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  עתירה למתן צו על תנאי

 

"רפורמה  על דבר 3.6.2018מיום  34-של הממשלה ה 3859 ההחלטעוסקת בזו עתירה 

 ההחלטה –)להלן  במשק החשמל ושינוי מבני בחברת החשמל ותיקון החלטת ממשלה"

 . והתהליכים הקשורים בה (בעניין הרפורמה

 הרשויות לציית לו.  חובתן של; שלטון החוקעניינה של העתירה הוא 

שמירה על עצמאותו של רגולטור סטטוטורי; המחוקק שקד על שמירת  הוא גםעניינה 

עצמאות שיקול דעתה של רשות החשמל מפני התערבות ממשלתית וניגוד עניינים בקביעת 

 תעריפים, אולם המשיבים בחרו להפר עצמאות זו, בניגוד לחוק, כדי לשלם דמי הסכמה

 לוועד עובדי חברת החשמל. ם'()'מתני

 

  :בית המשפט הנכבד יתבקש להוציא צו על תנאי ולהורות למשיבים לבא וליתן טעם

"עקרונות מדיניות לעניין  (1)המשיב  מדוע לא יבוטל סעיף ו' בהחלטת שר האנרגיה .א

שניתנה לפי סעיף  17.5.2018שינויים מבנים במשק החשמל ובחברת החשמל" מיום 

מתנים היא השתת עלות ה ושמשמעות ,1996-א לחוק משק החשמל, התשנ"ו57

  ;, מחמת חוסר סמכותוההטבות לעובדי חברת החשמל על ציבור הצרכנים )תעריף(
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 ;מדוע לא יבוטל סעיף ו' להחלטה הנ"ל גם מחמת העדר פרסום כדין .ב

 , כולה או חלקה,פורמהבעניין הר( 2)המשיבה  חלטת הממשלהמדוע לא תבוטל ה .ג

א לחוק משק 57לפי סעיף  משום שהיא מסתמכת על חריגת שר האנרגיה מסמכותו

תושת על  , בקביעתו כי עלות המתנים לעובדי חברת החשמל1996-החשמל התשנ"ו

 ;כחלק מ"מדיניות" החשמל תעריףבציבור הצרכנים 

לה או חלקה, בעניין הרפורמה, כו( 2)המשיבה מדוע לא תבוטל החלטת הממשלה  .ד

לחוק החברות הממשלתיות,  11סעיף משום שהיא התקבלה בניגוד לדרך הקבועה ב

כנדרש קודם חוות דעת רשות החברות הממשלתיות שכן לא ניתנה , 1975-התשל"ה

 ;( שם8)א()11מכוח סעיף קטן  החלטת הממשלה לאשר את החלטת חברת החשמל

ן הרפורמה, כולה או חלקה, בעניי( 2)המשיבה מדוע לא תבוטל החלטת הממשלה  .ה

ק החברות הממשלתיות, לחו 11משום שהיא התקבלה בניגוד לדרך הקבועה בסעיף 

לא  בעניין החלטת חברת החשמל לחתום על ההסכם הקיבוצי, שכן 1975-התשל"ה

  .שם א(9)א()11קטן -התקבלה החלטת ממשלה כמתחייב מכוח סעיף

 

 

 *        *       * 
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 תמצית העתירה:

 

בהחלטות שהתקבלו על ידי כיים יהלעקרוניים ועתירה דחופה זו עניינה היבטים 

 . המשיבים במסגרת הרפורמה במשק החשמל

 

, כדי שיוכל 1פעולה בלתי חוקית ונטולת סמכות שעשה המשיב הוא  ההיבט האחד

הטבות כספיות מופלגות ויוצאות דופן שניתנות לעובדי  –עלויות הרפורמה להשית את 

 על ציבור הצרכנים.  –חברת החשמל כדמי הסכמה ליישום הרפורמה 

מל, רשות לחוק משק החשמל קובע כי תעריף החשמל ייקבע על ידי רשות החש 31סעיף 

עצמאית ובלתי תלויה, בהתאם לעקרון העלות: התעריף ישקף את עלותו של כל שירות 

שלא יושפע להגן על הצרכנים, וכדי זאת כדי . , ואותו בלבדבהליך ייצור והספקת החשמל

 מחיר החשמל מלחצים של גורמים בעלי כוח או אינטרס.

ותם של 'עקרונות מדיניות' תכיר גם בעל למשחרשות הקבע המחוקק כי  כן-פי-על-אף

התחשבות בהיבטי מדיניות רחבים זאת כדי לאפשר שהשר רשאי לקבוע למשק החשמל. 

את כל מנגנון מתוכנו בתעלול חסר תקדים, המרוקן המשק לאתגרי העתיד.  ולהתאים את

ובתוכו   –ההסכם הקיבוצי כולו הרגולציה העצמאית של משק החשמל, קבע השר כי 

חלק  יחשב –כדמי הסכמה לרפורמה ההטבות שישולמו לעובדי החברה כמובן כל 

ות התשלומים הללו במסגרת חישוב על ובכך כפה על הרשות להכליל את; מ'המדיניות'

 ייצור החשמל.

קביעת ההסכם הקיבוצי על קרבו וכרעיו כחלק מ'מדיניות' השר היא פעולה חסרת 

יה מדבר החוק ושאותה מוסמך השר סמכות ובלתי חוקית, שכן לא זו 'מדיניות' שעל

 לקבוע באופן שישפיע על התעריף.

 

אך גם הוא משליך על  –לאור חובות מפורשות שקובע החוק  – הליכיהוא  שניההיבט ה

 . המהות

, דוגמת ספציפי לאישור החלטות מסויימות של חברות ממשלתיותהמחוקק קבע הליך 

, קובע רשימה של 1975-התשל"ה לחוק החברות הממשלתיות, 11. סעיף חברת החשמל

החלטות חברות ממשלתיות המחייבות אישור הממשלה. לא זו בלבד, המחוקק קבע 

. לאחר חוות דעת מטעם רשות החברות)ב( כי אישור הממשלה יינתן רק 11בסעיף 

 המחוקק גם קבע חובות לגבי אופן כתיבת חוות הדעת. 

. חברת החשמלפטרה עצמה מעיון בחוות דעת מהרשות קודם אישור החלטות הממשלה 

עצמם בכך שציינה בדברי ההסבר להחלטתה כי דברי ההסבר הללו  הממשלה עשתה זאת

מהווים חוות דעת. לא זו בלבד, גם אמירה סתמית זו מתייחסת רק להיבט אחד הטעון 

היבטים נוספים בהחלטות מ . המשיבים מתעלמיםהשינוי המבני בחברה –חוות דעת 

, שקיבלה הממשלה ביחס לחברת החשמל המחייבים חוות דעת מטעם רשות החברות

כגון עצם חתימת ההסכם הקיבוצי המחייב ומגביל את הממשלה כבעלת מניות בחברה 

  .א( לחוק החברות הממשלתיות(9)א()11)סעיף 
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ם חוות דעת מרשות אין מדובר בעניין פורמלי גרידא. החובה שקבע המחוקק להקדי

החברות קודם קבלת ההחלטה נועדה להגן על הציבור מפני פעולות בלתי אחראיות של 

הממשלה, ולוודא כי החלטות יתקבלו בכובד ראש, באחריות, ועל סמך כלל המידע 

 והשיקולים הרלוונטיים.

 

 

 

 

 מבוא .א

המונופול  קבע כיצד יפורקאשר עשרים ושתיים שנה חלפו מאז שנחקק חוק משק החשמל,  .1

ספקה ההשל חברת החשמל על משק החשמל בישראל, כיצד יופרדו מקטעי הייצור, ההולכה, 

זול,  תחרותי, והחלוקה זה מזה, מתחרים פרטיים ייכנסו למשק, ואזרחי ישראל יזכו לחשמל

 אמין, בטוח ונקי.

עשרים ושתיים שנה, שבמהלכן לא ניתן היה ליישם את החוק כי ועד עובדי חברת החשמל 

מחזיק בידו את השאלטר. כמה וכמה ניסיונות נעשו ליישם את החוק, וכולם התנפצו אל מול 

כוחו הבלתי מוגבל של ועד העובדים החזק והעשיר במדינה, שמי יעז לעמוד מולו. ובשנה 

של ממשלת ישראל לקדם סוף סוף רפורמה במשק החשמל, הוחלט האחרונה, לאור נחישותה 

 מה.-ויהי הרפורמה, תקודםכי 

 

 ומה יהי? 

 

, במשק החשמל בשלל חסרונותיה של הרפורמהבמעט יתרונותיה ולא נעסוק בעתירה זו  .2

 באשר אלו עניין למדיניות ולא למשפט. 

: ועד העובדים של חברת החשמל "יסכים" לרפורמה רק אם מתחילה דבר אחד ברור היה לכל

 יקבל תמורה כספית דשנה לטובת חבריו. 

 

לב יו"ר ועד העובדים, וחשף את כוחו -הודה ברגע של גילוי 1"יכולנו למוטט את המדינה", .3

 האדיר לקבל כל מה שרק ירצה כדי "להסכים" לרפורמה. 

המדינה הנתונה בידי ועד העובדים. לשם -טמיטו-בתחילה ביקשה הממשלה להתגבר על יכולת

כך פנתה בעתירה לבית משפט זה נגד פסק הדין של בית הדין הארצי לעבודה אשר גיבה את 

מדינת ישראל נ' בית הדין  5037/17זכות השביתה של ועד העובדים נגד החלטת הריבון )בג"ץ 

 (. הארצי לעבודה

לדרישתם של ועד העובדים  הסכימה היאאולם אחר כך חזרה בה המדינה מכוונתה זו. 

רמה בכריתת הסכם קיבוצי חדש בין ועד העובדים ולהתנות את הרפ וההסתדרות

. וכך מגזר עובדי חברת החשמל, הממשלה וההסתדרות ובין חברת החשמל, הנתונה בבעלות

, זכה לעוד כמה הטבות הטבות ייחודיותמגזר העובדים העשיר ביותר ממילא, הנהנה מ

)אין חולק כי  עובדים שיפרשו במהלך שמונה השנים הקרובות 1800-: כיוצאות דופןנוספות, 

                                                           
 ; הח"מ בירר עם העיתונאית לצורך עתירה זו ווידא שאכן נאמרו הדברים.27.12.2017אורה קורן, המרקר,  1
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בתשלום הפנסיה החודשי להגדלה , יזכו עובדים שם מיותרים לחלוטין( 3,000-כ מזה שנים

הפנסיה שלה  מהגדלתהעובדים שיישארו, יהנו  9,000-מדי חודש. כ₪  1,250שיקבלו בסך של 

נוספים מדי חודש )קצבת זקנה בישראל, לשם ₪  1,700ל יהיו זכאים בבא היום בסך ש

למי שיש עמו בן זוג(. זאת בנוסף ₪  2,307-לרווק ו₪  1,535ההשוואה, עומדת כיום על סך של 

לעובדים ₪  10,000לעובדי החברה ומענק בגובה של  ₪ 30,000למענק חד פעמי בגובה של 

  הליים לעובדים בדירוג המנהלי.מעלויות השכר לעובדים מנ 2%הארעיים.ומענק בסכום 

, ממשלת ישראל, בעתירה שהגישה 2לצורך הפרספקטיבה, נפנה לדברים שכתבה המשיבה 

לבית המשפט הנכבד אך לפני שנה, על אודות תנאי השכר יוצאי הדופן של עובדי חברת 

 החשמל. 

 העתק העתירה מצורף כנספח א'.

 

? , העובדים החזקים והעשירים במשקהחשמלומי יישא בתשלום המתנים הללו לעובדי חברת  .4

לא חברת  –מראשית הדרך הציב ועד העובדים )"יכולנו למוטט את המדינה"( תנאי ברור 

שמהן  14-, ה13-החשמל תשלם, לא משכורות העתק המשולמות למנהליה, לא המשכורת ה

המשלמים את המתנים ישלמו צרכני החשמל : עם המשיביםנהנים העובדים. מנוי וגמור היה 

 , כלומר כלל אזרחי ישראל למעט עובדי חברת החשמל.חשבון חשמל

 

. כי דרישה כזו בית משפט זהאין מנוס מהתערבותו של  בושהמרכזי וזהו ההיבט המשפטי  .5

. והואיל המחוקק עצמו חזה אותה מראש הפתיעה איש;מטעם ועד העובדים של המונופול לא 

דאג ל השתת עלויות זרות על תעריף החשמל, כמו גם סכנות אחרות שוחזה זאת מראש, 

את קביעת תעריף החשמל מכל קבוצת לחץ ואינטרס. חוק משק החשמל קבע  לבדלהמחוקק 

, רשות החשמל, תקבע את תעריף החשמל שאותו יהיו נותני רשות עצמאית ובלתי תלויהכי 

ק למנוע בלבד. כך בקש המחוק מוכרותהשירותי החשמל רשאים לגבות, בהתאם לעלויות 

 השתת מתנים לקבוצות לחץ על הציבור.

 

יכנה את סבר כי די בכך ש 1המשיב . התעלולממשלת ישראל הבינה זאת היטב, וכך נולד לו  .6

הרי שלפי החוק יוכל לכפות על רשות החשמל ו"עקרונות מדיניות",  בשםכל השלמונים הללו 

 להשית את עלותם על הציבור, באמצעות התעריף.

. הסכם ה בידי השר הסמכות לקבוע מדיניותנ, שכן לא לכך ניתבלתי חוקי הואתעלול זה 

קיבוצי המקבע את ההטבות הנוספות לעובדי החברה איננו "עקרון מדיניות"; הוא לכל היותר 

התמורה שהממשלה החליטה לשלם כדמי הסכמה כדי שתוכל להגשים את מדיניותה. ובין 

 ,מס בלתי חוקימעין כ ,יתן להשיתו על צרכני החשמלאם לאו, לא נובין אם שווה הצר בנזק 

 באשר אין הוא עקרון מדיניות. שפתי המחוקק ברור מיללו.

 

 בשל כך, כדי להגן על הציבור מפני עושקיו, מוגשת אפוא עתירה זו.

אין מדובר בפגיעה 'שולית', 'יחסית', כזו שניתן למשוך בכתף או להסתפק בנזיפה. זו פגיעה 

וק, במטרה שאותה בקש להגשים: הגנה על ציבור הצרכנים מפני השתת עלויות בליבתו של הח

 בלתי ראויות לטובת קבוצות לחץ.
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בקבלת ההחלטה. המחוקק בחר לחייב את הממשלה לבחון  נוסף מעקףהממשלה נקטה  .7

בעצמה כל החלטה של חברה ממשלתית הנוגעת לשינוי ארגוני בו, או להתחייבויות עתידיות 

המחוקק אף קבע כי החלטה שכזו תתקבל לאחר מתן חוות דעת את הממשלה.  שלו שתחייב

 מטעמים לא ברורים, הממשלה לא נהגה כפי שהחוק מחייבה.רשות החברות הממשלתיות. 

