הפרויקט בסכום ההשקעות המצטברות בחיפוש ובהקמה של הפרויקט. בשיטה זו, התשלום בתחילה הוא נמוך והוא הולך וגדל עם הגידול בהכנסות.
27. בחלק אחר מן המדינות, ההיטל מוטל רק לאחר החזר ההשקעה הראשונית בפרויקט או אפילו מעט מאוחר יותר. במילים אחרות, באותן מדינות ההיטל הייעודי מתחיל להיות משולם רק לאחר שההכנסות נטו מן הפרויקט מכסות את ההשקעה הראשונית בפרויקט. לעתים בתוספת מקדם מסוים. במדינות אלו שיעור ההיטל הוא קבוע. 
28. בנוסף, במדינות רבות קיים שיעור מיסוי שונה לסוגים שונים של מאגרים – כך המיסוי של מאגרים קטנים, המצריכים הוצאות יחסיות רבות יותר, הוא שונה מסך המיסוי של מאגרים גדולים, בהם הרווחים גדולים מאד. 
29. מאחר ששיטות המיסוי והתמלוגים השונות מקשות על עריכת השוואה בין לאומית, פותח מדד הבוחן את כלל התשלומים למדינה, באופן שיאפשר השוואה. מדד זה מכונה "Government Take" או, בקיצור "GT".
30. מדד ה- GT בודק, איזה אחוז מן הרווחים של מיזם נפט מגיעים לידי המדינה, וזאת ללא קשר לשאלה, באיזה מנגנון או הסדר מגיעים סכומים אלה לידי המדינה (חוזה, תמלוגים, היטל ייעודי, מס יחסי, מס פרוגרסיבי וכד'), או איזה בסיס משמש לקביעת הסכומים המשולמים למדינה (תפוקה, רווחים, שיעור תשואה וכד').
31. מדד ה- GT מאפשר להשוות את חלקה של המדינה ברווחי נפט וגז בצורה אחידה, אולם אין בו די על מנת להביא להשוואה יעילה וזאת מן הסיבות הבאות:
1. שיטת המשטר – לא ניתן להשוות מיסוי בין מדינות שאינן דמוקרטיות לבין מדינות דמוקרטיות. מטרות המיסוי בין מדינות דמוקרטיות לבין מדינות שאינן דמוקרטית שונות מיסודן – תפקידו של המיסוי בדמוקרטיה להבטיח את האינטרסים, השירותים והזכויות של כלל התושבים, בעוד המיסוי במדינות בעלות שלטון יחיד, טוטאליטרי, מלוכני או אחר הוא להבטיח את האינטרסים הכלכליים של השליט ואת המשך שלטונו.
2. מרכיב מרכזי בקביעת המיסוי הוא הסביבה המקרו-כלכלית. שוני משמעותי בסביבה המקרו כלכלית אינו מאפשר השוואה בין מדינות.
3. בנוסף, מדד ה- GT הכללי אינו נותן תמונה מספקת באשר להבדלים הקיימים במיסוי הפנים מדינתי בין סוגים שונים של מאגרים. 
32. ברור כי על מנת לקבל נתונים שמאפשרים השוואה, יש להקדים ולבחור את המדינות ביניהן משווים - לאתר את המדינות שהן בנות השוואה, מבחינת אופי המדינות, המשטר, הסביבה המקרו-כלכלית ומאגרי הנפט והגז.

ה. רקע - משטר המיסוי הקודם בישראל
33. בישראל, כמו ברוב מדינות העולם, תחום חיפוש והפקה של נפט וגז נעשה על ידי גורמים פרטיים, אשר ניתן להם היתר מוקדם ורשיון ולאחר מכן חזקה, בהתאם למשמעות בחוק הנפט התשי"ב – 1952 (להלן: "חוק הנפט") לפעול כאמור. התאגידים נדרשים להעביר לידי המדינה שני סוגים של תשלומים: תמלוגים, המשתלמים בהתאם לכמות הנפט או הגז שהופקה ומס בגין רווחי התאגיד.
34. בעת חקיקתו של חוק הנפט, בשנת 1952, טרם נמצאו תגליות נפט וגז בישראל, נקבע כי בעל חזקה להפקת נפט או גז, יידרש לשלם למדינה תמלוגים בשיעור של 12.5% מכמות הנפט או הגז, לפי שוויה על פי הבאר.
35. אולם התמלוגים מחושבים ממחזור המכירות של היזם ולא מרווחיו, באשר אין בהם אפשרות של קיזוז של ההשקעות וההוצאות הכרוכות בהפקת הנפט או הגז, ואת עלויות החיפוש שהובילו למציאת מרבצי הנפט או הגז.
36. חוק הנפט קבע את הכללים כאמור, בעת שמס החברות בישראל עמד של שיעור שעלה על 60%. שיעור המס נותר מעל 60% עד לשנות ה- 80 של המאה ה- 20. כלומר - מכל הכנסה של בעל זכות נפט שולמו בתחילה כ- 12.5% תמלוגים ולאחר מכן, מרווחיו שולם מס נוסף של כ- 60%.
37. בשנת 1956 הותקנו תקנות מס הכנסה (ניכויים מהכנסת בעלי זכויות נפט), תשט"ז-1956 (להלן: "תקנות האזילה"). תקנות אלו התירו לנכות מן ההכנסה של היזם, לצורך חישוב ההכנסה החייבת לפי פקודת מס הכנסה, סכום ניכר בגין האזילה הרעיונית של הנפט או הגז מן המאגר. ניכוי זה הפחית באופן ניכר את תשלומי מס ההכנסה בגין הכנסות מרווחי נפט וגז.
38. משנות ה- 80 החלה ירידה הדרגתית בשיעורי מס ההכנסה, עד שבשנת 2011 הוא הגיע לשיעורו הנמוך ביותר - 24%. 
39. השינויים האמורים הביאו לכך, שהמיסוי של התאגידים מפיקי הנפט והגז בישראל היה לבין הנמוכים בעולם. 

ו. מינוי ועדת ששינסקי
40. כל עוד תגליות הנפט והגז בישראל היו בגדר היפותיזה בלבד, לא היתה דחיפות בתיקון משטר המיסוי והתאמתו לתנאי המס הנוכחיים. אולם איתור מרבצי הגז הגדולים בקידוח "תמר" ו"לויתן" חייב בחינה מחדש של הסדרי המס. אשר על כן החליט המשיב 2 ביום 12.4.2010 להקים ועדה לבחינה פיסקאלית בנושא משאבי גז ונפט. כחברי הוועדה מונו: פרופ' איתן ששינסקי, פרופ' יוג'ין קנדל (ראש המועצה הלאומית לכלכלה) מר שאול צמח (מנכ"ל משרד התשתיות הלאומיות) ד"ר יעקב מימרן (הממונה על ענייני הנפט במשרד התשתיות הלאומיות) מר יהודה נסרדישי (מנהל רשות המיסים) וד"ר אודי ניסן (הממונה על התקציבים במשרד האוצר). עו"ד אבי ליכט, המשנה ליועץ המשפטי לממשלה וד"ר עמית פרידמן, מבנק ישראל השתתפו בוועדה כמשקיפים. פרופ' איתן ששינסקי מונה ליו"ר הוועדה ועל כן הוועדה מכונה, בציבור ואף בעתירה זו, בשם "ועדת ששינסקי".
41. בכתב המינוי של ועדת ששינסקי נכתב:
"לאור התגליות המשמעותיות של גז בישראל ובמרחב הימי שלחופיה, מורגשת לאחרונה התעוררות בשוק חיפושי הגז והנפט בישראל, וקיימת ככול הנראה אפשרות לגילויים משמעותיים בעתיד. מכאן שלנושא זה עשויות להיות השפעות כלכליות משמעותיות על המשק הישראלי ועל פעילות הממשלה בשנים הקרובות. 
בהתאם לכך, נדרשת בחינה של המערכת הפיסקלית (מערכת המשלבת מיסוי, תמלוגים ואגרות) הנהוגה בישראל בכל הנוגע לחיפושי גז ונפט על מנת לבחון האם מערכת זו, שגובשה בשנת 1952, מתאימה גם כיום; וכן לבדוק כיצד היא עומדת בהשוואה למערכות פיסקליות במדינות שונות בעולם המערבי-דמוקרטי. כן ראוי לבחון מבעוד מועד את התמודדות הכלכלה הישראלית עם ההשלכות האפשריות, במקרה של גילויי גז ונפט משמעותיים בעתיד, על שערי המטבע ועל תחרותיות הייצוא הישראלי.
משימות הוועדה הוגדרו כדלקמן:
לבחון את המערכת הפיסקלית הנהוגה בישראל כיום בנוגע למשאבי נפט וגז, על כלל מרכיביה, תוך השוואה למדינות בעלות מאפיינים מקרו-כלכליים ודמוקרטיים דומים, תוך התחשבות בתנאים הכלכליים והגיאופוליטיים והמיוחדים לישראל.
להציע מדיניות פיסקלית עדכנית, תוך התייחסות לשלבי הרישוי והגילוי השונים שבהם מצויים שטחי המשאבים במועד הקמת הוועדה.
לבחון את ההשלכות האפשריות של הגילויים העכשוויים והגילויים העתידיים על הכלכלה הישראלית."
42. ניתן לראות, כי המינוי שניתן לועדה קבע כי עליה לבחון ולקחת בחשבון, בין יתר שיקוליה, את מדיניות המיסוי במדינות בעלות מאפיינים מקרו-כלכליים ודמוקרטיים דומים, תוך התחשבות בתנאים הכלכליים והגיאופוליטיים והמיוחדים לישראל – באשר ברור, שהשוואה יכולה להתקיים רק מקום שמתקיימים תנאי סף המאפשרים השוואה. 
43. ועדת ששינסקי ביצעה עבודה מקצועית ומקיפה ובין היתר, הזמינה שתי חוות דעת מקצועיות, ממומחים בעלי שם בתחומם: פרופ' רוברט פינדיק (Robert S. Pindyck), מומחה בעל שם לכלכלה מאוניברסיטת MIT; ודניאל ג'ונסטון, מומחה בעל מוניטין לתעשיית הנפט ויועץ בעניין זה לממשלות וגופים כלכליים רבים. בנוסף הוגשו לוועדה ניירות עמדה שונים. 
רצ"ב חוות הדעת של פרופסור פינדיק.							 נספח א.
רצ"ב חוות הדעת של דניאל ג'ונסטון.							נספח ב'.

חוות הדעת של פרופ' פינדיק
44. פרופסור פינדיק התבקש לחוות את דעתו לגבי שיעור התשואה על ההשקעה (Rate of Return) הנורמלי, עבור השקעות בתחום החיפוש, ההפקה והפיתוח של מאגרי נפט וגז ימיים בישראל. מסקנתו של פרופסור פינדיק היא כי שיעור התשואה התחרותי, עבור השקעות בתחום זה בישראל, נע בין 8-10% לשנה. 
45. פרופסור פינדיק מפריך את הטענה, כאילו השקעות במדינת ישראל מחייבות שיעור תשואה גדול יותר, בשל הסיכונים המיוחדים למדינת ישראל. פרופסור פינדיק מזכיר את הטענה כאילו קיים בישראל סיכון יתר בשל ביצועי הכלכלה הישראלית, בשל תנודות בשערי החליפין או בשל מלחמה וטרור, אך מבהיר כי כל הסיכונים הללו ניתנים לפיזור, ועל כן קובע, כי שיעור התשואה המקובל של 8-10% נכון גם לישראל. בעניין זה מופנה בית המשפט הנכבד לסעיף 18, בעמ' 4 לחוות דעתו של פרופסור פינדיק, וכן לסעיפים 58-59 בעמודים 21-22 לחוות הדעת.
46. לא למותר לציין, כי סיכונים כלכליים וסיכוני שערי-חליפין קיימים במדינות רבות שבהן פעילות חיפוש והפקה של גז ונפט, וכך גם סיכונים פוליטיים, לרבות סיכונים למלחמות, מהפכות וטרור קיימים, למרבה צערן, במדינות רבות שבהן מאגרי גז ונפט. לעומת זאת הקידוחים בים התיכון נהנים מסביבה אקלימית נוחה יחסית, לעומת קידוחי נפט וגז באזורים שונים בעולם, החשופים לסיכונים של פגעי טבע ומזג אויר, ואשר ההשקעה הכרוכה בחיפוש והפקה של נפט בהם גדולה בהרבה.

חוות הדעת של ג'ונסטון
47. דניאל ג'ונסטון ושותפיו התבקש להתייחס למערכת המס הקיימת בישראל ולזו המוצעת בדו"ח הביניים של ועדת ששינסקי, ולבחון אותם במספר אספקטים: התאמה; סבילות; גמישות; הוגנות; השפעה על אינטרסים; תחרותיות ומיצוב בשוק העולמי של חיפושי והפקת נפט וגז.
48. ג'ונסטון סוקר בחוות דעתו את מערכות המיסוי הקיימות בעולם. מחוות דעתו עולה, כי קיימות שיטות מיסוי שונות, המקובלות בהן: תמלוגים (מהמחזור); מס הכנסה; דמי זיכיון; הסכמים; היטל בשיעור קבוע; היטל בשיעור משתנה, המבוסס על התשואה של הפרויקט (ROR); היטל שמבוסס על R-Factor.
49. ג'ונסטון הציג תרשים המשווה את מיסוי הנפט והגז ב- 36 מדינות ואיזורים. בסה"כ מוצגים 45 הסדרים שונים, כאשר לגבי כל הסדר מוצג (גרפית) טווח כלל התשלומים.
50. ניתוח של הנתונים המוצגים בתרשים זה מלמד, כי שיעור המס הממוצע (ה- GT) נע בין 67% ל- 69%, בקירוב. שיעור התמלוגים הממוצע נע בסביבות 20%.
51.  ג'ונסטון איתר מספר מדינות שבעיניו הינן בנות השוואה לישראל ("peer group"). הוא מציין, כי ההשוואה למדינות אחרות היא אחד הכלים הנפוצים לתכנון של מערכות מיסוי אולם לצורך השוואה כזו יש לאתר תחילה את המדינות שהינן בנות-השוואה, מבחינה משטרית, כלכלית וגיאוגרפית. 
הטבלה שלהלן לקוחה מתוך חוות הדעת של ג'ונסטון, והיא אף נכללה בדו"ח ועדת ששינסקי.

