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הטבות מס – Tax Expenditures
עד כה דיברנו על בסיס המס – כל התקבולים שכפופים לפקודת מס הכנסה. הבחנו בין תקבולים שחייבים במס וכאלה שאינם חייב במס. דיברנו גם על הוצאות – אשר נוכו מההכנסה ביחד עם הפטורים. (הכנסות פחות הוצאות, פטורים וקיזוז הפסדים = הכנסה חייבת). האם יש סעיף ספציפי שמעניק פטור? הסעיף המרכזי שעוסק בפטורים הוא סעיף 9 לפקודה: פטור לנשיא המדינה, דרך פטור לקצבאות נכות וזקנה, מענק פרישה, הכנסות של קטין מתחת לגיל 16 – ובסעיף הזה יש לזכור שמעבר לסעיף 9 עצמו, יש שורה מאוד ארוכה של תקנות וחוקים נוספים אשר נותנים פטורים נוספים ממס. הרעיון של הטבות מיסים חולל מהפכה של ממש – כשהביא את התפיסה של ההטבות לכלי חלוקה של התקציבים של הממשלה: 

1) התפקיד הראשון של מערכת המס כולל את אותם כללים מבניים שנחוצים ליישום שיטת מס 'נורמאלית' – הגדרת הכנסה, כללי חשבונאות. 
2) עדיפויות (Preferences) – אותם תמריצי מס וסובסידיות שלובשים צורות רבות – חריגים, ניכויים, זיכויי מס מיוחדים ופטורים. 
הטבות המס אינן כוללות רק פטורים. סעיף 9.16)א' מדבר על הפטור לקרנות ההשתלמות, לדוגמא. זוהי הטבת מס שניתנת ע"י פטור. אבל לפעמים נמצא הטבות מס בצורה ניכוי מיידי להוצאה שהיתה אמורה להיות אסורה בניכוי או מותרת בניכוי לשיעורים במהלך השנים. דוגמא; פחת מואץ או ניכוי מלא של ההוצאה ההונית – הוצאות לחיפושי נפט, הוצאות למו"פ, הוצאות על השקעות בסרטים. באותם מקרים (כגון מו"פ) – ברור שההוצאות שמוציא מפעל מסויים על מחקר הן הוצאות הוניות – שצריך לצבור אותו כחלק מהמפעל אבל בכל מקרה – אין המדובר בהוצאה שוטפת או בהוצאה לשמירה על הקיים. ובכל זאת, סעיף 20א' מאפשר ניכוי מיידי בכפוף לחריגים למו"פ. הרעיון הוא לגלגל חלק גדול מהסיכון על הממשלה, במקרה הזה. ואז אם מרוויחים – אז נשלם אח"כ מס שיחזיר את זה. ואם מפסידים – הממשלה סופגת את זה. 
דרך אחרת לתת הטבות מס היא באמצעות זיכויים עודפים. מדינת ישראל נותנת נקודות זיכוי נוספות לעולים חדשים – כדי לתת הטבת מס לעולים חדשים. דוגמא נוספת – הכרה של 35% מסכום התרומה למוסד ציבורי כזיכוי לצרכי מס ("אתה תתרום והמדינה תשתתף בחלק מזה"). הרעיון שעומד מאחורי הטבות מס הוא שבאמצעות זה שגובים יותר מאחד ופחות מאחר, זה בעצם מעביר כסף מאחד לשני. 
הגישה של הטבות מס היא גישה מבית מדרשם של Surrey & Mcdaniel – שני פרופ' מהרווארד שבשנות ה- 60' יצאו עם ההכרה שהטבות המס הוא סכום של 2 עסקאות: תשלום מס רגיל ומתן סובסידיה לאוכלוסיות ספציפיות. ולכן ההטבות הן מן "הכלאה" של 2 העסקאות הללו. 

