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	א' בתמוז, תשע"ג

9 ביוני, 2013


הצעת התקציב של הממשלה לשנים 2013-2014 בראי היעדים הפיסקליים לשנים הקרובות
· הצעת התקציב לשנים 2013-2014, שאושרה בממשלה, כוללת הפחתה של כ-18 מיליארדי ₪ בתוכניות ההוצאות של הממשלה ל-2014 והעלאה של שיעורי המס בהיקף שווה ערך לכ-15 מיליארדי ₪. 
· הממשלה החליטה להעלות את תקרת ההוצאות לשנת 2013 ב-6.5 מיליארדי ₪ (כ-0.7 אחוז תוצר) ואת תקרת הגירעון ל-4.65 אחוזי תוצר, בשעה שהיעד שנקבע בחוק באוגוסט 2012 עומד על 3.0 אחוזי תוצר; הצורך בשינוי היעדים נובע מכך שהתקציב ומרבית הצעדים הנלווים לו צפויים לקבל את אישור הכנסת רק בסוף יולי 2013, ולכן הם ישפיעו רק על חלק מהשנה.
· אם כל החלטות הממשלה יאושרו, התוכנית צפויה להפחית את הגירעון בשנים 2013 ו-2014 בהתאם ליעדים החדשים שהממשלה הציבה.
· העלאות המסים והתיקון המשמעותי בתוואי ההוצאות היו כורח המציאות. אמנם בטווח הקצר הם פועלים להאטה בצמיחה של המשק, אך בלעדיהם הגירעון בשנים הקרובות היה צפוי לעלות לשיעור גבוה מ-6 אחוזי תוצר ויחס החוב לתוצר היה מתקרב בסוף העשור ל-100 אחוזים; תהליך זה היה מסכן את היציבות הפיננסית של ישראל ומגדיל מאוד את נטל תשלומי הריבית בתקציב. 
· כבר עתה התחייבויות הממשלה להוצאות בשנים 2015 ואילך גבוהות בכמה מיליארדי שקלים מהתקרה הקבועה בחוק. במידה והצמיחה לא תהיה מהירה במיוחד, גם אם הממשלה תפחית את התחייבויותיה להוצאות בהתאם לתקרה, יהיה צורך בהעלאה נוספת של ההכנסות ממיסים כדי לעמוד ביעדי הגירעון לשנים 2015 ו-2016. 
· מכיוון שהצורך בהתאמה הנוכחית נובע במידה רבה מהפער בין עלות התוכניות הרב-שנתיות שהממשלה אימצה לבין תקרת ההוצאות, חשוב להטמיע מנגנון שיעקוב ברציפות אחרי התפתחות פערים כאלה ויחייב התייחסות מיידית אליהם.
1. התקציב והמצרפים הפיסקליים

ב-13 במאי הממשלה אישרה את הצעת התקציב לשנה וחצי הקרובות. מאחר שבשנים הקודמות נוצר פער גדול בין סך ההתחייבויות של הממשלה להוצאות לבין ההוצאה השנתית המקסימלית שמתיר כלל ההוצאה (איור א'-5), ומשום שהגירעון הצפוי בשנים 2013 ו-2014 היה גבוה בהרבה מיעדי הגירעון הקבועים בחוק
, נאלצה הממשלה להעלות מסים ולצמצם תוכניות הוצאה בהיקף כולל של יותר מ-30 מיליארדי ₪, סכום המהווה כשלושה אחוזי תוצר (איור א'-6). מכיוון שהתקציב ומרבית צעדי המדיניות החדשים יקבלו את אישור הכנסת רק בסוף יולי, הממשלה קבעה את המצרפים הפיסקליים של שנת 2014, ולא של 2013, כעוגן לתוכניתה. היא החליטה להקטין את התחייבויותיה להוצאות ב-2014 בכ-18 מיליארדי ₪, וכך להשיב את הוצאותיה לרמה המקורית שנקבעה בכלל הפיסקלי; וכן היא החליטה להעלות את שיעורי המס, כדי לעמוד ביעד גירעון של 3 אחוזי תוצר
. זאת בהמשך להעלאה בשיעורי המס שהוחלט עליה בקיץ 2012, אשר יושמה בראשית 2013 וצפויה להניב הכנסות של 9 מיליארדי ₪. בשנת 2013, מפאת הבחירות שהביאו לאישורם המאוחר של צעדי התוכנית הכלכלית, הועלתה תקרת הגירעון מ-3 אחוזי תוצר ל-4.65 אחוזי תוצר, והממשלה החליטה לחרוג מתקרת ההוצאות הקבועה בחוק, באופן חד פעמי, ב-6.5 מיליארדי ₪. בעקבות חריגה זו, המתווספת לגידול בתקרת ההוצאות עצמה, ההוצאות בתקציב הממשלה ל-2013 גבוהות ריאלית בכ-7 אחוזים מאלו שבתקציב 2012.
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ההוצאה המחושבת על בסיס התקרה הקבועה בחוק