52. מטבלה זו עולה, כי מקרב המדינות בנות-ההשוואה לישראל, שיעור ה- GT הממוצע נע בין 65.9% (למאגרים רווחיים פחות) ל- 67.1% (למאגרים רווחיים יותר). שיעור ה- GT הממוצע הוא 66.5%.
53. על פי ג'ונסטון, שיעור ה- GT על פי המלצות הביניים של ועדת ששינסקי ינוע בין 60% ל- 67%,   ויעמוד בממוצע על 64%. 
54. ג'ונסטון מציין, כי בשנים האחרונות נערכו שינויים מהותיים במשטרי המיסוי של נפט וגז, במקומות רבים בעולם. בטבלה שצורפה כנספח 4 לחוות הדעת פורטו שינויים שנערכו בין השנים 2002 ל- 2008, במדינות שונות. טבלה זו מפרטת 15 מדינות שונות, בהן שונה המס כאמור, במקרים רבים על ידי תוספת היטלים ומסים חדשים או הגדלת שיעורי מסים קיימים. כל השינויים צימצמו את חלקם של המשקיעים לטובת חלקה של המדינה. 
55. לשיטתו של גו'נסטון, ההצעה של ועדת ששינסקי (בדו"ח הביניים) בהתיחס להותרת שיעור התמלוגים על כפו, היא סבירה. לגבי שיעור ההיטל הייעודי המתחיל בשיעור 20%, לאחר כיסוי של ההשקעה הראשונית, הכוללת את עלויות ההקמה וכן את עלויות החיפוש בתוספת מקדם חיפוש של 50% (אשר להערכת ג'ונסטון ישולם לאחר כ- 8 שנות הפקה) הוא מציין כי הוספת מקדם חיפוש ביחס לעלויות החיפוש הינו דבר מקובל במקומות רבים, וכי מקדם זה מבטא את הסיכון הגבוה של החיפוש. 
56. המס הייעודי בדו"ח הביניים, אליו מתייחס ג'ונסטון מתחיל להיות משולם לאחר כיסוי של 150% מההשקעה הראשונית האמורה (מקדם R = 1.5) ושיעורו בין 20% ל- 60%. (יצויין, בהקשר זה כי בחלק מן המדינות ההיטל מתחיל להיות משולם באופן מיידי, והוא עולה בהדרגה. בחלק מן המדינות, ההיטל מוחל רק לאחר כיסוי ההשקעה הראשונית או לאחר מכן (R≥1), אולם באותן מדינות ההיטל מוחל בשיעורו המלא מיד לאחר מכן, ולא באופן הדרגתי. לא עלה בידי העותר למצוא עוד מדינה, שבה ההיטל מוחל רק לאחר כיסוי של מלוא ההשקעה הראשונית ויותר, ובכל זאת מופעל בצורה הדרגתית).
57. מההשוואה בין מערכת המיסוי המוצעת בדו"ח הביניים לבין מדינות ההשוואה עולה כדלקמן:
1. שיעור ה- GT לגבי מאגרים רווחים, על פי מערכת המיסוי המוצעת בדו"ח הביניים, שווה לממוצע של 16 מדינות ההתייחסות. 
2. לגבי מאגרים רווחיים פחות, שיעור ה- GT במערכת המוצעת בדו"ח הביניים נמוך בהרבה מן הממוצע באותן 16 מדינות. רק ב- 4 מדינות מתוך 16 קיים מס נמוך יותר, בעוד ב- 12 מדינות אחרות המס הכולל גבוה יותר.
3. בהשוואה ל- 5 המדינות הנבחרות, שיעור המס על פי המערכת המוצעת בדו"ח הביניים נמוך במעט מן הממוצע, ביחס למאגרים רווחיים, ונמוך בהרבה מן הממוצע ביחס למאגרים רווחיים פחות. 
58. חשוב לציין כי ג'ונסטון אף ערך השוואה בין מערכות המיסוי בהתאם לפרמטרים שונים: גודל מאגרים שונה; שיעור עלויות שונה; מחירי גז שונים. ביחס לכל אחד מן הפרמטרים הללו, המערכת המוצעת בדו"ח הביניים היתה תחרותית, כשברוב המצבים רק המס באנגליה נמוך ממנה.
59. בנוסף, ג'ונסטון בחן את המערכת המוצעת מן הפרספקטיבה של משקיעים. בדיקתו מראה כי המערכת המוצעת אטרקטיבית למשקיעים יותר מאשר הסדרי המס בכל המדינות האחרות בקבוצת ההתייחסות המצומצמת, למעט אנגליה.
60. לסיכום קבע ג'ונסטון כי שיטת חישוב המס בגין הפקת נפט וגז בישראל, כפי שהיתה עד עתה, היא מיושנת ביותר, תנאיה נוחים בצורה קיצונית למשקיעים, שיעור השתתפות המדינה ברווחים הוא אחד הנמוכים ביותר בעולם והמערכת הינה רגרסיבית.
61.  באשר למערכת המוצעת על ידי ועדת ששינסקי, בדו"ח הביניים, קובע ג'ונסטון כדלקמן: מערכת המס היא תחרותית - שיעור המיסוי נמוך במעט מן הממוצע העולמי; המערכת תהיה אחת מן המתקדמות בעולם; ליזמים יהיה פוטנציאל לרווח משמעותי, העולה בהרבה על קריטריון הסף המקובל להשקעות; יש התאמה בין האינטרסים של המדינה ושל היזמים; המערכת מעודדת יעילות וחסכון בעלויות.
62.  אולם, כפי שצוין לעיל, הביקורת החיובית הזו אינה מתייחסת לחוק או לדו"ח הסופי של ועדת ששינסקי, כי אם להמלצות דו"ח הביניים. ג'ונסטון מפרט כי הוא מתיחס לשיעור היטל המירבי של 60% (ולא 50% כבדו"ח הסופי), מקדם החיפוש הוא 1.5 (ולא 2), הוצאות החיפוש וההקמה הינן נומינליות (ללא ריבית נורמטיבית) ואין כל הוראות מעבר. (ראה ע' 23-25 לחוות הדעת).


ז. דו"ח הביניים של ועדת ששינסקי
63. בנובמבר 2011 פרסמה ועדת ששינסקי את דו"ח הביניים. 
רצ"ב דו"ח הביניים.										         נספח ג'.
64. הוועדה קבעה כי מטרת המערכת הפיסקאלית היא "הבטחת המשך פיתוח משק הגז, בד בבד עם קבלת תמורה הולמת לציבור, וכל זאת תוך מתן תמריצים נאותים לעוסקים בענף". לשם כך נשקלים השיקולים הבאים: 
· תמורה הולמת לציבור;
· יעילות;
· נייטרליות להחלטות השקעה;
· פרוגרסיביות;
· גמישות ויציבות;
· הדרגתיות;
· ישימות והתאמה למערכת הפיסקאלית הקיימת.
פרק ד' לדו"ח הביניים (עמ' 51-53)
65. הוועדה הגיעה למסקנה כי מערכת המס הקיימת (בעת פעילות הוועדה) אינה משקפת את בעלותו של הציבור במשאבי הטבע שלו באופן ראוי וכן הינה רגרסיבית. בהמשך קובעת הוועדה, כי "על פי עקרונות המערכת הפיסקאלית הקיימת, המדינה והציבור כמעט שאינם זוכים לתגמול המשקף תמורה בעד בעלות הציבור על אוצרות הנפט והגז".
בין היתר, הוועדה קבעה כי ניכוי האזילה הינו הטבת מס משמעותית, שאינה מתיישבת עם הפרקטיקה הבינלאומית. ניכוי האזילה מתיימר לתת ביטוי לאזילת המשאב במאגר ועל כן לירידה בשווי של הנכס, אולם מאחר שלא התבצע כל תשלום עבור המשאב במאגר, והנכס שאוזל הוא בבעלות המדינה, אין זו יכולה להיות הצדקה לניכוי זה.
66. במסקנות הביניים שלה המליצה הוועדה, פה אחד:
1. להותיר על כנו את שיעור התמלוגים הקיים, של 12.5%;
2. לבטל את ניכוי האזילה;
3. להנהיג היטל ייעודי לרווחי נפט וגז, אשר מבוסס על שיטת R-Factor. ההיטל יתחיל בשיעור של 20%, כאשר מקדם ה- R-Factor יגיע ל- 1.5, ויעלה בהדרגה עד ל- 60%, כאשר מקדם ה- R-Factor יגיע ל- 2.3;
4. יונהג מקדם חיפוש, במסגרתו יינתן להוצאות החיפוש משקל יתר של 1.5. במילים אחרות, בעת חישוב מקדם ה- R-Factor, המכנה יכלול את הוצאות החיפוש כפול 1.5 ואת הוצאות ההקמה;
5. הוצאות מימון לא יוכרו ולא יילקחו בחשבון, בבסיס ההיטל ובמדד ההיטל;
6.  המנגנון יחושב לכל מאגר בנפרד;
67. הוועדה המליצה במפורש כי "השינויים המוצעים יחולו החל מיום ההחלטה, וזאת על כל מאגרי הנפט והגז, כיוון שמדובר במיסוי רווחים עתידיים".
68. בהמשך, מבהירה הוועדה כי לדעת חבריה, אין הצדקה לוותר על רווחים בהיקף משמעותי, בלי שנמצא לכך הכרח כלכלי, משפטי או אחר, או כדבריה:
 "העובדה כי בעת כתיבת שורות אלו מאגר תמר הוא מקור הגז הטבעי היחיד העומד ברמת וודאות גבוהה, לשימוש המשק הישראלי בשנים הקרובות, רק ממחיש את הצורך לוודא כי מרווחיו יהנה הציבור כולו" 
		   [עמ' 73 לדו"ח]
69. כן נכתב בדו"ח כי הוועדה ערה לטענה לפיה יש מקום להחריג מהמערכת המוצעת את מאגר תמר, אולם היא "בחנה את הנושא בקפידה ומצאה כי אין מקום להחרגת המאגר" וכי היא סבורה ש"אין בהמלצותיה כדי לפגוע ביכולת פיתוח המאגר במועד ובאופן הנדרש". 
70. הוועדה ציינה, כי בעת ביצוע הקידוח בתמר, העריכו הבעלים כי קימת הסתברות של 35% למציאת מאגר בהיקף של 107 BCM. בסופו של דבר נמצא מאגר כפול בהיקפו. במצב דברים זה, הבעלים אינם יכולים לטעון כי מצבם הורע או פחות מזה שהעריכו, בעת הקידוח.
71. עוד ציינה הוועדה, כי לקחה בחשבון את הסיכון הגבוה הכרוך בהשקעות לצרכי חיפושי נפט וגז וכי מסקנות הוועדה עולות בקנה אחד עם מערכת המיסוי המקובלת בעולם, הן מבחינת מנגנוני המיסוי והן בהיקפם. ההיטל מוטל רק על רווחי יתר [כלומר, על רווחים שמעבר לתשואה הנורמלית] ועל כן הפגיעה בתמריצי יזמים לפעול בענף היא מינימאלית ואין בה כדי לגרום לאי-פיתוחם של מאגרים קיימים וחדשים.
72. לא אך זאת, אלא שכיון שלא צפוי שינוי משמעותי בהיקף התשלומים למדינה בשנים הראשונות להפעלתו של מאגר פגיעתו של ההסדר ביכולת החזר החוב של היזמים וביסוס המאגר היא נמוכה.
73. הוועדה מסכמת את דבריה ומציינת כי "תחת המערכת הפיסקאלית המוצעת יעמוד שיעור ה- Government take על 60-70% במגוון רחב של מאגרים ונמצא בסביבה של הממוצע העולמי ושל קבוצת ההשוואה המוצגת בדו"ח של דניאל ג'ונסטון" [עמ' 66 לדו"ח הביניים]. 
74. יש לציין שג'ונסטון עצמו מעלה את הטענה כי אף שיעור זה הוא נמוך מדי. בעמ' 26 לחוות דעתו הוא כותב כי: " some might argue that the size the Tamar discovery and the Leviathan prospect should easily place Israel into the top-tier where governments are able to extract well over 80% of the profits from the petroleum industry. But, this is one of many aspects that are part of the mix that characterizes any particular province"                                                                
 ועדת ששינסקי כלל לא התייחסה לטענה זו לא בדו"ח הבינים וגם לא בדו"ח הסופי.
75. על פי הניתוח של ועדת ששינסקי, בדו"ח הביניים ובסימולציות שצורפו אליו, שיעור התשואה במיזם בהיקף של 250 BCM הינו כ- 16.6%, במערכת המס המומלצת. נזכיר כי תשואת היזם הינה גדולה יותר, שכן חלק ניכר מן ההשקעה נעשה במימון בנקאי, בריבית ששיעורה נמוך בהרבה מ- 16.6%. נזכיר, כי שיעור תשואה זה עולה בהרבה על שיעור התשואה הנורמלי של 8-10% לשנה, על פי חוות דעתו של פרופסור פינדיק, וכי בהנחה (שהניחה ועדת ששינסקי) שניתן לממן 75% מן הפרויקט באשראי בנקאי בריבית של 7% לשנה, התשואה ליזמים בגין השקעת ההון העצמי  עולה על 40% לשנה! אפילו במאגר קטן בן 35 BCM, תשואת הפרויקט היא כ- 10.4% - תשואה העולה על הצד הגבוה בטווח שנקבע על ידי פרופסור פינדיק בחוות דעתו, ואשר משקפת תשואה על ההון העצמי של כ- 20% לשנה.
הטענות כלפי דו"ח הביניים של ועדת ששינסקי
76. לאחר פרסום דו"ח הביניים, קיבלה ועדת ששינסקי פניות וניירות עמדה נוספים, בעיקר (אך לא רק) מגורמים המתנגדים להמלצות הוועדה. עיון בטענות שהועלו כנגד המלצות הוועדה מגלה, כי אלו מתמקדות בטיעונים הבאים:
1. טענה כי מדובר בחקיקה רטרואקטיבית, תוך העלאה עקיפה של שיעור התמלוגים על פי שטר החזקה ותוך פגיעה בזכויות היזמים שהינן, על פי הטענה, זכויות קנייניות. בחלק מניירות העמדה טענה זו הובעה בעיקר לגבי מאגר "תמר".
2. התנגדות להטלת מס סקטוריאלי, החל על תחום חיפושי והפקת נפט וגז בלבד, ואינו חל באופן אחיד על כל הפעילויות העסקיות וכלל הנישומים.
3. טענה כי ועדת ששינסקי התעלמה מן הסיכונים הייחודיים לענף הנפט, בכלל, ומסיכונים מיוחדים לישראל.
4. טענות כנגד הניתוח שבחוות דעת ג'ונסטון ובנוגע למדינות שנבחרו על ידו כבנות השוואה לישראל, כנגד השוואת מערכת מיסוי באמצעות קריטריון של GT. בין היתר, נטען כי חלק מן המדינות שנבחרו על ידי ג'ונסטון אינן תואמות את ההנחיות שקיבלה הוועדה; כי צריך היה לקחת בחשבון רק מדינות החברות ב- OECD; כי לא נלקחו בחשבון הבדלים במחירי גז ליצוא לעומת מחירי גז לשימוש מקומי; וכי ההשוואה מתאימה לקידוחים ימיים אך אינה מתאימה לחיפושים יבשתיים.
5. טענות כנגד הניתוח שבחוות דעת פינדיק, ולגבי הנתונים האמפיריים שבה, המתודולוגיה של ניתוח הנתונים והמסקנות הנובעות מכך. נטען, כי שיעור התשואה של פרויקטים בתחום חיפושי הפט והגז נע בין 18-33% וכי שיעור התשואה המינימלי בו חברות נפט וגז נכנסות להשקעה הוא כ- 15%.
6. טענה, כי הבחירה במודל מיסוי מבוסס R-Factor הינה שגויה וכי צריך היה לבסס את מודל המס על שיעור התשואה של הפרויקט (ROR). כן הועלתה טענה, כי לא ניתן ולא מקובל לערב בין תשלום תמלוגים ותשלום היטל ייעודי.
7. טענה, כי אימוץ המלצות הוועדה גורם לקריסת המודל הכלכלי שעליו הסתמכו המשקיעים וגורמי החיפוש בענף, בישראל, והדבר עלול להוביל להפסקת הפיתוח של משק הנפט והגז.
8. טענה נוספת גרסה, כאילו שינוי מערכת המיסוי מהווה הפרה של האמנה שבין מדינת ישראל לבין ארצות הברית ואשר על פיה התחייבה מדינת ישראל שלא להפלות לרעה משקיעים מארה"ב. על פי הטענה, השינוי הנ"ל מהווה הפליה לרעה כאמור, בשל היותו סקטוריאלי ורטרואקטיבי, והפליה זו מקנה למשקיעים מארה"ב זכות לתביעה ישירה וזכות לפיצוי שיביא אותם למצב שהיה טרם השינוי במערכת המס.
9. טענה, כי ניכוי האזילה הינו מוצדק, משום שהוא מיועד לתת תמריץ לחיפוש נפט וגז, וכי תמריץ זה נדרש לאור מאפייני הסיכון של מדינת ישראל.
77. כן הועלו מספר טענות פרטניות יותר, אשר התייחסו לצורך בהכרה בהוצאות מימון ובתשלום "תמלוגי על" אשר משולמים, על פי הסדרים הנוהגים בענף הנפט והגז, לגורמים מממנים מסוימים; להפרדה בין פרויקטים שונים (ring-fencing). עוד הועלתה טענה כי בעלי הזכויות מופלים לרעה לעומת חברת EMG, בעלת זיכיון לגז במצרים, אשר קיבלה פטור גורף ממס בישראל.
78. מנגד, הועלו בפני הוועדה טענות, לפיהן צריך היה להטיל מס בשיעור גבוה יותר או, לחלופין, להתחיל בגביית המס בשלב מוקדם יותר, מיד לאחר כיסוי ההשקעה הראשונית (מקדם R=1).
79. אין זה המקום להתייחס לכל אחת מן הטענות שפורטו בניירות העמדה השונים, יוער רק כי מס רווחי נפט וגז הוא סקטוריאלי בכל העולם וכי הסיכונים במאגרי "תמר" ו"לוויתן" הם במסגרת הסיכונים המקובלים בענף הנפט והגז.
80. בין היתר טענו היזמים כי (א) תקופת הפרעון של ההלוואות במאגר "תמר" הינן 8-10 שנים; (ב) כי לצורך המימון של הפרויקט נדרש יחס כיסוי שנתי (ADSCR) של 1.5. העותר אינו יודע האם טיעונים אלה נכונים, אולם ברור כי היזמים עצמם אינם יכולים להתכחש לטענותיהם שלהם. דבר זה חשוב, שכן המלצות הביניים של ועדת ששינסקי נתנו, מלכתחילה, מענה ראוי לעניין זה, וקבעו משטר מס אשר כמעט ואינו משפיע על תזרים המזומנים של הפרויקט, בתקופה של 8-10 השנים הראשונות לו, ומבטיח יחסי כיסוי העולים בהרבה על אלו שנטענו על ידי היזמים.
81. לא ניתן להתעלם מן הלחצים אשר, על פי פרסומים רבים באמצעי התקשורת, וכן על פי ראיונות שנתנו חברי ועדת ששינסקי, הופעלו על חברי הוועדה ששינסקי, מצד חלק מבעלי זכויות הנפט, נציגיהם ועושי דבריהם. נראה כי לחצים אלה לא נותרו בלא מענה.

