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עמדת הוועדה לעניין
קבלת החלטות בנושאי חסכון, היטל צריכת יתר ותעריפי מים

א. מבוא
1. ועדת החקירה הממלכתית מונתה על ידי נשיאת בית המשפט העליון ביוזמת הוועדה לביקורת המדינה בכנסת, על מנת לחקור את הגורמים למשבר במשק המים ולהמליץ כיצד להימנע ממשברים דומים בעתיד.
2. המאפיינים של המשבר הנוכחי הם שפל בעתודות המים של ישראל כתוצאה מהפקת יתר מהמאגרים העיליים והתת קרקעיים הרבה מעבר למילוי החוזר, דהיינו, הכמות השנתית של המים השפירים הנצרכת, גדולה בהרבה מכמות המים השנתית הנוספת למאגרים. מהצד השני, אי עשייה מספקת להשלמת החסר ממקורות חלופיים כגון התפלה, השבת מי קולחין מטוהרים ויבוא מים. כך למשל מופקים כיום 149 ממ"ק מים מותפלים בניגוד להחלטת הממשלה שקבעה שיש להתפיל 400 מלמ"ק עד 2005. גם יצור הקולחים המופנים לחקלאות (במקום מים שפירים) טרם הגיע למיצוי, והתוכניות לעידוד החסכון במים  התקדמו בעצלתיים. המשבר אמנם הוחרף עקב רצף של שנים שחונות אך הוא בעיקרו של דבר תוצאה של מעשים ומחדלים של הגורמים השונים האמונים על משק המים.
3. לאחר שמיעת עדויות ולאחר עיון בתזכירים ומסמכים, נמצאת עתה הוועדה בשלבים של כתיבת דוח מקיף הכולל ראיה כוללת של משק המים, עומד על הגורמים למשבר הנוכחי ומציע פתרונות ארוכי טווח שיאפשרו ניהול נכון של משק המים, כדי שמשברים דוגמת המשבר הנוכחי לא  יישנו. 
4. בניגוד לוועדות חקירה אחרות שמונו בהקשר לאירועים נקודתיים שאירעו בעבר כגון אירועי אוקטובר 2000, הטבח במערת המכפלה ואסון ורסאי, עוסקת ועדת חקירה זו בנושא דינמי. לנגד עינינו נוצרות כל הזמן עובדות חדשות פרי החלטות של הגורמים השונים האמונים על משק המים: רשות המים, מועצת רשות המים, שר התשתיות הלאומיות, הממשלה וועדות שונות של הכנסת.
5. לאחרונה התקבלו החלטות שונות הנוגעות למשק המים, שעוררו הד ציבורי ותקשורתי רב והן נוגעות להיטלי הצריכה ולתעריפי המים. נושאים אלה אמנם אינם עומדים במרכז הדוח של הוועדה ואין אנו מביעים עמדה בדבר נכונות החלטות אלה ואחרות לגופן, אך דרך קבלת ההחלטות מדגימה את אותם ליקויים שתרמו לדעתנו למשבר הנוכחי. אם לא יתוקנו ליקויים אלה, ובהקדם, קיים חשש שלא רק שפתרון המשבר הנוכחי ידחה לזמן רב, אלא שמשברים דומים יחזרו גם בעתיד.
6. אי לכך הגענו למסקנה, כי מצב הדברים  האמור מחייב אותנו, שלא לשקוט על השמרים ולא להמתין עד שהדוח המנומק שלנו יגיע לסיום עריכתו הסופית  באופן בו יוגש. החלטנו להקדים פרסום מספר המלצות שהן רלוונטיות לעיתוי הנוכחי, כשאת הביסוס הראייתי והמקצועי וההנמקה המלאה לאותן המלצות נביא בדוח הסופי. זאת על פי המתכונת בה נוקטים לעתים בתי המשפט בפרסמם את החלק האופרטיבי של פסק הדין ואת פרסום ההנמקה הם דוחים למועד מאוחר יותר.
7. הליקויים העיקריים שמצאנו בתהליכי קבלת ההחלטות בנושאים האמורים מתבטאים בהיבטים הבאים:
1. אי קביעתם של מטרות ויעדים והעדרו של תכנון ארוך טווח.

