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תמצית

מסמך זה סוקר שיטות לסיוע למשקי-בית שהכנסתם נמוכה בתשלום חשבונות חשמל בארצות-הברית, בבריטניה ובאיטליה, לקראת דיון בוועדת הכלכלה בהצעות חוק בדבר תעריפי חשמל מופחתים. כמו כן, מובאים בו תאור מצב משק החשמל בישראל ושל תשלומים דיפרנציאליים בתחומים אחרים בארץ. 

הצעות החוק הפרטיות עוסקות בהסדרת תעריף חשמל נמוך יותר למנת צריכה ראשונית (הצעת החוק של חבר הכנסת משה כחלון), וקביעת תעריף חשמל נמוך יותר למשפחות הזכאיות לסיוע, לפי אמות מידה שייקבעו (הצעת החוק של חברי הכנסת סופה לנדבר, אמנון כהן ואחרים).

מדינות מפותחות אחדות מסייעות למשפחות עניות בתשלום חשבונות חשמל, כדי להקטין את מספר ניתוקי החשמל בגין אי-תשלום ואף למנוע אותם כליל. אלה הכלים העיקריים הנהוגים במדינות אלו:

	הכלים
	הסבר

	כלי רגולטורי: תעריף דיפרנציאלי לפי כמות
	תעריף נמוך למנת חשמל ראשונית, כדי להקטין את הוצאות החשמל של משפחות עניות. שיטה זו נהוגה באיטליה ומביאה לסבסוד צולב בין צרכנים: הסכום שנגבה על הצריכה הרבה מממן את ההנחה על הצריכה המועטה. 

	כלי רגולטורי: תעריף דיפרנציאלי לפי זכאות 
	תעריף נמוך למשפחות הזכאיות לסיוע, על-פי אמות מידה שונות (כגון קבלת קצבת הבטחת הכנסה). שיטה זו נשקלת כעת באיטליה.

	כלים רגולטוריים נוספים


	פריסת תשלומים בחודש שבו החשבון גבוה; תשלום מראש על חשמל (בדומה לכרטיסי חיוב בטלפונים ניידים); התקנת מגבילי אספקה, המנתקים את זרם החשמל לצרכן כאשר הצריכה עולה על כמות קטנה שנקבעה ומחדשים את הזרם כאשר הצריכה יורדת ממנה. 

	כלים כלכליים לצרכנים: סיוע בחיסכון בחשמל
	סיוע כספי וטכני הניתן למשפחות מעוטות הכנסה לשם ייעול אנרגטי של הבית. שיטה זו נהוגה בעיקר בארצות-הברית ובבריטניה. ההשקעה נועדה לשפר את מערכת החימום בבית, ועל-ידי כך להקטין את צריכת החשמל ואת ההוצאות בגינה למשפחה הענייה.

	כלים כלכליים ליצרנים: הקלות מס
	הקלות מס לחברות חשמל שמסייעות למשפחות עניות על-פי קריטריונים של זכאות, כך שהפסד ההכנסות בגין ההנחות מקוזז עם זיכוי במס. שיטה זו נהוגה בארצות-הברית.


את יעילותו של הסיוע ניתן לבדוק על-פי מידת ההצלחה שלו בצמצום מספר ניתוקי חשמל במשקי-בית שהכנסתם נמוכה ובהתמקדות באוכלוסיה הענייה. להלן ניתוח השיטות השונות על-פי מדד אלו:

· תוכניות ייעול אנרגטי. מספר המשפחות הרב שנעזר בתוכניות הסיוע הללו בארצות-הברית – שכאמור, מופעלות בעיקר בקרב האוכלוסייה החלשה –  וההתרחבות המתמדת של התוכניות עם השנים, יכולים להעיד על הצלחתן.  