 גם בשל כך מוגשת עתירה זו.

 

; רמיסת התעלמות הממשלה מהוראות החוק הברורות ומן המגבלות שהטיל עליה המחוקק

עצמאותו של הרגולטור לקבוע את תעריף החשמל בהתאם לעלות השירות ולהגן על הציבור; 

 לא הותירו ברירה מלבד פנייה אל בית המשפט הנכבד.  –ופעולות בחוסר סמכות מובהק 

 

 העותרים .ב

 

ידי אנשי ציבור -על 2012הוא עמותה ציבורית שהוקמה בראשית שנת  פורום קהלת .8

, מדע המדינה והכלכלה. הפורום פועל לחיזוק הציבוריהמשפט ואקדמיה מתחומי 

הדמוקרטיה הישראלית, לקידום חירות הפרט ועידוד יישום עקרונות השוק החופשי 

בישראל, ולעיגון מעמד הקבע של ישראל כמדינת הלאום של העם היהודי. בתחום חיזוק 

מושג שלטון החוק,  , לקידום תפיסה דמוקרטית שלבין היתר הפורום הדמוקרטיה פועל

כן דוגל הפורום ביצירת מרחב שלטונית ולהגדלת השקיפות. -לעידוד אחריות משפטית

פעולה הולם לממשלה להגשים מדיניות בתחומים שונים, לרבות רפורמות בתחום מינהל 

ידי בעלי -נתמך על ידי ישות מדינתית כלשהי ולא עלמפלגתי ואינו הפורום אינו וכלכלה. 

 בתחומי עיסוקו.עניין אישי 

 

 המשיבים .ג

 

מוסמך  1המשיב על ביצוע חוק משק החשמל. הוא השר הממונה , , שר האנרגיה1המשיב  .9

 משק החשמל בישראל.בתחום לפי חוק משק החשמל לקבוע מדיניות ועקרונות מדיניות 

 

קיבלה  2המשיבה . חברת החשמלמחזיקה ברובן של מניות  ממשלת ישראל, 2המשיבה  .10

 הרושיאתת את ל חייבת לפי חוק 2את ההחלטה בעניין הרפורמה. המשיבה  3.6.18ביום 

 , חברת החשמל. 4החלטות מסויימות של המשיבה ל

 

אשר  היא יחידת סמך של משרד האוצר . זורשות החברות הממשלתיותהיא  3המשיבה  .11

מהווה חוליה מקשרת בין הממשלה לבין  ח חוק החברות הממשלתיות. הרשותוהוקמה מכ

בהתאם לחוק החברות  הממשלתיות הוטלו על החברות הממשלתיות והחברות המעורבות. 

תפקידים ומטלות שונים ובכלל זה ייעוץ לממשלה וכתיבת חוות דעת בעניינים  רשות החברות

 הנוגעים לחברות הממשלתיות.
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, כשאוחדה 2015הוקמה בשנת היא כיום כפי ש. רשות החשמל היא רשות החשמל 4המשיבה  .12

לרשות החשמל שני  לחוק משק החשמל. 13רשות החשמל עם מינהל החשמל בהתאם לתיקון 

מאי, האחראי בין היתר באופן בלעדי על קביעת כובעים: בכובעה האחד היא רגולטור עצ

ותיה אשר המחוקק שקד על עצמאותו והפרדתו ממשרד האנרגיה. בין סמכויתעריף החשמל, ו

בכובעה האחר ל. את תעריף החשמלפי שיקול דעתה לאור הנחיות המחוקק המרכזיות לקבוע 

, ההכרעה 4על אף שעתירה זו איננה מופנית כלפי המשיבה היא מייעצת לשר האנרגיה. 

 בעתירה יכול שתשליך עליה, ומשכך צורפה כמשיבה פורמאלית.

 

היא  . חברת החשמל(חברת החשמל – להלן ) לישראל בע"מ חברת החשמלהיא  5המשיבה  .13

מונופול מוכרז, ופעילותה כוללת, בין היתר,  . חברת החשמל היאחברה ממשלתית ציבורית

כמנהל מערכת גם  היא פועלתכיום . ועוד )הפעלת מונים( , הספקה, מנייההולכתו, ייצור חשמל

 צורפה כמשיבה פורמאלית בלבד. 5אף המשיבה . החשמל

 

 רקע עובדתי

 

 החשמל לקראת הרפורמהמשק  .ד

 

משק החשמל בישראל הוא משק ריכוזי הנמצא בשליטה כמעט מוחלטת של חברת החשמל.  .14

ייצור, הולכה,  –בכל מקטעי החשמל  תהפועל מוכרזאנכי  פולומונכאמור  אחברת החשמל הי

ם דת ישראל לקות ממשלושמבקש כמה עשוריםמזה וניהול המערכת. הספקה חלוקה, 

לפני  2.ולפתוח את המשק על מקטעיו השונים לתחרות מל הישראלירפורמה במשק החש

חוק )להלן: " 1996 -את חוק משק החשמל, תשנ"ו חוקקה כנסת ישראל למעלה מעשרים שנה

ביטול ל ולהביא משק החשמל לתחרותעשות זאת: לפתוח את נועד לש (משק החשמל"

 .פול של חברת החשמלוהמונ

 

מצד  מאבקיםב לום הרפורמה במשק החשמל נתקקידוחוק ולום היישממשלה לכל צעדי ה .15

)להלן:  ההסתדרות הכללית החדשהו ,וועד העובדים הארצי של חברת החשמל ,חברת החשמל

 ביום רפורמה הודיעההממשלה לקידום ניסיונה האחרון של הבמסגרת  ."(הסתדרותה"

בודה ועל נציגות העובדים של חברת החשמל באמצעות ההסתדרות על סכסוך ע 25.04.17

בגין סכסוך העבודה התנהלו הליכים שונים בפני בית  .לעכב את הרפורמה כדיבות כוונה לש

 הדין האזורי בחיפה. 

 

                                                           
 התנועה לאיכות השלטוןלסקירה מפורטת ומאירת עיניים של כל מהלכי ניסיונות הרפורמה מאז חקיקת החוק ראו  2
  .http://www.mqg.org.il/%D7%97%D7%A9%D7%9E%D7%9C.aspx" הרפורמה במשק החשמל"
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עס"ק ב הוגשו ערעורים לבית הדין הארצי לעבודה 3נגד החלטות בית הדין האזורי השונות .16

התקבל  4.5.17ביום  4.הסתדרות העובדים הכללית החדשה נ' מדינת ישראל 04-09-18983

וחייב את  ,פסק הדין קבע כי הסכסוך לגיטימי בעניין.פסק דינו של בית הדין הארצי לעבודה 

המדינה במשא ומתן והיוועצות עם עובדי החברה אודות מבנה הרפורמה טרם גיבושה. 

זה מרחיקת לכת, שכן הוא העניק למעשה לוועד העובדים של חברת  משמעותו של פסק דין

בג"ץ בעתירה  2וטו על רפורמה שמקדם הריבון. בגין כך הגישה המשיבה החשמל זכות 

נגד פסק הדין של בית הדין עתירה נוספת  מדינת ישראל נ' בית הדין הארצי לעבודה. 5037/17

פורום יצרני החשמל נ'  5027/17הוגשה על ידי פורום יצרני החשמל הפרטיים בבג"ץ הארצי 

ת בפני בית משפט נכבד וועומד ותתלוי ועודן אלו אוחדו ות עתיר בית הדין הארצי לעבודה.

  זה.

 

להגיש  דינהביקשה המ ,הנכבד במסגרת העתירה, ולאחר שהתקיים דיון בפני בית המשפט .17

  .שהיא מנהלת עם ועד עובדי חברת החשמל וההסתדרותוזאת לאור משא ומתן  הודעת עדכון

 

על ידי שר האנרגיה ושר האוצר אזרחי מדינת ישראל  לאחרונה נתבשרועל רקע עובדות אלו  .18

 בנויה הרפורמה. סוף סוף תצא לדרךהמיוחלת רפורמת החשמל ו נשא פרי המשא ומתן כי

לפרום את מבנה  עלולים באחד מהם. ביטול או אי עמידה מכמה מרכיבים התלויים זה בזה

  הרפורמה כולה.

 

במידה הנחוצה  הרפורמה; נעשה זאת רקהמרכיבות את חוליות העל  קמעהלהלן נרחיב 

 .לצורך עתירה זו

 

  החלטת הדירקטוריון .ה

 

התחייבויות ב עיקריה מוצגים. 10.5.18 ביוםהחלטת דירקטוריון חברת החשמל התקבלה  .19

 מל לבורסהובדיווחה של חברת החש 3.6.18החלטת הממשלה מיום חברת החשמל שצורפו ל

שינוי מבני וארגוני בחברה שמהותם צמצום בהוא . כעולה משם, עניינה הוא 10.5.18מיום 

במסגרת השינוי האירגוני  פעילות הייצור ומכירת פעילות מנהל המערכת לחברה אחרת.

 שמונה שנים.  במהלךעובדים  1,800-תקטין החברה את מצבת העובדים בחברה בכ

, ממשלההכפופות ומותנות בקבלת החלטת פי הודעת החברה לבורסה התחייבויות החברה ל

 ,פי דיווח החברה לבורסהלבמסגרת דיוני הרפורמה. הגיעו אליהן הצדדים שבהתאם להבנות 

העלויות בשל יישום מבנה הרפורמה יוכרו במלואן לחברת ש" הוסכםמאותן ההבנות  כחלק

ל פי מנגנונים עהחשמל, בכפוף לבקרת עלויות, וחברת החשמל תשופה בגין עלויות אלו, 

 ."שייקבעו

כנספח ב'מצורף  )ללא נספחים( הממשלהחייבות החברה כפי שצורפה להחלטת הת העתק  

כנספח ג'רף מצו 10.05.18לבורסה מיום של חברת החשמל הודעת הדיווח  העתק  

                                                           
חברת  14-30-50534(; 29.8.14דשה ואח' )חברת החשמל לישראל בע"מ נ' הסתדרות הכללית הח 14-08-38179 3

 , פורסם בנבו(15.9.14) החשמל לישראל בע"מ נ' הסתדרות הכללית החדשה 
 (.4.5.2017, )פורסם בנבו, ללית החדשה נ' מדינת ישראלהסתדרות העובדים הכ 14-09-18983עס"ק  4
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 1עקרונות המדיניות של המשיב  .ו

 

, מסמך 1(  ד"ר אסף אילת, למשיב 4במאי העביר יו"ר רשות החשמל )המשיבה  17ביום  .20

עוד ידובר במסמך זה המלצת מדיניות".  –"רפורמה במשק החשמל ובחברת החשמל  המכונה

"עקרונות  החלטה והוציא מלפניו מסמך הנושא את השם 1בו ביום קיבל המשיב . להלן

. מסמך זה ניתן לפי סעיף מדיניות לעניין שינויים מבנים במשק החשמל ובחברת החשמל"

שאי להחליט על מדיניות בתחום משק החשמל", "השר רא לחוק משק החשמל, הקובע כי 57

 .וכי "מדיניות השר וכן עקרונות מדיניות השר יפורסמו באתר האינטרנט של המשרד"

 

מסמך עקרונות המדיניות מכיל שש נקודות, המפרטות את עיקרי הרפורמה: הקמת חברה  .21

תה ותרה ממשלתית חדשה לניהול המערכת, צמצום היקף פעילות הייצור של חברת החשמל,

כמונופול במקטעי ההולכה והחלוקה, פתיחת מקטע האספקה לתחרות במתח העליון והגבוה, 

 הקמת פיקוח על ההולכה על ידי חברת החשמל.

 

 בזו הלשון:נוסף,  עקרון מדיניות"לבסוף קובע מסמך העקרונות "

 

 "התייעלות בחברת החשמל והגברת הגמישות הניהולית בהתאם להסכם קיבוצי המהווה

מקשה אחת עם יתר עקרונות המדיניות כאמור לעיל, אשר בהתאם להתייעצות עם 

 )סעיף ו(.₪" מיליארד  6.4ו נאמדת בסך של כ הרשות עלות

 

 ד'מצורף כנספח  17.5.18מיום  1מסמך עקרונות מדיניות המשיב 

 

ת על כל ההטבו (שמייד ידובר בו) כל פרטי ההסכם הקיבוצילהפוך את  1בכך ביקש המשיב  .22

ההסכם הקיבוצי עצמו לא . ל"עקרון מדיניות" והמתנים הכלולים בו לעובדי חברת החשמל,

צורף למסמך עקרונות המדיניות, וככל הידוע גם לא היה חתום באופן סופי בעת פרסום 

 כי אם בראשי תיבות בלבד.  אפילו עתה בזמן הגשת עתירה זו, ככל הידוע, ועקרונות המדיניות

 

 . 'התייעלות בחברת החשמל'מוצג בעקרון המדיניות כמסגרת לההסכם הקיבוצי  .23

באיזו התייעלות מדובר? העיקרון עצמו אינו מגלה זאת. אולם ממסמכים אחרים שיוצגו להלן 

עולה כי ההתייעלות  –טיוטת ההסכם הקיבוצי, החלטת הממשלה ודברי ההסבר שלה  –

ה מיוחדת בתנאים מועדפים, בתוכנית פרישפיטורי עובדים בחברת החשמל תהיה בדמות 

 אינו קשוררם הצורך לפטלחלוטין ו המה מיותריםשנים רבות כי זה על הכל מאשר מוסכם 

(; לעתירה 159 סעיף למשל, החשמל חברת נגד בעתירהעצמה  2המשיבה עמדת ראו )לרפורמה 

 הקמת ;מגוון הארכות של העסקת עובדים ארעיים ;עובדים נוספים 1,000הענקת קביעות ל

'מנהל המערכת' ותנאי מעבר חברת הקמת  "ל;חברות בת חדשות לייצור וייזום עסקי בחו

שיפור הגמישות הניהולית, הקמת  ;העברת בכירים לחוזים אישיים ;עובדי החברה אליה

פעמי -ועדת 'בירור ומשמעת' בעבירות לא חמורות, תשלום תוספת מינהל לזכאים, מענק חד

-לכל עובד ארעי, הגדלת הפנסיות ל₪  10,000-עובד פעיל ו לכל ₪ 30,000לעובדים על סך 
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והגדלת  מדי חודש₪  1,250העובדים הפורשים בתוכנית הפרישה המיוחדת בסך  1800

 .מדי חודש₪  1700העובדים הנשארים  בסך  9000-הפנסיות ל

ו זו קשורה )בוודאי לא כולה( לשינויים המבניים הנובעים מצעדי הרפורמה. ז "התייעלות"

על ידי וועדות ודוחות  התייעלות שנחוצה לחברת החשמל מזה עידן ועידנים, והומלץ עליה כבר

 עוד נדון להלן ביחס בין "מדיניות" ו"התייעלות". 5רבים.