חוות הדעת המשפטיות 
82. ועדת ששינסקי לא התעלמה מן הטענות שהועלו כנגד המלצות הביניים ואף ביקשה חוות דעת משפטיות בהתיחס לקביעותיה.
חוות דעתו של המשנה ליועץ המשפטי לממשלה
83. ביום 15.11.2010, בד בבד עם פרסום מסקנות הביניים של ועדת ששינסקי, קיבלה הוועדה חוות דעת מפורטת מעו"ד אבי ליכט, המשנה ליועץ המשפטי לממשלה (להלן: "חוות הדעת הראשונה"). ביום 3.1.2011, לאחר פרסום המלצות הביניים ולאחר שהתקבלו ניירות עמדה נוספים מטעם הציבור (ובד בבד עם פרסום ההמלצות הסופיות), עודכנה חוות דעת זו (להלן: "חוות הדעת המעודכנת"). לשם הכנת חוות הדעת הללו, הוזמנו חוות דעת חיצוניות, כפי שיפורט להלן.
84. הן חוות הדעת הראשונה והן חוות הדעת המעודכנת שוללות מכל וכל את טענות בעלי זכויות נפט, לפגיעה בזכויותיהם. המשנה ליועץ המשפטי לממשלה מציין, בין היתר כי:
1. שינוי מערכת המס אינו רטרואקטיבי או רטרוספקטיבי. מדובר במס אקטיבי ופרוספקטיבי, שחל רק על רווחים עתידיים, שיווצרו וייצברו לאחר חקירת החוק, ואין כל הטלה רטרוספקטיבית של מס, על הכנסות שצמחו לפני כן.
2. הקניין במשאבי הנפט והגז שייך לציבור, וזכות קניין זו נשארת של הציבור גם כאשר מוענקת ליזמים זכות חיפוש או זכות חזקה.
3. טענות בעלי הזכויות בדבר פגיעה בהסתמכות או בציפיות שלהם אינן מבוססות - לא מן הבחינה העובדתית ולא מן הבחינה המשפטית.
4. קיים עיוות במצב הפיסקאלי, שכן במצב הקיים אין ביטוי מספק ולעיתים אין ביטוי כלל לעובדה שהיזמים גוזרים את רווחיהם ממכירת נכסי הציבור.
5. הפגיעה בבעלי זכויות המס עומדת בתנאי פיסקת ההגבלה שבחוקי היסוד, שכן גם אם קיימת פגיעה, זו נעשית לתכלית ראויה ובמידה שאינה עולה על הנדרש. התכלית הינה:
"שיתוף הציבור בחלק הוגן מהרווחים שמופקים מנכסים שבבעלותו. שיתוף כאמור נדרש, בין היתר, נוכח העיוות במצב הקיים ומטעמים של צדק חלוקתי." 
[ס' 7 לחוות הדעת]
6. הפגיעה הינה מידתית, משום שההסדר מביא לחלוקה הוגנת של הרווחים ממרבצי הגז, ומבטיח הגנה להשקעות של היזמים, בתרחישים סבירים. מצוין אף, שגם היזמים לא טענו לכך שההסדר גורם להפסדים, אלא רק בכך שפוגע בשיעור רווחיהם. המנגנון שנבחר על ידי ועדת ששינסקי הוא האמצעי הפחות פוגעני האפשרי, שכן הוא מכוון אל רווחי היזמים ולא אל הכנסתם והוא מיועד לפעול רק לאחר שהפרויקט יחזיר את ההשקעה ויפיק תשואה נורמאלית.
7. אין הסכם בין המדינה לבעלי הזכויות ובוודאי שאין הסכם המונע את שינוי הדין. ההשוואה שעורכים בעלי זכויות בין רשיון לבין הסכם היא שגויה ומטעה. יתר על כן, שטרי החזקה אינם שוללים אפשרות לשינוי במשטר המס ובחלק מהם יש הוראות המבהירות בצורה מפורשת את המובן מאליו - כפיפות בעלי הזכויות לשינויים פיסקאליים עתידיים.
8. בניגוד לטענות בעלי הזכויות, המדינה משתתפת באופן חלקי בסיכונים הכרוכים בחיפושי נפט, וזאת באמצעות הכרה (לצרכי מס) בהפסדים הנובעים מכך, הן ליזמים והן למשקיעים בהם.
9. אין כל הפליה של בעלי הזכויות לעומת חברת EMG, שכן מדובר בחברה זרה, שפועלת מחוץ לישראל (למעט מקטע הולכה קצר של גז), ושחל עליה במצרים מס גבוה מזה שמשולם בישראל, לפני התיקון למערכת המס ולאחריו. הפטור ניתן לפני שנים אינו קשור כלל לשינוי בשיטת המס.
10. לא היו כל הבטחות שלטוניות תקפות ומחייבות, שלא להעלות את שיעור המס על מיזמי נפט וגז. גם לא סביר לטעון, שהיזמים סברו שלא יחול כל שנים במשך תקופת הזיכיון הארוכה, וכאשר במדינות רבות בעולם חלים כל העת שינויים במשטרי המס. בפרסומים של חלק מן היזמים צוין במפורש סיכון של שינוי במיסוי, שמוכיח שידעו וצפו דבר זה, ולא הסתמכו על המצב הקיים.
רצ"ב חוות הדעת של המשנה ליועץ המשפטי לממשלה. 				Error! Reference source not found.ד'.
85. המשנה ליועץ המשפטי לממשלה היה סבור, ביחס להמלצות הביניים, כי הן משיגות איזון ראוי בין זכות הקניין של הציבור במשאבי הגז והנפט לבין יתר השיקולים הרלבנטיים, לרבות האינטרסים של בעלי זכויות הנפט. כיצד ייתכן שגם לאחר שועדת ששינסקי צימצמה באופן ניכר את שיעור ההיטל, האיזון עודנו ראוי? נראה כי השינויים שבחוות הדעת המעודכנת מתמקדים בעיקר בטענות של בעלי זכויות הנפט, ובמידת הפגיעה בהם. אולם הסתכלות זו שוכחת את צידה השני של אותה משוואה - אותו שינוי פוגע באופן מהותי בזכויות הציבור, תוך נטייה ברורה ובולטת לטובת היזמים, ותוך קיפוח מהותי של זכותו הקניינית של הציבור.
 
חוות דעתו של פרופ' יוסף מ' אדרעי
86. פרופסור אדרעי ניתח בחוות דעתו את השינוי במשטר המיסוי של מאגרי נפט וגז. הוא הגיע, בתמצית, למסקנות הבאות:
1. הבעלות במרבצי נפט וגז שיכת למדינה. זכות הנפט היא רשיון שנותנת המדינה, ואשר אינו מעביר את הקניין לבעל הזכות.
2.  העלאת שיעור התמלוגים המשולמים על ידי בעלי זכויות נפט קיימים מהווה פגיעה בקניינם, אולם בנסיבות הקיימות, הפגיעה הינה לתכלית ראויה ובמידה שאינה עולה על הנדרש.
3. ניתוח של הטבות המס הנוגעות לחיפושי נפט, עקב ההכרה בהוצאות אלו כהוצאות פירותיות, מראה כי המדינה משתתפת בעלות החיפושים בשיעור של כמעט 50%. גם דבר זה מצדיק את השתתפותה ברווחי מיזמי נפט וגז.
רצ"ב חוות דעתו של פרופ' אדרעי.							       Error! Reference source not found..

חוות דעתו של פרופ' משה הירש
87. פרופסור הירש התייחס לאמנת הידידות שבין ישראל וארצות הברית [The Friendship Commerce and Navigation Treaty משנת 1954] ולהגנות המגיעות למשקיעים אמריקאיים מכוחה, פרופסור הירש קבע בחוות דעתו, בתמצית, כי:
1. אמנת הידידות לא נקלטה במשפט הישראלי, אין לה תוקף תחיקתי בדין הישראלי, ולא ניתן לתבוע מכוחה בבתי המשפט בישראל.
2. רק לממשלת ארה"ב זכות לתבוע את מדינת בגין הפרה של האמנה, בבית הדין הבינלאומי לצדק. למשקיעים מארה"ב אין זכות תביעה ישירה אלא עליהם לפנות לממשלת ארה"ב ולבקש את התערבותה.
3. העלאת שיעור המס על מיזמי נפט וגז, בנסיבות הקיימות, אינה נחשבת ל"הפקעה עקיפה", שאסורה על פי אמנת הידידות.
4. רק אם היתה התחייבות ברורה ומפורשת של המדינה שלא לשנות את חקיקת המס, שינוי של המס ייחשב להפרה של ציפיות לגיטימיות של המשקיעים האמריקאיים. בהעדר "סעיף ייצוב" (שלא קיים בהסכמים שנחתמו) העלאה סבירה של שיעור המס לא תיחשב להפרה של ציפיות לגיטימיות.
רצ"ב חוות דעתו של פרופ' הירש. 					                                נספח ו'.

