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התייחסות הצוות המקצועי ברשות החשמל

למדיניות משרד התשתיות הלאומיות לשילוב אנרגיות מתחדשות במערך ייצור החשמל בישראל
מוגש : למנכ"ל המשרד לתשתיות לאומיות
אפריל 2010
כללי
הרשות לשירותים ציבוריים חשמל מברכת על המהלכים שמבצע משרד התשתיות לקידום אנרגיות מתחדשות לאור היעד הממשלתי שנקבע ותמשיך לפעול  ולתמוך בקידום יעדים אלה בכלים העומדים לרשותה. 
להלן התייחסות הצוות המקצועי ברשות למסמך המדיניות של משרד התשתיות מיום 23-2-10. המסמך מתבסס על הידע המקצועי ברשות החשמל, מתוך רצון לתרום מהניסיון וההיכרות העמוקה שנצברה ברשות לתהליך גיבוש המדיניות שמוביל משרד התשתיות. יצויין כבר כעת, כי הצוות המקצועי ברשות מצר על כך כי צוות המשרד לא ראה לנכון להעביר מסמך משמעותי כגון זה, בעל ממשק כבד לעבודת התעריפים וקביעת אמות המידה, להתייחסות הרשות טרם הפצתו. 
עוד נבקש לציין כי התייחסות זו איננה מייתרת את הצורך בהתייעצות עם מליאת הרשות לחשמל, טרם אישורה הנדרש של תכנית פיתוח מתוקנת של מקטע היצור במשק החשמל, אשר תטמיע את מדיניות השר בנושא אנרגיות מתחדשות לאחר שמיעת הערותינו אלה. אנו עומדים לרשותך גם בעל פה, בהמשך להערותינו המקצועיות המצ"ב, הנדרשות לטעמנו לצורך יצירת מדיניות ברת יישום.
להלן, עיקרי תמצית הערות הצוות המקצועי:
-  מסמך המדיניות חסר ראיה אינטגרלית עם תכנית הפיתוח למקטע היצור וההולכה במשק החשמל.תמהיל  הייצור באנרגיה מתחדשת הוא חלק מתוכנית פיתוח של משק החשמל ולא ניתן לקבוע אותו רק במסמך מדיניות אלא בדרך המקובלת לאישור תוכנית פיתוח. 
- הצוות המקצועי ברשות בעמדה כי  יעד של 20% להתייעלות אנרגטית עד שנת 2020 אינו סביר. כך גם יעד התייעלות של 7% עד שנת 2014.  

- מומלץ לבחון הגדלה הדרגתית המכסות למתקני PV קטנים עד לשנת 2020, על חשבון מכסות שנקבעו לטכנולוגיות ייצור אחרות ובהתייחס לפער שנוצר ביחס להתייעלות האנרגטית הסבירה לשנים אלו. המלצה זו מחוזקת לאור הצפי לירידה בעלויות PV לאורך ציר הזמן; 
- 
מסמך המדיניות מתעלם מההבדלים הטכנולוגיים המשמעותיים המתקיימים בין מתקני ה PV  וה CPS. מומלץ להפריד בין הטכנולוגיות השונות, ולהביא לידי ביטוי את ההבדלים ביניהן ואת היתרונות היחסיים הקיימים לכל טכנולוגיה;
- 
במטרה לחזק את הוודאות לתמהיל האנרגיות המתחדשות לשנים הבאות מומלץ לבצע סקרי רוחות מקיפים יותר, ובכך להעריך נכונה את הפוטנציאל של טכנולוגיה רוח ברמת מדיניות ;

- הצוות המקצועי ברשות בידיעה כי נכון להיום לא ניתן להגביל את היזמות בתחום רק לעובדים מקומיים, לא קיים בישראל די ניסיון מקצועי הנוגע לייצור חשמל באנרגיות מתחדשות, ולא סביר למנוע העסקת יועצים חיצוניים שאינם כוח אדם מקומי. דרישה זו עלולה לטעמנו להוות חסם בפני השקעות של חברות זרות באנרגיה מתחדשת בארץ.

 - קיימת בעיה לייחד מכסות מגזריות או גיאוגרפיות מיטיבות בלי בסיס כלכלי במסגרת משק החשמל לכך.

 - הצוות המקצועי בדיעה כי קביעה  ביחס לטכנולוגיה מסויימת כי "אין הגבלת מכסה"  כרוכה בקושי יישומי ודורשת בכל מקרה הבהרה כי אין בקביעה זו משום קביעת ההסדר התעריפי הפרטני המתחייב מעקרון מזעור העלויות. תעריפים יהיו ככלל תלויי כמות ונסיבות, וזאת כנגזר מהעבודה המקצועית והכלכלית העומדת בבסיס קביעתם וסביר בהקשר זה שהרשות תקבע מתווה תעריפי פוחת כנהוג בשאר המקומות בעולם, עם התקדמות הטכנולוגיה והוזלתה לאורך זמן. 
 - יש לפעול לתיקון הליקויים המשפטיים במסמך, כמפורט בהתייחסות המשפטית למסמך להלן;