2013ההוצאה הצפויה על פי התוכניות וההסכמים בהצעת התקציב ממאי 

 2013לפני ההתאמות במאי -   סך התחייבויות הממשלה להוצאות 

הוצאה חד 

 6.5פעמית בסך 

מיליארד שקלים

* - הנתונים באיור זה מוצגים במונחי סך ההוצאה הממשלתית ללא אשראי, הכוללת גם אומדן להוצאות המותנות בהכנסה. נתון זה תואם את ההוצאות המשמשות לחישוב הגירעון בתקציב ומשקף את סך פעילות הממשלה; הוא שונה מתקרת ההוצאות לצורך הכלל הפיסקלי, היות שזו כוללת מתן אשראי על ידי הממשלה ואינה כוללת הוצאות מותנות בהכנסה.
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לוח 1 מפרט את ההתאמות העיקריות שאימצה הממשלה בשנים 2013 ו-2014 ואת השפעתן הצפויה על התקציב. בצד ההכנסות הסעיפים העיקריים הם העלאה של נקודת אחוז בשיעורו של מס הערך המוסף, ל-18 אחוזים; תוספת של 1.5 נקודות אחוז לשיעורי מס ההכנסה ומס החברות; צמצום ניכר של הטבות המס שבעלי הכנסות גבוהות מקבלים על החיסכון הפנסיוני; והעלאות של מסים עקיפים בתחומים ספציפיים. בצד ההוצאות ההפחתות העיקריות הן בתקציב הביטחון, בקצבאות הילדים ובשכר של עובדי המגזר הציבורי. זאת לצד מיתון הגידול בתקציבי החינוך והתשתיות. בהשוואה ל-2013, ב-2014 התיקונים צפויים להעלות את משקל ההכנסות ממסים בתוצר ביותר מנקודת אחוז. התיקונים צפויים גם להקטין בשתי נקודות אחוז כמעט את משקל ההוצאה הציבורית בתוצר, בהשוואה לזה שהיה צפוי לפניהם על סמך התוכניות שאימצה הממשלה. אולם תוכניות ההוצאה של הממשלה לשנים 2013 ו-2014 היו כה גדולות, עד כי למרות ההפחתה החדה בהן, משקל ההוצאה הציבורית בתוצר ב-2014 צפוי להיות דומה למשקלה בשנת 2012, כ-43.5 אחוזי תוצר.
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השפעה    

2013-ב

השפעה    

2014-ב

צעדים בתחום המיסוי

מסים ישירים

1.5%-העלאת כל מדרגות מס ההכנסה ב4,470       

הפחתת הטבות מס לחיסכון פנסיוני של בעלי שכר גבוה1,160       

1.5%-העלאת שיעור מס החברות ב950          

שינוים נוספים במיסים הישירים1,225       

כ מסים ישירים"   סה7,805       

מסים עקיפים

1.6.2013- מ1%-מ ב"העלאת שיעור המע2,3004,620       

שינוים נוספים במיסים העקיפים600          1,695       

כ מסים עקיפים"   סה2,900       6,315       

ן"מסי נדל

צמצום פטורים במס שבח למעט דירה יחידה60            

למעט לרוכשי דירה ראשונה, ביטול הפטור ממס רכישה על דירה יחידה1,050       

ן"כ מסי נדל"   סה1,110       

כ תוספת מסים סטטוטורית"       סה2,900       15,230     

הפחתת הוצאות

הפחתה בתקציב הביטחון3,000

תשתיות תחבורה3901,290

הפחתת קצבאות הילדים9752,975

2015-דחיית תוספת השכר של אחוז אחד ל5001,000

1

אי חתימה על הסכמי שכר

1,500

פריסה חדשה של תשלומים בהסדר קרנות הפנסיה2,3001,500

הפחתות נספות בהוצאות שונות2,9976,475

כ הפחתת הוצאות"סה7,16217,740

(מיליוני ₪)


