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ארנונה? לא מה שחשבת! לעבר אוטונומיה פיסקלית  
   מקומית מוגבלת

 מאת

 *עומר קמחי 

האוטונומיה הפיסקלית של השלטון המקומי בישראל היא מצומצמת מאוד. על  
מדינות ברמת   182מתוך    109-פי מדדי הבנק העולמי, ישראל מוקמה במקום ה 

מדינות ה כל  מתוך  ובמקום האחרון  הפיסקלי,  אני  OECD-הביזור  זה  . במאמר 
 בוחן את ההשלכות של מרכוז מערכת הארנונה.

השונות  המקומיות  ברשויות  הארנונה  שיעורי  מקומי,  מס  היא  שהארנונה  אף 
נקבעים בשלטון המרכזי. שיעור הארנונה על נכס הוא שיעור הארנונה שהיה על 
המרכזי  בשלטון  שנקבע  עדכון  שיעור  בתוספת  הקודמת,  בשנה  הנכס  אותו 
מקומית  רשות  אם  המקומיות(.  הרשויות  בכל  הנכסים  לכל  זהה  עדכון  )שיעור 
לשלטון  חריגה  בקשה  להגיש  עליה  הכללי,  העדכון  משיעור  לחרוג  מבקשת 
המאמר   דעתו.  שיקול  לפי  לדחותה,  או  הבקשה  את  לקבל  רשאי  וזה  המרכזי, 
מבהיר את הבעייתיות הכפולה של מבנה זה. ראשית, באמצעות מחקר אמפירי 
אני מראה כי מי שמשתמש באפשרות להגיש בקשות חריגות הן דווקא רשויות 

חברתית  משפרות  -חזקות  חזקות  רשויות  כך,  פוליטית.  ומקושרות  כלכלית 
פסיביות,  נשארות  חלשות  רשויות  ואילו  בתחומן,  המס  גביית  את  ומשיאות 
על  מצביעה  הספרות  שנית,  מתעצמים.  לחלשות  חזקות  רשויות  בין  והפערים 
יתרונות רבים להרחבת האוטונומיה המקומית, כדי שרשויות מקומיות יקבעו את 
ליהנות  מאפשר  אינו  הישראלי  הארנונה  מבנה  בעצמן.  שלהן  הארנונה  שיעורי 
מהשירותים  התועלת  הגדלת  הדמוקרטי,  ההליך  שיפור  ובהם  אלה,  מיתרונות 
למערכת   חלופי  מודל  מציע  אני  במאמר  המס.  שיעורי  והפחתת  המקומיים 
ומהצד   פיסקלי,  בביזור  שיש  היתרונות  את  יגשים  אחד  שמצד  מודל  הארנונה. 

 . האחר יאפשר לשלטון המרכזי לצמצם פערים בין רשויות

_____________________________________ 

בקרן  *  נתמך  זה  למאמר  המחקר  חיפה.  אוניברסיטת  למשפטים,  בפקולטה  בכיר  מרצה 
)מענק   למדע  ריינגוורץ 490/18הלאומית  ליניב  בארי,  לאיתי  להודות  מבקש  הכותב   .)

שלו  לאוראל  גם  להודות  מבקש  הכותב  מועילות.  הערות  ועל  שיחות  על  שרביט  וליוגב 
סטרולוביץ' על עזרה במחקר, וכן למערכת "דין ודברים" על קריאה ביקורתית ועל ולראות  

 הערות מצוינות שתרמו לגרסה הסופית. הטעויות הן כמובן שלי בלבד.
 .2024כל אתרי האינטרנט המאוזכרים להלן נצפו לאחרונה בדצמבר 
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א.  הקדמה  בישראל.  הארנונה  הארנונה.  1  ;דיני  שיעורי .  2  ;בסיס  קביעת 
השונים הנכסים  על  )הארנונה  היסטורי(  א ;  )רקע  שיעורי  (  ב;  קביעת  הסדר 

הביקורת השיפוטית על שיקול (  ג; )שליטת השלטון המרכזי  –הארנונה בישראל  
השרים של  בישראל ב.    . דעתם  הארנונה  סמכויות  של  המרכוז   ; תוצאות 

בדיקת הבקשות החריגות של   . 2  ;חוסר פיקוח מספק  –בדיקת מבקר המדינה  .  1
הארנונה תעריפי  לשינוי  המקומיות  הפנים)א(    ;הרשויות  משרדי   ; אישורי 

לאישורים חריגים    )ב(  משמעות הממצאים )ג(    ;צד הביקוש  –הגשת הבקשות 
פיסקליות  .  ג  סמכויות  מרכוז  מול  תאורטי  –ביזור  בעד .  1  ;ניתוח  טיעונים 

המקומי השלטון  של  הפיסקלית  האוטונומיה  ביזור  .  2;  הרחבת  נגד  טיעונים 
פיסקליות הארנונה.  ד   ;סמכויות  בדיני  רפורמה  אופציות .  1  ;לכיוון  שלילת 

לרפורמה אפשריות  מוגבלת .  2  ;הקיצון  פיסקלית  מקומית   . אוטונומיה 
 ו. סיכום.   . האם תסייע?  –רפורמת קרן הארנונה  .  ה 

 הקדמה 

כללים  ומרוב  ברובם,  טכניים  הם  הארנונה  דיני  אפור.  כנושא  מצטייר  הארנונה  נושא 
שהכתיבה  הסיבה  אולי  זו  )ביער(.  הדין  של  הכוללת  בתמונה  להבחין  קשה  )עצים( 
בניתוח הכללים,   בעיקרה  עוסקת  היא מועטה. הכתיבה הקיימת  זה  נושא  על  האקדמית 

 וכמעט שאין ניתוח תאורטי או ביקורתי על אופן גביית המס בישראל. 
מיעוט הכתיבה הביקורתית הוא מצער. נושא הארנונה הוא נושא חשוב מאין כמוהו,  
ראשית,   מקבלים.  חיוניים שאנו  שירותים  באיכות  והן  בכיס  הן  עלינו  הוא משפיע  שכן 

וחברות    –כולנו   עסקים  סכומים    –יחידים,  המקומיות   גדוליםמשלמים  לרשויות 
כארנונה, כשהסכומים, ודאי לעסקים, מגיעים לאלפי ואף לעשרות ומאות אלפי שקלים 

יוקר המחיה בישראל.   לכןבשנה.   גם   1תשלומי הארנונה משפיעים על  הצרכן הישראלי 
וגם משלם יותר על מוצרים שהוא רוכש    ישירותמשלם מיסים גבוהים לרשות המקומית  

)שכן כאשר חברות ומפעלים צריכים לשלם ארנונה, הם מגלגלים את העלות על הצרכן(.  
  הוא   שיעורהביותר של הרשויות המקומיות.    החשובשנית, ארנונה היא מקור ההכנסה  

_____________________________________ 

״ 1 מילמן,  ארנונה״,    38%עמרי  העלאת  ביקשו  בישראל  המקומיות    כלכליסט מהרשויות 
באתר: 23.10.2014) לצפייה  ניתן   ,)

https://www.calcalist.co.il/local/articles/0,7340,L-3643222,00.html]];    אלכס כץ ושירן
הארנונה״,  זו  מהמילקי,  יותר  המחיה?  יוקר  נובע  ״ממה    The Marker  זנדברג, 

(24.10.2014)  [https://www.calcalist.co.il/local/articles/0,7340,L-3643222,00.html .]  
בכ2014–2012בשנים   הארנונה  התייקרה  למשל,  עלה   10%-,  זאת  ולעומת  בממוצע, 

בכ לצרכן  המחירים  מדד  שיעור  זו  עלה    3.5%-בתקופה  במשק  הממוצע  והשכר  בלבד, 
 (.  24.10.14)הנתונים לקוחים מהשוואה שערך עיתון "דה מרקר" מיום  6%-בכ

https://www.calcalist.co.il/local/articles/0,7340,L-3643222,00.html
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שלהן   60%-כ העצמיות  ההכנסות  המס  80%-וכ 2מסך  הכנסות  מבחינת   3.מכלל  לפיכך 
שכן   הארנונה,  שיעורי  נקבעים  שבה  לדרך  רבה  חשיבות  קיימת  המקומי  השלטון 
ההכנסות ממס זה קובעות במידה רבה את מצבה הכלכלי של הרשות ואת יכולתה לספק  

השיעורים נקבעים בצורה לא נכונה ולא יעילה, הדבר משפיע על    אםשירותים לתושבים.  
לנו,   מספקת  המקומית  שהרשות  שירותים  של  כצרכנים  מאיתנו  ואחת  אחד    ובהם כל 

לא   חשיבות  אפוא  יש  הארנונה  מערכת  של  לניתוח  ועוד.  תשתיות  תברואה,  חינוך, 
 ודאי משפטית. ,מועט בה אקדמיה  העיסוקלמרות זאת ומבוטלת, 

מתבונן   המאמר  בספרות.  הזה  הפער  את  ולמלא  להתחיל  מבקש  אני  זה  במאמר 
הארנונה   מס  בנושא  המרכזי  לשלטון  המקומיות  הרשויות  שבין  היחסים  במערכת 
ומשתמש הן במתודולוגיה של ניתוח אמפירי והן במתודולוגיה של ניתוח תאורטי להבנת  
שולט   המרכזי  שהשלטון  היא  טענתי  לשיפורה.  ולהצעות  הקיימת  במערכת  הבעיות 

צודקת.   ולא  יעילה  לא  בצורה  הארנונה  היעדרבמערכת  מקומית    בשל  אוטונומיה 
פיסקלית שיעורי הארנונה אינם רגישים לצרכים השונים של הרשויות המקומיות, ואופן  
את   לחזק  מציע  אני  במאמר  חלשות.  ומחליש  חזקות  רשויות  מחזק  השיעורים  קביעת 

 מעורבות מוגבלת של השלטון המרכזי. בהאוטונומיה המקומית 
טיעון זה אבסס בארבעה חלקים. בחלקו הראשון של המאמר אתאר את דיני הארנונה  
ממעוף הציפור. כפי שצוין לעיל, דיני הארנונה בישראל עמוסים בכללים טכניים רבים:  
הנכס  שטח  חישוב  צורת  המס,  שיעורי  קביעת  אופן  משנה,  סיווגי  נכסים,  של  סיווגים 
ועוד. במאמר זה אני נמנע מלהיכנס בעובי הקורה של הכללים הללו, ותחת זאת מבהיר  

מהם הנכסים המהווים את בסיס המס, כיצד נקבע שיעור    –את עקרונותיה של השיטה  
הכללים, להמס   לפי  שנעשות.  ההחלטות  על  השיפוטית  הביקורת  אופן  ומה  נכס,  כל 

שיעור הארנונה על כל נכס בשנה מסוימת הוא שיעור הארנונה שהוטל על הנכס בשנה  
הקודמת, בתוספת שיעור עדכון אחיד הקבוע בחוק )שיעור שחל על כלל הנכסים בארץ 
בכל הרשויות המקומיות(. מכיוון ששיעור העדכון הוא אחיד, ומכיוון ששיעור זה מעדכן  
את שיעורי הארנונה של כלל הנכסים בישראל כבר כמעט ארבעים שנים, הרי שמערכת 
הארנונה צופת פני עבר. אין בחינה של שיעור הארנונה הרצוי על כל נכס אלא מה שהיה  

נוסף העדכון.  שיעור  בתוספת  שיהיה  זה  הוא  מתחשבת  על  אינה  הארנונה  מערכת   ,
הצרכים  של  בדיקה  אין  שונות.  מקומיות  רשויות  של  השונים  ובמאפיינים  בנסיבות 

של התושבים ברשויות שונות לשלם,    יהםהשונים של הרשויות המקומיות או של יכולות 
 אלא עדכון אוטומטי של שיעורי העבר.

_____________________________________ 

לסטטיסטיקה,   2 המרכזית  בישראל  הלשכה  המקומיות  הרשויות    (2023)  2021  –קובץ 
[www.cbs.gov.il/he/mediarelease/DocLib/2023/177/24_23_177b.pdf  ] ״קובץ )להלן: 

 הרשויות המקומיות״(. 
3  OECD, Economic Surveys: Israel 2020, (2020)  'באתר:92בעמ לצפייה  ניתן   , 

www.gov.il/https://www.gov.il/blobfolder/news/press_23092020_b/he/pressreleases

_files_press_23092020_b_file.pdf  להלן: ״(OECD 2020 .)״ 

http://www.cbs.gov.il/he/mediarelease/DocLib/2023/177/24_23_177b.pdf
https://www.gov.il/blobfolder/news/press_23092020_b/he/pressreleases_files_press_23092020_b_file.pdf
https://www.gov.il/blobfolder/news/press_23092020_b/he/pressreleases_files_press_23092020_b_file.pdf
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שמעוניינות,   מקומיות  רשויות  חריג.  יש  התעריפים  עדכון  של  זו  נוקשה  למערכת 
לשיעור  ל  בנוגע מעל  הארנונה,  שיעורי  את  להוריד  או  להעלות  נכסים,  של  מסוים  סוג 

, רשאיות להגיש לשרי הפנים והאוצר בקשה לשינוי חריג של  יואו מתחת  העדכון הכללי
נכס    אם הארנונה.   סוג  שבאותו  הרי  דעתם,  שיקול  לפי  לבקשה,  השרים  אליו  שנענו 

 לפיאישור השרים בבקשה החריגה ולא    לפיהתייחסה הבקשה, שיעור הארנונה יתעדכן  
שיעור העדכון הכללי. לכאורה לפחות מתן אפשרות לרשויות המקומיות לבקש בקשות  

לצ בתחומן  נכסים  על  הארנונה  שיעורי  את  להתאים  להן  מאפשר  רכיהן  וחריגות 
כך,   להן.  הייחודיות  הכלכליות  ולנסיבות  שולט    אףהספציפיים  המרכזי  שהשלטון 

 בתעריפי הארנונה, יש לרשויות המקומיות פתח לבקש שינויים ייחודיים. 
  שמגישות בחלקו השני של המאמר אני בוחן אפוא את המנגנון של הבקשות החריגות  

אמפירי   מחקר  באמצעות  בעיקרה  נעשתה  זו  בחינה  המרכזי.  לשלטון  מקומיות  רשויות 
זה  בשנערך   מאמר  כותב  עם  ידי  ריינגוורץ, יחד  ויניב  בארי  הגשת   4איתי  את  הן  שבחן 

הבקשות לאישורים חריגים )צד הביקוש( והן את אישורי משרד הפנים והאוצר לבקשות 
)צד ההיצע(. במסגרת המחקר בדקנו מהם המאפיינים של הרשויות המקומיות שהגישו  

בשנים   חריגות  האישורים  2018–2005בקשות  ואם  והאוצר    שנתנו ,  הפנים  משרד 
 לבקשות החריגות מוטים לטובת רשויות מקומיות בעלות מאפיינים ספציפיים.

אישורים שניתנו לבקשות החריגות, עמדו לרשותנו נתונים מוגבלים בלבד של  ל  אשר
. מהמחקר עולה כי בשנים אלה רוב מכריע של הבקשות אושרו, וכי  2017–2016השנים  

או פוליטיים( לרשויות מקומיות שבקשותיהן    כלכליים-חברתייםאין מאפיינים מובהקים )
במילים אחרות, לא מצאנו, לפחות לא בשנות המדגם, התנהגות מוטה או מפלה  5נדחו. 

הביקוש,  לצד  הנוגע  בכל  מובהקות  הטיות  מצאנו  זאת  למרות  המרכזי.  השלטון  של 
מקומיות   לשלטון    בעלותכשרשויות  חריגות  בקשות  להגיש  נוטות  מסוימים  מאפיינים 

. כך למשל התוצאות מראות במובהקות נוטות לעשות זאת רשויות אחרות משמרכזי יותר 
של הרשות. מעבר של רשות מקומית    כלכלי-החברתיד השפעה של הדירוג  ומא  גבוהה

  6%-אחד גבוה יותר מעלה את הסיכוי להגשת בקשה חריגה בכ  כלכלי-חברתי לעשירון  
ביחס  הרשות  ראש  של  הפוליטית  להשתייכות  השפעה  קיימת  כן  כמו  בממוצע. 

_____________________________________ 

 ,Omer Kimhi, Itai Beeri and Yaniv Reingewertz  -בהמחקר האמפירי פורסמו    תוצאות 4

“The Political Economy of Local Governments’ Requests for Permission to Override 
Central Fiscal Limitations: Insights from Israel”, 52 Publius: The Journal of 

Federalism (2022) 605 .  :להלן(Omer Kimhi, Itai Beeri and Yaniv Reingewertz, “The 

Political Economy of Local Governments”  השווה זה  מאמר  הארנונה    מערכת  את(. 
חיצוניות שיש על   בהגבלותהתמקדות    כדי   תוךהישראלית למערכות ארנונה אחרות בעולם  

 רשויות מקומיות בקביעת שיעורי הארנונה שלהן.  
מבקר    תוצאה 5 בדיקת  את  תואמת  בשנים  במדינה  הזו  זה  בנושא  שהוגשו   2001דוחות 

של  במאמר  סוקר  אני  אותם  שגם ,  2014-ו מכריע  רוב  כי  הדוחות(  )בשני  קובע  המבקר   .
הבקשות החריגות מאושר על ידי המדינה, ולכן החריג )יציאה מתוך שיעור העדכון הכללי(  

 . (93-ו 90)ראו להלן, הערות  הפך למעשה לכלל
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להשתייכות הפוליטית של שר הפנים, וכאשר ראש רשות מסוימת חבר במפלגתו של שר  
 .  18%-הפנים, הסיכוי שהרשות תגיש בקשה חריגה עולה ב

ואילו   חריגות,  בקשות  מבקשות  ומקושרות  חזקות  מקומיות  שרשויות  העובדה 
חלשות   מקומיות  ולכן רשויות  חריגות,  בקשות  מבקשות  העדכון    אינן  לשיעור  כפופות 

בשל  האחיד, מגדילה את הפער בין הרשויות החזקות לחלשות. גם שלא בכוונת מכוון,  
המס   בסיס  של  לאופטימיזציה  להביא  מנסות  חזקות  רשויות  הנוכחי  הארנונה  מבנה 

הכנסותיהן,    כדיושיעורו   את  חלשות    ואילולמקסם  משחק   אינןרשויות  את  "משחקות 
 הארנונה", ומכאן שהן דורכות במקום או נחלשות.  

הנוסף   ספרות על  סקירת  מבצע  אני  המאמר  של  השלישי  בחלקו  האמפירי,  ניתוח 
במדינת  הברורה  להכרעה  בניגוד  הפיסקלית.  המקומית  האוטונומיה  לחשיבות  באשר 

המרכזי,  שישראל,   לשלטון  לחלוטין  כמעט  שייכת  הארנונה  במערכת  השליטה  לפיה 
)תאורטיים   מחקרים  פיסקלי.  לביזור  מבוטלים  לא  יתרונות  מוצאת  דווקא  הספרות 
בפרט,  פיסקליות  וסמכויות  המקומי,  לשלטון  סמכויות  שהעברת  מראים  ואמפיריים( 

 ,משפרת את ההליך הדמוקרטי. המעורבות האזרחית גדלה, השחיתות השלטונית פוחתת
נוסף משתפרים.  ההחלטות  קבלת  זה  ותהליכי  תאורטיים  על  כלכליים,  מחקרים   ,

שביזור סמכויות פיסקליות מוריד שיעורי מיסוי ומעלה את התועלת    מעידיםואמפיריים,  
של התושבים מאספקת השירותים הציבוריים בשלטון המקומי. הביזור מאפשר תחרות  
איכות   את  ומעלה  מיסים  מפחיתה  זו  ותחרות  התושב,  לב  על  המקומיות  הרשויות  בין 

 השירותים הציבוריים המקומיים.  
השלטון המרכזי    אצלהעובדה שבישראל הסמכויות הפיסקליות המקומיות מרוכזות  

הפיסקלי   הביזור  מיתרונות  ליהנות  המקומיות  הרשויות  מתושבי  מונעת  הן    –אפוא 
הפוליטיים והן הכלכליים. יצוין כי קיימים מחקרים המצביעים גם על חסרונות של ביזור  

ובעיקר אינה    על   פיסקלי,  זה  בעניין  הספרות  כי  אם  הכלכליים,  הפערים  הגדלת 
דווקא-חד הפוכה  תוצאה  על  המצביעים  מחקרים  וקיימים  שביזור    ,משמעית,  היינו 

 סמכויות מקטין את חוסר השוויון. 
ה בחלקו  המאמר,  של  והשלישי  השני  בחלקים  האמור  המאמרלאור  של  אני    רביעי 

מציע כיוון לרפורמה אפשרית במערכת הארנונה. לפי הצעתי, במקום המצב הקיים כיום,  
אחיד  ש באופן  נקבעים  הארנונה  שיעורי  בקשה בלפיו  מוגשת  אם  אלא  המרכזי  שלטון 

עצמאי   באופן  ייקבעו  הארנונה  שיעורי  המחדל.  ברירת  תיהפך  רשויות  בחריגה, 
המקומיות, ולשלטון המרכזי תהיינה סמכויות התערבות מוגבלות בלבד. התערבותו של  

ראשית, השלטון המרכזי יוכל לקבוע גבולות    :השלטון המרכזי תבוא לידי ביטוי בשניים
הרשויות  לכלל  הארנונה  לשיעורי  ומקסימום  תהיה    ;מינימום  המרכזי  לשלטון  שנית, 

הנחות,   שיעורים,  )לקבוע  ספציפיות  רשויות  של  הארנונה  במערכת  להתערב  סמכות 
רעוניות.  ימשתמשות בסמכותן לשינויי ארנונה והן ג   אינןהרשויות  אם  סיווגים וכיוצ"ב(  
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פרו פעולה  המרכזי  -בעזרת  השלטון  של  יעילה  לרשויות    אפשראקטיבית  לסייע  יהיה 
 חלשות וליצור מערכת ארנונה הוגנת ושוויונית יותר. 

יתרונות ביחס למצב הקיים. ראשית, היתרונות של    כמהלמודל המוצע, אני סבור, יש  
יוגשמו הפיסקלי  תחרות   הביזור  להתפתח  תוכל  תגדל,  האזרחית  המעורבות  יותר.  טוב 

תעלה  ,מיסויית המקומי  מהשלטון  התושב  של  הקיים,    ;והתועלת  למודל  בניגוד  שנית, 
מערכת ש ניהול  לצורך  החריגות  בבקשות  )ותלוי  פסיבי  הוא  המרכזי  השלטון  בו 

הפיסקליות  בהחלטות  להתערב  המרכזי  לשלטון  כלים  מקנה  המוצע  המודל  הארנונה(, 
של רשויות שמצבן הכלכלי בכי רע. כך ניתן לייעל את מערכת הארנונה, לשפר את מצבן 

שלישית, המודל המוצע יפחית    ;הכלכלי של רשויות חלשות ולהקטין את חוסר השוויון 
את העומס הפרוצדורלי במערכת המיסוי המקומית. כפי שציינתי, המערכת הקיימת בנויה  

בית -מאין של  רבה  מעורבות  ודורשת  אדמיניסטרטיבי  עומס  יוצרת  והיא  כללים,  ספור 
המשפט לפרשנות הכללים. המודל המוצע נותן שיקול דעת רב יותר לרשויות המקומיות. 
המודל   ואכן,  שיפוטית.  מעורבות  פחות  וידרוש  פרוצדורלית  מבחינה  יותר  פשוט  הוא 

 .  בארצות הבריתהמוצע דומה יחסית למודלים הקיימים באירופה או 
רפורמת קרן    –סופו של המאמר מתייחס לרפורמה שעברה בחוק ההסדרים האחרון  

הארנונה. רפורמת קרן הארנונה נועדה לעודד רשויות מקומיות לבנות בנייה למגורים תוך  
נוספת  כדי   דוגמה  היא  הרפורמה  כי  במאמר  טוען  אני  ביניהן.  השוויון  חוסר  צמצום 

לבעייתיות של שליטת השלטון המרכזי במערכת הפיסקלית המקומית. היא מראה כיצד 
השלטון המרכזי מנצל את מס הארנונה להשגת מטרות שאינן קשורות לשלטון המקומי  

הדיור  – שוק  עידוד  זה  שלכאורה    –  במקרה  המרכזי,  השלטון  של  התערבותו  וכיצד 
רפורמת  ל  באשראמורה לעזור לשלטון המקומי, עלולה בפועל ליצור עיוותים ונזקים. כך  

להניח לשלטון המקומי    מוטב .  ככלל מרכוז סמכויות הארנונה  ל  באשר כך  וקרן הארנונה,  
מעורבותו של השלטון המרכזי צריכה להצטמצם לתכנון כולל ולסיוע  ולנהל את עצמו,  

 לאותן רשויות שכשלו. 

