שינוי מבני במשק החשמל ובחברת חשמל
החלטת הדירקטוריון

1. כללי

1.1 דירקטוריון חברת החשמל בחן לעומק את הסעיפים הרלבנטיים בחוק משק החשמל  והצעות חלופיות שונות לשינוי מבני במשק החשמל, כפי שהוכנו  על ידי גורמי ממשלה, הנהלת החברה בעבר ובהווה ומומחים חיצוניים שונים.

כן קיבל הדירקטוריון בישיבותיו סקירות ממנכ"ל משרד התשתיות וסמנכ"ל רשות החברות שהציגו את עמדת המדינה בנושא, ממנכ"ל חברת הייעוץ KPMG  שנשכרה לעניין זה על ידי הממשלה, ממנכ"ל חברת החשמל ומקודמו בתפקיד.

באמצעות החומר הרב שעמד לרשותו ובעקבות המצגות והדיונים גיבש הדירקטוריון את עמדתו כמפורט להלן.
1.2 הדירקטוריון סבור כי מתחייב שינוי מבני במשק החשמל כדי לאפשר בטווח הארוך אספקה זמינה ואמינה של חשמל למשק, ברמת מחירים סבירה, וכדי להביא להתייעלות אצל גורמי הייצור,  ההולכה והחלוקה של החשמל במדינת ישראל.

כל שינוי חייב להבטיח כי במהלכו ובסופו תושגנה מטרותיו. הדרך להשגת המטרות האמורות הינה יצירת תחרות באותם קטעים בהם אין יתרון מובהק למונופול טבעי.

1.3 המטרות תושגנה רק אם השינוי יתבצע בהדרגה ותוך בקרה שוטפת והשוואת ביצוע לתכנון בכל שלב ושלב.

1.4 בסופו של תהליך יש להבטיח תנאי שוק שיביאו לתשואה נאותה על ההון, ללא תלות בהחלטות רגולטוריות או שיקולי תקציב, כך שהכדאיות להתחרות  ורמת ההשקעות תהיינה יציבות לאורך זמן. לפי חוות דעת מומחים מדובר בתשואה של כ-  12%  לפחות על ההון.

1.5 השינוי חייב להבטיח כי רזרבת החשמל העומדת כיום בישראל על פחות מ-10%, תעמוד בקריטריונים המקובלים בעולם המערבי, דהיינו 20% - 30% לפחות. משמעות הדבר יצירת תנאים המזמינים השקעות כנדרש על פי הגידול בביקוש לאורך זמן.
1.6 ברור כי מהלך השינוי יפרס על פני מספר שנים, ולא ניתן להמתין תקופה כה ארוכה ללא מתן פתרון לחוב חברת החשמל כיום, ולמימון הפיתוח הנדרש במשך התקופה.
2 .מימון השינוי המבני וההערכות לקראתו
2.1 הדירקטוריון מצא כי למעט הערכה כללית של חברת KPMG לפיה תעמוד עלות השינוי על כ-500 מליון $ (לא כולל העלויות הדרושות להסדרת עניני העובדים) אין בידי הגורמים מקבלי ההחלטות הערכות עלות, או שאלה לא הוצגו בפניו.
לדעת הדירקטוריון יש להתחיל במהלך רק לאחר גיבוש אומדנים מבוססים של עלויות השינוי ושל התועלות הצפויות מהחלתו לרבות השפעתו על מחיר החשמל, זמינותו ואמינות אספקתו.

ברור לדירקטוריון, והדבר הובהר גם לנציגי הממשלה, כי חברת החשמל לא תוכל לשאת בעלויות הישירות והעקיפות הדרושות ליישום השינוי המבני ולפיכך יש לתקצבן, בין באמצעות תעריף החשמל ובין בדרך אחרת, לפני תחילת ביצוע, רצוי ע"י חקיקה.
הדירקטוריון הנחה את הנהלת החברה לפנות כבר עתה לרשות החשמל בעניין זה.
2.2 הדירקטוריון הנחה את הנהלת החברה להביא לאישורו הצעה להקמת מינהלה, שתכין ותיישם את השינוי המבני כפי שיוחלט עליו. המנהלה תורכב ככל הניתן מעובדי החברה ותהייה כפופה ישירות למנכ"ל.