1 אומדן של החיסכון בעלויות השכר בהנחה שהסכם השכר היה מבוסס על שמירה של השכר הריאלי של עובדי המגזר הציבורי.
על פי הערכת חטיבת המחקר, ובהינתן ההערכות הנוכחיות באשר לסביבה המקרו-כלכלית הצפויה בשנתיים הקרובות, יישום מלא של הצעדים הכלולים בתוכנית יאפשר לממשלה לשמור על תקרת ההוצאות ולעמוד ביעדי הגירעון שנקבעו לשתי השנים הנידונות. אולם מאחר שהמרווח לעמידה ביעדים קטן, אם לא יאושרו רכיבים משמעותיים של התוכנית, או אם תחול הרעה נוספת בסביבה המקרו-כלכלית, הדבר יסכן את השגתם
. הסיכון בתחזית גדול במיוחד שכן תפניות כה גדולות במדיניות נערכות בישראל רק לעתים נדירות, ומשום כך קשה לחזות במדויק את השפעתן על התנהגות הפרטים והפירמות במשק. בשתי הפעמים הקודמות שבהן נערכו התאמות פיסקליות גדולות במשק הישראלי – ב-1985 וב-2003 – הפעילות הכלכלית הגיבה באופן חיובי מהצפוי לתיקון התוואי הפיסקלי, אך הפעם נקודת המוצא של המשק שונה: הפעילות הכלכלית מצויה ברמה גבוהה יחסית לפוטנציאל והכלכלה הגלובלית ממותנת. 

ההתאמה הפיסקלית בהצעת התקציב שאושרה צפויה למתן את הצמיחה בשנת 2014 בכ-0.7 אחוז בהשוואה לאומדנים שנערכו לפני התוכנית
. ערוץ ההשפעה העיקרי הוא הפחתת ההכנסה הפנויה בשל העלייה במסים, בשל הפחתת קצבאות הילדים ובשל הריסון של השכר במגזר הציבורי; נוסף על כך תשפיע הירידה בביקושים עקב הירידה ב-2014 בצריכה הציבורית הביטחונית והאזרחית.
למרות מחירים אלה התוכנית הייתה חשובה והכרחית, שכן בלעדיה היה הגירעון צפוי להגיע כמעט לששה אחוזי תוצר ב-2014 (איור א'-6), ולהמשיך לגדול בשנים שאחריה. גירעון כזה היה מעלה את יחס החוב לתוצר במהירות, ובסוף העשור יחס זה היה מתקרב לכ-100 אחוזי תוצר (הקו השחור באיור א'-7). רמת גירעון כזאת, בפרט בהינתן מצבו הטוב יחסית של המשק הישראלי
 והרגיעה הביטחונית, הייתה פוגעת באמינות מחויבותה של הממשלה לגירעונות נמוכים. כתוצאה מכך הייתה גדלה ההסתברות למשבר פיננסי, שתוצאותיו בטווח הבינוני יכולות להיות גרועות בהרבה מההשפעה של התקציב הנוכחי על הצמיחה. זאת במיוחד לאחר שיעד הגירעון כבר הועלה משמעותית באוגוסט 2012. יתר על כן, גם ללא משבר פיננסי, כתוצאה מעליית יחס החוב לתוצר הייתה גדלה פרמיית הסיכון של המשק, והדבר היה מעלה את שיעור הריבית שהממשלה משלמת עבור הלוואותיה. עלייה זו, ועמה הגידול המהיר בהיקף החוב עצמו כתוצאה מהגירעון הגבוה, היו מגדילים לאורך זמן את הוצאות הריבית של הממשלה, שכבר היום גבוהות בהשוואה בינלאומית ומגיעות לכארבעה אחוזים מהתוצר, ומקטינות את היקף המקורות הזמינים לה לצורך מתן שירותים ציבוריים או תמיכה בשכבות שונות באוכלוסייה
. 
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 על פי החלטת הממשלה בתקציב החדש