2. העדר דפוסים ליחסי גומלין בין הדרג הפוליטי והמקצועי וחסר בעבודת מטה מסודרת.
3. קבלת החלטות ושינוי אותן החלטות תוך זמן קצר, תחת לחץ של גורמים אינטרסנטים וכניעה להלכי רוח פופוליסטיים.
4. העדר שקיפות בתהליך קבלת החלטות באופן שיאפשר לגורמים שונים מקצועיים וציבוריים להביע עמדתם לפני קבלת ההחלטות.
ב. הרקע למשבר הנוכחי
1.
לא ניתן לדון במשבר הנוכחי העוסק בתעריפי המים ובהיטל צריכת היתר ללא הבנה של הרקע לתהליכים אלו.

מדינת ישראל מצויה באיזור חצי מדברי. מטבע הדברים, מוגבלת אספקת המים הטבעיים וקיים קושי באספקת מים למילוי הדרישות השונות של מים לצריכה ביתית, לחקלאות, לתעשיה ולגינון. בשנים האחרונות עברנו סדרה של שנים שחונות, כשהמשקעים היו מתחת לממוצע וקיימות תחזיות שבשל שינויי אקלים גלובאליים, עלולות לפקוד את אזורנו סדרות נוספות של שנים שחונות. 
מדינת ישראל החליטה לעבור לעידן בו מי ים מותפלים יכסו חלק ניכר מתצרוכת המים. אולם, עד כה הוקם רק חלק ממערך ההתפלה עליו החליטה הממשלה (רק 149 מיליון מ"ק מתוך הכמות המיועדת של 505 מיליון מ"ק לשנה). עד להשלמת מערך ההתפלה, כמתוכנן בשנת 2013 לא תכסה ההתפלה את החסר במים. גם לאחר מכן יהיה צורך לשקם את המאגרים ולכסות גרעון של כ 2000 מיליון מ"ק.  עד לשלב בו יושלמו פעולות אלו מצויה המדינה במצב חירום ביחס למים. הקמת מערכת התפלת המים, הקמת הצנרת הדרושה להעברת המים המותפלים למרכזי הצריכה וכן ההוצאה השוטפת ליצור מים מותפלים היקרים יותר מהמים שהופקו עד כה, כל אלו מחייבים הוצאה כספית לא מבוטלת. לצד השקעות נדרשות אלה להגדלת היצע המים יש לצמצם את צריכת המים באמצעים שונים. 

2.
בשל דעות המושמעות בציבור, המטילות ספק בעצם קיום משבר במשק המים או בחומרתו הרבה מחד, ומאידך תולות תקווה באפשרות שכמות הגשמים השנה תביא מזור למשק המים, מבקשת הוועדה כבר בשלב זה להבהיר שתי נקודות אלו:

א. עתודות המים בישראל  קרובות ל"קו השחור" המבטא את המפלס שירידה ממנו עשויה לפגוע פגיעה חמורה באיכות המים השפירים. מדובר על כן לא רק בדילול רזרבות המים הקיימות, אלא בפגיעה ארוכת טווח באיכותם כמים שפירים שאינה ניתנת לשיקום או תיקון במהלך שנים ספורות.
ב. לא די בשנה גשומה אחת על מנת לשפר את מאגרי המים של ישראל, המספקים אתל מירב המים השפירים והחקלאות. ממילא, ניהול משק המים בישראל אינו יכול להתבסס על תכנית חד שנתית או על תחזיות משקעים בעלות רכיב אי-ודאות גבוה.

3.
עד לאחרונה התבסס משק המים רק חלקית על תשלום הצרכנים עבור המים. שאר הכספים נלקחו מתקציב המדינה, דבר שגרם לצורך באישור התקציב ע"י משרד האוצר ואישור הסעיפים השונים במסגרת תקציב המדינה. מצב זה הביא לאי וודאות לגבי קבלת התקציבים הדרושים, משא ומתן נסחב עם האוצר ושאר הרשויות ותחרות בין צרכי משק המים לצרכים אחרים.   