 

לבסוף קובע מסמך 'עקרונות המדיניות' כי הללו ייכנסו לתוקף עם קבלת החלטת ממשלה ותיקוני 

התקבלה כבר, כפי שיתואר להלן. לא ברור עד תום מהם החקיקה הדרושים. החלטת הממשלה 

אותם 'תיקוני חקיקה דרושים', והאם כל העקרונות תלויים בקבלתם של אותם תיקוני חקיקה או 

מהם אותם עקרונות התלויים בהם. כך או כך, תזכיר  – שמא רק אלו התלויים בהם, ואם אמנם כן

אינו כולל התייחסות לסוגיית סמכותו של השר  11.06.18ביום  2החקיקה שפורסם מטעם המשיבה 

 להכניס הטבות לעובדים לתוך התעריף במסגרת עקרונות המדיניות.

 ה'תזכיר החקיקה שפורסם מצורף כנספח 

 

, עוד קודם סיומם של כבר כעת ומבירורה אין מנוס מהגשת עתירה זויובהר, בהקשר זה, כי  .24

 הליכי חקיקה.

 טעמים: כמהזאת מ

כאמור, לא ניתן לדעת מהם תיקוני החקיקה הדרושים, כך שתנאי מתלה זה אינו  ראשית,

ניתן לזיהוי. גם לאחר שייעשו תיקוני חקיקה אחדים ניתן יהיה לטעון לכאורה כי טרם נעשו 

 'התיקונים הנדרשים'.

החלטת השר כבר התקבלה. היא מעשה עשוי. היא החלטה סופית וגמורה, ממתינה  – תשני

אלת מועד כניסתה לתוקף היא שאלה יישומית, לא שאלה הנוגעת לעצם ההחלטה ליישום. ש

 ותוקפה.

לאחר שייעשו תיקוני החקיקה שעליהם הוצהר בהחלטת הממשלה,  – , ועיקרלישיתש

. עיקרם של תיקוני מצב העניינים יהיה בלתי הפיךובהתאם לתזכיר החוק שפורסם, 

משק החשמל באופן שיאפשר הענקת מונופול  החקיקה שעליהם הוחלט עד כה הוא שינוי חוק

 לחברת החשמל גם במקטעים שכיום החוק אינו מאפשר זאת.

הרי שהנזק שייגרם  –אם לאחר קבלת חקיקה זו תידון העתירה, ואם יימצא כי יש לקבלה 

קיבלה כבר חברת החשמל הטבות בדמות ביצור המונופולין שלה  –יהיה עצום: מצד אחד 

ייתכן כי ההסכם  –אם תתקבל העתירה  –בחקיקה ראשית; מאידך  במקטעים מסויימים

הקיבוצי לא יוכל לצאת אל הפועל, שכן מקור המימון להטבות המופלגות שהובטחו לעובדי 

חברת החשמל יימצא בלתי חוקי. כיוון שכך, תהיה פטורה חברת החשמל ממילוי חלקה שלה 

 .עד מאד כזה עשוי להיות כבדברפורמה. הנזק שעלול להיגרם למדינת ישראל ממצב 

                                                           
 ;31.12.1992דין וחשבון הוועדה לבחינת זיכיון החשמל,  -ראו וועדת ורדי  5

 ;19.07.1994מל בישראל, ארגון מחדש )דו"ח ביניים( משק החש -וועדת צ'מנסקי 
 ;24.03.03דו"ח הוועדה ליישום שינויים מבניים במשק החשמל  -דו"ח מראני 

חוות  -)התשע"ו(, משרד התשתיות הלאומיות, האנרגיה והמים  2015א לשנת  66מבקר המדינה, דו"ח שנתי 
 .463-543עמ'  -דעת על היבטים בפעילות משק החשמל 
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אין אפוא מנוס מליבון שאלת חוקיותו של מסמך 'עקרונות המדיניות' ושל החלטת הממשלה 

 המסתמכת עליו כבר בעת הזאת.

 

 ההסכם הקיבוצי .ז

חברת . הצדדים להסכם הם 17.5.18 ביוםטיוטת הסכם הקיבוצי נחתמה )בראשי תיבות(  .25

 החשמל.ועד עובדי חברת החשמל ההסתדרות ו

ההסכם עצמו לא פורסם עד למועד הגשת עתירה זו, וככל הידוע גם טרם נחתם סופית. 

הסכם העניינו של החלטת הדירקטוריון, גם מטיוטה שפורסמה בתקשורת עולה כי בדומה ל

הארגוני בחברת החשמל ותנאי נה בבמהשינוי הוא הרפורמה במשק החשמל,  הקיבוצי

כנית כניות פרישה מיוחדות במסגרת תת כולל ההסכם בחברה לאור הרפורמה. העובדים

הקמת חברות והתייעלות, הענקת קביעות למספר עובדים, רידוד שכבות ההנהלה בחברה, 

והגדלת תשלומי , הענקת מענקים חד פעמיים לעובדי חברת החשמל . ההסכם כולל גםבת

משלה מלת החלטת המותנה בקב ההסכם הטיוטהעל פי  לעיל. פירטנוהפנסיה לעובדים כפי ש

-בהתאם לנוסח הצעת ההחלטה ובהשלמת כל תיקוני החקיקה בחוק משק החשמל, התשנ"ו

 .30.11.18זאת עד ליום , וכל , הדרושים ליישום החלטת הממשלה"1996

 

חברת  נוספות והגבלות על לתוכנית הפרישה המיוחדת כולל ההסכם גם התחייבויות בנוסף .26

"קביעויות"  1,000החברה תעניק  2025כי עד לשנת להסכם קובע  25החשמל. כך סעיף 

קובע כי במידה שתוקם חברת בת לייצור חשמל לא תהיה החברה  47סעיף לעובדים בחברה. 

רשאית להתקשר עם קבלני כוח אדם ושירותים להעסקת עובדים. כמו כן מתחייבת חברת 

 ת יותר מעשרה עובדים בחוזים אישיים.החשמל שלא להעסיק בחברת הב

כנספח ו'העתק טיוטת ההסכם הקיבוצי מצורף   

 

לשלמות התמונה חשוב לציין כי ההטבות שמובטחות לעובדים במסגרת ההסכם הקיבוצי  .27

. כפי באות על רקע הסכמים קודמים שבהם נקבעו לעובדים פיצויי פרישה נדיבים ביותר

מדינת ישראל נ' בית  5037/17ירתה הנ"ל )בג"ץ בהרחבה במסגרת עת 2שטענה המשיבה 

הדין הארצי לעבודה(, די בתנאים אלו כדי להוות רשת ביטחון עבור העובדים. אלא 

שבמסגרת התנאים הקיימים לפי הסכמים קיבוציים קודמים חברת החשמל אינה רשאית 

ל נלווה לפטר אף עובד ללא הסכמת הארגון. לפיכך כל ניסיון התייעלות של חברת החשמ

במשא ומתן בו זוכים העובדים )הפורשים והנשארים גם כן( לשיפור נוסף של תנאיהם 

 המופלגים ממילא. 

המתארים את  5037/17העמודים הרלוונטיים מעתירת ממשלת ישראל בבג"ץ 

 ז'תנאיהם הנוכחיים של עובדי חברת החשמל מצורפים כנספח 

 

 החלטת הממשלה .ח

 

 . 3.6.18ביום  כאמור התקבלה 3859 מספרהחלטת הממשלה  .28
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"... בהמשך לעקרונות המדיניות שפרסם שר האנרגיה ההחלטה פותחת בכך שהיא ניתנת 

 ."2018במאי  17ביום 

ההתייעלות והגמישות הניהולית  ידברי ההסבר המצורפים להחלטה מרחיבים על רכיב

פרישת עובדים תחת תנאי הפרישה  , בהתאם להסכם הקיבוצי הנ"ל,. אלו כולליםשברפורמה

לקצבה הפנסיונית. העובדים ₪  1,250הקיימים מכוח הסכמי הפרישה, ואיתם תוספת של 

פי החלטת ללקצבה הפנסיונית. ₪  1,700תוספת של כאמור הקבועים שיישארו בחברה יקבלו 

. ההסכם מותנה, מצד הממשלה רכיבים אלו של ה"התייעלות" מעוגנים בהסכם הקיבוצי

"מהווה מקשה אחת קבלת החלטת הממשלה ושינויי חקיקה; ומצד שני כזכור הוא ב אחד,

 .עם יתר עקרונות המדיניות"

 

מיליארד ש"ח מתוכם הם עלויות  6.4כאשר  ₪,מיליארד  7.1-עלויות הרפורמה מסתכמות בכ

ר והגדלת הקצבה הפנסיונית לעובדים. יחד עם זאת, מובהר בדברי ההסב , המענקים,הפרישה

שכן עלויות הרפורמה יגולגלו על תקציב  לא צפויה השפעה על תקציב המדינהכי לרפורמה 

 . משקם הביתי של צרכני החשמל במסגרת תעריף החשמל

 

 , תוך שימוש ציניהשתת עלויות המתנים לעובדי חברת החשמל על תעריף החשמל –על כך 

 מוגשת עתירה זו. – א57בסמכות לקבוע מדיניות לפי סעיף  ובלתי חוקי

 

הכולל את צמצום  שינוי מבניפי ההחלטה, כחלק מרכיבי הרפורמה תעבור חברת החשמל ל .29

 סעיף משנה((. ב3)-ו (1)סעיפי משנה סעיף א,  פעילות הייצור ומכירת פעילות מנהל המערכת )

( לחוק החברות הממשלתיות את החלטת 8)א()11לאשר לפי סעיף ( להחלטה אושר "18ב)

". לא צורפה להחלטת הממשלה חוות שינוי מבני בחברה ןריון חברת החשמל... לעניידירקטו

 מציינים( 18דברי ההסבר לסעיף משנה ב) ,דעת מטעם רשות החברות הממשלתיות. תחת זאת

"דברי ההסבר בעניין השינוי המבני, מהווים חוות דעת רשות החברות הממשלתיות כי 

 .החברות הממשלתיות")ב( לחוק 11בעניין זה לפי סעיף 

להגביל את הממשלה  צפוייםכפי שראינו, ההסכם הקיבוצי כולל רכיבים אשר בנוסף לכך, 

אישור להחלטת  כוללתה נכבעלת מניות בחברת החשמל. אולם החלטת הממשלה אינ

א( לחוק 9)א()11סעיף , כנדרש בדירקטוריון חברת החשמל לחתום על ההסכם הקיבוצי

 החברות הממשלתיות.

  

מוגשת עתירה  –על החלטת הממשלה ללא חוות דעת רשות החברות כנדרש בחוק  –גם על כך 

 זו.

 

: פעילות ניהול המערכת )למעט הפיקוח ההחלטה מוסיפה ומפרטת את היבטיה של הרפורמה .30

 ;על ההולכה( תועבר לחברה ממשלתית נפרדת אשר תפעל במסגרת רישיון לניהול מערכת

חידות הייצור ושטחי מקרקעין המיועדים להקמת תחנות אך חברת החשמל תמכור חלק מי

 ;בת-יחידות ייצור חדשות באמצעות חברת 2תמשיך להפעיל את יתר תחנותיה ואף תקים 

חברת החשמל תהיה מונופול במקטעי  ;חברת החשמל תהיה רשאית לפעול במקטע האגירה
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ישאר תחרותי וחברת מקטע ההספקה י ;ההולכה והחלוקה )לרבות התקנת מונים וקריאתם(

 החשמל תהיה רשאית להתחרות בו בתנאים מסוימים.

 

ח'מצורפת כנספח  3.6.18מיום  החלטת הממשלה  

 

 ההליכים שקדמו להגשת העתירה .ט

 

שיגרו הח"מ מכתב מיצוי הליכים דחוף למזכיר הממשלה. במסגרת המכתב  4.6.18ביום  .31

לאור העובדה שהחלטת  ,התבקש מזכיר הממשלה להכריז כי החלטת הממשלה בטלה

)א( לחוק החברות 11הממשלה כוללת החלטות בעניינים הטעונים אישור ממשלה על פי סעיף 

הממשלתיות ואלו התקבלו ללא שניתנה חוות דעת מטעם רשות החברות הממשלתיות כנדרש 

 )ב( לחוק.11על פי סעיף 

כנספח ט'העתק מכתב מיצוי ההליכים הראשון מצורף   

 

וכללה מכתב מטעם היועצת המשפטית של  7.6.18ממשלה התקבלה ביום תשובת מזכיר ה .32

במכתב נטען כי "החלטת הממשלה וההסכם הקיבוצי אינם רשות החברות הממשלתיות. 

כוללים זכות שהעניקה החברה או התחייבות שנטלה על עצמה, שיש בה כדי להגביל את 

 א(.9)א()11שור לפי סעיף הממשלה". לאור זאת, נטען כי החלטת הממשלה לא נדרשה לאי

 

משקפים ממילא ו" ,נציגי הרשות "בשיתוף"עוד נטען במכתב כי דברי ההסבר להחלטה נכתבו  .33

לבסוף נטען כי "דרך זו היא הנהוגה ברשות  (.4לתשובת המשיבה  7" )פיסקה את עמדתה

לא מימים ימימה. כך, בכל הצעות ההחלטה, המוגשות לממשלה והטעונות חוות דעת רשות... 

מצורפת חוות דעת נפרדת של הרשות, אלא מצוין, כי דברי ההסבר, אשר, כאמור, נכתבים על 

 .(8)פיסקה  ידי הרשות או בשיתופיה, ועל דעתה, מהווים חוות דעת הרשות"

כנספח י'העתק מכתב התשובה מצורף   

 

הליכים מטעם העותרת. במכתב הכתב מיצוי נשלח מטעם הח"מ מכתב המשך למ 11.6יום ב .34

את עמדתו ביחס לאי החוקיות שבהכללת עלויות הרפורמה בתוך  1מהמשיב ו הח"מ ביקשזה 

לאור זאת התבקשו המשיבים לבחון בשנית את תקפותה של  "עקרונות המדיניות" שפרסם. 

ההחלטה. בנוסף ביקשו הח"מ להבהיר את תשובת היועצת המשפטית ביחס למעורבות רשות 

ברות בכתיבת דברי ההסבר ואת עמדתה ביחס למגבלות שמציב הסכם קיבוצי על ממשלת הח

 ישראל כבעלת מניות בחברת החשמל.