 דיני הארנונה בישראל  .א

המקומיים   המיסים  בסיסי  מוגבלת.  פיסקלית  אוטונומיה  בישראל  מקומיות  לרשויות 
המרכזי,בנקבעים    הםושיעורי מאושרת   6שלטון  להיות  צריכה  לאשראי  משרד  בהגישה 
ההיקף המוגבל של   8על ידי המדינה. נקבעותואפילו חלק לא מבוטל מההוצאות  7הפנים,

_____________________________________ 

 היטל  כגון,  נוספים  מוניציפליים  מיסים  עלארנונה, אך כך גם    על, כפי שנראה במאמר  כך 6
והבניה,    השבחה   או (;  307  ס״ח,  1965–תשכ״הה)ראו: התוספת השלישית לחוק התכנון 

תשלומים בגין תשתיות שונות )ראו: כללי תאגידי מים וביוב )תעריפים לשירותי מים וביוב 
 (. 442 ק״ת, 2009–תש״עהוהקמת מערכות מים או ביוב(, 

 .197"ח נ, 1964–תשכ״דה)א( לפקודת העיריות ]נוסח חדש[,  201 סעיף 7
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על פי מדדי הבנק   9האוטונומיה הפיסקלית בא לידי ביטוי גם בהשוואה למדינות אחרות. 
ה  במקום  מוקמה  ישראל  הפיסקלי,   182מתוך    109-העולמי,  הביזור  ברמת  מדינות 

,  OECD-, על פי סקר שערך העל זה  נוסף OECD .10-כל מדינות ה  מתוךובמקום האחרון  
מהמיסים    95%-הגבוהה ביותר, עם כ היא  בה הריכוזיות הפיסקלית  שישראל היא המדינה  

המרכזי. בשנקבעים   ביטוי  11שלטון  לידי  בא  המקומית  הפיסקלית  האוטונומיה  היעדר 
אחד   בנושא  להתמקד  מבקש  אני  זה  במאמר  אך  כלכליות,  הכרעות  של  רחב  במגוון 

 הקשור למערכת זו: מס הארנונה.  
הארנונה   ובעולם  בארץ  מקרית.  אינה  בארנונה  להתמקד  המקומי   –הבחירה  המס 

( נדל"ן  נכסי  על  ומרבית    –  (property taxהמוטל  ביותר,  החשוב  המקומי  המס  הוא 
נוסף בארנונה.  מקורן  מקומיות  רשויות  של  העצמיות  זה  ההכנסות  הקיים  על  המצב   ,

בנושא הארנונה בישראל מעיד על מצב השלטון המקומי באופן כללי. קיימת מעורבות 
ומבלי  שקיפות  בהיעדר  זאת  אך  המס,  לגביית  הנוגע  בכל  המרכזי  השלטון  של  גבוהה 

לניתוח ביקורתי של מערכת גביית  12רכי השלטון המקומי באים לידי ביטוי מספק. ושצ
הארנונה בישראל יש אפוא הן ערך אינטרינזי, בשל חשיבותו של המס לשלטון המקומי, 

המרכזי   השלטון  בין  היחסים  מערכת  הבנת  לצורך  אינסטרומנטלי,  ערך  שלטון  לוהן 
 המקומי בישראל באופן כללי יותר.  

אולם בטרם אגיע לניתוח הביקורתי, ראוי להתחיל בתיאור מערכת הארנונה הקיימת. 
מהו הדין החל? כיצד נקבעים שיעורי המס? ומהי חלוקת הסמכויות בין השלטון המקומי  

ייעשה   התיאור  היבטיםמלמרכזי?  הארנונה    :שלושה  מס  בסיס  מהו  אסביר    –ראשית 
שנית אבהיר כיצד   ;היינו על אילו נכסים רשאית רשות מקומית להטיל את מס הארנונה
המס בסיס  את  המהווים  השונים  הנכסים  על  המס  שיעור  את    ;נקבע  אנתח  ולבסוף 

המצע  את  יעניק  זה  משולש  ניתוח  שמתקבלות.  ההחלטות  על  השיפוטית  הביקורת 

_____________________________________ 

 
.  לתושבים   להעניק  אותו  מחייבת  שהמדינה  מהשירותים  חלק   מכיסו  מממןהמקומי    השלטון 8

 "ב. וכיוצתברואה, חינוך, רישוי עסקים  בנושאי שירותים  למשלכך 
  המכון ",  המקומי בישראל: רקע כללי, סוגיות ליבה ואתגרים  השלטון"פינקלשטיין,    ריאל 9

מחקר  לדמוקרטיה  הישראלי  )157  מדיניות,  בעמ׳  2020,  , פינקלשטיין)להלן:    29–23(, 
 (.  בישראל״ המקומי "השלטון 

10 How Close is Your Government to its People? “Ivanyna, Maksym and Shah, Anwar, 

p.36) (2012 ”Worldwide Indicators on Localization and Decentralization . 
11 OECD 2020  92 בעמ׳( 3)לעיל, הערה . 
בשלטון    השלטון  של  מעורבותו  לאופן  באשר 12 ראו:    המקומיהמרכזי  כללי   עומרבאופן 

השלטקמחי בדיני  ״מגמות  תשע״א״    –המקומי    ון,  המשפט  שנת   זודברים    דין סיכום 
 – Omer Kimhi, “Chronicle of a local fiscal crisis foretold;  129'  בעמ,  129  "ג(תשע)

lessons from Israel”, 39 Fordham Urb. L.J. (2012), 679  :להלן(Omer Kimhi, 

“Chronicle of a local fiscal crisis foretold” .) 
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המשפטי הנדרש להבנת מערכת הארנונה בישראל ממעוף הציפור, ולאחר מכן, בהמשך 
 ת.  וביקורתיבהמאמר, אבחן אותה 

 בסיס הארנונה  .1

המקומית. הרשות  בתחומי  מקרקעין  מחזיק  על  המוטל  מוניציפלי  מס  היא   13ארנונה 
שהיא  שההנחה   מהשירותים  נהנה  ברשות  במקרקעין  שמחזיק  שמי  היא  המס  ביסוד 

אספקת   את  שיממן  מס  לה  שישלם  מוצדק  ולכן  וכו'(,  תשתיות  חינוך,  )ניקיון,  מספקת 
העיגון החוקי להטלת הארנונה נמצא בחוק הסדרים במשק המדינה )תיקוני   14השירותים. 

עם זאת חלק  15"חוק ההסדרים"(.  )להלן:  1992–התשנ"ג  חקיקה להשגת יעדי התקציב(
מההגדרות ומההוראות הרלוונטיות מצויות גם בחוקים נוספים, כגון פקודת העיריות או  

   1938.16פקודת מסי עירייה ומסי ממשלה )פיטורין( 
"תטיל בכל שנת כספים ארנונה כללית, על  כל רשות מקומית    ,על פי חוק ההסדרים

  והוא המונח "נכסים" מוגדר בפקודת העיריות,  17הנכסים שבתחומה שאינם אדמת בנין". 
או   ציבוריים  פנויים,  או  תפוסים  העירייה,  שבתחום  וקרקעות  בניינים  בתוכו  כולל 

קרקע  18פרטיים.  בניין,  ארנונה:  עליהם  להטיל  שניתן  נכסים  סוגי  שלושה  יש  בהתאם, 
 חקלאית וקרקע תפוסה. 

"בניין" הוא כל מבנה בתחום הרשות המקומית, לרבות שטח קרקע נלווה לשימוש 
הראשון,    –ששטח ייכלל בגדר בניין עליו לעמוד בשני תנאים מצטברים    כדי 19במבנה. 

_____________________________________ 

 השלטון   שמטיל  תשלומים  הם   ומחיר  אגרהמחיר.  לאגרה ולהמס נהוג להבחין בין מס    בדיני 13
לממן ישירה  תמורה  אין  מס  כנגד  זאת  לעומת.  מסוים  שירות  כנגד רשאי  והשלטון   ,

לשונים  שירותים  המס  תקבולי  באמצעות אגרה  בין  המקובלת  "ההבחנה  כי -.  היא  מחיר 
סובסידיה]הש או  מס  של  רכיב  לכלול  עשויה  ערך לשקף  אמורמחיר    בעודאגרה  את   ]

רע"א   )ראו:  צ'רטוק  2701/97השירות"  נ'  ישראל  נו)פ,  מדינת  ((;  2002)  881,  876(  2"ד 
כי   פסקו  המשפט  ספציפי   ארנונהבתי  שירות  לבין  התשלום  בין  זיקה  אין  שכן  מס,  היא 

ל ע תושבכלשהו שהרשות המקומית מספקת  ראו:   ,"( סיבוס    261/92ת"א(    מחוזיש  דניה 
( 1973,  בנבו)פורסם    4בעמ'  יפו,    –אביב  -חברה לבניה בע"מ נ' מנהל הארנונה, עיריית תל

הניתן  ובין שרות כלשהו  כללית,  ארנונה  בין החובה לשלם  זיקה  כל  אין  כי  נפסק,  )"כבר 
המס   של  יהאינדיבידואללמשלם  מכלול  מתן  לרשות  לאפשר  היא  הארנונה  של  מטרתה   .

 פי דין כגון: תשתית, ניקיון ותאורה"(. -שירותים לתושבי העיר, שהיא חייבת לספק להם על
כי    הארנונה 14 הראיה  מתוך  הבעלים,  על  ולא  המחזיק  על   שנהנה   הוא  המחזיקמוטלת 

  יפו   אביב   תל  עיריית   8879/99. ראו: רע"א  המס, ולכן הוא שאחראי לשלם את  מהשירותים
 (. 2003) 577( 2)נז פ״ד לביטוח  המכללה '  נ 

)תיקוני    12–8  סעיפים 15 המדינה  במשק  הסדרים  תקציב(,   חקיקהלחוק  יעדי  להשגת 
 .10 ס״ח, 1992–תשנ״גה

 . העיריות לפקודת 15–14 פרקים 16
 להשגת יעדי תקציב(.   חקיקה)א( לחוק הסדרים במשק המדינה )תיקוני 8 סעיף 17
 לפקודת העיריות ]נוסח חדש[. 269 סעיף 18
 .שם 19
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יהיה   והשני ששטח המבנה לא  לשעיקר השימוש בקרקע  ולצרכיו,  השטח  גדול ממבנה 
קרקע חקלאית היא כל קרקע שאינה בניין והמשמשת למטע,   20שקבעה מועצת הרשות. 

חייםמשק  למשתלה,  ל הנוגע  לאו    בעלי  סייג  יש  זו  להגדרה  חקלאי/יער/פרחים.  גידול 
או   מגורים  באזור  הנמצאת  לראות  בלקרקע חקלאית  לא  מסחרי, כשרשות רשאית  אזור 

הסיווג האחרון,   21גודל הקרקע אינו עולה על חמישה דונם.  אםבקרקע זו אדמה חקלאית 
"קרקע תפוסה", נוגע לקרקע שאינה בניין ושאינה חקלאית, אך עדיין יש בה שימוש או  
בסיווג קרקע כתפוסה  היסוד המרכזי  )למשל מתקני אנטנות למיניהם(.  החזקה כלשהם 

מסוים, באופן  הקרקע  ניצול  של  חיצונית  פעולה  מהקרקע  22הוא  מפיק  שהמחזיק  כך 
גדר אף אחת מקטגוריות אלו, היינו  בקרקע מסוימת אינה נכנסת    אם 23תועלת כלכלית. 

לא בניין, לא קרקע חקלאית ולא קרקע תפוסה, היא נחשבת ל"אדמת בניין" ולא תוטל  
מופקת מהקרקע   איןכלל זה עולה בקנה אחד עם העיקרון שלפיו כאשר   24עליה ארנונה. 

  25תועלת, לא ראוי שישלמו בגינה את המס המקומי.
  –בניין, קרקע חקלאית, קרקע תפוסה או אדמת בניין    –לסיווג נכס לקטגוריה כלשהי  

יש חשיבות רבה באשר לשאלה אם תיגבה ארנונה ומהו שיעורה. לפיכך במהלך השנים  
כדוגמה לקשיים שבהם    . נכסיםהלסיווגי    יםהלכות ומבחנים הנוגעכמה וכמה    והתפתח

  חברת הנפט בע"מ   בפרשתנתקלה הפסיקה ניתן להתייחס לשאלת הסיווג של מכלי דלק.  
פז(  פרשת  תת  )להלן:  דלק  מכלי  אם  השאלה  בגדר  -נדונה  להיחשב  יכולים  קרקעיים 

השופט ויתקון קבע שכוונת המחוקק הייתה שבניין הוא מבנה שבני אדם יכולים   26בניין.
תת דלק  מכל  ולכן  בו,  נכנס  -להימצא  אינו  אובחנה  בקרקעי  זו  הלכה  זה.  בית בגדר 

_____________________________________ 

  גבעתיים   בעיריית   הארנונה   מנהל '  נ "מ  בע   נפט   חברת   פז   2744/96"א(  ת  מחוזי) ע״ש 20
 (. 2000)פורסם בנבו, 

כל קרקע   –חקלאית״    ״אדמה"  כך:  קובעתלפקודת העיריות ]נוסח חדש[    269  סעיף  הוראת 21
ן המשמשת מטע או משתלה או משק בעלי חיים או לגידול יה שאינה בניישבתחום העירי

באזור   רתתוצ נמצאת  היא  אם  כזאת,  שקרקע  אלא  פרחים;  או  יער  לגידור  או  חקלאית 
מגורים או באזור מסחרי ואינה עולה בשטחה על חמישה דונם, רשאית המועצה לראותה 

 . "אזור אותו של התפתחותו לדרגת לב בשים, חקלאית כאדמהשלא 
חקלאית,    –  ' תפוסה  קרקע"'   . שם,  שם 22 אדמה  שאינה  העיריה  שבתחום  קרקע  כל 

בה   בג"ץ    ";בנין  עם   יחד  לא  אותה  ומחזיקיםשמשתמשים  גם:  חן    129/84ראו  פרופיל 
(. בית המשפט קובע כי יש לנצל את  1984) 413(  4, פ"ד לח)בע"מ נ' מועצה מקומית יבנה

 הקרקע באופן כלשהו כדי שתיחשב תפוסה.
)"עמ 23 הארנונה בעיריית    281/09ת"א(    מחוזינ  נ' מנהל  לישראל בע"מ  התעשייה הצבאית 

 ולכן (; עם זאת בחינת התועלת הכלכלית נעשתה בצורה רחבה,  2011בנבו,    פורסם)  יבנה
אי מאחרים,  -גם  שימוש  מניעת  הכולל  עמ"נ ראו.  כלכלית  תועלת   בגדר  נחשבשימוש,   :

רשות לפיתוח אמצעי לחימה בע"מ נ' שושנה ויירון, מנהלת    –רפא"ל    210/02חי'(    מחוזי)
 (.  2004בנבו,  פורסםים )  ת קריי הארנונה של עירית 

 העיריות ]נוסח חדש[. לפקודת 269 סעיף 24
 דוקטור   תואר  קבלת  לשם  חיבור)  כללית   והארנונה   עירוני   מיסוי   מדיניות,  דיין  ירון 25

 .53–44בעמ׳  (בירושלים, תשע"ד  , האוניברסיטה העבריתלמשפטים 
 (.1969) 444( 2)כג , פ"דהרצליה   עיריית   נ׳   בע״מ   הנפט   חברת   פז  162/69 ע״א 26
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בפרשת   המחוזי  בע"מהמשפט  ואנרגיה  נפט  מעל תשתיות  גדולים  מכלים  הונחו  שם   ,
בית המשפט קבע שמכלים שבולטים מעל הקרקע  27מטרים.   19לפני הקרקע בגובה של  

, מה גם שהמכלים היו בגודל כזה שאדם יכול להיכנס  "מבנה "נחשבים בלשון בני אדם  
מדובר במבנה מגורים או במבנה חקלאי,   שאין אליהם. לפיכך, בניגוד לפרשת פז, ואף  

בית המשפט  בהלכה זו אושרה   28השופט ביין רואה במכלים בניין לצורך דיני הארנונה. 
   29חיובי ארנונה מאוחרים יותר.ל בנוגעהעליון, גם 

הסיווגים השונים חורג ממטרתו של מאמר זה, ואיני של  ניתוח ממצה של המבחנים ו
שנקבעו. הרבים  והמבחנים  ההלכות  כל  את  לתאר  אף   30מעוניין  על  כי  אציין  זאת  עם 

זה אחרי השכל   בעניין  עוקבים  בתי המשפט  דבר  בסופו של  ריבוי המבחנים וההלכות, 
הבריא. וההיגיון  בפרשת   31הישר  ביין  בע"מכפי שציין השופט  ואנרגיה  נפט  ,  תשתיות 

ב הרגיל  גם פרשנות החיקוק תענה    'שכלו הפשוט'"מקום שהאדם  יראה במתקן מבנה, 
 32. אמן אחריו"

קרקע תפוסה לא סגי. בתוך כל קטגוריה  כקרקע חקלאית או כאך בסיווג הנכס כבניין, 
ותתי משנה  סיווגי  יש  כללית  -כזו  )ארנונה  המדינה  במשק  הסדרים  תקנות  סיווגים. 

התשס"ז  המקומיות(,  קובעות    2007–ברשויות  הארנונה"(  "תקנות  סיווגי    13)להלן: 
מבנה מגורים, מבנה מגורים שאינו בשימוש, בנק וחברת ביטוח,   ובהם משנה של נכסים,  

ועוד. תפוסה  קרקע  חקלאית,  אדמה  ומסחר,  שירותים  זה  נוסף  33משרד  הרשויות  על   ,
בתתי גם  הנכסים  את  מסווגות  הגאוגרפי   –סיווגים  -המקומיות  מיקומם  פי  על  לרבות 

בתוך הרשות. לכל סיווג של נכס קבע מחוקק המשנה שיעור מינימום ושיעור מקסימום 
שונה   גבייה  שיעור  להיות  יכול  זו  מסגרת  בתוך  כאשר  בגינו,  לגבות  שניתן  ארנונה  של 

סיווג )ובלבד שהוא בגדרי המינימום והמקסימום הקבועים בתקנות(. בכל שנת  -לכל תת
כספים מתקינה כל רשות מקומית צו ארנונה. צו הארנונה של הרשות המקומית מחלק את  

_____________________________________ 

נ׳ מועצה    בע״מ   נפט   שרותי  לשעבר  בע״מ  ואנרגיה   נפט   תשתיות   127/95חי'(    מחוזי"ש )ע 27
 (. הי תשתיות נפט ואנרגי  עניין( )להלן: 1995,  בנבו)פורסם  טבעון קרית מקומית  

 .ביין השופט של דינו לפסק( 4)ז, בפסקה שם 28
  לפסק  17  פס׳ ,  טבעון  קרית נפט ואנרגיה בע"מ נ' מועצה מקומית    תשתיות   1860/06  עע״מ 29

 (.2008, בנבו)פורסם  נאור השופטת  של דינה
( 2001,  ראשון  ספר)  עירונית  ארנונההנריק רוסטוביץ, פנחס גלעד, משה וקנין ונורית לב,   30

 .(רוסטוביץ)להלן:  322–316 בעמ׳ 
 .322  ' בעמ, שם 31
 .ביין השופט של דינו לפסק( 4)ז  ' פסב( 27 )לעיל, הערה ואנרגיה   נפט   תשתיות   עניין 32
(, מקומיות  ברשויות  כללית)ארנונה    המדינה  במשק  הסדרים  לתקנות  6  סעיף 33

בנק 429  ק״ת,  2007–תשס״זה ומסחר;  שירותים  משרד,  מגורים;  מבנה  הן  הקטגוריות   .
תעש ביטוח;  קרקע יוחברת  תפוסה;  קרקע  חקלאית;  אדמה  מלאכה;  בית  מלון;  בית  יה; 

מבנה  חניון;  אירועים;  לעריכת  המשמשת  תפוסה  קרקע  שטח;  עתיר  במפעל  תפוסה 
גג  על  ממוקמת  שאינה  סולארית  מערת  נכס;  גג  על  סולארית שממוקמת  מערכת  חקלאי; 

 נכס; קרקע תפוסה המשמשת למערכת סולארית; נכס אחר.
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מה   מפורט  אזור  כל  ובתוך  גאוגרפיים,  לאזורים  לכל    שיעורהרשות המקומית  הארנונה 
 סיווג של נכס.  -סיווג או תת

התפתחו  זה  בהקשר  גם  בארנונה,  שונה  חיוב  גורר  נכסים  של  שונה  שסיווג  מכיוון 
הלכות ומבחנים שונים. כפי שצוין, ניתוח ההלכות בדבר הסיווגים השונים חורג ממטרת 
סיווג של   בדבר  להביא את השאלה  ניתן  רבות(  מני  )אחת  זה, אך לשם הדוגמה  מאמר 
זה.   בעניין  סותרת  פסיקה  פסקו  המחוזיים  המשפט  בתי  ארנונה.  חיוב  לצורך  מספרות 

אביב כי יש  -קבע בית המשפט המחוזי בתל  רעננה  עיריית  של  הארנונה  מנהלתבפרשת  
מלאכה. כבית  מספרה  טכנאים   34לסווג  או  סנדלריות  בין  שווה  גזרה  גזר  המשפט  בית 

ללקוחותיהם   לבין מספרות, שכן שני העסקים מספקים שירות  כבתי מלאכה  המסווגים 
זאת   לעומת  ייעודיים.  מכשירים  בעזרת  בידיהם  מבצעים  שאומנים  פעולות  באמצעות 

נהליים בחיפה שיש  יקבע בית המשפט לעניינים מ חדרה  בעירית הארנונה    מנהלתבפרשת 
כי   ציינההשופטת ברלינר   35לסווג מספרות לפי הסיווג של "משרדים שירותים ומסחר".

שמוש,  'שספרות היא מלאכה, עדיין היא בגדר שירות )"המוגדר במילון אבן שושן כ  אף
(, ומכל מקום פעמים רבות לעבודת הספר מתלווית  '"עשיית מעשה, מלוי תפקיד מעשי
עיריית תל אביבבפרשת  מכירה של מוצרי ספרות שונים.   פסק בית   מנהל הארנונה של 

המשפט העליון את פסוקו בשאלה הרת גורל זו. השופט רובינשטיין עמד על השינויים  
גיע למסקנה כי בהיעדר אלטרנטיבה השעבר עולם עיצוב השיער בשנים האחרונות, אך  

 36טובה יותר מספרות צריכות להיות מסווגות כבתי מלאכה ולא בקטגוריה אחרת. 

_____________________________________ 

נ׳    מנהלת  242/02"א(  ת  מחוזי)  מ״נע 34 רעננה  עיריית  של  בנבו,   ברוךהארנונה  )פורסם 
2003.) 

 (. 2005)פורסם בנבו,  סעדה הארנונה בעירית חדרה נ׳    מנהלת  268/05( ' חימנהלי ) מ״נע 35
  פסקה בע״מ,    מרסייה הארנונה של עיריית תל אביב נ׳ חברת מישל    מנהל   4021/09  ר״מב 36

בנבו,   )פורסם  רובינשטיין  השופט  של  דינו  לפסק  משתנה.  2010כה  בעולם  אנו  )"חיים   )
דומה, כי בימים עברו ברי היה לכל, כי הספר, כמסגר וכחייט, כרצען וכסנדלר, בעל מלאכה 

שדומה כי   –הוא. הספר שייך היה לקבוצה המסורתית של בעלי המלאכה, אותם אומנים  
בימינו   העירוני  מהנוף  מקומם  נפקד  אט  ועיסוקם   –אט  מלאכתם  בכלי  בידיהם  האוחזים 

בתי  המלאכה.  בעלי  בהתאחדות  הספרים  נכללו  בכדי  ולא  לעצמם,  שקנו  במומחיות 
המלאכה בהם עבדו היו צנועים, והכילו אך את הכלים הנדרשים להם לשם אומנותם. אכן, 
או  דור  שלפני  למספרות  דומות  אינן  עסקינן(  בה  זו  )לרבות  דהאידנא  המספרות  מן  חלק 
שניים, אם כי ישנן גם כאלה שבהן קפא הזמן מלכת. כיום, הפך הספר המסורתי במקרים 

)כשם שבעלי עיסוקים רבים שינו שמם, כגון הטבח שנהיה לשף(; אף   ' מעצב שיער' רבים ל
חזות המספרה שינתה פניה והיא מעוצבת ברוח התקופה. לא אכחד, במספרות מסוימות גם 
יותר מבעבר להתאמה   רב  ניתן דגש  וכיום  גדל לאין שיעור,  מגוון התספורות והשירותים 
אישית של המוצר, דהיינו התספורת, ללקוח, בתוספת חדרים לשירותים נלוים שונים, כמו 

בית   –כנראה    – מאותו  המספרה  קמעא  התרחקה  אולי  זה,  במובן  המשיבה.  של  בעסקה 
בהיעדר   ' קלאסי' מלאכה   כי  סבורני  אך  לכך,  נשוב  ועוד  שהובאה  המילונית  כהגדרתו 

להוציאה  כדי  אלה  בשינויים  אין  רצויה,  שהיתה  יותר,  רלבנטית  אחרת  מוגדרת  קטגוריה 
 מכלל בית מלאכה ולכפות עליה קטגוריה שיורית על המשתמע מכך"(. 
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שלטון המרכזי. השלטון המרכזי קבע  ב מהמקובץ עולה כי בסיס מס הארנונה נקבע  
צו   לקטגוריות.  השונים  הנכסים  את  חילק  והוא  ארנונה,  לגבות  ניתן  נכסים  אילו  על 
הארנונה של הרשות המקומית מסווג את הנכסים השונים בשטחה של הרשות לקטגוריות  

וקובע אם הגבייה של הרשות המקומית    הנכסים השונות, ובית המשפט מפרש את סיווגי  
נעשתה כדין אם לאו. כל זה מצריך עבודה בירוקרטית מרובה ומעסיק חדשות לבקרים 

 את בתי המשפט.

 קביעת שיעורי הארנונה על הנכסים השונים  .2

כעת, לאחר שהבהרתי מהם הנכסים שעליהם מושת מס הארנונה )בסיס המס(, יש לבחון  
ונכס. מכיוון ששיטת הגבייה השתנתה במהלך  נכס  נקבעים שיעורי המס בגין כל  כיצד 
השנים, אבחן ראשית את הרקע ההיסטורי לחקיקה, ורק לאחר מכן אתאר את הדין החל.  
כפי שנראה, הדין החל הוא במידה רבה תוצר המשבר הכלכלי בישראל של אמצע שנות  

 שהמשבר הכלכלי חלף עבר לו, דיני הארנונה נותרו בעינם. אף על פיאך  השמונים,
 רקע היסטורי  ( א)

היקף האוטונומיה הפיסקלית הניתנת לרשויות המקומיות בקשר לארנונה השתנה במהלך 
לשנת   עד  מטוטלת.  כבתנועת  אומנם    1967השנים  למדי.  צר  האוטונומיה  היקף  היה 

אך   כללית,  ארנונה  לגבות  הסמכות  את  מקומית  רשות  לכל  העניקה  העיריות  פקודת 
מועצת הרשות הייתה מחליטה על שיעור   37סמכות זו הייתה כפופה לאישור שר הפנים. 

