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תקציר
התיאורים הקיימים של מדינת הרווחה בישראל מחמיצים חלק משמעותי מהיקפה. גודלה של מדינת הרווחה מחושב לרוב לפי היקף ההוצאות התקציביות על מטרות סוציאליות. עם זאת, חלק חשוב ממדיניות הרווחה יוצא לפועל באמצעות הטבות מס לקבוצות מסוימות, 
שעלותן למדינה אינה כלולה בתקציב. תכניות הרווחה המבוצעות באמצעות פטוֹרים 
והנחות במס מרכיבות את מה שכריסטופר האוורד כינה "מדינת הרווחה הסמויה" 
(the hidden welfare state). עבודה זו עומדת לראשונה על גודלה ואופייה של מדינת הרווחה הסמויה בישראל.
משרד האוצר אומד את ההטבות במסים ממשלתיים בישראל בכ-35.1 מיליארד שקל בשנה (ב-2010). אומדן זה כולל הטבות למטרות רבות, למשל עידוד ההגירה לפריפריה. כדי לאמוד את היקפה של מדינת הרווחה הסמויה, נבררו מתוך כלל הטבות המס אלה שהן בעלות יעדים סוציאליים. הטבות אלה מסתכמות בכ-19.8 מיליארד שקל בשנה – כ-56% מכלל ההטבות. צירופן של הטבות בדמי ביטוח לאומי ובמסים של הרשויות המקומיות מגדיל את היקפה של מדינת הרווחה הסמויה לכ-21.9 מיליארד שקל בשנה לפחות. סכום זה שקול לכ-2.7% מהתמ"ג ולכשישית ממדינת הרווחה ה"גלויה".

הטבות מס, אם כן, הן כלי מובהק של מדיניות סוציאלית בישראל: יותר ממחצית מהן משמשות למטרות סוציאליות. יתרה מכן, כלי זה משמעותי בהיקפו. תיאור של מדינת הרווחה בישראל שאינו מתייחס לצדה הסמוי משול לתיאור של הוצאות הממשלה שאינו מתייחס להוצאה הביטחונית. אף על פי כן, המחקר וקובעי המדיניות בישראל עדיין לא עמדו על מלוא תפקידן של הטבות מס במסגרת המדיניות הסוציאלית הכוללת.

צד מעניין במיוחד של הטבות המס הוא השפעותיהן החלוקתיות. בניגוד לתפישה האינטואיטיבית של תוכניות רווחה כמיטיבות עם מעוטי אמצעים, הרי שלפי הממצאים הראשוניים, מדינת הרווחה הסמויה בישראל מיטיבה בייחוד עם בעלי הכנסות גבוהות. המידע על מקבלי ההטבות בישראל אמנם חלקי, אך רוב ההטבות הגדולות ביותר (מבחינת ההיקף הכספי) מתגלות כרגרסיביות – ובהן ההטבה לחיסכון פנסיוני, שהיקפה כמעט שליש מזה של מדינת הרווחה הסמויה כולה. ההתחקות אחר הטבות המס שופכת אור, אם כן, על גודלה של מדינת הרווחה, אך גם על הקשר בינה לבין אי-שוויון בחלוקת הכנסות. 

The Hidden Welfare State in Israel

Abstract

Existing accounts of the Israeli welfare state overlook one of its most important components. The size of welfare states size is usually determined by the extent of government spending dedicated to social welfare objectives. However, social policy and redistribution are also shaped by an instrument that is not often considered: tax expenditures—that is, tax exemptions and reductions granted to designated groups. Social programs carried out in this fashion constitute what Christopher Howard calls “the hidden welfare state”. This paper presents a first account of the size and characteristics of the hidden welfare state in Israel. It argues that, in contrast to the visible welfare state, the hidden welfare state has a regressive effect on income distribution. 

Israel’s Ministry of Finance estimates annual expenditure through the state’s tax code at NIS 35.1 billion (2010). This allegedly conservative estimate includes tax expenditures for various objectives, such as incentives for potassium mining and migration to frontier regions. In order to reveal the size of the hidden welfare state in Israel, those tax expenditures that have social welfare objectives were singled out. They total NIS 19.8 billion annually—56 per cent of all tax expenditures. Benefits in Social Security payments and in municipal taxes increase this sum to a total of NIS21.9 billion per annum, which is the preliminary estimate of the size of Israel’s hidden welfare state. This is equal to 2.7 percent of gross domestic product, or about one sixth of the “visible” welfare state.

Tax expenditures are pervasively used as an instrument of social policy in Israel: more than half of all tax expenditures—in terms of monetary share—are for social welfare objectives. Moreover, this is an instrument of substantial magnitude. Describing the Israeli welfare state while overlooking its hidden side can be likened to speaking of the Israeli government’s budget while failing to mention its spending on defense. Nonetheless, despite the burgeoning international literature on tax welfare, scholars and policy makers in Israel have yet to appreciate fully the role that tax expenditures play in the state’s overall social policy.

A particularly interesting aspect of tax expenditures has to do with their distributional impact. Contrary to the common intuition that social programs benefit primarily the have-nots, the hidden welfare state in Israel seems to serve mainly those with higher income. Available data on the beneficiaries of tax expenditures in Israel is limited, but it appears that most of the largest tax expenditures are regressive. A striking example of this is the tax benefit awarded for retirement savings. This benefit, which accounts for almost one third of the Israeli hidden welfare state, is enjoyed most by the highest quintile of wage earners, whose average monthly pension-savings deposit is 30 times that of the lowest-waged quintile of workers. Paying attention to tax expenditures therefore not only sheds light on the size of the welfare state in Israel, but also could help explain how the Israeli welfare state may reinforce income inequality.
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1. 
מבוא
הדיון על גודלה של מדינת הרווחה מתמקד על פי רוב בהוצאות על מדיניות הרווחה. למדידת ההוצאות התקציביות של הממשלה על מטרות סוציאליות תפקיד מרכזי בדיון, והיחס בין ההוצאות הסוציאליות לבין התוצר משמש מדד להשוואה בין מדינות. יש הבודקים גם את ההוצאות על רווחה שאינן קשורות בממשלה – למשל כאלה שנופלות על כתפיהם של מעסיקים ותרומות פרטיות. עם זאת, חלק חשוב ממדיניות הרווחה במדינות רבות יוצא אל הפועל באמצעות כלי שנראה במבט ראשון בלתי-קשור לעניין: חוקי המס. 
מאז שנות השישים המאוחרות מדגישים חוקרים, בעיקר מתחומי המסים והמדיניות הציבורית, את חשיבותם של חוקי המס לא רק ככלי לגביית הכנסות בידי המדינה, אלא גם ככלי של הוצאה – וזאת באמצעות הטבות מס, כלומר מקרים שבהם המדינה "מוותרת" על הכנסות מסוימות ממסים. כריסטופר האוורד (Howard) השתמש במונח "מדינת הרווחה הסמויה" 
(The Hidden Welfare State)
 וטען שעלותה של מדיניות הרווחה למדינה אינה צריכה להימדד רק לפי ההוצאה הישירה על תכניות רווחה, אלא גם לפי הוצאות עקיפות. הצורה הבולטת ביותר של הוצאות עקיפות על רווחה שאיתר האוורד – במקרה של ארצות הברית, שאותו בדק – היא רשימה ארוכה של הטבות שמוענקות במסגרת חוקי המס הפדרליים.
אף שהעיסוק בחשיבותן של הוצאות עקיפות אינו חדש, נראה שהעיסוק בהן בהקשר של מדיניות סוציאלית בישראל אינו מפותח. ג'וני גל, בסקירתו על מערכת הרווחה בישראל, מציין כי מערכת המסים משמשת אחד הכלים "לשיפור רמת הכנסותיו של האזרח" (בניגוד לתפישה האינטואיטיבית של מסים כפוגעים בהכנסות). גל מוסיף כי כלי זה מאפשר להקצות כסף למטרות מסוימות "מבלי שהדבר יעורר את ההד הציבורי המתלווה לכל  תשלום ישיר מצד המדינה" (גל תשס"ה: 6). עם זאת, זוהי למעשה ההתייחסות היחידה להטבות במס בספרו של גל. כשהוא מפרט על תכניות הביטחון הסוציאלי בישראל, גל מציין כי רובן מופעלות על ידי הביטוח הלאומי, ומיעוטן בידי משרדי ממשלה אחרים – אך אינו מתייחס למשרד האוצר או לרשות המסים ואינו מזכיר שוב את מערכת המס (שם: 22).

בעבודה זאת בכוונתי לבחון את הטבות המס בישראל, כדי לשרטט מפה ראשונית של מדינת הרווחה הישראלית הסמויה. ראשית תיסקר התיאוריה בדבר הוצאות עקיפות של המדינה, הטבות מס, והקשר של אלה למדיניות סוציאלית.
 לאחר מכן יוצגו נתונים אמפיריים על הטבות המס בישראל, ואעמוד על היקפה של מדינת הרווחה הסמויה. במידת האפשר תיבדק השפעתו של הטבות המס על השוויון בחלוקת ההכנסות – אם הן מקדמות אותו או דווקא מגבירות אי-שוויון. ברובן, אני משער, אמצא השפעה דיפרנציאלית על קבוצות שונות – קרי, שהן מיטיבות יותר עם בעלי הכנסה גבוהה או נמוכה. בתוך כך יוצגו כמה קווי דמיון ושוני בין שתי מדינות הרווחה בישראל – זאת הגלויה, של ההוצאות הישירות, וזאת הסמויה, של הטבות המס – כדי לבדוק אם הטבות מס מהוות כלי משמעותי להוצאתה לפועל של המדיניות הסוציאלית בישראל.
2. מושג מדינת הרווחה הסמויה: מקורות והתפתחות
המושג "מדינת הרווחה הסמויה" חייב את לידתו לשני צירים מקבילים של חשיבה שהגיעו לשיאם משני עבריו של האוקיינוס האטלנטי: מחד גיסא, התפישה של מדינת הרווחה כרחבה יותר מסך התכניות הסוציאליות הממומנות מתקציביהן של מדינות – שאותה הציג כתפישה כוללת ריצ'רד טיטמוס (Titmuss) הבריטי; ומאידך גיסא, התפישה בדבר חשיבותן של הטבות מס ככלי מדיניות – שאותה פיתח סטנלי סרי (Surrey) האמריקאי.
2.1. הטבות מס כהוצאות מס

הטבת המס מכונות באנגלית Tax Expenditures, כלומר "הוצאות מס" – דרך של המדינה להשתמש בחוקי המס לא למטרתם הרגילה, הלוא היא גיוס כספים, אלא דווקא להוצאת כספים. הן ידועות גם כ"הוצאות עקיפות" וכ"סובסידיות מס". בשיח שאינו מקצועי, הנהנים מהן עשויים לקרוא להן "תמריצי מס", בעוד שהמתנגדים להן קוראים להן "פרצות מס" (Howard 2007: 16).
הגדרתן של הטבות מס אינה עניין של מה בכך, מכיוון שהן מוגדרות כמקרים של הטבות לעומת בסיס המס ה"רגיל", ה"נורמלי" או ה"נורמטיבי", אך אלה מושגים ערטילאיים שנתונים לפרשנות (Altshuler and Dietz 2008: 3). למשל, האם מדרגות המס הפרוגרסיביות – ובכללן הפטור ממס לבעלי ההכנסות הנמוכות ביותר – נחשבות חלק מהמבנה הנורמלי של מערכת המס? רוב אנשי המקצוע טוענים שהתשובה לכך חיובית, אבל ייתכן שראוי דווקא לראות בהן הטבת מס, בייחוד אם אפשר יהיה להוכיח כי ניתן להשיג חלוקת הכנסות דומה באופן יעיל יותר בדרכים אחרות, למשל באמצעות שימוש בשיעורי מס רציפים יותר ולא במדרגות, או באמצעות הנהגת מדרגות נוספות.
 יתרה מכן, האם הפטור ממס על הוצאות שהוצאו על מנת להשיג הכנסה צריך להיחשב הטבת מס? חשוב לזכור כי מה שנחשב חלק נורמלי ממערכת המס במדינה אחת או בתקופה אחת אינו חייב להיות כזה במקום או בזמן אחר. למשל, בריטניה גבתה עד 1963 מס ממי שגרו בבית שבבעלותם – לפי דמי השכירות שהיו יכולים לגבות על הבית אילו השכירו אותו. בארצות הברית לא היה נהוג מס כזה מעולם. האם, לפיכך, יש לראות בהיעדרו של מס כזה בארצות הברית (וכיום גם בבריטניה) הטבת מס? (Pond 1982: 59–60) קשה לפתור את הקשיים האלה; עם זאת, חשוב לזכור מהי ההגדרה שבה משתמשים להטבת מס – ולא לשכוח שהגדרה זו עשויה להיות פוליטית (Kraan 2004: 133).

תפישתן של הטבות מס כהוצאות של הממשלה קשורה במפעלו של סטנלי סרי, עוזר לשר האוצר האמריקאי בתקופת הנשיאים קנדי וג'ונסון. סרי הציג לראשונה הערכות אמינות בדבר עלותן למדינה של הטבות המס הקשורות במערכת הפנסיה. הוא עשה זאת בין השאר כתגובה למדיניות שנקטו חברי קונגרס מסוימים, שניסו להנהיג הטבות מס תוך ניצול העובדה שקשה היה למתנגדיהם להציג את עלות ההטבות לאזרחים – בניגוד לעלות הברורה למדי של המדיניות החברתית ה"גרנדיוזית" של נשיאים כמו רוזבלט וג'ונסון, הכרוכה בהוצאות תקציביות גדולות. בעקבות פעילותו של סרי החליט הקונגרס כי העלויות יוצגו לצד מסמכי התקציב הפדרלי – מה שאִפשר למחוקקים לעמוד על גודלן של חלק מההטבות (Hacker 2002: 149–150, 295). הכללת הטבות המס במסמכי התקציב בארצות הברית היוותה דוגמה למדינות אחרות – כמו קנדה ומערב גרמניה (Pond 1982: 58) – ואחריהן גם ישראל.