להלן פירוט הדברים: 
1. פערים במסמך המדיניות הנוגעים לתכנית הפיתוח למשק החשמל
· תכנית לפיתוח מערך ייצור חשמל באנרגיות מתחדשות אינה יכולה לעמוד בפני עצמה, אלא חייבת לבוא במסגרת ראיה כוללת של תכנית פיתוח משק החשמל ומערך הייצור העתידי.  
· באומדן העלויות ובבחינת חלופות לתמהיל הייצור באנרגיות מתחדשות יש להביא בחשבון בין היתר, את מערך הגיבוי הנדרש, מקטעי ההולכה והחלוקה הקיימים והמתוכננים, ותשתיות תומכות ייצור (כבישים, קווי מים וכד'). בעוד מסמך המדיניות מתייחס כראוי למערך הגיבוי הנדרש, אין התייחסות לתוכניות פיתוח של מערכות החלוקה וההולכה, או לתשתיות תומכות ייצור. 
· על התכנון להתחשב בכך שחלק הארי של מתקני הייצור יוקם בדרום (PV גדול וסולאר תרמי בדרום בלבד, וכן חלק ניכר מטורבינות הרוח), כאשר קיימת מצוקה הנוגעת ליכולת שינוע אנרגיה מהדרום (הרשת בדרום הארץ  יכולה לשלב כ- 150 MW בלבד).
· על התכנון לקחת בחשבון את מיצוי הפוטנציאל ברשת החלוקה, על-מנת למזער עלויות (הצורך בהרחבת רשת ההולכה, איבודי אנרגיה גבוהים יותר ברשת זו, הצורך בתחנות מיתוג והשנאה). 
· על מסמך המדיניות להכיל הנחיות לתוכנית הפיתוח של ספק השירות החיוני במקטעים השונים, כדי לאפשר את שילובן של האנרגיות המתחדשות במועדים הנדרשים.
2. התייעלות אנרגטית

· היעד להתייעלות אנרגטית עד שנת 2020 הוא 20%, ומדיניות משרד התשתיות, כמו גם התוכניות ואבני הדרך שנקבעו במסמך, מקבלות שיעור זה כהנחת עבודה. 
· עמוד 3 למסמך קובע בטבלת תחזית ההספק המותקן באנרגיות מתחדשות - יעד התייעלות של 7% עד שנת 2014. עמדת הרשות היא כי יעד זה מהווה הערכת יתר למידת האפקטיביות של הצעדים השונים שניתן לנקוט בפרק הזמן הקצר שנותר עד שנת 2014, כיוון שצעדים אלו מתבססים על החלפה טבעית (ולכן הדרגתית) של מוצרי חשמל, שתוחלת החיים של חלקם הגדול עולה על 3 שנים.
· עמדת רשות החשמל היא שיעד של 20% להתייעלות אנרגטית עד שנת 2020 אינו סביר. בדו"ח שערכה חברת מקינזי עבור ממשלת ישראל בנוגע לפוטנציאל הפחתת פליטות גזי חממה, מוערך כי פוטנציאל ההתייעלות האנרגטית עד לשנת 2030 הוא כ- 17% בלבד,
 כאשר שורת הצעדים הנדרשת למיצוי פוטנציאל זה אינה נופלת מהצעדים עליהם החליטה הממשלה.
 
· חשוב להדגיש כי שיעור נרחב מהפוטנציאל להתייעלות אנרגטית מבוסס על תהליכים ארוכי טווח, כגון "בנייה ירוקה" המפחיתה את דרישות האנרגיה הכוללת של מבנים ע"י תכנון משופר ושימוש בחומרים מתקדמים. בנוסף, הערכת הפוטנציאל על פי חברת מקנזי מניחה שמספר חסמים משמעותיים להתייעלות אנרגטית יפתרו, ביניהם:  
· פיזור אמצעי ההתייעלות על פני מספר גדול מאד של צרכנים פרטיים, שנדרשים להשקעת הון ראשוני רב, שתקופת ההחזר עליהם ארוכה. 
· בנייה או שיפוץ בניין קיים בשיטות ירוקות, מעלה בעיה של חלוקת התמריצים להשקעה בין בעל הנכס שנדרש להשקעה, למשתמשים בו, שהם במקרים רבים שוכרים, והם אלה שעשויים ליהנות מפירות ההשקעה, המגולמים בירידת עלויות התפעול.
 
אם נקבל את ההערכה של חברת מקנזי לשנת 2030, כי פוטנציאל ההתייעלות האנרגטית עומד על 17%, קשה לראות איך עד 2020 תושג התייעלות של 20%, בייחוד כאשר נדבך מרכזי בהתייעלות מבוסס על תהליכים ארוכי טווח ולאור החסמים הנ"ל. 
· גם אם נקבל הנחה אופטימית, לפיה פוטנציאל ההתייעלות בשיעור של 17% לשנת 2030 ניתן למימוש עד שנת 2020, הרי שיהיה צורך בייצור באנרגיות מתחדשות של 0.35 TWH נוספים על יעד הייצור ל-2020 שנקבע במסמך המדיניות.
· בין אם הנחת העבודה נותרת בעינה (התייעלות אנרגטית בשיעור של 20%), ובין אם היא תעודכן בהתאם לתחזית הפוטנציאל של חברת מקנזי, קיים הצורך להציג במסמך המדיניות פירוט של הצעדים האופרטיביים שמתכנן המשרד לתשתיות לאומיות לנקוט כדי לקדם יעד זה, על מנת שיהיה ניתן לבחון ולהעריך את האפקטיביות של שילוב הצעדים בקידום היעד, ולאפשר תכנון פיזי וכלכלי מחושב יותר של משק החשמל לשנת 2020.
3. מדרג ייצור באנרגיות מתחדשות – לסעיפים ג' ו-ד' למסמך:
להלן התייחסות הצוות המקצועי ברשות החשמל למדרג הראוי ביחס ליצור באנרגיות מתחדשות ולהקצאת גורמי היצור: 
	קריטריון (1)
	טכנולוגיה