2013שיעורי מס והוצאות לפי תוכניות והחלטות הממשלה לאחר ההתאמות במאי 

 2013לפני ההתאמות במאי -   שיעורי מס והוצאות לפי ההתחייבויות 


כאשר מנתחים את ההוצאות הצפויות בשנת 2015 על בסיס התוכניות שאישרה הממשלה, מוצאים שהן חורגות בכ-6 מיליארדי ש"ח מתקרת ההוצאה לשנה זו; התקרה מאפשרת לממשלה להגדיל את הוצאותיה ב-2015 ב-3.2 אחוזים ריאלית יחסית להוצאה בשנת 2014, ואילו האומדן הנוכחי מצביע על גידול של למעלה מחמישה אחוזים, גם בהנחה שתוספות השכר במגזר הציבורי ב-2015 יהיו מתונות ולא יכללו פיצוי על דחיית הסכמי השכר מ-2013. פער זה נובע מכך שחלק ניכר מהצעדים שהממשלה נקטה כדי להפחית את ההוצאות ב-2014 הם חד-פעמיים, וכן מהתוספת המוסכמת לתקציב הביטחון. מכיוון שנותרו עוד שנה וחצי עד לתחילת שנת התקציב 2015, זהו פער גדול מאוד: משמעותו היא שבשנה וחצי הקרובות הממשלה לא תוכל להחליט על הוצאות חדשות בלי להציג במקביל הפחתות בהוצאות אחרות, או בלי להעצים מחדש את האיום על תקרת ההוצאות. גם ללא החלטות על הוצאות חדשות, החריגה מתקרת ההוצאות אינה צפויה להצטמצם גם ב-2016, בין היתר בשל עוד תוספת לתקציב הביטחון, שתינתן במסגרת התוכנית הרב-שנתית עליה סוכם כבר עתה.
גורם מרכזי לגודל הבעיה הפיסקלית עמה נאלצה הממשלה להתמודד עתה, והמאיים גם על העמידה בכלל ההוצאה בשנים 2015-16, הוא חוסר המעקב אחר הפער בין עלות התוכניות שאישרה הממשלה בשנים האחרונות לבין תקרת ההוצאות שקובע הכלל הפיסקלי. פער זה הלך וגדל ככל שהממשלה אימצה תוכניות נוספות בתחומי החינוך היסודי, התיכוני והגבוה, התשתיות, הבריאות, ועוד. כתוצאה מכך ההוצאות ב-2012 היו גבוהות מהתקציב המקורי, הכלל הפיסקלי ל-2013 נפרץ, ונוצר הצורך בהתאמה הגדולה בתקציב ובעקבותיה – בנסיגה מחלק מהתוכניות שהממשלה אימצה בעבר. לאור הסיכון שהתפתח השנה לאמינותה של המדיניות הפיסקלית, ואשר חייב את ההתאמות, חשוב שהממשלה תאמץ בהקדם מערכת אפקטיבית של בקרה על הוצאותיה לשנים הקרובות כדי למנוע חזרה על התהליך שהוביל לבעיה הנוכחית. זאת בפרט לאור ההתחייבויות שנצברו לשנת 2015, כמתואר לעיל. מערכת כזו תעקוב אחרי התחייבויות הממשלה להוצאות לשנים הקרובות ותחייב התייחסות מיידית להתפתחות של חריגות מתקרת ההוצאות הקבועה בחוק; היא תתרום רבות לאמינות מחויבותה של הממשלה ליעדיה הפיסקליים ותסייע לצמצם את החריגות החוזרות ונשנות מהם
. 
כדי להגביר את האמינות חשוב גם שהממשלה תתחיל לפרסם באופן שקוף את ההנחות לגבי מחירים המשמשות בהכנת התקציב, שכן אלו מהוות בסיס לחישוב התאמות המחירים בתקציבים הבאים, והתאמות אלה משפיעות בצורה ניכרת על היקף השינוי בתקציב
