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                                        פיתוח
מהן הדרכים העיקריות
לביצוע פרויקטי
תשתית ,מהם היתרונות
והחסרונות של כל
שיטה וכיצד ניתן
להתגבר על הקשיים
הקיימים במימוש
פרויקטים לאומים?
כביש 431
צילום :עופר ועקנין
פיתוח תשתיות בישראל -
אבי דור
מבט אל העתיד
פיתוח תשתיות פיזיות הינו אחד ממנועי הצמיחה המרכזיים בכלכלה
המודרנית .מדינות מפותחות ,בכללן מדינת ישראל ,משקיעות
משאבים רבים בפיתוחן של תשתיות ,מתוך ידיעה שאיכותן משפיעה
על חיינו באופן שוטף ומהווה גורם חיוני בצמיחה הכלכלית.
ההשקעה בתשתיות מניבה פירותיה הן בטווח הקצר והן בטווח
הארוך .בטווח הקצר ,פיתוח התשתית מחולל פעילות בנפחים
כספיים משמעותיים ,יוצר מקומות עבודה ומעודד משקיעים זרים,
ריאליים ופיננסיים ,להשקיע במדינה .בטווח הארוך ,משפיעה רמת
התשתיות על איכות החיים של אזרחי המדינה כיוון שהיא יוצרת
נגישות לאזורי תעסוקה ומעלה את יכולת הייצור של המשק .דוגמה
בולטת לכך ,היא השינוי המשמעותי שחולל כביש חוצה ישראל
בחלקים נרחבים של המדינה.
שינוי דרמטי בתקציבים
פיתוח התשתית במדינת ישראל עבר שינוי דרמטי בשני העשורים
האחרונים .תקציבי הפיתוח גדלו באופן משמעותי ביותר ,שיטות
ההתקשרות גוונו ואופן מימון הפרויקטים השתכלל והפך מגוון אף הוא.
היקף התקציבים השנתיים למטרה זו עומד על עשרות מיליארדי
שקלים בכל שנה .הגופים האמונים על ביצוע התכניות כוללים את
ממשלת ישראל ,על משרדיה השונים  -אוצר ,תחבורה ,אנרגיה
ומים ,שיכון ,חברות תשתית ממשלתיות ותאגידים סטטוטוריים
(שהבולטות שבהם הם חברת החשמל ,מקורות ,החברה הלאומית
לדרכים ,רכבת ישראל ותאגידים שהוקמו על-פי ,חוק כדוגמת רשות
שדות התעופה) ורשויות מקומיות.
הדרכים העיקריות לביצוע פרויקטי תשתית:
מכרזי ביצוע  -בשיטה זו אחראי הסקטור הציבורי על התכנון המפורט
של הפרויקט ,פרסום המכרז לביצוע ,בחירת הגורם המבצע ופיקוח
על הביצוע .הגורם המבצע עוסק בתהליך ההקמה ובסיומו הוא
מוסר את הפרויקט לגורם הציבורי המזמין .פרויקטים אלו מבוצעים
מתקציב המדינה ,הרשויות המקומיות ,או הגוף הציבורי הרלוונטי כמו
חברת חשמל ,מקורות ,או רשות שדות התעופה ,שחלק מהכנסותיהם
מיועד לפיתוח .זו השיטה הוותיקה ביותר והנפוצה ביותר.
מכרז ( DBתכנון וביצוע)  -שיטה זו הוכנסה לשימוש בשנים
20
למרות מגוון של
דרכים לביצוע
פרויקטי תשתית,
הממשלה מגלה
שמרנות ועושה
שימוש בעיקר
במכרזי ביצוע.
לאורך זמן,
התמקדות בכלי
בודד עלולה
לפגוע בכלים
האחרים ,לגרום
ליציאת שחקנים
מהשוק ולהקטין
את יכולות הביצוע
האחרונות .הגורם הציבורי מבצע תכנון ראשוני בלבד ומעביר את
האחריות לתכנון מפורט ולביצוע אל הסקטור הפרטי .בשיטה
זו ,הגורם המבצע נזקק למימון ביניים לאורך שלב התכנון ושלבי
הביצוע .חברות הביצוע מסתייעות לצורך מימון הביניים בהון העצמי
ובגורמים פיננסיים אחרים.