השר.  אישור  ללא  לתוקף  נכנסת  הייתה  לא  החלטתה  אך  עבר   1967בשנת   38הארנונה, 
הארנונה.  להטלת  הפנים  שר  באישור  הצורך  את  שביטל  לפקודה  דברי  39תיקון  פי  על 

ההסבר להצעת התיקון, דרישת האישור של שר הפנים הכבידה הן על העיריות והן על  
   40שר הפנים, ולכן הוחלט לבטלה. 

אפוא ניתנה לרשויות המקומיות אוטונומיה פיסקלית רחבה בכל הנוגע    1968משנת  
הן את שיעורי הארנונה והן את הסיווגים השונים    בעצמןלארנונה. הן היו רשאיות לקבוע  

בלבד. המנהלי  הסבירות  למבחן  כפוף  הנכסים,  החלטות  41של  את  שבחן  המשפט  בית 
_____________________________________ 

, המנדטורית  העיריות  לפקודת   102  בסעיף  הוא  הכללית  הארנונה  של  הסטטוטורי  מקורה 37
אפשרה    1968שנת    עד[.  חדש]נוסח    העיריות  לפקודת  274  לסעיף  הימים  ברבות  שהפך

פקודת העיריות לרשויות מקומיות להטיל שני סוגים של ארנונה: ארנונת רכוש, שהוטלה 
ב מחזיקים.  על  כללית, שהוטלה  וארנונה  נכסים,  בעלי  הרכוש,    1968-על  ארנונת  בוטלה 

)לעיל,   רוסטוביץוהארנונה הכללית נשארה הארנונה היחידה. לנוסח הסעיף האנגלי ראו:  
 .435' בעמ ( 30הערה 

 .276 בסעיף, שם [; חדש]נוסח   העיריות לפקודת 274 סעיף 38
 .  56 ס״ח, 1967–תשכ״זה (, 5מס׳  תיקון) העיריות  פקודת תיקון לחוק 3 סעיף 39
 .  42 ה״ח, 1967–תשכ״ז ה (, 5חוק לתיקון פקודת העיריות )מס׳  הצעת 40
)  ירון 41 הערה  לעילדיין  ובפסיקה   ארנונה ;  77  בעמ׳(,  25,  בחקיקה  חידושים  ומים:    כללית 

 .15  בעמ׳ ( 2000ורכים, ע – שריבר)משה ועקנין ואביטל 
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במקרים  ולמעט  בהחלטותיהן,  להתערב  נטה  לא  תקופה  באותה  הרשויות  של  המיסוי 
השיעורים לפי שיקול  את חריגים של חוסר סבירות, הוא אפשר להן לקבוע את הסיווגים ו 

לסווג   שלא  רעננה  עיריית  החלטת  כי  הטענה  עלתה  ברוידא  בפרשת  למשל  כך  דעתן. 
סבירות.  בחוסר  לוקה  משנה  סיווגי  פי  על  הטענה 42בניינים  את  דחה  המשפט   ,בית 

 בקובעו: 

אין לכחד, שהטענה האמורה אינה נראית על פניה נטולת משקל; במהלך  
עשויה   שלגביהם  בניינים,  סוגי  של  דוגמאות  כמה  נזכרו  שלפנינו  הדיון 
הכללתם בסעיף האמור להביא לתוצאה קשה: כך, למשל, אם תוקם בגן  
ילדים פרטי סככה, המיועדת לשמש כסוכה לחג הסוכות, יכול שתישמע  

ספר פרטי...  -הטענה, כי דינה לעניין שיעור הארנונה כדין משרד או בית
אם כי התוצאה האמורה קשה היא ועשויה להביא למצבים בלתי רצויים,  

ההדגשה  ]  43. לא נראה לנו, שהיא בלתי סבירה עד כדי הצדקת התערבותנו
 [הוספה

שנות   באמצע  ממנו  ניטלה  המקומי  לשלטון  שהייתה  הרחבה  הפיסקלית  האוטונומיה 
והאינפלציה השמונים חמור,  תקציבי  בגירעון  ישראל  מדינת  הייתה  זו  בתקופה   .

חוקקה השתוללה והגיעה לשיעורים של מאות אחוזים. כדי להתגבר על המשבר החמור  
התשמ"ה המשק,  לייצוב  החוק  את  ההבראה  תוכנית  במסגרת  במסגרת 1985–הכנסת   .

אסור להעלות מחירי מוצרים.  היה  גורם עסקי    ולשום כל המחירים במשק,    הוקפאוהחוק  
השפיעה  בתחילה הארנונה    לא  מחירי  על  ההבראה  הקפאת  44. והמיםתוכנית  חקיקת 

מהרשויות    לאהמחירים   וחלק  המקומי,  השלטון  על  את    ניצלוחלה  להגדיל  כדי  זאת 
שונות(.  ברשויות  דומים  נכסים  על  המוטל  המס  בין  לפערים  שהוביל  )דבר    45הכנסתן 

אי זה. בשל  נגד מצב  זעק המגזר העסקי  הכללת הרשויות המקומיות -אולם מהר מאוד 
  , והעסקים הוקפאוהמוצרים    חירי שמשיעורי הארנונה, בעוד    האמירו   בתוכנית ההבראה

שנת    היו במהלך  עוד  גבם.  על  זה  הפסד  לשאת  את    תיקנהאפוא    1985צריכים  הכנסת 
שנוצרה. ו  צירפההיא   46הטעות  ההקפאה  לחקיקת  המקומיות  הרשויות  את האת  גבילה 

 יכולתה של כל רשות מקומית להעלות את שיעורי הארנונה בשטחה. 

_____________________________________ 

 (. 1984) 359( 1)לח , פ"דברוידא נ׳ עיריית רעננה 456/83 בג״ץ 42
 לפסק דינו של השופט לוין.  5 בפסקה, שם 43
ב 44 נקבעו  ושירותים  מצרכים  מחירים    חוקהקפאת  )הוראת   ובשירותים  במצרכיםיציבות 

 .2"ח ס, 1985–"ותשמה (, שעה
מרחבי   ״מקומו  בלנק  ישי 45 שוויון  ואי  ביזור  המקומי  השלטון  משפט  ה״מקומי״:  של 

)תשס״ד  כרך  משפטיםבישראל״   )232  בעמ׳ ,  197תשס״ה(  –לד  עת"מ  (  ם-ימנהלי  ; 
נ'    קיסר  אבן  3040/06  השופט  של  דינו  לפסק  13  פסקה,  אשר  מטהאזורית    מועצה בע״מ 

 (.2007, בנבו)פורסם  סוקול
 .145, ס"ח 1986–תשמ״וה(, 4' מס)תיקון  המדינה במשק חירום לשעת הסדרים חוק 46
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החקיקה   זמני.  כהסדר  זה  הסדר  נדמה  ההבראה   נעשתה בתחילה  תוכנית  במסגרת 
.  נמשךתברר כי ההסדר  הלשנה אחת בלבד. אולם לאחר זמן  היה  משקית, ותוקפה  -הכלל

הארנונה   שיעורי  את  להעלות  המקומיות  הרשויות  על  חוק חדש שאוסר  נחקק  כל שנה 
יחד. גם  הרשויות  לכל  אחיד  העלאה  שיעור  לקבוע    1992בשנת   47וקובע  הפך  הזמני 

של  אחיד  העלאה  מנגנון  נקבע  שנה  אותה  של  ההסדרים  חוק  במסגרת  רשמי.  באופן 
בשנת   48שיעורי ארנונה לכל הרשויות המקומיות בלי צורך בחקיקה נוספת של הכנסת. 

את האוטונומיה הפיסקלית שהייתה להן    תאפוא הרשויות המקומיות סופי  איבדו  1992
יודגש 1985טרם   המרכזי.  לשלטון  ההחלטות  בכל  כמעט  כפופות  והן  חוק   כי  ,  חקיקת 

הכלכלי של אמצע שנות    1992ההסדרים של   קשורה למשבר  זו  השמוניםאינה  בשנה   .
רשאים להעלות את מחירי   היו  כבר נחלצה מדינת ישראל מהמשבר, ויצרנים וקמעונאים

אולם   הגבלה.  ללא  זה   אףהמוצרים  נעלמה  לפתור  נועדה  הארנונה  שהקפאת  שהבעיה 
גביל את יכולת  ההשלטון המרכזי את חקיקת ההקפאה לרשויות מקומיות וקיבע  מכבר,  

 49הניהול הפיסקלי שלהן. 
 שליטת השלטון המרכזי   –הסדר קביעת שיעורי הארנונה בישראל  ( ב )

שיעור   ההסדרים,  חוק  פי  על  הארנונה?  שיעורי  את  המרכזי  השלטון  קובע  אפוא  כיצד 
הארנונה בכל הרשויות המקומיות נקבע על פי נוסחה שלפיה הארנונה על כל נכס שווה  
לשיעור הארנונה שגבתה הרשות המקומית על אותו הנכס בשנת הכספים הקודמת )ללא  

הסכום    הואשיעור העדכון הקבוע בחוק   50הנחה( בתוספת שיעור עדכון הקבוע בחוק. 
_____________________________________ 

שונות(,   47 )הוראות  המשק  יציבות   הכללית   הארנונה  חוק;  104"ח  ס,  1987–תשמ"זהחוק 
  במשק   ההסדרים  חוק;  36"ח  ס,  1988–תשמ"חה(,  1988  הכספים  בשנת  להעלאה)סייג  

)סייגים    הכללית  הארנונה  חוק;  28"ח  ס,  1989–תשמ"טה(,  חקיקה)תיקוני    המדינה
 המדינה  במשק  ההסדרים  חוק;  104"ח  ס,  1990–"ןתשה (,  1990  הכספים  בשנת  להעלאה
 .72, ס"ח 1991–תשנ"אה(, וארנונה)היטלים 

"מאז שנת   כי   מצויןהמדינה )תיקוני חקיקה(    במשקחוק ההסדרים    להצעת  ההסבר  בדברי 48
מנת   1987 על  המדינה.  במשק  ההסדרים  חוקי  במסגרת  הארנונה  עדכון  שנה  מדי  הוגבל 

לקבוע כללים אחידים להטלת ארנונה כללית וסיבות מוגדרות למתן הנחות, מוצע להסדיר 
השיעורים  את  והפנים  האוצר  שרי  יקבעו  פיה  על  ראשית  בחקיקה  הארנונה  נושא  את 
המרביים והמזעריים לארנונה, את שיעורי העדכון ואת הסיבות להנחות ושיעורן. כן יקבעו 
השרים באופן אחיד לכל הרשויות את סיווג הנכסים ושיטת חישוב השטחים ואת היחס כין  

השונים"  הנכסים  סוגי  על  שיוטלו  הארנונה  המדינה   הצעת   ;שיעורי  במשק  הסדרים  חוק 
 .  2143"ח ה, 1992–תשנ״גה(, התקציב ייעדי להשגת חקיקה)תיקוני 

 ארבל  השופטת   של  דינה  לפסק  6  פסקה,  גדרות  אזורית   מועצה   נ׳   סלע   11641/04  עע״מ 49
(; דברי הסבר נלווים להצעת החוק, השרים יקבעו סלע  עניין( )להלן:  2006,  בנבו)פורסם  

היחס בין שיעורי האנונה שיוטלו על את באופן אחיד גם את סיווג הנכסים, חישוב שטחים ו
 חקיקה)תיקוני    המדינה  במשק  הסדרים  חוק  להצעת  הסבר  לדברי  9  עמ׳ :  ראו נכסים שונים.  

 בפקודת  ספציפיים  סעיפים  ביטל  החוק.  2  ה״ח,  1992–תשנ״גה(,  תקציב  יעדי  להשגת
 .המקומיות והמועצות העיריות

תקציב(,   לחוק )ב(9  סעיף 50 יעדי  להשגת  חקיקה  )תיקוני  המדינה  במשק  הסדרים 
 .10 ס״ח, 1992–תשנ״גה
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מחצית שיעור  עם  המתקבל מחיבור של מחצית שיעור העדכון של מדד המחירים לצרכן  
נוסחת   51העדכון של מדד השכר הציבורי, כי לעיתים נקבעת הוראת שעה הקובעת  אם 

משמעות הדבר היא ששיעורי הארנונה בכל רשות על כלל הנכסים צופים  52עדכון אחרת. 
פני עבר. ככלל, שיעור הארנונה שהוטל על נכס לפני שנה יהיה גם שיעור הארנונה על  
אותו הנכס השנה, בשנה הבאה ובעוד שנתיים, בתוספת שיעור עדכון אחיד שחל על כלל 

 הנכסים בארץ ונועד להצמיד את הארנונה להתייקרויות. 
לרשות   אחיד,  עדכון  שיעור  עם  בעבר  שיעורה  פי  על  נקבעת  שהארנונה  מכיוון 

השיעורים   את  לשנות  עצמאית  יכולת  אין  ספציפית  לצרכיה  כדי  מקומית  שיתאימו 
זקוקה   אםהייחודיים המשתנים.   מועצת רשות מקומית מסוימת סבורה שהיא בכל זאת 

עליה    –בסטייה משיעור השינוי האחיד החל על כלל הרשויות    –לשינוי מיוחד בארנונה  
"השרים"(,  )להלן:  והאוצר  הפנים  לשרי  חריג  לאישור  בבקשה  האישור   53לפנות  ומתן 

 54החריג כפוף לשיקול דעתם. ברצותם ייענו השרים לבקשת הרשות, וברצותם יסרבו לה. 
רשות מקומית שלא ביקשה בקשות חריגות, או לחלופין שכלל בקשותיה החריגות נדחו,  

(, כשהם  1985שנים )מאז  כארבעים  גובה למעשה את אותם שיעורי ארנונה שגבתה לפני  
_____________________________________ 

 ״שיעור(.  תקציב  יעדי  להשגת  חקיקהבמשק המדינה )תיקוני    הסדריםלחוק    7  סעיף:  ראו 51
עם   המדד  עדכון  שיעור  מחצית  של  מחיבור  המתקבל  הסכום  של  בשיעור  עדכון   –העדכון״  

 . הציבורי השכר מדד עדכון שיעור מחצית
הקובעת את   2015שנת  ל   בנוגענקבעה הוראת שעה    למשל  כך,  2014  שנת(. ב 1)ב9  בס׳ ,  שם 52

 , ולא לפי הנוסחה הרגילה.0.75%שיעור העדכון של 
 .(תקציב  יעדי  להשגת  חקיקה)תיקוני    המדינה  במשק  ההסדרים  לחוק(  2)ב()9  סעיף:  ראו 53

האוצר    23מרץ    בחודש שר  את הפנים  לשר  הועברהסמכות  תואמת  שהבקשה  ובלבד   ,
אישורים    שקבעוהקווים המנחים   ושר האוצר למתן  הפנים  זו כשר  אמור. העברת סמכות 

, אך החוק עצמו 158  תשס״א , ס״ח  הממשלה :יסוד-לחוק)ב(  31  סעיף  לפיכנסת  באושרה  
( שונה  חוק   להודעה)ז(    סעיףלא  לפי  לשר  משר  חוק  לפי  הנתונות  סמכויות  העברת  על 
להעברת   ולא  החוק  ללשון  מתייחס  במאמר  התיאור(.  6820  י״פ,  2023–תשפ״גההממשלה,  
  בעת נטי  וומפורטות בחוק היוו גם את המצב המשפטי הרל  ן כפי שה  הסמכויותהסמכות.  

 המחקר האמפירי שבוצע.
  8  קה, בפסיפו נ' אנרג'י מכון כושר ובריאות בע"מ-עיריית תל אביב  2849/07מ  ״: עעראו 54

( )"כך או כך, על פי ההבחנה המסורתית 2009לפסק דינה של השופטת ארבל )פורסם בנבו, 
את  המגשימה  חריג  אישור  מתן  על  החלטה  מהווה  לרשות,  המוקנות  הסמכויות  סוגי  בין 
  ]...[ ביצועי  אופי  בעלת  סמכות  המקומית,  הרשות  החלטות  על  לפקח  השרים  סמכות 
כמי שנהנים  יינתן משקל לשיקול הדעת של מפעילי הסמכות,  זו  בפרשנות החלטה מעין 
בקיאים  לרשותם,  העומדת  למסגרת המשאבים  מודעים  מניסיון מעשי בהפעלת הסמכות, 
הנוגעת  מיוחדת  במומחיות  מחזיקים  אף  ולעיתים  ההחלטה  של  והשפעותיה  בתוצאותיה 

הפנים  4771/13ץ  ״בג  לה..."; שר  נ'  הכלכליים  הארגונים  של  התיאום   4  פסקה,  לשכת 
לשרים 2014,  בנבו  פורסם)  פוגלמן  השופט  של  דינו  לפסק שהוקנה  הדעת  )"שיקול   )

 ״ץבחקיקה הוא שיקול דעת רחב, ולא ניתנה הנחייה סטטוטורית בהתייחס להפעלתו"(; בג
הפנים   5082/18 שר  נ'  בע"מ  קולקשיין  הום   השופטת  של  דינהלפסק    25  קהפס  , שוורץ 

( )"התערבות בתעריפי ארנונה שנקבעו על ידי הגורם המוסמך 2019,  בנבו)פורסם    ארז-ברק
 (. ״לכך היא ברגיל עניין שבית משפט זה אינו עוסק בו, להוציא מקרים חריגים
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בכל  חלו  ארוכה  כה  תקופה  שבמהלך  להניח  יש  המדינתי.  העדכון  לשיעור  מוצמדים 
)ואולי   הארנונה  שיעורי  על  מחדש  מחשבה  המצדיקים  רבים  שינויים  מקומית  רשות 
עריכת רפורמה כוללת בכל רשות(, אך לרשויות המקומיות אין שיקול דעת עצמאי בקשר 

  55לכך, והן כפופות להחלטות השלטון המרכזי בבקשות החריגות. 
לתקנות ההסדרים, הרשויות    5לחוק ההסדרים ותקנה   )ב(8, על פי סעיף  על זה  נוסף

הנכסים.  סיווגי  בשינוי  גם  מוגבלות  לא    5סעיף    56המקומיות  מועצה  כי  קובע  לתקנות 
סיווג של נכס באופן המשפיע על סכום  -תשנה בשנת כספים מסוימת סוג, סיווג או תת 

הארנונה שהרשות המקומית רשאית להטיל על פי התקנות, אלא אם כן השתנה השימוש  
רשות מקומית סיווגה מפעלים    1985בשנת    שאםמשמעות הדברים היא   57בנכס בפועל. 

שמייצרים מוצר כלשהו בסיווג של תעשייה, וכעת היא סבורה שיש לסווג מפעלים מסוג 
זה כעסקים או כשירותים, היא אינה יכולה לעשות זאת אלא אם קיבלה על כך את אישור  

לשנות  רשאית על פי הלכת עיריית חולון נ' קר פרי בע"מ, רשות מקומית    ,ודוק 58השרים. 
בסיווג. טעות  לדעתה  חלה  כאשר  ספציפי  נכס  של  אין   59סיווג  כי  מבהיר  המשפט  בית 

מטרתה של חקיקת ההקפאה להקפיא טעויות, ולכן אין למנוע מהרשות לתקן את הסיווג  
הרשות המקומית מעוניינת לשנות את מדיניות הסיווג    אםגם ללא אישור השרים. אולם  

זאת  ש לעשות  יכולה  אינה  היא  נוקטת,  נכסים  בעצמההיא  סוג  של  הסיווג  מדיניות   .
ומ אינה חלק מהסמכות של השלטון המקומי,  כל שינוי    1985-)להבדיל מנכס ספציפי( 

 מצריך את אישורו של השלטון המרכזי.
שינוי  על  קיימת  יותר  עוד  חמורה  לשיטה  הגבלה  נכסים.  ה  שטח    שיעור חישוב 

ותת סיווג  לכל  רבוע,-הארנונה  מטר  ליחידת  נקבע  נכס  של  המקומית   60סיווג  והרשות 
אלא   הנדרשת.  המכפלה  את  ומבצעת  בשטחה  השונים  הנכסים  של  שטחם  את  מודדת 

שונות,   בצורות  להיעשות  יכולה  השטח  יהיה    ולפישמדידת  המדידה    שיעור צורת 
)שטחים  61הארנונה.  בבניין  המשותפים  השטחים  את  לא(  )או  לכלול  ניתן  למשל  כך 

של   בחזקתו  הקירות    שוםשאינם  שטח  את  לא(  )או  לכלול  וניתן  ספציפי(,  נישום 

_____________________________________ 

 .441' בעמ ( 30רוסטוביץ )לעיל, הערה  55
 5  סעיף(;  תקציב  יעדי  להשגת  חקיקה)תיקוני    המדינה  במשק)ב( לחוק ההסדרים  8  סעיף 56

 ק״ת ,  2007–תשס״זה(,  מקומיות  ברשויות  כללית)ארנונה    המדינה  במשק  הסדרים  לתקנות
429. 

ב ראו  עוד 57 שם,   מסוג  נכס  של  סיווג-תת  לשנות  המקומית  לרשות  המאפשר)ב(,  5  סעיף: 
 יעלה  לא  השינוי  לאחר  הנכס  על  שיוטל  שהסכום  בתנאי  רק  אך,  מיקומו  לפי  מגורים  מבנה

 העדכון  שיעור  בתוספת  הקודם  הסיווג-תת  לפי  לגבות  אמורה  יהיהעיר  שהייתה  הסכום  על
 .הנמוך לפי, בתקנות הקבוע המרבי הסכום על או

 (.49)לעיל, הערה   סלע   עניין 58
 (.2011, בנבו)פורסם בע״מ   פרי חולון נ׳ קר    עיריית  4068/10 עע״מ 59
 (. מקומיות ברשויות כללית)ארנונה  המדינה  במשק הסדרים לתקנות)א( 3 סעיף 60
 .476 עמ׳ ( ב30)לעיל, הערה  רוסטוביץ 61
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בשטח.  והפנימיים  ששטחים   62החיצוניים  שככל  יותר  מובן  לצורך  רבים  נחשבים 
 הארנונה, סך הסכום שהרשות יכולה לגבות גדל, וההפך.  

שיט  1985בשנת   נקטו  שונות  מקומיות  שונורשויות  חישוב  הארנונה,    ותת  לשטח 
סעיף   63וחקיקת ההקפאה קיבעה את שיטת החישוב שהייתה לכל רשות מאז ועד היום. 

חישוב השטח, אפילו אם נעשה באישור  ל   השיטה )ב( לתקנות הארנונה אוסר על שינוי  3
עם שיטת חישוב של לפני עשרות שנים, שייתכן  כך, רשויות מקומיות "תקועות"    .השרים

יכולות לבצע כל שינוישאינן מעוניינות בה גם אין אחידות בין   במצב זה,  ., מבלי שהן 
 64הרשויות השונות, וגם שיטת החישוב לכל רשות היא במידה רבה שרירותית. 