2.2. רווחה פיסקלית (רווחת מס): הקשר בין הטבות מס למדיניות סוציאלית
ריצ'רד טיטמוס הציג לראשונה באופן סדור את הטענה כי כשדנים במערכת הרווחה, אין להגביל את הדיון לתשלומי העברה ולתשלומים "בעין" (אספקת שירותים סוציאליים), אלא יש להתייחס גם ל"רווחה פיסקלית" (שמסופקת דרך מערכת המיסוי) ול"רווחה תעסוקתית" (שמספקים מעסיקים לעובדיהם). בהרצאה מ-1955 על מממניה ומוטביה של מדינת הרווחה (בייחוד בבריטניה) טען טיטמוס כי כל סוגי הרווחה דומים מבחינת ההטבה המוענקת לציבור, וכולם מטילים נטל מימוני דומה על המדינה. יתרה מכן, באשר למדינת הרווחה הבריטית, טען טיטמוס כי מאז החלתו של המיסוי הפרוגרסיבי ב-1907, המערכת הפיסקלית גויסה באופן בולט ליישום של מדיניות סוציאלית. לטענתו של טיטמוס, בתחילה הוגבלו הטבות המס לבעלי ההכנסות הנמוכות יותר מקרב משלמי מס הכנסה, ואולם במשך השנים מגבלה זו נעלמה 
(Titmuss 1976: 44–45). למעשה, במקרים רבים מערכת הביטחון הסוצאילי ה"רגילה" התפתחה אחרי מערכות הרווחה הפיסקלית והתעסוקתית, במטרה להעניק לחלק נרחב יותר באוכלוסייה תמיכה מהסוג שמעטים כבר קיבלו (Pond 1980: 50–51). בארצות הברית, הטבות מס חשובות, כמו פטור ממס על ריבית למשכנתאות והטבות על חסכונות לפנסיה, נוצרו יותר מעשרים שנה לפני חקיקתה של התכנית החשובה הראשונה במדינת הרווחה הגלויה – ה-Social Security Act מ-1935 (Howard 1997: 177).
יוסטה אספינג-אנדרסן טוען כי בייחוד בתקופה שבין מלחמות העולם, ממשלות הנהיגו הטבות מס כדי לעודד את היזמות הפרטית בתחום ההגנה הסוציאלית. הנוהג האופייני היה יצירתן של הטבות מס על פרמיות ביטוח, כפי שנעשה בחקיקה שהתקבלה בבריטניה, בדנמרק ובארצות הברית ב-1921–1926. מתן הטבות המס עודד את הממשלות גם להדק את הפיקוח על תכניות ביטוח פרטיות (שאליהן הופנו כספי הציבור בעקבות ההטבות), כדי להבטיח את מהימנותן ואת יציבותן הפיננסית. צעד זה גם יצר תמריץ שלילי לנוהג הקיים של הטבות פנסיה שתלויות ברצונו הטוב של המעסיק, ועודד פנסיה מפוקחת וחוזית (Esping-Andersen 1990: 95).
מדינות רבות הנהיגו בשנים שלאחר מלחמת העולם השנייה חקיקת מס שהיטיבה עם הפרשות עובדים לפנסיה, עד כדי פטור מוחלט ממס – ולעתים אף הטבות נוספות לעובדים שחוסכים לפנסיה. לטענת אספינג-אנדרסן, מדיניות המיסוי של ממשלות הייתה תנאי הכרחי לצמיחתן של תכניות פנסיה פרטיות. באמצעות ההטבות שהנהיגו, הממשלות היוו – ומהוות עד היום – מקור מימון חשוב לשוק הפנסיה הפרטית, ולא רק לפנסיה ממשלתית (שם: 101–102).

אספינג-אנדרסן מזכיר גם את חשיבותן של הטבות מס בתחום הדיור והבעלות על בתים. בארצות הברית, לדוגמה, בעלות על בתים היא מקור חשוב של מה שאספינג-אנדרסן מכנה "הכנסה", במירכאות. עידוד הבעלות על הבתים באמצעות הטבות מס גדולות נועד לחסוך לממשלה הוצאות אחרות על הבטחת הכנסה. לפי נתוניו של אספינג-אנדרסן, שפורסמו ב-1990, כמעט 75% מהזוגות הקשישים בארצות הברית הם בעלים של הבית שבו הם מתגוררים, ו-80% אינם משלמים עליו משכנתה. לפיכך, לטענתו, כ-60% ממשקי הבית של הקשישים נהנים מ"תוספת הכנסה דה פאקטו" של כ-15%–20% בזכות בעלותם על בית (שם: 102).

2.3. מדינת הרווחה הסמויה

האוורד פיתח את מושג מדינת הרווחה הסמויה מתוך כשלים שראה בתיאור המסורתי של מדינת הרווחה האמריקאית כדַלַּת הישגים. ארצות הברית יצרה תכניות רווחה מאוחר יותר ממדינות רבות אחרות, וגם כיום לא הדביקה את הפער: ההוצאה על תכניות סוציאליות נמוכה מברוב הדמוקרטיות העשירות, ושיעורי העוני והאי-שוויון גבוהים באופן יחסי (Howard 2007: 1). האוורד טען כי ייתכן שפיגור זה – שתִלי תלים של מחקרים נכתבו בניסיון להסבירו
 – אינו משמעותי כפי שהוא נראה על פניו, וכי מדינת הרווחה בארצות הברית אינה קטנה כל כך, אלא שצריך לדעת היכן לחפש אותה. מערכת הרווחה האמריקאית, לטענתו, הסתמכה במידה רבה לא רק על תכניות סוציאליות שמצריכות הוצאה תקציבית, אלא גם על הטבות מס, על הלוואות ממשלתיות, על ערבויות להלוואות ועל רגולציה ממשלתית בתחום הסוציאלי (Howard 2007: 1–2; 1997: 5).

טענותיו של האוורד נטענות על מדינת הרווחה בארצות הברית, אך ניתן להשליך מהן לא מעט גם על מדינות אחרות. על פי רוב נמדד גודלה של מדינת הרווחה על פי שיעור התוצר המקומי הגלמי המוקדש להוצאות סוציאליות ציבוריות, כמו קצבאות ילדים, זִקנה, שארים, נכות ומחלה, ביטוח אבטלה ותאונות עבודה, בריאות, דיור, הכשרה מקצועית וסיוע לעניים. האוורד מדגיש את הצורך למדוד את ההוצאות הסוציאליות גם לאחר השפעתם של מסים. הוא מתכון לא רק להטבות מס, שעליהן יורחב להלן, אלא גם לשיעורי מס: מכיוון שההכנסות של אדם (גם אם קיבל אותן מקצבה כלשהי) משמשות אותו לצריכה, שיעור המס על צריכה (מס מכירות או מס ערך מוסף) משפיע על עושרו היחסי של האדם. מבין שני אנשים שקיבלו קצבה של דולר, זה שמתגורר במקום שבו שיעור המס על צריכה נמוך יותר יוכל לצרוך יותר (Howard 2007: 13–14).

אם מתחשבים בהשפעתם של מסים ומחשבים את השיעור הנקי של ההוצאה הסוציאלית, מגלים שמדינות רווחה רבות נדיבות פחות מכפי שמסגיר שיעור ההוצאה הסוציאלית הגולמי. במקרה של דנמרק (בנתוני 1997), שיעור ההוצאה צונח מ-35.9% מהתוצר המקומי הגלמי (הוצאה גלמית) ל-26.7% בלבד (הוצאה נטו). למעשה, טוען האוורד, "ממשלות סקנדינביות אומרות לאזרחיהן, 'אוציא דולר על הרווחה הסוציאלית שלכם כל עוד תחזירו לי מיד 25 סנט'" 
(שם: 14–15).
היבט נוסף שמשפיע על גודלה של מדינת הרווחה ואינו מתבטא ישירוֹת בתקציבי ההוצאות הממשלתיים הוא רגולציה. החלטות שמקבלת הממשלה יכולות להשפיע על רווחתם של אזרחיה מבלי שתזדקק להוציא כסף. קביעת שכר מינימום היא דוגמה בולטת לכך, וכך גם חוקים שנועדו להקל על קבוצות שונות את הגישה לשוק העבודה, כמו Americans with Disabilities Act. דוגמה נוספת היא חיוב מעסיקים לפתוח חשבונות פנסיה לעובדיהם: כספי הפנסיה אינם זורמים דרך חשבון הבנק של המדינה, ובכל זאת משפיעים על רווחתם של האזרחים – מכוח החלטה של הממשלה (שם: 18).
על מצבם הסוציאלי של האזרחים יכולה להשפיע גם זמינותם של ביטוחים שונים, שאת רכישתם של חלקם המדינה עשויה לחייב.
 עובד שנפגע בתאונה אינו חייב להסתמך על קצבה מהמדינה אם יש לו ביטוח פרטי. יתרה מכן, עובדים יכולים להגיש תביעות נזיקין לשם השגת פיצויים, למשל במקרה של פציעות בעבודה – ומסלול זה נפוץ במיוחד בארצות הברית. לבסוף, גורם חשוב במדיניות הרווחה האמריקאית הוא הלוואות ממשלתיות וערבויות ממשלתיות להלוואות, בעיקר משכנתאות, למי שמתקשים לקבל אותן בשוק הפרטי (שם: 19).

לא תמיד אפשרי לכמת את כל האמצעים האלה ולהגיע לסכום כסף שאפשר לחלק בתוצר המקומי הגלמי כדי להגיע למדד אולטימטיבי של גודלה של מדינת הרווחה. הדבר מחזק את הטענה כי מבחנה של מדינת רווחה אינו במספר התכניות הסוציאליות שבה או בגודל התקציב והטבות המס שהמדינה מקצה להן, אלא בשאלה אם מדינת הרווחה מצליחה לסייע למשפחות ולבני אדם נזקקים (שם: 192).
2.4. עם מי מיטיבות הטבות המס?

הטבות מס מביאות בהכרח להעלאה של שיעור המס – מפני שהן מצמצמות את בסיס ההכנסה הניתן למיסוי, ובלעדיהן היה אפשר לגבות מכל האוכלוסייה מס אחיד נמוך יותר. כשהממשלה מנהגיה הטבה חדשה, עליה לשלם על כך במקום אחר – בהפחתת הוצאותיה או בצמצום הטבה אחרת – שאם לא כן ייווצר גירעון (Hacker 2002: 33). 
כריס פונד, המתבסס על המקרה הבריטי, טוען כי הטבות מס מפלות לטובה באופן חזק את בעלי ההכנסה הגבוהה. לדבר שתי סיבות. הראשונה היא שבאופן היסטורי רק העשירים ביותר שילמו מס, ולפיכך הטבות מס ותיקות נוטות לשקף את העדפותיהם ואת סגנון חייהם. דפוס זה נשמר גם כאשר מערכת המס הוחלה בהדרגה על מרבית האוכלוסייה.
 הסיבה השנייה לכך היא שהטבות המס פועלות בתוך מערכת מס שמתיימרת להיות פרוגרסיבית. מכיוון שכך, הטבות המס נהפכות לרגרסיביות. לדוגמה, פטור ממס על תשלומי משכנתה שווה כסף לבעל הכנסה גבוהה שרכש בית יקר. הוא אינו שווה דבר לבעל הכנסה נמוכה מאוד, שגם אם יצליח לרכוש בית, הרי שממילא הוא אינו משלם מס בגלל רמת ההכנסה הנמוכה שלו (Pond 1982: 65–67). מלבד יחידים מתחת לסף המס, גם חברות מפסידות, ארגונים פטורים ממס וגופים ממשלתיים אינם יכולים ליהנות מהטבות מס (Surrey and McDaniel 1985: 71–82).
בארצות הברית ב-1977, 1.4% ממשלמי המסים בעלי ההכנסות הגבוהות ביותר קיבלו 31.3% מהסיוע המוענק באמצעות הטבות מס. ב-1977, רק 14 מ-69 הטבות המס הרשומות שיקפו חלוקה פרוגרסיבית, שבה שיעור ההטבות הגבוה ביותר מופנה לקבוצות בעלות הכנסה נמוכה, והשיעור יורד ככל שההכנסה עולה. יתרה מכן, 14 התכניות האלה הסתכמו ב-10.9 מיליארד דולר בלבד, מתוך סכום כולל של 84 מיליארד דולר בהטבות מס (שם).
על פי האוורד, התפישה – עד כמה שהיא קיימת – שלפיה תכניות סוציאליות בארצות הברית מיטיבות בעיקר עם העניים היא שגויה באשר למדינת הרווחה הגלויה, זו של הוצאות ישירות; ומגוחכת באשר למדינת הרווחה הסמויה. מבחני אמצעים, טוען האוורד, בודקים במדינה הרווחה הסמויה שפע באמצעים, ולא מחסור בהם. הטבות מס זורמות בעיקר לידיהם של בעלי הכנסה גבוהה מהממוצע, לעובדים בחברות גדולות ולחברים באיגודי עובדים חזקים 
(Howard 1997: 8–9; 31; 34), מה שהוביל לקריאה "Take the rich off welfare".
 אדריאן סינפילד טוען כי גם בבריטניה, להטבות מס נטייה להרחיב את האי-שוויון בחלוקת הכנסות 
(Sinfield 2007: 142–143).