 מצורף כנספח י"א מיצוי הליכים המשךהעתק מכתב 

 

כי  מר אודי אדירי, מנכ"ל משרד האנרגיההודיע  19.06.18, ביום 1בתשובה מטעם המשיב  .35

, 1בנוכחות המשיב  12.06.18שנערכה ביום ש בעל פההתקבל במסגרת הפגישה מענה לפנייה 

 .4מר אודי אדירי עצמו ויו"ר המשיבה 
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  העתק מכתב מנכ"ל משרד האנרגיה מצורף כנספח י"ב

 

מצד שני,  4נציגי המשיבה בין נציגי העותרת והח"מ מצד אחד ו נוספתפגישה הח"מ ערכו  .36

הסוגיות המשפטיות והעובדתיות שבהן עוסקת עתירה זו. בפגישה זו לובנו . 24.6.18 ביום

. 26.6.18פגישה נוספת התקיימה בין נציגי העותרת והיועץ המשפטי של משרד האוצר ביום 

 גם פגישה זו עסקה באותן סוגיות.

 לאחר שלובנו הדברים, לא נותרה עוד ברירה בידי העותרים לבד מהגשת עתירה זו.

 

 אתנחתא
 

על , רשות החשמלעל רשויות רגולטוריות, על  נחוץ רקע מעט נקדים ,המשפטיקודם הטיעון  .37

 .; והכל בתמצית ובקיצורעצמאותה בכלל ועצמאותה בקביעת תעריפים בפרט

 

ב לשנת 60פירוט נרחב ומעמיק מצוי במקורות שונים. ראו, לדוגמה, דו"ח מבקר המדינה 

(; מסמך 17.08.16)ניתן ביום  תהתנועה לאיכות השלטון נ' הכנס 8612/15; בג"ץ 2010

הכולל סקירה מקיפה עם כלל  6של התנועה לאיכות השלטון, 'הרפורמה במשק החשמל'

חוק התכנית בהצעת הוועדה המיוחדת לדיון המסמכים הרלוונטיים; וכן בפרוטוקולים של 

 לחוק משק החשמל )כדלהלן(. 13הנוגעות לתיקון מס'  2015משנת  הכלכלית

 

 רקע – רשות החשמל .י

 

בחקיקת  ' )רשות החשמל הקודמת(חשמל –ראשיתה של 'הרשות לשירותים ציבוריים  .38

שהמליצו על ארגון   7. בעקבות ועדת ורדי וצוות צ'מנסקי,1996חוק משק החשמל בשנת 

, החליט המחוקק להקים חברת החשמלמחדש של משק החשמל לקראת פקיעת זיכיון 

מעמדה של רשות החשמל. החוק עיגן את  – רשות עצמאית אשר תפקח על תעריפי החשמל

רשות החשמל כמי שמופקדת, בין היתר, על קביעת תעריפי החשמל ועל קביעת אמות 

 8ידי בעלי רישיון להולכה וחלוקה של חשמל.-המידה לרמת השירות שיינתן לציבור על

לפי  לפעילות סמכות להעניק רישיונותה גם הוקנתה לרשות החשמל, 2005בשנת  בהמשך,

על מילוי התנאים )כמו רישיון ייצור, הולכה, הספקה( לקבוע ולפקח  חוק משק החשמל

 9לרישיונות.שנקבעו 

מינהל החשמל במשרד האנרגיה, שאחראי היה על  בעבר במקביל לרשות החשמל פעל

רישוי, חידושו, הגבלתו או ביטולו וכן קביעת תכנון משק החשמל לעתיד, ובכלל זה 

                                                           
 .2לעיל הערה  6
כתב המינוי של הועדה מיום ) 3בעמ'  ,(1992.12.31)דין וחשבון הוועדה לבחינת זיכיון חברת החשמל לישראל,  7

)להלן: דו"ח  3-5עמ' ( 1994.7.19) רגון מחדש )דו"ח ביניים(א –דין וחשבון משק החשמל בישראל  (;19.1.1992
 צ'ימנסקי(.

 לפס' דינה של השופטת חיות )פורסם בנבו(. 1, פס' איכות השלטון בישראל נ' הכנסתהתנועה למען  8612/15בגץ ראה  8
-תיקוני חקיקה(, התשס״ה) 0052חוק המדיניות הכלכלית לשנת הכספים   -( 3)תיקון מס'  חוק משק החשמל ;שם 9

 .3מס׳  - 1996-חוק משק החשמל, התשנ״ו - 2005
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לכשירות ולרמת שירות במשק החשמל  מידה לאספקה, לאמינות,פרמטרים ואמות 

 10.ואכיפתם

 

 13התקבל תיקון מס'  2015בשנת ביזור הסמכויות בין שני גופים לא עלה יפה, ולפיכך  .39

 ו שני הגופים לרשות החשמל. אוחד שבו 11,לחוק משק החשמל

כגוף להקים את רשות החשמל מטרת האיחוד, כעולה מדברי ההסבר להצעת החוק, היתה 

כתוצאה מהמהלך  12שיונות".יעסוק ב"רגולציה, תעריפים, הסדרות וריש רגולטורי עצמאי

ומתוקף  13הגוף הממשלתי היחידי המרכז את נושא משק החשמל, להיות הרשות הופכת

 א לחוק(. 21הופכת ליועץ לשר )ס' גם כך 

 

שני כובעים. אפוא רשות החשמל במשמשת  , שעוד ידובר בו להלן,לחוק 13מאז תיקון  .40

 הבכובעבענייני משק החשמל ובקביעת מדיניות.  גוף המייעץ לשר היא הראשון הבכובע

הקובע את התעריפים ומטפל בסוגיית רישוי לגורמים הפועלים  ,עצמאי רגולטורהיא השני 

 במשק החשמל. 

עצמאותה של רשות החשמל כרגולטור עצמאי באה לידי ביטוי גם בתקציב עצמאי, ניהול 

 14כח אדם עצמאי. ועצמאי, 

 

 כללי – עצמאותן של רשויות רגולטורית .יא

 

. המחוקק מסמיכן לשמור על אינטרס ציבורי באופן עצמאי מוקמות כדית ות רגולטורייורשו .41

עצמאות אל מול המשרד הממשלתי שאליו הן לכך, ובהתאם לעניין קובע להן מידה של 

-לת השפעה מדיניתושייכות. ככל שישנו צורך מובהק יותר בפעולה מקצועית בלבד, נט

פוליטית, כן גדלה עצמאותה של הרשות אל מול המשרד הממשלתי. כאשר נתונה לרשות 

על  עצמאות מוחלטת בשיקול דעתה, הרי שיש לשמור שלא תישלל עצמאות זו, ולא יופעלו

  15הרשות לחצים לקבלת החלטות שלא לפי שיקול דעתה המקצועי.

 

לרשויות שלשיקול דעתן העצמאי ישנה חשיבות רבה. כך, דוגמאות ניתן להצביע על כמה  .42

 1שהוקמה בתיקון לחוק ההגבלים העסקיים )תיקון מס'  רשות ההגבלים העסקייםלדוגמא, 

(. הקמת הרשות נעשתה כדי לאפשר לממונה על ההגבלים העסקיים חופש פעולה 1994משנת 

 16מנהלי, כמובא שם בדברי ההסבר לחוק.

                                                           
 .1954-חוק החשמל, תשי"ד 10
 .448עמ'  2485ה"ח תשנ"ו מס' , 208עמ'  21.3.1996מיום  1579ס"ח תשנ"ו מס'  פורסם  11
-תשע"הה,(2016–ו2015הכלכלית לשנות התקציב תיקוני חקיקה ליישום המדיניות )הצעת חוק התכנית הכלכלית  12

 )להלן: "הצעת החוק"(. 2015
מישיבת הוועדה המיוחדת לדיון בהצעת חוק , 6פרוטוקול מס' , 5ראו למשל דברי רכזת האנרגיה במשרד האוצר, עמ'  13

 13התשע"ו ) יום שלישי, ל' בתשרי, הרשות הממשלתית להתחדשות עירונית ובסעיפים מהצעות חוק התכנית הכלכלית
 (.1. )להלן: פרוטוקול וועדה מס' 2015באוקטובר 

 .1, לעיל, פרוטוקול ועדה מס' 6עמ'  14
 ואילך. 459( עמוד 2010א ) הסמכות המינהליתראו י' זמיר  15
 1994-לחוק הסדרים במשק המדינה )תיקוני חקיקה להשגת יעדי התקציב(, תשנ"ד 13בסעיף  1קון מס' תי 16
 .((24עמ'  2212)ה"ח תשנ"ד מס'  48עמ'  9.1.1994מיום  1445ס"ח תשנ"ד מס' )

http://www.nevo.co.il/law_word/law14/LAW-1579.PDF
http://www.nevo.co.il/law_word/law17/PROP-2485.PDF
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( לחוק בנק ישראל היא 2)א()3. אחת ממטרותיו, לפי סעיף בנק ישראלדוגמה נוספת היא 

, כפי שקובע הממשלתית. יחד עם זאת, הבנק נדרש לשמור על עצמאותולתמוך במדיניות 

 מדגישים את חשיבות עצמאות הבנק: 2010-. דברי ההסבר לחוק משנת תש"ע5סעיף 

"בשני העשורים האחרונים נערכו במדינות רבות רפורמות חשובות ומקיפות בחקיקה 

ם במערכת תתלו–דגש על עצמאותם, ובעיקר איב הנוגעת לבנקים המרכזיים,

השינויים העיקריים שנעשו בעולם ואשר נכללו  ..הפוליטית, ועל יעדיהם הרצויים.

בהמלצות ועדת לוין, הם בשני תחומים: האחד, קביעה בחוק שהיעד העיקרי של הבנק 

   המרכזי הוא שמירה על יציבות מחירים; והשני, חיזוק עצמאות"

 

ניין של רשויות בכמה הזדמנויות. כך בעהנכבד עמד על חשיבות עצמאותן בית המשפט גם  .43

 :, קבע בית המשפטסמכות המפקח על התעבורהלנוגע ב, חורב

דעתה, ואם יוכח כי החליטה כפי שהחליטה אך באשר -הרשות עצמאית היא בשיקול"

השר הורה אותה להחליט כפי שהחליטה, דין החלטתה להיבטל, באשר פגמה בעצמאות 

 17."דעתה שיקול

 , בעניין עצמאות שיקול דעתה של רשות הנמלים והרכבות:התנועה לאיכות השלטוןוכן בעניין 

הרשות היא תאגיד ציבורי. היא מהווה אישיות משפטית הפועלת מחוץ לאישיות "

המשפטית של המדינה. עם כל סמכויות הפיקוח שיש לשר התחבורה על הרשות, אין בינו 

, גם מבקריה של הילכת מיכלין מכירים לבין הרשות והאורגנים שלה יחסי כפיפות. אכן

בצורך לקיים את עצמאותה של רשות מוסמכת כלפי "גורמים חיצוניים" )זמיר בספרו 

 'פנימי'(. חרף כוחו של שר התחבורה כלפי הרשות אין הוא גורם 620הנ"ל )כרך ב(, בעמ' 

אשר לו השפעה רבה על פעילות הרשות, עם זאת אין בכך כדי  'חיצוני'ברשות. הוא גורם 

לשלול את עצמאותה של הרשות ושל האורגנים שלה כלפי שר התחבורה. כך, למשל, אין 

 18."שר התחבורה רשאי ליטול לעצמו את סמכויותיה של הרשות או של האורגנים שלה

 

 תעריפיםוקביעת  עצמאותה של רשות החשמלניגוד העניינים של הממשלה,  .יב

 

 ., כך ביתר שאת לגבי רשות החשמלכך לגבי רשויות רגולטוריות בכלל .44

חשיבות מופלגת לאור מבנה משק החשמל והגדרת תפקידי  רשות החשמלה של לעצמאות

לחברת החשמל, אשר מצד אחד נשלטת בידי הממשלה ומצד שני שיש מונופול ההרשות. 

העובדה כי הממשלה מחזיקה במניות החברה ומצבה הכלכלי מובלת על ידי ועד עובדים חזק, 

מחייב ביתר כל אלו מציבים את הממשלה בניגוד עניינים ה –של החברה משפיע על הממשלה 

 שאת את עצמאותה של הרשות. 

  

 . בקביעת התעריףההיבט המרכזי של עצמאות רשות החשמל הוא 

 

                                                           
 .157-156, עמ' (1997) 1( 4נא) ליאור חורב נ' שר התחבורה ואח', 5016/96בג"ץ  17
 .807עמ' 799( 1התנועה למען איכות השלטון בישראל נ' שר התחבורה, פ''ד נו) 6673/01בג"ץ  18
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מניגוד הצורך בבידול בין הממשלה ובין רשות החשמל בכל הנוגע לקביעת התעריף נובע 

. הממשלה היא כל הנוגע לניהול משק  החשמלהעניינים האינהרנטי שבו מצויה הממשלה ב

בעלת המניות בחברה, שהיא עצמה מונופול הנדון בידיו של ועד עובדים חזק, והממשלה היא 

מצבה הפיננסי של החברה משפיע באופן ישיר על הממשלה. במצב בעלת שליטה בדירקטוריון. 

 כזה הכרחי להפריד את קביעת התעריף מן הממשלה.

ועדת ורדי הנ"ל קבעה כי לאור ניגוד העניינים המובנה שיש לממשלה בעניין זה, ישנו הכרח 

 כי תעריפי החשמל ייקבעו על ידי רשות עצמאית בעלת שיקול דעת בלתי תלוי:

ק, כי ניגוד העניינים שיש לממשלה כבעלים של חברת החשמל מצד אחד אין ספ"

וכמפקחת על תעריפי החשמל מצד שני, יוצר קושי וסיבוך בתחומים אלה ועל כן הועדה 

סבורה, שיש להפריד את הפיקוח על תעריפי החשמל ועל הגנת הצרכן ממערך הפיקוח 

שתתמחה בתחומים אלה , ייםהממשלתי ולהפקידו בידי רשות עצמאית לשירותים ציבור

צרכני  – ותקבל סמכות לקבוע תעריפי חשמל תוך איזון אינטרסים של כל הצדדים

החשמל, חברת החשמל, בעלי מניותיה )הממשלה(, יצרני חשמל אחרים )המתחרים( 

 ורשויות המדינה )משרדי האנרגיה והתשתית, האוצר, הפנים ואיכות הסביבה(".