חוות הדעת של ד"ר אפי חלמיש
88. גם חוות דעת זו מתייחס להגנה על משקיעים זרים, ומסקנותיה תואמות את אלו של פרופסור הירש:
1. העלאת שיעור המס על מיזמי נפט בישראל אינה צפויה להיחשב ל"הפקעה" על פי האמנה שבין ישראל לארה"ב, אולם עשויה להיחשב לפגיעה בזכות לטיפול הוגן וצודק ולפגיעה בציפיות שלהם. שאלה זו צריכה להיבחן - אם תוגש תביעה.
2. רק ממשלת ארה"ב יכולה לבחור לתבוע את מדינת ישראל מכוח האמנה. קיימים מכשולים פרוצדורליים רבים בפני הגשת תביעה כזו.
רצ"ב חוות דעתו של ד"ר חלמיש. 								Error! Reference source not found.ז'.
ועדת ששינסקי – מענה לטענות הכלכליות לדו"ח הביניים
89. בנוסף לחוות הדעת המשפטיות, שהפריכו טענות משפטיות שהועלו כנגד השינוי בהסדר המס למיזמי נפט וגז, ועדת ששינסקי התמודדה גם עם הטענות הכלכליות שהועלו כנגד המלצותיה. 
נציג להלן, בתמצית, את עיקרי המענה של ועדת ששינסקי למתנגדים למסקנות דו"ח הביניים שלה:
1. הוועדה עמדה איתן על נכונות הניתוח של פרופסור פינדיק, אשר קבע, כזכור, כי שיעור התשואה הנורמלית בפרויקטים של חיפושי נפט וגז הינו בין 8-10%, וכן, כי שיערו זה נכון גם לישראל, שכן מאפייני הסיכון שלה אינם שונים מהותית מאלה של מקומות אחרים ומתחרים וגורמי הסיכון אף ניתנים לפיזור. הוועדה הזכירה שוב, כי חלק מן הניתוחים טועים, בצרפם את תשואת החיפוש, שהינה גבוהה יותר, בהרבה, לתשואת הפרויקט. עוד הזכירה הוועדה, כי תשואת הפרויקט, על פי ניתוחו המעמיק של פרופ' פינדיק, היא התשואה המשוקללת בין עלות גיוס ההון לבין התשואה על הונו העצמי של היזם, שהינה לרוב גבוהה יותר.
2. הוועדה הסבירה את חסרונות שיטת ה- ROR, לאור לקחים שהפקו משיטת מיסוי זו בעשרות השנים האחרונות. אחד החסרונות של שיטה זו הוא חשיפתה לתכנוני מס נרחבים, אשר עלולים לפגוע במודל ולהביא למיסוי חסר של מאגרים רווחיים. כמו כן, קיים קושי לקביעת תשואת הסף. בנוסף, השיטה מורכבת ומסובכת ליישום. 
3. הוועדה שבה ומסבירה את חוסר ההגיון הכלכלי של ניכוי האזילה, לאור שעובדה שאין הצדקה לאפשר הפחתה של נכס, שלא שולמה תמורה בגינו. כן הציגה הוועדה את ההטבות המפליגות להן זכו משקיעים ויזמים בתחום חיפושי והפקת נפט וגז, על פי המערכת הקודמת.
4. הוועדה הציגה נתונים המראים, כי במרבית העולם קיים מס סקטוריאלי, לגבי פעילות נפט וגז, ודבר זה הינו מקובל ביותר, ואף מוצדק, לאור מאפייניו של תחום זה והעובדה שהיזמים בתחום זה משתמשים במשאב ציבורי מתכלה, ששייך לציבור. כן הראתה הוועדה, כי במדינות רבות קיים שילוב של תמלוגים ביחד עם היטלים ייעודיים או מסים נוספים, וכי שיעור התמלוגים בישראל, לפני התיקון במערכת המס ולאחריה, הינו בשיעור המקובל בעולם (אף זאת, בהתעלם מכך שהמאגרים שנמצאו בישראל הינם בין הגדולים והרווחים ביותר, דבר שצריך להביא להגדלת שיעור המס עליהם). 
5. הוועדה הבהירה שנית, שהממוצע העולמי של ה- GT נע בין 67-72%.
6. הוועדה עמדה על כך, שאין זה נכון להשוות את ישראל לכלל מדינות ה- OECD, שכן למרבית מדינות ה- OECD יש פוטנציאל גז טבעי נמוך בהרבה מזה שבישראל, ועל כן הן אינן ברות השוואה. מדגם מדינות ה- OECD המפיקות נפט וגז טבעי הוא מצומצם ביותר. בשל כך, ומכיוון שרוב פעילותן של חברות נפט וגז בינלאומיות מתרחשת במדינות שאינן חברות ב- OECD, היה צריך לאתר מדינות בנות השוואה, ממדינות בעלות רקע מקרו כלכלי דומה, שאינן חברות ב- OECD.
7. ועדת ששינסקי בחנה לעומק ושללה את הטענה, כי אימוץ המלצות הוועדה גורם לקריסת המודל הכלכלי שעליו הסתמכו המשקיעים וגורמי החיפוש בענף, בישראל, והדבר עלול להוביל להפסקת הפיתוח של משק הנפט והגז. הוועדה הסתמכה על טענות המתנגדים עצמם, לרבות טענות בעלי הזכויות במאגר "תמר": בעלי הזכויות מסרו פרטים לגבי שיעור המימון המקובל, תקופתו ושולי הבטחון (יחסי הכיסוי) הנדרשים על ידי המממנים. ועדת ששינסקי בחנה נתונים אלה וגילתה, כי למערכת המיסוי המוצעת אין כל פגיעה באפשרות המימון של הפרויקטים. זאת - מכיוון שגביית ההיטל הייעודי מתחילה רק לאחר כיסוי כל ההשקעה הראשונית בפרויקט, בתוספת 50%, ולמעשה - רק לאחר שמסתיימת תקופת ההלוואה (על פי נתוני היזמים עצמם). לכן, אין כמעט שינוי בתזרים המזומנים של הפרויקט. השינוי היחידי נובע מביטולו של ניכוי האזילה, אשר מגדיל במעט את תשלומי מס החברות, אולם שינוי זה מנוטרל ברובו על ידי העלאת שיעור הפחת על הפרויקט. לאורך כל תקופת ההלוואה שנטענה על ידי היזמים, מתקיימים שולי בטחון גדולים בהרבה מאלה שנדרשים על ידי הבנקים (על פי טענות היזמים עצמם), ויחס הכיסוי עולה בהרבה על זה המקובל בענף, על פי בדיקת ועדת ששינסקי (1.2-1.5) ומגיע ליחס כיסוי של 1.8-1.9.
התייחסות נוספת לטענות שהועלו לדו"ח הביניים
90. העותר יבקש להעלות, בקצרה, מספר הבהרות נוספות בנוגע לטענות שהועלו כנגד מסקנות הביניים של ועדת ששינסקי:
1. חוות דעתו המקצועית של פרופסור פינדיק מפריכה מכל וכל את הטענות של בעלי הזכויות, כאילו שיעורי התשואה הממוצעים בענף הנפט הינם עצומים. בעת שהם האשימו את פרופסור פינדיק, שלא בצדק, כאילו לא ביסס את מסקנותיו על נתונים אמפיריים (וזאת למרות שסיפק נתונים מפורטים), הרי שהם פסלו במומם שלהם - הם עצמם לא תמכו את טענותיהם בנתונים אמפיריים, ולא הסבירו כיצד נעשו חישוביהם אלה. יתר על כן, הנתונים האמפיריים שהובאו על ידי פרופסור פינדיק אף התייחסו, באופן ספציפי, לאחד מבעלי הזכויות המתנגדים (חברת Noble Energy).
2.  חוות דעתו של פרופסור פינדיק מסבירה את התהליך שהיה מתרחש, אילו במקום מסוים היו תשואות מופרזות - דבר זה היה מוביל לריבוי חיפושים באותו איזור ולתחרות עזה בין חברות חיפוש והפקה, ומוביל לירידת התשואות. אם דבר זה לא קרה, הרי שיש באותם מקומות כשל שוק או עיוות בשוק בדיוק כמו זה שהיה בישראל, עד לחקיקת החוק.
3. בניגוד לנטען באשר לסיכונים, כביכול, של שיטת ה- R-Factor, מאחר שעל פי המלצות הביניים של ועדת ששינסקי ההיטל הייעודי מוחל רק לאחר כיסוי של 150% מן ההשקעה הראשונית, מובטחת ליזמים תשואה של כ- 10% לפחות (בהנחה הריאלית כי ההיטל מוחל לאחר כ- 10 שנים ואף בהתעלם מן העובדה כי ההשקעה הראשונית "נופחה" על ידי הוספת מקדם חיפוש, מקדם הקמה וריבית נורמטיבית). המס מוחל במלואו רק לאחר כיסוי של 230% מן ההשקעה הראשונית (ה"מנופחת", כאמור). לכן, השיטה שהוצעה על ידי ועדת ששינסקי מביאה בהכרח לתשואת פרויקט ותשואת יזמים העולה על התשואה הנורמלית על פי חוות דת פינדיק, אשר הוועדה אימצה.

ח. הדו"ח הסופי של ועדת ששינסקי
91. ועדת ששינסקי נתנה מענה הולם לכל הטענות שהועלו כנגד המלצות הביניים שלה, והפריכה את טיעוני המתנגדים להגדלת המס על מיזמי נפט וגז בהתאם להמלצותיה.
רצ"ב הדו"ח הסופי של ועדת ששינסקי. 							נספח ח'.
92. חרף זאת, ועדת ששינסקי בחרה לערוך שינויים מהותיים במודל המוצע על ידה.  שינויים אלה מביאים כולם להפחתה משמעותית בשיעור המס המשולם למדינה ובתמורה שהציבור במדינת ישראל מקבל תמורת משאבי הגז והנפט שבבעלותו. 
93. השינויים המהותיים שערכה ועדת ששינסקי כוללים:
1. הפחתת שיעור ההיטל: הוועדה הפחיתה את שיעור ההיטל המירבי, מ- 60% (על פי המלצות הביניים של הוועדה) ל- 50% בלבד. שינוי זה מביא להפחתה של כ- 6% בשיעור חלק של המדינה ברווחי מיזמי נפט וגז (ה- GT) בהתאם שינוי זה מגדיל את רווחי היזמים ואת התשואה שלהם.
2. הגדלת מקדם החיפוש: בהמלצות הביניים של הוועדה הוצע כי בעת חישוב המכנה של מקדם ה- R-Factor הוצאות החיפוש יוכפלו במקדם של 1.5. בהמלצות הסופיות של הוועדה הוצע להכפיל את הוצאות החיפוש במקדם של 2. משמעות שינוי זה הוא, כי ההיטל הייעודי יחול בשלב מאוחר יותר, תוך הקטנת חלקה של המדינה (ה- GT), הגדלת רווחי היזמים והתשואה האפקטיבית שלהם. 
3. הוספת ריבית נורמטיבית להוצאות ההקמה: הוועדה הציעה כי בעת חישוב המכנה של מקדם ה- R-Factor, תתווסף להוצאות ההקמה ריבית נורמטיבית, בשיעור של ריבית הליבור בתוספת 3% לשנה (כיום - כ- 6%). אף תוספת זו מוסיפה להוצאות ההקמה, בפרויקט טיפוסי, כ- 9%, וגורמת לכך שההיטל הייעודי יתחיל לחול בשלב מאוחר יותר, תוך הקטנת חלקה של המדינה (ה- GT), הגדלת רווחי היזמים והתשואה האפקטיבית שלהם.
4. הגדלת שיעור הפחת: לצורך חישוב מס ההכנסה החל על מיזמי נפט וגז, יהיה ניתן להפחית את הוצאות ההקמה באופן מואץ (לעומת המצב בחוקי כיום). שינוי זה מאפשר לדחות את מועד תשלום מס ההכנסה. עם זאת, הוא אינו צפוי להשפיע על השיעור הכולל של מס ההכנסה שישולם אלא רק על עיתויו, ועל כן השלכותיו על שיעור חלקה של המדינה (GT) הינו קטן ביותר. מנגד, שינוי זה משפר את תזרים המזומנים של הפרויקט ומקל על מימונו. 
5. קביעת הוראות מעבר: הוצע להחיל את הסדר המס בכפוף להוראות מעבר, אשר (בתמצית) מקטינות למחצית את ההיטל לגבי מיזמים פעילים [ובאופן מעשי - מאגר מארי-B של שותפות "ים-תטיס"] ומגדילות את המקדם המינימלי שממנו מתחיל להגבות היטל הנפט, לגבי פרויקטים שיתחילו בהפקה מסחרית עד לתחילת שנת 2014 [באופן מעשי - מאגר "תמר"]. לגבי מאגרים כאלה, יתחיל תשלום ההיטל רק כאשר מקדם ה- R יגיע ל- 2 (במקום 1.5), וההיטל יגיע לשיעור המירבי כאשר מקדם ה- R יגיע ל- 2.8 (במקום 2.3). במלים אחרות, היזמים יתחילו לשלם את ההיטל רק לאחר שהחזירו את ההשקעה הראשונית, וירוויחו בנוסף סכום זהה.
94. משמעות הוראות המעבר, לגבי מאגר "תמר" או מאגר דומה לו, היא הפחתה נוספת של ה- GT בכ- 4% נוספים, תוך הגדלת רווחי היזמים, שמשמעותה גזל של מיליארדי ש"ח מן הציבור. עוד יצוין כי לפחות במשך 9 השנים הבאות, כמעט כל הפקת הגז בישראל תעשה במסגרת "הוראות מעבר". 
95. בנוסף, הוגדל שיעור הפחת על ההשקעות בהקמת הפרויקט, מ- 10% ל- 15%. כפי שצוין לעיל, שינוי זה גורם לדחיית מס אך משפיע אך במעט על סכום המס הכולל. 
96. חשוב להבהיר כי המונח "הוראות מעבר" הינו מטעה, באשר משתמע ממנו כאילו מדובר בהוראה זמנית בעל השפעה קצרת-טווח. אולם בפועל, עסקינן בשינוי מודל המס, לגבי המאגרים הפעילים כעת והפחתה משמעותית של התשלומים שיתקבלו מהם. על מנת לסבר את העין, השינוי במדיניות בשל הוראות המעבר מקנה למפעילי מאגר "תמר", הטבות שתהיינה בתוקף במשך כ- 15 שנים לאחר תחילת ההפקה.