חוק יסודות התקציב וחוקי התקציב במדינות השונות מחייב להציג את הטבות המס כסעיף תקציבי לכל עניין ודבר. החשיבות של התקציב הזה הוא בחשיפה של המנגנון הזה – כי זה נותן תשובה שלמה למצב התקציב. הוא חושף לאור את הנתונים המספריים שגלומים בפקודת מס הכנסה. ויחד עם זה, יש עמו בעיה מסויימת: התקציב מניח איזשהו מצב אפס, שבו אנחנו קובעים שחלק הם כללים מבניים וחלק זה העדפות. זה אומר שיש מצב "אפס" של מס הכנסה "אמיתי", או "נורמאלי" שאליו ראוי וניתן להשוות (החישוב של 'ההכנסה האמיתית'). וההבחנה הזאת מבחינה בין סעיפים טהורים (אידאל של מס הכנסה) ובין סעיפים אחרים ש'מלכלכים' את הכללים המבניים. 
הרעיון של דרישת המימוש, לדוגמא, הוא שהכנסה או רווח הון חייבים במס רק במועד המימוש. אם קנינו מגרש ב- 5,000 וערכו עלה מדי שנה ב- 5,000 ש"ח, אז נחוייב על זה רק בעת המכירה. בעצם הדחייה הזאת יש יתרון שמס נדחה הוא מס נחסך. דרישת המימוש – יש לכמת אותה וצריכים להשוות את דרישת המימוש למצב שבו היינו ממסים את עליית ערך הנכס מדי שנה בשנה. כדוגמא ניתן לתת את אותו הבית החד-קומתי הקטן שחיה בו זקנה, ומסביבה צומחים מגדלים והופכים את השטח עליו היא חייה לשטח מאוד יקר. אם היו ממסים את עליית הערך במהלך השנים – לא היה לה מאיפה להביא את הכסף הזה. 

אז בפועל – הכל יוצא עדיפויות (Preferences) – אבל חלק הפכו להיות עדיפויות מבניות. לתקציב הטבות המס יש נתח מאוד משמעותי – ואם צריכים מקור לכסף נוסף – אז הרבה פעמים הולכים לסעיף הטבות המס. כשבית המשפט בעניין ורד פרי בא ונותן את ההכרה של ניכוי בהוצאות גידול ילדים הוא אומר שזה, למעשה, נורמאלי ("כללים מבניים") והוא לא "עדיפות". בית המשפט אפילו מתייחס לזה בפס"ד – כי זה למעשה עלול להיות רגרסיבי. אבל אז, בית המשפט אומר, שזה לא משמעותי שזה רגרסיבי – כי זה לא הטבת מס, אלא עדיפויות!. 
לא באמת משנה אם נקרא למשהו הטבה או 'חלק מהשיטה' – אבל יש להבחין שבגלל סעיף זה או אחר בפקודת מס הכנסה, מצבו של אחד טוב יותר ממצבו של אחר – ועלינו לבדוק האם זה באמת מה שהתכוונו אליו בכל מקרה? 
האם נכון להעניק הטבות באמצעות מערכת המס?
האם הענקת התמריצים באמצעות מערכת המס, היא דרך נכונה לקדם את אותה המטרה? נניח וחושבים שיש צורך להטיב עם נכים. האם נכון לעשות את זה בתצורה של מתן פטור ממס או האם נכון יותר לתת סובסידיה ישירה (קצבת נכות). הכל תלוי במה צריכים להשיג. אם רוצים לשלב את הנכים במערך העבודה, אז יש חשיבות לעשות את זה בצורה של פטור ממס. אם הולכים בצורה של סובסידיה – יש בזה אלמנט מאוד חשוב של וודאות תקציבית (יודעים כמה נכים יש – ואז יודעים כמה הסובסידיה – ורואים מה ההשפעה של זה על התקציב). בפטור ממס אין לנו אפשרות לדעת כמה זה עולה למדינה. עם זאת, הסובסידיה לא מעודדת נכים לצאת לעבודה. עם זאת, אם ניתן פטור ממס לנכה – חלק מההטבה הולך 'כאילו' למעביד (כי המעביד ייתן לו פחות ברוטו כי הוא מקבל יותר בנטו)- אבל גם זה יכול להיות חלק מהמטרות. 

בפני רגולאטרו עומדת השאלה: האם הענקת תמריצי הטבות מס היא הדרך הנכונה לקידום המטרות הראויות לקידום – למשל: האם נכון לתת פטור ממס לאנשים עם מוגבלויות או האם טוב יותר לתת להם סובסידיה ישירה. אם רוצים לעוד השקעות בנגב, האם נכון לתת להם טור ממס או סובסידיה לאותם משקיעים. 

אחת מהתשובות העונות לכך – תלוי מה רוצים להשיג: אם רוצים לקדם את הנכים ולהקטין את תלותם אז כדאי לתת פטור ממס. 