3. הטבות מס בישראל
משרד האוצר מגדיר הטבות המס כהפסד הכנסות שנובע מפטורים או מהנחות במסים (מנהל הכנסות המדינה 2009: 66).
 פירוט על הטבות המס מצורף לתקציב המדינה החל ב-1986 לפי סעיף 2(ב)(2) לחוק יסודות התקציב. ועדת בן בסט דנה בהטבות המס בישראל והמליצה על ביטולן של רבות מהן. המלצותיה בעניין התקבלו רק בחלקן, ובהדרגה (שם: 69).

מִנהל הכנסות המדינה אמד לקראת 2010 את הטבות המס הצפויות בשנה זאת ב-35.1 מיליארד שקל, שהם כ-19% מהכנסות המדינה ממסים, או כ-4.5% מהתוצר המקומי הגלמי (תמ"ג).
 לטענת המנהל, סכום זה הוא "אומדן מוטה כלפי מטה", מפני שאינו כולל סעיפים ש"את עלותם לא עלה בידינו לכמת (לדוגמה: עלות הפטור ממס הכנסה על מלכ"רים)" 
(שם: 62).
 יתרה מכן, הוא כולל הטבות במסים ממשלתיים, אך לא בדמי הביטוח הלאומי ולא במסים של הרשויות המקומיות (שם: 63).
 

כדי לחשב את עלותן של הטבות המס למדינה צריך לדעת גם מהי מידת הניצול שלהן. חישוביו של מנהל הכנסות המדינה מסתמכים על נתונים חלקיים הנאספים באיחור, ועל ההנחה שהנתונים לא השתנו מאז שנאספו – אף שבַמנהל מודים כי הנחה זו אינה סבירה. יתרה מכן, החישוב אינו מביא בחשבון השפעות חשובות כמו ההשפעות הצולבות של ביטול הטבה אחת על הטבה אחרת (ביטול שתי הטבות בנפרד אינו דומה לביטולן יחד, בייחוד אם ביטולן עשוי לשנות את מדרגת המס השולי החלה על משלם המס; לפיכך יש המתנגדים לסְכִימה של הטבות מס);
 שינויים אפשריים כתוצאה מביטול ההטבות בהתנהגות משלמי המסים ובעלוּת האכיפה – למשל תוספת כוח אדם הדרושה לגביית מס מאזרחים שאינם משלמים כיום מס; וההשפעה של ביטול הטבות על חלוקת נטל המס באוכלוסייה (שם: 64–65).

הטבות המס מחולקות ברשימה של מנהל הכנסות המדינה לכמה קבוצות. על פי חלוקה זאת, נראה שרובן של ההטבות (מעט יותר מ-50%) קשורות בשוק ההון, וכ-18% מהן קשורות בהשקעות הון ותעשייה – שני תחומים שנראים בלתי קשורים למדינת הרווחה הסמויה. רק 10% מההטבות מוצגות תחת הכותרת "רווחה ופיזור אוכלוסייה", כ-6% תחת "תחום המשפחה", 
וכ-3% תחת "הטבות תעסוקתיות". עם זאת, חלוקה זאת היא מטעה למדי למבקשים לחקור את מדינת הרווחה הסמויה, מכיוון שמחד גיסא, אפשר למצוא תחת "שוק ההון" הטבות בעלות מטרות סוציאליות, למשל הטבות על חיסכון פנסיוני; ומאידך גיסא, אפשר למצוא תחת "רווחה" הטבות שאינן נראות קשורות במובהק למדיניות סוציאלית כהגדרתנו, למשל הטבות למעסיקים באילת.

ישראל (כמו מדינות אחרות, למשל ארצות הברית) מספקת סובסידיות נרחבות לתחומים שונים, ובייחוד לאזרחים בעלי הכנסות גבוהות ולתאגידים עשירים – למשל הטבות המס לחברת מפעלי ים המלח על כריית אשלג. התייחסות להטבות כאלה תחת המושג "מדינת הרווחה" תפקיע ממנו את התמקדותו ההיסטוריות בביטחון כלכלי וסוציאלי (Katz 2002: 10).

בבדיקה של מדינת הרווחה הסמויה בישראל אלך בעקבות האוורד ואתייחס רק לאותן הטבות שהן בעלות מטרה הקשורה ברווחה סוציאלית. אציג את ההטבות שזיהיתי בהן מטרות שהן ממטרותיהן של תכניות ביטחון סוציאלי, כגון מניעת עוני והקלתו, התמודדות עם תוצאות כלכליות שליליות של אירוע פתאומי ופיזור הכנסותיו של אדם על פני תקופת חייו. מטרה נוספת של תכניות ביטחון סוציאלי, על פי ג'וני גל, היא חלוקה מחדש של משאבים (גל תשס"ה: 10). למטרה זאת אתייחס כאשר היא קשורה למטרות האחרות, אך – מכיוון שכל חוקי המס מביאים למעשה לחלוקה מחדש של משאבים – לא אתייחס אליה כאשר היא קשורה למטרות כמו עידוד עשיית עסקים או פיזור אוכלוסייה. כמו כן, לא אתייחס להטבות המס השונות לעולים חדשים.

מכיוון שמטרתן של הטבות המס פתוחה לפרשנות,
 מובאת רשימת ההטבות המלאה, על פי מנהל הכנסות המדינה, בנספח מספר 1 (ראו עמוד 22). במחקר נוסף ייתכן שיהיה מקום להתייחס גם לחלק מההטבות שלא אתייחס אליהן כאן, 
 או כמובן לפסול חלק מההטבות שיוצגו להלן. 

4. הטבות המס למטרות סוציאליות בישראל
הטבות המס בישראל מחולקות להלן לפי מטרותיהן – בעקבות אופן החלוקה שבו השתמש האוורד (Howard 1997: 22–23) – לחמש קבוצות: הטבות למס למטרת הבטחת הכנסה (ובכלל זה לפיזור הכנסה למשך תקופת חייו של אדם), למטרת בריאות, למטרת תעסוקה והכשרה מקצועית, למטרת דיור ולמטרת מתן שירותים סוציאליים.
1. הטבות מס למטרת הבטחת הכנסה 
4.1. הטבות לחיסכון פנסיוני
המפקידים כספים במכשירי החיסכון הפנסיוני – בקופות גמל, בקרנות פנסיה ובביטוחי מנהלים – זכאים לזיכוי מס או ניכוי בגין ההפקדה. במקביל, התשלומים שמוסיף המעסיק (במקרה של שכירים) מהווים הוצאה מוכרת מבחינת המעסיק, ואינם מהווים הכנסה חייבת במס בעבור העובד. ההטבה נאמדת כ-8.8 מיליארד שקל בשנה, ואולם מדובר בסכום ברוטו, מפני שבעת משיכת הכספים חלקם חייבים במס; ההטבה נטו נאמדת ב-7.2 מיליארד שקל בשנה (מנהל הכנסות המדינה 2009: 75–76).

הטבות המס ניתנות לכל המפקידים בחסכונות לפנסיה. מכיוון שכך, המרבים להפקיד בחסכונות פנסיוניים מרבים לקבל הטבות – קל וחומר לעומת מי שאינם מפקידים כלל. בעלי ההכנסות הגבוהות בישראל מפקידים, מטבע הדברים, סכומים גבוהים יותר לחסכונות הפנסיוניים, וכך נהנים יותר מהטבות המס על כך. שיעור האי-שוויון בהפקדות גבוה מאוד: ההפקדה החודשית הממוצעת של החמישון העליון ב-2008 הייתה גבוהה פי 30 מזו של החמישון התחתון (ראו טבלה להלן), בין השאר מפני שרבים יותר מקרב בעלי ההכנסות הנמוכות כלל אינם חוסכים לפנסיה (סבירסקי ואחרים 2009: 31).
התפלגות ההפרשות לחיסכון פנסיוני (בשקלים לחודש), לפי חמישוני הכנסה

	
	החמישון התחתון
	חמישון 2
	חמישון 3
	חמישון 4
	החמישון העליון

	2000
	30
	99
	192
	339
	580

	2008
	33
	136
	250
	455
	991

	הגידול, באחוזים
	10.0
	37.4
	30.2
	34.2
	70.9


(מקור: סבירסקי ואחרים 2009: 31)

4.2. פטור ממס על הריבית באפיקי חיסכון
הכנסות מריבית חייבות במס מופחת – 20% על הריבית הריאלית באפיקי חיסכון צמודים, ו-15% על הריבית הנומינלית באפיקים לא צמודים. יתרה מזאת, קשישים ומשפחות בעלות הכנסות שנתיות נמוכות זכאים לנכות את ההכנסה מריבית מהכנסתם החייבת במס (עד תקרה מסוימת).
 שיעור המס המופחת וההיתר בניכוי נאמדים יחד ב-4.40 מיליארד שקל; אין הערכה כמה מסכום זה מופנה לקשישים ולבעלי הכנסות נמוכות (מנהל הכנסות המדינה 2009: 80).

4.3. מס הכנסה שלילי

מענקי מס הכנסה שלילי מתוקצבים בתקציב ההוצאות של הממשלה ואינם מופיעים ברשימת הטבות המס של מנהל הכנסות המדינה – וזאת היות שרוב מי שזכאי למענקים נמצא ממילא מתחת לסף המס, כך שכל מענק שמשולם לו הוא הוצאה, ואינו יכול לבוא על חשבון חבות המס שלו. אף על פי כן, יש קבוצה של עובדים ששכרם גבוה מסף המס ונמוך מהתקרה לקבלת מס הכנסה שלילי. עובדים אלה היו מחויבים, אלמלא מס הכנסה שלילי, בסכום מס מסוים; אך הפעלת מס הכנסה שלילי מורידה או מאפסת את חבות המס שלהם. 

שווייה של ההטבה הזאת אינו מופיע במסמך הטבות המס של מנהל הכנסות המדינה, ואולם בהצעת התקציב ל-2009–2010 נאמד שווייה ב-30 מיליון שקל ב-2009, וב-50 מיליון שקל נוספים (כלומר 80 מיליון שקל בסך הכול) ב-2010 – זאת בהנחה שהייתה מתקבלת ההצעה להרחיב את מס הכנסה שלילי לכל אזורי המדינה (משרד האוצר 2009: 46). מכיוון שההצעה לא יושמה בינתיים, אי אפשר לדעת מהו היקף ההטבה. סך מענקי מס הכנסה שלילי בשנה הראשונה להפעלתו היה 74 מיליון שקל, אך סכום זה כולל גם מענקים ששולמו במזומן וגם "מענקים" ששימשו זיכוי מס (צוות המחקר המלווה את יישום חוק מס הכנסה שלילי 2010: 8). מענקי מס הכנסה שלילי בשנה זו היו ממוקדים, בהתאם למטרתם, בבעלי הכנסות נמוכות. כ-52% ממקבלי המענקים היו משלושת העשירונים התחתונים, ורק 2% משלושת העליונים (שם: 65). 
4.4. פטורים ממס על קצבאות 

כמה מקצבאות הביטוח הלאומי פטורות ממס. העלות של הפטור היא 900 מיליון שקל (כל הסכומים הם לשנה) לקצבאות ילדים, 450 מיליון שקל לקצבאות זקנה ושארים, ו-50 מיליון לקצבאות אחרות (קצבאות בגין נכות כללית, פעולות איבה, ניידות ומענק לידה) – ובסך הכול 1.40 מיליארד שקל. לעומת זאת, כמה תשלומים הבאים להחליף שכר למי שהפסיקו לקבלו מסיבות מסוימות – כמו דמי אבטלה, דמי פגיעה בעבודה, דמי לידה ותשלומים למשרתים במילואים – חייבים במס (מנהל הכנסות המדינה 2009: 81).
במקביל פטורות ממס קצבאות של משרד הביטחון למשפחות שכולות, לאלמנות ולנכים – למעט קצבאות רכב, דיור ושיקום. העלות של הפטור נאמדת ב-400 מיליון שקל (שם).
4.5. פטור ממס לעיוורים ולנכים

עיוורים ונכים זכאים לפטור ממס על הכנסות מיגיעה אישית עד תקרה של כ-45 אלף שקל בחודש, או על הכנסות אחרות עד תקרה של כ-5,500 שקל בחודש. שווי הפטור נאמד ב-200 מיליון שקל (שם: 82). 

4.6. פטור ממס ערך מוסף על פירות וירקות

רוב הטבות המס בישראל (ובמדינות אחרות) נוגעות למסים ישירים, כגון מס הכנסה ומס חברות. מבין הטבות המס הנוגעות למסים עקיפים, הבולטת ביותר כבעלת יעדים שאפשר לראותם כסוציאליים היא הפטור ממס ערך מוסף (מע"מ) על פירות וירקות טריים. כשהמדינה מוותרת על גבייה של מס ערך מוסף מפירות וירקות, היא למעשה מסבסדת את מחיריהם לצרכנים. סבסוד זה משמעותי במיוחד לבעלי הכנסות נמוכות, שחלק גדול יותר מהכנסתם מופנה לרכישת מזון בכלל, וירקות טריים בפרט – 3.2% מההכנסה בעשירון התחתון ו-3.3% בעשירון השני, לעומת 2.2% בממוצע באוכלוסיית ישראל ו-1.6% בעשירון העליון, לפי נתוני 2008 (חישובי המחבר; ראו נספח מספר 2). נוכח זאת מזדקרת הטבת מס זו כאי של פרוגרסיביות בתוך מערכת המסים העקיפים, שהיא ככלל רגרסיבית בעיקרה.