ט. השלכות השינויים המהותיים שערכה ועדת ששינסקי בהצעתה
97. השינויים המהותיים שפורטו לעיל ואשר חלים על כל מאגר הגז והנפט - הפחתת שיעור ההיטל; הגדלת מקדם החיפוש; הוספת מקדם הקמה; הוספת ריבית נורמטיבית להשקעה - מביאים להפחתה משמעותית בחלקה של המדינה ברווחי הנפט והגז (ה- GT) בשיעור ממוצע של כ- 8-9% אחוזים מכלל הרווחים הצפויים בפרויקט.
98. לגבי המאגרים הרווחיים ביותר, חלקה של המדינה יורד מכ- 70% לכ- 62% בלבד - אחד השיעורים הנמוכים ביותר במדינות הייחוס שנקבעו בחוות דעת ג'ונסטון. לגבי מאגרים רווחיים פחות, הירידה בחלקה של המדינה אף גדולה יותר, ומגיע אף ל- 12% ויותר. יצויין, כי הנתונים שפורטו לעיל נלקחו מתוך הניתוח שערכה ועדת ששינסקי עצמה. בבדיקה שערך העותר הסתבר, כי ייתכן ששיעור ההפחתה אף גדול יותר, אולם לצורך עתירה זו, נכון יהיה להסתמך על מסקנות הוועדה עצמה ועל העובדות שעמדו בפני המחוקק, בעת חקיקת החוק.
99. לא אך זאת, הוראות המעבר, החלות על מאגרים קיימים, מפחיתות עוד את חלקה של המדינה, באופן משמעותי. מאחר שעסקינן במאגרים קיימים וידועים, אין צורך לעסוק בניתוח תאורטי וניתן ונכון להתייחס לדברים במישרין ובמפורש. כמויות הגז שנותרו במאגר מארי-B הינן קטנות ועל כן הפגיעה שנגרמת לקניין הציבור בשל הוראות המעבר המתייחסות למאגר זה אף היא קטנה, ואינה מצדיקה התייחסות. הדברים שונים כאשר מדובר במאגר "תמר". הוראות המעבר המיועדות לחול על מאגר זה מביאות להפחתה נוספת בחלקה של המדינה ברווחי המאגר, ששיעורה עולה על 3% מכלל הרווח בפרויקט. יודגש, כי בשמונה השנים הקרובות צפוי כי רוב הפקת הגז תעשה במאגר "תמר". גם בעניין זה, הערכות ועדת ששינסקי היו זהירות ומינימליסטיות, וככל הנראה שיעור ההפחתה בחלקה של המדינה גבוה מ- 3%, אולם לצרכי עתירה זו נדבוק בנתונים העולים מדו"ח ששינסקי.
100. הדברים מומחשים, כאשר בוחנים את ההפסד בפועל שייגרם למדינה:  במדינת ישראל קיים כיום פוטנציאל מוכח של גז טבעי בהיקף של כ- 700 BCM, ברמה גבוהה יחסית (אך לא מוחלטת) של ודאות. בנוסף, הערכות המומחים הן כי הפוטנציאל המלא, לאחר מיצוי הליכי החיפוש, עומד על כ- 2,000 BCM. ההכנסות הצפויות מן הגז, שיש לגביו פוטנציאל מוכח, הינן - על פי המחירים שנלקחו בחשבון על ידי ועדת ששינסקי - כ- 410 מיליארד ש"ח. הרווח הכולל הצפוי מהפקת הגז האמור, לאחר הפחתת עלויות החיפוש, ההקמה וההפקה, עומד על כ- 320 מיליארד ש"ח. הווה אומר, כי רק לגבי המאגרים הידועים כיום, הפחתה של כל אחוז אחד ב- GT פירושו נטילת 3.2 מיליארד ש"ח מן הציבור והעברתו ליזמים.
101. השינוי בהמלצות ועדת ששינסקי הביא להפחתה של 8-9% ב- GT של כל המאגרים, והפחתה נוספת של 3% מן ה- GT הנובע ממאגר "תמר". המשמעות של האמור היא, כי השינוי בהמלצות הוועדה הביא להפחתת הסכום המגיע לציבור בכשלושים מיליארד ש"ח (30,000,000,000 ש"ח), והענקתו ליזמים, וזאת ביחס למאגרים הידועים כיום בלבד.
102. נתון זה מבוסס, כאמור, על מחיר הגז של 4.5$ לכל MMBTU שנלקח בחשבון על ידי ועדת ששינסקי, בהסתכלות רב שנתית זהירה. אולם יש לדעת, כי מחירי הגז בעולם מתקרבים ל- 6$ ל- MMBTU. אם רמת מחירים זו תישמר לאורך זמן, הרי שההכנסות ממאגרי הגז שבמאגרים הידועים כיום תעלינה לכ- 560 מיליארד ש"ח ואילו הרווח מהן יגיע לכ- 460 מיליארד ש"ח. זאת, בשים לב לכך שעלייה במחירי הגז אינה מביאה בהכרח להגדלה מקבילה בעלויות החיפוש, הפיתוח וההפקה של הגז. במקרה כזה, ההפסד שייגרם לציבור יגיע לכ- 44 מיליארד ש"ח! 
103. יודגש, כי הניתוח שלעיל מתייחס אך ורק לכמות הגז המשוערת במאגרים שכבר נמצאו, ומתעלם מפוטנציאל הגז שטרם אותר, אך מומחים מעריכים כי קיימת הסתברות סבירה למציאתו.
104. לא ניתן להפריז בהערכת החשיבות של סכום זה למדינת ישראל. השקעתו המושכלת של סכום זה בחינוך, בריאות, יצירת תשתיות, איכות הסביבה ובמטרות ציבוריות חשובות, עשויה להביא לקידום ניכר של החברה והכלכלה בישראל. סכום זה היה יכול לפתור את מרבית המשברים האחרונים במשק, החל מבעיות הרפואה הציבורית, החינוך הציבורי, התחבורה הציבורית ועוד. שביתות של חודשים ארוכים התנהלו בשל חוסרי תקציב של מיליארדי ש"ח בודדים. ההחלטה לוותר, בלא כל עילה על סכומי עתק כאמור, אינה עומדת בכללי הסבירות והיא מנוגדת לשכל הישר.

העדר הצדקה וסבירות לשינוי בהמלצות ועדת ששינסקי 
105. שלושה מבחנים שונים, אשר כל אחד מהם בוחן את מערכת המיסוי המוצעת מנקודת מבט שונה, מביאים כולם למסקנה אחת - מסקנות דו"ח הביניים של ועדת ששינסקי היו סבירות, והיו בעצמן בקצה הנמוך של מתחם הסבירות. הסטייה המהותית מהן הפכה אותן לבלתי סבירות בעליל.
המבחן הראשון - השוואת שיעור ה- GT
106. כלי מרכזי בתכנון של מערכות מיסוי הוא ההשוואה למערכות מיסוי מקבילות, במדינות בנות השוואה. כך ניתן ללמוד מנסיונן של מדינות אחרות ולהציב מערכת מיסוי תחרותית.
107. כפי שצוין לעיל, מסקנות הביניים של ועדת ששינסקי היו, מלכתחילה, בקצה הנמוך של הטווח המקובל. הן קבעו הסדר שהיה אמור להביא לשיעור GT שבין 60% ל- 70%, ואילו ה- GT הממוצע של מדינות ההשוואה אליהן התייחסה הוועדה לא ירד מ- 65%. יתר על כן, ג'ונסטון והוועדה עימו, לקחו בחשבון גם מדינות שפוטנציאל הגז בהן לא הצדיק את הכנסתן לרשימת ההשוואה, כגון אנגליה. לא זו אף זו - בהכנסתה של אנגליה נלקח בחשבון רק שיעור ה- GT על מאגרים חדשים (כאשר לא צפויים רבים כאלה) תוך התעלמות משיעור ה- GT הגבוה יותר על המאגרים הקיימים.
108. אולם ההמלצות הסופיות של ועדת ששינסקי הפחיתו את חלקה של המדינה באופן משמעותי. לגבי מאגרים עתידיים, שיעור ה- GT נע בין 52% ל- 62%. במילים אחרות, אפילו המאגרים הרווחיים ביותר ימוסו בשיעור נמוך בהרבה מן הממוצע של המדינות הרלבנטיות (בין 5% ל- 6% הבדל בשיעור ה- GT), ואילו מאגרים בעלי רווחיות בינונית או נמוכה ימוסו בשיעור מגוחך, הנמוך בכ- 13% מן הממוצע הרלבנטי. מן הראוי להזכיר שוב: כל אחוז הפחתה ב- GT משמעו נטילת לפחות 3.2 מיליארד ש"ח מן הציבור, ביחס למאגרים הידועים. 
109. לא אך זאת, החלת הוראות המעבר, מביאה להפחתה אפקטיבית של שיעור ה- GT לטווח שבין 40% ל- 59%. במילים אחרות, הפחתה של 3% GT מן המאגרים הרווחיים יותר, והפחתה של 12% מן המאגרים הרווחיים פחות. ברוב הטווח, זהו שיעור המס הנמוך ביותר מכל מדינות ההשוואה ואפילו ברוב חלקו העליון של הטווח.
110. את חוסר המידתיות של הוראות המעבר ניתן לבחון באופן נוסף - על פי הנתונים שפורטו על ידי ועדת ששינסקי עצמה (על סמך הנתונים שקיבלה מן היזמים), כל השקעות החיפוש בקשר למאגר "תמר", קודם להמלצות החקיקה, היו בסכום של כ- 1.4 מיליארד ש"ח. הוראות המעבר המנומקות בשיפוי ההשקעות בחיפוש והשקעה, מביאות להפחתת נטל המס מן היזמים של מאגר תמר בסכום העולה על 4 מיליארד ש"ח - פי שלוש מן השקעות החיפוש האמורות!
111. מדובר, אם כן בפער בלתי סביר ובלתי מוצדק בין שיעור המס שיחול על פי המלצות ועדת ששינסקי, לבין הממוצע הנהוג במדינות שוועדת ששינסקי עצמה ראתה כבנות השוואה. פער זה נע בין 5% ל- 20%.
112. אולם לא רק יחסית למדינות בנות ההשוואה שיעור המיסוי בדו"ח הסופי של ועדת ששינסקי הוא נמוך, השוואה לרשימה כולה מגלה את התוצאה המדהימה הבא: כשלוקחים בחשבון את הוראות המעבר, שיעור המס בישראל הוא הנמוך ביותר מכל רשימת מדינות ההתייחסות (למעט  אנגליה, ואף זאת רק בהתייחס למאגרים רווחיים במיוחד ובהתעלם מכך שכיום כל המאגרים שנותרו באנגליה הינם מאגרים קטנים או בינוניים בלבד, ששיעור המס על מאגרים היסטוריים באנגליה הינו גבוה יותר ושפוטנציאל הגז השיורי בה הוא נמוך).
113. ללא הוראות המעבר, רק ב- 4 מדינות מתוך 16 מדינות ההתייחסות יש שיעור מס נמוך מזה שבישראל, לגבי המאגרים הרווחיים יותר, ורק במדינה אחת מתוך כל מדינות ההתייחסות (אנגליה) על חלק מהמאגרים יש שיעור מס נמוך מזה שיהיה בישראל. במילים אחרות, לא רק שהסדר המס על פי ההמלצות הסופיות של ועדת ששינסקי נמוך מן הממוצע של מדינות ההתייחסות: למעשה, המס המוצע בישראל נמוך יותר מן הנהוג בכל מדינות ההתייחסות, זאת, למרות שהמאגרים שנמצאו בישראל בשנים האחרונות הם בעלי היקף גדול ורווחיות גבוהה ביותר, ועל כן היו צריכים להיות בקצה העליון של מיסוי היזמים.
114. בהמלצות הביניים של הוועדה, צוין כי "מסקנות הוועדה עולות בקנה אחד עם מערכת המיסוי המקובלת בעולם ואף במדינות המפותחות, הן מבחינת מנגנוני המיסוי והן בהיקפם". בדו"ח הסופי, ניסתה הוועדה למעט מן השינוי שערכה בהמלצותיה וכתבה כי שיעור ה- GT על פי המערכת המוצעת "נמצא למטה מהממוצע העולמי וממוצע קבוצת ההשוואה למדינות בעלות מאפייני אוצרות טבע דומים, המוצגת בדו"ח דניאל ג'ונסטון".  זוהי התבטאות "עדינה", המטשטשת את העובדה כי חלה הפחתה של 30-44 מיליארד ש"ח בסכום המס שישולם למדינה, ו- 8-11% אחוזי GT, לעומת הממוצע של המדינות האמורות. התבטאות דומה מופיעה במקום נוסף בדו"ח, בו מציינת הוועדה כי "הפחתת שיעור המס המרבי מפחיתה את חלק המדינה ברווחי המאגרים ומביאה לכך ששיעור חלק המדינה במאגרים רווחיים ביותר לא יהיה גבוה מזה המקובל במרבית המדינות בהן מבוצעת פעילות בענף זה". ניסוח זה הינו, בכל הכבוד הראוי, מטשטש את האמת. 
115. ועדת ששינסקי לא נתנה כל הסבר או הצדקה לויתור של מדינת ישראל על סכום נכבד זה או לשאלה מדוע עליה לקבוע את שיעור המס הנמוך ביותר, מרוב מדינות ההתייחסות, ומן הממוצע של מדינות אלה.
המבחן השני - שיעור התשואה של היזמים
116. במהלך עבודתה, ועדת ששינסקי בדקה את שיעור התשואה המקובל בעולם במיזמים של נפט וגז. היא נעזרה בעניין זה במומחה בעל מוניטין, שקבע כי שיעור התשואה נע בין 8% ל- 10%. ועדת ששינסקי אימצה את קביעתו.
117. בנוסף, ועדת ששינסקי אף קיבלה את קביעתו, כי שיעור התשואה החורג מן השיעור הנורמלי הוא שיעור עודף ומצביע על רווחי יתר של היזמים. גם כאן, כבר המלצות הביניים של ועדת ששינסקי היו מקלות מאוד, והביאו למצב שבו התשואה הצפויה ממיזמי נפט וגז תעלה בהרבה על התשואה המקובלת, על פי קביעת הוועדה עצמה. גם מצב זה היה, לדעת העותר, גבולי ביותר ומצוי בקצה קצהו של טווח מתחם הסבירות.
118. אולם ההמלצות הסופיות של ועדת ששינסקי מגדילות בצורה משמעותית את התשואה של היזמים במיזמי נפט וגז, וזאת על חשבון חלקם של המדינה והציבור. כך, אפילו בהנחות השמרנית ביותר של ועדת ששינסקי, שיעור התשואה במיזמים הרווחים יותר עולה על 17%. הסימולציה שועדת ששינסקי הציגה מראה כי לגבי מאגרים כדוגמת "תמר", צפוי שיעור תשואה שבין 17.9% ל- 20.2%!
119. במילים אחרות, ועדת ששינסקי המליצה, בהמלצותיה הסופיות, על מודל מס שבמסגרתו התשואה של היזמים במיזמי נפט וגז הינה בשיעור כפול מן השיעור הנורמלי, בפרויקטים של נפט וגז בעולם. 
120. הצגת שיעור התשואה של הפרויקט מטעה במקצת, וממעיטה מן המשמעות המלאה של המלצות ועדת ששינסקי. כעניין שבעובדה, כל המיזמים של חיפושי הנפט והגז ממומנים בחלקם הגדול במימון בנקאי, ואף ועדת ששינסקי היתה מודעת לכך ולקחה זאת בחשבון.
121. בחינת שיעור התשואה של היזמים מגלה נתונים מרעישים בהרבה. שיעורי התשואה על הפרויקט המפורטים בחוות דעת פינדיק מביאם לשיעור תשואה על ההון העצמי של היזמים הנעה בין 11% ל- 19%. אולם הסדר המס על פי ההמלצות הסופיות של ועדת ששינסקי מביא, אפילו בהנחות השמרניות ביותר של הוועדה (מימון של 75% מעלות ההקמה של הפרויקטים, במחיר הון של 7% לשנה), לשיעור תשואה של היזמים שהינו בין 40-50% לשנה! זהו שיעור הגדול פי שלושה ויותר משיעור התשואה הנורמלי על ההון העצמי ומעלות ההון העצמי של היזמים בתחום הנפט והגז, על פי בדיקתו של פרופסור פינדיק. 
122. למעשה, ברור לגמרי שהתשואה של מיזמי נפט וגז תהיה תמיד מעל לתשואה הנורמלית: הקביעה כי ההיטל מוחל לראשונה רק לאחר כיסוי של כל העלויות והחזר 150% של ההשקעה הראשונית, גורמת לכך שעוד לפני שמוטל ההיטל תשואת הפרויקט כבר מגיעה לתשואה נורמלית, ואף למעלה מכך. זאת, אף בהתעלם מכך שלצורך תשלום ההיטל נלקחת בחשבון ההשקעה הראשונית כשהיא צמודה, נושאת ריבית רעיונית בתקופת ההקמה, ו"מנופחת" באמצעות מקדם החיפוש ומקדם ההקמה. הסימולציות מראות כי אפילו מאגר בינוני ברווחיותו מביא להחזר של 150% מן ההשקעה בתוך כ- 8-10 שנים, כך שההחזר על ההשקעה עוד לפני תחילת תשלום ההיטל כבר מגיע ל- 9-11% לשנה, בממוצע. מכאן, שגם שיעור היטל גבוה בהרבה, של 70% או 80%, עדיין היה מבטיח ליזמים תשואה העולה על התשואה הנורמלית.
123. הדברים נכונים ביתר שאת לגבי הוראות המעבר: מאגר שכפוף להוראות המעבר מתחיל לשלם היטל רק לאחר החזר של כפליים ההשקעה המקורית. ההיטל אמור להתחיל להשתלם לאחר 10-12 שנים, כך שההחזר על ההשקעה, עוד לפני תחילת תשלום ההיטל, כבר מגיע ל- 12-16% לשנה, בממוצע! ההיטל מגיע לשיעורו המירבי רק לאחר החזר של 280% מסכום ההשקעה המקורי (לאחר שזה "נופח", כפי שפורט לעיל).
124. ועדת ששינסקי לא נתנה כל הסבר המצדיק, מדוע מדינת ישראל והציבור צריכים לוותר על סכום נכבד של עשרות מיליארדי ש"ח, ולהציע ליזמים שיעור תשואת פרויקט כפול מזה הנורמלי, ושיעור תשואת יזמים העולה פי 3 על זה המקובל בענף הנפט והגז.