	
	רכיב ייצור
	PV קטן
	PV בינוני

	PV גדול
	סולאר-תרמי
	רוח
	פסולת

	תעריף (אגורות לקוט"ש) (2)(3)
	28.66
	147.3
	134.47
	106.5
	106.5
	51.73
	56.21

	תעריף בתוספת עלויות חיצוניות (אגורות לקוט"ש) (4)(5)
	42.72
	157.98
	145.15
	117.18
	115.04
	83.77
	56.21

	דירוג לפי עלויות
	
	6
	5
	4
	3
	2
	1

	דירוג לפי פוטנציאל ייצור
	
	5
	4
	2
	1
	3
	6

	דירוג לפי דרישות שטח (6)
	
	1
	4
	5
	6
	2
	3

	דירוג לפי הסתברות לקושי 
תכנוני וביצועי (7)
	
	1
	2
	3
	4
	5
	6


(1) מזעור עלויות הוא העיקרון המנחה למדיניות הממשלה לשילוב אנרגיות מתחדשות, ולכן בטווח הארוך, בו ניתן לשער כי בעיות ישימות שונות יפתרו, הרי ששיקול העלויות הוא השיקול המכריע. כמו כן, לשיקולים של דרישות השטח ופוטנציאל הייצור חשיבות שולית לקביעת המדיניות בשלב זה, וזאת כיוון שלא קיים עדיין מחסור מהותי בשטחים רלוונטיים, ובשלב זה אנו רחוקים ממיצוי פוטנציאל הייצור בכלל הטכנולוגיות. לעומת שיקולים אלו, הרי שבטווח הקצר הסתברות גבוהה לקושי תכנוני וביצועי מציבה חסם גבוה בפני כניסת יזמים, הקמת מתקנים, והשגת היעדים שהציבה הממשלה. לכן בטווח הקצר שיקולי ישימות וקשיי תכנון וביצוע הם שצריכים להנחות את קביעת המדיניות על מנת לעמוד ביעדים ל- 2014.  
(2) כדי לחשב את המחיר המשקי לשילוב טכנולוגיית ייצור מסוימת נעשה שימוש בתעריף שקבעה רשות החשמל. תעריף זה מגלם בצורה הטובה ביותר את העלות למשק לייצור חשמל מאנרגיות מתחדשות, שכן זהו המחיר אותו משלם המשק בפועל עבור רכישת החשמל. 
(3) הרשות הגיעה למסקנה שמודל תעריפי המבוסס על רכיב הייצור ורצועת ניוד של 10% לא משקף את העלויות והתועלות הרלוונטיות לייצור חשמל מאנרגיות מתחדשות. לכן, ובהתאם להסדרה התעריפית באירופה, מבצעת הרשות בימים אלו עבודה לקביעת תעריפי Feed In לייצור חשמל מאנרגיות מתחדשות. עבור אנרגיות סולאריות (למעט PV קטן), פורסמו לכל הפחות עקרונות ההסדרה, לרבות התעריף שיקבע. לגבי אנרגיה מרוח ומפסולת, כיוון שהעבודה טרם הושלמה, חושבו התעריפים לפי ממוצעי התעריפים שנקבעו ב-27 מדינות האיחוד האירופי: 
· פסולת: התעריפים נעים בין 0.051 ל- 0.3 יורו לקוט"ש, כאשר הממוצע הוא 0.1097€ לקוט"ש, או 56.21 אג'.
· רוח: התעריפים נעים בין 0.033 ל- 0.3 יורו לקוט"ש, כאשר הממוצע הוא 0.101€ לקוט"ש, או 51.73 אג'.
 