  19דת ורדי הובא בדברי ההסבר להצעת החוק.תמצית מסקנותיה אלו של וע

)א( לחוק מורה ברורות כי קביעת תעריף החשמל תיעשה על ידי רשות החשמל 32ואכן, סעיף 

 לפי שיקול דעתה הבלעדי:

 ".]...[הרשות תקבע את התעריפים מעת לעת לפי שיקול דעתה המקצועי הבלעדי "

 

)סמוך  2015בשלהי שנת  20 ,א66ו"ח שנתי בדעל ניגוד האינטרסים הזה עמד גם מבקר המדינה  .45

מרכזיותו של ניגוד העניינים את המבקר הדגיש  שעוד ידובר בו להלן(. 13לחקיקתו של תיקון 

ואת חשיבות השמירה על עצמאות הרגולטור בקביעת התעריף בעת ביצוע רפורמה, ואלו 

 דבריו: 

ומצד שני יש לנהוג זהירות "...מצד אחד יש לשפר את שיתוף הפעולה בין כל המאסדרים, 

מוגברת ולשמור על עצמאות רשות החשמל כגורם שקובע באופן בלתי תלוי את תעריפי 

החשמל; נוכח ניגוד העניינים המובנה בין משרד האנרגיה והאוצר כבעלים ואחראים על 

 האיתנות של חברת החשמל לבין הצורך לשמור על האינטרסים של הצרכנים".

 

על ניגוד האינטרסים הזה עמדו גם המשתפים בדיון בוועדה בכנסת לקראת חקיקת תיקון  .46

 ציינה בדיון בוועדה בכנסת יו"ר רשות החשמל דאז: לחוק. כך, למשל,  13

אי אפשר לקחת גוף שצריך לייצג את הצרכן, כאשר השחקן הכי גדול הוא בבעלות "

ולהגיד לו: אתה תייצג את  ה,הממשלה שמושפעת מהמצב הפיננסי של המונופול הז

אף בנק לא ישים  ...לכן אתה חייב להיות גוף נפרד מהממשלההצרכן בצורה מיטבית, 

מיליארד דולר על תחנה אם הוא ידע שהרגולטור שלו קשור בטבור שלו לחברה ממשלתית 

 21".שהיא אחד השחקנים במשק

                                                           
 .448, עמ' 2485ה"ח תש"ן מס'  19
 .470עמ'  -28.10.15א, פורסם ביום 66המדינה ונציב תלונות הציבור, דו"ח שנתי מבקר  20
 .1, פרוטוקול וועדה מספר 17הכהן, יו"ר רשות החשמל, עמ' -דברי אורית פרקש 21
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 הדברים מדברים בעד עצמם.

 

 עקרון העלות –קביעת התעריף  .יג

 

את תעריף החשמל בישראל קובעת כאמור רשות החשמל, והמחוקק מורה לה כיצד עליה   .47

 : לחוק. כך נוסחו של הסעיף היום 31מוסדר בסעיף  הדבר. לחשבו

 

. )א(     הרשות תקבע את התעריפים על בסיס עקרון העלות בהתחשב, בין היתר, בסוג 31

המסוים, בלא שתהיה הפחתת השירותים וברמתם; כל מחיר ישקף את עלות השירות 

מחיר אחד על חשבון העלאתו של מחיר אחר; נקבעה בתקציב המדינה תמיכה לצורך 

 הפחתת מחיר שירות, יופחת סכום התמיכה מן העלות של אותו שירות.

 

המחוקק איננו מגדיר מהו "עקרון העלות", ולפיכך משמעותו היא לפי לשון הסעיף והקשר 

ה לקבוע את תעריפי השירותים במשק החשמל בהתחשב בעלות הדברים: רשות החשמל מצוו

 הענקת השירות המסוים, בהתחשב ברמתו וביחס לכל  שירות באופן נפרד. 

עלותו של כל שירות כוללת, לפי דברי ההסבר להצעת החוק "את עלות ההון המושקע במתן 

  22.השירות וכן תשואה נאותה על ההשקעה"

 

המחוקק הקפיד על כך שאומדן "עלות ההון המושקע" יעשה באופן אחראי ומקצועי. הוא  .48

ייקבע מצד אחד על סמך המידע שיספקו נותני שירותי החשמל )ובראשם כמובן בעלת 

המונופול, חברת החשמל( לרשות החשמל אודות עלויות השירות, ומצד שני הדגיש המחוקק 

חוצות הן למתן , האם אמנם נויות המוצגות להחייבת לבחון את העלכי רשות החשמל 

הרשות להפעיל את שיקול דעתה ולהוציאן  חייבת –צא כי אינן נחוצות השירות. עלויות שיימ

 מתחשיב עלות השירות, כפי שקובע סעיף קטן ב:

)ב(     לצורך קביעת התעריפים, תבצע הרשות פעולות של בקרת העלויות של בעל  .31

ספק שירות חיוני; הרשות רשאית שלא להביא בחשבון, לענין קביעת תעריפים,  רשיון

הוצאות, כולן או חלקן, אשר לדעתה אינן דרושות למילוי חובותיו של בעל רשיון ספק 

  ]...[. שירות חיוני

 

 (נורמטיבית)בפועל או בסיס עלות רשות החשמל משקללת, על  :זהו ליבו של עקרון העלות .49

את כלל של שרות, לפי מקורות שהיא מוצאת לנכון להסתמך עליהם מבחינה מקצועית, 

חברת רכיבי שכר ופנסיה של עובדי כמובן . רכיבי עלות התפעול יכולים לכלול, עלויות התפעול

אולם עליה לבחון, לגופו של כל דו"ח ולגופה של כל הוצאה, האם ההוצאות אמנם  .החשמל

 . יו של בעל רישיון ספק חיוני""דרושות למילוי חובות

 

 התייחס לא מכבר לעקרון העלות, בזו הלשון:בית משפט זה  .50

                                                           
 .458, 448, 1996-, תשנ"ו2485הצעות חוק  הממשלה  22
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עיקרון זה מכתיב כי הציבור בישראל לא ישלם בעבור השירותים שמספקת לו חברת "

" החשמל מעבר לסכום שנדרש לה כדי לכסות את עלות אספקתם של שירותים אלו

 של לפסק הדין 1יסקה , פ4.2.2018)ניתן ביום  יידרתומר שני נ' יונתן של 7161/17א "דנ)

 .הנשיאה חיות(

)ניתן ביום  חברת חשמל לישראל בע"מ נ' יונתן שליידר 3456/13א "רעוראו גם 

 ד' לחוות דעתו של השופט רובינשטיין.-, פסקאות א' ו(29.8.2017

 

 

לבחון באופן  –זו חובתה של הרשות כלפי צרכני החשמל במסגרת יישום "עקרון העלות" 

ספק שירות מקצועי ועצמאי את עלויות השירות, ולנפות מתוכן עלויות בלתי רלוונטיות ש

  מנסה להעמיסן על התעריף ולגבותן מן הציבור שלא כדין. חיוני 

 

 

 חלק א: –הטיעון המשפטי 

 מדיניות, עלויות ותעריף 
 

  'עקרונות מדיניות'ו 'מדיניות'סמכות השר לקבוע  – 13תיקון  .יד

 

חוקק תיקון לחוק משק החשמל. במסגרת התיקון, בין היתר, נקבעה  2015כאמור, בשנת  .51

 בחוק מידת מעורבותו והשפעתו של שר האנרגיה על הרשות ועל החלטותיה.

 א, הקובע כך:57אחד ההיבטים המרכזיים הוא הוספתו של סעיף 

   

 מדיניות השר 

משק החשמל, בין השאר השר רשאי להחליט על מדיניות בתחום   )א(  א.57

 בעניינים אלה:

 תכנית אב ארוכת טווח למשק החשמל;   (1)

 שנתית למשק החשמל, בהסכמת שר אוצר;-תכנית פיתוח רב   (2)

 מדיניות למתן רישיונות;   (3)

 הקטנת הסיכון לשיבוש בהספקת החשמל;   (4)

 פעילות משק החשמל במצבי חירום ובמצבים מיוחדים אחרים;   (5)

 קידום התחרות וצמצום הריכוזיות במשק החשמל, בהתייעצות עם שר האוצר;   (6)

 תמהיל מקורות האנרגיה אשר ישמשו לייצור חשמל;   (7)

 תמהיל הטכנולוגיות לייצור חשמל;   (8)

 העתודה הנדרשת לייצור חשמל.   (9)

 

 כי מוסיף וקובע  )ב(א57סעיף 
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יפורסמו באתר האינטרנט של המשרד ויהיו מדיניות השר וכן עקרונות מדיניות השר "

 ."פתוחים לעיון הציבור באופן שיאפשר מעקב אחר שינויים ותיעודם לאורך זמן

 

אלא אם כן  א)ג( קובע כי המדיניות והעקרונות ייכנסו לתוקף במועד פרסומם כאמור57סעיף 

סגרת התיקון, במנוסף א, גם הוא 21. המדיניות תיקבע, בהתאם לסעיף ייקבע השר מועד אחר

 לאחר התייעצות עם רשות החשמל.

 

"התוויה ברורה של סמכות השר  היא 23מטרת התיקון, כמובא בדברי ההסבר להצעת החוק, .52

 –. אכן, התווית מדיניות בתחום חשוב כל כך לקבוע מדיניות בתחום משק החשמל"

ועד רמת האסטרטגיה והביטחון הלאומי  יום-מההתנהלות השוטפת המשפיעה על חיי היום

 . הנושאת באחריות ציבורית ראוי שתיעשה על ידי ההנהגה המדינית –

 על כך אין העותר חולק.

 

חקיקת החוק עלו חששות כבדים כי סמכות השר להתוות מדיניות ועקרונות  לקראתעם זאת,  .53

 –לחששות אלו  דויותלפגיעה בעצמאותה ובתפקודה של הרשות כרגולטור. ע תגלושמדיניות 

בדיוני הוועדה שהכינה את החוק בכנסת. כך, למשל,  בשפע מצויות –ולמענה שניתן להם 

כפיפות הרשות למדיניות  כי עצמו 1הבהיר המשיב  24חוקהבהצעת  13.05.15יום בבדיון 

 :לא תפגע בעצמאותה המוחלטת של הרשות בקביעת תעריפיםשייקבע השר 

לחדד את העובדה  מינהל החשמל ורשות החשמל לגוף אחד..."חובה עלינו לאחד את 

שרשות החשמל החדשה, שכוללת גם את מינהל החשמל שאחראי על תכנון משק החשמל 

לעתיד, מקיימת את מדיניות השר ומדיניות הממשלה יחד עם שמירה על העצמאות 

ים יש היגיון שלא השר יקבע את התעריפהמוחלטת של הרשות בקביעת התעריפים. 

באופן אישי או יתערב בכל עת באופן אישי בתעריפי החשמל, אלא שהתעריפים 

הנגזרים מהמצב ונגזרים מהמדיניות ייקבעו על ידי גורם מקצועי, לכן הוכנה פה 

 .  25"רפורמה

ובהמשך הוסיף והבהיר את החשש מלחצים פוליטיים בתחום קביעת התעריף, שאם לא 

 :ינוטרלו חזקה שיקלקלו את השורה

אחד החששות "אני רוצה להדגיש, בניגוד למה שהוצג פה, שלחצים יש מכל הכיוונים. 

שרים הם אנשים פוליטיים, הממשלה היא  .הוא שתמיד יהיו לחצים על שרים

להוריד מחירים, במיוחד לקראת תקופות של בחירות. גם זה לא רצוי. לא  –פוליטית 

ים שלא מבוססים על הכרח המציאות, רצוי שיעלו מחירים בגלל לחצים של כל מיני גופ

  26."אבל גם לא רצוי להוריד מחירים מטעמים של בחירות או בלי שיקול דעת רציני

                                                           
 .1555, עמוד 2015.8.3,ט"ז באלול התשע"ה,  951 -הצעות חוק הממשלה  23
מישיבת הוועדה המיוחדת לדיון בהצעת חוק הרשות הממשלתית להתחדשות עירונית ובסעיפים , 6פרוטוקול מס'  24

 .9:00(, שעה 2015באוקטובר  13יום שלישי, ל' בתשרי התשע"ו ), מהצעות חוק התכנית הכלכלית
 .3שם, עמ'  25
 .22שם, עמ'  26
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 תעריףעלויות מדיניות, עלויות 'רגילות' וקביעת ה .טו

 

 מה אפוא היחס בין קביעת מדיניות וקביעת תעריף? .54

השפעה על עלויות ייצור החשמל. כך היה גם  השר לגבי משק החשמל ברור לכל כי למדיניות

כך  העוסק כזכור בעקרון העלות, )ב(,31תוקן גם סעיף  13. במסגרת תיקון 13קודם תיקון 

 שבנוסחו היום הוא קובע זאת מפורשות בסופו:

ביישום עקרון העלות לצורך קביעת התעריפים, תכיר הרשות בעלויות ]...[    (ב

 .א57ת שקבע השר כאמור בסעיף הנובעות מעקרונות המדיניו

השר רשאי לקבוע אינם מותירים למדיניות שא כדוגמא 57הסעיפים המפורטים בסעיף -תתי

אכן ישנם היבטים במדיניות שיכולים להשפיע על עלויות: אם השר קובע כי חובה על  –ספק 

וע פגיעה יצרני החשמל, דרך משל, לבנות מנגנוני הגנה ואבטחה על יחידות הייצור כדי למנ

בהם בעת מלחמה, ברור כי תהיינה לכך השלכות על עלות השירות. אם השר קובע כי אחוז 

, כדוגמה נוספת, גם לכך ישנן יסתמך על מקורות אנרגיה מסויימים דווקאמסויים מהייצור 

כך לגבי יצירת עתודות בייצור או בהולכה, וכך בהיבטי מדיניות  השלכות על עלות השירות.

 .נוספים

 

המחוקק בחר אפוא לחייב את הרשות להכיר בעלויות שנובעות מעקרונות המדיניות, כדי 

 שלא ליתן בידי הרגולטור סמכות לסכל מדיניות. הדברים פשוטים ומתיישבים על הדעת. 

 

 –רשות החשמל  –של הרגולטור  המוחלטת בבד, הותיר המחוקק את סמכותו הבלעדית-בד .55

, שאינן בכל מקטע 'הרגילות' עלויות השירותההכרה בלהפעיל שיקול דעת עצמאי בקביעת 

עוד הותיר המחוקק שיקול דעת בידי הרשות לקבוע מה יהיה שיעור  קשורות במדיניות.

מחוייבת לבחון רשות החשמל  העלות שתוכר לצורך התעריף עבור כל עלות מוכרת. כלומר,

מתן העמיס על התעריף הוצאות שאינן נחוצות לצורך האם ספק השירות מנסה ל היטב

עליה גם לבחון האם העלויות הנחוצות לייצור, או הנובעות ממדיניות, אמנם  .השירות

עליה להגן על הציבור, ולבחון באופן מקצועי כל הוצאה כדי להחליט האם  מוערכות נכונה.