המבחן השלישי - ההנמקה של ועדת ששינסקי עצמה
125. דרך שלישית לבחון את סבירותן של ההמלצות הסופיות של ועדת ששינסקי היא על ידי בחינת ההנמקה להן. כפי שצוין לעיל, הוועדה הבהירה מראש כי עודנה שוקלת את המלצותיה, כי בכוונתה להתייחס למידע ועמדות שתקבל מן הציבור וייתכנו התאמות של ההמלצות. לא זו בלבד שאין בכך פסול - דבר זה הינו ראוי ונכון. אולם, אם הוועדה ראתה לנכון לעשות שינוי משמעותי בהמלצותיה, שינוי זה חייב להיות מנומק, באופן שאינו נופל מרמת ההנמקה שניתנה להמלצות הביניים. על השינוי להתיישב עם ניתוחה של הוועדה עצמה ועם האיזון שהיא עצמה הציגה. לא יהיה זה מיותר להזכיר, כי המלצות הביניים של הוועדה התקבלו פה אחד!
126. אולם עיון מדוקדק בדו"ח ועדת ששינסקי מגלה, כי אין כל הנמקה של ממש לשינוי המהותי בעמדתה, והיא אינה מבססת בצורה ראויה שינוי זה. במבוא לדו"ח הוועדה מציינת כי שינתה את עמדתה "לאחר בחינת מכלול הנתונים אשר הוצגו בפניה ולאור הצורך להבטיח את המשך פיתוח משק הגז הטבעי בקצב הנדרש לצרכי המשק". לא זו בלבד שלא מדובר בהנמקה של ממש - הנתונים שהציגה ועדת ששינסקי, גם בדו"ח הסופי שלה, מראים באופן ברור וחד משמעי כי גם ללא השינויים בהמלצות הוועדה, הובטח המשך פיתוח משק הגז הטבעי.
127. בהמשך מסבירה הוועדה כי השינויים שהוצעו על ידה מביאים לכך, "כי גם תחת הנחות מחמירות יותר ביחס לשיעורי רווחיות המאגרים ותחת מבנה השותפויות הקיים בענף, לא ייפגע תזרים המזומנים של הפרויקטים בתקופת החזר החוב, ועל כן הלכה למעשה לא תהיה פגיעה ביכולת מימון המיזמים". עולה, כי המטרה היתה להבטיח את תזרים המזומנים בתקופת החזר החוב - אולם דבר זה אינו מצדיק את הפחתת השיעור הכולל של המס אלא, לכל היותר, את דחיית מועד תחילת תשלומו. למעשה, גם דבר זה כנראה לא היה דרוש, שכן גם לפי המלצות הביניים, ההיטל היה מוחל רק בסוף תקופת החזר החוב או זמן קצר לפני כן. 
128. את הוראות המעבר מתרצת הוועדה בכך שנדרש מעבר הדרגתי בין שיטות המס. לא ניתן לכנות הסבר זה אלא בשם תירוץ, משום שממילא, היטל הנפט והגז מוטל לראשונה כעשר שנים לאחר תחילת ההפקה. כיצד ניתן לטעון שתקופת הסתגלות של 10 שנים אינה מספיקה, כך שנדרש זמן נוסף לצורך הסתגלות ומעבר בין השיטות? זאת כאשר גבית ההיטל מתחילה בסכום קטן – 20% וכאשר ממילא מובטח שלא תהיה פגיעה בתזרים המזומנים בתקופת החזר החוב, כך ששינוי המס אינו צפוי להשפיע על האפשרות לממן את הפרויקטים?
129. מן הראוי להזכיר, כי נושא זה נשקל על ידי ועדת ששינסקי כבר בהמלצות הביניים שלה. באותו שלב נכתב כי "הוועדה ערה לטענה על פיה קיים מקום להחריג מהמערכת המוצעת את מאגר "תמר". הוועדה בחנה את הנושא בקפידה ומצאה כי אין מקום להחרגת המאגר". כן ציינה הוועדה כי "במאגר "תמר" הושקעו, אמנם, סכומי כסף גדולים בהשוואה לאלו שהושקעו בזכויות האחרות, אך אלו אינם מגיעים אף לכדי 10% מעלות ההשקעה הכוללת כפי שהוצגה ע"י המשקיעים". לאור מסקנות אלו, הוועדה היתה צריכה בשינוי בתשתית העובדתית או בהנמקה עניינית, כדי לשנות מהמלצותיה הקודמות, אולם לא נמצאו כאלה.
130. הוועדה עצמה מציינת כי המערכת המוצעת הינה הדרגתית. אולם בהסברה להוראות המעבר היא חושפת את טעותה שלה: היא מסבירה כי היא נקטה ב"צעדים מרחיקי לכת לטובת העוסקים בענף, וזאת בכדי להבטיח מעל לנדרש כי ניתן יהיה להמשיך בתוכניות הפיתוח של תגליות קיימות". דומה שמשפט זה מגלה את כל הבעייתיות בעמדת הוועדה. הוועדה לא היתה צריכה לנקוט בכל פעולה שהינה "מעל לנדרש", שכן כל פעולה שהיא מעל לנדרש פוגעת באיזון הנכון, ומעשירה את היזמים על חשבון הציבור בכללותו. הוועדה לא היתה צריכה או רשאית לנקוט בצעדים מרחיקי לכת לטובת העוסקים בענף. מחובתה לשקול את טובת הציבור תחילה, ולא להתמקד באינטרסים של היזמים.
131. בהקדמה לחוות דעתו של ג'ונסטון מציינת הוועדה, בהגינותה, כי המלצתו של ג'ונסטון מתייחסת למודל המס שהוצע בדו"ח הביניים ולא לדו"ח הסופי, אולם היא כותבת כי "רלוונטיות חוות הדעת עומדת בעינה". קביעה זו, בכל הכבוד, אינה מבוססת ויש בה זריית חול בעיני הקוראים. כיצד ייתכן, שהמלצה שניתנה למודל מס שמביא ל- GT שבין 60-70% תישאר ללא שינוי, גם כאשר המודל שונה וה- GT ירד ל- 40-62%? אם הוועדה היתה סבורה כי המלצות הדו"ח עודן רלוונטיות, היה עליה להסביר את הדבר, ולא להסתפק באמירה בעלמא.
132. מעבר לכך, הוועדה מציינת במפורש בדו"ח הסופי כי "מנקודת ראות כלכלית טהורה, נכון הוא להמשיך את פיתוח המאגרים הקיימים ובכלל זה מאגר תמר". עוד מציינת הוועדה כי "היזמים עשויים להשתמש בעיכוב בפיתוח ובביטחון האנרגטי של מדינת ישראל כמנוף וכקלף מיקוח לשינוי ההמלצות למערכת הפיסקאלית הראויה להשאת רווחים". במילים אחרות, הוועדה מעלה חשש לסחטנות מצד היזמים. אולם נראה כי הוועדה עצמה נכנעה לאותה סחטנות עצמה. למרות שהנתונים שעמדו בפני הוועדה הוכיחו, כי גם לפי המלצות הביניים הפרויקטים רווחים ויש כדאיות כלכלית ברורה להמשך פיתוחם. גם על פי המלצות הביניים, הובטחה ליזמים תשואה של 9-11%, כלומר תשואה העולה על התשואה הנורמלית בענף, עוד לפני שמוטל עליהם לשלם היטל כלשהו. גם על פי המלצות הביניים, אין כמעט כל השפעה על תזרים המזומנים של הפרויקט, בתקופת תשלום החוב לבנקים, וההשפעה הקטנה שישנה ניתנת לפתרון על ידי דחייה קלה נוספת במועד תשלום ההיטל, ללא הפחתה בחבות המס הכוללת. נראה כי למרות נסיונה של הוועדה להתעלם מאיומי היזמים, היא הושפעה מהם - שאם לא כן, אין כל הסבר הגיוני אחר לשינוי המהותי בעמדתה ולמצער - היא לא סיפקה הסבר כזה.
133. על כל האמור לעיל יש להוסיף, כי מבדיקה שערך העותר עלה, כי על פי המלצות ועדת ששינסקי התחלת תוקף ההיטל מאוחרת יותר מאשר בכל מדינה אחרת, כך שסך המס נמוך עוד יותר. 
134. כן יש להוסיף, כי על פי הוראות החוק, ההיטל מתיחס לשיעור מס חברות של 18% וברוב המקרים, באם שיעור מס החברות יהיה גבוה יותר – יוקטן שיעור ההיטל, באופן יחסי, בהתאם לשיעור מס חברות של 18% בלבד. 

י. הליכי החקיקה
135. ביום 23.1.2011 קיבלה ממשלת ישראל החלטה שמספרה 2762, לפיה אימצה באופן מלא את המלצות ועדת ששינסקי. החלטת הממשלה הינה מפורטת, וכוללת התייחסות למרכיבי ההמלצות השונים. הממשלה הורתה לשר האוצר להכין תזכיר חוק. בהתאם להחלטה זו, פירסמה הממשלה את תזכיר חוק: היטל רווחי נפט, התשע"א – 2011 ולאחריו הוגשה לכנסת הצעת חוק ממשלתית: מיסוי רווחי נפט וגז התשע"א-2011. 
רצ"ב נוסח החלטת הממשלה. 							                    נספח ט'.
רצ"ב נוסח הצעת החוק.								          נספח י'.
136. הצעת החוק שהובאה לכנסת, התבססה על מסקנות דו"ח הביניים ואף הוסיפה הטבות ליזמים מן האמור בדו"ח הסופי. כפי שהראינו לעיל, לא היתה הצדקה לשינוי המהותי בהמלצות ועדת ששינסקי, אשר הובילו להפחתה משמעותית של שיעור ה- GT ולהקטנת חלקה של המדינה ברווחי מיזמי נפט וגז בסך שנע בין 30 ל- 44 מיליארד ש"ח. הראינו כי לשינוי זה אין הצדקה בכל המבחנים הרלבנטיים - הן בהשוואה לשיעור ה- GT המקובל בעולם, הן בהשוואה לשיעורי התשואה המקובלים והן בבחינת הנמקותיה של הוועדה עצמה. הוועדה עצמה לא נתנה כל נימוק ענייני המצדיק דבר זה ולא הציגה שום מודל או נימוק כמותי, המבסס זאת.
137. יצויין, כי דברים אלה לא הובאו כלל לידיעת המחוקק, ולא ניתן לו כל הסבר או הבהרה, באשר למשמעות השינויים הללו ולאי ההתאמה של המלצות ועדת ששינסקי עם חוות הדעת המקצועיות שעמדו בפניה.
138. ככלל, ניתן לומר כי הצעת החוק מיישמת את המלצות ועדת ששינסקי, כפי שנכתבו בדו"ח הסופי, במספר שינויים, המיטיבים עוד יותר עם היזמים. בין היתר, בהצעת החוק נקבע מנגנון מורכב לחישוב שיעור ההיטל לפיה מחלקים את הסכום החייב במס ל-12 חלקים שווים ולכל חלק מחשבים בנפרד ואח"כ מסכמים. כך מבצעים   חישוב של מקדם היטל באופן דמוי חודשי. מנגנון זה לא נכלל בהמלצות ועדת ששינסקי או בתזכיר החוק, והוא סוטה מן המדיניות הנהוגה בדיני המס. לפי חישובי העותר, חישוב דמוי חודשי זה גורם להפחתת שיעור ההיטל ב- 0.5% בערך לעומת זה שהיה נגבה אילו היה נעשה חישוב שנתי. כמו כן, שיטת החישוב הדמוי חודשי, כפי שהיא מוצגת, הופכת את מנגנון החישוב למסורבל ולקשה להבנה וליישום, שלא לצורך. 
139. כן הוספה התאמה של שיעור ההיטל לשינויים בשיעור מס החברות. ועדת ששינסקי הניחה כי מס החברות יעמוד, במועדים הרלבנטיים, על 18%, וזאת בהתבסס על התוכנית הרב שנתית, על פיה שיעור מס החברות אמור היה להגיע לשיעור זה עד לשנת 2016. בהצעת החוק, נקבע כי שיעור ההיטל יותאם, במקרה ששיעור מס החברות יהיה שונה מ- 18%.
140. בנוסף, הצעת החוק מגדירה מקדם הקמה, אשר מתייחס לריבית הנורמטיבית על השקעות ההקמה, אולם קובעת, ללא כל הצדקה, כי מקדם ההקמה לא יפחת מ- 370 מיליון ש"ח. הטבה אפשרית זו ניתנת פעם אחת ביחס לכל שטח רשיון, גם אם יש בו מספר קידוחים. ההסבר שניתן בהצעת החוק למנגנון תמוה זה הוא הרצון להפחית את סיכוני היזמים בגין עיכובים בתקופת ההקמה. אולם עיכובים מתבטאים, כמובן, בעלויות המימון אשר מוכרות במסגרת מקדם ההקמה, גם ללא קביעת סכום המינימום. נציין, כי לא ידוע לעותר על מקום כלשהו בעולם שבו מכירים, במסגרת שיטת R-Factor, בעלויות מימון, ולא כל שכן שמוסיפים מקדם הקמה, גם ללא קשר לעלויות המימון בפועל.
141. הצעת החוק כוללת דברי הסבר נרחבים ומפורטים, הכוללים למעשה חלקים מהמלצות ועדת ששינסקי, בדו"ח הסופי של הוועדה. דברי ההסבר מקיפים וברורים, ומסבירים לא רק את ההסדר המוצע אלא גם את הגיונו ומטרתו.
142. אולם הצעת החוק ודברי ההסבר הכלולים בה אינם מתיחסים כלל למשמעות הרחבה של החקיקה המוצעת ובכללה גבי שיעור המס הכולל הצפוי ממנה ולחלוקת הרווחים בין המדינה ליזמים. 
143. מיד לאחר פרסום הצעת החוק ואישורה בקריאה ראשונה, הובאה הצעת החוק לדיון בועדת הכספים של הכנסת. בלחצה של הממשלה, הדיון בהצעת החוק הואץ, תוך שלעתים נקבעים דיונים עוקבים, יום אחר יום.
144. ועדת הכספים של הכנסת דנה בהצעת החוק במשך שלושה שבועות בלבד ואף ביקשה מועדת הכנסת לקדם את ההצבעה על הצעת החוק. במהלך שלושה שבועות אלה התקיימו תשעה דיונים בתאריכים 8.3.11, 9.3.11, 10.3.11, 13.3.11, 14.3.11, 15.3.11, 16.3.11, 23.3.11 ו- 29.3.11. 
145. במסגרת הדיונים בועדת הכספים, הופיעו בפני ועדת הכספים שר האוצר, שר התשתיות, פרופ' איתן ששינסקי, פרופ' יוג'ין קנדל, המשנה ליועץ המשפטי לממשלה, נציגים של יזמים ובעלי זכויות נפט, נציגים של גופים שתמכו בהעלאת שיעור המס, ועוד. בתחילת הדיונים, בעת הצגת עבודת ועדת ששינסקי על ידי יושב הראש שלה, פרופ' איתן ששינסקי, נמסרו לועדת הכספים של הכנסת הפרטים הבאים:
"חלק המדינה, זה קרוי באנגלית גוורמנט טייק שהוא מושג כללי על מה שהמדינה גובה מכל הכלים הפיסקאליים שברשותה, אם אלה תמלוגים, מיסי חברות ומסים אחרים, יעלה לרמה מהרמה שראיתם שם של בערך שלושים אחוזים שהולכים לרדת ל-25 אחוזים ואולי פחות אם לא ייעשה דבר היום. זה יגדל לרמה, בטווח הארוך, של 52 עד 62 אחוזים. זה בערך בטווח שבו נמצאות גם מדינות ה-OECD כפי שראיתם." [פרוטוקול הדיון מיום 9.3.11] 
ובהמשך:
"הצענו שתקופת המעבר תחול בהדרגה ובעיקר היא חלה עד 2014, ההחלה ההדרגתית של השינויים, ואלה שיתחילו להפיק עד שנת 2014, ה-גוורמנט טייק, כלומר ההכנסות של המדינה מהרווחים, יהיו בין 43 ל-59 אחוזים, משמעותית פחות ממה שיהיה בטווח הארוך" [פרוטוקול הדיון מיום 9.3.11] 
146. כמובן שהדברים מטעים. בפני חברי הכנסת לא הוצגו הנתונים לפיהם חלקה של המדינה, בהתאם להצעת החוק שהובאה לכנסת, יהיה נמוך מחלקן של כל המדינות בנות ההשוואה.
147. פרופסור ששינסקי הסביר כי היו המלצות שונות בדו"ח הביניים. בהפנייתו לתרשים של שיור ההיטל הוא ציין כי:
"בין דוח הביניים לדוח הסופי היו הקלות וגם הואשמנו בפשרות ובהקלות יתר. אני בטוח שזה יעלה גם בדיוני הוועדה. אני רוצה לומר שרצינו להיות בטוחים, בעיקר מדובר כאן על מאגר שייכנס לתוקפו - בשבועות האחרונים נעשה עוד יותר חשוב – מאגר תמר שאמור לספק את צורכי המדינה ב-20-25 השנים הבאות, ואולי יותר מזה. מאגר תמר הוא המאגר הראשון שייכנס לפעולה בעוד שנתיים וכבר שמענו מנובל אנרג'י וממר תשובה עצמו שזה ייכנס לפעולה ב-2013. רצינו להיות על קרקע בטוחה. עלו שאלות המימון של תמר והאם באמת ניתן יהיה. חלק מההקלות היו לגבי האפשרויות של המימון. טענו שאנחנו מקשים על המימון, על תזרים המזומנים של תמר. חלק גדול מההקלות היו כדי לוודא בצורה בטוחה – יש אומרים שאולי יתר על המידה – שתזרים המזומנים של תמר בעשר השנים האחרונות – כל אלה שהסתכלו בדוח הוועדה יראו את זה – בלי ששינסקי ועם ששינסקי, זה אותו הדבר" [פרוטוקול הדיון מיום 9.3.11]