לאחרונה שונתה הגישה והוחלט ע"י הכנסת והממשלה לבסס, הלכה למעשה, את עלויות אספקת המים השפירים על תשלומי הצרכנים השונים ולנתק את התלות באוצר. (בסעיף 111 לחוק (חוק המים, תשי"ט- 1959) נקבע כי "מועצת הרשות הממשלתית תקבע כללים לחישוב עלות המים: כללים אלה יתבססו על העלויות הממשיות של ספק המים..." וחוק תאגידי מים וביוב ,תשס"א- 2001, קובע בסעיף 102 כי "התעריפים בעד שירותי המים ובעד שירותי הביוב ייקבעו בהתאם לעלות אספקת השירותים... כל מחיר ישקף, ככל האפשר, את עלות השירות"). הממשלה החליטה  בהתאם לכך בהחלטה 2184 (12.8.2007) להפחית סכום של 415 מיליון ₪  מתמיכות הממשלה במשק המים לשנת 2008 ולגלם את עלות רכישת המים המותפלים והובלתם באמצעות מקורות. הממשלה הנחתה עוד את מועצת רשות המים לעדכן את תעריפי המים לצרכן בהתאמה, כך שיכסו את כל עלויותיה של מקורות ואת קיצוץ התקציב לעיל. 
4.
עד לפני כשלש שנים נקבעו כללי המים ע"י שר החקלאות בהסכמת שר האוצר או שר הפנים (לגבי רשויות מקומיות) ובהתייעצות עם מועצת המים ואילו תעריפי המים נקבעו על ידי שרים אלה בהתייעצות עם ועדת הכספים של הכנסת. בשנת 2006, עם הקמת רשות המים, (בתיקון 22), הועברה הסמכות לקבוע את הכללים ואת תעריפי המים למועצת רשות המים. תיקון סעיפים 111 ו- 112 לחוק המים, העביר את הסמכות שהוענקה קודם לכן במשולב לדרג הפוליטי והפרלמנטרי, (השרים והכנסת), הועברה לידי מועצת רשות המים אשר נציגיה הם מנכ"לי המשרדים הממשלתיים ונציגי ציבור. הרעיון שעמד מאחורי תיקון זה היה הרצון לנטרל ככל האפשר השפעת קבוצות לחץ לטובת מתן בכורה לשיקולים מערכתיים ומקצועיים בקביעת תעריפי המים. 
5. 
באביב תשס"ט, (2008), כשהתברר סופית כי השנה היתה שנת בצורת ולנוכח המאגרים המתרוקנים והולכים, היה ברור כי יש צורך לעבור למשטר חירום ולהקטין ככל הניתן את צריכת המים. 
החל מתחילת 2009, שקלה הרשות לנקוט באמצעים נוספים להקטנת הצריכה. כך יצאה הרשות בהצהרות לפיהן תאסור השקיית דשאים ציבוריים, אחריהן הביעה כוונתה לאסור כליל השקיית גינות פרטיות גם אחרי תום תקופת הגשמים (אפריל 2009) או לאסור השקיית דשאים פרטיים עד כדי ייבושם.  הצהרות הרשות לא היו בהירות ולקו בחוסר עקביות.   בהמשך, הוחלט להפעיל היטל צריכת יתר (מס הבצורת) שמטרתו הינה שימוש באמצעים כלכליים להקטנת צריכת המים בשעת החירום הנתונה. היוזמה להשתמש בכלים כלכליים לצמצום הצריכה העירונית הועלתה לראשונה במועצת הרשות בישיבתה מיום 12.3.09. מפי שר התשתיות שמעה הוועדה נימוק נוסף להטלת ההיטל, החשש לפגיעה ביצרני הדשא ותעשיית הגינון. בגיבוי משרד האוצר הובא ההיטל לאישור הממשלה בתוך פחות מארבעה חודשים, בהליך מזורז אשר סופו בחקיקה במסגרת חוק ההתייעלות הכלכלית (תקוני חקיקה ליישום התכנית הכלכלית לשנים 2009 ו-2010) התשס"ט- 2009. 
לאור ההתנגדות בכנסת ובציבור הוקפא ההיטל עד לאביב הקרוב.
רשות המים לא מימשה  את תוכניתה לפיה הובטח לציבור שהרשות תדאג לחלק חסכמים ולהתקינם חינם בכ-מליון בתי אב עד יוני 2009.  כשלון התכנית להתקנת החסכמים הביא לנזק נוסף, עקיף, שכן הציבור שהסתמך על פרסומי הרשות להתקנתם חינם בבתים עוד במהלך קיץ 2009 , לא פעל להתקין חסכמים בעצמו. כך נמנע ממשק המים החסכון הנוסף שבהתקנת חסכמים, בקיץ 2009 .