 - PPPבשיטה זו מחולקים סיכוני הפרויקט בין הסקטור הציבורי
לפרטי ,כאשר הסקטור הפרטי מתמקד בביצוע באיכות הנדרשת
ואילו הסקטור הציבורי מתמקד בפיקוח ורגולציה .העיקרון שבבסיס
השיטה הוא שהמדינה מעניקה זיכיון ארוך טווח (בדרך כלל 20-30
שנים) לזכיין פרטי ,ולצורך ביצוע הפרויקט מוקם  ,SPCאשר מהווה
ישות משפטית נפרדת .פרויקטים מסוג זה ממומנים באמצעות
המגזר הפיננסי ,בארץ ובחו"ל ,והצלחתם תלויה במידה רבה בחלוקת
הסיכונים בין הסקטור הציבורי לפרטי .כבר בראשית התהליך נערך
מיפוי הסיכונים של הפרויקט ונבחנת היכולת להעביר סיכונים
מסוימים לסקטור הפרטי .כך ניתן יהיה להגיע לחלוקת סיכונים
מיטבית ,וכל סקטור יישא בסיכונים איתם יוכל להתמודד ולהל
באופן הטוב ביותר.
רישיונות  -בתחומים מסויימים מנהיגה המדינה משטר רישיונות,
כשהבולטים הם משק החשמל ומשק האנרגיה (חיפושי נפט וגז).
על-פי שיטה זו מעניקה המדינה רישיונות להקמת מתקני תשתית
לגורמים פרטיים ,בכפוף לכללים שנקבעים מראש .מרגע קבלת
הרישיון ,אחראי היזם על תכנון וביצוע הפרויקט .המיזם נמצא
בבעלות היזם וממומן באמצעות הון עצמי וגיוס חוב ובדרך כלל
לצורך ביצוע ומימון הפרויקט ,מוקם  SPCוהמיזם ממומן באמצעות
מימון פרויקטלי.
שיטה זו מתאימה לתחומים בהם קיימת תחרות והסקטור הפרטי
מסוגל להתמודד ולנהל את כלל הסיכונים לבדו (כמובן ,בכפוף
לכללים ולהוראות קבועות הנקבעות על ידי הרגולטור).
ארגז הכלים ליישום וביצוע פרויקטים מגוון ביותר ,אולם הממשלה
נוהגת בשמרנות בתחום זה ושיטת מכרז הביצוע היא עדיין
הפופולרית ביותר לביצוע מרבית הפרויקטים .על הממשלה להשכיל
ולבחור בכלי הנכון לביצוע כל פרויקט ופרויקט .השותפים בביצוע
הפרויקטים ,גם בסקטור הציבורי וגם בסקטור הפרטי ,משקיעים
משאבים רבים בכדי לפתח יכולת ביצוע ובנוסף גם עלויות אחזקתם
יקרות .לכן ,לאורך זמן ,התמקדות בכלי בודד ,כפי שקיים היום ,עלולה
לפגוע בכלים האחרים ,לגרום ליציאת שחקנים מהשוק ולהקטין את
יכולות הביצוע.
דרושה :ראייה לאומית כוללת
גופים רבים בממשלה עוסקים בפיתוח תשתיות .בחלק מהמקרים,
הם פועלים כאיים בודדים ומקדמים את המטרות שהגדירו להם,
במנותק מדרכם של הגופים האחרים וללא ראייה מערכתית.
בתפקידי הקודם ,כסגן החשב הכללי באוצר ,הייתי שותף בהובלת
פרויקטים לאומיים ,בעיקר כאלה שבוצעו בפרויקטי  .BOT/PFIלא
אחת נתקלתי בקשיים וחסמים שעיכבו את ביצוע הפרויקטים למשך
חודשים ארוכים ואף מעבר לכך .כך קרה ,למשל ,בפרויקט להקמת
תחנות כוח סולאריות באשלים .במקרה זה ,היה צורך בשיתוף פעולה
בין גופים ציבוריים רבים :משרד האוצר ,משרד האנרגיה והמים ,רשות
החשמל ,משרד הביטחון ועוד .במהלך התיאום בין הגופים השונים
נתקלתי בהסתכלות חד-מימדית של הגופים ,כאשר כל צד רואה את
הצרכים שלו בלבד ,אפילו במחיר של עיכובים בקידום הפרויקט ,עד
כדי סכנה לקיומו.
מקרה נוסף שמשקף את הבעיה הוא תכנון פרויקט דרך  .531מתוך
ראייה לאומית ורצון לנצל את מסדרון התשתית שנוצר ,הוחלט
על שילוב קו מים ,קו רכבת ,צינור נפט וכביש תלת מסלולי .כמובן
שהגופים המעורבים בירכו על היוזמה ,אך התיאום ביניהם גרם
לעיכוב של חודשים בביצוע ולחיכוכים בלתי פוסקים ביניהם.
כביש  ,431ששילב בניה של קו מים ,כביש תלת-מסלולי והכנה
למסילת רכבת ,תוך שהוא מאפשר את פיתוח חלק מהשכונות
הנמצאות בתוואי שלו ,הוא דוגמא טובה לראייה אינטגרטיבית של
הממשלה ,שאיפשרה מימוש מהיר של פרויקט חשוב זה .אלה הן
רק שלוש דוגמאות הבאות להמחיש את חשיבות הראייה הכוללת
והקושי שיכול להתקיים בעת מימוש פרויקטים לאומים.