. לחילופין, הודות לכך שקצב עליית המחירים נע בעשור האחרון סביב אמצע יעד האינפלציה, וגם הציפיות לאינפלציה מצויות בטווח זה, ניתן לעבור לתקציב נומינלי, שייתר את הצורך בהתאמות מחירים. 
 האתגר הניצב בפני הממשלה אינו מתבטא רק בתחום השליטה בהוצאה. גם אם הממשלה תבצע את ההתאמות הדרושות כדי לשמור על תקרת ההוצאה בשנת 2015, הרי שהגירעון הצפוי בשנת 2015 – ובמיוחד בשנים שאחריה – צפוי להיות גבוה מאשר יעדי הגירעון הקבועים בחוק. בעוד שיעדי הגירעון יורדים בהדרגה לשני אחוזי תוצר בשנת 2016, הרי שהגירעון ללא העלאה נוספת של ההכנסות ממיסים צפוי להתייצב ברמה של כשלושה אחוזי תוצר עד 2018 (הקו הכחול באיור א'-8)
. תוואי זה של הגירעון צפוי להתבטא בכך שיחס החוב לתוצר כמעט לא ירד עד סוף העשור (הקו הכחול באיור א'-9). כדי לשמור על תקרת הגירעון בשנים 2015 ו-2016 יהיה צורך בתוספת הכנסות של כארבעה מיליארדי שקלים (0.4 אחוז תוצר) ב-2015 ובעוד כ-7 מיליארדים (0.5 אחוז תוצר) ב-2016. הפחתה כזאת של הגירעון, בהתאם ליעדים הקבועים בחוק, תאפשר להחזיר את יחס החוב לתוצר לתוואי יורד (הקווים הירוקים באיורים א'-8 ו-א'-9). לעומת זאת, אם הממשלה תגדיל את הוצאותיה בהתאם לתוכניות הקיימות (שעלותן כאמור גבוהה מהתקרה), וגם לא תעלה את שיעורי המס, הגירעון צפוי להתייצב ברמה שבין 3.5 ל-4 אחוזי תוצר, ויחס החוב לתוצר יעלה במתינות אך בהתמדה (הקווים השחורים באיורים א'-8 ו-א'-9). למרות הצורך בהתאמה נוספת כדי לעמוד ביעדים איור א'-7 לעיל מדגים עד כמה הייתה חשובה ההתאמה עליה החליטה עכשיו הממשלה; קיים הפרש ניכר בין הקו הכחול באיור זה –  הקו המשקף את יחס החוב לתוצר הצפוי לאחר ההתאמה הנוכחית וללא התאמות נוספות – לבין הקו השחור, המשקף את העלייה של יחס החוב שהיתה צפויה ללא ההתאמה.
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אם הממשלה לא תעלה את שיעורי המס הסטטוטוריים (או לא תבטל פטורים) בשנים 2015 ו-2016, הרי שגם אם היא תעמוד במגבלת ההוצאה, יידרש בשנתיים אלה קצב צמיחה ממוצע של למעלה מ-4.5 אחוזים כדי לפצות על המחסור בהכנסות ולאפשר לממשלה לעמוד ביעדי הגירעון (הקו השחור באיור א'-10). במקרה כזה קצב הצמיחה הממוצע שיידרש בשנים 2013-2020 כדי לשמור על יעדי הגירעון הקבועים בחוק בהמשך העשור יעמוד על 4 אחוזים (לעומת 3.2 אחוזים בהנחה המקורית). מאידך גיסא, אם קצב הצמיחה הממוצע עד 2020 יעמוד על כשני אחוזים, הדבר יגרום לגירעון לעלות לרמה גבוהה מארבעה אחוזי תוצר לקראת סוף העשור (הקו הכחול באיור א'-10), וכן הוא יגרום לעלייה מונוטונית ביחס החוב לתוצר, עד לרמה של למעלה מ-80 אחוזים בשנת 2020.
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� הרחבה מופיעה בסקירה הפיסקלית של בנק ישראל מפברואר 2013.