שוויו של הפטור ממע"מ על פירות וירקות נאמד ב-1.90 מיליארד שקל. רצונו של שר האוצר לבטל את ההטבה הזאת, במסגרת הצעת התקציב וחוק ההסדרים ל-2009–2010, עורר ויכוח ציבורי סוער. תומכי הפטור הדגישו עד כמה הוא משמעותי לבעלי הכנסות נמוכות. מתנגדיו טענו כי אין הצדקה לשיעור מע"מ דיפרנציאלי על מוצרים שונים, וכי חוקי המע"מ אינם צריכים להיות הכלי שבו תסייע המדינה לבעלי הכנסות נמוכות. הם הזכירו כי מע"מ מוטל על מוצרים אחרים שגם הם, כמו פירות וירקות, מהווים חלק חשוב בסל הצריכה של השכבות החלשות, כמו "קוטג', לחם, תחבורה ציבורית, תרופות", כפי שציין בועז סופר, שהיה סגן בכיר למנהל רשות המסים בישראל, בישיבת ועדת הכספים של הכנסת בעניין ביטול הפטור. סופר גם הצביע על כך שהפטור חל על הירקות ה"פשוטים" שצורכים עניים באותה מידה שהוא חל על פירות טרופיים, שנתפשים "פירות לעשירים"; לדבריו, "על לחם וחלב משלמים [מע"מ], על אננס ופיג'ויה [...] – לא" (ועדת הכספים של הכנסת 2009).

באופן ייחודי, הועלתה בהקשר זה הצעה להמיר את הטבת המס בהוצאה ישירה. אנשי ש"ס טענו כי הוצע להם לפצות את בעלי ההכנסות הנמוכות על ביטול הפטור באמצעות קצבה שתסתכם ב-300 מיליון שקל (שם). 

4.7. מסים של הרשויות המקומיות
תיאור מדינת הרווחה הסמויה של האוורד כולל הטבות מס שניתנות בארצות הברית ברמה הפדרלית בלבד. האוורד טוען שהיקפן של הטבות המס ברמות הנמוכות ביותר זניח לעומת ההטבות הפדרליות, אף שויליאם הילדרד וג'יימס פינטו הראו שאין הדבר כך בהכרח 
(Hildred and Pinto 1986). 

באשר לישראל, ניתוח של ההטבות שמעניקות הרשויות המקומיות אינו פשוט מבחינה מעשית, הן בגלל הדרכים השונות שבהן משתמשות הרשויות לאמוד את ההטבות, והן בגלל מספרן הגבוה של הרשויות. אין משמעות הדבר שהיקפן מבוטל, כפי שמשתקף מההטבה הבודדת שאבדוק כאן, לשם הדגמה: ההנחה בארנונה לקשישים.
הנחות שונות בארנונה, בתעריפי מים וביוב ובתשלומים אחרים לאוכלוסיות שונות, כמו בעלי הכנסות נמוכות וקשישים, נופלות בדרך כלל על כתפיהן של הרשויות המקומיות. יוצא דופן אחד היה בעבר חלק מההנחות לקשישים. על פי חוק האזרחים הוותיקים זכאים אזרחים ותיקים להנחה בארנונה על 100 המטרים הרבועים הראשונים בדירת מגוריהם. לפני שהתקבל החוק הייתה נהוגה הנחה של 25%, והחוק הגדיל אותה ל-30%, או 100% למקבלי גמלה לפי חוק הבטחת הכנסה. הממשלה שיפתה את הרשויות המקומיות בגין הגדלת ההנחה מכוח החוק, והשיפוי נחשב לממשלה הוצאה תקציבית. היקף ההוצאה (כאמור, על תוספת של חמש נקודות האחוז או יותר בהנחה) היה כ-30 מיליון שקל בשנה (אגמון 2009: 1). השיפוי בוטל מכוח חוק ההסדרים ל-2009–2010, כך שכיום הרשויות המקומיות נושאות בעלות של מלוא ההנחה. ניתן להעריך כי השווי הכולל של ההנחה (מכיוון ששיעורה 25%) הוא, אם כך, שש פעמים היקף השיפוי – כלומר כ-180 מיליון שקל.

מלבד זאת, אפשר לבדוק את שוויין של שאר ההנחות המוענקות. מידע זה אינו מופיע בכל התקציבים של הרשויות המקומיות, ולשם ההדגמה אסתפק כאן במקרה של עיריית תל אביב-יפו. בתקציב 2010 של עירייה זאת, ההנחות השונות על ארנונה לנכסים למגורים ולא למגורים נאמדות ב-130 מיליון שקל (עיריית תל אביב-יפו 2009: 19).

4.8. הנחות על מוצרים

באופן תיאורטי אין מניעה לכלול בחישוב גודלה של מדינת הרווחה הסמויה גם הטבות שמקבלות קבוצות כמו קשישים ונכים, לדוגמה, על מוצרים שמספקות חברות ממשלתיות, למשל נסיעה ברכבת. אף שדמי נסיעה ברכבת אינם "מס" כפשוטו, הרי שרכבת ישראל ממומנת בידי המדינה ובידי הנוסעים, ולכן אפשר לטעון שההנחות בדמי הנסיעה נופלות על כתפיהם של המדינה ושל אותם נוסעים שאינם מקבלים הנחות – ולפיכך משלמים תעריף גבוה מזה שהיו משלמים אלמלא ניתנו הנחות. 

מנהל הכנסות המדינה אינו מחשב הטבות אלה. על החישוב מקשה היעדר נתונים בחלק גדול מהמקרים, כמו גם היעדר רשימה מקיפה של כל המוצרים המוצעים בהנחה. בחרתי לערוך כאן חישוב לדוגמה בתחום תעריף החשמל, על מנת להדגים את האפשרות לכלול אותו בחישוב על מדינת הרווחה הסמויה. יש להתייחס לחישוב בזהירות, כהערכה גסה.
חברת החשמל מציעה למקבלי קצבת הבטחת הכנסה של הביטוח הלאומי הנחה של 50% על צריכה של עד 400 קילוואט/שעה (קוט"ש) בחודש, ללקוח בתעריף ביתי בלבד, בבתים המשמשים למגורים בלבד.
 על פי נתוני הביטוח הלאומי, 111,766 נפש קיבלו קצבת הבטחת הכנסה ב-2009. חברת החשמל מספקת נתונים על צריכת החשמל לפי עשירונים באוכלוסייה. נניח (לאו דווקא בצדק, אך לשם הפשטות
 והזהירות) שכל מקבלי ההנחה נמנים עם העשירון התחתון. צריכת החשמל הביתית השנתית הממוצעת בעשירון זה הייתה 1,564 קוט"ש, או 130.33 קוט"ש בחודש. תעריף החשמל הביתי (נכון ל-2010) הוא 41.32 אגורות לקוט"ש (לא כולל מע"מ). אם כך, החיוב על הצריכה הממוצעת הוא 53.854 שקל (לא כולל תשלום חודשי קבוע). הנחה של 50% על סכום זה מסתכמת ב-26.927 שקל בחודש, או 323.122 שקל בשנה. אם נכפיל סכום זה במספר מקבלי קצבת הבטחת הכנסה, תתקבל הנחה כוללת של 36,114,098 שקל בשנה (לפני מס). זוהי רק אינדיקציה להנחה על מוצר אחד, שאפשר להרחיבה עם על מוצרים אחרים. מהיקף ההנחה בחשמל עולה כי היקפן של כל ההנחות ודאי אינו מבוטל.
4.9. הטבות לחיילים משוחררים ולסטודנטים

זיכוי מס מוענק למי ששירת בצה"ל או בשירות לאומי 12 חודשים לפחות. שווי ההטבה נאמד 
ב-70 מיליון שקל. זיכוי מס מוענק גם למי שסיים תואר אקדמי שני או ראשון. שווי ההטבה נאמד ב-150 מיליון שקל (מנהל הכנסות המדינה 2009: 83).

4.10. זיכויי מס למשפחות חד-הוריות, לגרושים ובגין בן זוג שאינו עובד
זיכויי מס ניתנים לראש משפחה חד-הורית ולגרוש שמשתתף בכלכלת ילדיו (שווי שתי ההטבות: 80 מיליון שקל). כמו כן ניתן זיכוי, הנאמד ב-30 מיליון שקל, בגין בן זוג לא עובד, כשאחד מבני הזוג נכה או הגיע לגיל הפרישה (שם: 82).
2. הטבות מס למטרת בריאות

4.11. זיכוי מס על טיפול בקרובים 

הזיכוי בגין החזקת קרוב במוסד נאמד ב-30 מיליון שקל. הזיכוי להורה שמטפל בילד נטול יכולת נאמד אף הוא ב-30 מיליון שקל (שם: 81). 
3. הטבות מס למטרת תעסוקה והכשרה מקצועית
4.12. הטבות לחיסכון בקרנות השתלמות

קרנות ההשלמות החלו את חייהן כמכשיר שנועד לעודד השתלמות של עובדים, אך איבדו מאפיין זה כמעט לחלוטין, ונהפכו לחלק מתשלומי השכר בעבור 37% מהשכירים בישראל. בניגוד למכשירי החיסכון לטווח הארוך, הכסף הצבור בקרנות ההשתלמות ניתן למשיכה בתוך שש שנים, ולעתים פחות. הקרנות הן מכשיר החיסכון היחיד שאינו לגיל הפרישה המעניק הטבות מס. שווייה של ההטבה נאמד ב-2.2 מיליארד שקל. יתרה מכן, המפקידים בקרנות השתלמות נהנים מהטבה בדמי ביטוח לאומי ובמס בריאות בהיקף שמנהל הכנסות המדינה אומד במיליארד שקל בשנה, אף שסכום זה אינו נכלל במרבית החישובים של המנהל (שם: 63). 

בגלל התפלגות העובדים המפקידים כספים בקרנות ההשתלמות, נהנים מהטבת המס עליהן בעיקר שכירים בעלי הכנסות גבוהות. שיעור המפקידים לקרנות השתלמות הוא 4% בעשירון ההכנסות התחתון, לעומת 81% בעליון (ראו טבלה להלן).
התפלגות העובדים שמעסיקם מפקיד כספים בקרנות השתלמות, לפי עשירוני הכנסה
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(מנהל הכנסות המדינה 2009: 78)

ב-15 השנים האחרונות סוכלו שישה ניסיונות לצמצם את הטבת המס הזאת, בדרך כלל בעקבות התנגדות של ההסתדרות. באחרונה שקל זאת בנימין נתניהו בעת הרכבת הקואליציה שלו ב-2009 (שם: 76–79; בסוק 2009). דו"ח של OECD על ישראל קבע כי הטבת המס לקרנות ההשתלמות "makes little sense" (OECD 2010: 64).

4.13. הטבות בדמי ביטוח לאומי ובדמי ביטוח בריאות

דמי ביטוח לאומי ודמי ביטוח בריאות (להלן: דבל"ב) נגבים בישראל מכל העובדים, וגם מרוב מי שאינם עובדים. למעשה, כל תושב ישראל בן 18 ויותר חייב לשלם דבל"ב – מלבד כמה קבוצות: נשים נשואות שהן עקרות בית בלבד; מי שעלו ארצה ונעשו תושבי ישראל לראשונה אחרי גיל 62; ועוד כמה קבוצות, כמו אסירים, תחת מגבלות מסוימות (המוסד לביטוח לאומי 2010).

באשר לשכירים,
 אופן הגבייה של דבל"ב משלב מאפיינים פרוגרסיביים ורגרסיביים. בצד הפרוגרסיבי, שיעור הדבל"ב הוא 12%, אך על 4,809 השקלים הראשונים של השכר החודשי משולם שיעור מופחת של 3.5% (המעסיק מוסיף תשלומים בשיעור 5.43% ו-3.85%, בהתאמה). מכיוון שכך, בעלי הכנסות נמוכות במיוחד משלמים מס בשיעור נמוך יותר (שם). לכך לא אתייחס כאל הטבת מס, אלא כאל חלק מהמבנה הפרוגרסיבי של מערכת המס.

מן הצד הרגרסיבי, בתשלום דבל"ב חייב רק חלק השכר שעד תקרה מסוימת, שגובהה כיום (ב-2010) 79,750 שקל בחודש.
 משמעות הדבר היא שכל מי ששכרו גבוה מכך – ומדובר בחלק מן העשירון העליון של מקבלי ההכנסות – אינו משלם דבל"ב כלל על חלק השכר הגבוה מן התקרה (שם). אין אומדן לשווייה של הטבה זו.

הטבה אחת בדבל"ב שבכל זאת אפשר לאמוד (נוכח העובדה שהטבות בדבל"ב אינן מופיעות בפירוט הטבות המס של מנהל הכנסות המדינה) היא הפטור לעקרות בית. במסגרת ניסיונות להטיל דמי ביטוח בריאות על עקרות בית בעבר, הוערך בעבר כי התשלומים יוטלו על 500,000 נשים (צדיק 2007: 2). מכיוון שהסכום המינימלי לתשלום דמי ביטוח בריאות ב-2010 הוא 95 שקל בחודש, ולתשלום דמי ביטוח לאומי 18 שקל בחודש, אפשר לאמוד את ההטבה ב-678 מיליון שקל בשנה. ייתכן שהוצאות הגבייה שבהן תצטרך המדינה לשאת אם תבטל את ההטבה יהיו גבוהות במיוחד, עקב הקושי לאתר את עקרות הבית (שם).

4.14. הטבה על כלי רכב צמודים לעובדים
טובות הנאה לא כספיות שמעניק מעסיק לעובדיו (fringe benefits) חייבות במס בדרך כלל.
 עם זאת, מתן כלי רכב צמוד לעובד חייב במס חלקי בלבד על שווי השימוש הפרטי שיכול העובד לעשות בכלי הרכב. ההטבה נאמדת במיליארד שקל בשנה (מנהל הכנסות המדינה 2009: 84).