· שער היורו בבסיס החישוב הוא 5.12 €/₪ (לפי השער היציג ביום עריכת החישוב).
(4) חישוב עלות חיצונית לייצור קונבנציונלי לפי ההנחות במסמך המדיניות- 0.0375$ לקוט"ש, לפי שע"ח 3.75 $/₪.
(5) את עלויות הגיבוי יש לחשב על פי רכיב ייצור, המשקף את העלות השולית של ייצור הקוט"ש הנוספים הנדרשים לגיבוי, ולא לפי יחידות המחז"מ כפי שנלקחו בחשבון במסמך המדיניות, שהן יעילות וזולות יותר. עם זאת, יש לציין את הירידה המשמעותית ברכיב הייצור עקב חדירת מחז"מים והמשקל העולה של הגז הטבעי בתמהיל הדלקים. ברי כי ירידות נוספות ברכיב הייצור יגדילו את העלויות לשילוב אנרגיות מתחדשות ולהיפך.
(6) דירוג לפי דרישות שטח מתחשב, פרט לגודל השטח הנדרש, גם בדרישות לאופי השטח ובשימושים אלטרנטיביים שלו. לדוגמא, אין להתחשב בדרישות השטח של PV קטן (ובמידה מסוימת גם של PV בינוני) שכן הם ניתנים להתקנה בשטחים שאין להם שימוש אלטרנטיבי אחר (גגות). מתקן סולאר תרמי ידרוש שטח קטן יותר מ- PV גדול עבור אותו הספק מותקן, אך אופי המתקן מחייב אופי קרקע ייחודי – משטח רציף, ואילו  PV גדול יכול לקום גם במשטחים מקוטעים. 
(7) דירוג לפי הסתברות לקושי תכנוני וביצועי כולל שקלול של לוחות זמנים משוערים להתקנה. 
מדרג ייצור - מסקנות
· ככלל, העיקרון המנחה הוא עמידה ביעדי הממשלה לשילוב אנרגיות מתחדשות תוך מזעור עלויות למשק החשמל. כאשר בוחנים את חלופות היישום האפשריות בטווח הזמן הבינוני-ארוך, ודאי שיש לתת עדיפות יתרה לשיקול של היקף העלות למשק, שכן שיקולי הישימות יכולים לבוא עד אז על פתרונם. 
· מנגד, בחינת אפשרויות היישום בטווח הקצר מחייבת פעולה על פי אילוצי הישימות. אמנם העלויות ל- PV הן הגבוהות ביותר, ברם זו הטכנולוגיה שניתנת ליישום בפרק הזמן המהיר ביותר. עמדתה של הרשות היא כי עמידה ביעדי שנת 2014 אפשרית רק באמצעות קידום PV. בנוסף, אם מתחשבים בצפי לירידה בעלויות PV בעתיד (ראה סעיף 8), הרי שבשלב זה יש להשקיע מאמצים רבים בעידוד PV והכנסתו למשק, וזאת על אף העלויות הגבוהות של אנרגיה מתחדשת זו.
· בטווח הארוך כאמור, יש לשקול ייצור אנרגיה מרוח ומפסולת שלה יתרונות רבים על פני טכנולוגיות אחרות, בשל העלויות ודרישות השטח הנמוכות. לכן מומלץ לפעול כבר עכשיו להקטנת החסמים הסטטוטוריים העומדים בפני יזמים פרטיים בתחומים אלו, כדי לאפשר את מיצוי הפוטנציאל בטווח הארוך.
4. ניתוח עלויות 

	
	טכנולוגיה
	סה"כ

	
	רכיב ייצור
	PV קטן
	PV בינוני
	PV גדול
	סולאר-תרמי
	רוח
	פסולת
	

	Capacity Factor

	-
	18%
	19%
	22%
	22%
	28%
	75%
	-

	Capacity Credit
	-
	75%
	75%
	75%
	80%
	25%
	100%
	-


	תעריף (אגורות לקוט"ש)
	28.66
	147.3
	141.55
	106.5
	 106.5
	51.73
	56.21
	-

	תעריף בתוספת עלויות חיצוניות 
(אגורות לקוט"ש)
	42.72
	157.98
	152.23
	117.18
	115.04
	83.77
	56.21
	-

	אומדן עלות שנתית  ל- MW מותקן 
(מיליון ₪)
	-
	1.84
	1.86
	1.41
	1.37
	1.01
	0.89
	-

	2014
-
2015
	תחזית הספק מותקן (MW)
	-
	200
	350
	700 
	250
	50
	1550

	
	כמות מיוצרת לשנה (TWH)
	-
	0.32
	0.60
	1.33
	0.61
	0.33
	3.19

	
	אומדן סה"כ עלות שנתית
  (מיליון ₪)
	-
	368.83
	651.57
	495.15
	480.94
	251.92
	44.30
	2292.71

	2016
-
2017
	תחזית הספק מותקן (MW)
	-
	230
	350
	750 
	400
	100
	1830

	
	כמות מיוצרת לשנה (TWH)
	-
	0.37
	0.60
	1.43
	0.98
	0.66
	4.03

	
	אומדן סה"כ עלות שנתית
  (מיליון ₪)
	-
	424.15
	651.57
	530.51
	515.29
	403.08
	88.60
	2613.21

	2018
-
2019
	תחזית הספק מותקן (MW)
	-
	260
	350
	1000 
	600
	160
	2370

	
	כמות מיוצרת לשנה (TWH)
	-
	0.42
	0.60
	1.90
	1.47
	1.05
	5.44

	
	אומדן סה"כ עלות שנתית
  (מיליון ₪)
	-
	479.47
	651.57
	707.35
	687.06
	604.62
	141.75
	3271.83

	שנת
2020
	תחזית הספק מותקן (MW)
	-
	290
	350
	1200 
	800
	210
	2850

	
	כמות מיוצרת לשנה (TWH)
	-
	0.46
	0.60
	2.28 
	1.96
	1.38
	6.68

	
	אומדן סה"כ עלות שנתית 
 (מיליון ₪)
	-
	534.80
	651.57
	848.82
	824.47
	806.16
	186.05
	3851.87