ההנחות מארנונה  את זאת ועוד, הרשויות המקומיות גם אינן קובעות את הפטורים או  
סעיף   לפי  לתושביהן.  הם    12שניתנות  והפנים(  האוצר  )שרי  השרים  ההסדרים,  לחוק 

מחויבות   המקומיות  והרשויות  בארנונה,  הנחות  למתן  התנאים  את  בתקנות  שקובעים 
מארנונה(,  ה   לפילפעול   )הנחה  המדינה  במשק  הסדרים  תקנות  שנקבעו.  כללים 
וכמהקובעות    1993–התשנ"ג בארנונה    כמה  להנחה  זכאי  תושב  שבהתקיימם  תנאים 

בבית(,  הנפשות  במספר  )כתלות  נמוכה  הכנסה  ותיקים,  65)למשל  ניצולי  66אזרחים 
העולם,  67שואה,  אומות  מסוים 68חסידי  משיעור  ונוסף 69נכות  אלה  ועוד(,  ניתנים   על 

_____________________________________ 

ברוטו"   רוסטוביץ 62 "ברוטו  הארנונה:  שטח  למדידת  השיטות  ארבע  את  בספרו  מציין 
חוץ,  קירות  עם  אך  המשותפים  השטחים  ללא  משמעה  "ברוטו"  הבניין,  תכסית  משמעה 
"נטו" משמעה ללא שטחים משותפים וללא קירות חוץ, "נטו נטו" משמעה ללא שטחים 

  משותפים, קירות חוץ או פנים. 
(, מקומיות  ברשויות  כללית)ארנונה    המדינה   במשק  הסדרים  לתקנות )ב(3  סעיף:  ראו 63

של  הקובע שטחו  כל  סך  את  יראו  מסוימת,  כספים  לשנת  כללית  ארנונה  הטלת  "לצורך   :
נכס, כסך כל השטח כפי שחושב לצורך הטלת ארנונה כללית בשנת הכספים הקודמת, זולת 

 אם נתגלתה טעות בחישוב השטח, שאינה תוצאה של שיטת חישוב שונה". 
(, שם מבחין בית המשפט בין ההגבלות השונות המוטלות 49, הערה  לעיל)   סלע: עניין  ראו 64

המקומיות.   הרשויות  אם    במוקד  שעמדה  השאלהעל  היא  יסווגו    המחסןהדיון  והמרתף 
המקרה הוא בבחינת הטלת ארנונה כללית לראשונה,   באותוכ״מבנה מגורים״ ואם החיוב  

חיובם לפיהן  ש  המערערים  טענות  את  דחה   המשפט  בית.  חיוב  שיטת  שינוישינוי סיווג או  
אינ ומחסן  מרתף  בגין  החיוב    חוקי,   ובארנונה  שיטת  שינוי  כדי  עולה  שהדבר    לפי משום 

 בשנת  מקומיות  ברשויות  כללית)ארנונה    המדינה  במשק  הסדרים  לתקנות)ב(  2תקנה  
 מגורים   ממבנה  חלקקבע כי סיווג המרתף והמחסן כ  בית המשפט.  2000–תש״סה(,  2000

שא  היה אף    הטלת  בבחינת  הוא  זה   חיוב  וכי  , למגורים  בפועל  משמשים  אינם  לוכדין, 
הטלת ארנונה    כן   כמואין מדובר בשינוי סיווג או שינוי שיטת חיוב.  ולכן    , לראשונה  ארנונה

 מצויובלבד שהסכום לסוג נכס מסוים    , כללית לראשונה תהא בסמכות המועצה המקומית
  שינוי  ללא  נכס  של  סיווג-תת  או   סיווג,  סוג  שינוי  אולם.  תבטווח התעריפים הקבועים בתקנו

  המועצה  בסמכות  אינו  החיוב  שיטת  שינוי  גם  כך.  מהשרים  חריג  אישור  דורשים   השימוש
 .המקומית

 .419 ק״ת, 1993–תשנ״גה)הנחה מארנונה(,  המדינה במשק הסדרים לתקנות( 8)א()2 תקנה 65
 (. 1)א()2 בתקנה, שם 66
 )ו(. –()ג(4)א()2 בתקנה, שם 67
 (. 9)א()2 בתקנה, שם 68
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פטורים מארנונה גם על בסיס דברי חקיקה אחרים, כגון חוק הרשויות המקומיות )פטור  
מארנונה(,  ושוטרים  מלחמה  נפגעי  הממשלה   70חיילים,  ומסי  העיריה  מסי  פקודת 

דעת  72ועוד.  71)פיטורין(  שיקול  לפי  רשות,  הנחות  הן  מההנחות  של חלק  הרשות    ה 
לתת.  מחויבות  המקומיות  חובה שהרשויות  הנחות  הן  חלקן  אך  פחות   73המקומית,  לא 

אסור לרשויות בכל מקרה לתת הנחות מקום שהתקנות אינן מאפשרות זאת.    –חשוב מכך  
יוצרת קשיים לרשויות המקומיות. השלטון המרכזי   וגורף  קביעת ההנחות באופן אחיד 
מחייב אותן לתת הנחות, ולכן בסיס הארנונה שלהן קטן בלי שבהכרח יש ירידה מתאימה 

דבר זה מביא לגירעונות,   74בשירותים שהן צריכות לתת לתושביהן או ברמת השירותים. 
לזה  משום שהרשויות אינן יכולות לעמוד בהוצאותיהן לאחר שההכנסות פחתו. בדומה  

שנקבעו   מאלו  גדולות  הנחות  לתת  מקומיות שמעוניינות  המרכזי,  ברשויות    כדי שלטון 
השלטון   כן.  לעשות  רשאיות  אינן  לשטחן,  מסחריות,  חברות  ובעיקר  תושבים,  למשוך 
להתחשב  מבלי  אחידה  בצורה  כן  עושה  והוא  ההנחות,  במנגנון  ששולט  הוא  המרכזי 

 בצרכים המיוחדים של כל רשות ורשות.  
הנוגע   בכל  ודאי  המקומי,  השלטון  של  הפיסקלית  האוטונומיה  כי  אפוא  נראה 

לרשויות המקומיות אין כל סמכות לשינויים במבנה   ,לארנונה, היא מוגבלת ביותר. ככלל
מערכת הארנונה שבשטחן, אלא אם כן הן מבקשות את אישור השרים, ולאלו יש שיקול  

 דעת אם לתת את האישור אם לאו.  
 השרים  ם שלהביקורת השיפוטית על שיקול דעת ( ג)

בית  מנהלית,  לרשות  דעת  שיקול  ניתן  שבהם  אחרים  במקרים  שנעשה  כפי  לכאורה, 
השרים באישור או בדחייה של הבקשות   ם שלהמשפט יכול היה להגביל את שיקול דעת

הארנונה.  בנושא  המקומיות  הרשויות  של  רואה   75החריגות  דווקא  המשפט  שבית  אלא 

_____________________________________ 

 
 (. 3)א()2 בתקנה, שם 69
,  1953–תשי״גה(, מארנונה ושוטרים מלחמה נפגעי, חיילים)פטור  המקומיות הרשויות חוק 70

 .62 ס״ח
)פיטורין(,    פקודת 71 הממשלה  ומסי  העיריה   פטור   מעניקה  הפקודה.  27  ע״ר,  1938מסי 

 .  ממשלתי גוף הםב שמחזיק תפוסה קרקעל או לבניין  ארנונה מתשלום
  תיאור וניתוח סוג והיקף ההנחות הניתנות בתשלומי הארנונה ראו: נתן שבע ולירן קוסמן   72

ומידע   מחקר  מרכז  (,  2023)הכנסת, 
[fs.knesset.gov.il/globaldocs/MMM/91ea43f8-5b7c-ed11-8155-005056aa4246/2_91e

a43f8-5b7c-ed11-8155-005056aa4246_11_20070.pdf] .  
 . 9–6 בעמ׳ : שם, ראו 73
)"המדינה מעניקה שיפוי לרשויות בעבור שתי ההנחות בלבד: הנחה   6–5  בעמ׳,  שם:  ראו 74

למפקד מילואים פעיל ]...[ המשמעות היא שההכנסות בפועל של הרשויות מארנונה קטנות 
 בגין מתן ההנחות השונות ללא שיפוי מהמדינה, וזה הוא נטל כלכלי נוסף על הרשויות"(.

 .17בפרק  , תש"ע(ב כרך)  מנהלי משפט ארז, -: דפנה ברקכללי באופן ראו 75

https://fs.knesset.gov.il/globaldocs/MMM/91ea43f8-5b7c-ed11-8155-005056aa4246/2_91ea43f8-5b7c-ed11-8155-005056aa4246_11_20070.pdf
https://fs.knesset.gov.il/globaldocs/MMM/91ea43f8-5b7c-ed11-8155-005056aa4246/2_91ea43f8-5b7c-ed11-8155-005056aa4246_11_20070.pdf
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שטענו   מקומיות  רשויות  של  עתירות  וככלל  המרכזי,  לשלטון  הסמכות  מתן  את  בחיוב 
 שהשרים מחויבים להחליט החלטה כזו או אחרת בשל צרכים מקומיים, נדחו.  

מקרה  ,  לציון  ראשון   עירייתבפרשת   נדון  ביקשה שלמשל,  לציון  ראשון  עיריית  בו 
מהשרים אישור להעלות את שיעורי הארנונה בשיעורים חריגים, והשרים סירבו לבקשתה 
זו. העירייה עתרה לבג"ץ בטענה ששיקול דעתם של השרים מוגבל לעניינים של חוקיות 

, אך בית המשפט העליון מחק את העתירה, אפילו מבלי  הוסבירות  הבקשה של הרשות
עניין.  של  לגופו  דין  פסק  המשפט    76לתת  לבדיקה  הבית  רחב  דעת  שיקול  לשרים  ותיר 

בקשה,   כל  של  מטעמים    היו   השריםו עניינית  לבקשה  להיענות  שלא  רשאים 
כלכליים, מרחביים ואפילו בשל שיקולים פנימיים של הרשות המקומית )מניעת  -מאקרו

הנחה   77גירעון(.  לתת  העירייה  ביקשה  לציון,  ראשון  עיריית  של  שוב  אחר,  במקרה 
תוכנה   ובתי  ידע  עתירי  למפעלים  לשטחה.   כדיבארנונה  תעשייה  של  כזה  סוג  למשוך 

)משנת   שנים  ארבע  את  2010ועד    2007במשך  לאשר  מהשרים  העיר  מועצת  ביקשה   )
לבקשה  השרים  סירבו  שנים  ארבע  במשך  אך  זה,  מסוג  למפעלים  בארנונה  ההנחה 

לבג"ץ, וגם כאן נתן בג"ץ    פנתהנימוק חלקי בלבד. העירייה  בוללא נימוק או    בעקיבות
היה  המשפט  בית  מה  אינה  השאלה  כי  ציין  סולברג  השופט  השרים.  להחלטת  גיבוי 
זה   נמצאת במתחם הסבירות. במקרה  לו היה בנעלי השרים, אלא אם החלטתם  מחליט 

המשפט   ובית  הרלוונטיים,  השיקולים  כל  את  שקלו  להתערב    לאהשרים  עילה  מצא 
 78בהחלטתם. 

  פסקי דיןבבאה לידי ביטוי    ,הנותנת גיבוי להחלטות השרים בנושא ארנונה   , עמדה זו
. עם זאת הנימוקים למתן גיבוי רחב להחלטות השרים, או במילים אחרות הנימוקים רבים

שלושה   לאפיין  ניתן  ככלל  השונים.  הדין  פסקי  בין  משתנים  הארנונה,  מערכת  למרכוז 

_____________________________________ 

. (1999באתר הרשות השופטת,    )פורסם  עיריית ראשון לציון נ' שר הפנים   5639/99  ץ"בג 76
  משרד  של   המשפטי  היועץ  לשעבר,  זינגר  שלום  שלח  מדו  שאובה  הדין  לפסק  ההתייחסות

  הצעת   , זינגר  שלום:  ראו .  2003  בינואר  המשרד"ל  ולמנכ  הפנים  לשר  שהוגש,  הפנים
 .245–244( בעמ׳ 2003) המקומי  בשלטון   רפורמה 

הגישה    זוהי;  245'  בעמ ,  שם:  ראו 77 הארגונים    של   התיאום  לשכת   4771/13  בבג״ץגם 
הפנים   שר  נ׳  נוהל 2014,  בנבו)פורסם  הכלכליים  על  השרים  החליטו  זה  במקרה   .)

שאינם  לסיווגים  ארנונה  תעריפי  להעלאת  בקשות  יאשרו  היתר  בין  שלפיו  )"פיילוט"( 
של   תקרה  עד  הרשות   15%למגורים  להחלטת  מוגבר  משקל  ניתן  בנוהל  מקוצר.  בהליך 

המבקשת, והאישור לא הוכפף להשוואה לרשויות סמוכות או דומות. העותרים, נישומים 
בעיריית פתח תקווה, יצאו נגד הנוהל. הם טענו כי מתן אישורים לעדכון חריג של הארנונה 

 כיסבירה, אך בית המשפט דחה את טענתם. בית המשפט קבע    לאללא בדיקה פרטנית היא  
הנחייה  ניתנה  ולא  רחב,  דעת  שיקול  הוא  בחקיקה  לשרים  שהוקנה  הדעת  "שיקול 
ידי   על  כלליות  מידה  אמות  קביעת  אפוא  לשלול  אין  להפעלתו.  בהתייחס  סטטוטורית 
שיעמדו  מקרים  של  לקטגוריות  תעריפים  להעלאת  היתר  למתן  אפשרית  כתשתית  השרים 

 בתנאים שייקבעו".
 (. 2014, בנבו)פורסם ראשון לציון נ׳ שר הפנים   עיריית  6474/10 ץ"בג 78
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: הצורך באחידות בין רשויות מקומיות, הצורך בפיקוח על שיקול  עיקרייםסוגי נימוקים  
 דעתה של הנהגת השלטון המקומי ויכולתם של השרים לשקול שיקולים מרחביים. 

הנימוק הראשון נוגע לצורך באחידות במשטר הארנונה בין רשויות מקומיות שונות.  
בית המשפט אינו רואה בעין יפה מצב שבו כל רשות עושה כטוב בעיניה, והוא מעדיף 

אחידים   קריטריונים  פי  על  לנהוג  מחויבות  הרשויות  שלפיה  מרכזי    שקבעפרשנות  גוף 
אחד. מצב שבו כל רשות מחליטה עבור עצמה עלול, בעיני בית המשפט, לפגוע בתושבי 
הרשות, ומכל מקום הוא יוצר חוסר ודאות שמזיק לשלטון המקומי. עמדה זו באה לידי  

בה נדונה השאלה מה דינם של חלקי מטרים רבועים בחישוב ש עמר ביטוי למשל בפרשת 
ארנונה.  את   79שטח  להשאיר  שיש  טען  בהליך,  שהשתתף  לממשלה,  המשפטי  היועץ 

זו.   עמדה  דחה  העליון  המשפט  בית  אך  הרשויות,  של  דעתן  לשיקול  החישוב  שיטת 
דגיש את חשיבות האחידות בין הרשויות המקומיות וקבע שיטת חישוב ההשופט גרוניס  

 ציין:   חישוב השטח המדויק. השופט גרוניס –אחת אחידה 

הגבלת   היא  להגשים  ההקפאה  דיני  נועדו  שאותה  המרכזית  התכלית 
שיקול דעתן של הרשויות המקומיות בקביעת תעריפי הארנונה ובשינויָם,  
שטח.  חישוב  ושיטות  סיווגים  שינוי  באמצעות  בעקיפין,  או  ישירות 
מניעת   לשם  וברורים  אחידים  קריטריונים  ל"קביעת  להביא  מטרתם 
בין   ראויה  והבחנה  שווים  בין  שוויון  ודאות,  אחידות,  ויצירת  שרירות 

אם אפשר לפרש הוראת דין באופן שמצמצם את חוסר האחידות  ...  שונים
לעשות   הראוי  מן  הארנונה,  דיני  מתחום  מסוימת  בסוגיה  הרשויות  בין 

 [ההדגשה הוספה] 80. כן

הנימוק השני למתן שיקול דעת רחב לשרים נוגע לצורך בפיקוח על הרשויות המקומיות. 
מקומיות  רשויות  של  ביכולתן  הספק  ועל  העבר  ניסיון  על  לכאורה  מבוסס  זה  נימוק 
לרשויות   כאשר  נטען,  כך  ההקפאה,  חקיקת  טרם  ואחראית.  שקולה  בצורה  להתנהל 
המקומיות היה שיקול דעת רחב לקביעת שיעורי ארנונה וסיווגי נכסים, הן העלו את המס  

שיעורי הארנונה,    ה לא מבוקרת של יתר על המידה. הן ניצלו את היעדר הפיקוח להעלא
_____________________________________ 

 (.2015)פורסם בנבו,  חדרה עיריית '  נ   עמר  אלעזר  2453/13"א רע 79
בזק,    עירית   8588/00  ע״א:  גם  וראו 80 נ׳  של   13  פסקה,  337(  3)נז  פ״דעפולה  דינה  לפסק 

  פ״דבע״מ נ׳ מועצת עירית חיפה,    שקם   3784/00(; רע״א  2003)  כהן-שטרסברגהשופטת  
)  12  פסקה(,  2נז) ריבלין  השופט  של  דינו  )להלן:  2003לפסק  רע״א שקם  עניין(   ;)

של    21  פסקה  ,הרצליה   עיריית  נ׳   בע״מ(  1993)   פיתוח .צ.  ח   חבס   10643/02 דינה  לפסק 
ארבל בנבו,   השופטת    נ׳   תקווה  גני   מקומית   מועצה   1721/10  עע״ם(;  2006)פורסם 

 עע״ם (;  2012)פורסם בנבו,    ארבל  השופטת  של  דינהלפסק    12-ו  10,  8  פסקאות,  קופלביץ
נ׳    עיריית   867/11 יפו  אביב  ואחזקהאי תל  ניהול  של    11  פסקה,  בע״מ .ב.סי  דינו  לפסק 
זה    שנימוק   סבור  אני(. כפי שיבואר בהמשך המאמר,  2014)פורסם בנבו,    פוגלמןהשופט  

  גיוון   ודווקא,  המקומי  בשלטון  הארנונה  בשיעורי  באחידות  צורך  אין,  לדעתיבטעות יסודו.  
 עשוי להיטיב עם תושבי השלטון המקומי.  מקומיות רשויות בין
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ובכך פגעו הן בתושביהן והן במשק כולו )ביצירת התפרצות אינפלציונית(. בית המשפט 
העלאה בלתי נשלטת    ותגרום חושש שאוטונומיה פיסקלית מקומית רחבה תחזיר מצב זה  

המס. שיעורי  זה  נוסף 81של  שנות  על  בתחילת  רבות    האלפיים,  מקומיות  רשויות  היו 
אינן   82במשבר כלכלי חריף. ניתן לטעון, מלמד שרשויות מקומיות  משבר חריף שכזה, 

בנושאי   גם  עליהן  לסמוך  אפשר  ושאי  הכלכליים,  ענייניהן  את  בעצמן  לנהל  מסוגלות 
המקומי   השלטון  אחראי".  "מבוגר  תקן  על  אפוא  נדרש  המדינה  פיקוח  נוהג  ארנונה. 

והוא פזיזה,  להחליט בצורה  מסוגל  אינו  ולכן  טובים,  מקצוע  ואנשי  משאבים  חסר 
מהו,   נכון  פיסקלי  ניהול  יודעת  המדינה  זאת  לעומת  נכונות.  פיסקליות  החלטות 
למנוע   כדי  והן  מבוקרת  לא  ארנונה  שיעורי  עליית  למנוע  כדי  הן  נדרשת  ומעורבותה 

 גירעונות כלכליים חריפים. 
בפרשה זו ביקשה  83. אולמי מצפור נוף האגם בע"מעמדה זו באה לידי ביטוי בפרשת  

ב אולמות שמחה  על  המוטלים  הארנונה  תעריפי  את  טבריה להפחית  אך  27%-עיריית   ,
את החלטת   אישרלבית המשפט, ובית המשפט    פנתההשרים סירבו לבקשתה. העירייה  

המשפט   בית  ואת הדגיש  השרים.  המקומי  השלטון  של  הקשה  מצבו  את  בהחלטתו 
 השיקול הלגיטימי של השרים למנוע את הגדלת הגירעון בעירייה. בית המשפט ציין:

תכלית חוק ההסדרים הייתה כפולה: הן מניעת תעריפים המשפיעה באופן 
של   מבוקרת  בלתי  הפחתה  מניעת  והן  לצרכן  המחירים  מדד  על  שלילי 
מבקשים   ההקפאה"  "דיני  כי  להתפלא  אין  לגירעון...  המביאה  תעריפים 
של  מצבן  המקומיות.  הרשויות  של  הגירעונות  סוגיית  עם  גם  להתמודד 
הרשויות המקומיות בישראל מתאפיין במשברים חוזרים ונשנים והעניין  

 84.אינו יורד מסדר היום הציבורי

_____________________________________ 

  המקומית   המועצה '  נ  "מ בע   בישראל   חשמל   ולחוטי   לכבלים  החברה  5746/91  ע״א 81
 זכות  לשריין  או  הגנה  לתת   התכוון  לא(. )"החוק  1996)  878'  בעמ ,  876(  3ד נ) ", פשאן-בית
 הארנונה  סכומי  את  להעלות  נוטות  שהיו,  המקומיות  הרשויות  על  רסן  להטיל  אלא ,  נכס   של

 "(. הרשות בהוצאות העלייה את לממן כדי, פעם אחר פעם
בחלקן הייתה המצוקה כה  . מהרשויות  76%-סבלו מגירעון תקציבי לא פחות מ 2004 בשנת 82

ראו:   משכורות.  לשלם  או  חובות  להחזיר  יכלו  לא  שהם   המרכזית  הלשכהגדולה 
בישראל    –  לעיתונות   הודעה ,  לסטטיסטיקה  המקומיות    2004  –הרשויות 

(2006)[www.cbs.gov.il/he/mediarelease/DocLib/2006/193/24_06_193b.pdf]  ; משה  
עובדי  -אי,  ברדה שכר  ( 2004,  ומידע  מחקר  מרכז,  הכנסת)  המקומיות   הרשויות תשלום 

[fs.knesset.gov.il/globaldocs/MMM/073996d4-8d32-e811-80de-00155d0a0235/2_07

3996d4-8d32-e811-80de-00155d0a0235_11_6743.pdf] . 
 (.2018)פורסם בנבו, נ' עיריית טבריה "מ  בע   האגם   נוף   מצפור  אולמי  1242/05 עע״מ 83
בג  וראו 84 נ' שר הפנים   1756/10ץ  ״גם:  חולון  דינה של השופטת   40  פסקה,  עיריית  לפסק 

בנבו,  -ברק )פורסם  נ' חברת שיקרצ'י תעשיות    3874/02(; עע"מ  2013ארז  עיריית חדרה 
  לקסן )ישראל( בע"מ נ' עירית אילת 4225/95(; בג"ץ 2004) 877( 5ד נח)", פ( בע"מ1995) 

בנבו,   הערה    שקם  עניין(;  1997)פורסם  בהמשך  492  בעמ׳ (  80)לעיל,  שיבואר  כפי   .

https://fs.knesset.gov.il/globaldocs/MMM/073996d4-8d32-e811-80de-00155d0a0235/2_073996d4-8d32-e811-80de-00155d0a0235_11_6743.pdf
https://fs.knesset.gov.il/globaldocs/MMM/073996d4-8d32-e811-80de-00155d0a0235/2_073996d4-8d32-e811-80de-00155d0a0235_11_6743.pdf
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אלא דווקא    םהנימוק השלישי לעמדת בית המשפט אינו נוגע לחשש לתושבי העיר עצמ
להשפעות החיצוניות של החלטות רשות מקומית בנושא ארנונה. לפי קו טיעון זה, גם אם  
כל רשות מקומית מחליטה החלטות פיסקליות אופטימליות עבור עצמה, להחלטות של  
רשויות מקומיות יש השפעות אזוריות. הרשויות המקומיות אינן שוקלות את ההשפעות 

 על.  -האזוריות )החיצוניות( של החלטותיהן, ומעורבות המדינה נדרשת אפוא כמתכנן
נושא השיקולים המרחביים עולה פעמים רבות דווקא כשרשויות מקומיות מעוניינות  

בתחומן. המיסוי  שיעורי  את  ברשות   85להוריד  המיסוי  עולה חשש שהורדת  זה  במקרה 
מקומית אחת תשפיע לרעה על רשויות מקומיות אחרות שבסביבתה, משום שהיא עלולה  

כך לצמצום בסיס במפעלים לעבר הרשות המפחיתה )ושל  לגרום למעבר של תושבים ו
)ו אחרות  ברשויות  גם  המס  שיעורי  להפחתת  לחלופין  או  אחרות(  ברשויות  כך  בהמס 

פוגע ההכנסות  הפחתת  או  המס  בסיס  צמצום  שלהן(.  ההכנסות  ברשויות    יםלצמצום 
כמתכננת  המדינה,  ותפקיד  חלשות,  הזו  -מקומיות  הפגיעה  את  למנוע   באמצעותעל, 

 הורדת המיסוי גם ברשויות מקומיות שמעוניינות בהורדה שכזו. על איסור 
בפרשה זו דובר על בקשה של המועצה  86. טוטנאורדוגמה לנימוק זה ניתנה בפרשת  

האזורית מטה יהודה להפחית את שיעורי הארנונה של אזור תעשייה הרטוב ב', שהוקם  
פי   גבוהים  היו  זה  בית שמש. שיעורי הארנונה שנגבו באזור  עיריית    שנייםבשיתוף עם 

אך משביקשה המועצה האזורית להפחיתם   87ויותר מאזורים אחרים במועצה האזורית, 
השפעות  ליצור  עלולה  הארנונה  שהורדת  סברו  השרים  השרים.  בסירוב  נתקלה  היא 

קשות,   הסמוכה, ובייחודמרחביות  שמש  מבית  וחברות  מפעלים  למשוך  הנראה,  ככל   ,
את החלטת השרים שלא    אישרכך לדרדר את עיריית בית שמש עוד יותר. בית המשפט  בו

ברק כשהשופטת  הארנונה,  את  הצפויה  הארז  -להפחית  הפגיעה  את  בפסיקתה  דגישה 
 בבית שמש החלשה ממילא:

_____________________________________ 

 
ממש.   אין  זה  בנימוק  גם  לדעתי,  " אחריות  חסר"יותר    אינו  המקומי  השלטוןהמאמר, 

פחות,    מהשלטון המרכזי או להפך. בשתי רמות השלטון מתפקדים אנשים טובים וטובים
ו תובש יותר  ישרים  פוליטיקאים  משמשים  השלטון  רמות   רבה  במידה פחות.  ישרים  י 

)ראו בעניין    המרכזי  השלטון  מדיניות  בשל  נגרמו  בישראל  המקומי  השלטון  של  המשברים
הערה     ”Omer Kimhi, “Chronicle of a local fiscal crisis foretoldזה:  ולא ,  )(12)לעיל, 

 משברים נוספים. יגרוםנכון לקבוע שמתן סמכויות לשלטון המקומי 
 שיעורי   את  להעלות  מעוניינות   רשויות  כאשר  פחות  נטיוורל  המרחביות  ההשפעות  נושא 85

 מקומיות  רשויות  על  שלילית  השפעה  אין   המיסוי  שלהעלאת  משום,  בשטחן  הארנונה
  בחלק  התייחסנו  שאליו  נושא,  עצמה  הרשות  בתושבי  פוגעת  אולי  המיסוי  העלאת.  אחרות
 גורמת  אינההיא  ש  משום ,  אחרות   ברשויות  פוגעת  אינה  היא  אך ,  המאמר  של   הקודם

 (. הנכון הוא)ההפך  שלהן המס בסיס לצמצום
 (.2013, בנבו)פורסם בע״מ נ׳ שר הפנים  טוטנאור  7425/09 בג״ץ 86
אחרים במועצה   באזורים ואילומ"ר,  76₪טוב ב' היה -ה הריהארנונה באזור התעשי שיעור 87

 למ"ר.  37.09₪למ"ר או  18.83₪שיעורי הארנונה היו  האזורית
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מוגבלת   היתה  העניין  על  העותרות  השקיפו  שממנה  הזווית  כן,  כי  הנה 
זו   זווית  יהודה פנימה בלבד.  לשיקולים הנוגעים למועצה האזורית מטה 
יותר של צדק  אינה מביאה בחשבון שיקולים רחבים  אינה מספקת. היא 

 חלוקתי, שעמדו נגד עיניהם של השרים, ובדין. 