� יעד זה ל-2013 נקבע באוגוסט 2012 לאחר שהוא הועלה מ-1.5 אחוזי תוצר – היעד שנקבע לשנה זו ב-2009. בשל העיכוב באישור התקציב הממשלה דחתה את השגתו של היעד ל-2014, שנה שיעד הגירעון המקורי שנקבע לה עמד על 2.75 אחוזי תוצר, אך היא קבעה כי בשנת 2015 תשוב ותתכנס ליעד הגירעון המקורי שנקבע לשנה זו באוגוסט 2012 – 2.5 אחוזי תוצר.


� בסקירה הפיסקלית שבנק ישראל פרסם בפברואר 2013 ההערכה הייתה שהגירעון השנה יעמוד על 3.6 אחוזי תוצר אם הממשלה תעמוד בתקרת ההוצאות, ועל 5 אחוזי תוצר אם ההוצאות ייקבעו על פי התוכניות שאישרה הממשלה עד אז. בפועל החליטה הממשלה להגדיל את הוצאותיה בכ-0.7 אחוז תוצר מעבר לתקרה. יתרת הפער בין התחזית הקודמת לנוכחית משקפת בעיקר החזרי מס חד-פעמיים חריגים, בהיקף של כ-0.2 אחוז תוצר, שהתקבלו בראשית השנה וכן הרעה מסוימת בסביבה המקרו כלכלית בעולם מאז התחזית הקודמת.


� חישוב זה מהווה אומדן להשפעת הצעדים הפיסקליים על הצמיחה. הוא נדרש כדי לחשב את הגירעון והמצרפים הפיסקליים, ואינו מהווה תחזית מקרו-כלכלית מלאה. בנק ישראל יפרסם תחזית כזאת לקראת סוף יוני 2013. פירוט החישובים של גמישויות התוצר לשינויים במצרפי התקציב מופיע בתיבה ו-1 בדוח בנק ישראל לשנת 2012.


� שיעור האבטלה הנוכחי בישראל נמוך מאוד בהשוואה היסטורית, והדבר מעיד על כך שהגירעון, לפחות ברובו, אינו משקף רמת פעילות נמוכה הפוגעת בהכנסות ממסים, אלא את השפעת שיעורי המס והחלטות הממשלה לגבי גודל הוצאותיה.


� גם אם מתעלמים מהשפעת החוב על שיעורי הריבית, ומתייחסים רק להשפעת הגידול בחוב עצמו, תשלומי הריבית השנתיים של הממשלה בשנת 2020, על בסיס התוכניות שאושרו ושיעורי המס שהיו בתוקף לפני התוכנית, היו גבוהים ב-1.2 אחוזי תוצר (כ-12 מיליארדי ₪ במונחי 2013) מאלו הצפויים על בסיס עמידה ביעדי הגירעון הקבועים בחוק. משמעות נתון זה היא עלות של 1,500 ₪ לנפש לשנה במונחי תוספת מסים או הפחתת שירותים ציבוריים.


� דיון  באופן שבו היעדר מעקב אחרי עלות התוכניות של הממשלה משפיע על החטאת היעדים הפיסקליים מופיע אצל עדי ברנדר, "יעדים או צעדים? תפקידם של יעדי הגירעון וההוצאה במאמצי הקונסולידציה הפיסקלית של ישראל, 1985-2007", הרבעון הישראלי למסים וכלכלה, כרך ל"ג, גיליון 129, מאי 2009, ע"מ 33-37. לתיעוד החריגות מיעדי הגירעון ראו פרק ו' בדוח בנק ישראל לשנת 2012.


� למשל, בתקציב 2013 נכללה תוספת של 3.9 מיליארדי ₪, או 1.3 אחוזים מסך ההוצאות, כפיצוי על כך שמאז אישור התקציב הקודם ועד סוף 2012 המחירים עלו בשיעור גבוה מהתחזית שניתנה בעת אישור התקציב הקודם.


� הגירעון בתרחיש הבסיסי חושב בהנחה שבשנים 2013 עד 2020 הצמיחה הממוצעת תעמוד על כ-3.2 אחוזים. 