6. עולה מן האמור כי הממשלה והכנסת הטילו על הרשות ומועצת רשות המים את התפקיד לקבוע את תעריפי המים, כך שעלות האספקה תכוסה ותובטח. כמובן, מוסמכת הממשלה להחליט כי ברצונה לתמוך במגזרים שונים של הצרכנים, בהתאם להחלטות חברתיות, מדיניות ואסטרטגיות של הממשלה והכנסת. 
7. על הרשות והמועצה לנהל את משק המים בהתחשב במשבר הקיים ובמידת הצורך לקדם חיסכון במים גם אם הדבר דורש צעדים לא פופולאריים המחייבים רשויות אלו לעמוד מול ויכוחים סוערים בחזית הציבורית. 

ג. המלצות
1. 
הוועדה ממליצה כי לא תזנח המדיניות לפיה תעריפי המים ישקפו את עלותם,  כך שיכללו גם את כל העלויות הנלוות לתהליך התפלת המים והובלתם, לרבות העלויות הסביבתיות, כפוף כמובן להחלטות אפשריות של הממשלה והכנסת, לגבי תמיכה במגזרי צרכנים כאלו או אחרים.

2. 
החלטה על הורדת תעריפי המים כך שלא ישקפו את עלותם הכוללת, אם תהייה, חייבת להיות מלווה בתוספת מקבילה מתקציב המדינה. מדובר במשק מים המצוי במצב חירום. הקטנת הסכום העומד לביצוע פעולות חיוניות  תוביל למשבר מים חדש. (כדוגמה, תמנע הקמת מערכות צנרת לחיבור מתקני ההתפלה למערכת האספקה וכך יעמדו מתקני ההתפלה ללא שימוש, תוך הקטנה בכמות המים הנדרשת לכיסוי הצריכה).  
3. 
עם הקמת רשות המים (חוק המים.תיקון 22, 2006) הוחלט כי תעריפי המים יקבעו ע"י מועצת רשות המים, מועצה המורכבת מנציגי משרדי הממשלה המעורבים ושני נציגי ציבור. מגמת ההחלטה היתה להוציא את משק המים מהמשחק הפוליטי. 

לדעת הוועדה יש להשאיר את המנגנון הקיים לקביעת התעריפים כפי שנקבע בחקיקה רק לאחרונה, עד לרכישת נסיון מספיק שיאפשר לקבוע האם רפורמה היא ראויה או טעונה שינוי.
4. 
לאור  המצב החמור של מחסור במים,  יש לנצל כל דרך סבירה להפקת מים וכן יש לייעל ולהקטין את צריכת המים. הוועדה סבורה שעד אשר יושג שיפור משמעותי במאזן מאגרי המים, יש הכרח להמשיך באמצעים אשר יבטיחו עידוד החסכון במים בכל המגזרים.

הוועדה קובעת כי מדיניות החסכון חייבת להמשך בתקופה הקרובה, גם בעונה הגשומה. הוועדה ממליצה כי היטל הצריכה העודפת יבוטל רק באם ינקטו במקומו אמצעים אחרים, ממשיים ומעשיים, לעידוד החסכון בשימוש במים. 

5. 
רשות המים שגתה בכך שלא הכינה תכניות ברורות ומוגדרות לטיפול במשבר המים ובכך  שהחלטותיה שונו באופן תכוף. 
הוועדה ממליצה על הכנת תכנית פעולה שקולה, מתואמת ועל ביצוע התכנית בצורה עקבית וברורה.

6.
 הוועדה מוצאת כי אי שיתוף נאות של הציבור במלוא המידע, פגע ביעילות הצעדים שננקטו ויצר סערה ציבורית אותה ניתן היה למנוע.

הוועדה ממליצה כי התכניות לגבי מדיניות התעריפים, ייעול והקטנת צריכת המים ושאר ההחלטות העוסקות במשק המים, תוצגנה במלואן לציבור מבעוד מועד, על מנת לאפשר קיום דיון ציבורי טרם קבלתן ולא בדיעבד. 
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פרופ' דן ביין


פרופ' יורם אבנימלך
    פרופ' יואב כסלו

יו"ר הוועדה


       חבר ועדה

        חבר ועדה
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ועדת חקירה הממלכתית בנושא  ניהול משק המים בישראל

מען למכתבים: היכל המשפט רח' פלים 12, חיפה

מיקום: קומה 3 אגף אדמיניסטרטיבי.

טלפון:04-8698604 פקס: 04-8698605 

דואר אלקטרוני: vaadatmayim@.court.gov.il 
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