· תעריף דיפרנציאלי והקלות מס לפי זכאות. נראה כי שיטות אלו אכן מבטיחות שהסיוע יגיע לכתובת הנכונה, אם כי מימושן כרוך בקשיים לוגיסטיים ומינהליים.
· תעריף דיפרנציאלי לפי כמות. מחקר של הבנק העולמי על צריכת מים וחשמל של משפחות עניות מראה כי מתן סובסידיה באמצעות תעריף דיפרנציאלי לפי כמות אינו יעיל, והסובסידיה מגיעה לנזקקים באופן חלקי והיא אף רגרסיבית, כלומר, חלק גדול מהסיוע מגיע לאו דווקא לעניים.
1. תעריף חשמל חברתי
1.1. היבטים ציבוריים של משק החשמל
חשמל ואנרגיה הם מצרכים חיוניים ולעתים אף קריטיים בעולמנו (למשל, לחולים כרוניים הזקוקים למכשיר הנשמה ביתי), ובלעדיהם נפגמת איכות החיים. להלן כמה היבטים ציבוריים של משק החשמל: 

היבט חברתי: 
סיוע למשקי-בית שהכנסתם נמוכה המתקשים לשלם את חשבונות החשמל, כדי שאספקת החשמל אליהם לא תנותק. אפשרויות הסיוע העיקריות הן השקעה כספית לייעול הצריכה ולהקטנת הוצאות החשמל ורגולציה שתחייב את ספקי החשמל לגבות מחיר נמוך יותר על צריכת חשמל ראשונית (תעריף חברתי). 

היבט אקולוגי: 
עידוד השימוש בחשמל ממקורות אנרגיה ירוקים לשם צמצום השימוש בחשמל ממקורות אנרגיה מזהמים, בעיקר באמצעות סובסידיות מחד גיסא ומסים מאידך גיסא; יצירת שוק למסחר במכסות על פליטת גזי פחמן. 

היבט ייצורי:   עידוד צריכת חשמל בשעות השפל בביקוש, והקטנת הצריכה בשעות השיא בביקוש, כדי להקטין את התנודות בביקושים לחשמל ולהימנע מהפסקות חשמל. העידוד נעשה באמצעות תעריפי חשמל גבוהים בשיא הביקוש ותעריפים נמוכים בשפל הביקוש. 

סיוע למשפחות מעוטות הכנסה באמצעות תעריף נמוך (תעריף חברתי) או באמצעים טכניים, המייעלים ומקטינים את הצריכה, יכול לשלב גם מתן מענה על ההיבטים האקולוגיים והייצוריים של צריכת חשמל: הפחתת זיהום האוויר וצמצום התנודות בביקושים לחשמל.

1.2. דרכים לסיוע למשפחות מעוטות הכנסה 

מדינות מפותחות אחדות מנסות לסייע באמצעים שונים למשקי-בית שהכנסתם נמוכה לקבל אספקת חשמל סדירה בהיקף מינימלי ולהקטין את מספר ניתוקי החשמל בגין אי-תשלום. את הכלים העיקריים העומדים לרשות מקבלי ההחלטות ניתן לחלק כך:

רגולציה: 
קביעת מחיר נמוך למנת חשמל ראשונית ולחלופין קביעת מחיר נמוך למשפחות מעוטות הכנסה, והקלות מס לחברות החשמל. לדוגמה, באיטליה מחיר החשמל למנה הראשונית נמוך יותר (ראו סעיף 3.3 להלן). כלים רגולטוריים נוספים: פריסת תשלומים בחודש שבו החשבון גבוה; תשלום מראש (בדומה לכרטיסי חיוב בטלפונים ניידים); התקנת מגבילי אספקה, המנתקים את זרם החשמל לצרכן כאשר הצריכה עולה על כמות קטנה שנקבעה ומחדשים את הזרם כאשר הצריכה יורדת ממנה.

כלי כלכלה:
סיוע כספי וטכני למשפחות מעוטות הכנסה לשם ייעול אנרגטי של הבית. שיטה זו נהוגה בעיקר בארצות-הברית ובבריטניה. מדובר בהשקעה שנועדה לשפר את מערכת החימום בבית, ועל-ידי כך להקטין את צריכת החשמל ואת ההוצאות בגינה למשפחה הענייה.

מידע:
מתן מידע לקהל צרכני החשמל בכלל ולמשפחות מעוטות הכנסה בפרט על דרכים לחיסכון בחשמל, לרבות נתונים על "זלילת" החשמל של מכשירים שונים בבית. 