  . ובכמה להכיר בה להכיר בה

 

 :עניין ההכרה בעלויותלחוק, כך על רשות החשמל לפעול ב 31לפי סעיף אמור מעתה,  .56

על רשות החשמל לקבוע  –עלויות 'רגילות' של השירות, שאינן נובעות ממדיניות השר  .א

ורך קביעת התעריף ואילו לא יוכרו. רשות החשמל היא בעלת אילו הוצאות יוכרו לצ

 יוכר. מההסמכות לקבוע 

כולן, בלא שיש לרשות שיקול דעת לגבי עצם  יוכרו –עלויות הנובעות ממדיניות השר  .ב

 יוכר.מה השר הוא בעל הסמכות לקבוע כאן  ההכרה.
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על רשות החשמל לקבוע מה יהיה  –כלל העלויות שנקבעו כבנות הכרה לצורך התעריף  .ג

לגבי כלל העלויות נתונה קרי, שיעור ההכרה, כלומר עליה לבקר את העלויות וגובהן. 

 יוכר. כמה ואיךלרשות שיקול דעת עצמאי לקבוע 

 

 ליבו של העניין:מצוי וכאן  .57

כדי שלא לרוקן מתוכנה את סמכותה וחובתה של רשות החשמל לקבוע את התעריף לפי 

מצב אין לאפשר בין העלויות הרגילות ובין עלויות מדיניות.  לבדל שיקול דעתה הבלעדי, יש

על רשות  לכפות עלויות שאינם קשורים ל'מדיניות' יוגדרו כ'מדיניות' כדי שבו היבטי

חובה להותיר לרשות החשמל  –בנוסף, גם עלויות הנובעות מ'מדיניות' החשמל להכיר בהם. 

ההכרה בהן, ולערוך גם לגביהן 'בקרת עלויות'. אם לא שיעור את שיקול הדעת בקביעת 

בניגוד מובהק לתכליתו של חוק  – של הרגולטורסמכותו  ייעשה כן הרי שבוטלה למעשה

 לכוונתו של המחוקק באופן ספציפי בעניין זה.בניגוד משק החשמל כולו, ו

 

 

 ?"מדיניות"מהי השאלה הפרשנית:  .טז

 

בקיומו של רגולטור  ממשאין  – , שאם לא כן"מדיניות"כי לא כל דבר יכול להיחשב  ברור .58

 עצמאי.

 

א לחוק 57הנכבד להכריע בשאלת פרשנותו של סעיף בית המשפט מבעתירה זו מבוקש  .59

, 1. ליתר דיוק, מבוקש מבית המשפט לשים גבול בפני המשיב "מדיניות"ולקבוע מהי 

גם לאחר שנקבע כמו כן מבוקש לקבוע כי ולהבהיר כי לא כל דבר יכול להיחשב "מדיניות". 

עלויות לגבי יישומה. , סמכותה וחובתה של רשות החשמל להוסיף ולבצע בקרת "מדיניות"

, שכן התיקון התקבל אך לפני ולמיטב הידיעה טרם הוכרעמתעוררת לראשונה ו שאלות אלו

 כשנתיים וחצי. 

 

האם "מדיניות" סובלת הכל? האם רשאי השר לקבוע "עקרון מדיניות" כי כל עובד בחברת  .60

יסעו במכוניות ? כי בכירי חברת החשמל 50החשמל יקבל שעון רולקס מוזהב עם הגיעו לגיל 

לפנסיה החודשית המופרזת ממילא? היכן עובר ₪  1,700'פורשה'? כי כל אחד מהם יקבל עוד 

האם כדי להעביר רפורמה, רבת פנים והשלכות, ניתן לכלול החלטות כאלה במסגרת  הגבול?

 "מדיניות", כדי לתמרץ את העובדים ולמנוע שביתות?

האם היא מחייבת את  –עה מראש של עלויות ואם קבע השר "מדיניות" כזו, הכוללת קבי

 רשות החשמל, ועליה לאמץ את ה'עלויות' שנקבעו לה בלי שיקול דעת?

 

, להכיר בהסכם 1המתעוררת בעקבות "עקרונות המדיניות" שקבע המשיב השאלה זו בדיוק 

הקיבוצי הפורט ומפרט את המתנים שיינתנו לעובדי חברת החשמל כ"עקרון מדיניות" לצורך 

 )ב(. 31א וסעיף 57עיף ס
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, ההכרעה בשאלה זו היא בעלת משמעויות מרחיקות לכת לעקרון עצמאות רשות החשמל

 בישראל. ולטובת כלל צרכני החשמל דרכי קביעת תעריף החשמל,

 

שורה של דוגמאות. הדוגמאות הללו אכן  נמנע מלהגדיר מהי מדיניות, אך הציג המחוקק .61

תכנית אב ארוכת טווח ותכנית פיתוח רב : משק החשמלעוסקות בעניינים הקשורים למבנה 

קידום  ;פעולות בעת מצב חירום ;מזעור שיבושים ;מתן רישיונות ;שנתית למשק החשמל

והעתודה  ;תמהיל טכנולוגיות לייצור חשמל ;רות וצמצום הריכוזיות במשק החשמלהתח

 .הנדרשת לשם ייצורו

ידי ספקי השירות מיוזמתם. בעולם התחרותי  עניינים אלו, ברובם, לא יזכו למענה הולם על

שאליו מכוון החוק ספקי השירות מבקשים למקסם את רווחיהם, ומעיניהם אינם נתונים 

להיבטים ארוכי טווח אלו. עניינים אלו יקבלו מענה רק אם השר, בדרך של קביעת מדיניות, 

ת ככל שיש בכך להתחשב בהם, תוך השקעה כספי –ספקי השירותים  –יכפה על השחקנים 

 ., ותוך כפייה על רשות החשמל להכיר בהשקעות האלה בחישוב התעריףצורך

 

 .הנ"ל הובהר היבט זה היטב, על ידי כלל הדוברים 13בדיונים בכנסת לקראת תיקון  .62

 :כך למשל הבהיר יו"ר ועדת הכלכלה, באשר ליחס בין המדיניות ובין התעריפים

זה נאמר גם על ידי משרד התשתיות, גם על ידי  –אני חושב שמוסכם כאן על ידי כולם "

שעצמאות התעריפים תישמר. גם הסמכות של השר. בעניין התעריפים  –משרד האוצר 

הוסכם ונאמר בצורה מפורשת. אני אבקש מהיועצת המשפטית של הוועדה לוודא 

 27."לא עומד על הפרקהנושא הזה שהעצמאות לקביעת התעריפים תישאר. 

 

, דברים ברורים רכזת האנרגיה במשרד האוצרעדי חכמון, באותו דיון בוועדה בכנסת הוסיפה  .63

 :לגבי הבידול שבין 'מדיניות' ובין קביעת תעריפים

"בתעריפים, אגב, נשמרת העצמאות המלאה של הרשות. השר לא מוסמך להתערב בנושא 

התעריפים היא תצטרך לקחת בחשבון את התעריפים. כמובן, שכשהרשות תקבע את 

מדיניות השר, היא לא תוכל להתעלם ממדיניות השר, אבל אין שום התערבות של השר 

 . "במדיניות התעריפים ובקביעת התעריפים

 הוסיפה והבהירה מהי ה'מדיניות' שבסמכות השר לקבוע: חכמון

ח, אבל אנחנו מדברים החוק מציין מה המדיניות שהשר יקבע. החוק משאיר את  זה פתו"

על הרבה מאוד תחומים של מדיניות שהשר יצטרך לקבוע, בין אם זה תכנית אב שזה דבר 

מדובר על  חשוב, תמהיל דלקים, יתירות במשק האנרגיה, טכנולוגיות במשק האנרגיה...

הרבה מאוד תחומים שבהם השר יקבע את המדיניות והרשות תקבע את הרגולציה, 

, תקבע את התעריפים, תביא בחשבון את המדיניות ותפעל בהתאם ותקבע את ההסדרות

 .28למדיניות הזו"

 

                                                           
 .19שם, עמ'  27
 .5-4עמ'  שם, 28
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קבע דירקטיבה  האיחוד האירופיכדי לקבל פרספקטיבה טוב לראות דוגמאות מהעולם.  .64

האיחוד מחייב את חבריו כי הרגולטור על החשמל  29מחייבת לחבריו בעניין משק החשמל.

. נביא את הסעיף יהיה עצמאי, נפרד מכל גוף ממשלתי או פרטי, וחף ממרות ומקבלת הנחיות

 )ההדגשות הוספו(: כלשונו

4. Member States shall guarantee the independence of the regulatory authority 

and shall ensure that it exercises its power impartially and transparently. For 

this purpose, Member State shall ensure that, when carrying out the regulatory 

tasks conferred upon it by this Directive and related legislation, the regulatory 

authority: 

(a) is legally distinct and functionally independent from any other 

public or private entity; 

(b) ensures that its staff and the persons responsible for its management: 

  (i) act independently from any market interest; and 

(ii) do not seek or take direct instructions from any government 

or other public or private entity when carrying out the regulatory tasks. 

This requirement is without prejudice to close cooperation, as 

appropriate, with other relevant national authorities or to general 

policy guidelines issued by the government not related to the 

regulatory powers and duties under Article 37.30  

 

ההחלטות ופעולות הרגולטור נעשות באופן עצמאי וללא סעיף זה, של  כלומר, לפי הסיפא .65

אינה  כפי שנאמר בסיפא המודגשת,, התערבות של כל גוף ממשלתי, ציבורי או פרטי. קביעה זו

פוגעת בשיתוף פעולה, באופן הולם וראוי, עם רשויות לאומיות רלוונטיות אחרות או לפי קווי 

 .37יף ככל ששיתוף הפעולה אינו נוגע לסמכויות והחובות המפורטות בסע מדיניות כללים

אופן נרחב את "חובותיה וסמכויותיה של הרשות הרגולטורית", מפרט ב המכונה, 37סעיף 

חריות, תיקון ואישור, פיקוח, א  הסמכויות והחובות של הרשות הרגולטוריות. בכלל זה

מעקב, ניטור, קביעת קנסות ודיווח על שלל תחומים במשק החשמל: תעריפים, מערכי 

ההולכה וההפצה )כולל פיקוח על מערכת היחסים בין מפעיל מערכת עצמאי לבין בעל מערך 

 רכן, פתיחת השוק והתחרותיות בו ועוד.הולכה(, הגנת הצ

המחוקק האירופי הבחין אפוא, בדומה למחוקק הישראלי, בין עצמאותו המוחלטת של  .66

הרגולטור בתחום החשמל בקביעת תעריפים ותחומים נוספים, לבין חובתו להתחשב 

 "General policy guidelines"בעקרונות המדיניות הכללית שקובע השר הממונה או הממשלה. 

בהסמיכו  13מחוקק הישראלי בתיקון ההחזיק אחריו -כינה זאת המחוקק האירופי, והחרה

 את השר לקבוע "מדיניות ועקרונות מדיניות".

                                                           
 .OJ L 211, 14.8.2009, p - 13.7.2009( מתאריך Directive 2009/72/EC)בדברי הדירקטיבה  4ס"ק  36עיין בס'  29

81 (EN). 
lex.europa.eu/eli/dir/2009/72/oj-https://eur. 

 
 מפרט את 37סעיף  30

https://eur-lex.europa.eu/eli/dir/2009/72/oj
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רפורמה במשק החשמל פרק זה נדגיש כי ברור היה לכל בעת חקיקת החוק כי -טרם סיום תת .67

להמשיך ולשמור על  –וביתר שאת  –. ברור היה כי גם לעת רפורמה חשוב ממשמשת ובאה

עצמאות הרגולטור. אדרבה, בתקופת רפורמה החשש מפגיעה בעצמאותו של הרגולטור 

אותו הדיון יו"ר בסיונות להשפעה פסולה על שיקול דעתו רק גובר. הביעה זאת היטב יומנ

 :ההדגשות הוספו() הכהן-רשות החשמל דאז, אורית פרקש

כולת של הרשות לטפל בקביעת "האם נדרש היום עדיין לשמור ולהקפיד על הי

תעריפים לטובת הצרכן באופן עצמאי? התשובה היא כן, יותר מתמיד. החדרת הייצור 

הפרטי נעשתה במקביל לאי הטיפול של הממשלה במבנה חברת החשמל. אנחנו 

במועד של יצירת התחרות. אם יש משהו שאני זוכרת מהעבודה שלי ברשות להגבלים 

לתחרות זאת התקופה הכי רגישה, הכי לחיצה והכי שפתיחת השוק עסקיים זה 

מסובכת בתקופות של שוק. על תקופות כאלה צריך לפקח בצורה הכי אובייקטיבית 

  31".ומקצועית, הכי פחות עם יכולת ללחיצות ולהטיות

 

נציגי הממשלה ונציגי רשות החשמל  חברי הכנסת, –כדי להפיס את דעתם של משתתפי הדיון  .68

)היום,  בדיון מר אודי אדירי, שהיה אז סגן הממונה על התקציבים במשרד האוצר הבהיר –

 :(1כחלוף שנתיים וחצי, מכהן מר אדירי כמנכ"ל משרד האנרגיה, יד ימינו של המשיב 

 

"השר לא יקבע בעקרונות המדיניות את אפשרויות השכר של עובדי חברת 

 32.החשמל"

 

 

 סיכום ביניים: .יז

 

 רה:היסטורית ברו-משפטית-העובדתיתהתמונה  .69

כנקודת מוצא רשות החשמל היא רגולטור סטטוטורי, שהמחוקק הקנה לו עצמאות ברורה 

בתחומים אחדים ובפרט בתחום קביעת תעריף החשמל. את תעריף החשמל על רשות 

החשמל לקבוע לפי עקרון העלות, כלומר בהתאם לעלותו של כל שירות הניתן לצרכנים. 

של עצמאות זו היא להגן על הצרכנים מפני ניגוד האינטרסים שבו נתונה הממשלה, תכליתה 

 בעלת השליטה בחברת החשמל. 

קיבע בחקיקה את סמכותו של שר האנרגיה לקבוע 'מדיניות'  2015בשנת  13תיקון 

על רשות החשמל להכיר ו'עקרונות מדיניות' בתחום החשמל. במסגרת התיקון נקבע גם כי 

 ובעות מעקרונות המדיניות.בעלויות הנ

עם זאת, הוסיף המחוקק ושמר על עצמאותה המוחלטת של הרשות בתחום קביעת התעריף. 