וכן:
"המערכת תואמת את המקובל בעולם, כולל מדינות שאנחנו רוצים להשוות את עצמנו אליהן. השינוי המוצע נבחן לעומקו הן במישור הכלכלי והן במישור המשפטי. אני מציע לכולם לעיין בחוות הדעת של המשנה ליועץ המשפטי לממשלה אבי ליכט שהוא חלק מדוח הוועדה שלנו. אני חושב שהמלצות הוועדה  הן מאוזנות והן יביאו לכך שהציבור יזכה בתמורה הוגנת למשאבים שהם בבעלות המדינה."
148. אולם הדברים לא עלו לדיון מהותי בוועדה. ההצגה בפני חברי הכנסת היתה חלקית ואף מטעה. כפי שפורט באריכות לעיל, ההבדלים בין דו"ח הביניים לבין הדו"ח הסופי של ועדת ששינסקי, הם רבים ובעלי משמעות בהיקף של מיליארדי ש"ח. העובדות האמורות לא הובאו בפני חברי הכנסת.
149. לאורך כל הדרך, לא הוצגה בפני ועדת הכספים, המשמעות של ההקלות והשינויים בהמלצות הוועדה. בשום שלב לא הוצגו הנתונים בפני חברי ועדת הכספים. כך, בזמן שלגבי כל הצעת חוק פרטית יש חובה לפרט את ההשלכות התקציביות של ההצעה, לגבי חוק חשוב זה לא נמסר לועדת הכספים מידע לגבי השלכות החוק והמשמעויות הכספיות הכוללות שלו ושל השינויים שנערכו בו. ואכן - בכל הישיבות הרבות שנערכו לגבי הצעת החוק, לא התקיים ולו דיון אחד, באשר להשלכות הכלכליות של המלצות ועדת ששינסקי, ולמשמעות המעשית של שינויים בהם.

הטיעון המשפטי
י"א. הזכויות באוצרות טבע בישראל הינן בבעלות הציבור
150. על פי הדין בישראל, המחצבים המצויים על פני הקרקע, מתחת לפני הקרקע ואף בקרקעית הים, שייכים לציבור כולו. סעיף 1 לחוק נכסי המדינה, התשי"א - 1951, קובע כי:
"נכסיהם" של שלטונות "ארץ ישראל" - כוללים -" 
...
(2)	כל המכרות והמחצבים למיניהם הנמצאים במקרקעים או במים, מתחת להם או עליהם, בין שהמים הם נהרות או ימים שבפנים הארץ ובין שהם מי חוף"
ואילו סעיף 2 לחוק האמור קובע כי:
"נכסיהם של שלטונות ארץ ישראל, המצויים בישראל, הם נכסי מדינת ישראל מיום ו' באייר תש"ח (15 במאי 1948)"
151. חוק השטחים התת-ימיים, תשי"ג-1953 כולל בשטח מדינת ישראל גם את שטח קרקע הים ותת-הקרקע של השטחים התת-ימיים הסמוכים לחופי ישראל, גם אם הם מחוץ למים הטריטוריאליים של המדינה, עד היכן שעומק המים שמעליהם מאפשר את ניצול אוצרות הטבע שבשטחים אלה.
152. אשר על כן, כל הזכויות במאגרי הגז והנפט המצויים בשטחי מדינת ישראל ובשטחים הכלכליים שלה שייך למדינת ישראל.
153. סעיף 36 (1) לפקודת המכרות קובע כי:
"מחצבים שהוגשו או נתקבלו תוך כדי חיפוש או חקירה עפ"י תעודת היתר לחיפוש או לחקירה או עפ"י רשיון לחיפוש, הרי הם קנינה של ממשלת ישראל ..."
המונח "מחצבים" מוגדר ככולל את:
"כל החמרים בעלי ערך כלכלי שהם חלק מקליפת האדמה או שמוצאם הטבעי הוא מקליפת האדמה, לרבות שמן מינרלי, חמר, אספלט וגז טבעי, ולמעט מחצבי תמיסה או כבול (Peat), אילנות, עצי בנין וכל תוצרת יער כיוצא בזה או החמרים שהוגדרו במונח "מחצבה" בסעיף 108"
154. בהמשך, סעיפים 40, 41, 48 ו- 50 מגדירים זכויות לבעל זכות כריה או חכירה, אולם זכויות אלו מתירות הפקה של מחצבים, במשך תקופת הרשיון, אך אינה כרוכה בהעברה של הקנין בהם. כן מופנה בית המשפט הנכבד לספרו של יהושע ויסמן "דיני קנין - חלק כללי" [תשנ"ג], בעמ' 28.
155. חוק הנפט מסדיר מתן רשיונות לחיפוש הפקה של נפט וגז, אולם אינו מעביר את הקנין במאגרי נפט וגז לצד שלישי. במילים אחרות, משאבי הטבע נשארים בבעלות הציבור אף לאחר גילוים ואין ליזמים, המקבלים זכות חיפוש או זכות חזקה, כל זכות קנינית בהם.
156. חוק הנפט מאפשר ליזמים לקבל תחילה היתר מוקדם, המאפשר להם לבצע פעילות של חיפוש והערכה, בשטח גאוגרפי מוגבל ובתקופה מוגבלת של עד 18 חודשים. כמו כן, היזמים מקבלים על פי רוב זכות קדימה לקבלת רשיון או חזקה.
157. לאחר קבלת ממצאים חיוביים בבדיקות לפי היתר מוקדם, יכולים היזמים לקבל רשיון. הרשיון מאפשר ליזמים לחפש נפט בשטח מוגדר וכן מאפשר להם לבצע סקרים סייסמיים ובדיקות נוספות. היזמים נדרשים להשקיע בשלב זה סכומים לא מבוטלים לצורך קידוחים וסקרי השלמה. תקופת הרשיון נעה בין 3 שנים לשבע שנים.
158. במקרה של גילוי מאגר גז או נפט, ובתנאי שיזמים מוכיחים הפקה מסחרית, הם מקבלים חזקה. החזקה היא זכות ייחודית לחפש ולהפיק נפט בשטח מוגדר. קבלת החזקה מותנית בעמידה בקריטריונים, שעיקרם הוכחת יכולת מקצועית וכלכלית להפיק נפט/גז. גם זכות החזקה עצמה מותנית בתנאים ובין היתר, היא מחייבת את בעל החזקה להתחיל בקידוחי פיתוח בתוך 6 חודשים ולהגיע לתחילת הפקה מסחרית בתוך 3 שנים.
159. יודגש, כי הן ההיתר המוקדם, הן הרשיון והן החזקה הניתנים ליזמים אינם בגדר זכויות קנייניות, כי אם סוגים שונים של רשיונות לחיפוש ולהפקה. כל סוגי הרשיונות הללו מותנים בתנאים, כגון (כפי שצוין לעיל) חובה להתחיל בהפקה מסחרית בתוך תקופה נקובה [סעיף 29 לחוק הנפט], קיום דרישות החוק ותנאי החזקה [סעיף 55 לחוק הנפט] וכיו"ב.
160. במסגרת הרשיון והחזקה הניתנים ליזמים, לא מועברים לידם מאגרי הנפט או הגז, אלא זכויות ספציפיות של שימוש במאגרים אלה. הם אינם משלמים למדינה עבור הגז או הנפט, למעט דמי רשיון סמליים. 
161. אם כן, הדרך היחידה, להעביר לידי מדינת ישראל את חלקה במשאבי הטבע, היא בדרך המיסוי. לשם כך הוקמה ועדת ששינסקי – להמליץ על הדרך היעילה להעביר לידי מדינת ישראל את החלק המגיע לה משווי נכסיה.

י"ב. פגמים בהליך החקיקה
162. החקיקה האמורה נוהלה במהירות ומבלי לתת את המידע הנדרש לחברי הכנסת. כפי שניתן לראות לעיל, כל הליך החקיקה, אשר עניינו מיליארדי שקלים, נדון בתוך שלושה שבועות בלבד. אולם פרק הזמן הקצר, אינו יוצר כשלעצמו פגיעה בהליך החקיקה, אשר מצדיקה את ביטולה. התנאים לביטול חקיקה בשל פגמים שנפלו בהליך הוגדרו בבג"צ 4885/03 מגדלי העופות בישראל ואחרים נגד ממשלת ישראל, כדלקמן:

"אין באמור כדי להביא למסקנה כי הביקורת השיפוטית על הליך החקיקה מוגבלת לפגמים מסוג חריגה מסמכות או לפגמים פורמליים בלבד בהליך החקיקה, כפי שטוענת באת-כוח המשיבים. בפרשות Nimrodi ואבו עראר הנ"ל נקבע כי המבחן להתערבותו של בית משפט זה בהליך החקיקה הינו האם הפגם שנפל בהליך החקיקה הינו "פגם היורד לשורש ההליך". השאלה מהו "פגם היורד לשורש ההליך" אינה נקבעת על-פי סיווגו של הפגם כפגם מסוג חריגה מסמכות או כהפרה פורמלית של סעיף מסוים בתקנון הכנסת, אלא על-פי עוצמת הפגיעה שפוגע פגם זה "בערכים מהותיים של משטרנו החוקתי" או בערכים הבסיסיים של משטרנו החוקתי המונחים ביסוד הליך החקיקה (ראו דברי השופט (כתוארו דאז) ברק בפרשת מיעארי הנ"ל, בע' 873 וכן ראו דברי המשנה לנשיא אור בפרשת יאנוח-ג'ת הנ"ל, בפסקה 4; וראו גם: בג"ץ 5131/03 ליצמן נ' יו"ר הכנסת (טרם פורסם), בפסקה 11 (להלן: פרשת ליצמן)). לא באמצעות מבחנים טכניים ופורמלים יובטחו האיפוק והריסון השיפוטי המתחייבים בביקורת על הליכי החקיקה, כי אם באמצעות הפרשנות שניתן למושג "פגם היורד לשורש ההליך" המגבילה אותו רק לפגמים קשים ונדירים שיש בהם פגיעה קשה וניכרת בעקרונות היסוד של הליך החקיקה במשטרנו הפרלמנטרי והחוקתי (וראו גם: ס' נבות "עשרים שנה למבחן "שריד": עיון מחודש בפיקוח השיפוטי על הליכים פרלמנטריים" מחקרי משפט יט (תשס"ג) 721, 785-784 (להלן: נבות "פיקוח שיפוטי על הליכים פרלמנטריים")). וכבר נפסק לעניין היקף ההתערבות של בית משפט זה בהליכי החקיקה כי "הנטייה היא שלא להתערב בהליכים אלה, לבד ממקרים שבהם הפגיעה בערכים ובעקרונות יסוד במשפטנו החוקתי הנה פגיעה שעוצמתה קשה וניכרת" (המשנה לנשיא אור בפרשת יאנוח-ג'ת הנ"ל, בפסקה 4)." 
ס' 16 בפסק הדין.
אותם מרכיבים שיורדים לשורשו של ההליך הינם:
אלו הם עקרונות היסוד הנגזרים מעקרונותיה של הדמוקרטיה הפורמלית ומעצם קיומו של משטר דמוקרטי פרלמנטרי; אלו הם עקרונות יסוד אשר בלעדיהם (ובלעדי עקרונותיה של הדמוקרטיה המהותית) לא תתקיים הדמוקרטיה בישראל. בין עקרונות היסוד של הליך החקיקה במשטרנו הפרלמנטרי והחוקתי ניתן למנות את עקרון הכרעת הרוב; את עקרון השוויון הפורמלי (לפיו "קול אחד לכל אחד" מחברי הכנסת); את עקרון הפומביות; ואת עקרון ההשתתפות (לפיו לכל חבר כנסת יש זכות להשתתף בהליך החקיקה). 
בס' 18.
163. בענין הנדון לא ניתן לטעון, כי התנאים הטכניים לא התקיימו: כל חברי הוועדה יכלו להצביע, באופן שווה, הדיונים היו פומביים וכל חברי הכנסת יכלו להשתתף בדיונים (גם אם באופן מוגבל ביותר, בשל זירוז ההליך). אולם בתנאים הטכניים אין די. 