לפי   השרים  של  סמכותם  משנת    )ב(9סעיף  ...את  ההסדרים    1992לחוק 
בכל הנוגע לאישורם של תעריפי ארנונה יש לפרש בהקשרה הרחב, ולא  

בעת הזו, יש לה  רק בצמידות לאירועים ההיסטוריים שהובילו לחקיקתה.  
 [ההדגשה הוספה. ]תכליות נוספות, ובכלל זה תכלית של צדק חלוקתי

ההלכה שקבע בית המשפט בעניין טוטנאור אינה נקייה מביקורת. אומנם ניתן להבין את 
טוב ב' ימשכו תעשייה מבית שמש -החשש ששיעורי ארנונה נמוכים באזור התעשייה הר

ויפגעו בעיר החלשה ממילא, אך חיוב המפעלים באזור התעשייה לשלם ארנונה גבוהה  
דווקא   מדוע  ברור  לא  ראשית,  יעיל.  לא  וגם  צודק  לא  גם  הוא  חלוקתי  צדק  משיקולי 

הר התעשייה  באזור  הנמצאים  מחיר  -המפעלים  את  לשלם  צריכים  ב'  הצדק "טוב 
מרוויחים באופן ייחודי מחיזוקה של בית    אינםטוב ב'  -החלוקתי". הרי המפעלים של הר

שמש, והדרישה לחיזוקה של בית שמש לא הגיעה מהם. אין סיבה אפוא לחייב מפעלים  
אלה לשלם ארנונה גבוהה מזו שהמועצה האזורית מוכנה לגבות, לצורך הגשמת מטרה  

אדרבה,   לקדם.  שמבקשת  היא  הצדק   אם שהמדינה  שעקרון  סבור  המרכזי  השלטון 
המימון   לבית שמש החלשה,  סיוע  מחייב  מכספי    לזההחלוקתי  מהמדינה.  להגיע  צריך 

משלם המיסים של הרשות המרכזית )בצורה של מענקי איזון או סובסידיות אחרות(, ולא  
 הסמוכים לעיר.   ספוריםמכיסם של מפעלים 

ברור   לא  כן,  על  בהראם  יתר  הארנונה  הורדת  ממילא -מניעת  יעילה.  היא  ב'  טוב 
טוב ב' או בבית שמש עצמה לעבור לאזור תעשייה אחר )במועצה  -יכולים העסקים בהר

המופחתת.   הארנונה  את  שם  ולשלם  אחר(  מקום  בכל  או  יהודה  מטה    בשלהאזורית 
על   מלאכותית  שמירה  אם  ספק  שונות,  מקומיות  רשויות  בין  שיש  היחסית  המוביליות 
מניעת   לצורך  יעילה  היא  ספציפית  בעיר  ואפילו  ספציפי  תעשייה  באזור  גבוהה  ארנונה 

ו עסקים  של  בית של  בריחה  זאת  למרות  אך  גבוהה.  ארנונה  הגובות  מרשויות  תושבים 
 88המשפט מצדיק את החלטת השרים ומאשר אותה.

_____________________________________ 

( )"הרשויות  2014)פורסם בנבו,    הפנים   שר  נ׳   לציון   ראשון  עיריית   6474/10  ץ"בג:  גם  ראו 88
המקומיות בכלל, ובאזור המרכז בפרט, מתחרות על עוגת שימושי הקרקע לתעשייה, מסחר 
ושירותים, כפי שציינה ב"כ המשיבים. הפחתת תעריפי הארנונה אצל רשות מקומית אחת 
ממנה  שייגרעו  באופן  סמוכה  מקומית  מרשות  ושירותים  עסק  בתי  אליה  למשוך  עשויה 
תעשייה  לגבי  בעיקר  הנדון,  בעניין  מבוקרת  בלתי  תחרות  מבוטלות;  לא  הכנסות 

אלמוג יזמות תל אביב בע"מ נ' עיריית תל    5767/12ידע, יוצרת כּשל שוק"(; עע"מ  -עתירת
)"למותר לציין כי אישורם של השרים אינו מהווה "חותמת    (2015  , נבוב  פורסם )  אביב יפו

http://www.nevo.co.il/law/72981/9.b
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שמקור מרכוז דיני הארנונה בישראל הוא במשבר נקודתי, שהצריך   אףנה כי כן,  יה
את ההקפאה של הארנונה כחלק מהקפאת מחירים רחבה ומקיפה במשק הישראלי, כיום  
אחרים   מנימוקים  השרים  החלטות  את  ומגבים  ההקפאה  את  מצדיקים  המשפט  בתי 

הארנונה,   סמכויות  מרכוז  בין   זאת לגמרי.  אחידות  יוצר  בישראל,  המקובלת  התפיסה 
עקרונות   ומקדם  המקומי  השלטון  ידי  על  המיסוי  כוח  של  לרעה  ניצול  מונע  הרשויות, 
צדק חלוקתי. בחלק הבא נראה כי גם אם עקרונות אלה הם ראויים, בפועל ממילא דיני 

  איננהמשיגים אותם. בפועל, מערכת הארנונה בישראל    אינםההקפאה הקיימים בישראל  
 מקדמת עקרונות של צדק חלוקתי. ההפך הוא הנכון.  ואיננהשקופה  איננהאחידה, 

 סמכויות הארנונה בישראל של מרכוז הוצאות ת . ב

במנגנון הארנונה בישראל. בחלק   לחלוטיןעד כה ראינו שהשלטון המרכזי שולט כמעט  
 זה נבקש לבחון את התוצאות של מרכוז זה.  

הן    –ידי מבקר המדינה  במרכוז מערכת הארנונה כבר נבחן בעבר פעמיים    של  נושאה
ב שפורסם  ב  2001-בדוח  שפורסם  בדוח  את 2014-והן  אציג  הדברים  בראשית  לפיכך   .

ממצאי הביקורת ואראה את חוסר היעילות וחוסר השקיפות שבמערכת השלטון המרכזי  
דוחות הביקורת ערכנו, כותב מאמר על  אליבא דמוסד מבקר המדינה. לאחר מכן, ונוסף  

בנושא.   יחד עםזה   ריינוורץ, מחקר אמפירי עצמאי  ויניב  המחקר שערכנו   89איתי בארי 
מבקר המדינה בחן את   :עדכני מזה של דוחות מבקר המדינה, ונערך במתודולוגיה שונה

המרכזי,   השלטון  של  הפיקוח  מנגנוני  פעילות  השינויים  ואילו  צורת  את  בדקנו  אנחנו 
החריגים במערכת הארנונה שנעשים באמצעות הגשת בקשות חריגות. למרבה הצער, שני  

עגומה   מסקנה  לאותה  מגיעים  המבט  נקודות  ושתי  הארנונה    –המקורות  מערכת  מבנה 
ובין   מקומיים  )בין  פוליטיים  משיקולים  מושפע  הוא  יעיל.  ואינו  שוויוני  אינו  בישראל 

 מחזק את הרשויות החזקות ומחליש את החלשות.  , והוא מדינתיים(

 מספק לא  פיקוח    –בדיקת מבקר המדינה   .1

סמויה  הנחה  נמצאת  המקומי  על השלטון  פיסקליות  מגבלות  הרעיון של הטלת  בבסיס 
אחידה  הדוקה,  בצורה  קיומן  על  יפקח  המגבלות  את  שמטיל  המרכזי  שהשלטון 

המגבלות, ושחריגה מהמגבלות הכול ישמרו על  ושוויונית. על השלטון המרכזי לוודא ש

_____________________________________ 

 
גומי" בלבד לבקשת העירייה ]...[ יש לו חשיבות מהיבט ההשלכות האפשריות של שינוי  

   בתעריפי הארנונה על רשויות אחרות..."(. 
 Omer Kimhi, Itai Beeri and Yaniv Reingewertz, “The Political Economy of:  ראו 89

Local Governments”  (. 4)לעיל, הערה 
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פיקוח  שתיעשה במקרים פרטניים על פי שיקולים ענייניים ונסיבות מיוחדות. דא עקא,  
איכותי על המצב הפיסקלי של הרשויות המקומיות הוא דבר יקר. השלטון המרכזי אינו  
פורמליות   שמגבלות  מצב  נוצר  וכך  הנדרשים,  המשאבים  את  להוציא  בהכרח  מעוניין 
זה   המדינה  מבקר  של  ביקורת  דוחות  פי  על  מושגת.  אינה  מטרתן  אולם  קיימות,  אולי 

 המצב בישראל. 
הרשויות המקומיות אינן יכולות לשנות את שיעורי הארנונה שלהן    1985כזכור, מאז  

שיעור העדכון האחיד( או שינויי סיווג    מלבד, ולצורך שינויים בשיעורי הארנונה )בעצמן
תת נכסים,  -או  של  הפנים   עלסיווג  ממשרדי  חריגות  בקשות  לבקש  מקומיות  רשויות 

במתן האישורים של    2001והאוצר. בשנת   היתר,  בין  דוח שעסק,  פרסם מבקר המדינה 
מתוך    1999דוח הביקורת העלה כי בשנת   90המשרדים לבקשות החריגות שהוגשו להם. 

(.  85%-בקשות )כ  55רשויות מקומיות שביקשו שינוי חריג בתעריפי הארנונה, אושרו    65
בקשות שלא אושרו, לפי דוח המבקר, לא אושרו אך ורק מסיבות פרוצדורליות,    10אותן  

משרד הפנים, לפי הדוח, היה חותמת  91טפסים.ה  לפיכגון הגשה באיחור או הגשה שלא  
בדק   ולא  האישור  לבקשות  דרוש  לעומק  גומי  אכן  הארנונה  שיעור  שינוי  .  ולא  אםאם 

ו לכלל,  הייתה שהיקף הבקשות המאושרות הפך את החריג  הוא  מסקנת מבקר המדינה 
לארנונה   חריג  אישור  נדרש  שבו  מצב  כי  ציין  הוא  החקיקה.  מטרת  את  תואם  אינו 

כך מעיד על הצורך לבחון מחדש את השיטה לקביעת תעריפי הארנונה    ברשויות רבות כל
ולשקול את האפשרות שהפיקוח לא ייעשה באמצעות עדכון תעריפים שהוקפאו משנת  

1985.92 
ברשויות    2014בנובמבר   הארנונה  בנושא  העוסק  נוסף  דוח  המדינה  מבקר  פרסם 

כ 93המקומיות.  שחלפו  לא    15-אף  דבר  כי  נראה  הקודם,  הדוח  שפורסם  מאז  שנים 
האישורים   מספר  ואת  החריגות  הבקשות  מספר  את  המדינה  מבקר  בחן  שוב  השתנה. 

בקשות לשינוי חריג,    122הוגשו    2012-נתוני הביקורת, ב  לפיוהחריג הוא עדיין הכלל.  
, ומתוכן  89מהן נבדקו  ו  , בקשות  92הוגשו    2013-; ב92בקשות ואושרו    111מהן נבחנו  ו

המדינה   94. 62אושרו   מבקר  ל   אינו דוח  נתונים  משרד  2014-מפרט  נתוני  מתוך  אך   ,
בקשות לשינוי    91מתוך    2014הפנים, כפי שהתפרסמו בתקשורת, עולה כי עד לנובמבר  

_____________________________________ 

( 2001  אפריל)  1999ולחשבונות שנת הכספים    2000לשנת    –ב  51שנתי    דוחהמדינה    מבקר 90
 .  587בעמ׳ 

 .596  בעמ׳ , שם 91
ההמלצה הכללית לבחון את אופן קביעת שיעורי הארנונה    במסגרת  , 597–596, בעמ׳  שם 92

מציע המבקר לשקול להעניק לרשויות המקומיות אוטונומיה רבה יותר ולגרום ליתר יעילות 
 של השלטון המקומי. 

המדינה   )להלן:  3בעמ׳    (2014)  המקומיותברשויות    ארנונה המדינה    מבקר 93 מבקר  דוח 
2014) .   

 .22  ' , בעמשם 94
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)הפנים    בחריפותהדוח מבקר את התנהלות משרדי הממשלה   95. 62חריג שנבדקו אושרו  
והאוצר(, והמבקר ציין שהתנהלותם מייצרת פגיעה חמורה בשוויון והכבדה בנטל המס  

  96על המגזר העסקי.
כאשר   שגם  גורם  המרכזי  השלטון  של  המשאבים  היעדר  המבקר,  לפי  כן,  על  יתר 

מהבקשות שאושרו    21השינוי החריג בארנונה מאושר, הדבר לעיתים נעשה מאוחר מדי.  
ב  11-ו  2013-ב שאושרו  הכספים   2012-מהבקשות  שנת  של  האחרון  ביום  אושרו 

לפיכך   הרשויות    אףהרלוונטית.  מוצדק,  בארנונה  שהשינוי  קבע  המרכזי  שהשלטון 
המקומיות הרלוונטיות כבר לא יכלו לממש את האישור )לפחות בשנת המס שלגביה הוא  

מועילה,  97ניתן(.  ללא  מעורבותו  את  הפכו  המרכזי  השלטון  של  והבירוקרטיה  הסחבת 
יצוין כי היעדר המשאבים של השלטון המרכזי בנוגע   ואת האישורים לחסרי משמעות. 
דוחות  פי  על  הארנונה.  לתעריפי  רק  נוגע  אינו  הרשויות המקומיות  על  פיסקלי  לפיקוח 

המרכזי   השלטון  המדינה,  מבקר  של  אינו נוספים  רשויות    גם  של  תקציבים  מאשר 
במועד,  מקומיות  98מקומיות  לרשויות  שמגיעים  האיזון  מענקי  גובה  את  קובע  אינו 

   100ואינו תמיד ממנה ועדות קרואות בזמן ולפי הצורך. 99בתחילת השנה
היעדר התקציב לפיקוח ובקרה על הרשויות המקומיות נובע משיקולים פוליטיים של  

המרכזי.   הפנים(  הממשלההייתה  לו  השלטון  שר  השלטון    )או  את  אחרת  מתעדפת 
החריגות,   לבקשות  האישורים  היו  וכך  מספק,  תקציב  להקצות  היה  אפשר  המקומי, 
אלא   המקומיות.  הרשויות  של  הצרכים  ולפי  במועד  ניתנים  האיזון  ולמענקי  לתקציבים 

את הכוח   ולשמור לעצמ  ןמעוניי  שכפי שעולה מדוחות מבקר המדינה, השלטון המרכזי
הכספים הדרושים לביצוע להשקיע את    ן מוכ   אינוהטמון באישור / דחיית הבקשות, אך  

 תפקיד זה בצורה טובה ויעילה.  

 בדיקת הבקשות החריגות של הרשויות המקומיות לשינוי תעריפי הארנונה  .2

כאמור   גם    כדיאולם  ערכנו  יותר  עדכני  באופן  הישראלית  הארנונה  מערכת  את  לבחון 
הורדה חריגה של שיעורי הארנונה או לשינוי  לבדיקה עצמאית של הבקשות להעלאה או  

הבדיקה שערכנו  -תת  /   סיווג המדינה,  למבקר  בניגוד  חריגות"(.  "בקשות  )להלן:  סיווג 
על   גם  אלא  ההיצע"(  )"צד  והאוצר  הפנים  משרדי  של  האישורים  מתן  על  רק  אינה 

_____________________________________ 

כלכליסט  רשויות מקומיות עד כה״,    62-עמרי מילמן, ״אושרו העלאות חריגות בארנונה ל 95
באתר:  25.11.14) לצפייה  ניתן   ,)[www.calcalist.co.il/real_estate/articles/0,7340,L- 

3645884,00.html] . 
 .23 בעמ׳ ( 93)לעיל, הערה  2014 המדינה מבקר דוח 96
 .24–23בעמ'   , שם 97
  בעמ׳ (  2007יחסי גומלין בין הרשויות המקומיות ובין משרד הפנים )  המדינה  מבקר  :ראו 98

48–49  . 
 .51  ' בעמ, שם 99

 (.  2009) המקומי ןיזור מועצות נבחרות ומינוי ועדות קרואות בשלטופ המדינה מבקר 100

http://www.calcalist.co.il/real_estate/articles/0,7340,L-3645884,00.html
http://www.calcalist.co.il/real_estate/articles/0,7340,L-3645884,00.html
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הרשויות המקומיות שמבקשות את השינויים החריגים )"צד הביקוש"(. לצורך כך אספנו 
שנים    14כל הרשויות המקומיות בישראל במשך    שהגישונתונים על הבקשות החריגות  

. בחנו מה הם המאפיינים של הרשויות המקומיות שמבקשות 2018-ועד ל  2005-החל מ
 אישורים מיוחדים, לאילו רשויות ניתן האישור המבוקש ולאילו רשויות נדחתה הבקשה.

בצד הביקוש לכל רשות מקומית יש הזדמנות להגיש בקשה חריגה פעם אחת בשנה.  
כולל   אפוא  הנתונים  )  3,612בסיס  כפול    256אירועים  רשות    14רשויות  שבהם  שנים( 

הנתונים לפי  בקשה.  הגישה  לא  או  הגישה  לחצי    ,מקומית  שליש  בין  הגישו  שנה  מדי 
בקשות   המקומיות  רב  –מהרשויות  של  -ממוצע  תקופת   40%שנתי  במהלך  מהרשויות. 

רשויות )יותר משליש( הגישו    121-רשויות לא הגישו ולו בקשת שינוי אחת, ו  35המדגם  
, קיבלנו ממשרד הפנים העתקים מהבקשות עצמן לשנים  על זה  בקשות או פחות. נוסף  5
הוגשו  2018–6201 הללו  בשנים   .291  (   97-ו  2017בשנת    98,  2016בשנת    96בקשות 

בממוצע  2018בשנת   כללה  בקשה  כל  תת-תתי  5.3(.  כשכל  מתייחסת -בקשות,  בקשה 
 101לסוג נכס אחר )מגורים, מלאכה, מסחרי וכו'( או לאזור מגורים אחר בתוך העיר.

הבקשות(, כאן בסיס   את  צד ההיצע )אישור/דחייה של משרדי הפנים והאוצר ל  אשר
השנים   את  רק  וכולל  יותר  מוגבל  לרשותנו  שעמד  שכל  2017–2016הנתונים  מכיוון   .

בקשות, בדומה להתייחסות מבקר המדינה, התייחסנו אל בקשה -תתי  כמהבקשה כוללת  
בקשה אחת או יותר מתוך הבקשה של הרשות.  -כמתקבלת כאשר משרד הפנים קיבל תת

בקשה אחת התקבלה )מתוך כלל הבקשה(, -הסיבה לבחירתנו זו היא שגם כאשר רק תת 
שינוי   ליצור  הצליחה  הרשות  הבקשה.  את  להגיש  המקומית  לרשות  סיבה  הרי שהייתה 

שיעור    לפיבמערכת הארנונה שלה שאינו חלק מהשינוי שנעשה לכלל השלטון המקומי )
העדכון שבחוק(. הבקשה אפוא הצליחה גם אם הרשות המקומית לא קיבלה את כל אשר  

 ביקשה. 
הנתונים   ו  עלאת  ההביקוש  המאפיינים על  עם  הצלבנו  הבקשות  של  היצע 

הנתונים    כלכליים-החברתייםהדמוגרפיים,   השונות.  הרשויות  של  והפוליטיים 
המרכזית    כלכליים-והחברתייםהדמוגרפיים   הלשכה  מאתר  נלקחו  הרשויות  של 

נתונים   משרד    על לסטטיסטיקה.  מאתר  נלקחו  הרשות  ראש  של  הפוליטית  ההשתייכות 
ההשתייכות הפוליטית של שרי הפנים והאוצר נלקחו מאתר הכנסת.    עלהפנים, והנתונים  

_____________________________________ 

ש 101 מראה  הבקשות  ארנונה,    62%-בחינת  שיעורי  להעלאת  בקשות  בקשות   24%היו  היו 
ו  ארנונה  לנוחות   14%-להורדת  בעיקרן  הוגשו  )והן  תקציבית  משמעות  ללא  בקשות  היו 

שהרשות המקומית המבקשת    אףשות קשה להעריך.  מנהלית(. את השווי הכספי של הבק
ב הבקשה,  בטופס  הבקשה  של  הכספית  המשמעות  את  לציין    22.6%-אמורה 

)-מתתי ריק  זה  שדה  נשאר  בממוצע  מ  23.4%הבקשות  הבקשות   25.44%,  2016-מתתי 
ב   19.03%-וב  2017-ב ריק 2018-מהבקשות  הכספית  להשארת שדה המשמעות  הסיבה   .)

הרשויות המקומיות עצמן לא יכלו להעריך את מאוד שמצוינת בבקשות, אך ייתכן    איננה
 150-המשמעות הכספית. ההיקף של אותן בקשות שבהן צויינה המשמעות הכספית הוא כ

מיליון ₪ לשנה )לכל אחת משלוש השנים שבחנו( לכלל הסקטור המקומי )לשם השוואה 
 מיליארד שקלים(. 25-ההכנסה השנתית מארנונה לכלל הסקטור המקומי היא כ



 ה פ"תש יח דין ודברים עומר קמחי

244 

באמצעות נתונים אלה בדקנו אם לרשויות שמגישות בקשות לשינויים חריגים בארנונה  
סיכום  יש מאפיינים מובהקים סטטיסטית.  ולרשויות שמקבלות אישורים לבקשות אלה 

בטבלה   מצורף  השונים,  המשתנים  בין  הקורלציות  עם  תוצאות    שבנספח  1הנתונים, 
 .הניתוח האמפירי

 צד ההיצע   –והאוצר   אישורי משרדי הפנים (א)

אישור משרד הפנים והאוצר שעמדו לרשותנו היו מוגבלים על כפי שציינו לעיל, הנתונים 
לשנים   רק  הוגשו  2017–2016והתייחסו  אלה  שנים  במהלך  כשמתוכן    323.  בקשות, 

אישור    שיעורמהבקשות שהוגשו.    71%-כ  שהן בקשות,    230אושרו, לפחות אישור חלקי,  
(  2013–2201)לשנים    2014-גבוה זה תואם את הנתונים שהציג משרד מבקר המדינה ב

ומראה שגם לאחר פרסום דוח הביקורת השני בנושא הארנונה מצב הדברים לא השתנה  
, 2014ניתן לחזור על מסקנת המבקר מדוח    2017–2016במידה ניכרת. כלומר, גם בשנים  

ולפיה "היקפן הגדול של הבקשות לאישור חריג שאישרו משרדי הפנים והאוצר באופן  
החריג   את  הפך  ולמעשה  החקיקה,  מטרת  עם  אחד  בקנה  עולה  אינו  חלקי...  או  מלא 

 לכלל". 
בדיקת אחוז האישורים, כפי שעשה מבקר המדינה, ביקשנו אנחנו לבדוק אם  על  נוסף  

שבקשתן נדחתה.    ו יש מאפיינים כלשהם לרשויות המקומיות שקיבלו אישור לעומת אל
לפחות   הנתונים,  של  המוגבל  ההיקף  שבשל  מצאנו  2017–2016שנים  ה  עלייתכן  לא   ,

והפנים   האוצר  משרדי  החלטות  בין  סטטיסטית  מובהק  לא  מתאם  אחד אף  עם 
מהמאפיינים של הרשויות המקומיות שבדקנו. אין מתאם בין אישור/דחיית בקשה חריגה  

של תושביה או לבין    כלכלי-החברתישל הרשות, לבין המצב    כלכלי-החברתילבין המצב  
מצאנו   ולא  אושרו,  הבקשות  של  המכריע  רובן  העיר.  ראש  של  הפוליטית  ההשתייכות 
מצורף  הממצאים  סיכום  שנדחו.  בקשות  אותן  של  לדחייה  עניינית  לא  או  מפלה  סיבה 

 . תוצאות הניתוח האמפירי בנספח 2כטבלה 
 צד הביקוש   –הגשת הבקשות לאישורים חריגים  ( ב )

)  בשל גבוה  סיכוי  שקיים  מקומית 70%-מ  יותרהעובדה  רשות  מצד  חריגה  שבקשה   )
היה לצפות   אפשרתאושר, והעובדה שלא נמצא יחס מוטה לבקשות חריגות המוגשות,  

כי רשויות מקומיות רבות יגישו בקשות. אם הרשויות יודעות שלבקשותיהן יש סיכוי לא  
לפחות,   לכאורה  להתקבל,  המרכזי    מוטבמבוטל  השלטון  מול  אקטיביות  להיות  להן 

הספציפיים.   למאפייניהן  שיתאים  באופן  הארנונה  מבנה  את  אפשרולעצב  כן  היה    כמו 
להרוויח   עשויות  המקומיות  הרשויות  כל  שוויוני.  באופן  יוגשו  שהבקשות  לצפות 
משינויים חריגים של שיעורי הארנונה או של סיווג הנכסים, ולכן לא אמור להיות מתאם  

עקא,   דא  הרשות.  מאפייני  לבין  בקשות  להגיש  הנטייה  העלתה  שבין  בדיקתנו 
יש  השההשערות   המגישות  ולרשויות  בקשות,  מגיש  רשויות  של  מיעוט  נדחו.  אלה 

 מאפיינים ספציפיים מובהקים. 
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( המדגם  משנות  שנה  בכל  בממוצע  הנתונים,  פי  כ2018–2005על  רק   )-40%  
מהרשויות הגישו בקשה חריגה. בכל שנה נתונה, מרבית הרשויות המקומיות לא ביקשו 

לא שינוי חריג של תעריפים ולא    –באופן ייחודי    ןלשנות את מבנה מערכת הארנונה שלה
סיווג   או  ל  בנוגעולו    –שינוי  כי  -תתלסוג  גם  מראים  הנתונים  נכסים.  של  אחד  סוג 

הרשויות שמגישות בקשות הן שחקניות חוזרות. המתאם בין הגשת בקשה בשנה מסוימת 
(n( הקודמת  בשנה  בקשה  להגשת   )n-1  הוא שנתיים0.43(  בקשה  ולהגשת  לכן  ,    קודם 

(n-2)    כלומר, קבוצה מסוימת של רשויות נוטה להגיש בקשות, ואילו אחרות  0.38הוא .
 נוטות להגיש הרבה פחות. 