· כאמור, לאור הערכת היתר להתייעלות אנרגטית (ראה סעיף 2), יעדי ההספק המותקן המוצבים במסמך המדיניות אינם מביאים למטרה של ייצור באנרגיות מתחדשות בשיעור של 10% מסך ייצור החשמל ב- 2020. ההנחה בבסיס הטבלה וחישוב העלויות העודפות היא התייעלות אנרגטית בשיעור של 17%, וכי הפער הנובע מהערכת היתר להתייעלות אנרגטית יושלם על ידי העלאה הדרגתית בהספק המותקן של PV קטן (על הסיבות לכך בסעיף 7). פרט לשינוי ב- PV קטן, חישוב העלויות מתבסס על תחזיות הייצור המופיעות במסמך המדיניות (עמ' 3), וזאת על אף היעדרן של ראיות תומכות לפוטנציאל הייצור באנרגית רוח (ראה סעיף 8). 
· בהנחה שכלל העלויות ממומנות בתעריף החשמל, המשמעות היא עלייה של 5.8 אגורות ברכיב הייצור בשנת 2020, כלומר עלייה של 20% ברכיב הייצור. (חושב לפי סך העלויות העודפות בשנת 2020, חלקי סך הקוט"שים החזויים).
5. הפרדת PV גדול וטכנולוגיה סולאר-תרמית (CSP)

· תחזיות ההספק המותקן והייצור במסמך המדיניות, כמו גם הקצאות המכסות, מקבצות יחדיו מתקנים "גדולים" לניצול אנרגיה סולארית, קרי מתקנים סולאר-תרמיים (CSP) מחד ומתקנים פוטו וולטאיים (PV) גדולים. בכך מתעלם מסמך המדיניות מההבדלים משמעותיים המתקיימים בין הטכנולוגיות לשני סוגי מתקנים אלה:

· עלות: נכון להיום טכנולוגיה סולאר תרמית למתקנים גדולים זולה יותר מטכנולוגיית PV.
· יכולת שליטה של מנהל המערכת (Dispatchability): בעת הצורך יכול מנהל המערכת לדרוש ממתקן CSP להגדיל את התפוקה על ידי שריפת גז טבעי מעל התקן המותר במתקן. אפשרויות כאלה אינן קיימות עבור מתקני PV. 
· אמינות הטכנולוגיה והצורך בגיבוי: ה- Capacity Credit של אנרגיה סולאר תרמית הוא 80%, בעוד שב- PV גדול הוא עומד ע ל75% בלבד (כמו במתקני PV קטנים ובינוניים). 
מסיבות אלו, כאשר נקבעו התעריפים לייצור חשמל מאנרגיה סולארית בהיקפים גדולים, נלקחו מתקנים סולאר תרמיים כמתקנים מייצגים. לכן בטווח הקצר ככל הנראה לא תתקיים כדאיות כלכלית (מבחינת יזמים פרטיים ומבחינת המשק הישראלי) להקים מתקנים פוטו וולטאים גדולים, כך שכל התפתחות במישור זה תהיה רק בזכות מתקנים סולאר תרמיים. יש לקחת זאת בחשבון בהתווית המדיניות ואבני הדרך העתידיות, ולכן מומלץ להפריד בין הטכנולוגיות השונות, ולהביא לידי ביטוי את ההבדלים ביניהן ואת הערך המוסף שיש לכל טנולוגיה, זאת כדי לקבל תמונה בהירה והחלטות מושכלות יותר.  

6. עלויות תפעול והקמה ל- PV קטן
ככל הידוע לרשות החשמל,
 עלויות התפעול במתקני PV קטנים, שעל בסיסן צפוי להיקבע התעריף לטכנולוגיה זו, נמוכות משמעותית מעלויות התפעול המופיעות במסמך המדיניות - 0.102M$ ל- MW מותקן,
 לעומת 0.152M$ ל- MW (עלויות ההקמה דומות). מעבר לכך, קיים צפי להתייעלות שתביא לירידה בעלויות הייצור, אך זו תתבטא בעיקר בהקטנת עלויות הקמה (תקבעה ירידה הדרגתית בתעריף בשיעור של כ-7% לכל שנה). לכן יש לתקן את החישוב באשר לעלויות הייצור מ-PV, והעלויות הנגזרות מכך. בנוסף, יש להתחשב בירידת הנצילות המשוערת של טכנולוגיית PV, המוערכת בכ- 0.3% בשנה.
7. פוטנציאל PV קטן ובינוני -
מסמך המדיניות מעריך הספק מותקן של 200 MW ל- PV קטן, ו- 350 MW ל- PV בינוני בשנת 2014 (0.32 ו- 0.6 TWH בהתאמה) ואינו צופה כל התקדמות או התפתחות בייצור עד 2020, כלומר מיצוי מלא של פוטנציאל הייצור כבר בשנה זו. אמנם העלות השולית לייצור קוט"ש מ-PV קטן היא הגבוהה ביותר מבין האנרגיות המתחדשות, אך כאמור, בבחירת תמהיל הטכנולוגיות יש להתחשב גם בהיבטים אחרים. כך למשל: PV קטן אינו דורש הקצאות קרקע ייעודיות, שכן הוא ניתן להתקנה על גגות בניינים קיימים או חדשים,
 וההסתברות לקושי תכנוני וביצועי בהקמתו ותפעולו היא מהנמוכות ביותר מבין הטכנולוגיות לייצור חשמל מאנרגיות מתחדשות. ל- PV קטן יתרונות נוספים על פני שאר הטכנולוגיות, כגון חיבור בנקודת הקצה וסיוע לייצוב תדר. לכן מומלץ לבחון הגדלה הדרגתית של יעדי הייצור במתקני PV קטנים עד לשנת 2020, על חשבון יעדים שנקבעו לטכנולוגיות ייצור אחרות. המלצה זו מחוזקת לאור הצפי לירידה בעלויות PV לאורך ציר הזמן:
[image: image1.wmf]תחזית למחירי PV מול ייצור קונבנציונאלי בארה"ב:
 