2.3 ההוצאות המאושרות לעניין זה לא תעלינה על 5 מליון ₪  עד שיוגדרו המקורות המימוניים למהלך כולו, ובשלב זה הן תספגנה בתקציב התפעול השוטף של החברה ללא תוספות, ותסווגנה לסעיפים תקציביים מיוחדים. הגדלת תקציב זה תעשה רק ע"י החלטה מיוחדת של הדירקטוריון.
2.4 ועדת הרגולציה של הדירקטוריון תדווח באופן שוטף ע"י המנהלה והמנכ"ל, תוך דיווח שוטף לדירקטוריון.

2.5 השינוי המבני, לאחר שיגובש סופית, מחייב שינויי חקיקה.

לדעת הדירקטוריון חובה כי במסגרת שינויים אלה ייקבעו דרכי המימון לפרויקט וכן ייקבע מנגנון שיאפשר ערעור על החלטות רשות החשמל, דבר חיוני לתפעולה השוטף של החברה ולביצוע השינוי המבני.
2.6 הדירקטוריון קורא למקבלי ההחלטות בממשלה להתחיל בביצוע השינוי רק לאחר שיוגדרו היטב מדדי הצלחה לכל שלב ושלב – הן אבני דרך בזמן והן אבני דרך ביחידות התקדמות שתוגדרנה מראש.

ללא קביעת מדדים כאלה וכן מדדי בקורת אליהם יושווה הביצוע מעת לעת, לרבות הנעשה במשקים יעילים בעולם, יתכנו כשלים.

יודגש כי לטעויות שתיעשינה בדרך עלולה להיות לא רק השלכה ארגונית וכספית, אלא גם השלכות ריאליות על אספקת חשמל, זמינותו, אמינותו ומחיריו.

חשיבות בחינת כל שלב ושלב רבה ביותר הן לאור הניסיון בעולם, לפיו במקרים רבים נוצרו כשלים חמורים במהלך ועקב שינויים מבניים והפרטות של חברות חשמל, והן בשל העובדה שלא מכל שלב שבוצע יש דרך חזרה בזמן סביר ובעלויות סבירות.
יוזכר כי בישראל, שלא כמו במדינות רבות אחרות, אין דרך לתקן כשלים בייצור חשמל ע"י ייבואו ממדינות שכנות.

2.7 הדירקטוריון מציע כי בכל שלב תבחן במקביל גם הרגולציה וייערכו השינויים המתבקשים במהלך הדרך.
3. תנאים הכרחיים להצלחה

3.1 יש חשיבות רבה לביצוע השינויים המתבקשים בתיאום עם עובדי החברה. הם המפעילים אותה כיום והם יפעילו את החברות השונות בעתיד.

הדירקטוריון רואה בעובדים שותפים להצלחת המהלך וסבור כי יש לקבוע ביחד עמם את התנאים המתחייבים מן השינוי, כפי שהדבר נעשה בחברות ממשלתיות וברשויות סטטוטוריות שעברו תהליכים דומים. יחד עם זאת על החברה להתייעל הן לקראת השינוי והן במהלכו.

3.2 לחברת החשמל חוב העולה על 45 מיליארד ₪ בארץ ובחו"ל, לבנקים ולבעלי אג"ח, למוסדיים ולפרטיים. את השינוי המבני יש לבצע תוך התאמה מלאה לתנאי ההלוואות ולתנאי השוק, ולוודא כי לא ייווצרו אירועים הנוגדים את תנאי המילוות, או שינויים בביצועיה הפיננסיים של החברה, בתפקודה או בנכסיה, שיש בהם כדי לפגוע בהתחייבויות נושים.
הדירקטוריון מציע כי ההערכות בעניין זה תבוצע במשותף ע"י משרד האוצר והחברה.
3.3 במשק החשמל הסכמים ארוכי טווח עם יצרנים פרטיים מכוח חוק משק החשמל והחלטות רגולטור. ברור כי שינוי מבני עשוי להביא למצב בו יידרשו שינויים בהסכמים אלה, ויש להיערך לכך מראש.

3.4 לחברת חשמל, כמונופול, יש עתה אחריות רבה בנושאים שונים ומגוונים, בימי שלום כבעת חירום.
בכל שלב,  בעת ביצוע השינוי המבני ולאחריו, יש צורך להגדיר מראש ובאופן מדויק מי אחראי על ייצור, הולכה וחלוקה בשוטף, במקרי חירום ובמקרי כשל, ברור כי קביעת האחראי מחייבת גם תיקצוב הולם, מתן סמכויות ואמצעים להפעלתן.