בין הסיכוי  ביקשנו לבדוק את המתאם  מכיוון שמיעוט מהרשויות מגישות בקשות, 
מקומית )עיר, מועצה מקומית, ה( סוג הרשות 1 102: האלהלהגיש בקשה לבין המאפיינים  

אזורית(  יהודי(2  ;מועצה  דרוזי,  ערבי,  )בדואי,  מגזר  אשכול  3  ;(  של   כלכלי-חברתי( 
( השתייכות  6 ; ( אשכול פריפריאליות של הרשות5 ; ( אשכול גבייה של הרשות4 ; הרשות

הפנים הפוליטית של שר  ביחס להשתייכות  ( ההשתייכות 7  ;פוליטית של ראש הרשות 
גילתה   זו  בדיקה  הצער,  למרבה  השלטון.  למפלגת  ביחס  הרשות  ראש  של  הפוליטית 

 תמונה עגומה.  
האשכול   בין  סטטיסטית  ומובהק  חזק  מתאם  קיים  של    כלכלי-החברתיראשית, 

)מאשכול   103הרשות  חזקות  מקומיות  רשויות  כלומר,  בקשה.  להגשת  הנטייה  לבין 
גבוה( נוטות להגיש בקשות לשינוי חריג של תעריפי ארנונה, ואילו רשויות    כלכלי-חברתי

משחק" הארנונה,  "נמוך( נוטות שלא להשתתף ב  כלכלי-חברתימקומיות חלשות )אשכול  
בקשות יותר  ומגישות  טבלה  מעטות  האמפירי  שבנספח    3.  הניתוח  מתארת  תוצאות 

ר רגרסיה  ) ותוצאות  הנתונים  של  השנים  cross sectional regressionחבית  כל  נתוני  עם   )
מא גבוהה  במובהקות  כי  מראות  התוצאות  )ושבמדגם.  רשות  p<0.001ד  של  מעבר   )

אחד גבוה יותר מעלה את הסיכוי להגשת בקשה חריגה    כלכלי-חברתימקומית לעשירון  
חריגה    6%-בכ בקשה  תגיש  העליון  בעשירון  מקומית  שרשות  אפוא  הסיכוי  בממוצע. 

בקשה    50%-מ  ביותר גבוה   תגיש  התחתון  בעשירון  מקומית  שרשות  .  כזאתמהסיכוי 
  , נוספים משפיעים על נטייתה של רשות להגיש בקשות חריגות כלכליים -חברתייםנתונים 

מדד   לפי  פריפריאלית,  )פחות  למרכז  יותר  קרובה  שהרשות  ככל  למשל,  פחות.  כי  אם 
הלשכה המרכזית לסטטיסטיקה(, כך הסיכוי שהיא תגיש בקשה חריגה גדל )במובהקות 

_____________________________________ 

 הרשויות   מאפייני  על  הנתונים  ואילו,  הפנים   ממשרד  התקבלו  הבקשות  הגשת  על  הנתונים 102
   . לסטטיסטיקה המרכזית מהלשכה  התקבלו

לפי  103 בישראל  המקומיות  הרשויות  לאפיון  מדד  גיבשה  לסטטיסטיקה  המרכזית  הלשכה 
 דמוגרפיים  נתונים  בסיס  על  מחושב  המדדשל האוכלוסייה בהן.    כלכלית-החברתיתהרמה  

סווגו לעשרה   רשויותרמת חיים, השכלה וחינוך, תעסוקה וגמלאות. ה  –  האוכלוסייה  של
כלכלית הנמוכה ביותר -( מציין את הרמה החברתית1)  הראשון אשכולות, כאשר האשכול  

 כלכלית הגבוהה ביותר. -( מציין את הרמה החברתית10) העשירי אשכול הו
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בקשה  p<0.05של   להגשת  הסיכוי  את  מקטין  יותר  גבוה  פריפריאליות  לעשירון  מעבר   ,
כך  2%-ב יותר,  גבוהות  ממענקים(  )להבדיל  הרשות  של  העצמאיות  שההכנסות  ככל   ;)

של   )במובהקות  יותר  גדול  בקשה  להגשת  של  p<0.05הסיכוי  גידול  שקלים    1,000, 
ב בקשה  להגשת  הסיכוי  את  מעלה  לתושב  העצמאית  שמספר   , (1%-בהכנסה  וככל 

,  p<0.01יותר )במובהקות של    רבות   התושבים גדול יותר, כך נוטה הרשות להגיש בקשות
 (. 1%-תושבים מגדיל את הסיכוי להגשת בקשה ב 10,000גידול של 

תוצאות הניתוח האמפירי בנספח    4טבלה    –שנית, על פי מודל רגרסיה נוסף שנבדק  
השפעה להשתייכות הפוליטית של ראש הרשות ביחס להשתייכות הפוליטית של   יש  –

שר הפנים. על פי הנתונים, כאשר ראש רשות מסוימת )ראש עיר או ראש מועצה מקומית( 
  18%-למפלגתו של שר הפנים, אזי הסיכויים שהרשות תגיש בקשה חריגה עולים בך  שיי

של   המקומיות p<0.05)במובהקות  הרשויות  החלק של  המדגם  תקופת  לאורך  אומנם   .)
(, אך כאשר קיימת 2%-שבראשן עמד ראש רשות ממפלגתו של שר הפנים אינו גדול )כ

מפלגתית   בקשות    כזאתזהות  מגישות  ניכרתיותר  רבות  הרשויות  לא  במידה  כי  יצוין   .
משום   אוליזהות מפלגתית בין ראש הרשות לבין שר האוצר, ל באשר מצאנו ממצא תואם 

שמשרד הפנים נחזה כמי שמוביל את תהליך האישורים החריגים )משרד הפנים מוציא 
 את ההנחיות להגשת הבקשות, את הקריטריונים לאישור וכו'(. 

מודל זה מראה קשר גם בין הגשת הבקשות החריגות לבין מחזור הבחירות הפנימיות 
כל   נערכות  המקומי  לשלטון  בחירות  הרשויות.  כי    חמששל  מראים  ממצאינו  שנים. 

בחירות  שנת  שלפני  בשנה  חריגות  בקשות  להגיש  פחות  נוטות  מקומיות  רשויות 
(b=-0.17, p<0.01  ובשנת הבחירות עצמה )(b=-0.07, p<0.1) ונוטות יותר להגיש בקשות ,

חריגות בשאר השנים )היינו בשנה שאחרי שנת הבחירות ובשנים שאחריה( ללא הבדל  
 מובהק סטטיסטית בשנים אלה.  

 אףמכיוון שהמחקר לא כלל ראיונות עם ראשי רשויות, קשה לקבוע בוודאות מדוע,  
חלש ורשויות    כלכלי-במצב חברתי, רשויות  נוקט הפליהשלא נמצא שהשלטון המרכזי  

שאינן מקושרות פוליטית לשר הפנים נוטות להגיש פחות בקשות. עם זאת ניתן להעלות 
 ים לממצאים.  ישלושה הסברים פוטנציאל

נמוך חוששות יותר מהתגובה של    כלכלי-חברתיהסבר ראשון הוא שרשויות מאשכול  
 כלכלי -חברתימיסוי. מכיוון שתושבי רשויות אלה הם ממעמד  השינויי  להתושבים שלהן  

נמוך, הם רגישים יותר לשינויים במיסוי ולהיקף ההוצאה הציבורית, ולכן ראשי הרשויות  
פיסקליים   יותר לבצע שינויים  . ראשי הרשויות מעדיפים אפוא לדבוק בעצמםחוששים 

האחידים   אינה    שעושהבשינויים  המקומית  ההנהגה  אלה  שלשינויים  משום  המדינה, 
 אחראית ואינה יכולה לשלם מחיר פוליטי.

רשויות   לבין  חזקות  מקומיות  רשויות  בין  המנהל  באיכות  להבדל  נוגע  שני  הסבר 
ייתכן חלשות.  משאבים  מאוד   מקומיות  יש  חלשות  מקומיות  משל   שלרשויות  מעטים 
לתפעול מערכת המיסוי המקומי, ואין להן תוכנית אסטרטגית   רשויות מקומיות אחרות 
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אילו נכסים  ללבדוק    כדייכולות לעשות סקר של הנכסים ברשות    אינןלניהול המערכת. הן  
הן   הארנונה,  שיעורי  את  להעלות/להוריד  המתקבלות   אינןכדאי  ההכנסות  את  ממפות 

הדרוש   האדם  כוח  להן  ואין  אותן  להשיא  השונות  האפשרויות  ואת  המקומי  מהמיסוי 
לפי הסבר זה, נטיית רשויות מקומיות חלשות שלא להגיש בקשות   104לכתיבת בקשות.

 משיקול פוליטי כזה או אחר אלא מיכולת נמוכה יותר להגיש את הבקשות.   תנובע האינ
שלא מצאנו   אףהסבר שלישי קשור לציפיות של השלטון המקומי מהשלטון המרכזי.  

ייתכן הבקשות,  בבחינת  המרכזי  השלטון  של  אינן    מאוד  הטיה  המקומיות  שהרשויות 
לא, הן תופסות  ש  וביןתפיסתן מוצדקת  שמאמינות בניטרליות של השלטון המרכזי. בין  

ולכן   פוליטית,  ומקושרות  חזקות  מקומיות  לרשויות  שעוזר  ככזה  המרכזי  השלטון  את 
הפוליטיים(  הקשרים  מבחינת  או  כלכלית  מבחינה  )או  יותר  חלשות  מקומיות  רשויות 
סבורות שלא כדאי להן להשקיע את המשאבים הדרושים בכתיבת בקשות שהן מניחות  

נבואה שמגשימה את עצמה. רשויות    הוא בבחינתיידחו. במידה רבה הסבר זה  ממילא  ש
של   בקשות  בעיקר  מאשר  המרכזי  השלטון  בקשות,  מגישות  אינן  חלשות  מקומיות 

החלשות   הרשויות  של  ותפיסתן  חזקות,  המרכזי  ה  אתרשויות  השלטון  של  הטיה 
 105מתחזקת. 

 משמעות הממצאים  ( ג)

ממעמד   מקומיות  רשויות  כי  מוכיחים  הממצאים  יהא,  אשר  ההסבר   כלכלי -חברתייהא 
  גבוה או רשויות מקומיות הקשורות פוליטית לשר הפנים נוטות להגיש בקשות חריגות 

_____________________________________ 

הבקשות ניתן ללמוד מנוהל משרד הפנים "נוהל הגשת בקשה לאישור   הגשת  מורכבות  על 104
בארנונה   )2024–2025  לשניםחריג  באתר: 02.06.2024״  לצפייה  ניתן   ,) 

https://www.gov.il/BlobFolder/guide/tax-2024-5/he/Guides_arnona_2024_arnona-3-

6-24.pdf  ,משמעותה את  להסביר  הבקשה,  את  לנמק  המקומית  הרשות  על  השאר,  בין   .
 להבהיר נתונים בקשר לנכסים שבעניינם מוגשת הבקשה ועוד.  

הסבר    הסבר 105 הוא  נוסף  ממעמד  עצמן  הרשויות  מדיניות  שלאפשרי  רשויות  היינו,   .
אינן מגישות בקשות, ואילו רשויות הן  נמוך מעדיפות מיסים נמוכים, ולכן    כלכלי-חברתי

)או  כלכלי  -חברתיממעמד   גבוהים  מיסים  מעדיפות  דיוקגבוה  לספק ליתר  מעדיפות   ,
מוכנים לשלם את המיסים הכרוכים בכך(,   ותושביהןשירותים מוניציפליים ברמה גבוהה,  

לרמה  קשורה  אינה  בקשות  להגשת  הנטייה  כלומר,  בקשות.  מגישות  כן  ולכן 
 בנוגע לשיעור כשלעצמה אלא לבחירה מודעת של הרשויות )ואזרחיהן(  כלכלית  -החברתית

המיסים ואיכות השירותים שהם מספקים. אף שללא ראיונות עומק עם ראשי רשויות איננו  
פני על  כי  סבורים  אנו  לחלוטין,  זה  הסבר  לשלול  משכנע.    הדברים   יכולים  אינו  ההסבר 

כמפורט לעיל, בקשות חריגות אינן בהכרח להעלאת המיסוי מעבר לשיעור האחיד. על פי 
( הבקשות  שרוב  אף  שברשותנו,  תעריפים,  62%הנתונים  להעלאת  היו  אכן  לא   שיעור( 

( היה דווקא להורדת שיעורי הארנונה )מתחת לשיעור העדכון האחיד(,  24%מבוטל מהן )
אפשר להגיש ש  היותוחלק מהבקשות היו לשינויים מנהליים ללא השפעה על התעריפים.  

בפועלבקשות,   כך  הכיוונים  ואכן  לשני  הורדה    –,  וגם  סיבה   –גם ההעלאה  רואים  איננו 
כלשהי   ממעמד  שאידאולוגית  רשויות  תהא   כלכלי-חברתיבגינה  בקשות.  יגישו  לא  נמוך 

היינו מצפים שרשויות  נמוך(,  מיסוי  או  גבוה  )מיסוי  האידאולוגיה של הרשות אשר תהא 
 לא יחמיצו את ההזדמנות להשפיע על שיעורי המיסוי שבתחומן. ככלל

https://www.gov.il/BlobFolder/guide/tax-2024-5/he/Guides_arnona_2024_arnona-3-6-24.pdf
https://www.gov.il/BlobFolder/guide/tax-2024-5/he/Guides_arnona_2024_arnona-3-6-24.pdf
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בנושא ארנונה. כדי להבין את משמעות הממצאים ראוי להדגיש את החשיבות  רבות יותר
 שיש להגשת הבקשות החריגות בשלטון המקומי.

כפי שהוסבר לעיל, הדרך היחידה שבה רשות מקומית יכולה לבצע שינויים בארנונה  
והאוצר.    מלבד) הפנים  למשרדי  חריגה  בקשה  להגיש  היא  האחידים(  התעריף  שינויי 

בעבר  לה  שהיה  המס  מבנה  עם  נותרת  כאמור  בקשות  מגישה  שאינה  מקומית  רשות 
המס   מבנה  ששינוי  אלא  האחידים(.  העדכון  שיעורי  המשתנות  ה  לפי)בתוספת  נסיבות 

השלטון   של  ויעילה  תקינה  להתפתחות  קריטי  הוא  ורשות  רשות  כל  של  הספציפיות 
   106: המקומי, מכמה היבטים

גביית המס ה  לפיראשית, ללא שינויים בשיעורי המס   שימושים המשתנים בנכסים, 
השונים,   הנכסים  לסוגי  הביקוש  את  תואמים  אינם  הנגבים  השיעורים  יעילה.  אינה 

  107והרשות אינה ממצה את ההכנסות שהיא יכולה לקבל מבסיס המס שברשותה. 
שנית, שינויים במערכת מס עשויים להרחיב את בסיס המס הקיים. רשויות מקומיות 

נכסים ל   באשרשמשנות את שיעורי הארנונה שלהן בפחות משיעור העדכון הקבוע בחוק )
רשות   לקלוט.  מעוניינת  שהרשות  חדשים  תושבים  אליהן  למשוך  יכולות  ספציפיים( 

היי חברות  אליה  למשוך  לנסות  -המעוניינת  יכולה  לדוגמה,  פיננסיים,  שירותים  או  טק 
כך להרחיב את בסיס המס בלהוריד את שיעורי הארנונה על נכסים עם שימושים אלה, ו

   108ההכנסות שלה. שיעורולהגדיל את 
התנהגות   את  להכווין  יכול  המס  שיעורי  שינוי  ביותר,  החשוב  ואולי  שלישית, 

בתחומה.ה  לפיהתושבים   להחיל  הרשות  מעוניינת  שאותה  הרשות   109מדיניות  כאשר 
_____________________________________ 

בנושא, ס :ראו 106 כללית  ספרות   Duc Hong Vo, “The Economics of Fiscal  קירת 

Decentralization”, 24.4 Journal of Economic Surveys (2010) pp. 657–679. 
. כך למשל אם בעבר היה בעיר מסוימת שימוש רב בבתי מלאכה, וכיום יש 660  ׳ , בעמשם 107

שאם  יותר במשרדים או במסחר, שיעורי הארנונה צריכים לשקף את השינוי.    רב בה שימוש  
הגבייה מבתי המלאכה לא תשקף את הביקוש הנמוך שיש לשימוש מסוג זה, ואילו    לא כן, 

 הגבייה ממשרדים עלולה להיות נמוכה יחסית לפוטנציאל. 
יורדים״,   108 הארנונה  ומחירי  הייטק  רוצות  ״עיריות  לוי,   (24.4.2017)  כלכליסטדותן 

]3711859,00.html-www.calcalist.co.il/real_estate/articles/0,7340,L] מירובסקי אריק   ;
למשוך   בשביל  לעשות  מוכנים  הם  מה  ל'גלובס'  מגלים  ערים  ראשי  נרדי,״שישה  וגיא 

לעיר״,   ועסקים  ). 21.10.2020)  גלובס ארנונה   )www.globes.co.il/news/article.aspx? 

did=100134614]] . 
 רמת   את   מבקרים   כשהם,  City Boundודיוויד ברון מתייחסים לעניין זה בספרם    פרוג'רלד  ג 109

 מזו  הרבהב  גבוהה'וסטס )שממילא  מסצ  במדינת  ערים  של  הנמוכה  הפיסקלית  האוטונומיה
 Gerald E. Erug & David J. Barron, City Bound: How States Stifle:ראו  –  (בישראל   ערים  של

Urban Innovation, (2008) pp. 75–84 .   בנושאים מדינתיים  תכתיבים  כי  טוענים  הם 
של    המכוונים את התפתחות   גםפיסקליים לא רק משפיעים על בסיס המס ושיעוריו, אלא  

; במאמרו "מקומו של המקומי" מראה בלנק שהעובדה בישראל  גם  כך.  הרשות המקומית 
( הארנונה  שיעורי  את  הגביל  בישראל  המרכזי  בבדשהשלטון  שיעו  ובד  את  רי  הפחית 

התושבים,  של  לרצונם  בניגוד  אולי  מקומיות,  לרשויות  גרמה  הממשלתיים(  המענקים 
עליהם ניתן, לפי שלצמצם את השטחים למגורים ולהגדיל את השטחים למסחר ותעשייה )

http://www.calcalist.co.il/real_estate/articles/0,7340,L-3711859,00.html
http://www.globes.co.il/news/article.aspx?%0bdid=100134614
http://www.globes.co.il/news/article.aspx?%0bdid=100134614
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מעוניינת למשוך תושבים )עסקים או יחידים( לכיוון אזור גאוגרפי כלשהו ברשות, לעודד  
עידוד   לצורך  למשל,  )מלונאות,  בנכסים  מסוימים  שימושים  לעודד  או  לגובה  בנייה 

שינויי מיסוי הם דרך מצוינת לעשות כן. התושבים )יחידים ועסקים( מגיבים   –תיירות(  
המקומית   לרשות  מאפשרת  כלכליים  תמריצים  במתן  ושליטה  כלכליים,  לתמריצים 

 שליטה טובה יותר בכיוון ההתפתחות שאליו מכוונת הרשות.  
עבור   מיטבית  בצורה  פועלת  אינה  אפוא  חריגות  בקשות  מגישה  שאינה  רשות 
בהכרח   שאינם  המרכזי,  השלטון  של  הכלליים  השינויים  אחרי  נגררת  היא  תושביה. 

 –מתאימים לנסיבותיה. יפה בהקשר זה קביעת בית המשפט העליון האמריקני 

A municipality without the power of taxation would be a body without 

life, incapable of acting, and serving no useful purpose…110 

הראשונה, שימוש חסר בכלי של   עיקריות:ממצאי המחקר מצביעים אפוא על שתי בעיות  
היה לצפות שמדי שנה    אפשר  חשיבות הגשת הבקשות  בשלבקשות חריגות באופן כללי.  

מקומיות יותר  רשויות  בקשות,    רבות  וטובה   כדייגישו  יעילה  בצורה  יפעלו  שהרשויות 
ש מראים  שהנתונים  אלא  תושביהן.  לטובת  ממחצית    הואזה  לא  יותר  פחות  המצב. 

מהרשויות מגישות בקשות חריגות מדי שנה, ורוב הרשויות מעדיפות להישאר פסיביות 
האמריקני  העליון  המשפט  בית  אמירת  את  נקבל  אם  בחוק.  העדכון  בשיעור  ולהסתפק 
חיים",  ללא  "גוף  להיות  מעדיפות  בישראל  המקומיות  הרשויות  רוב  שנה  מדי  לעיל, 

 שאינו מעורב, ולו באופן המוגבל ביותר, בקביעת מדיניות המיסוי שלהן.  
הוא   החריגות  הבקשות  של  בכלי  שהשימוש  היא  יותר,  והחריפה  השנייה,  הבעיה 

גבוה    כלכלי-חברתירשויות ממעמד    מאתמוטה ולא שוויוני. הבקשות מוגשות במובהק  
המרכזי,    ומאת לשלטון  יותר  מקושרות  מכוון,    ולכןרשויות  בכוונת  לא  אם  גם  בפועל, 

את   ומחלישה  החזקות  המקומיות  הרשויות  את  מחזקת  הישראלית  הארנונה  שיטת 

_____________________________________ 

 
מעוותת  בצורה  המיסים,  הגבלות  השפיעו  כך  מס(.  יותר  לקבל  המרכזי,  השלטון  כללי 

 254–249( בעמ׳  45)לעיל, הערה    בלנק:  ראוים )ופחות דמוקרטית, על התפתחותן של הער
הפיסקליזציה    –  קופת התכנון" "  אליא-חום בןנ:  גםראו  ;  '((ה  פרק,  3)פרק ג'    283–262-ו

 90מראה כי בין השנים    אליא-. בן9בעמ׳    (2000)  של התכנון והפיתוח ברשויות המקומיות
 12-אחוז התחלות הבנייה של שטחים מסחריים ביחס לכלל התחלות הבנייה עלה מ  95עד  

 .אחוז 25-אחוז לכ
110 United States v. New Orleans 98 U.S. 381, 393 (1878)  .הואפסק הדין    מנםואכי    יצוין 

הברית זו  מארצות  אמירה  אך  שבישראל,  מזה  שונה  שלה  המקומי  השלטון  שאופי   ,
מקום, ובכל סוג של    בכל .  היא   באשר  מדינהנטית, לדעתי, גם לישראל, ולמעשה לכל  וורל

ה אם  מקומית,  לאחור.   רשותרשות  נסוגה  היא  שלה,  המס  מערכת  לעדכון  פועלת  אינה 
השינויים   אחרי  לעקוב  צריכה  המס  במצב    –  ברשותמערכת  תושבים,  בהרכב  השינויים 

עיר   ובסוגי הנכסים.  יעילות מבחינה פיסקלית  שאינההכלכלי  זאת, פועלת בחוסר  , עושה 
 ובסופו של דבר תדעך.
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את מבנה   לשנותרשויות חזקות  להרשויות המקומיות החלשות. הגשת הבקשות גורמת  
שלהן   מדיניות,    כדיהארנונה  וליישם  המס  בסיס  את  להגדיל  הגבייה,  את    ואילו לשפר 

 רשויות חלשות דורכות במקום או אפילו נחלשות.  
לכך   ביותר  הטובה  הדוגמה  כידוע  היאאולי  הערביות.  המקומיות  המגזר    ,רשויות 

, והוא מודר ממערכות השלטון המרכזי.  תכלכלי-תחברתיהערבי הוא מגזר חלש מבחינה  
חריגות    לפיואכן,   בקשות  מהגשת  נמנעות  ערביות  מקומיות  רשויות  ככלל  ממצאינו, 

יהודיות מרשויות  יותר  הגישו    : הרבה  יהודיות  מקומיות  חריגות    1,337רשויות  בקשות 
( המדגם  הבקשות    56%במהלך  להגיש(,    המרבימסך  יכולות  היו  אלה  ואילו  שרשויות 

הגישו   ערביות  )   137רשויות מקומיות  בלבד  חריגות  בלבד מסך הבקשות    11%בקשות 
להגיש(   המרבי יכולות  היו  אלה  הגישו    ;שרשויות  היהודיות  המקומיות  הרשויות  כל 

רשויות מקומיות ערביות   35  ולעומתן  לפחות בקשה חריגה אחת במהלך שנות המדגם,
אחת.   45%-מ  יותר) חריגה  בקשה  ולו  הגישו  לא  הערביות(  הרשויות  מכאן  111מכלל 

הוא   חלשות,  ממילא  שהן  הערביות,  המקומיות  מהרשויות  רבות  של  הארנונה  שמבנה 
ארכאי, משמר עיוותים קיימים ואינו מסייע להתפתחותן הכלכלית. לא זו בלבד שמערכת 
שהיא   אלא  ולהשתפר,  להתקדם  הערביות  לרשויות  מסייעת  אינה  הקיימת  הארנונה 

 מגדילה את הפערים ביניהן לבין הרשויות היהודיות.  
בהקשר זה לא למותר לחזור להצדקות שנתן בית המשפט לחקיקת הארנונה. כזכור,  
בית המשפט נתן שלושה נימוקים לתמיכה בחקיקת ההקפאה, שבה לשלטון המרכזי יש  

הצורך באחידות בין הרשויות המקומיות השונות, הגבלת שיקול דעתן    –כך    כוח רב כל
מקומיות   רשויות  במתכנן  כדישל  והצורך  ונשנים  חוזרים  כלכליים  על  -למנוע משברים 

דא  פיסקלית.  מקומית  לאוטונומיה  להיות  שעלולות  החיצוניות  ההשפעות  את  שימנע 
אינם מצדיקים את המצב שעקא,   ניתן לראות ששלושת הנימוקים  מהממצאים שהבאנו 
 תומכים בשינויו.   –הפך ל ;הקיים

ראשית, אין אחידות. מכיוון שהגשת הבקשות לשלטון המרכזי מוטה לטובת רשויות  
שמערכת  רשויות  יש  אחידות.  חוסר  נוצרת  אינהרנטי  שבאופן  הרי  חזקות,  מקומיות 

מתעדכנת,   שלהן  כמה  והארנונה  תקועה  הארנונה  מערכת  יותר(  )החלשות  אחרות  אצל 
משברים  מונעת  אינה  הקיימת  הארנונה  שמערכת  בלבד  זו  לא  שנית,  אחורה.  עשורים 
כלכליים בשלטון המקומי, אלא שהיא במידה רבה תורמת להם. המערכת אינה מוודאת  

שתמנע משברים, וכפי שראינו, רשויות חלשות    ביעילותשרשויות חלשות גובות ארנונה  
נוטות שלא לקחת את היוזמה הדרושה לשינויי מיסוי. הגבייה שלהן אינה אופטימלית, 

סטגנטיות,   שלישית,    ואילו ההכנסות  השנים.  עם  מאמירות  שחקיקת   אףההוצאות 
הארנונה בישראל מאופיינת בריכוזיות רבה, היא אינה מאפשרת לשלטון המרכזי לתכנן  

על. מכיוון שמערכת הארנונה נסמכת באופן בלעדי על הגשת בקשות מהרשויות,  -תכנון 
_____________________________________ 

הוא   111 יהודי(  )יהודי/לא  הרשות  של  המגזר  לבין  חריגה  בקשה  הגשת  בין   0.423המתאם 
 (. p<0.001)במובהקות של 
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לדחות בקשות או    השלטון המרכזי אינו יכול לעצב את המיסוי המקומי אלא רק לאשר
שהוגשו לו. כשתפקידו של השלטון המרכזי הוא ריאקטיבי בלבד )במובן זה שהוא מגיב  

אליו   בצורה   ואינו לבקשות שמוגשות  למנוע  ניתן  גם שלא  מובן  יוזם שינויים בעצמו(, 
טובה השפעות חיצוניות של המיסוי המקומי. השלטון המרכזי אינו דואג לשיפור מצבן 
יכול לוודא ששיעורי המס במערכת הארנונה הם שיעורים   של הרשויות החלשות ואינו 

 אופטימליים מבחינה מערכתית.