לבין קביעת התעריף.  –הכללית  –הליך החקיקה מעיד על חשיבות הבידול בין המדיניות 

בדיונים בכנסת הובהר כי עצמאותה של הרשות בקביעת התעריף תישמר, וכי לא ייעשה 

                                                           
 .19עמ'  שם,  31
 שם. 32
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ב'מדיניות' כדי להכתיב לרשות החשמל שינוי בתעריף על חשבון הצרכנים בעניינים שימוש 

 שאינם 'מדיניות' מובהקת.

 

 ומה נעשה בפועל? .יח

 

וד לחוק, בניגוד לכוונת המחוקק, בניגוד לתכלית החוק, גבני – 1בשעת אמת החליט המשיב  .70

בוועדה לקראת  שלו יםהמפורש לדבריו ובניגודבניגוד לחובתו לשמור על עצמאות הרגולטור, 

 להתערב בתעריף. – חקיקת החוק

התפתה להשתמש במונח  1בשעת אמת לא עמדו במבחן המנגנונים שקבע החוק, והמשיב 

מתן הטבות מופלגות לעובדי חברת  –דרך התעריף  –'מדיניות' כדי להשית על הצרכנים 

  החשמל.

לרצות את עובדיה ולהעניק ההנחה לפיה לא ניתן לבצע רפורמה בחברה ממשלתית מבלי 

בטעות יסודה.  הוראות החוק ברורות, לממשלה בכובעה כריבון  -תמורתה הטבות מפולגות 

עם הסכמת העובדים או בלעדיה. כל רכיב  -יש סמכות להחליט על שינוי מבני במשק החשמל

 יכול להיות, חלק מהרפורמה עצמה.  לאוו, נחיצוני שנועד לרצות את העובדים אי

, וקבע כי ההסכם הקיבוצי, על קרבו בתעלול שממנו חששו כולם 1אמת נקט המשיב  בשעת

הריצוי לעובדים העשירים במגזר -ההסכמה ודמי-וכרעיו, על ההטבות והשלמונים ודמי

 כולו ייחשב "עקרון מדיניות". לא פחות. –הציבורי, על הסכומים המדוייקים הנקוטים בו 

 עצמאותו של הרגולטור.השכר ונרמסה סכר בשעת אמת נפרץ 

 

 

 

 

 חלק ב: – הטיעון המשפטי

  עילות ההתערבות

 

 סמכות: פעולה בחוסר  .יט

 או 'עקרון מדיניות' ההטבות לעובדים אינן יכולות להיחשב 'מדיניות'

 

לקבוע "עקרון מדיניות", כמובנו  1את המשיב  מסמיך איננוא לחוק משק החשמל 57סעיף  .71

פירוט של ההטבות שישולמו לעובדי חברת )ב(, אשר כולל 31בסעיף זה וכמובנו בסעיף 

 . זהו איננו "עקרון מדיניות", זו גם איננה "מדיניות".החשמל

א לקבוע מדיניות הנוגעת לכלל המשק, ברמת המאקרו, ברמת 57השר מוסמך במסגרת סעיף 

 –הדרך. אולם השר אינו מוסמך לקבוע כי הסכם שכר -האסטרטגית, ברמת התווית ההנחיה

 מהווה עיקרון מדיניות. –קל וחומר הסכם שכבר נקבע 

השר אינו מוסמך לעקוף את מנגנון הבקרה שקבע המחוקק בדמות עצמאות שיקול דעתו של 

לשלם דמי הסכמה הרגולטור בקביעת עקרון העלות, ולהכתיב לו להגדיל את התעריף כדי 

 לעובדים.
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השר אינו מוסמך לנתץ כך את מנגנון ההגנה היחיד שיש לציבור הצרכנים מפני כוחו הסחטני 

 של ועד עובדי חברת החשמל.

 

הכשרת הפעולה שנקט השר משמעותה ריקון חוק משק החשמל מתוכנו. משמעותו מתן  .72

את עצמאות  פחות טובות,, אם כך עולה בדעתו מסיבות טובות או לשלול 1אפשרות למשיב 

 שיקול דעתו של הרגולטור הסטטוטורי שהקים המחוקק כדי להגן על הציבור.

 

דווקא בתקופות שבהן נעשית רפורמה, במצבים שבהם הלחץ הפוליטי על הרגולטור בשיאו,  .73

כאשר קבוצות לחץ מבקשות לנצל את כוחן ולהשפיע על הרגולטור כדי להשית על הציבור את 

 ווקא אז חובה לשמור על עצמאותו. ד –מבקשות ההטבות שהן 

השמירה על החוק בשגרת היום יום היא מובנת מאליה. האתגר הוא להקפיד על שמירת 

. דווקא אז "להשיג הישגים"החוק גם במצבי משבר. גם כשהפיתוי גדול. גם כשישנו לחץ 

 רת החוק.נבחן שלטון החוק. דווקא אז נבחנת גם מערכת המשפט, האם תקפיד על שמי

 –ואכיפת החלטתו הפוליטית של השר על שיקול דעתו של הרגולטור תעלול עקיפת עצמאותו 

 איננו חוקי ולא יכול לעמוד.

תוצאתו, נזכיר, היא גלגול הכניעה למונופול על התעריף, כלומר על כתפיו של הציבור, במעין 

 מס רגרסבי.

 

 

 סמכות: פעולה בחוסר  .כ

 היחשב 'מדיניות' או 'עקרון מדיניות'ל ההסכם הקיבוצי אינו יכול

 

אך בשביל  הסכם קיבוצי לתוך עקרון המדיניות,א אינו מסמיך את השר להכניס 57סעיף  .74

שבין הממשלה  אינטרסיםהניגוד פעולה זו היא בדיוק  לכלול את עלותו במסגרת התעריף.

המבצע רפורמות ' של עובדי חברת החשמל ובין הממשלה כ'ריבון' ה'מעסיקבעלת המניות וכ

 ואשר בגינו קבע המחוקק את עצמאות רשות החשמל בעניין התעריף, לטובת הציבור

 נסביר בקצרה נקודה זו והשלכותיה:

כולם במסגרת סמכותה הריבונית של  מצויים – "מדיניות", שזו הגופה רכיבי הרפורמה

 מה כך:הגדירה את לב הרפור 2בחוות דעתה אשר הוגשה למשיב  4המשיבה  .הממשלה

הפרדת יחידת "מתווה הרפורמה המוצע יוביל לשינוי מבני משמעותי במשק החשמל. 

ניהול המערכת מחברת החשמל, לצד קידום התחרות במקטעי הייצור והאספקה, 

צפויים להביא תועלות רבות ומשמעותיות למשק החשמל ולצרכני החשמל בשנים 

 33הקרובות ובמשך שנים נוספות קדימה"

אינם משליכים באופן ישיר על תנאי  , אףהכרוכים בהם, והשינויים המבניים העניינים אלו

לפיכך הם . המוגנים ממילא במסגרת ההסכמים הקיבוציים הקיימים העבודה של העובדים

 . שמשקף את תוצאותיו קשורים כלל למו"מ עם עובדי החברה ולהסכם הקיבוצי אינם

 

                                                           
 רשות החשמל שצורפה להחלטת הממשלה.חוות דעת  33
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בבג"ץ נחלצה להגן עליו בהגשת העתירה  2ה הרעיון של סמכות הריבון, שהמשיבו תמצית ז .75

   נפתחה כך:. העתירה ישראל נ' בית הדין הארצי לעבודה מדינת 5037/17

מטרתה של עתירה זו להחזיר על כנם את הכללים המשפטיים הראויים המסדירים את "

סגרת הפעולה של המדינה כריבון וכרגולטור, הן כאשר ברצונה לקדם תהליכים של מ

, ובכלל זה כמובן פירוק יפור ופיתוח של גופים המעניקים שירות לכלל הציבורשינוי, ש

, והן כאשר הרשויות המוסמכות מפעילות את והסרת חסמי תחרות ןמונופולי

 סמכויותיהן הסטטוטוריות הסדירות.  

כידוע, על רשות מנהלית מוסמכת מוטלת החובה לפעול בהתאם לשיקולים ענייניים 

ית החוק שמכוחו מסורה לה הסמכות לפעול ועל בסיס ערכי היסוד בהתאם לתכל בלבד,

 . "של השיטה המשפטית ושל החברה בישראל

 

בין עובדי חברת החשמל לחברת החשמל עצמה. הממשלה  קיבוצי נחתםההסכם מנגד, ה .76

כובעה ב. , היינו כמעסיק בעקיפיןהיותה בעלת המניות בחברת החשמל מחמתרק קשורה אליו 

. מובהק לכובעה של המדינה כריבון אינטרסיםניגוד  להמצא במצב של  המדינה  עלולהזה 

המחוקק הפריד בין רשות החשמל והממשלה, ובכלל בין חברה  כזכור, בדיוק מטעם זה

 .באמצעות רשות החברות הממשלתיות ממשלתית והממשלה

היא הם וההטבות שיינתנו לפרישתם על תנאי העסקתם,  שחובת המו"מ עם העובדיםפי כ

חובת החברה ולא חובת הממשלה, והממשלה שייכת לעניין רק בכובעה כמעסיק ולא כריבון, 

ההסכם הקיבוצי יהווה חלק מ'מדיניות במשק תוכנו של כך אין בכוחה של הממשלה לקבוע כי 

 .על מנת לגלגל את עלותו על צרכני החשמל החשמל'

 

, היא אינה בסמכותו של בלתי אפשרית במדיניות היאכריכת ההסכם הקיבוצי  ,לאור כל זאת .77

כריבון, כקובע  1. ההסכם הקיבוצי איננו בגדר סמכותו של המשיב ואיננה חוקית 1המשיב 

ניסיון בוטה לעקוף את סמכות רשות החשמל היא משמעותה . תמדיניות ועקרונות מדיניו

 כמעסיק.וכפיית הרשות לפעול בהתאם לאינטרסים של חברת החשמל ושל הממשלה בכובעה 

 

 פעולה בחוסר סמכות: .כא

 כמה ואיך יחושבו עלויות הנובעות ממדיניותאין לשר סמכות לקבוע 

"ביישום עקרון העלות לצורך קביעת )ב( כי 31אמור לעיל, גם כאשר ציווה המחוקק בסעיף כ .78

, הותיר בידיה התעריפים, תכיר הרשות בעלויות הנובעות מעקרונות המדיניות שקבע השר"

לבקר את העלויות ולקבוע כמה ואיך יוכר. הלשון ברורה: הרשות תכיר בעלויות, את החובה 

אך עדיין תיישם לגביהן את עקרון העלות ותקבע את התעריף לפי שיקול דעתה הבלעדי. כך 

', אולם עדיין מהשאמנם המחוקק קבע כי בענייני מדיניות סמכותו של השר לקבוע את ה'

רשות  ,'. המדיניות מכתיבה ב'מה' להכירכמה' ו'איךה'חובתה של רשות החשמל לקבוע את 

תפעיל את שיקול דעתה לגבי היישום הראוי היא  :החשמל תבקר עלויות ותקבע 'כמה' יוכר

 מדיניות השר. אתבו יש לממש אופן תקבע את הו
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ההסכם הקיבוצי, כמתואר לעיל, קובע עלויות קונקרטיות. הוא קובע כי מעתה ואילך כל עובד  .79

תוספת לפנסיה החודשית. הוא קובע כי כל עובד פורש ₪  1,700קבוע בחברת החשמל יקבל 

הוא קובע מענקים נוספים. קביעות אלו, ₪.  1,250יקבל תוספת לפנסיה החודשית בסך של 

מדיניות' )שהרי ההסכם הקיבוצי הוכרז כולו כעקרון מדיניות(,  המקובעות דרך 'עקרון

בהתאם לחובה  מונעות מרשות החשמל להפעיל את שיקול דעתה ולבצע בקרת עלויות

 שהטיל עליה המחוקק.

 החלטתו של השר מנוגדת אפוא לחוק, ולפיכך מהווה חריגה מסמכותו.

 

 פעולה בחוסר סמכות: .כב

 החשמל בחברת התייעלותה דרכי את לקבוע סמכות לשר אין

 

א אינו מסמיך את השר לקבוע את דרכי התייעלות חברת החשמל. התייעלות החברה 57סעיף  .80

וחובתה לפעול כך מכוח  ,שיקול כלכלי של החברהתוצאה מתבקשת מהיא  ;איננה הרפורמה

 היותה חברה ממשלתית.

העסקה בחברה לשר האנרגיה אין סמכות להורות על פיטורי עובדים או שינוי מודל 

אחרת  )פרטית( ממשלתית. במישור זה סמכותו ביחס לחברת החשמל היא כמו על כל חברה

ברור שהוא מוסמך לקבוע מדיניות שמשמעותה כלפי החברה תהיה צורך   במשק החשמל.

 ההתייעלות כשלעצמה. דרכי מוסמך להורות על איננואך הוא  ;תייעללהלקצץ או 

 

המתחרה  , יצרן חשמל פרטילצורך הדוגמה האם יעלה על הדעת שהשר יורה לחברת דוראד .81

סך מסויים עובדים, ולשלם לוועד העובדים  מספר מסויים של, כי עליה לפטר בחברת החשמל

ולקרוא לכל זה "עיקרון להוסיף עוד סכום פלוני נאה לכל עובד לפנסיה, דמי הסכמה,  של

 הנכבד היה מסכים לקביעת "עיקרון מדיניות" שכזה? מדיניות"? האם בית המשפט

 

הסמכות לקדם התייעלות אצל בעל רישיון ספק חיוני נתונה דווקא לרשות החשמל, ולשם כך  .82

באופן מלאכותי כדי לאלץ  אותו  להורידכלומר  –היא יכולה לעשות שימוש בתעריף החשמל 

מל מתיר לרשות להביא בחשבון )ב( לחוק משק החש32סעיף  את בעלי הרישיונות להתייעל.

"מקדם התייעלות", כלומר הפחתה מסויימת בתעריף כדי לגרום להתייעלות במתן השירות 

 על ידי הוזלת עלויות כללית:

הרשות תקבע את התעריפים מעת לעת לפי שיקול דעתה המקצועי הבלעדי   )א(  .32

ת עדכון שתקבע והם יעודכנו לפי נוסח 31( וסעיף 1)30ובהתאם להוראות סעיף 

 הרשות.

; מקדם התייעלותנוסחת העדכון לפי סעיף קטן )א( יכול שתביא בחשבון   )ב(          

שיעור ההפחתה מן העדכון, אשר הרשות,  –לענין זה, "מקדם התייעלות" 

בהתייעצות עם השרים, תחליט להביא בחשבון, לשם התייעלותו של בעל רשיון 

 ספק שירות חיוני.