2. צריכת חשמל בישראל

לחברת החשמל כ-2.3 מיליוני לקוחות, שמהם למעלה מ-2 מיליוני משקי-בית. הרשות לשירותים ציבוריים – חשמל היא הרגולטור של ענף החשמל והיא המפקחת על המחיר לצרכן ועל עדכונו. העדכון מבוסס על מחירי הדלק, על סל המטבעות ועל מדד המחירים לצרכן, ומוטל עליו מקדם התייעלות בשיעור 2.5% בשנה. העדכון נעשה אחת לשישה חודשים או קודם לכן, אם היתה עלייה מצטברת של 3.5% במדד המחירים לצרכן. 

למרות הפיקוח, בשנים 2001–2005 חלה עלייה ריאלית של 32% במחיר החשמל, בעיקר בשל העלייה במחירי האנרגיה אך גם בשל העדר תחרות בשוק החשמל. מדד המחירים המפוקחים עולה בשיעור גבוה ממדד המחירים לצרכן. למשל, מינואר 2000 עד אוקטובר 2006 עלה מדד המחירים המפוקחים ב-32.9%, ואילו מדד המחירים לצרכן עלה ב-10.4%.

	טבלה 1 – הוצאה על חשמל לפי הכנסה (בש"ח, כולל מע"מ)

	
	חמישון  הכנסה תחתון
	חמישון  הכנסה עליון

	הוצאה על חשמל
	237
	384

	סך ההוצאות של משק-הבית
	6,259
	16,080

	חלקה של ההוצאה על חשמל
	3.8%
	2.4%


ההוצאה הממוצעת של משק-בית לחשמל עמדה בשנת 2005 על 305 ש"ח – גידול של 10.6% מההוצאה בשנת 2004, לעומת גידול של 3.6% בסך ההוצאה הממוצעת של משק-בית וגידול של 2.4% במדד המחירים לצרכן. יש לציין כי יש פער מובהק בין חמישון ההכנסה התחתון לחמישון ההכנסה העליון בנוגע למשקלה של ההוצאה לחשמל בסך ההוצאות של משק-הבית, כפי שניתן לראות בטבלה 1. אין בידינו נתון מדויק על ההוצאה לחשמל של משק-בית בעשירון התחתון, אולם ניתן להניח ששם משקלה בסך ההוצאות של גדול עוד יותר. 

	טבלה 2 – מרכיבי התשלום לפי הכנסה (בש"ח, כולל מע"מ)

	
	חמישון תחתון
	ממוצע
	חמישון עליון

	צריכה (קוט"ש)
	462
	600
	766

	תשלום שוטף
	222
	290
	369

	תשלום קבוע
	15
	15
	15

	תשלום כולל
	223
	305
	384


הצריכה הממוצעת של משק-בית בשנת 2005 עמדה על 7,200 קילוואט/שעה (קוט"ש), והצריכה החודשית הממוצעת היתה 600 קוט"ש. בחשבון החשמל תשלום שוטף של 48.12 אגורות לקוט"ש, ותשלום קבוע של 14.98 ש"ח  בחודש (המהווה כ-4.9% מההוצאה הממוצעת של משק-בית על חשמל). מרכיביו של חשבון חשמל חודשי למשק-בית מוצגים בטבלה 2.

בישראל אין תעריף חשמל חברתי למשפחות מעוטות הכנסה. עם זאת, בתשלומי מים וטלפון יש תעריף דיפרנציאלי כמותי, קרי מחיר נמוך למנת צריכה ראשונית:

מים:
תעריף נמוך למנת מים ראשונית ותעריף גבוה יותר לכמות הנוספת שנצרכת.
 מדיניות זו נובעת מהמחסור במים, אך משמעותה תעריף דיפרנציאלי כמותי, אם כי יש לציין שלא רק משפחות מעוטות הכנסה נהנות מהתעריף המוזל.

טלפון קווי: 
הנחה לנכים על מספר מסוים של שיחות, וכן תשלום קבוע נמוך לצרכנים הממעטים להשתמש בטלפון הקווי. גם משפחות שאינן עניות נהנות מהתשלום המופחת. לאחרונה החליט שר התקשורת על שינוי בנוגע לתשלום הקבוע: המוסד לביטוח לאומי יעביר לחברת "בזק" רשימה של זכאים לגמלה לפי חוק הבטחת הכנסה, התשמ"ה-1980, ורק הם יקבלו הנחה על התשלום הקבוע. השינוי עדיין לא יושם.