מערכת הארנונה בישראל אפוא אינה מקיימת אף לא אחת מההצדקות שנתן לה בית 
רפורמה שתגשים את הציפיות שתלה    ,המשפט העליון, ולכן היא דורשת רפורמה יסודית

הקיימת   במערכת  של   –המחוקק  ומקיף  כולל  ותכנון  לצמיחה  אפשרות  מתן  שוויון, 
את   לנתח  הבא  בחלק  אבקש  שכזו  רפורמה  הצעת  לצורך  המקומי.  המיסוי  מערכת 

 הספרות הקיימת בנוגע לאוטונומיה פיסקלית מקומית.

 ניתוח תאורטי  –ביזור מול מרכוז סמכויות פיסקליות ג. 

ישראל,   במדינת  הברורה  להכרעה  שייכת שבניגוד  הארנונה  במערכת  השליטה  לפיה 
הרבה   הפיסקלית  האוטונומיה  היקף  בנושא  המחקר  המרכזי,  לשלטון  לחלוטין  כמעט 
פחות קונקלוסיבי. המחקר מצביע על יתרונות וחסרונות של מרכוז וביזור פיסקלי, וספק 

ו המחוקק  של  ההנחה  אם  יביא של  רב  המקומי  לשלטון  סמכויות  שביזור  המשפט  בתי 
 לתוצאות קשות היא אכן נכונה.  

מחקריים   זרמים  שני  בין  תנוע  שלהלן  הספרות  לתאוריה    –סקירת  קשור  אחד  זרם 
פוליטית וזרם שני לניתוח הכלכלי. כפי שנראה, הקולות בכל אחד מהזרמים הללו אינם  
אחידים, וחוקרים שונים הגיעו למסקנות שונות גם בתוך כל אחת מהמתודולוגיות הללו.  

הטענות   את  ואפרט  השונים  הקולות  את  אפוא  מהצדדים   העיקריותאציג  אחד  כל  של 
 לוויכוח. 

 טיעונים בעד הרחבת האוטונומיה הפיסקלית של השלטון המקומי  .1

התאוריה הפוליטית נוטה להדגיש את היתרונות שיש לשלטון המקומי בקבלת החלטות  
המרכזי.  השלטון  פני  מהשלטון   112על  קטנות  בהגדרה  הן  מקומיות  שרשויות  מכיוון 

קבלת  בתהליכי  יותר  מעורבים  התושבים  המקומי  שבשלטון  היא  הטענה  המרכזי, 
ההחלטות  על  להשפיע  יכולת  בעלי  הם  ההחלטות,  למקבלי  קרובים  הם  ההחלטות. 

_____________________________________ 

 Roderick M. Hills, “Romancing the Town – Why We Still Need a Democratic  :ראו 112

Defense of City Power”, 113 Harv. L. Rev. (2000) p. 2009 (“Political theorists have 

historically had a soft spot for local governments. Local governments are said to bring 

democracy closer to the people, to be the ‘most perfect school of self-government’ or 

the “perfect exercise of self-government”)   :להלן(”Hills“ .) 
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של  בסופו  שהתקבלה  המדיניות  עם  יותר  גבוהה  הזדהות  רמת  להם  ויש  שמתקבלות, 
המקומי  הרבההמעורבות   113דבר. בשלטון  החלטות  בקבלת  תושבים  את   של  משפרת 

הופכת את התושבים בשלטון המקומי לאזרחים טובים גם  תהליך קבלת ההחלטות, והיא  
המרכזי.  השלטון  של  אמפיריים,   114יותר  במחקרים  נתמכות  אלה  תאורטיות  תובנות 

מקומיות,   שברשויות  גדל    ובייחודשמראים  האזרחי  השיתוף  קטנות,  מקומיות  רשויות 
  115וההליך הדמוקרטי משתפר.

לפי גישה זו, אוטונומיה פיסקלית לשלטון המקומי נדרשת משום שללא שיקול דעת 
המקומי   השלטון  של  הפוליטיים  היתרונות  פיסקליות  בהחלטות  המקומית  לרשות 
הרשויות   שתושבי  מדוע  ב"ארנק",  שולט  ממילא  המרכזי  כשהשלטון  מצטמצמים. 
המקומיות יגלו אכפתיות ומעורבות בשלטון המקומי? ואכן, מחקרים רבים מוצאים קשר  

_____________________________________ 

ידי בלפני מאות שנים    כבר  צוינוקטן יחסית    המספר תושבישהיתרונות של חיים בקהילה   113
רבים. אריסטו סבר שהגודל האופטימלי של קהילה הוא כזה שבו כל האזרחים   פילוסופים

ביצוע, ראו: למכירים זה את אופיו של זה, וכך יכולים לבחור במועמדים מתאימים לניהול ו
Politics Aristotle: Book Seven, Part IV (Benjamin Jewett trans., 1999) p. 158–159 

available at socialsciences.mcmaster.ca/econ/ugcm/3ll3/aristotle/Politics.pdf גם  ;
לש שיש  סבר  מונטסקייה  הצרפתי  משום הפילוסוף  יחסית,  קטן  רפובליקה  גודל  על  מור 

 Baronיותר, מובן יותר וניתן להשגה.   שלעמדתו בקהילות קטנות האינטרס הציבורי ברור

De Monteksquieu, The Spirit of the Laws (Thomas Nugent trans., Hafner Publishing 

Company, 1949) p.120  של חלוקה  ורג'יניה  מדינת  בחוקת  לקדם  ניסה  ג'פרסון  תומס   ;
, שבהם יש קהילות קטנות,  wardsמחוזות ורשויות מקומיות לתאים קטנים יותר שהוא כינה 

 ”Letter from T. Jefferson to Samuel Kercheval“וכל התושבים מכירים זה את זה. ראו:  

(July 12, 1816), in Jefferson: Political Writings (Joyce Appleby & Terence Ball eds., 

1999) p. 231, available at https://founders.archives.gov/?q=Ancestor:TSJN-03-10- 

02-0128&s=1511311111&r=2 .  
ל 114 מיל,  סטיוארט  סבר  ג'ון  ואת שמשל,  ההגינות  את  השאר  בין  משפר  הפוליטי  ההליך 

)ראו המשתתפים  של   John Stuart Mill, Consideration On Representative  :היעילות 

Government (Batoche Books, 1861) pp. 46–47; Carole Pateman, Participation and 

Democratic Theory (1970) pp. 28–31 הפוליטי בהליך  בהשתתפות  ראתה  ארנדט  חנה   .
שלטונית.    כלל  השתתפותיתובדמוקרטיה   עריצות  למניעת   Hannah Arendt, Onתנאי 

Revolution (1963) pp. 114–115, 119–120, 272–273; Sheldon S. Wolin, “Hanna 

Arendt: Democracy and the Political”, 60 Salmagundi (1983) 3, p. 19 .  
 Percy Allan, “Why Smaller Councils Make Sense”, 62 Australian J. ofלמשל,    ורא 115

Public Administration (2003) 74, p. 80; Eric J. Oliver, “City Size and Civic 

Involvement in Metropolitan America”, 94 The Am. Pol. Sci. Rev. (2000) 361, pp. 

361–373; Lawrence E Rose, “Municipal size and local Nonelectoral Participation: 

Findings from Denmark, the Netherlands, and Norway”, 20 Environment and 

Planning C: Government and Policy (2002) 829; Robert A. Dahl And Edward R. 

By virtue of 97 (“–14, 91–(Stan. Univ. Press, 1973) pp. 13 Size And DemocracyTufte, 

their greater accessibility and understandability, local governments nurture 

s sense of effectiveness. In this respect, one of ʼparticipation and heighten the citizen

the traditional defenses of local governments seems to be supported by the evidence”) .   

https://socialsciences.mcmaster.ca/econ/ugcm/3ll3/aristotle/Politics.pdf
https://founders.archives.gov/?q=Ancestor:TSJN-03-10-%0b02-0128&s=1511311111&r=2
https://founders.archives.gov/?q=Ancestor:TSJN-03-10-%0b02-0128&s=1511311111&r=2
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כך   ומרכזי(.  )המקומי  איכות השלטון  לבין  הפיסקלית המקומית  האוטונומיה  היקף  בין 
היקף האוטונומיה המקומית הפיסקלית שניתנה  את  סגלס השוו  -למשל קייריסאו ורוקה 

ב המקומי  ה  34ין  לשלטון  הפיסקלית OECD-מדינות  שהמדיניות  ככל  כי  מצאו  הם   .
מבוזרת יותר )כפי שנמדד לפי החלק היחסי של השלטון המקומי במיסוי ובהוצאות(, כך  

)עולים   איכות השלטון  העולמי(.ה  לפימדדי  הבנק  גילה   116קריטריונים שקבע  מלו  דה 
במדינות השונות לבין ההון החברתי שלהן )מושג המתאר  הפיסקלי  קשר בין רמת הביזור 

נורמות לא פורמליות שמקדמות שיתוף פעולה חברתי/אזרחי(. לפי ממצאיו קיים מתאם 
ופעילות  אזרחית  מעורבות  בשלטון,  אמון  פרמטרים:  שלושה  לבין  הביזור  רמת  בין 

חברתיים.  הקשר   117בארגונים  את  בחנו  וטורנטון  האוטונומיה  שאלטונבס  היקף  בין 
ב לבין שחיתות  המקומי  לשלטון  הניתנת  ומתפתחות.   64-הפיסקלית  מפותחות  מדינות 

יותר )כפי שנמדד לפי החלק היחסי של    רבה כי ככל שהאוטונומיה הפיסקלית    מצאוהם  
ובהוצאות( במיסוי  המקומי  פוחתת.  , השלטון  במדינה  השחיתות  למון  -אסקובר 118כך 

למסקנה  מגיעים  והם  קולומביה,  שעברה  הדצנטרליזציה  הליך  השפעת  את  בחנו  ורוס 
לשינוי   הביא  הפיסקלי  גרם    בתפיסתשהביזור  הביזור  הפוליטיקאים.  את  התושבים 

( והביא למעורבות רבה  more accountableפוליטיקאים אחראים יותר ) בלתושבים לראות  
מתן סמכויות פיסקליות לשלטון המקומי אפוא  119יותר של הציבור במערכת הפוליטית. 

 120משפרת את ההליך הפוליטי והדמוקרטי הן בשלטון המקומי והן במדינה בכללותה.
מגיע   המקומי  השלטון  של  הפיסקליות  הסמכויות  בהרחבת  הצורך  רק  לא  אולם 

הכלכלי,   הניתוח  מכיוון  גם  אלא  והדמוקרטיה,  הפוליטי  ההליך  לאור    בייחודמכיוון 
  122ומהספרות הענפה שבאה בעקבותיו. 121מאמרו המכונן של הכלכלן צ'רלס טיבו 

_____________________________________ 

116 Andreas P. Kyriacou and Oriol Roca-Sagales, “Fiscal decentralization and 

government quality in the OECD”, 111(3) Economic Letter (2011) pp. 191–193 . 
 Luiz De Mello, “Can Fiscal Decentralization Strengthen Social Capital?”, 32  :ראו 117

Public Finance Review (2000) 4, p. 5 . 
118 Yener Altunbaş and John Thornton, “Fiscal Decentralization and Governance”, 40 

Public Finance Review (2012) 66, pp. 191–193; Luiz De Mello and Matias Barenstein, 

“Fiscal Decentralization and Governance: A Cross-Country Analysis”, International 

Monetary Fund Working Paper No. 2001–2071 (George T. Abed and Sanjeev Gupta 

-eds., 2001), 333. 
119 Maria Escobar‐Lemmon and Ashley D. Ross, “Does Decentralization Improve 

Perceptions of Accountability? Attitudinal Evidence from Colombia”, 58 American 

Journal of Political Science (2014) 175 . 
בט  כי  אציין 120 המדינה  ששליטת  אינה  שוללת    מערכתענתי  המקומי  את   לחלוטיןהמיסוי 

שקיים   והיא  יותר  צנועה  היא  הטענה  המקומי.  בשלטון  למעורבות  התושבים  של  הרצון 
זו משתקפת  מתאם בין היקף האוטונומיה המקומית לעומק הדמוקרטיה המקומית. טענה 

 .לעילבספרות האמפירית 
121 Charles M. Tiebout, “A Pure Theory of Local Expenditures”, 64(5) Journal of 

Political Economy (1956) 416.  :להלן(Tiebout, “A Pure Theory of Local 

Expenditures”) . 
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במאה   שפעל  כלכלן  טיבו,  יתרונות העשריםצ'רלס  את  המדגיש  מודל  יצר  של    יו, 
מקומיות  רשויות  טיבו,  של  המודל  לפי  ציבוריים.  מוצרים  באספקת  המקומי  השלטון 
כשם   ממש  מסוימת  מקומית  ברשות  לגור  בוחרים  )ועסקים(  ואנשים  כמוצרים,  כמוהן 
שצרכן בוחר מוצר. בחירתם של תושבים את הרשות המקומית שלהם נעשית הן לפי אופי  

לפי   והן  רשות    שיעוריהשירותים הציבוריים שכל רשות מקומית מספקת  המיסים שכל 
גובה. מבחינת אופי השירותים הציבוריים ההנחה היא שאנשים שונים מעדיפים שירותים  

( שונים  אדם,  ו אופי  לפיציבוריים  כל  הקהילה לפי  ,  כלכלי-החברתימעמדו    לפי  של 
מקומית  ש רשות  מעדיפים  מהאנשים  חלק  וכו'(.  משתייך  הוא  דת    שבהאליה  שירותי 

מומפותחים,   לחלק  תרבות.  פעילויות  מעדיפים  נקייה,  האחרים  עיר  חשובה  אנשים 
סלים  מספקות  שונות  מקומיות  רשויות  ציבוריים.  וגנים  פארקים  של  שטחים  ולאחרים 

הרשות   את  לבחור  יכול  אדם  וכל  ציבוריים,  שירותים  של  שמתאים    שבה שונים  הסל 
) 123לו.  נתון  ציבוריים  שירותים  סל  כל  עבור  מיסוי,  הרשות  ש מבחינת  מספקת  אותו 

מעוניינים  אינם  תושבים  האפשרי.  המינימום  את  לשלם  מעדיפים  אנשים  המקומית( 
סל   את  להם  שתיתן  מקומית  רשות  באותה  לגור  יבחרו  הם  ולכן  ביתר,  מיסים  לשלם 

 השירותים הציבוריים המועדף עליהם במינימום מס. 
, ממש כמו בשוק מוצרים רגיל, רשויות מקומיות מתחרות זו בזו על לב  על זה   נוסף

את   )להגדיל  שלה  התושבים  מספר  את  להגדיל  מעוניינת  מקומית  רשות  כל  התושבים. 
תושבים   למשוך  כדי  והן  קיימים  תושבים  לשמר  כדי  הן  תפעל  היא  ולכן  המס(,  בסיס 

  מיכולתם של פוטנציאליים נוספים. התחרות בין הרשויות המקומיות, שנובעת בין השאר  
אחת   מקומית  מרשות  לעבור  )ודאי    לאחרתתושבים  יחסית  בין   לעומתבקלות  מעבר 

מדינות שונות(, מייעלת את האופן שבו הרשויות מתפקדות. אם רשות מסוימת לא תספק 
סל שירותים ציבוריים אטרקטיבי במחיר )נטל מס( תחרותי, סופה להישאר כמוצר שאין  

_____________________________________ 

 
של    נכון 122 מאמרו  זה,  מאמר  כ  טיבוט לכתיבת   : ראו  השאר  בין.  פעמים  25,000-מצוטט 

בתחום, החוקרים  בכירי  עם  שנערך  סימפוזיון  בעקבות  מאמרים   .George Rאסופת 

Zodrow, ed., “Local provision of public services: The Tiebout model after twenty-five 

years”, Journal of Economic Literature (Elsevier, 2013) ii  . 
מתבונן    טיבו 123 )דת,    במאמרואינו  רשות  כל  שמספקת  הציבוריים  השירותים  סל  הרכב  על 

אלא   וכו'(,  רווחה  תרבות,  ש  ביןש  היחס  עלחינוך,  הציבוריים  השירותים  רשות   כלרמת 
רוב האנשים מעוניינים ברמת שירותים ציבוריים    ת. תאורטילבין נטל המס  מקומית מספקת

נק מקומית  ברשות  להתגורר  יעדיפו  הם  הניתן.  ככל  מעולה   שבהיה,  יגבוהה  חינוך  רמת 
ותרבות מצוינת. אולם בפועל, אנשים שונים מוכנים לשלם סכומים שונים עבור השירותים 

מקבלים   שהם  )במעמד    –הציבוריים  בהכנסתם  כתלות  יש   כלכלי-החברתילרוב  שלהם(. 
שירותים  של  גבוהה  רמה  לקבל  שיוכלו  כדי  גבוה,  מס  בנטל  לשאת  שיעדיפו  אנשים 
ציבוריים, ואילו אחרים יעדיפו לשאת בנטל מס נמוך )או מתוך בחירה או מתוך אילוצים 
ויתור על חלק מהשירותים הציבוריים או על רמתם. לפי המודל  כלכליים( גם במחיר של 
של טיבו, אנשים יבחרו לגור באותה רשות מקומית שתיתן להם את היחס המועדף עליהם 

 בין שירותים למיסוי. 
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אחרות   מקומיות  לרשויות  יעברו  תושביה  קונים.  שמעניקות,    –לו  מס  ברשויות  נטל 
דומה, שירותים ציבוריים בעלי אופי ורמה טובים יותר. לכן, כך על פי המודל של טיבו, 
רשויות מקומיות )להבדיל משלטון מרכזי אחד ויחיד, שהוא במידה רבה מונופול כלפי  
התושבים( מחויבות לשפר את איכות השירותים הציבוריים שהן מספקות או להוריד את  

 , לפחות בטווח הרחוק, הן יאבדו תושבים וידעכו.  שאם לא כן 124,נטל המס
 market forאין חולק שהמודל של טיבו, שמציג את השלטון המקומי כסוג של שוק )

residenceהמודל של  המוצא  הנחות  תאורטי.  מודל  רבה  במידה  הוא  השאר    –  (,  ובין 
מושלם,   ידע  התושבים,  של  מושלמת  לבחור    אינסוףמוביליות  אפשר  שמהן  רשויות 

חיצוניות   השפעות  האמיתי.  במלואןמתקיימות    אינן  –והיעדר  למרות   125בעולם  אולם 
כן לוכד אספקט חשוב של המציאות. מחקרים אמפיריים   זאת מקובל לחשוב שהמודל 
רבים מראים כי בטווח הארוך אנשים אכן מצביעים על העדפותיהם לשירותים ציבוריים 

" למשוך  במקומיים  מקומיות  רשויות  של  רצונן  וכי  מגורים(,  מקום  )מעבר  רגליים" 
  126תושבים )עסקים ויחידים( אליהן משחק תפקיד חשוב בהתפתחות השלטון המקומי.

לקבוצות  לחלק  ניתן  טיבו  של  למודל  בקשר  שנערכו  האמפיריים  המחקרים  את 
הנחותיו. סוג אחד של מחקרים בחן  את  אופן שבו הם בוחנים את המודל ו ה  לפי שונות,  

בערים   דיור  מחירי  בעזרת  המודל  שונים  שבהןאת  פיסקליים    שיעור   בייחוד  ,פרמטרים 
(. capitalization studies  –המיסוי )מחקרים אלה נקראים מחקרי גילום    ושיעורהוצאות  ה

הטענה היא שברשויות מקומיות שיש בהן שיעורי מס נמוכים יחסית לאיכות השירותים  
ערים דומות שבהן יש שיעורי מס גבוהים    לעומתהמסופקת נראה מחירי דירות גבוהים  

שירותים רמת  לאותה  יותר  משום שאנשים  ,ביחס  דבר    רבים  אלה,  בערים  לגור  יעדיפו 

_____________________________________ 

תיארו 124 ביוקנן  וג'יימס  ברנן  כינו    בשנות השבעים  ג'פרי  בסדרה של מאמרים את מה שהם 
הלוו )י"היפותזת  בין “The Leviathan Hypothesis”יתן"  הקבלה  יוצרת  זו  היפותזה   .)

בשוק  שמונופול  כשם  בדיוק  הפרטי.  בשוק  מונופול  לבין  המונוליטי  המרכזי  השלטון 
המרכזי   השלטון  כך  וביוקנן,  ברנן  טענו  הצרכן,  חשבון  על  רווחים  להשיא  שואף  הפרטי 
להוציא  יותר משאבים  המרכזי  לשלטון  שיהיה  כדי  ממיסים,  את ההכנסות  שואף למקסם 
ויותר כוח לצבור. כדי להגביל את השלטון המרכזי ברנן וביוקנן הציעו לאמץ מדיניות של  
המקומי  בשלטון  ניידים,  הם  המקומי  השלטון  שתושבי  מכיוון  המקומי.  לשלטון  ביזור 
מוגבל  לא  שכמונופול  המרכזי,  לשלטון  בניגוד  המיסוי.  את  שמגבילה  תחרות  קיימת 

להתחרות   כדי  יעילות  להיות  חייבות  רשויות מקומיות  רשויות אחרות   עםבשיעורי המס, 
 Geoffrey Brennan & James Buchanan, The Power To Tax: Analytical  :)ראו

Foundations Of A Fiscal Constitution (1980); Geoffrey Brennan & James Buchanan, 

“Tax Instruments as Constraints on Disposition of Public Revenues”, 9 J. Pub. Econ. 

(1978) 301; Geoffrey Brennan & James Buchanan, “Towards a Tax Constitution for 

Leviathan”, 8 J. Pub. Econ. (1977) 255 . 
ההנחות,    לרשימת 125 )לעיל,   ”Tiebout, “A Pure Theory of Local Expenditures:  ראוכל 

   . 419  ׳ בעמ ( 121הערה 
126 Vicki Been, “Exit as a Constraint on Land Use Exactions: Rethinking the 

Unconstitutional Conditions Doctrine”, 91 Colum. L. Rev. (1991) 473, p. 514 . 
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ואכן הדירות.  מחירי  את  והביקוש,  ההיצע  מנגנון  באמצעות  הגילום    , שיעלה,  מחקרי 
הדיור בה, ושיש  מחירי  המיסוי ברשות מקומית לבין    שיעורמראים שיש יחס הפוך בין  

מחירי  לבין  שונות(  בצורות  )שנמדדה  הציבוריים  השירותים  איכות  בין  ישר  יחס 
  127הדיור. 

 The Tieboutסוג שני של מחקרים בדק את השערת ההומוגניות של המודל של טיבו )

sorting  קומבינציות מציעות  שונות  מקומיות  רשויות  טיבו,  פי  על  של   שונות(.  לסלים 
שירותים ציבוריים ונטל מס, כאשר כל אדם צפוי לבחור ברשות המקומית שמציעה את  
הקומבינציה הטובה ביותר מבחינתו. מכיוון שהבחירה ברשות תלויה בהעדפות למוצרים 

ו רשות  לציבוריים  באותה  לגור  יבחרו  דומות  העדפות  בעלי  שאנשים  להניח  יש  מיסוי, 
אזורים   בתוך  בערים  תושבים  של  ציבוריים  למוצרים  העדפות  בדיקת  ואכן,  מקומית. 

הומוגניות  ימטרופוליני מגלה  תוא  רבהם  אכן  בפועל  הציבורית  ושההוצאה  מת  יחסית, 
   128העדפה של התושבים.את הפחות או יותר 

מקומיות   רשויות  בין  לתחרות  נוגע  מחקרים  של  שלישי  תושבים. על  סוג  משיכת 
מחקרים אלה התמקדו בעיקרם במישור המיסוי המוניציפלי ובדקו את ההשערה שלפיה  
מכיוון שיחידים וחברות מעדיפים לגור בעיר שבה הם משלמים פחות מס )ביחס לרמה 
מס   שיעורי  על  בזו  זו  יתחרו  מקומיות  רשויות  ציבוריים(,  שירותים  של  נתונה 
שכשרשות   ומראים  מיסויית  תחרות  של  קיומה  מוכיחים  רבים  מחקרים  אטרקטיביים. 