3.5 החלטות בדבר שינוי מחייבות קביעות בדבר ההשקעות הדרושות במשק החשמל – מי מקבל את ההחלטות בדבר ההשקעות הנחוצות, מי נושא בעלויות  ההוניות  והאם הוא מסוגל לעמוד בהן, מי המבצע ועוד. 
הדיון בנקודות אלה וגיבוש מדיניות בעקבותיו, חייבים להיעשות בתחילת הדרך, כך שבמהלכה או בסופה  לא ייווצר פער בלתי סביר בין הביקוש לחשמל לבין אפשרות אספקתו.

4. השינוי המוצע
הדירקטוריון מאמץ מעבר למבנה של חברת אחזקות וחברות בת.
4.1 ייצור

4.1.1 הדירקטוריון סבור כי שלב הייצור  הוא המקטע הראשון אותו יש לפצל במהלך השינוי המבני, לצורך יצירת תחרות במשק החשמל.

שלוש חלופות לעניין זה:
האחת מחייבת פיצול יחידות הייצור הקיימות של חברת חשמל  לארבע חברות ייצור הומוגניות בפרופיל צריכת הדלקים שלהן, כאשר לכל חברה בעלות על יחידות ייצור פחמיות (פיצול תחנות " אורות רבין" ורוטנברג ) ועל רבע מיחידות הייצור שאינן פחמיות.
השנייה מציעה בשלב הראשון שתי חברות שתרכזנה את הייצור ותמכורנה חשמל, הן מייצור פחמי והן אחר,  לשתי חברות נוספות , במחירים שייקבעו מראש. ארבע החברות תתחרנה כלפי הצרכן. עם בניית תחנות פחמיות נוספות בבעלות החברות הרוכשות  ייווצר איזון בייצור ומכאן בתחרות.

השלישית מציעה כי בשלב הראשון תיווצרנה ארבע חברות יצרניות, שתיים פחמיות ושתיים מייצור אחר (כל אחת רבע מכלל הייצור). יובטח מנגנון תשלומי איזון כך שעלויות הייצור תשתווינה, ועם בניית תחנות פחמיות נוספות ילכו תשלומי האיזון וייעלמו.
4.1.2 הדירקטוריון מוצא כי לא הושלמה השוואת החלופות מבחינת הקדמת ביצוע השינוי המבני, התחרותיות, היעילות, אפשרויות גיוס ההון להשקעות נוספות, תחזוקה ועלויות תפעוליות שונות של ציודים שונים בגילם ובביצועיהם, היבטים בפיצול תחנות צמודות לחברות מתחרות ועוד.

לאור האמור קורא הדירקטוריון לממשלה לבצע בשיתוף עם החברה את השלמה האמורה מוקדם ככל האפשר כדי לבחור בחלופה העדיפה.
4.1.3 בכל מקרה חייבת החלופה שתבחר לענות על מטרות השינוי והן תחרות במשק החשמל, תמריצים לשירות, להתייעלות ולפיתוח, תשואה על ההון ואפשרות גיוס מקורות.

החלופה שתתקבל חייבת להיות, בנוסף, אטרקטיבית לציבור המשקיעים.

4.1.4 בטווח הנראה לעין, ובודאי כל זמן שטרם נוצרה תחרות אמיתית לאורך זמן במשק החשמל והוא עוד לא התייצב בתנאים החדשים, סבור הדירקטוריון כי השליטה בחברות הייצור תישאר בידי חברת החשמל, רצוי עם שותפים פרטיים או הציבור. 
4.2 הולכה וניהול המערכת 

4.2.1 הדירקטוריון סבור כי על הולכת החשמל וניהול המערכת להיות תחת קורת גג אחת.

החברה שתפעיל מערכות אלה תהיה עצמאית  והיא תעסוק בפיתוח ובתחזוקה של ההולכה במסגרת אחת, ובמסגרת שנייה ונפרדת תעסוק בתכנון לטווח ארוך ובניהול הסחר בחשמל.

החברה תפעיל שירותיה בתנאים שווים לכל הגורמים במשק החשמל ויציבותה הפיננסית תובטח.
4.2.2 כאחראית על הסחר וויסות הייצור, תהיה החברה אחראית גם על תחנות אגירה שאובה.
4.2.3 כל עוד לא הושלם מהלך שיבטיח תחרות אמיתית במשק החשמל תהיה חברת ההולכה וניהול המערכת בבעלות חברת חשמל.
4.3 חלוקה

4.3.1 לפיצול החלוקה יש משמעות בעיקר במישור ההתייעלות, והדבר מחייב פיקוח שיבטיח כי החיסכון לא יושג על חשבון השירות לציבור.