בישראל יש תעריף דיפרנציאלי לחשמל הנותן מענה על ההיבט הייצורי, כפי שמתואר בתיבה להלן.

תעריף עומס וזמן (תעו"ז)

מאז מחצית שנות השמונים גובה חברת החשמל מלקוחות גדולים תשלום לפי תעריף עומס וזמן (תעו"ז). חברת החשמל מחויבת על-ידי רשות החשמל להפעיל תעו"ז ללקוחות הצורכים מעל 60,000 קוט"ש בשנה (בעיקר לקוחות מוסדיים). התעו"ז יוצר קשר ישיר בין המחיר שהלקוח משלם לבין עלות ייצור החשמל, הנמדדת על-פי עומס החשמל ומועד האספקה (לרבות עונת השנה,  יום חול/שבת/חג ושעה ביממה).

התמחור המשתנה מביא לחיסכון בהוצאות החשמל של הלקוחות וליישור תנודות הביקוש בחברת החשמל. לדוגמה בעונת הקיץ נגבים תעריף גבוה של 93 אג' לקוט"ש בשעת שיא העומס, תעריף ביניים של 57 אגורות לקוט"ש ותעריף נמוך של 21 אגורות לקוט"ש בשעת שפל. צרכנים שעברו לתעו"ז מודעים לתעריפים ומפעילים מוצרים "זוללי חשמל" (כגון דוד חשמלי) בשעות שבהן התעריף נמוך.

המעבר לתעו"ז כרוך בהיערכות לוגיסטית ובהחלפת המונה הרגיל המותקן אצל הצרכן למונה תעו"ז. כל צרכן ביתי יכול לעבור לתעו"ז ללא תשלום, אם יתחייב להסדר זה לתקופה של שנה לפחות. הפסקת התוכנית לאחר שנה או יותר כרוכה בתשלום בגין החלפת מונה (חזרה למונה רגיל) בסך 172 ש"ח. כמו כן, בהסדר זה התשלום הקבוע גבוה יותר: 22 ש"ח בחודש לעומת 15 ש"ח.

בדיקה מעלה כי המעבר לתעו"ז אינו כדאי למשקי-בית המשתמשים בחשמל לחימום בחורף ולמיזוג בקיץ. אחת הטענות היא כי חברת החשמל אינה מעודדת את המעבר לתעו"ז והרשות הרגולטורית אינה מפרסמת את האפשרות הזאת בקרב משקי-בית.

עידוד המעבר של משקי-בית שהכנסתם נמוכה לתעו"ז וסבסוד התהליך כך שהמעבר יהיה כדאי יכולים להביא לצריכת חשמל חכמה יותר של משפחות אלו, ועל-כן לחשבון חשמל נמוך יותר. 
3. שיטות לסיוע למשפחות מעוטות הכנסה במדינות מפותחות
3.1. ארצות-הברית

בממוצע, משפחות מעוטות הכנסה בארצות-הברית מוציאות 14% מהכנסתן על אנרגיה, לעומת ממוצע של 3.5% בקרב כלל המשפחות. פער זה נובע הן מהכנסה פנויה נמוכה יחסית והן משום שבתים של משפחות מעוטות הכנסה אינם יעילים מבחינה אנרגטית, יחסית לממוצע, מה  שמוביל להוצאות אנרגיה רבות.

פער משמעותי זה הביא להתערבות הממשל, במטרה לסייע למשקי-בית שהכנסתם נמוכה ולצמצם ככל האפשר ניתוקי חשמל בהם. כלי ההתערבות הם תקציבי סיוע להגברת היעילות האנרגטית במשקי-בית אלו והקלות מס לספקי החשמל המעניקים להם הנחות. המימון לתוכנית זו הוא ממקורות אחדים: התקציב הפדרלי, התקציב בכל מדינה ותרומות. להלן מרכיביה העיקרים של התוכנית.

תוכנית סיוע באקלום (Weatherization Assistance Program, או WAP) מופעלת על-ידי משרד האנרגיה.
 מטרתה להקטין את הוצאות האנרגיה של בעלי הכנסה נמוכה, ובעיקר קשישים ונכים. הסיוע הניתן הוא ייעול אנרגטי בבתים, תוך שמירה על בריאותם ועל בטיחותם של המתגוררים בהם.