טול למשל מקרה בו מתקיימות כל הדרישות הפורמליות של הליך החקיקה אולם הצעת החוק כתובה באופן או בשפה זרה כך שחברי הכנסת אינם יכולים לדעת כלל על מה הם מצביעים ולא ניתנה להם כל אפשרות לעמוד על מהות החקיקה. דומה שאיש לא יחלוק כי גם זהו פגם היורד לשורש ההליך, אשר יצדיק התערבות שיפוטית. פגם כזה מרוקן מתוכן את זכותם של חברי הכנסת להשתתף בהצבעה, שכן מה תועיל להם הזכות להשתתף בהצבעה כשאין להם כל יכולת לדעת על מה הם מצביעים? בפסק דין שניתן זה מקרוב הדגיש הנשיא ברק כי השתתפותו של חבר הכנסת בהליך החקיקה אינה מתמצה רק ב"נגישות להליכי הבית", או בהשתתפות בדיון ובהצבעה (פרשת ליצמן הנ"ל, בפסקה 13). באותה פרשה נקבע כי ההשתתפות של חבר הכנסת בהליך החקיקה כוללת גם את "האפשרות המעשית לגבש את רצונו" ביחס להצעת החוק (שם, שם). אמור מעתה כי עקרון ההשתתפות בהליך החקיקה מחייב הליך חקיקה שבו תינתן לחברי הכנסת אפשרות מעשית לגבש את עמדתם ביחס להצעת החוק (ראו והשוו: Biglino Campos הנ"ל, בע' 81 לעניין הדין הספרדי, הגוזר מעקרון ההשתתפות נורמות שנועדו להבטיח יצירת הדעה העצמאית של כל אחד מחברי הבית). 
		           בס' 24 לפסק הדין.
164. בידי חברי הכנסת שהשתתפו בהליכי החקיקה האמורים לא ניתנה האפשרות המעשית לגבש את דעתם. חברי הכנסת לא קיבלו מידע לגבי ההבדלים בין הדו"ח הראשון לבין הדו"ח הסופי; יתירה מכך, הם קיבלו מידע מטעה באשר להבדלים כאמור.
165. חברי הכנסת לא קיבלו כל מידע באשר ליחסיות המודל שהוצע לבין מדינות בנות השוואה, למעשה הם קיבלו מידע מטעה, נאמר להם כי מערכת המס המוצעת תואמת את המקובל בעולם (ראה ס' 140 לעיל) בעוד שמערכת המיסוי שהוצעה נמוכה משמעותית מכל המקובל במדינות בנות ההשוואה.
166. העובדה שחקיקה כלכלית היא מסובכת, אינה אמורה להציב מכשול בפני התמודדות עם הסוגיות המועלות לדיון. חברי הכנסת אינם אמורים להיות מומחים בתחומי הכלכלה והמיסוי ובכל זאת, אמורה להנתן להם האפשרות המהותית לקבל החלטות, התואמות את האינטרסים של הציבור. החקיקה נשואת עתירה זו, גורמת נזק לדורות לאזרחי ישראל כולם ובראשם אזרחי הישראל השייכים לשכבות המוחלשות ולמעמד הביניים, אשר ימנעו מהם שירותים חברתיים, בשל המחסור בתקציב שיוצר החוק האמור.

י"ג. קנין ציבורי
167. בלב כל העתירות שהוגשו עד היום, שעניינן זכויות חברתיות, עמדה זכות חברתית פרטית. עניינה של עתירה זו בזכויותיהם הכלכליות של אזרחי ישראל, אשר נרמסו ברגל גסה על ידי מי שאמורים להיות אמונים על האינטרס הציבורי – כנסת ישראל, בשליחותה של ממשלת ישראל.
168. אין עסקינן בעתירה זו בהתנגשות בין זכות אדם אשר נפגעת, או עלולה להפגע, בשל המדיניות שנקבעה בחקיקה, אין כאן זכות פרט מחד ואינטרס ציבורי מאידך. הסוגייה האמורה עוסקת בחוק, אשר בעצמו מהווה פגיעה קשה באינטרס הציבורי, אשר קיים יסוד סביר להניח, שתתגלגל בדמות של פגיעה בזכויות כלכליות של רבים.
169. אכן אין עסקינן בזכות פרט, אלא בזכויות כלכליות של הציבור, במעין זכות קנין קולקטיבית, הנובעת מבעלות המדינה על משאבי הטבע, והיקף ההכנסות המתקבלות מן הרווחים הנוצרים מהם.
170. לו היינו מטילים את מבחני חוק היסוד על זכות קנין קולקטיבית, הרי שודאי היה מדובר בחקיקה שאינה חוקתית: אמנם עסקינן בחוק, ההולם את ערכיה של מדינת ישראל, אולם לא ניתן היה לטעון כי מדובר במידה שאינה עולה על הנדרש. אין כל מידתיות בהחלטה בהחלטה, לפיה יופחתו מהקנין קולקטיבי עשרות מילארדי ש"ח, בלא שינתן כל הסבר או כל הצדקה להחלטה זו.

י"ד. החלטה בניגוד לאינטרס הציבורי
171. הכשל המרכזי בסוגייה הנדונה, אינו הליכי החקיקה ואף לא משמעויותיה החוקתיות, כי אם המדיניות הממשלתית העומדת בבסיס החקיקה. ההחלטה להביא בפני הכנסת הצעה, התואמת את המלצות הדו"ח הסופי, שאינן מנומקות על פני הבאת נוסח מבוסס, וענייני, כפי שהתקיים בדו"ח הביניים, היא מקור הבעיה.
172. לא ברור מדוע בחרה ממשלת ישראל, אשר מקצצת פעם אחר פעם בתקציבי הממשלה, ומצמצמת עוד ועוד את השירותים החברתיים הניתנים לאזרחי ישראל, לוותר מיוזמתה, על עשרות מילארדי ש"ח ולהעבירם דה פקטו לידי בעלי הון, בלא כל צידוק או הגיון.
173. מהממשלה מצופה כי תפעל בהתאם לחובת ההגינות המינהלית. כך כתב הנשיא (בדימוס) אהרון ברק בספרו שיקול דעת שיפוטי (1987) בע' 487:
"בקביעת תכנה של חובת ההגינות המינהלית, על השופט להשוות בינה לבין חובת תום הלב החוזית. שתי אלה אינן היינו הך. חובת תום הלב החוזית קובעת רמת הגינות מינימלית, המבוססת על 'יריבות' חוזית. כל אחד מבעלי החוזה מבקש להגשים את האינטרס העצמי שלו, ודיני תום הלב באים להבטיח 'משחק הוגן', על פי תפיסתה האתית של החברה הישראלית הנאורה. לא כן חובת ההגינות המינהלית. חובה זו אינה מבוססת על יריבות בין אינטרס עצמי של הרשות הציבורית לבין האינטרס של האזרח. הרשות הציבורית דואגת לאינטרס הכללי, לרבות האינטרס של האזרח. אין לה לרשות הציבורית אינטרס 'עצמי' משלה. מכאן, שחובת ההגינות במשפט המינהלי מטילה חובה ברמה גבוהה יותר מחובת תום הלב 'החוזית'. אין זו הגינות מינימלית אלא הגינות המוטלת על מי שמופקד להגשים אינטרס של הכלל". 

174. אמנם חובת ההגינות נוצרה בהתיחס אל התנהגות הרשות המינהלית כלפי היחיד, אולם כאמור, מטרתה להגשים אינטרס של הכלל. 
175. נשאלת השאלה, אילו שיקולים רשאית רשות מינהלית לשקול בקביעת מדיניות, אשר יש לה השלכות ארוכות טווח ורחבות היקף. האם רשאית רשות מינהלית להעדיף שיקולים של המנעות מעימות? האם היא רשאית להעדיף שיקולים של הליך חקיקה מהיר, על פני שמירת האינטרס הציבורי? נדמה שהתשובה על כך חייבת להיות בשלילה.
176. תפקידה של הממשלה לפעול כנאמן הציבור, תוך שמירה על זכויותיו ועל האינטרס הציבורי. בבג"צ 244/00 עמותת שיח חדש ואח' נ' שר התשתיות הלאומיות ואח', פ"ד נו (6) 25, קבע בית המשפט כדלקמן:
"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 במקרקעין לאחרים".
הדברים מורכבים יותר, כאשר הגורם המינהלי הפועל בניגוד לאינטרס הציבורי הוא ממשלת ישראל עצמה וכאשר היא עושה כן באמצעות חקיקה, אולם אין בכך כדי לשנות מהותית את הדברים. הפעולה של ממשלת ישראל, בקביעת מדיניותה למיסוי הנפט והגז היא בניגוד לאינטרס הציבורי ועל כן היא פסולה.
177. הנשיאה (כתוארה דאז) בייניש קבעה כי:
"כלל ידוע הוא שבית המשפט לא יתערב בשאלות מדיניות טהורות, אך יהא נכון לבחון את חוקתיותן של פעולות שונות גם אם יש להן, או עשויות להיות להן, השלכות תקציביות."
בבג"צ 10662/04  סלאח חסן ואח' נגד המוסד לביטוח לאומי ואח' (טרם פורסם) בסעיף 29.
בענין הנדון, עסקינן במדיניות, אשר עשויות להיות לה השלכות תקציביות רחבות היקף – פסילת מדיניות הממשלה שאושרה, תביא לתוספת של מיליארדי ש"ח לתקציב המדינה, באופן שיאפשר הרחבתה של המדיניות החברתית.
178. באשר עסקינן במדיניות המנוגדת לאינטרס הציבורי ופוגעת בזכאותם של אזרחי ישראל להנות מן הרווחים הנוצרים ממשאבי הטבע, שבבעלות המדינה, ההחלטה שבבסיס החוק צריכה להתבטל ועל המשיבים 2 ו-3 להביא לאישור מדיניות מתוקנת, אשר תפנים את האינטרס הציבורי ותביא למשיבה 1 הצעה לתיקון החוק, באופן שיתאם את האינטרס הציבורי – את האינטרס של אזרחי ישראל. 

ט"ו. טענת שיהוי
179. עתירה זו מוגשת כשנה לאחר ההצבעה בקריאה שניה ושלישית בכנסת ישראל, אשר אישרה את הוראות החוק. עתירות כנגד החוק, שעניינן קידום האינטרסים של היזמים, המבקשים לשפר את חלקם, הוגשו זה מכבר. אולם לא דומה עתירה שעניינה קידום אינטרסים של אנשים פרטיים מסויימים, לעתירה ציבורית, אשר מטרתה להגן על האינטרסים של כלל אזרחי ישראל.
180. למרות האמור לעיל, אין מקום לדחות את העתירה בשל טענת שיהוי וזאת מן הטעמים הבאים: העותר, אינו בעל ענין כלכלי ישיר בעתירה וודאי אינו מתמחה במיסוי משאבי טבע. על מנת להכין עתירה זו, פעל העותר כבעל השכלה מתמטית וכלכלית  ולמד את הסוגיות לעומקן, עד שהגיע למסקנה, שמדובר בחקיקה, הפוגעת באינטרס הציבורי של כל אחד מאזרחי ישראל. הדבר לקח חודשים ארוכים ולאחריהם יצא העותר בנסיון למצוא עו"ד שייצגו.
181. במקרה הנדון, חלף הזמן מאז חקיקת החוק, לא הביא לשינוי במצבם של המשיבים. מדיניות מיסוי היא פרוספקטיבית במהותה והכנסת רשאית לשנותה בכל עת. הטיעונים בעתירה זו עניינם זכויות כלכליות של אזרחי ישראל, אשר באם לא ישונה החוק, יפגעו במהלך עשרות השנים הבאות. כפי שפורט לעיל, היזמים, במסגרת החוק שאושר, זכאים לקבל החזרים מלאים על כל השקעתם ואינם נדרשים, גם לפי ההמלצות של דו"ח הביניים, לשלם, אלא שלאחר שהם מכסים פעם וחצי מהוצאותיהם. אשר על כן, אין מקום להדרש לטענת שיהוי בענין זה.
182. המורכבות שבתחום האמור, היא שהביאה לכשל בהליך החקיקה והיא שהביאה לפרק הזמן הארוך עד להגשת העתירה. קביעה לפיה מורכבות עתירה כאמור אינה מאפשרת מתן פרק זמן משמעותי לשם הכנתה, משמעה מתן יתרון רב לבעלי הממון, אשר להם אינטרסים ישירים בקביעת מדיניות מסוימת בענין הנדון.
לסיכום
183. מדינת ישראל הכירה בכך, שנוצר עיוות באופן מיסוי הרווחים שנוצרו ממשאבי הטבע שלה – רווחי הפקת הנפט והגז. למרות שהוקמה ועדה מקצועית והובאו חוות דעת מגדולי המומחים בעולם, בחרו המשיבים לפעול בניגוד להמלצות ולאמץ מדיניות, אשר מוותרת על עשרות מילארדי ש"ח, שהיו צריכים להגיע לתקציב המדינה.
184. זוהי מדיניות מופקרת, אשר לא ניתן לעבור עליה בלי התנגדות. המשיבים כיסו על החלטתם בדרך של הסוואת הנתונים וניסוח הצעת חוק מסובכת, בלתי נגישה, באופן אשר מנע הלכה למעשה, כל ביקורת אפקטיבית בעת החקיקה. 
185. הנזק שייגרם למדינת ישראל בשל החלטות המשיבים הוא עצום. אין כל הנמקה או הצדקה להחלטות שהתקבלו, הן לא הוסברו לציבור ואף לא לחברי הכנסת. מדובר בהחלטות המנוגדות באופן קיצוני לאינטרס הציבורי ויש להביא לתיקונן.
186. לאור כל האמור לעיל, מתבקש כב' בית המשפט להוציא צו על תנאי ולהורות למשיבים ליתן טעם מדוע לא יקבעו כי החוק בטל, בשל הפגמים שנפלו בעת קבלתו ומדוע לא יפעלו לקבלת מדיניות למיסוי רווחי נפט וגז, התואמת את ההמלצות המפורטות בדו"ח הביניים של ועדת ששינסקי.

									יפעת סולל, עו"ד
								            ב"כ העותר
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