גובהה של הטבה זאת צומצם בשנים האחרונות (מ-2.5 מיליארד שקל ב-2007), ועתיד להצטמצם אף יותר בינואר 2011 (שם). ההטבה עמדה במרכזו של פולמוס שמצדו האחד המדינה, המבקשת להגדיל את הכנסותיה, ומצדו השני נציגי הנהגים, הנאלצים לשלם מס גובה יותר מבעבר על המכוניות הצמודות, וחברות הליסינג, המתפרנסות מהצמדת המכוניות לעובדים וחוששות שחלק מהנהגים יוותרו על המכוניות הצמודות (שמיל והירשאוגה 2010).
ברשות המסים מכנים את ההטבה על כלי רכב צמודים "הטבה סקטוריאלית למעמד המבוסס". הרגרסיביות של ההטבה נובעת מכך שלמעלה מ-90% ממשקי הבית המשתמשים בכלי רכב צמוד מתרכזים בארבעת עשירוני ההכנסה העליונים, לפי אומדני רשות המסים. נוסף על כך, ככל שההכנסה של מקבל רכב צמוד גדלה, שיעור המס השולי שלו עולה, וכך גדל הפער בין המס שהוא משלם בפועל לבין המס שהיה משולם אילו שווי השימוש שיקף את מלוא הערך הכלכלי של ההטבה (רשות המסים בישראל 2009: 135 [פרק 10]).
4.15. הטבות לאמהות ולנשים 
הטבות מס בצורה של נקודות זיכוי ניתנות לנשים, באופן שאמור לעודד את יציאתן לעבודה. שווי ההטבה 570 מיליון שקל. עוד ניתנים זיכויי מס לאמהות עובדות, לפי מספר ילדיהן. שווי ההטבה מיליארד שקל (מנהל הכנסות המדינה 2009: 82). 
אין נתונים מספריים על הנהנות מהטבות אלה. עם זאת, מחקר של יעל חסון הראה ש"הטבות מס ותיקונים במערכת המס[,] כולל [...]הענקת נקודות זיכוי במס, אינם מסייעים לרוב הנשים בישראל ואין בהם בכדי לשפר את מצבן התעסוקתי" (חסון 2010: 10).

4.16. הטבת מס לעובדים במשמרות בתעשייה

עובדים במשמרת שנייה ושלישית במפעלי תעשייה זכאים לזיכוי מס של 15% על הכנסתם שנבעה מהעבודה במשמרות, עד לתקרה מסוימת, ובתנאי שההכנסות מעבודה במשמרות בצירוף הכנסתם הרגילה לא עלו על תקרה של 9,510 שקל בחודש. הטבה זו מעודדת אמנם בעיקר את התעשיינים, המעוניינים להפעיל את פס הייצור ללא הפסקה, ואולם היא נכללה ברשימת ההטבות בעלות מטרה סוציאלית מכיוון שהיא משרתת גם את העובדים המועסקים בשעות בלתי-שגרתיות. ההטבה נאמדת ב-140 מיליון שקל.

מידע על מאפייני העובדים המנצלים את ההטבה אינו זמין. עם זאת, התקרות שנקבעו לשכר שאפשר לקבל בגינו הטבה מרמזות כי באופן תיאורטי, לכל הפחות, יכולים לזכות בו עובדים ששכרם אינו מהנמוכים ביותר: תקרת השכר הכוללת לניצול ההטבה היא 9,510 שקל בחודש (נכון ל-2009), לעומת שכר המינימום, העומד על 3,850.18 שקל בחודש.  

הטבת מס זו מוענקת מכוחן של תקנות בעלות תוקף מוגבל בזמן, שהארכתן (בוועדת הכספים של הכנסת) נתונה למשא ומתן פוליטי. באחרונה הן הוארכו (עד סוף 2010) במסגרת עסקת החבילה בין הממשלה, ההסתדרות והתאחדות התעשיינים, שגובשה במקביל לגיבוש תקציב המדינה ל-2009–2010. ביטולן – על מנת ליצור האחדה במערכת המס – מועלה מדי פעם זה שנים, אך נתקל בהתנגדות חריפה מצד תעשיינים, למשל עודד טירה: 

הטבת מס זו מהווה את התמריץ העיקרי לעידוד עבודה במשמרות שנייה ושלישית בתעשייה. עובדי משמרות הם קשים להשגה. אלה הם עובדי כפיים, אשר רמת השכר שלהם נמוכה, בדרך כלל. עבודת המשמרות שהם מבצעים תורמת תרומה רבה לעבודה במפעל ולניצול ההון והעלויות הקבועות [...] ביטול הטבות המס לעובדים במשמרות יביא לפגיעה ממשית במפעלי התעשייה בארץ, ע"י ייקור של עלות העבודה [...] לחלופין, יביא הדבר לאובדן של כ-1,700 מקומות עבודה במשק (טירה 1998).
4.17. דחיית תשלום מס על חלוקת אופציות לעובדים 

מערכת המס מאפשרת הטבות על חלוקת אופציות לעובדים בכמה מסלולים. עם זאת, לא עלה בידיו של מנהל הכנסות המדינה לכמת את ההטבה (מנהל הכנסות המדינה 2009: 80).

4. הטבות מס למטרת דיור

4.18. הטבות להשכרת דירות

הטבות מס שונות מוענקות לעידוד השכרת דירות. מעניין לציין שההטבות מוענקות למשכירי הדירות או לבוני הדירות להשכרה, ולא לשוכרי הדירות.

עם הטבות אלה נמנה הפטור ממס על הכנסות משכר דירה על דירת מגורים, עד תקרה מסוימת, הנאמד ב-450 מיליון שקל; וכן הטבת מס לבניית דירות להשכרה, המוענקות בתנאים מסוימים לחברות שבנו בניינים שרוב דירותיהם מושכרות למגורים לטווח ארוך. הטבה זו נאמדת ב-20 מיליון שקל (שם: 83).

4.19. הטבות לרכישת דירות

הטבות מוענקות לא רק למשכירי דירות, אלא גם לרוכשי דירות. הטבה בעלת יעד סוציאלי מובהק היא מס רכישה מופחת, עד תקרה מסוימת, לנכים, לבני משפחה של חייל שנספה במערכה ולנפגעי פעולות איבה. עם זאת, על פי מנהל הכנסות המדינה, שווייה של הטבה זו זניח (שם: 85). 

הטבה נוספת היא פטור ממס שבח במכירת דירת מגורים. הטבה זו מעודדת משפרי דיור, ונאמדת ב-2.30 מיליארד שקל. יתרה מכן, מוטל מס מוגבל בשיעור 20% על שבח ריאלי במקרקעין שצמח החל ב-2002. ההטבה מוערכת ב-420 מיליון שקל, אבל קרוב לוודאי שרובו של סכום זה אינו מוקצה לדירות מגורים. לבסוף, הטבות מס נוספות חלות על מיזמי פינוי-בינוי, אבל אין הערכה לשוויין הכספי (שם: 85). 

מנהל הכנסות המדינה אינו מספק נתונים על מקבלי ההטבה במסגרת פירוט הטבות המס שלו, ואולם מנתונים שאוסף המנהל על שוק הנדל"ן, המפורסמים בנפרד, אפשר ללמוד על שכרם הממוצע של משפרי הדיור בישראל – שהוא קרוב לשכר הממוצע במשק, או גבוה ממנו בשיעור של עד כ-50%. שכרם של משפרי הדיור נע מתחילת 2009 עד אמצע 2010 בין 10,000 ל-12,000 שקל בחודש לרוכשי דירות חדשות, ובין כ-8,000 לכ-9,500 שקל לרוכשי דירות מיד שנייה (מנהל הכנסות המדינה 2010: 11).

5. הטבות מס למטרת שירותים סוציאליים

4.20. זיכוי מס בשל תרומות
יחידים וחברות נהנים מזיכוי מס על תרומות, שעלותו מוערכת ב-180 מיליון שקל. במקביל מוענק פטור ממס הכנסה למוסדות שלא לכוונת רווח (מלכ"רים) על הכנסותיהם שלא מעסק – אך אין אומדן לעלותו של פטור זה (מנהל הכנסות המדינה 2009: 81).

5. דיון
5.1. מפת מדינת הרווחה הסמויה בישראל

התכניות השונות המרכיבות את מדינת הרווחה הסמויה בישראל (ראו טבלה להלן) מסתכמות 
ב-2010 – בכפוף להסתייגויות שהובאו לעיל על סכימה, מדידה ואמידה – בכ-21.9 מיליארד שקל, או כ-2.7% מהתמ"ג.
 לעומת זאת, ההוצאה על שירותים סוציאליים בישראל, כלומר מדינת הרווחה הגלויה, מסתכמת בכ-16.3% מהתמ"ג (מרכז טאוב 2010, לוח 2). 
מדינת הרווחה הסמויה בישראל: סיכום הטבות המס

	מטרת ההטבה
	ההטבה
	היקף ההטבה, 
במיליוני שקלים (2010)


	הבטחת הכנסה
	הטבות לחיסכון פנסיוני
	7,200

	
	פטור ממס על הריבית באפיקי חיסכון
	440

	
	מס הכנסה שלילי
	אין אומדן

	
	פטורים ממס על קצבאות
	1,800

	
	פטור ממס לעיוורים ולנכים
	200

	
	פטור ממס ערך מוסף על פירות וירקות
	1,900

	
	מסים של הרשויות המקומיות

	310

	
	הנחות על מוצרים

	36

	
	הטבות לחיילים משוחררים ולסטודנטים
	220

	
	זיכויים לחד-הוריות, לגרושים ובגין בן זוג שאינו עובד
	110

	
	סך הכל
	12,216

	
	
	

	בריאות
	זיכוי מס על טיפול בקרובים
	60

	
	סך הכל
	60

	
	
	

	תעסוקה והכשרה מקצועית
	הטבות לחיסכון בקרנות השתלמות
	3,200

	
	תקרות לגביית דמי ביטוח לאומי וביטוח בריאות
	אין אומדן

	
	פטור מדמי ביטוח לאומי וביטוח בריאות לעקרות בית
	678

	
	הטבה על כלי רכב צמודים לעובדים
	1,000

	
	הטבות לאמהות ולנשים 
	1,570

	
	הטבת מס לעובדים במשמרות בתעשייה
	140

	
	דחיית תשלום מס על חלוקת אופציות לעובדים
	אין אומדן

	
	סך הכל
	6,588

	
	
	

	דיור
	הטבות להשכרת דירות
	470

	
	הטבות לרכישת דירות
	2,342

	
	הטבה למיזמי פינוי-בינוי
	אין אומדן

	
	סך הכל
	2,812

	
	
	

	שירותים סוציאליים
	זיכוי מס בשל תרומות
	180

	
	פטור ממס הכנסה למלכ"ר
	אין אומדן

	
	סך הכל
	180

	
	
	

	סך כל ההטבות
	
	21,856


האוורד הראה כי מדינות שונות מסתמכות במידות שונות על הטבות מס כעל כלי של מדיניות סוציאלית. בארצות הברית, מרבית הטבות המס הן למטרות סוציאליות – והיקפן של הטבות המס למטרות סוציאליות הוא כמעט חצי מזה של מדינת הרווחה הגלויה 
(Howard 2007: 16–17). בישראל ההסתמכות על הטבות מס ככלי של מדיניות סוציאליות אמנם משמעותית, אך במידה פחותה לעומת ארצות הברית. היקפה של מדינת הרווחה הסמויה בישראל הוא כשישית מזה של הגלויה (2.7% לעומת 16.3% מהתמ"ג, בהתאמה). עם זאת, שיעור הטבות המס המופנה ליעדים סוציאליים גבוה אף מזה שבארצות הברית: כפי שאפשר ללמוד מסיכום הנתונים שבנספח מספר 2, הטבות המס הנכללות ברשימה של מנהל הכנסות המדינה מסתכמות בכ-35.1 מיליארד שקל, ומתוך סכום זה, כ-19.8 מיליארד שקל (כ-56%) מיוחסים להטבות מס בעלות יעדים סוציאליים. נראה, אם כך, כי לעומת המקרה האמריקאי, ישראל מסתמכת במידה פחותה על הטבות מס כחלק ממדיניות הרווחה שלה; ואולם כשהיא משתמשת בהטבות מס, רוב הכסף שהיא משתמשת בו מופנה ליעדים סוציאליים.

בין חמש הקבוצות שבהן קובצו ההטבות לפי מטרתן, בולטות ההטבות למטרת הבטחת הכנסה, המהוות כ-56% מההטבות; ההטבות למטרות תעסוקה והכשרה (כ-30%); וההטבות למטרת דיור (כ-13%). לעומת זאת, ההטבות למטרת שירותים סוציאליים ולמטרת בריאות זניחות בהיקפן היחסי (ראו תרשים).
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5.2. מי מרוויח ממדינת הרווחה הסמויה בישראל?