תוכנית זו נוצרה בשנת 1976 ומופעלת בכל המדינות בארצות-הברית. המימון בא בעיקר מתקציבים פדרליים, ונוסף על הסיוע למשפחות מעוטות הכנסה, התוכנית מביאה להקטנת צריכת האנרגיה ויוצרת תעסוקה. על-פי נתוני משרד האנרגיה, מאז הפעלת התוכנית יותר מ-5.6 מיליוני משקי-בית קיבלו סיוע במסגרתה, נוצר חיסכון של 23% בשימוש באנרגיה לצורכי חימום והופחתה התלות בנפט ממקורות חוץ. משפחות מעוטות הכנסה חסכו בממוצע סכום של 358 דולר בשנה לאחר ההשקעה בייעול האנרגטי. כל דולר שמושקע בתוכנית מניב חיסכון של 2.89 דולר. נוסף על כך, התוכנית הביאה ליצירת מקומות עבודה (לטכנאים וליועצי אנרגיה): על כל מיליון דולר שהושקעו נוצרו 73 משרות חדשות, באופן ישיר ועקיף.

תקציב משרד האנרגיה לתוכנית WAP הסתכם בשנת 2006 ב-237 מיליון דולר. בתרשים 1 מפורט התקציב לשנים 2000–2006.

תרשים 1 – תקציב משרד האנרגיה בארצות-הברית לתוכנית WAP (במיליוני דולר)
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כלי סיוע נוסף הוא הקלות מס שמדינות בארצות-הברית מעניקות לחברות חשמל שמסייעות למשפחות מעוטות הכנסה. לדוגמה, חברות חשמל שנותנות הנחה של 20% למשפחות מעוטות הכנסה זכאיות לקיזוז הפסד ההכנסות שלהן באמצעות זיכוי מס (Business & Occupation Tax ו-Public Utility Tax). 

תוכנית הממשל לייעול אנרגטי וההקלות במס הניעו את רוב חברות החשמל בארצות-הברית להציע  שורה של הקלות והנחות למשקי-בית שהכנסתם נמוכה. ההקלות ניתנות בשיתוף פעולה עם הממשל הפדרלי, הרשויות המקומיות וארגונים קהילתיים. איגוד חברות החשמל (Edison Electric Institute) ערך סקר בקרב חברות חשמל בארצות-הברית לגבי תוכניות לסיוע למשפחות בעלות הכנסה נמוכה.
 להלן כמה מדרכי הסיוע העיקריות שצוינו שם:

· עזרה בתשלום החשבון, לרבות הנחות ופריסת תשלום חודשי גבוה על-פני מספר חודשים
· קישור משפחות מעוטות הכנסה לקרנות מימון ממשלתיות, על מנת שאלה ישלמו את חשבונות החשמל.

· פעילות לייעול ולהקטנה של צריכת החשמל, לרבות קביעת תעריף מופחת בעקבות ייעול השימוש.

· עזרה לטווח קצר בתשלום חשבונות ללקוחות במשבר כלכלי.
· העברת תשלומי החשמל מרשויות הסעד ישירות לחברות החשמל.
· מתן אפשרות ללקוחות לשלם על-פי רמת הכנסתם.

3.2. בריטניה

מדיניות ממשלת בריטניה בעשור האחרון היא צמצום ממדי העוני, לרבות "עוני דלק" (fuel poverty). על-פי מדד זה, משקי-בית המוציאים מעל 10% מהכנסותיהם על אנרגיה, לרבות חשמל, נחשבים "עניי דלק". לפי הערכות מעודכנות, כ-4 מיליוני משקי-בית בבריטניה הם "עניי דלק", והנתון גדל בשנים האחרונות, בשל האמרת מחיר הדלק. 

החקיקה הבריטית
 מאפשרת לממשלה להתערב על מנת להגן על האינטרסים של משפחות מעוטות הכנסה. במסגרת מדיניות זו חברות חשמל בריטיות מציעות תוכניות שונות ותעריפים נמוכים לאוכלוסיות חלשות, למשל: 

· תעריף נמוך קבוע לאוכלוסיית הקשישים. 