4.3.2 בשינוי מפיצול הייצור, אין הדירקטוריון רואה את פיצול החלוקה כמרכיב מרכזי בשינוי המבני מבחינת התחרות, מאחר וכל חברת חלוקה תהווה מונופול אזורי. הדבר נכון לכל מספר חברות שייקבע לעניין זה.

4.3.3 בעתיד ניתן לשקול מתן היתרים לחברות החלוקה לעסוק בפעילויות אזוריות נוספות שאינן קשורות בהכרח במשק החשמל, ובלבד שהדבר ייעשה בתנאי שוק, ללא ניצול מעמדן המונופוליסטי ולא על חשבון תפקידן המרכזי.
4.4 פעילויות אחרות

4.4.1 פיצול פעילות הייצור והחלוקה לחברות ייעודיות והפרדת ניהול המערכת וההולכה לחברה נפרדת, מותירים בידי חברת החשמל פעילויות תכנון, הקמה, ביצוע, טכנולוגיות מידע, לוגיסטיקה, רכש, כח אדם, כספים וכלכלה.

יש לבצע בדיקה מקפת של אגפים אלה והקשרים ביניהם ובינם לבין החברות הייעודיות, על מנת לקבוע האם ישארו בחברת החשמל, או יועברו למסגרת חברות בת של חברת החשמל ובשלב נוסף לשתף בהן גם משקיעים חיצוניים.

פעילויות שלא תפוצלנה לחברות בת, ולא תעבורנה לחברות הייעודיות, חייבות ללכת ולהצטמצם על מנת למנוע חברת אחזקות בעלת מנגנון מנופח.

4.4.2 הדירקטוריון מאמין כי קיימים יתרונות רבים לרכש דלקים מרוכז, כפי שהדבר נעשה גם במדינות גדולות מישראל, ויש להבטיח כי רכש כזה אכן יתבצע, כאשר לכל חברה תשמר הזכות לנסות ולהוזיל את מקורותיה. יש לשקול נושאים נוספים בהם עשויים להיות יתרונות לגודל ברכישה מרוכזת.
4.4.3 לתחנות כוח, פחמיות בעיקר, יתרונות בפעילויות נוספות סינרגטיות לייצור חשמל, ובראשן התפלת מי ים.

הדירקטוריון סבור כי יש להביא בחשבון ולנצל יתרונות אלה, ולאפשר ביצוע התפלה בדרכים יעילות ותחרותיות , בין אם ע"י חברת חשמל ובין אם  ע"י גורמים אחרים.

4.4.4 מדינת ישראל נעדרת מקורות אנרגיה מספיקים משל עצמה והיא תלויה בייבוא.

הדירקטוריון סבור כי במסגרת השינוי המבני מן הראוי שהממשלה תיטול על עצמה עידוד פיתוח מקורות אנרגיה חלופיים (אנרגיה סולרית, רוחות ותנודות גלים, פצלי שמן) וכן תעודד מערכות שתכליתן התייעלות וחסכון בניהול החשמל ובשימוש בו.

כן סבור הדירקטוריון שיש לתגמל פעולות שמטרתן הקטנת העומס מצד הביקוש גם במשק חשמל תחרותי, למניעת השקעות יתר.
4.4.5 הדירקטוריון ממליץ כי ממשלת ישראל תפעל להגברת הכדאיות של יצרנים פרטיים לכניסה למשק החשמל, אך בתנאים תחרותיים ולא בסבסוד ע"י החברות שתוקמנה תחת חברת האחזקות.
5. סיכום

דירקטוריון חברת החשמל מקדם בברכה את השינוי המבני במשק החשמל וקורא לעובדי החברה לשתף פעולה בביצועו.

את השינוי יש לבצע בהדרגה ותוך בקרה מתמדת, תקציבית ותפעולית, כך שמשק החשמל אכן ייהנה בטווח הארוך מהיתרונות הגלומים בשינוי מבלי שהתהליך ייצור סיכונים בלתי מושכלים.

חשוב כי אבני הדרך לאורן ייבדק הביצוע תהיינה ריאליות, כך שלא תיצורנה ציפיות שלא ניתן להגשימן מצד אחד, ולא תגרומנה להאצת תהליכים בלתי מבוקרת מצד שני.

הדירקטוריון מנחה את הנהלת החברה להתחיל בהכנות לשינוי בתנאים שפורטו.  
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