כפי שהוצג לעיל, התבוננות בהטבות המס בישראל כולן – ולא רק באלה המיועדות למטרות סוציאליות – מגלה כי רבות מהן מכוונות אל יחידים וחברות בעלי הכנסות גבוהות. עתה, משהוצגו הטבות המס הקשורות במדינת הרווחה הסמויה, אפשר לבדוק עם מי מיטיבות ההטבות האלה לבדן. בדיקה זו תהיה חלקית, מכיוון שהמידע על ניצול ההטבות חסר מאוד. במשרד האוצר מודים שרצוי לאסוף מידע על הניצול של הטבות המס ועל מאפיינים שונים של מקבליהן, כמו הכנסותיהם, מינם וכיוצא באלה. מידע כזה נאסף בארצות הברית, למשל, על ידי יחידות ממשלתיות גדולות, אך בישראל אין אוספים אותו. לדברי אבי לבון, סגן בכיר לממונה על הכנסות המדינה, הדבר נובע בעיקר ממחסור בכוח אדם מתאים (ראיון טלפוני, 16 בספטמבר 2010). עם זאת, דווקא לגבי כמה מההטבות הגדולות ביותר (ראו טבלה להלן) יש בידינו מעט מידע.
הטבות המס הגדולות ביותר (מיליארד שקל ויותר) במדינת הרווחה הסמויה בישראל

	האומדן לעלותה, במיליארדי שקלים (2010)

	ההטבה

	7.200
	1. הטבות לחיסכון בקופות גמל, בקרנות פנסיה ובביטוח מנהלים

	3.200
	2. הטבות לחיסכון בקרנות השתלמות

	2.342
	3. הטבות לרכישת דירות

	1.900
	4. פטור ממס ערך מוסף על פירות וירקות

	1.800
	5. פטורים ממס על קצבאות

	1.570
	6. הטבות לנשים עובדות

	1.000
	7. הטבה על כלי רכב צמודים לעובדים


מבין ההטבות הגדולות, הרוב (מבחינת ההיקף הכספי) הן רגרסיביות. כפי שהוצג לעיל, ההטבה הגדולה ביותר במדינת הרווחה הסמויה – ההטבה לחיסכון פנסיוני, שהיקפה כמעט שליש מכל התכניות שבמדינת הרווחה הסמויה – מיטיבה באופן בולט עם בעלי ההכנסות הגבוהות, לאור העובדה שההפרשה הממוצעת לפנסיה בחמישון העליון גדולה פי 30 מזו בחמישון התחתון. גם ההטבה השנייה בגודלה – ההטבה בקרנות ההשתלמות, שהיקפה כמעט שביעית מהיקפה של מדינת הרווחה הסמויה – היא רגרסיבית. שיעור המפקידים בקרנות השתלמות בעשירון העליון גבוה פי 20 מבעשירון התחתון (ראו טבלה בעמ' 14), ואף שאין מידע על גובה ההפקדה הממוצע, אפשר להניח שהוא גבוה יותר בעשירונים העליונים, שכן הוא נגזר במידה רבה מהשכר. לבסוף, גם ההטבה על כלי רכב צמודים היא רגרסיבית, כפי שהוצג בפרק הקודם: 90% ממשקי הבית המשתמשים בכלי רכב צמודים משתייכים לארבעת העשירונים העליונים.
לעומת אלה, שאר ההטבות הגדולות (שורות 3–6 בטבלה שלעיל) אינן רגרסיביות במובהק, הגם שלא כולן פרוגרסיביות. מספרן בקרב ההטבות הגדולות אמנם גבוה ממספר ההטבות הרגרסיביות (ארבע לעומת שלוש), אך היקפן המצטבר נמוך יותר (כ-7.6 מיליארד שקל, לעומת 11.4 מיליארד שקל). 

מבין ההטבות האלה, הפטור ממס ערך מוסף על פירות וירקות טריים הוא היחיד שנמצא פרוגרסיבי במובהק; חלק ההכנסה שמפנה העשירון התחתון לרכישת פירות וירקות פטורים ממע"מ גבוה פי שניים מבעשירון העליון. באשר לשאר ההטבות, השפעתה החלוקתית של הטבת המס למקבלי קצבאות קשורה מאוד למאפייני ההכנסה של מקבלי הקצבאות, שעליהם לא נמצא מידע מפורט. גם באשר להטבות לאמהות ולנשים לא נמצא מידע מדויק. עם זאת, ברור כי מכיוון שקבלתן של הטבות אלה כרוכה בעבודה, הרי שהיא אינה מיטיבה עם נשים שאינן עובדות; וגם בקרב הנשים העובדות, צפוי שההטבות ייטו להתחלק באופן שמחקה את דפוסי האי-שוויון שמהן סובלות נשים ממילא בשוק העבודה.
 לבסוף, המידע הדל הקיים באשר לרוכשי דירות מגלה כי משפרי הדיור משתכרים מעט יותר מן השכר הממוצע במשק. לפיכך נראה כי ההטבה לרוכשי דירות מכוונת בעיקר אל המעמד הבינוני-גבוה, אך בהעדר נתונים נוספים קשה להעריך באיזו מידה הדבר כך.
מבין הטבות המס הקטנות יותר, היחידה שהמידע הקיים על אודותיה מספק רמזים באשר להשפעותיה החלוקתיות היא מס הכנסה שלילי. תכנית מס הכנסה שלילי נהנתה מראשיתה מליווי מקיף של מחקר שבדק את השפעותיה וגילה כי הן מתחלקות באופן פרוגרסיבי.
 עם זאת, כל עוד תכנית מס הכנסה שלילי מופעלת בישראל על מספר קטן של עובדים, ובאזורים גיאוגרפיים אחדים בלבד, תרומתה למידת הפרוגרסיביות של מדינת הרווחה הסמויה זעומה.
5.3. אופן החלוקה

מלבד מטרתן של הטבות המס, יש לתת את הדעת לאופן הטכני שבו ניתנות הטבות מס, שאינו תמיד טכני גרידא. לדוגמה, שניים מהאופנים של מתן הטבת מס – זיכוי והיתר בניכוי – שונים מאוד בהשפעתם החלוקתית: היתר בניכוי מיטיב במיוחד עם בעלי הכנסות גבוהות, בעוד שזיכוי מיטיב עם בעלי הכנסות נמוכות עד בינוניות. שוויו של היתר בניכוי הוצאה תלוי בשיעור מס ההכנסה השולי החל על אדם, ולפיכך פועל כהטבה "מלמעלה למטה": הוא מיטיב יותר עם מי שצורכיהם – במובן של מדיניות סוציאלית – סביר שיהיו קטנים יותר. לדוגמה (היפותטית), היתר בניכוי 100 שקל שווה 10 שקלים למי ששיעור המס החל עליו 10%; אך לבעל הכנסות גבוהות יותר, ששיעור המס החל עליו 20%, היתר זה שווה 20 שקל. לעומת זאת, זיכוי מס מופחת מחבות המס של אדם, ולא מההכנסה החייבת שלו. מכיוון שכך, אין הבדל בשוויו המוחלט של זיכוי בסך 10 שקלים בין אדם שאמור לשלם מס בסך 15 שקל לאדם שאמור לשלם מס בסך 20 שקל; ולפיכך שוויו היחסי לאדם שהכנסותיו נמוכות יותר הוא גבוה יותר (Sinfield 2007: 130–131). עם זאת, לבעל הכנסות נמוכות במיוחד, שממילא אינו מגיע לסף המס, שוויו הוא אפסי.
בישראל, רבות מהטבות המס אכן מוענקות בצורת זיכוי, ולפיכך מקדמות במידה מסוימת שוויון בחלוקת ההכנסות. עם זאת, שיעור המס המופחת על הכנסות מריבית, שהוא הטבה גדולה במיוחד (4.5 מיליארד שקל בשנה, שרק חלק מהם מופנה לקשישים ולבעלי הכנסות נמוכות), חל על כל החוסכים – ומהווה הטבה רגרסיבית, מפני שלבעלי הכנסות גבוהות יותר יש גם חסכונות גדולים יותר. ההנחה במס על ריבית מלווה אמנם גם בהטבה לקשישים ולבעלי הכנסות נמוכות, שזכאים לנכות את הכנסותיהם מריבית מהכנסתם החייבת במס; אך שיעור החיסכון בקרב שתי הקבוצות האלה ממילא אינו גבוה.
המידע המועט הקיים מגלה אם כך כי חלק גדול של הטבות המס בישראל מחולקת באופן שמיטיב במיוחד עם בעלי הכנסות גבוהות. תפישתן של הטבות מס ככלי של מדיניות סוציאלית, שאותה עבודה זו מנסה לקדם, מחייבת מחשבה בשאלה אם אכן מועיל או ראוי שכך בוחרת המדינה להוציא את כספה (Howard 1997: 180). 

6. סוף דבר
הממצאים של עבודה זו לא רק חושפים קווים לדמותה של מדינת הרווחה הסמויה בישראל, אלא גם מגלים דבר מה על מדיניות הרווחה הישראלית בכלל. גודלן של תכניות הרווחה היוצאות לפועל באמצעות הטבות מס אינו מבוטל. הפולמוסים המתעוררים מפעם לפעם סביב כמה מהן, כמו הטבת המס בקופות ההשתלמות או ההטבה על מכוניות צמודות, רומזים על כך שחשיבותן של הטבות מס ככלי מדיניות עשויה להיות גדולה אף היא. אי אפשר לתאר את המדיניות הסוציאלית בישראל בצורה משביעת רצון ללא התייחסות להוצאות עקיפות בכלל, ולהטבות מס בפרט, ולו רק בגלל היקפן. משעה שמתייחסים להטבות המס, הבנתנו באשר לגודלה של מדינת הרווחה הישראלית משתנה (היא צומחת בכשישית לפחות). גם השאלה עם מי מיטיבה מדינת הרווחה צריכה להיבחן מחדש לאור הממצאים.

אף שהטבות מס אינן נכללות בתקציב ההוצאות של המדינה, האזרחים משלמים עליהן – ולכן רצוי שלא יהיו נסתרות, ושתהיה בקרה על חשיבותן ויעילותן. בייחוד חשוב שיהיו נתונות לבקרה מפעם לפעם.
 עם זאת, במבוא למחקרו על הטבות מס קובע האוורד כי למרות העיסוק רב-השנים בהטבות מס, קובעי המדיניות בארצות הברית נמצאים ככל הנראה רק בתחילת הדרך אל התייחסות להטבות מס ככלי למדיניות סוציאלית (Howard 1997: 9). נראה שקביעה זו, שהתייחסה לארצות הברית ב-1997, נכונה גם באשר לישראל ב-2010. ההפרדה בין הטבות המס להוצאות בהצעת התקציב שמכין משרד האוצר מקשה על גיבוש מדיניות מתוך הבנה שאלה שתי דרכים חליפיות להוצאה ממשלתית. יתרה מכן, המידע שמספק משרד האוצר למחוקקים על הטבות המס חסר מאוד. לא רק שאין מופיעות בו כמה הטבות מס חשובות (שכמה מהן השתדלתי לציין לעיל), אלא שהמידע הניתן ברשימה של מנהל הכנסות המדינה – שהיא המקור המקיף הזמין היחיד בעניין – לוקה בחסר: עלותן של הטבות המס נאמדת לעתים באומדן גס; ואין פרטים על הנהנים מהן ורמת הכנסתם; על יעילותן של ההטבות ועל אפשרויות להשיגן באופן חלופי; על סתירות אפשריות בינן לבין תכניות רווחה מתוקצבות;
 ועל המאמצים של שלטונות המס, אם יש כאלה, למנוע שימוש בהן בניגוד לכוונת המחוקק (מנהל הכנסות המדינה 2009: 66). העדרו של מידע זה פוגם בטיב הניתוח שבעבודה זו – ואין ספק שהוא פוגם בטיב ההחלטות שיכולים לקבל המחוקקים בישראל.

הטבות מס מיטיבות מטבען עם קבוצות, פעילויות והתנהגויות מסוימות (Howard 1997: 4).
 מחקר נוסף על מדינת הרווחה הסמויה בישראל יוכל לבדוק את השאלות כיצד ומדוע נוצרו הטבות המס השונות, מיהם השחקנים התומכים בקיומן, ומה תורם להרחבתן או לצמצומן לאורך זמן. אין בכוונתי לטעון שיש פסול בקיומן של התכניות המרכיבות את מדינת הרווחה הסמויה. עם זאת, נראה שרצוי שתכניות אלה יחדלו להיות סמויות וייעשו שקופות יותר, לפחות כמו תכניות הרווחה ה"גלויות".
נספח מספר 1: רשימת הטבות המס בישראל
הטבלה ממוינת לפי הסיווג של משרד האוצר (מנהל הכנסות המדינה, 2009). שורות שרקען צהוב נכללות בחישוב מדינת הרווחה הסמויה.