רשות החשמל היא זו שהוסמכה על ידי המחוקק להביא להתייעלות של בעל רישיון ספק 

 התעריף.  הורדתעל ידי  –דוגמת חברת החשמל, וגם זאת בדרך עקיפה 
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נטל לעצמו את הזכות להכתיב התייעלות לחברת  1בניגוד לכך, וללא כל סמכות, המשיב 

את  להעלותקיבוצי, וכך דווקא החשמל, על פרטיה ודקדוקיה כפי שמנוסחים בהסכם ה

 התעריף.

 

היה לקבוע  (4המשיבה : על רשות החשמל )הפוךהתהליך היה צריך, לפי החוק, להיות אפוא  .83

לאלץ מקדם התייעלות, כלומר הפחתה מדורגת של תעריף החשמל המושת על הציבור, ובכך 

המוגזמות עובדיה המיותרים, להקטין את המשכורות  3,000את חברת החשמל לפטר את 

 ., ולהתחיל להתנהל כמו חברה נורמליתגמישות מנהלית (, לאמץ לעצמה14-ו 13)

כי כך היה בדעתה  1ואכן, רשות החשמל כתבה במפורש בחוות הדעת שהגישה למשיב 

 לעשות:

"יש לציין כי ללא קיומה של רפורמה כאמור, לא מן הנמנע כי רשות החשמל הייתה 

 34.יעלות מסויימת בחברת החשמל"קובעת מתווה תעריפי אחר להתי

תוך שמירה על התעריף והוזלתו ולא  – זו בדיוק הדרך שקבע המחוקק ליצירת התייעלות

 תוך הגדלתו על חשבון הציבור. 

 !חובתו כלפי הציבורהופכת את היוצרות, בניגוד לחוק, להיגיון ול 1החלטת המשיב 

 

החברה הממשלתית עצמאית בניהול כי קובע לחוק החברות הממשלתיות  4סעיף יתירה מכך,  .84

סיכומו של משלתית. מ-ענייניה על פי השיקולים העסקיים שעל פי הם נוהגת לפעול חברה לא

, אין השר רשאי להורות על ההתייעלות בחברה במובנה במסגרת הרפורמה. כיוון שאינו דבר

כולה להוות חלק שהתייעלות זו אינה יוודאי  –חברה פלונית  מוסמך להורות על ההתייעלות

 ממדיניות השר ביחס למשק החשמל.

 

 בניגוד לחוק:פעולה  .כג

 שוללת את תוקפו הימנעות מפרסומו של עקרון מדיניותה

א)ב( מחייב את פרסום מדיניות השר ועקרונות המדיניות שלו באתר 57כאמור, סעיף  .85

אחר שינויים האינטרנט של המשרד, כדי שיהיו פתוחים לעיון הציבור באופן שיאפשר מעקב 

 ותיעודם לאורך זמן.

עיקרון המדיניות ו' קובע כי ההסכם הקיבוצי "מהווה מקשה אחת עם יתר עקרונות 

 המדיניות".

שומה היה על השר לפרסמו עם יתר העקרונות. כל עוד לא פורסם, עקרון זה אינו תקף. כל 

 פי שעשתה.עוד לא פורסם, מנועה היתה ממשלת ישראל מלהסתמך על מסמך העקרונות כ

 

לכאורה פגם פרוצדוראלי כאן, הניתן לתיקון; אלא שהפרוצדורה כאן משקפת את המהות.  .86

נמנע מלפרסם את תוכנו של "עקרון המדיניות" )=ההסכם הקיבוצי( במלואו, משום  1המשיב 

צ'ק פתוח לוועד  1ב ישהוא עדיין לא היה חתום סופית בעת שפורסם. למעשה, נתן המש

גם מטעם זה, לפי הגדרה, ההסכם הקיבוצי לא יכול להיות עקרון  .החשמל העובדים של חברת

                                                           
 .17.5.2018ב למסמך המלצת המדיניות מיום  64סעיף  34
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מדיניות. לא ייתכן עקרון מדיניות שאומר "שלמו בבקשה לעובדי חברת החשמל, על חשבון 

ומתן". גם מטעם זה אפוא עקרון המדיניות -הציבור, את הסך שאליו תגיעו בסיומו של המשא

 ו' אינו חוקי ויש לבטלו.

 

 יגוד לחוק:פעולה בנ .כד

 החלטת הממשלה לאשר את החלטת דירקטוריון חח"י ללא חוות דעת רשות החברות

היא חברה האמורה לפעול לטובת כלל אזרחי  ה חברה רגילה,נאינ החברה הממשלתית .87

חוק החברות לאור זאת קובע  35.המדינה, לסיפוק שירות ציבורי או צורך מדינתי

הגדרות, כללים ודרכי פעולה ייחודיים לחברה  החוק( –להלן ) 1975-הממשלתיות, התשל"ה

 הממשלתית. 

)א( קבע המחוקק שורה של מגבלות על עצמאותה של חברה ממשלתית בקבלת 11כך בסעיף  .88

החלטות. המחוקק קבע סוגים שונים של החלטות של חברה ממשלתית שלא תהיינה תקפות 

הטעונים לפי חוק  החלטות ללא אישור הממשלה. לענייננו, נמקד את תשומת הלב בשני סוגי

 :אישור ממשלה

(, המחייב את אישור הממשלה לגבי כל החלטה לגבי "חידוש ארגונה 8)א()11סעיף  –א 

של החברה". פירושה המתבקש של הוראת המחוקק הוא כי שינוי ארגוני משמעותי 

 מחייב החלטת ממשלה.

  -החלטה לגבי א( לחוק, הקובע חובת קבלת אישור ממשלה על 9)א()11עיף ס –ב 

אשר יכול שיהיה בה כדי "זכות שהעניקה חברה או התחייבות שנטלה על עצמה חברה 

להגביל, במישרין או בעקיפין, את הממשלה, בין בתפקידה השלטוני ובין במעמדה 

לרבות בקשר עם ביצוע שינויים מבניים והפרטה, קידום התחרות , כבעלת מניות בחברה

לרבות זכות או  –; לענין זה, "זכות או התחייבות" ברהוהסדרת הענף שבו פועלת הח

התחייבות ולפיה מעשה או מחדל של הממשלה, שאינו בשליטת החברה, יקנה לצד שלישי 

 סעדים ותרופות נגד החברה".

 

פירושה של הוראת המחוקק הוא כי כאשר החברה הממשלתית מבקשת ליטול על עצמה   .89

ו, ופעולה זו צפויה להגביל את הממשלה בכל דרך, התחייבות או להעניק זכות לגורם כלשה

 עם או בלי קשר למעמדה בחברה, הדבר יחייב מראש את אישור הממשלה. 

 

טעמה של המגבלה ברור: הואיל וחברה ממשלתית עלולה לקבל התחייבויות שיגבילו את  .90

המחוקק הממשלה, יש לוודא שהתחייבויות אלו יתקבלו על דעתה של הממשלה עצמה. 

יש באופן מיוחד מגבלות הנוגעות לתחרות והפרטה. הרי מהותן של חברות ממשלתיות הדג

היא ניהול ריכוזי של תחום מסויים, באופן המונע את התחרות. המחוקק ביקש להשאיר 

רפורמה, וביקש למנוע בצע בהם לתחרות או ל את השווקיםלממשלה את הסמכות לפתוח 

 כלת רפורמות כאלו בעתיד.מצב שבו חברה ממשלתית על דעת עצמה מס

 

 תפקידה של רשות החברות הממשלתיות בקבלת ההחלטות

                                                           
( זמין 2017-, פורום קהלת )תשע"זבחינה מחדש –הבעלות הממשלתית על חברות בישראל להרחבה ראו אייל צור  35
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בנוסף לכך, קבע החוק את הקמתה של רשות החברות הממשלתיות )פרק ז' לחוק, סעיפים  .91

איננה  ך, אואילך(. רשות החברות הממשלתיות היא יחידת סמך של משרד האוצר 51

. תפקידה להיות זרוע של הממשלה בתמיכה היא רשות עצמאיתמחלקה במשרד האוצר. 

את הממשלה להיוועץ  חייבבבד המחוקק -בחברות, בפיקוח עליהן ובייעוץ לממשלה; ובד

למשל, קבע המחוקק כי הקמה של חברה ממשלתית תיעשה רק לאחר  בה במספר מקרים.

 36שניתנה בעניין חוות דעת של הרשות.

  

דעת מטעם הרשות, -לדרך שבה תיערך חוות המחוקק הטיל על הממשלה גם לקבוע הנחיות .92

הנחיות אלו חלות גם על חוות דעת הרשות המצורפות   37וכי הנחיות אלה יפורסמו ברשומות.

כי היא תיעשה  ביקש להבטיחללמדנו כי המחוקק לחוק.  11להחלטות הממשלה על פי סעיף 

פזה, מתוך החלטות מעין אלו עלולה הממשלה לקבל בחוהוא שהטעם לכך  בכובד ראש.

או  לחצים של גורמים שונים או של החברה הממשלתית עצמה, תחת מצוקה פוליטית

כי  –למען הציבור  –. סמכותה של הממשלה לקבל החלטות מדיניות, אולם חובתה פיננסית

בדגש על שיקולי , ובחינת התמונה כולה םהרלוונטייהן יתקבלו לאחר שקילת כל השיקולים 

 .תחרות

 

 התקבלה ללא חוות דעת הרשות החלטת הממשלה

ההסכם קיבוצי עליו חתמה חברת החשמל כולל תכניות פרישה, והענקת קביעות למספר  .93

ודאי יש בהן כדי להגביל את הממשלה במעמדה כבעלת  והתחייבויות אלועובדים. זכויות 

על פי סעיף  ן כנדרשאישוראת כוללת  לטת הממשלה אינההח ואף על פי כןמניות בחברה. 

 א(.9)א()11

החלטת דירקטוריון חברת החשמל כוללת שינויים כעולה מהתחייבות החברה, בנוסף לכך,  .94

רת פעילות מנהל המערכת. שינויים מבניים בחברה ובכלל זה צמצום פעילות הייצור ומכי

מנסחי הצעת המחליטים נתנו ליבם לכך  דורשים את אישורה של הממשלה. אלו וודאי

( לחוק החברות הממשלתיות את החלטת 8)א()11"לאשר לפי סעיף  18והמליצו בסעיף ב

 לעניין שינוי מבני בחברה". 2018במאי  10דירקטוריון חברת החשמל מיום 

להצעת המחליטים שאושרה בהחלטת הממשלה לא צורפה אף חוות דעת מטעם ואולם  .95

בעניין  דברי ההסבר" הצהרה לפיה דברי ההסבר להצעהתחת זאת כוללים  רשות החברות.

)ב( 11השינוי המבני, מהווים חוות דעת רשות החברות הממשלתיות בעניין זה לפי סעיף 

 לחוק החברות הממשלתיות". 

עם כל הכבוד ניסיון זה "לצאת ידי חובה" באמצעות סמיכת ידי הרשות על דברי ההסבר 

 בנוסףגש תו דעתהכי חוות לא לכך כיוון המחוקק עת שהורה רחוק מלעמוד בדרישות החוק. 

 הנחיות להצעת המחליטים. וודאי שלא לכך  כיוון המחוקק עת שהורה לממשלה לקבוע

בד בבד עם הצעת  הייתה כי וודאי כוונת המחוקק .ברשומותלעריכת חוות הדעת ולפרסמן 

המסוגל לספק תמונה  ומקצועי, מגוף עצמאי ,המחליטים תוגש לממשלה חוות דעת נפרדת

 נות ההחלטה. כוללת של יתרונות וחסרו
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 דעת מאת רשות?-ומה נפקותה של הפרת החובה לקבל חוות

אגודת ועד  594/81בית משפט זה נתן דעתו על מקרה דומה לפני למעלה משנות דור, בבג"ץ  .96

(. באותו עניין קבע 1982) 485)פ"ד לו)ב( העדה הספרית כולל התימנים נתניה נ' שר הדתות 

בית המשפט כי הרכב המועצה הדתית בנתניה, כפי שהתכוון שר הדתות לפרסם, בטל. זאת 

בשל העובדה שמועצת העירייה לא חיוותה דעתה על המועמדים כנדרש לפי חוק שירותי 

ות הדעת על . די היה אפוא בכך שחובת קבלת חו1975-הדת היהודיים ]נוסח משולב[ תשל"ה

 ידי המועצה לא קוימה כלשונה, כדי לפסול את המעשה המינהלי.

 

דברים אלו נכונים מקל וחומר בענייננו. הרפורמה אותה ביקשה הממשלה לאשר צפויה  .97

אסור להשליך על משק החשמל, יצרני החשמל וצרכני החשמל למשך עשרות שנים. הכרעות 

לאחר שנפרשה  רק כאלו צריכות להתקבל. החלטות קולמוסבהינף  ואבחופזה שיתקבלו 

התמונה המלאה בפני הגורמים המנהליים הרלוונטי ולאחר שאלו שקלו את כל השיקולים 

 כך מצווה השכל הישר, וכך, וזה העיקר, מצווה החוק! הרלוונטיים.

 

משהחלטת הממשלה, או לכל הפחות אישורם של ההסכם הקיבוצי וההחלטה על השינוי  .98

 בטל.תקבלו שלא כדין אין מנוס מלקבוע כי דינן לההמבני בחברה, הת

  

 

 סיכום

לכרוך את ההסכם הקיבוצי יחד עם עקרונות מדיניות הרפורמה התקבלה בחוסר  1החלטת המשיב 

החלטת הממשלה, לכל הפחות במה שנוגע לאישור החלטות דירקטוריון סמכות ובניגוד לחוק. 

החלטת הממשלה לא אישרה את הגבלתה כבעת  .התקבלה בניגוד לדרך הקבוע בחוק ,חברת החשמל

החלטת הממשלה  )א( לחוק החברות הממשלתיות.9)א()11מניות בחברת החשמל כנדרש על פי סעיף 

כנדרש על פי חוק.  חוות דעת רשות החברות הממשלתיותהתקבלה גם מבלי שהונחה בפני הממשלה 

משפט הנכבד מתבקש להוציא מלפניו לאור האמור אין מנוס מלקבוע כי החלטות אלו בטלות ובית ה

בשל דחיפות עניין יתבקש בית המשפט הנכבד לקבוע מועד  צו על תנאי כאמור ברישת העתירה.

 קרוב ככל הניתן לדיון בעתירה זו.

 

 

 ירושלים, כ"ה בתמוז תשע"ח,

 .2018ביולי  8

 

 אריאל ארליך, עו"ד מאיר בוחניק, עו"ד

 ב"כ פורום קהלת ב"כ פורום קהלת
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