תשובה נוספת אפשרית – מי אם בכלל יפקח על השאלה מ יקבל את ההטבה הממשלתית. הפיקוח על ההטבה באמצעות מערכת המס – תיפולעל רשויות המס, ואילו אינן מוכשרות לערוך פיקוח כזה. 

לעיתים מתן ההטבה דרך מנגנון הטבות מס, מועיל כי לא צריך לפקח על מי יקבל את ההטבה. חוק עידוד השקעות הון, לדוגמא- אומר שהמשקיע יכול לוותר על הבקשה למענק. אנחנו הולכים על המסלול החילופי שבו מה שהמשקיע יכול לבחור בו הוא או פטור ממס או שיעור מס מופחת – בתנאים שונים. הרעיון שעומד מאחורי זה הוא שהממשלה אומרת שלא נותנים את הסמכות לפקיד זה או אחר, אלא הכספים יילכו למי שיוכיח בעתיד שהוא ירוויח. בזה יש יתרון מאוד גדול מבחינת הפלורליזם של קבלת ההחלטות. תרומות למוסדות ציבור, לדוגמא: נניח שמאמינים לתמוך במגזר השלישי כי אם לא נתמוך בו תהיה בעיה. יש 2 דרכים קיצוניות לממן את זה – (1) לשים פקיד במשרד הפנים ולתת לו X כסף ולאפשר לו לחלק לפי מה שנראה לו לפי קריטריונים ספציפיים. אופציה שנייה (2) היא להגיד שלא סומכים על פקיד ספציפי ואומרים לציבור שרוצים לעשות את מה שטוב לציבור, ולכן המחוקק שם את הכסף של הסובסידיה 'איפה שנגיד' – על כל 100 ש"ח ששמים בעמותה מסויימת, הממשלה שמה 35 ש"ח נוספים או מחזירה בהטבות מס. 

מצד אחד – זה מעודד פלורליזם כי זה לא נסמך על פקיד זה או אחר. מהצד השני – נותנים את הדעה לבעל המאה. וזה לוקח אותנו לסוג של 'תרבות של רייטינג'. 
המתח בין ביזור כח-ההחלטה של היכן לשים את הכספים הממשלתיים ובין מתן ההחלטה בידי אותו 'פקיד' – הוא המתח שנמצא בלב הסוגייה הזאת. 

בוועדת שישינסקי בשנות ה- 70 אמרו שמערכת המיסים נועדה גם להשגת יעדים שהממשלה רוצה לתת להם דגש. הדיון השנתי בממשלה, לפי הוועדה, לא מתחשב בסוגייה של הטבות המס. לדברי הוועדה יש לצמצם את הטבות המס. 
סעיף 9 2) לפקודה – עוסק במיסוי מלכ"רים. מוסד ציבורי פטור מהכנסה פסיבית. הדוגמא המפורסמת לכך הוא בית הספר למשפטים של אונ' MIU שירש מפעל פסטה. ההכנסות האקטיביות של המלכ"ר – חייב במס, אבל ריבית, דיבידנד או דמי שכירות אינם חייבים במס, כל עוד לא מדובר בעסק. לכאורה, ההבחנה פה היא בין העסקי ובין הפאסיבי: סיווג ההכנסה בין ההוני ובין הפירותי, ובתוך הפירותי בין העסקי ובין הפאסיבי. זה נשמע לנו לכאורה משהו מאוד טכני אבל מה שמעניין פה הוא שבפועל אין לזה תוכן כלכלי אמיתי, ולכן קשה מאוד להפריד בין הפונקציות העסקיות ובין הפונקציות הפסיביות, במיוחד לאור העובדה שהנישומים יכולם לתכנן את דרכם בהתאם למה שמתאים להם. 
פס"ד למען מכבי אבשלום – המוסד הציבורי השכיר קרקע לבית קולנוע. זה היה הסכם שכירות. בפועל, המוסד הציבורי התחייב לסייע להשגת רשיונות, לשלם את השכר של הסדרנים והמנקים. בית המשפט העליון פסק, שלמרות שזה נראה לנו לגמרי עסקי, מעורבות המשכיר לא הגיעה לרמה של שותפות עסקית – ולכן הם פטורים. 