	
	אומדן שווי ההטבה ב-2010,
במיליוני שקלים חדשים
	אומדן שווי ההטבה בחישוב מדינת הרווחה הסמויה, במיליוני שקלים חדשים


	הערות

	אומדני מנהל הכנסות המדינה

	הטבות לגורמי ייצור 
	5,540
	0
	

	החוק לעידוד השקעות הון
	4,400
	0
	

	מחקר ופיתוח, חיפושי נפט וסרטים
	חסר
	0
	

	זיכוי לעובדי משמרות 
	140
	140
	 

	החוק לעידוד התעשייה
	חסר
	0
	

	מס מוגבל על רווחי הון, לא כולל בורסה
	200
	0
	

	פחת מואץ
	800
	0
	

	פטור השתתפות 
	חסר
	0
	

	הטבות לשוק ההון 
	15,700
	0
	

	קופות גמל, נטו
	7,200
	7,200
	 

	מזה: הטבות בעת ההפקדה
	8,800
	0
	

	מזה: בניכוי מיסוי בעת המשיכה 
	1,600-
	0
	

	קרנות השתלמות 
	2,200
	2,200
	 

	הכנסה מריבית על אפיקים צמודים 
	3,900
	390
	בהערכה שעשירית מהעלות בלבד היא בגין ההטבות לקשישים ולבעלי הכנסות נמוכות

	הכנסה מריבית על אפיקים לא צמודים (החלק הריאלי) 
	500
	50
	בהערכה שעשירית מהעלות בלבד היא בגין ההטבות לקשישים ולבעלי הכנסות נמוכות

	רווחי הון בבורסה 
	1,900
	0
	

	דחיית מס בחלוקת אופציות לעובדים 
	חסר
	
	נכלל במדינת הרווחה הסמויה, אך אין אומדן לעלות

	רווחה ופיזור אוכלוסייה 
	3,130
	0
	

	פטור ממס הכנסה למלכ"ר
	חסר
	
	נכלל במדינת הרווחה הסמויה, אך אין אומדן לעלות

	פטור לקצבאות משרד הביטחון
	400
	400
	 

	פטור לקצבאות הביטוח הלאומי
	1,400
	1,400
	 

	מזה: לקצבאות ילדים 
	900
	0
	

	מזה: לקצבאות זקנה ושארים
	450
	0
	

	מזה: לקצבאות אחרות
	50
	0
	

	זיכוי לעולים חדשים
	30
	0
	

	זיכוי בשל החזקת קרוב במוסד 
	30
	30
	 

	זיכוי להורה שילדו נטול יכולת 
	30
	30
	 

	זיכוי בשל תרומות 
	180
	180
	 

	הטבות לעיוורים ולנכים 
	200
	200
	 

	זיכוי לתושבים באזורי פיתוח 
	750
	0
	

	זיכוי למעבידים באילת 
	80
	0
	

	הטבות למשפחה, פרט לפטור על קצבאות ילדים
	1,680
	
	

	זיכוי למשפחות חד-הוריות 
	80
	80
	 

	חצי נקודת זיכוי לנשים 
	570
	570
	 

	זיכוי בגין ילדים, לרבות במשפחות חד-הוריות
	1,000
	1,000
	 

	זיכוי בגין בן זוג לא עובד 
	30
	30
	 

	הטבות שונות במס הכנסה 
	1,010
	0
	

	הכנסות מהימורים 
	300
	0
	

	פטור להשכרת דירות מגורים 
	450
	450
	 

	עידוד בניית דירות להשכרה 
	20
	20
	 

	חיילים משוחררים 
	70
	70
	 

	סטודנטים 
	150
	150
	 

	ספורטאים זרים 
	20
	0
	

	קרנות וגופים מוטבים (קרן קיסריה, האקדמיה הלאומית הישראלית למדעים, קרן וולף, קרן המדע הדו-לאומית של ארצות הברית וישראל)
	חסר
	0
	

	הטבות לרכב צמוד לעובדים 
	1,000
	1,000
	 

	הטבות במסי נדל"ן 
	3,100
	0
	

	הנחות במס רכישה 
	0
	
	בעל יעדים סוציאליים, אבל זניח כספית

	פטור ממס שבח לדירת מגורים 
	2,300
	2,300
	 

	מס שבח מוגבל לנכסים היסטוריים 
	380
	0
	

	מס מוגבל על שבח מקרקעין
	420
	42
	בהערכה שעשירית מהעלות בלבד היא בגין דירות מגורים

	הטבות נוספות (קרנות ריט, פינוי-בינוי ושחלוף)
	חסר
	
	לפינוי-בינוי יש יעדים סוציאליים, אבל אין הערכה כספית

	מכס ומס קנייה 
	760
	0
	

	עולים חדשים 
	40
	0
	

	תושבים חוזרים 
	10
	0
	

	תיירים ישראלים 
	300
	0
	

	חלקים לרכב (כריות אוויר, ABS ו-ESP)
	200
	0
	

	פטור מותנה למוניות 
	180
	0
	

	פטורים מותנים אחרים 
	30
	0
	

	מס ערך מוסף 
	3,100
	0
	

	פירות וירקות 
	1,900
	1,900
	 

	שירותי תיירות 
	650
	0
	

	חוק אילת 
	550
	0
	

	אגרות 
	100
	0
	הסכום אומד הנחה באגרות על שימוש בתדרים למערכת הביטחון

	הטבה בדמי ביטוח לאומי וביטוח בריאות למפקידים בקרנות השתלמות
	1,000
	1,000
	סעיף זה אינו מופיע בטבלה של מנהל הכנסות המדינה, אך חישובי האוצר כוללים אותו

	אומדני המחבר

	מסים עירוניים
	 
	 
	 

	הנחה בארנונה לאזרחים ותיקים 
	180
	אינו כולל הנחות אחרות בארנונה ובתשלומים לרשויות מקומיות

	הנחה בארנונה בתל אביב-יפו
	 
	130
	 

	הטבות אחרות
	 
	 
	אין הערכה

	הטבות בדמי ביטוח לאומי וביטוח בריאות
	 
	 
	 

	פטור לעקרות בית
	 
	678
	 

	פטור לשכר מעל 79,750 שקל בחודש
	 
	 
	אין הערכה

	הטבות אחרות
	 
	 
	אין הערכה

	הנחות על מוצרים
	 
	 
	 

	הנחה בתעריף החשמל למקבלי קצבת השלמת הכנסה
	36
	 

	הנחות אחרות
	 
	 
	אין הערכה

	מס הכנסה שלילי (זיכויי מס)
	 
	 
	אין נתונים

	סך הכל

	 
	 
	21,806
	 


נספח מספר 2: ההוצאה על ירקות ופירות טריים (2008)
	עשירונים של משקי בית, לפי הכנסה כספית נטו לנפש סטנדרטית
	סך  הכל
	

	10
	9
	8
	7
	6
	5
	4
	3
	2
	1
	
	

	615
	608
	603
	623
	606
	617
	581
	573
	576
	569
	5,971
	משקי בית במדגם

	210.6
	210.7
	210.1
	210.9
	210.8
	210.5
	210.7
	210.7
	210.1
	211.4
	2,106.4
	משקי בית באוכלוסייה (אלפים)

	2.55
	2.85
	3.08
	3.18
	3.28
	3.39
	3.54
	3.43
	3.45
	4.42
	3.32
	נפשות במשק בית

	2.29
	2.48
	2.62
	2.67
	2.73
	2.79
	2.86
	2.78
	2.75
	3.31
	2.73
	נפשות סטנדרטיות במשק בית

	1.59
	1.62
	1.68
	1.68
	1.52
	1.43
	1.18
	0.89
	0.57
	0.5
	1.27
	מפרנסים במשק בית

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	 

	21,058
	16,912
	14,646
	13,365
	12,554
	11,075
	10,265
	8,769
	7,201
	7,582
	12,342
	סך כל ההוצאה לתצרוכת, בשקלים לחודש

	493
	430
	405
	416
	397
	382
	381
	370
	322
	329
	393
	ההוצאה על ירקות ופירות (טריים ומעובדים)

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	מזה: על ירקות ופירות טריים

	23
	22
	22
	24
	26
	26
	24
	27
	27
	26
	25
	תפוחי אדמה ובטטות

	176
	152
	135
	150
	140
	138
	147
	141
	129
	140
	145
	ירקות טריים

	135
	121
	120
	113
	107
	104
	106
	96
	84
	79
	106
	פירות טריים

	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	
	

	334.0
	295.0
	277.0
	287.0
	273.0
	268.0
	277.0
	264.0
	240.0
	245.0
	276.0
	סך ההוצאה על ירקות ופירות טריים (פטוּרים ממע"מ)

	1.6
	1.7
	1.9
	2.1
	2.2
	2.4
	2.7
	3.0
	3.3
	3.2
	2.2
	שיעור מתוך ההוצאה הכוללת לתצרוכת, באחוזים


מקור: הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה, "סקר הוצאות משק הבית 2008: סיכומים כלליים" (http://www.cbs.gov.il/webpub/pub/text_page.html?publ=25&CYear=2008&CMonth=1)  ועיבודי המחבר
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� האוורד מייחס (Howard 1997: 195n3) את המונח "the hidden welfare state" למאמר שפירסם ג'פרי אוונס (Owens) �ב-1983. עם זאת, המונח מופיע גם בכותרת הביניים "Tax Expenditures: the Hidden Welfare State" במאמר מאת כריס פונד שפורסם כבר ב-1982 (Pond 1982: 56). 


� עבודה זו תתמקד בהטבות מס, ולא בכלים אחרים של הוצאות עקיפות (על אלה ראו פירוט בפרק � REF _Ref272569401 \r \h � \* MERGEFORMAT �‏2.3�). במחקר נוסף יוכל להיבדק תפקידן של דרכים נוספות שבהן מוצאת לפועל מדיניות רווחה בישראל שאין להן השפעה ישירה על חשבון ההוצאות של המדינה.


� הקונצנזוס במחקר בתחום הטבות המס הוא שהן מהוות דרך בלתי-יעילה להקצאת משאבים. עם זאת, הטבות מס עשויות להיות לעתים יעילות יותר מאשר תקצוב ציבורי ישיר, למשל במקרים שבהן הן מעודדות התנהגות מסוימת, ובייחוד הוצאה של כספים פרטיים, למשל על תרומות לצדקה – בשעה שתקצוב ישיר של הגופים המקבלים את התרומות עשוי לעורר בציבור תחושה ש"הממשלה מטפלת בנושא", וכך לגרום להפחתת התרומות האלטרואיסטיות (Gruber 2007: 528–534).


� קושי נוסף במושג "הטבת מס" הוא הטענה כי ההקבלה של הטבת מס להוצאה ישירה מובילה מבחינה לוגית לקביעה שלפיה כל ההכנסות שייכות למדינה – בעוד שיש הטוענים כי נתינה היא שונה מאוד מאי-לקיחה �(Pond 1982: 59–60).


� אספינג-אנדרסן מציין כי בשנות השמונים, הטבות מס הקשורות בפנסיה פרטית הסתכמו בכ-1% מהתוצר המקומי הגלמי במדינות כמו אוסטרליה, דנמרק וארצות הברית, ובכ-0.7% בבריטניה. שיעורי המס על ההכנסה שאינה דחויה (השכר הרגיל), שצמחו והלכו במדינות כאלה, סייעו לתכניות הפנסיה להיהפך לאטרקטיביות יותר. במקביל, גברה הרגולציה הממשלתית על שוק הפנסיה. הממשלות נעשו מעורבות גם ביצירת שוק לחסכונות הפנסיה (Esping-Andersen 1990: 101–102) – כפי שהיה גם בישראל, באמצעות איגרות החוב המיועדות שמכרה המדינה למנהלי החסכונות הפנסיוניים תוך הבטחה מראש של תשואה מסוימת (ולמעשה סבסוד שלה).


� לדוגמה, היו שטענו שהדבר נעוץ בערכים לאומיים – כלומר שהאמריקאים לא רצו שמדינתם תהיה מדינת רווחה; והיו שהסתמכו על ה-Power Resource Theory ועל חולשתם של ארגוני עובדים ושל מפלגות שמאל; או על הריבוי של נקודות וטו במערכת הפוליטית האמריקאית (Howard 2007: 1).


� ג'ייקוב הקר (Hacker 2002: 30) מציג את הצורות השונות של מדיניות סוציאלית כניצבות על רצף, מן הציבורית לגמרי (למשל תשלומי העברה), דרך המעורבת (אספקה עקיפה או "בעין", רגולציה וסובסידיה או תמריץ), ועוד הפרטית ביותר (למשל תרומות בלתי-מתומרצות).


� לעתים נדרשת התערבות רגולטורית כדי לפתור כשלי שוק שמונעים מתן הטבות שהמדינה רואה כרצויות. למשל, במצב שבו מוצע למעסיקים לרכוש ביטוח תאונות לעובדיהם, והעובדים מוכנים לשאת ירידה בשכרם במלוא העלות של הביטוח, עדיין ייתכן שהמעסיקים לא ימהרו לבטח את העובדים – הגם שלכאורה אין לדבר עלות מבחינתם. מעסיק הססן עשוי לחשוב, לדוגמה, שאם יהיה הראשון שיציע ביטוח תאונות לעובדיו, כל העובדים השלומיאליים, או אלה שאוהבים להעמיד פנים שנפצעו, יבואו לעבוד אצלו – מה שיגדיל על עלות הביטוח לכלל העובדים שלו. זו, למשל, יכולה להיות סיבה להתערבות רגולטורית (Gruber 2007: 603). 


� בישראל, המדינה מציעה ערבויות לסוגים אחרים של התחייבויות. חלקן קשורות למדיניות סוציאליות, למשל הערבות של המדינה – שהייתה בתחילה מרומזת והיא כיום מפורשת – לקרן הפנסיה של עובדי חברת החשמל. 


� בארצות הברית, חקיקת ה-Revenue Act ב-1942, כחלק ממאמצה של אמריקה השקועה בהוצאות המלחמה להגדיל את הכנסותיה, לוותה בהרחבה של הטבות המס על ריבית משכנתה ועל תשלומי מסים מתחת לרמה הפדרלית, בניסיון להמתיק את הגלולה בעבור המעמד הבינוני, שנטל המס עליו הוכבד (Brownlee 1996: 91, 93). רפורמת המיסוי של רייגן, ששיאה ב-Economic Recovery Act, הייתה כרוכה בהפחתת המיסוי הגדולה ביותר בתולדות ארצות הברית, אך כוונה באופן בולט כלפי אזרחים וחברות בעלי ההכנסות הגבוהות ביותר (שם: 379). גם באירופה היה להטבות מס תפקיד חשוב בשיפור הכנסותיו של המעמד הבינוני נוכח זינוק שיעורי המס עליו. בין 1965 ל-1980, לדוגמה, זינק שיעור מס ההכנסה האישי הממוצע על משקי בית של עובדים מ-22% ל-33% בשבדיה, ומ-17% ל-26% בגרמניה (ומ-13% ל-19% בארצות הברית). שיעורי המס השוליים זינקו אף הם – בייחוד בשבדיה, שבה עלו מ-26% ב-1965 ל-59% ב-1982 (Esping-Andersen 1990: 177).