· תקרה לחיוב חשבון החשמל לפי גודל הדירה ומספר הדיירים.

· פריסה ומיצוע של התשלום עבור חימום חשמלי במשך 24 שעות ברציפות של חדר בדירה במשך עונת החורף.

נוסף על כך, החקיקה מחייבת את חברות האנרגיה לעמוד ביעד של הקטנת צריכת האנרגיה על-ידי לקוחותיהן, ולשם כך הן מחויבות להשקיע בייעול אנרגטי של בתי הלקוחות, וההתניה היא ש-50% מן ההשקעות ינותבו למשקי-בית מעוטי הכנסה.

3.3. איטליה

תעריף החשמל למשקי-בית באיטליה הוא תעריף דיפרנציאלי לפי כמות. מבנה התעריפים באיטליה יצר סבסוד צולב, כך שמשקי-בית שבהם רמת הצריכה גבוהה מסבסדים את משקי-הבית הצורכים מעט. טבלה 3 להלן מפרטת את תעריפי החשמל באיטליה בהשוואה לממוצע המשוקלל באירופה.

טבלה 3 – תעריפי חשמל באיטליה לעומת הממוצע באירופה (יולי 2004), באירוסנט

	מדינה
	תעריף לצריכה שנתית של 600 קוט"ש 
	תעריף לצריכה שנתית של 3,500 קוט"ש 

	איטליה
	9.5
	19.3

	ממוצע אירופי
	20.8
	13.4

	פער
	54.3%-
	44.3% 


במסגרת המדיניות לצמצום ממדי העוני באיטליה נשקל שינוי של תעריפי החשמל, שיתבסס על זכאות לפי הכנסה כללית אוניברסלית, ולא על תעריף דיפרנציאלי לפי כמות. במסגרת מדיניות זו, נבנה מדד הכנסה של משקי-הבית (Equivalent Economic Status Indicator), המביא בחשבון את ההכנסות, הנכסים וגודל המשפחה. מדד זה יאפשר בעתיד קביעת זכאות להנחות בשירותים חיוניים שונים.

3.4. יעילות הסיוע

במדינות שנסקרו מיושמות שיטות שונות להקל על משפחות בעלות הכנסה נמוכה את תשלום חשבון החשמל, בעיקר סיוע במימון ייעול אנרגטי של הבית וקביעת תעריף דיפרנציאלי. להלן תיאור של מידת ההצלחה של הסיוע בצמצום מספר ניתוקי החשמל למשפחות עניות ובמיקוד הסיוע באוכלוסייה הענייה:

תוכניות ייעול אנרגטי. מספר המשפחות הרב שנעזר בתוכניות הסיוע האלה, המופעלות בעיקר בקרב האוכלוסייה החלשה, וההתרחבות המתמדת של התוכניות במשך השנים יכולים להעיד על הצלחה 

תעריף דיפרנציאלי והקלות מס לפי זכאות. נראה כי שיטות אלו אכן מבטיחות שהסיוע יגיע לכתובת הנכונה, אם כי מימושן כרוך בקשיים לוגיסטיים ומינהליים.
תעריף דיפרנציאלי לפי כמות. מחקר של הבנק העולמי
 על צריכת מים וחשמל של משפחות עניות במדינות מתפתחות מראה שסבסוד כזה אינו יעיל, שכן הסובסידיה מגיעה לנזקקים באופן חלקי ואף רגרסיבי, כלומר, חלק גדול מהסיוע מגיע לאו דווקא לעניים.  המחקר מצא שלוש סיבות לתופעה זו: חלק מאוכלוסיית העניים אינה מחוברת לרשת החשמל, ועל כן אינה נהנית מהסבסוד; הביקוש לחשמל קשיח, ולכן ההבדל בצריכה בין משפחות עניות למשפחות שאינן עניות אינו גדול; תשלום קבוע גבוה מביא לכך שהמחיר הכולל (צריכה שוטפת ותשלום קבוע) גבוה יותר גם למשפחה הצורכת מעט חשמל, ומכיוון שהסבסוד הוא על התשלום המשתנה, השפעתו על החשבון הכולל קטנה. 
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