פס"ד אגודת ידידי האוניברסיטה העברית – האגודה הזאת ירשה פרדס, וכל מה שהם עשו זה להחזיק בו עד שהם יימכרו אותו. אבל כדי למכור אותו כפרדס חי הם המשיכו לעבד את זה ע"י חברת אחזקה. המוסד עצמו היה לגמרי לא מעורב בניהול היום-יומי של העסק. שם נקבע שזה כן פירותי. וזה למרות שבניגוד לפס"ד הקודם – הם היו פאסיביים לחלוטין!!! נראה שהתוצאות בין 2 הפס"דים היא הפוכה ממה שצריך להיות. 

עולה מכך, שאנחנו לא מגיעי לתוצאה טובה. ולכן מה שחשוב להבין פה הוא מהי התכלית? למה רוצים להבחין בין מהו עסק ומה לא עסק? ניקח כדוגמא צעד אחורה וננסה לראות איך צריך לפרש את המושג הכנסה מעסק בהקשר הספציפי הזה. 

יש מאמר של הנרי הנסמן – אחד מהחוקרים החשובים בתחום התאגידים מאונ' ייל, והוא בדק למה צריך לתת פטור ממס למוסדות ציבור. הטענה הראשונה היתה שמוסדות ציבור משרתים אוכלוסיות חלשות. אבל הנסמן אומר שזה לא בהכרח נכון. הטענה השנייה מדברת על כך שהפטור למוסדות ציבור בא להעניק סובסידיה לעמותות שמשרתות מטרה ציבורית. ז"א יש להחשיב מלכ"רים כפטורים לצרכי מס רק אם הם משרתים מטרה ציבורית: דת, ספורט, תרבות, חינוך וכל מה שקבע שר האוצר בתקנות. הנסמן אומר על זה שאכן מלכ"רים פועלים למטרה ציבורית, אבל אם המטרה הציבורית הזאת חשובה, אז למה להבין בין 2 הסוגים של מוסדות ציבוריים? סיבה אחת היא ייצור public goods – אלו שאינם למטרות רווח נוטים יותר לעסוק במחקר (הטענה הזאת נסתרת אמפירית!). הסיבה השנייה שבגללה אנחנו רוצים לעודד מלכ"רים היא בכך שמלכ"רים הם אולי יותר יעילים. כשתורמים לאגודה למלחמה בסרטן או לאל"ח – מאוד חשוב שהכסף יגיע לייעודו. ובגוף למטרות רווח – תמיד נחשוד בו שהוא תמיד מנסה למזער את הכסף שיגיע לייעודו (מחקרי סרטן או חיילים). הנסמן חושב שאם זה נכון – הרי בלאו הכי התורמים ייתרמו לפיכך דווקא לגופים הציבוריים ולא לאלה העיסקיים. 
הסיבה שבגללה אנחנו רוצים לתמוך בגופי ציבור – זה בעיקר בגלל היכולת המוגבלת שלהם לגייס הון בשוק ההון (וזה בניגוד לגוף עסקי). וזאת הסיבה המרכזית לפטור מוסדות ציבור ממס. 

אבל אולי דווקא העובדה שאנחנו פוטרים ממס מוסדות ציבור, מה שאנחנו רוצים לקדם, בניגוד למוסדות אחרות, זה אפיק פעולה שאיננו רווח: עצם העובדה שקיים מוסד שמנסה לקדם רעיון מסויים, זה משהו שכשלעצמו זה מהווה public good שאנחנו רוצים לטפח. עצם הפעילות עצמה הוא הדבר החשוב ,ולכן זה הסבר יותר טוב ללמה לפטור אותם ממס. הפטור ממס למוסדות ציבור ממשיך ספקטרום עליו דיברנו בשיעורים הקודמים: לא ממסים אדם שפועל עבור עצמו (=הכנסה זקופה) או אדם שפועל עבור משפחתו, לא ממסים מתנות, לא ממסים אגודות למסחר עצמי או גופם שפועלים לרווחת הכלל (לשכת עורכי הדין) – ואז המלכ"רים הם הצעד הבא – לא ממסים מוסדות שפועלים למטרה משותפת. המלכ"רים מצטרפים לאבחנה הכללית בין הפעילות של השוק ובין פעילות שאינה ממוסחרת והיא מחוץ לשוק. 
בפרשנות של סעיף 9 2) – זה נותן לנו כלי מאוד מעניין לפרשנות של השאלה האם צריך למסות אוניברסיטה על ההכנסות שלה משכר לימוד. 