� כשם ספרם של Mark Zepezauer and Arthur Naiman (1996).


� גם בבריטניה, טוען סינפילד, הטבת המס לפנסיה מתחלקת בצורה בלתי-שווה. מחקר שפורסם ב-1998 גילה כי העשירון העליון של משלמי המסים זכה במחצית לפחות מהטבת המס על הפרשה לפנסיה. 2.5% בלבד ממשלמי המסים קיבלו רבע מההטבה. העשירון התחתון, לעומת זאת, נהנה מ-1% בלבד מההטבה (Sinfield 2007: 136).


� מבחינה מעשית, ההטבה יכולה להינתן באמצעות פטור ממס, שיעור מס מופחת, זיכוי מס (הפחתה של סכום מסוים מחבות המס), ניכוי (הפחתה מההכנסה החייבת ממס) והקדמת ניכוי של הוצאה או דחיית חיובה של הכנסה, למשל במקרה של פחת מואץ (מנהל הכנסות המדינה 2009: 66).


� בהשוואה לפי שיעור מהתמ"ג, נראה שהיקף הטבות המס בישראל אינו גבוה במיוחד– כ-4.5% מהתמ"ג, לעומת �כ-6% בפינלנד ובארצות הברית, ויותר מ-12% בבריטניה (מנהל הכנסות המדינה 2009: 72). גם היחס בין הטבות מס לכלל ההכנסות ממסים אינו גבוה בישראל: כ-19% לפי נתוני מנהל הכנסות המדינה, לעומת התחזית של ממשלת ארצות הברית ל-2007 לאובדן הכנסות של 872 מיליארד דולר בגין הטבות מס – 56% מכל ההכנסות ממסים הצפויות לאותה שנה (Gruber 2007: 537–538).


� האומדנים שעורך מנהל הכנסות המדינה הם להכנסה שהמדינה "מאבדת" בגינן של הטבות המס שהיא מעניקה, ולא ל-outlay equivalence – הסכום שהיה עליה להוציא אילו רצתה להשיג את מטרתן של הטבות המס באמצעות הוצאה ישירה (Kraan 2004: 137).


� מבחינת בסיס המס שכנגדו נעשה החישוב, מנהל הכנסות המדינה מחשב את הטבות המס כנגד שיעור המס השולי המוטל על מקבל ההכנסה. הוא אינו כולל ברשימת ההטבות את הגדלת שיעור הפחת עקב שינוי טכנולוגי, את הזיכוי לתושבים (2.25 נקודות זיכוי, המהוות את סף המס המינימלי), את הפטור ממס על הכנסות מחו"ל ואת עצם הפרוגרסיביות של מערכת המס (מינהל הכנסות המדינה 2009: 67). המס המופחת על רווחי הון נחשב הטבה – אף ש"לחלופין היה אפשר להתייחס למערכת המס הישראלית כמערכת דואלית, המטילה שיעורי מס פרוגרסיביים על ההכנסות מעבודה ושיעורי מס מוגבלים על הכנסות מהון מבלי לראות בהם הטבה" (שם: 63). מנהל הכנסות המדינה אינו מציין בפירוט את כל מאפייניו של בסיס המס הנורמטיבי שכנגדו מחושבות ההנחות. עם זאת, למשל, ברור שהעובדה שבישראל לא נהוג מס על ירושות נחשבת בעיניו חלק מבסיס המס הנורמטיבי. בעבודה זה קיבלתי את ההנחה המובלעת הזאת, ולא התייחסתי לכך כאל הטבת מס.


� קשה להעריך את ההשפעות מסדר שני של ביטול תכנית ממשלתית אחת על אחרת. הדבר נכון במקרה של הוצאות הממשלה (לדוגמה, באופן פשטני: הפחתת ההוצאה על חינוך עשויה לחייב בעתיד העלאה בהוצאה למאבק בפשע), ועל אחת כמה וכמה במקרה של הטבות מס (Pond 1982: 62).


� שיטה מקיפה לחישוב עלותן של הטבות מס מובאת אצל Surrey and McDaniel 1985: 184–239.


� כפי שהאוורד מציין, לשם דוגמה, "תלוי את מי שואלים ומתי, שינויים בטיפול המיסויי בפנסיות מטעם מעסיקים [בארצות הברית] מהווים דרך להבטיח הכנסות לגמלאים, להפחית אי-שוויון בחלוקת ההכנסות בגיל פרישה, להגן על הישגיהם של ארגוני עובדים, לשלוט בגידול של תכנית ה-Social Security, להפחית את הצורך בדיור ציבורי [וכיוצא באלה]. כמה קובעי מדיניות מקווים לפגוע בשתי ציפורים (או יותר) באבן אחת" (Howard 1997: 183).


� כדי לסבר את האוזן, מדובר למשל בהטבות המס על רווחי הון בבורסה; לתושבים באזורי פיתוח, למעסיקים באילת ועל רכישת מוצרים ושירותים בעיר; להכנסות מהימורים, הגרלות ופרסים; לספורטאים זרים; לגופים מסוימים שנקבעו בחוק, כמו האקדמיה הלאומית הישראלית למדעים; לתושבים חוזרים; לישראלים שנוסעים לחו"ל (ברכישת מוצרים בחו"ל או בנמל היציאה); על רכישת כלי רכב שמשמשים מוניות; על יבוא חומר מדעי וחינוכי למוסדות להשכלה גבוהה; ועל שימוש בתדרי שידור בידי מערכת הביטחון (מנהל הכנסות המדינה 2009). נראה שרבות מהטבות אלה – למשל המס המופחת על רווחי הון – מיטיבות באופן בלתי-פרופורציוני עם בעלי הכנסות גבוהות או עם מי שנתפשים כאמידים.


� כל האומדנים הן להיקף גביית המס שעליו "מוותרת" המדינה ומתייחסים ל-2010. אומדנים אלה הם אינדיקטיביים. חולשותיהם מפורטות בעבודה זו, וביתר פירוט בדו"ח השנתי של מנהל הכנסות המדינה (מנהל הכנסות המדינה 2009: 63–65).


� גובה התקרה לא יפורט כאן, כפי שלא יפורט פרטים טכניים רבים הקשורים בהטבות המס כאן ובמקומות נוספים. 


� האומדן אינו כולל את הפטור ממס לפיקדונות של תושבי חוץ בבנקים ישראליים ולפיקדונות במטבע חוץ של עולים חדשים. בחישוב של היקף מדינת הרווחה הסמויה הנחתי שעשירית מכלל ההטבה מופנית למטרות סוציאליות. 


� הנתונים המספריים בסעיף זה לקוחים מאתרי האינטרנט של חברת החשמל ושל הביטוח הלאומי, ונכונים לתחילת ספטמבר 2010. הנתונים על צריכת החשמל לפי עשירונים מופיעים בחברת החשמל, דין וחשבון סטטיסטי לשנת 2009, לוח 44.


� באופן תמוה ההטבה לסטודנטים נאמדת בשווי יותר מכפול מאומדן ההטבה לחיילים משוחררים, אף שסטודנטים מקבלים (החל ב-2007) נקודת זיכוי אחת למשך שלוש שנים, בעוד שחיילים (ששירתו 24 חודשים לפחות) מקבלים שתי נקודות זיכוי לשנתיים.


� הדיון להלן נכון לאופן גביית דבל"ב מאוכלוסיית השכירים שגילם בין 18 לגיל הפרישה. קבוצה זו היא נבחרה הן מכיוון שזו הקבוצה הגדולה ביותר של המשלמים והן לשם הפשטות. הגבייה מעצמאים, מסטודנטים, ממי שאינם עובדים וכיוצא באלה שונה מעט, ודורשת דיון נפרד שלא יובא כאן.


� עד אוגוסט 2009 היה גובה התקרה נמוך אף יותר – 38,415 שקל. הגבהת התקרה למעשה פגעה בהכנסותיהם של המשתכרים בין כ-38,000 לכ-80,000 שקל בחודש. בעקבות השינוי הוגשו שלוש עתירות לבג"ץ נגד העלאת התקרה, שבה נטען כי היא מהווה "אפליה של שכבות הביניים, עמוד השדרה של החברה". בג"ץ דחה את העתירות, וקבע כי "המשמעות של העלאה זאת היא הכבדת נטל מימון צורכי הביטוח הלאומי על רובד צר של בעלי יכולת כלכלית גבוהה באוכלוסייה [...] אין זה מתפקידו של בית המשפט לעצב מחדש את המדיניות החברתית-כלכלית שהמחוקק ביקש לקדם [...]" (רוט 2010).


� המס המופחת על טלפון נייד שמעניק מעסיק לעובדיו הוגדל בהדרגה, עד כדי כך שהחל ב-2010 מנהל הכנסות המדינה אינו רואה בו עוד הטבת מס.


� התוצר ב-2010 מוערך בכ-796.768 מיליארד שקל על פי האומדן האחרון לתוצר המקומי הגולמי ב-2009, העומד על 768.339 מיליארד שקל (הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה 2010) ועל תחזית הצמיחה האחרונה של בנק ישראל �ל-2010 (מאפריל 2010), שהיא 3.7%.


� פירוט על אופן החישוב והאמידה של ההטבות השונות, על ההטבות שנכללו בטבלה ועל ההטבות שנותרו מחוץ לה מופיע לעיל, בפרקים על הטבות המס בישראל.


� כולל את ההנחה לקשישים בארנונה בכל הרשויות המקומיות (אומדן של המחבר) ואת כלל ההנחות בארנונה בתל אביב-יפו בלבד.


� כולל רק את ההנחה בתעריף החשמל למקבלי קצבת הבטחת הכנסה.


� מבחינת המוטבים של מדינת הרווחה ומבחינת דעת הקהל, יתרון אחד של חלוקת כספים באמצעות מערכות הרווחה הפיסקלית והתעסוקתית הוא שהיא אינה נושאת את הסטיגמה הקשורה בקבלתם באמצעות מערכת הביטחון הסוציאלי. תשלומי רווחה שנעשים באמצעות מערכת המס מקשרים באופן תפישתי את התשלום עם עבודה, בעיני המקבל – בעוד שתשלומי העברה נתפשים אצל המתנגדים להרחבתה של מדינת הרווחה כ-handouts (Sinfield 2007: 133).


� יש לציין כי המחקר לא הבחין בין מענקי מס הכנסה שלילי, המשתייכים לשיטתנו למדינת הרווחה הגלויה, ואת זיכויי המס שמכוח מס הכנסה שלילי, שאפשר לראותם כחלק ממדינת הרווחה הסמויה.


� בקנדה, שערכה ב-1979 רפורמה בהליך אישור התקציב שלה, הוגדרו עשרה תחומי מדיניות, או "מעטפות", שבכל אחת נכללו הן הוצאות ישירות והן הטבות מס. לכל מעטפה נקבעת תקרת תקציב, וכל הצעה להגדלה בהטבות המס חייבת להיות מלווה בהצעה להפחתה שווה בהוצאה הישירה באותה מעטפה. השיטה נועדה להכריח את קובעי המדיניות להכיר בכך ששתי צורות ההוצאה באות זו על חשבון זו (Howard 1997: 180). בארצות הברית אושר בתחילת שנות התשעים ה-Budget Enforcement Act, הקובע כי להגדלות חדשות בהוצאות, או הפחתות חדשות במסים, אסור להגדיל את הגירעון. זוהי דוגמה נוספת למדיניות שיכולה להפוך את הדיון על הטבות מס בעתיד לממוקד יותר (Howard 1997: 187). ניתן גם לקבוע הטבות מס מסוימות כזמניות (sunset procedure). הדבר מבטיח שלא יוכלו להתחדש מבלי שיעברו בדיקה מחודשת, או לפחות הצבעה מחודשת בגוף כלשהו. עם זאת, אפשר לטעון כנגד זאת כי הדבר יוצר אי-ודאות לגבי יחידים ובייחוד חברות, וכי הפסקה אוטומטית של הטבה מהווה העלאת מס בגין הנהנים ממנה מבלי שהרשות החוקקת הצביעה על כך (Surrey and McDaniel 1985: 55–58).


� להטבות מס שונות, או לתשלומים ישירים ולהסדרי מס מיוחדים, עשויות להיות לעתים פעולה הפוכה. כך קורה, לדוגמה, במערכות מס שלמעשה מענישות תעסוקת נשים (תעסוקת רעיות, ליתר דיוק): האפשרות לתוספת הכנסה למשפחה הגלומה ביציאה לעבודה של הרעיה נעשית כדאית פחות במקרה שבו תוספת ההכנסה כרוכה בגידול במס שולי עבר על הכנסתו של משק הבית כולו, או אם הטבות שונות שמקבלים משק הבית או הבעל – למשל דמי אבטלה – אובדות במקרה שבו האישה עובדת (Esping-Andersen 1999: 65).


� סלקטיביות (בניגוד לאוניברסליות) מאפיינת תכניות רווחה רבות. אברהם דורון מזכיר כי שירותים אוניברסליים אינם יכולים "להגיע (to reach out) לקבוצות האוכלוסייה החלשות והמקופחות ביותר שקשה לאתר אותן", ואין בכוחם כשלעצמן להגדיל את מידת השוויון בין קבוצות האוכלוסייה (דורון תשמ"ז: 200). מהממצאים שבעבודה זו עולה כי לעתים שירותים סלקטיביים מגיעים דווקא לקבוצות האוכלוסייה החלשות פחות.
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