הגרף מציג תחזית למחירי PV בארה"ב לאורך זמן (הקו השחור), המתחשב בירידה צפויה במחירי הרכיבים של המתקנים ובעלייה צפויה בביקושים למתקנים כאלו, אשר לא ישיגו את הגידול בהיצע. הקווים הצבעוניים מתארים תחזיות מחיר ל-PV לאור תרחישים שונים. הקווים המקווקווים המטפסים מתארים תחזיות לתעריפי חשמל קונבנציונאלי, בתרחישים שונים לגבי שיעורי צמיחה ממוצעים. נקודות המפגש בין העקומות מציינות את הזמן המוערך בו מחיר PV ישתווה למחיר חשמל קונבנציונאלי (Grid Parity). ניתוחים דומים התבצעו עבור גרמניה, איטליה, ספרד וצרפת. בעוד זמני המפגש של העקומות משתנים בין המדינות, ניתן לראות כי עבור כולן מחיר ה-PV משתווה למחיר הקונבנציונאלי לפני 2020.

יש לציין כי להערכת הצוות המקצועי ברשות, השוואת מחיר חשמל קונבנציונאלי לחשמל מיוצר ממערכת PV (Grid Parity) תתממש בארץ, על פי הערכות שמרניות, לקראת שנת 2017. הערכה זו מבוססת על ההנחות כי מחירי ה-PV ירדו בהתאם למחירים בעולם, אך מחירי הדלקים בישראל צפויים לרדת בשנים הקרובות לאור כניסת הגז הטבעי. החדרה מדורגת של טכנולוגיה פוטו וולטאית תאפשר לקבוע מנגנון של "מונה נטו" מאותה נקודה בה המחירים מושווים ובכך להגיע למזעור עלויות מכסימאלי בתחום.
8. פוטנציאל ייצור באנרגיות רוח: 

בעת האחרונה לא נערכו סקרי רוח מקיפים לקביעת היקפי הייצור הפוטנציאלים מאנרגיית רוח, כאשר העבודה המקיפה האחרונה נעשתה בשנת 2003, ורק עבור איזור הנגב והערבה.
 יתר על כן, חלק ניכר ממתקני הרוח הנמצאים בהליך תכנון, טרם קיבלו את ההיתרים הנדרשים להקמת מתקני המדידה הנדרשים להערכת פוטנציאל הייצור. משרד התשתיות מתחשב בבעייתיות תכנון המדיניות לפי הערכות היזמים, בקובעו את פוטנציאל הייצור ב- 800 MW  ולא ב- 1240 MW, הנמצאים בהליכי תכנון. עם זאת, גם את המספר המצומצם יש לקחת בעירבון מוגבל, ולבצע סקרי רוחות מקיפים יותר כדי להעריך נכונה את הפוטנציאל. צורך זה מקבל משנה תוקף לאור ההתבססות הנרחבת על רוח במערך ייצור החשמל מאנרגיות מתחדשות (לפי תחזית משרד התשתיות, שיעור ייצור אנרגיה מרוח בשנת 2020 עולה על 30% מכלל הייצור באנרגיות מתחדשות). 

9. מתקן מייצג לייצור חשמל מפסולת
קיימות מספר טכנולוגיות לייצור חשמל מפסולת, בעלות אופי שונה לחלוטין, מבחינת סוג הפסולת המטופלת, היקפי הטיפול, עלויות הייצור, תפוקת החשמל, שאריות להטמנה, ועוד. בנוסף, לאפשרות של הפרדת פסולת במקור (הפרדה בין הזרם האורגני רקבובי לפסולת היבשה), שהיא תנאי אקסוגני למשק החשמל, השפעה רבה על בחירת הטכנולוגיות האופטימאליות למשק, כמו גם על עלויות הטיפול והתפוקות. היעד שמציב מסמך המדיניות לייצור חשמל מפסולת בשנת 202, קרי הספק מותקן של 210 MW, עולה בקנה אחד עם היעדים והתחזיות של המשרד להגנת הסביבה. עם זאת, על מנת לבחון את ההערכות הנוגעות לעלויות הפקת חשמל מפסולת, יש לפרט יותר את ההנחות העומדות בבסיסן, קרי מהו המתקן המייצג הנבחר לצורך מודל שילוב האנרגיות המתחדשות, ומהי התחזית לגבי קידומם של תהליכים חיצוניים למשק החשמל המשפיעים על הפקת החשמל מפסולת. בכל מקרה, הרשות לחשמל מבצעת בימים אלה עבודה לקביעת תעריפי Feed In  על מנת לעודד כניסת מתקנים ליצור חשמל מפסולת. 
10. מכסות ייצור "בלתי מוגבלות" 
מסמך המדיניות קובע מכסה בלתי מוגבלת לייצור חשמל ממתקני PV קטן, מתקני רוח, ומתקני ביו גז וביו מסה. שילוב אנרגיות מתחדשות במשק החשמל רצוי רק כל עוד התועלות העתידיות משילובן עולות על העלויות העודפות למשק הנובעות מהן. התעריף הייעודי לייצור חשמל בטכנולוגיות מתחדשות אמור לאפשר רווח ליזמים, ולהבטיח קנייה של כל כמות חשמל אותה הם מייצרים. המסקנה היא שבהיעדר הגבלה על מכסות למתקנים אלו, ובהינתן תעריף "כלכלי" המאפשר רווח ליזם, ייפגע עיקרון מזעור העלויות, שכן תימכר כמות חשמל בעלות העולה על התועלות. כמו כן, קיומן של מכסות פתוחות לא תאפשר בקרה על העלויות העודפות למשק ועל התעריף הכללי הנגזר מהם ומקשה על הכנת תחזיות להספק מותקן ולכמות חשמל מיוצרת מכל טכנולוגיה. עמדת הצוות המקצועי ברשות החשמל היא כי יש להבהיר את משמעות קביעתן של מכסות "בלתי מוגבלות" ככזו שאיננו נוגעת להסדרים התעריפים הנדרשים במסגרת זו. אי הבהרה כאמור עלולה לייצר הטעיה כלפי הציבור, כאילו תעריפי הרשות יהיו גם הם בלתי מוגבלים בכמות ולא היא. כאמור, תעריפי הרשות יהיו תלויי כמות, כמתחייב מחובתה בדין של הרשות לקבוע תעריפים שימנעו רכישת חשמל מאנרגיות מתחדשות בכמות עודפת שאינה כדאית למשק. כמו כן, לתעריפים תלויי כמות היתרון ביכולתם להתחשב בהתקדמות טכנולוגית עתידית המקטינה את עלות הייצור באנרגיות מתחדשות, שמשמעותו מזעור עלויות עודפות עתידיות מבלי לפגוע בכדאיות הכלכלית עבור היזמים הפרטיים. 
11. סוגיות נוספות: 