על כן ,לדעתי ,יש לפעול בהקדם להקמת ועדה ממשלתית המורכבת
ממנכ"לים של הגופים הרלוונטיים .הוועדה ,שתבצע מעקב על
התקדמות פרויקטים לאומיים ותפעל למימוש מהיר שלהם ,תעסוק
גם בפתרון של בעיות בשלבי ביצוע שונים וגם בפיתוח "עתודה"
של פרויקטים לשנים הקרובות (בעיקר בהיבט הבשלות התכנונית).
הוועדה תפקח ותסנכרן בין גופי הביצוע השונים ותפעל להסרת
חסמים .לגוף זה חייבת להיות יכולת הכרעה מהירה וסופית
במחלוקות שיתגלעו בין גופים ציבוריים .במקביל יש לקבוע מנגנון
תימרוץ ,חיובי ושלילי ,לגורמים המבצעים .מנגנון זה עשוי אף הוא
לסייע ולשפר את ביצועי הגופים.
הכותב משמש כמנכ"ל חברת הביטוח הממשלתית "ענבל" ולשעבר סגן החשב
הכללי באוצר
לקבוע כללים ברורים
פיתוח התשתיות צבר תאוצה במדינת ישראל כבר בראשית שנות ה '90-של המאה הקודמת .למרות זאת עדיין קיימים
פערים עצומים ,בעיקר בתחום הסעת ההמונים ומשק החשמל בגלל מספר חולשות שלרוע המזל ,פוגעות ביכולת
הביצוע ומאטות את קצב הפיתוח והמימוש של פרויקטים לאומיים אלו.
אחת התופעות המטרידות בתחום הזה היא הגשת הצעות אגרסיביות במכרזים והניסיון המתמיד לשפר אותן לאורך חיי
הפרויקט .תופעה זו גורמת להליכים משפטיים ועיכובים רבים ,והחמור מכל ,לצמצום מספר חברות הביצוע המסוגלות
להתחרות בשוק זה .תופעה פסולה זו מתקיימת בכל שיטות הביצוע החל ממכרזי הביצוע ,עבור דרך ה PPP-וכלה
בשיטת הרישיונות.
לטעמי ,על הממשלה לקבוע כללים ברורים ואף להגביל את היקף הפרויקטים שמוקצים לכל חברה באותו פרק זמן.
כמובן שיש לעשות זאת תוך התחשבות ביכולת החברה ובהיקף הפרויקטים .בנוסף ,על הממשלה לנהל מערך של
פיקוח על איכות עבודת הספקים ,שיהווה פרמטר איכותי במכרזים עתידיים.
קריירה באנרגיה ירוקה -כחול לבן
עתיד המשק הישראלי ,עצמאותו ושגשוגו תלויים במשק האנרגיה .זה
הזמן להשתלב ולהוביל.
השינויים במשק האנרגיה הישראלי מציבים אתגרים מקצועיים ותהליכי קבלת החלטות דינמיים
וחדשניים .חיפה מהווה מוקד של תשתיות אנרגיה בישראל .המשק כיום נדרש להתייעלות
אנרגטית ,דרישה המהווה מוקד מחקרי ותעסוקתי ללומדים בתוכנית.
בימים אלה מציע משרד התשתיות תוכנית לעידוד סטודנטים לתארים גבוהים ,בין השאר,
בתחום כלכלת האנרגיה ,מדיניות ומנהל עסקים בתעשיית האנרגיה.
מטרת התוכנית להכשיר כ"א ברמה אקדמית גבוהה לשם פתרון בעיות ניהוליות וקביעת
מדיניות בתחום האנרגיה ,הסביבה ופיתוח בר-קיימא .התוכנית בניהול ומדיניות אנרגיה שבחוג
לניהול משאבי טבע וסביבה ,ביה"ס לניהול באוניברסיטת חיפה בראשות פרופ' אופירה אילון,
מיועדת לבעלי תואר ראשון העוסקים או שואפים לעסוק בתחום האנרגיה -ייצור ,מדיניות,
שיווק ,משפט וכו'.
התוכנית מאמצת גישה רב-תחומית להתמודדות עם הבעיות ה"בוערות" ,תרתי משמע ,של
המשק הישראלי .ההכשרה כוללת שילוב קורסים מהתחומים הרלבנטיים במדעי החברה
 כלכלת סביבה ואנרגיה ,מינהל ציבורי ,מדעי החיים והטבע ,משפטים וטכנולוגיה .בהוראהובהנחיית המחקרים ,משולבים מומחים מובילים מהסקטור הציבורי והמשקי.
http://management.haifa.ac.il/index.php/energy
תוכן שיווקי
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