· תעסוקה כחול לבן – עמדת הצוות המקצועי ברשות היא כי הדרישה כי יצרני החשמל באנרגיות מתחדשות יעסיקו כוח אדם מקומי בהיקף של 100% אינה סבירה. נכון להיום, לא קיים בישראל די ניסיון מקצועי וארגוני הנוגע לייצור חשמל באנרגיות מתחדשות, ולא סביר למנוע העסקת יועצים חיצוניים בחברות ישראליות. בנוסף, דרישה זו עלולה להוות חסם בפני השקעות של חברות זרות באנרגיה מתחדשת בארץ, שתבקשנה להכניס את נציגיהן למתקנים. מכל מקום, דרישה מנדטורית להעסקת כוח אדם מקומי, תדרוש תיקון חקיקה מתאים, בהיותה פגיעה בחופש העיסוק.  
· מכרזי קרקע - רשות החשמל מברכת על הפעולות הננקטות לאיתור קרקעות וקידום מכרזי הקרקע לטובת אנרגיות מתחדשות, ורואה חשיבות רבה בהכללת הנושא במדיניות הרשמית של משרד התשתיות. הרשות תבחן אפשרות לשילוב מכרזי קרקע עם ההסדרה המאשרת התקדמות של רישיון וקביעת התעריף.
· מחקר ופיתוח - ככלל, תעריפים המעודדים הקמה של מתקנים ניתנים עבור ייצור חשמל בפועל (או עבור יכולת זמינה מוכחת), ואינם יכולים לכסות עלויות מו"פ. עם זאת, כל טכנולוגיה שתפותח, ותהא כלכלית לפחות כמו טכנולוגיות מוכחות קיימות, תוכל ליהנות מהמסגרת התעריפית המוסדרת, שאינה מוכוונת ספציפית לשילוב טכנולוגיה מסויימת בלבד. חשוב לציין כי לא נדרשת כל הוכחה לטכנולוגיות בהן נעשה שימוש במתקנים קטנים (עד 50 KW), להוציא דרישות עבור הממיר המחובר לרשת החשמל. 
12. סוגיות משפטיות: בשולי הדברים אך לא בשולי חשיבותם, נציין כי המסמך לוקה במספר היבטים משפטיים ויש לפעול להסדרת ליקויים אלה במסמך: 
ראשית, נדרשת הבהרה כללית כי המכסות הקבועות במסמך אינן מקבילות בהכרח להסדרים התעריפים הפרטניים. אי הבהרה כמבוקש עלולה לייצר הטעיה כלפי הציבור, כאילו קמה כאן זכות לצדדים שלישיים ביחס לתעריפים להם הם יהיו זכאים  ולא לכך הרי הכוונה. 

כך, קביעה כי ביחס לטכנולוגיה מסויימת אין "הגבלת מכסה"  מלבד הקושי המעשי הכרוך ביישומה, דורשת הבהרה כי אין בקביעה זו משום קביעת ההסדר התעריפי הנדרש. תעריפים יהיו ככלל תלויי כמות ונסיבות, וזאת כנגזר מהעבודה המקצועית והכלכלית העומדת בבסיס קביעתם וסביר בהקשר זה שהרשות תקבע מתווה תעריפי פוחת כנהוג בשאר המקומות בעולם, עם התקדמות הטכנולוגיה והוזלתה לאורך זמן. 
שנית, קיימת בעיה משפטית לייחד מכסות מגזריות או גיאוגרפיות מיטיבות בלי בסיס כלכלי במסגרת משק החשמל לכך. ככל שאין בסיס כאמור, מתקיימת בכך חריגה מעקרון השויון הכלכלי בתחולת תעריפים וכפיית שיקולים חוצ-כלכליים וסבסודים בעבודה התעריפית (עמוד 5 למסמך המדיניות). כך למשל, על פניו, אין בסיס בדין לקביעת מכסה מועדפת לתושבי איו"ש, ובודאי שלא ניתן להורות מה יהיה גובה התעריף במסגרת המכסה.  
המכסה ביחס למבני ציבור ומוסדות חינוך דורשת ליבון משפטי. נודה לקבלת חוות דעתכם הכלכלית העומדת בבסיס מכסה זו ובפרט נודה לקבלת פירוט הגופים אותם ראיתם לנגד עיניכם ככלולים בהגדרה זו (מה בדיוק נכלל במסגרת המונח "מבני ציבור ומוסדות חינוך"). אם הכוונה היתה לגופי ציבור החייבים בפעילות לפי מכרזים מכוח הדין, הרי שנדרש ליבון ודיון נוסף על מנת לגבש את עמדתנו המשפטית ביחס להתכנות היישום 
שלישית, יש להסיר ממסמך המדיניות של המשרד את המונחים "עלות עודפות" או "נטל עודף"  בהתייחס ליצור באנרגיות מתחדשות (ראה למשל את סעיף ה.2 למסמך, "עקרון העלות האלטרנטיבית"  בעמ' 19).   מונחים אלה יכולים לייצר את הרושם המוטעה, כאילו קביעת תעריפים לטכנולוגיות מתחדשות (כגון פוטו וולטאי) אינה תואמת את הוראות הדין ולא כך היא. לדברים חשיבות יתרה לאור התובענה הייצוגית שהוגשה בתקופה האחרונה כנגד המדינה והרשות לחשמל ביחס לתעריפים שקבעה הרשת זה מכבר ליצרנים בפוטו וולטאי בטענה כי מדובר במימון "עודף", חריגה מעקרון העלות ו/או סבסוד צולב.  
מאותם הנימוקים האמורים לעיל, יש לפעול להסרת נתוני עלויות או מחירים ממסמך המדיניות הנחזים כנתונים תעריפיים או להבהיר כללית כי אין הם מחייבים בהכרח לענין קביעת תעריפים, שוב, כדי לא לייצר הטעיה. 
לבסוף, יש להבהיר כי "קוד אתי" שקביעתו מומלצת במסמך המדיניות, איננו תחליף ואין בו כדי לגבור על אמות מידה, או כללי רגולציה ככל שכאלה יחייבו בדין את התנהלותם של יזמים בתחום האנרגיות המתחדשות כתנאי לזכאותם להסדרים התעריפים או כנגזר מחובות ספק שירות חיוני כלפיהם או אל מול מנהל המערכת.    

סיכום
מסמך המדיניות של המשרד לתשתיות לאומיות מציג עבודה מקיפה וחשובה לקראת השגת יעדי הממשלה לייצור חשמל באנרגיות מתחדשות. עם זאת, מהמסמך עולות מספר נקודות קריטיות עליהן מבקש הצוות המקצועי ברשות החשמל להצביע:

· במסמך ישנם ליקויים משפטיים אשר נדרשים לטיפול . 
· על מסמך המדיניות להתייחס לשילוב האנרגיות המתחדשות במערך הייצור ותוכניות הפיתוח הכוללות של משק החשמל, כולל קביעת אבני דרך למערך התשתיתי הנדרש, והעברת הנחיות לחח"י בהתאם.
· קיומן של מכסות בלתי מוגבלות מייצר הטעיה. וקביעת מכסות למגזרים שונים איננו מתיישב עם עקרון מזעור עלויות. 
· יעד ההתייעלות האנרגטית ל- 2020 מהווה הערכת יתר לפוטנציאל ההתייעלות האפשרי, ולכן יהיה צורך בכמויות חשמל גדולות יותר המופקות מאנרגיות מתחדשות על מנת לעמוד ביעד הייצור של 10% מסך ייצור החשמל. בשלב הראשון ממליצה הרשות לשקול הגדלה הדרגתית של כמות החשמל המיוצר מ- PV קטן.
· הרשות ממליצה להבחין בין PV גדול ומתקנים סולאר תרמיים בכל ההיבטים של קביעת המדיניות.
· דרישה ל- 100% כ"א ישראלי תיצור בשלב זה, חסם מיותר לקידום אנרגיות מתחדשות. בנוסף יש להתמודד עם חסמים נוספים, כגון איסוף מידע הנוגע למשטרי רוחות והפיכתו לנגיש ליזמים.
· סך העלות לשילוב אנרגיות מתחדשות מוערך ל- 2020 ב- 3.85 מיליארד ₪, המשמעות היא עלייה של 5.8 אגורות ברכיב הייצור.
חשוב להדגיש כי אין בהשגות המובאות כאן לבטל או להמעיט בחשיבות המסמך ובתוכנו, אלא להציע נקודת מבט מקצועית על תכניו, במטרה לאפשר לשותפים השונים תמונה שלמה ומדויקת יותר, ובכך לתרום להליך קבלת ההחלטות. רשות החשמל שמחה להעמיד לידי משרד התשתיות את כל הניסיון והידע המקצועי העומד לרשותה, ולשתף פעולה ככל אשר תידרש. כמו כן אנו עומדים לרשותכם בכל עניין או שאלה נוספים הקשורים במסמך זה ונשמח לקיים דיון מקצועי משותף עימכם בהקדם האפשרי.  
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