   129מקומית אחת מורידה מיסוי באזור מטרופוליני, אחרות נוטות לפעול בעקבותיה.
_____________________________________ 

127 Wallace E. Oates, “The Effects of Property Taxes and Local Public Spending Property 

Values: An Empirical Study of Tax Capitalization and the Tiebout Hypothesis”, 77 J. 

Pol. Econ. (1969) 957; Bloom Howard S., Ladd Helen f. and Yinger John, “Are 

Property Taxes Capitalized into House Values?”, Local Provision of Public Services: 

The Tiebout Model After Twenty-Years, Local Provision of Public service,   ש  ה )לעיל"
122) 145, pp. 147–161; Brian J. Cushing, “Capitalization of Interjurisdictional Fiscal 

Differentials: An Alternative Approach”, 15 Journal of Urban Economics (1984) 317, 

pp. 325–326; Timothy J, Gronberg, “The Interaction of Markets in Housing Public 

Goods: A Simultaneous Equations Approach”, 46 S. Econ. J. (1979) 445; Raymond M. 

Reinhard, “Estimating Property Tax Capitalization: A Further Comment”, 89 J. Pol. 

Econ (1981) 1251 .  
128 Edward M. Gramlich and Daniel L. Robinfeld, “Micro Estimates of Public Spending 

Demand Functions and Tests of the Tiebout and Median-Voter Hypotheses”, 90 

Journal of Political Economy (1982) 536; Erik Schokkaert, “Preferences and Demand 

for Local Public Spending”, 34 J. Pub. Econ. (1987) 175; James L, Barr, “Tiebout 

Models of Community Structure”, 30 Papers of the Regional Science Association 

(1973) 113, pp.131–132. 
השערה ל  בנוגע מחקרים )שנעשו ספציפית    65-פונט ואח' ערכו ניתוח ל-בעניין זה קוסטה 129

זו(. הם מדווחים כי קיים קשר גומלין חיובי בין שיעורי מס ברשויות מקומיות סמוכות בכל 
שנסקרו,   כלל ולכן  המדינות  בדרך  תביא  אלה  במדינות  אחת  בעיר  מס  בשיעורי  ירידה 

בע גם  מס  בשיעורי  המחקרים, לירידה  פי  על  המיסויית,  התחרות  עוצמת  סמוכות.  רים 
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מאמרים  200-( ללא פחות מanalysis-meta)על  באופן כללי דאודינג ואח' ערכו ניתוח
הם קובעים שקיימות בספרות "הוכחות   130וספרים שבדקו אמפירית את המודל של טיבו. 

מאשרים   הממצאים  וכי  מדויקות,  הן  המודל  של  מהמסקנות  חלק  שלפחות  מרשימות" 
 התנהגות התושבים. ל  בנוגעכמה מהשערות המודל 

המקומי  בשלטון  הדינמיקה  את  משקפת  טיבו  של  במודל  המתוארת  כשהדינמיקה 
בפועל )וזו המסקנה העולה מהמחקר האמפירי בנושא(, הרי שקביעת מדיניות פיסקלית 
מקומית באופן ריכוזי על ידי המדינה היא מזיקה ובעייתית. הנזק בהקשר זה הוא כפול:  

וגם    צמצוםגם   מקומיות  ברשויות  התושבים  של  הבחירה  בין    הקטנתחופש  התחרות 
הרשויות השונות. הנזק הראשון נובע מכך שהמדיניות של השלטון המרכזי היא כמעט  
כלל   על  שחלים  ותקנות  חוקים  מחוקק  המרכזי  השלטון  אחידה.  מדיניות  בהגדרה 

למעלה.   שנקבעו הרשויות המקומיות, והשלטון המקומי כולו צריך לפעול לפי ההוראות  
יש  אם   אכן  שונים  שלאנשים  מאוששים,  האמפיריים  שהממצאים  כפי  שסבורים,  אנו 

העדפות שונות לשירותים ציבוריים מקומיים, אזי אחידות בין רשויות מקומיות היא דבר  
את   מקטינה  היא  כך  בשל  דווקא  אך  הרשויות,  בין  הומוגניות  יוצרת  אומנם  היא  רע. 
התועלת של התושבים. היא מקטינה את יכולת הבחירה שלהם בין סלים שונים של מיסוי  

שירותים ציבוריים ומאלצת אותם לצרוך סל מדינתי אחיד שהם אינם בהכרח  של  מקומי ו
 מרוצים ממנו.  

הנזק השני נוגע ליעילותו של השלטון המקומי ולשיעורי המס שהתושבים משלמים. 
טיבו של  המודל  פי  על  שראינו,  משיכת   ,כפי  על  בזו  זו  מתחרות  מקומיות  רשויות 

להתייעל,   מקומיות  רשויות  מתמרצת  התחרות  כןהתושבים.  לא  בטווח  שאם  לפחות   ,
הארוך, תושבים, יחידים, מפעלים ועסקים יברחו מהעיר ויצמצמו את בסיס המס שלה.  

קובעת   המדינה  אחיד כאשר  פיסקלית  להתקיים.   אינה  כזאתתחרות  ,  המדיניות  יכולה 

_____________________________________ 

 
כל מדינה.   בין השאר במודל השלטוני של  והיא תלויה   : למשלמשתנה ממדינה למדינה, 

הברית המקומי  בארצות  הרשויות  בין  התחרות  את  לעודד  היא  השונות,  והנטייה  ואילו  ת 
כי )אם  פוחתת  התחרות  גם  ולכן  יותר,  קואופרטיבי  הוא  המודל  קיימת(.    בגרמניה  עדיין 

Joan Costa-Font, Filipe De-Albuquerque and Hristos Doucouliagos, “Do jurisdictions 

compete on taxes? A meta-regression analysis”, 161 Public Choice (2014) 451 ,וראו  ,
Jan K. Brueckner and Luz A. Saavedra, “Do Local Governments Engage in Strategic 

Property-Tax Competition?” 54 National Tax Journal (2001) 203; Theiss Buettner, 

“Local Business Taxation and Competition for Capital: The Choice of the Tax Rate”, 

31 Regional Science and Urban Economics (2001) 215 . 
 Keith Dowding, Peter John and Stephen Biggs, “Tiebout: A Survey of the  :ראו 130

Empirical Literature”, 31 Urban Studies (1994) 767  .גם  וראו  :Pestieau, Fiscal 

Mobility and Local Public Goods: “A Survey of the Empirical and Theoretical Studies 

of the Tiebout Model”, in Locational Analysis of Public Facilities (Jacques-François 

Thisse and Henry G. Zoller eds., 1983) 11 . 
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הרשויות   שבין  והתחרות  )המדינה(,  חיצוני  גורם  ידי  על  נקבעים  ממילא  המס  שיעורי 
. ממש כשם שהיעדר תחרות בשוק של מוצרים קמעונאיים פוגע בצרכן,  קטֵנה המקומיות  

פחות,   היעדר תחרות בשוק המוניציפלי פוגע בתושב. השירותים המוניציפליים טוביםכך  
 יותר.   המיסוי המקומי( גבוה  שיעורוהמחיר )

את   מעניקה  היא  זה.  את  בדיוק  עושה  שראינו,  כפי  הישראלית,  הארנונה  חקיקת 
ו למדינה,  הסופית  הפיסקלית  רשויות  בהסמכות  בין  הפוטנציאלי  בגיוון  פוגעת  היא  כך 

מקומיות ובאפשרות שלהן להתחרות זו עם זו על לב התושבים. במקום לאפשר לרשויות  
מקומיות לממש את מדיניותן, היא חונקת את האוטונומיה הפיסקלית, ובכך, בסופו של 

 דבר, פוגעת בתושבים. 

 טיעונים נגד ביזור סמכויות פיסקליות  .2

על אף הטיעונים לעיל המבט האופטימי על השלכות ביזור הסמכויות לשלטון המקומי 
את   מעודד  המקומי  למישור  סמכויות  שמתן  סבורים  הביזור  תומכי  הכול.  נחלת  אינו 

מתנגדי הביזור טוענים כי הביזור מגדיל  ואילו  ומקדם שלטון יעיל,   ההשתתפות האזרחית
השוויון בחברה. לפי המתנגדים, במקום שביזור סמכויות יביא לדיון  -את הפערים ואת אי

ל יביא  שהוא  במקום  ולסגירות.  להדרה  מביא  הוא  את  ידי  ציבורי  מחזק  הוא  רווחה, 
 131החזקים ומחליש את החלשים. 

חלשים  את   מיעוטים  על  הגנה  לצורך  המרכזי  השלטון  של  ג'יימס   הביע החשיבות 
מדיסון טען כי ככל שקהילה קטנה יותר, יכולתן   132. עשרה-השמונהמדיסון עוד במאה  

  , שבה רשות מקומיתלעומת    :של סיעות קיצוניות להשפיע על המדיניות הציבורית גדלה 
את  ולסחוף  השפעה  לעמדות  להגיע  וכך  לעמדתן,  רוב  להשיג  עלולות  קיצוניות  סיעות 
של   יכולתם  הפדרלית(  לממשלה  התייחס  )מדיסון  יותר  גדולות  בקהילות  הציבור, 

ראשית, ריבוי    : היתרון של קהילות גדולות, בהקשר זה, הוא כפול 133הקיצוניים מוגבלת.
שנית, ריבוי   ;התושבים מביא לריבוי אינטרסים שמדלל את כוחן של הקבוצות הקיצוניות

התושבים מחייב פעולה באמצעות דמוקרטיה נציגותית, והנציגים, כך על פי מדיסון, הם  
יותר מההמון.  נובע תפקידו של השלטון המרכזי להגן על   134נבונים ומתונים  מכאן גם 

כלפי  פוגענית  מדיניות  להשליט  עלול  המקומית  ברשות  הרוב  החלשים.  המיעוטים 
אם   ואם  זו  המיעוט,  בזכויות  המרכזי  זו  פגיעה  והשלטון  כלכליים,  באינטרסים  פגיעה 

_____________________________________ 

131 Remy Prud ʽHomme, “The dangers of decentralization”, 10 The world bank research 

observer (1995) 201, pp. 201–220  ן)להל  :Prud ʽHomme, “The dangers of 

decentralization” .) 
 –  אמיר  אהרן,  עורכת  –חזוני    יעל)   הפדרליסטג׳ון ג׳יי  ו  אלכסנדר המילטון, ג׳יימס מדיסון 132

 .50–44 בעמ׳ (, 2001מתרגם, 
 .  44  בעמ׳  , שם 133
 .50–48  בעמ׳ , שם 134



 ארנונה? לא מה שחשבת! לעבר אוטונומיה פיסקלית מקומית מוגבלת ה פ"תש יח דין ודברים

259 

המיעוט. לצד  לעמוד  את   135צריך  מגביל  פיסקליות,  סמכויות  לרבות  סמכויות,  ביזור 
 136יכולתו של השלטון המרכזי לעשות זאת. 

מצב   מאפשר  המקומי  לשלטון  סמכויות  ביזור  ועוד,  פועלת שזאת  קהילה  כל  בו 
אינטרסים  לטובת  או  נמצאת  היא  שבו  המטרופוליני  האזור  לטובת  ולא  עצמה  לטובת 

הון אנושי וכלכלי יכולות לחזק את מצבן על    שבהן מדינתיים. כך, קהילות חזקות  -כלל
מיקום  )כלכליים,  שברשותן  המשאבים  את  מנצלות  הן  כאשר  חלשות,  קהילות  חשבון 
גאוגרפי, חוזק הקהילה( לטובתן בלבד. התחרות בין הרשויות, שאותה מדגישים מצדדי 

הפתיחה   נקודת  שכן  הוגנת,  תחרות  אינה  זו  שהביזור,  לתחרות  רשות  כל  יוצאת  ממנה 
זהה עוד  לכולן  אינה  אליהן  למשוך  וחזקות  מרכזיות  מקומיות  רשויות  של  יכולתן   .
זקים )יחידים, עסקים ותעשייה( אינה זהה ליכולתן של רשויות חלשות שאינן  תושבים ח

אטרקטיביות ומתבוססות בחולשתן. לכן ללא תכנון מרכזי וללא איזון בין הרשויות על  
 regional-)ה   להתרחבחלשות עלול  לידי השלטון המרכזי, הפער בין הרשויות החזקות  

disparities  פגיעה בתושבים של אותן רשויות חלשות שאינם יכולים )מסיבות  כדי  ( תוך
מניח  טיבו  של  שהמודל  )כפי  לחזקה  חלשה  מרשות  לעבור  ואחרות(  כלכליות 

 137שאפשרי(. 
את חוסר השוויון הקיים בארצות הברית בחלוקה שבין הערים העשירות ובין הערים 

ריצ'ארד בריפולט,  138העניות הסמוכות להן רואים רבים כהתגשמות חזונו של מדיסון. 
לשלטון   שניתנה  יחסית  הרחבה  הפיסקלית  המקומית  האוטונומיה  את  מבקר  למשל, 

. לטענתו, האוטונומיה המקומית העצימה את בארצות הבריתהמקומי בחלק מהמדינות  
פרוורים   )בעיקר  החזקות  המקומיות  הביניים(    שבהםהרשויות  ממעמד  לבנים  תושבים 

יותר חלשות  ערים  עיירות   ,והחלישה  ממעמד    שבהןהן  נמוך    כלכלי-חברתיתושבים 
גדולות   ערים  והן  שחורים(  תושבים    139הטרוגנית. היא  אוכלוסייה  ה  שבהן)בעיקר 

_____________________________________ 

 .49  בעמ׳ , שם 135
136 Kjetil Bjorvatn, Alexander W. Cappelen., Decentralization and the Fate of Minorities 

CESifo Working Paper No. 1032 (2003)   באתר:  ניתן  לצפייה 

https://papers-ssrn-com.ezproxy.haifa.ac.il/sol3/papers.cfm?abstract_id=449182#pap

er-citations-widget .  
137 ”Prud ʽHomme, “The dangers of decentralization   (.131130)לעיל, הערה 
 But today, this view [the traditional view of democratic“)(, 112)לעיל, הערה    Hills:  ראו 138

localism] has largely been supplanted among writers and politicians left of center by 

what I call the theory of ʽparochial localismʼ. According to this theory, local 

governments […], rather than promoting deliberation about public affairs, […] 
promote anxious efforts by the suburban middle class to pursue low taxes, high 

property values, and homogeneous neighborhoods through exclusionary zoning”) . 
139 Richard Briffault, “Our localism: Part II—Localism and Legal Theory”, 90 Colum. L. 

Rev (1990) 346, P.355 (“Strengthening local autonomy from the states does not benefit 
all localities, but instead benefits those with the greatest local resources or the fewest 

https://papers-ssrn-com.ezproxy.haifa.ac.il/sol3/papers.cfm?abstract_id=449182#paper-citations-widget
https://papers-ssrn-com.ezproxy.haifa.ac.il/sol3/papers.cfm?abstract_id=449182#paper-citations-widget
https://papers-ssrn-com.ezproxy.haifa.ac.il/sol3/papers.cfm?abstract_id=449182#paper-citations-widget
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למטרות  שלהן  המס  בסיס  את  לנצל  העשירות  לערים  אפשרה  הפיסקלית  האוטונומיה 
אין   סמוכות שלהן  ערים  לטובת  המיסים המקומיים  חלוקה של  ולמנוע  בלבד  מקומיות 
שהמחויבות  טוענת  קאשין  קאשין.  שריל  הביעה  דומה  עמדה  דומים.  משאבים 
של   העליון  הרבעון  לעריצות של  הביאה  המקומי  לשלטון  סמכויות  לביזור  האמריקנית 

(. ברוב  כלכלי-חברתיהאוכלוסייה על פני שלושת הרבעונים התחתונים )מבחינת מעמד  
אך   המטרופולין,  מאוכלוסיית  כרבע  שמייצגים  חזקים,  פרוורים  יש  המטרופולינים 
ביחס לשלושת הרבעונים האחרים   ובצמיחה  נתח לא פרופורציונלי בהשקעות  מקבלים 

 140באוכלוסייה.
מנוף להגברת   ואחרים ראו בה  בסיס המס המקומי, שטיבו  הניידות של  כן,  יתר על 

 קבוצות אוכלוסייהיעילותו של השלטון המקומי, עלולה לשמש חרב פיפיות, בוודאי נגד 
סיבה ראשונה היא שמכיוון שלפחות חלק מבסיס המס   :חלשות. הסיבה לכך היא כפולה

( נייד  הוא  ממעמד    בייחודהמקומי  ותושבים  רשויות    כלכלי-חברתיעסקים  גבוה(, 
בסיס שמקומיות חוששות שמיסים גבוהים מדי )ביחס לרשויות מקומיות סמוכות( יגרמו  

עבור לרשויות מקומיות אחרות )שבהן שיעורי המס נמוכים יותר(. כלומר,  יהמס שלהן  
עלול להתפתח בין רשויות מקומיות מרוץ מיסוי לתחתית, שיסתיים בשיווי משקל מיסויי 

מהאופטימום. נמוך  מס  שיגבו  המקומיות  לרשויות  ויזיק  חברתית  יעיל  בעיה    141שאינו 

_____________________________________ 

 
public service needs, to the detriment of poorer places. Local power thus can lead to 

city power”)   :להלן(”Briffault, “Our localism: Part II) . 
140 Sheryll D. Cashin, Localism, “Self-Interest, and the Tyranny of the Favored Quarter: 

Addressing the Barriers to New Regionalism”, 88 Geo. L.J. (2000) 1985 .  
 יש   ככלל .  לצמרת   מרוץ  או  לתחתית  מרוץ  של  כשאלה  הכלכלית  בספרות  נוסחה  זו  בעיה 141

 המקומיות   הרשויות  בין  מס  תחרות  תיווצר  מרכזי  מתכנן  עדרישבה  בספרות   הסכמה
  חיובי  דבר  היא  זו  תחרות  אם   הוא  שעולה  הספקות   גדר  אך,  מטה  כלפי  המיסוי  את  שתמשוך

 למרוץ   תביא   שהתחרות  היא  הכלכלית  הספרות  מתוך  העולה   אחת   גישה .  שלילי  או
 אותם  וכי,  ניידים  גורמים  רק  למסות  יכולות   מקומיות  שרשויות  מניחה  זו  גישה.  לתחתית
 לפי.  ביותר  הנמוכים  המס  בשיעורי  אותם  שתמסה  לרשות  לעבור  יכולים  ניידים  גורמים
וכמה  הראו,  אלה  הנחות  חברתית   יעיל  שאינו  משקל  שיווי  להיווצר  שעלול  כותבים  כמה 
 Wallace Oates, “Fiscal Federalism”, 68 New York:  ראו.  המקומיות  לרשויות  ומזיק

Harcourt Brace Jovanovich (1972), p. 143 (“The result of tax competition may well be 
a tendency toward less than efficient levels of output of local services. In an attempt to 

keep taxes low to attract business investment, local officials may hold spending below 

those levels for which marginal benefits equal marginal costs, particularly for those 

programs that do not offer direct benefits to local business”); John Douglas Wilson, 

“Theories of Tax Competition”, 52 National Tax Journal (1999) 269, p. 269  .זאת  עם 
 רבים  קיימים  הגישה היחידה, וספק אם היא העמדה המקובלת.   אינה  לתחתית  המרוץ  גישת

 בהשוואה  הרווחה  ולהגדלת  יעיל  משקל  לשיווי   דווקא  תביא  המיסויית  שהתחרות  שסבורים
 העוסקים  מבכירי,  ושוואב  אאוטס  הציגו  1988  בשנת.  עליון  מתכנן  שקבע  אחיד  למיסוי

 מקומיות   רשויות  בין  שקיימת   התחרות  בין  אנלוגיה  שיצר  מודל,  בעולם  ציבורית   בכלכלה
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הדברים מטבע  אלה,  הוצאות  רווחה.  להוצאות  ספציפית  נוגעת  מועילות   ,שנייה  אינן 
גבוה. קיים אפוא חשש    כלכלי-חברתילעסקים ואינן בהכרח מועילות לתושבים ממעמד  

לקידום  גבוהים  סכומים  שמוציאות  מקומיות  מרשויות  החוצה  יהגרו  אלה  שתושבים 
משקיעות   שאינן  מקומיות  ברשויות  ויתמקמו  לסיוע  הזקוקים  בקבוצות  תושבים 

לפגוע   142מוחלשות.   אוכלוסייה עלול  הפיסקלי  שהביזור  האוכלוסייה מכאן   בקבוצות 
 החלשות ולהגדיל את העוני. 

עם זאת ראוי לציין כי מחקרים אמפיריים שבדקו אם ביזור פיסקלי מגדיל או מקטין  
ברורה.  למסקנה  הגיעו  לא  השוויון  חוסר  ) 143את  וסלוטי  מדינות    23  עלמחקר  ב סאצ'י 

_____________________________________ 

 
 מכירת  על  מתחרות  פירמות  הפרטי  שבשוק   כשם,  לטענתם.  הפרטי  בשוק  תחרות  לבין

 אותה   , שלהם   המודל  פי   על.  ניידים  תושביםעל  ו  הון  על  מתחרות   מקומיות  ממשלות,  טובין
 שבין  בשוק  גם  יעילות  לתוצאות  מביאה  הפרטי  בשוק  עליה   לדבר  שמרבים"  נעלמה"יד  

 Wallace E. Oates and Robert M. Schwab, “Economic:ראו)  השונות  הרשויות

Competition Among Jurisdictions: Efficiency Enhancing or Distortion Inducing”, 35 

J. Pub. Econ (1988) 333; Wallace E. Oates and Robert M. Schwab, “The allocative and 

Distributive Implications of Local Fiscal Competition”, in competition among states 

and local governments, d. keynon and j. kincaid eds., washington, dc: urban institute 

(1991) pp. 127–145; Richard L. Revesz, “Rehabilitating Interstate 

Competition:Rethinking the Race-to-the-Bottom Rationale for Federal Environmental 

Regulation”, 67 N.Y.U. L. Rev (1992) 1210; Ian King, Preston McAfee and Linda 

Welling, “Industrial Blackmail: Dynamic Tax Competition and Public Investment”, 26 

The Canadian Journal of Economics (1993) 590; John Douglas Wilson and Roger H. 

Gordon, “Expenditure Competition”, 5 Journal of Public Economic Theory (2003) 

חלק מהספרות הוא ביטוי מטעה. גם שמשמש בעל כן, הביטוי "מרוץ לתחתית",    יתר.  399
המיסויית שהתחרות  שסבורים  כלכלנים  טוענים   אותם  אינם  יעילה  לא  לתוצאה  מביאה 

טוענים  הם  אלא  פירעון,  חדלות  למצב של  עד  מיסים  להוריד  צפויות  מקומיות  שרשויות 
שיווי משקל נאש(   –שהתחרות תביא לתוצאה של שיווי משקל סטטי )בתורת המשחקים  

מאופטימלי.   פחות  הסט  כמהשהוא  מחיר  את  למדוד  ניסו  מהאופטימיכלכלנים  ום יה 
)ראו יחסית  צנועה  תהיה  שהעלות  למסקנה  הגיעו  והם   .Wallace E  –  סקירה  :לרווחה, 

Oates, “An Essay on Fiscal Federalism”, 37 Journal of Economic Literature (1999) 

1120, pp. 1136–1137) :להלן( ”Fiscal Federalism “ .)  
 Clayton Gillette, “Local Redistribution, Living Wage Ordinances, and Judicial :השוו 142

Intervention”, 101 Nw. U. L. Rev (2007) 1057, pp. 1058–1059; Richard Schragger, 

“Mobile Capital, Local Economic Regulation and the Democratic City”, 113 Harvard 

Law Review (2009) 482  ;Briffault, “Our localism: Part II”    הערה בעמ׳  139)לעיל,   )
408. 

143 Chen et al., “Fiscal Decentralization, Urban-Rural Income Gap and Tourism”, 2(24) 

Sustainability (2020) 1, pp. 2–3 (“A large amount of existing literature explores the 
relationship between fiscal decentralization and income inequality, but the conclusion 

varies significantly”) . 
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OECD )144 ( עלמחקר  בוליו ואחרים   )מצאו כי קיים מתאם חיובי בין רמת הביזור   145סין
לעומת זאת צליוס ואחרים )שחקרו את מערב  146הפיסקלי לבין חוסר שוויון בהכנסות. 

האירופי(  147אירופה(,  האיחוד  מדינות  את  )שחקרו  ופסקוול  וסיבוריאן   148אזקורה 
אינדונזיה(  יותר,   149)שחקר את  גדול  הגיעו למסקנה הפוכה. הם מצאו שככל שהביזור 

יורד. ספולבדה ומרטינז ווסקז טוענים, על בסיס בחינת  -חוסר השוויון בהכנסות דווקא 
אי את  מגביר  פיסקלי  ביזור  כי  ומפותחות,  מתפתחות  מדינות  ממגוון  השוויון  -נתונים 

)שאז הביזור הפיסקלי   20%בכלכלה אלא אם המעורבות של הממשלה בתמ"ג עולה על  
אי את  חד 150השוויון(. -מצמצם  לקבוע  אפוא  היחס    תמשמעי-קשה  ביזור  שאת  בין 

 לחוסר שוויון, ורבים מטילים ספק אם קיים יחס ישר ביניהם.  

 לכיוון רפורמה בדיני הארנונה  ד.

פיסקלי,   במרכוז  המצדדים  משמעותיים  טיעונים  שיש  אף  כי  עולה   בייחוד מהמקובץ 
טיעונים של שוויון, חלק ניכר מהספרות תומך בביזור פיסקלי. הביזור משפר את ההליך 
ולהוזלת   המוניציפליים  השירותים  לשיפור  הרשויות  בין  תחרות  ומאפשר  הפוליטי 
והן בממצאים מהמחקר האמפירי  מחירם. בחלק זה איעזר הן בטיעונים שעלו בספרות 

להתוות כיוון לרפורמה בחקיקת הארנונה הישראלית. ראשית אשלול אופציות קיצון   כדי
אופציית  שעדיפה  אטען  מכן  ולאחר  מלא(,  מרכוז  או  מלא  )ביזור  לרפורמה  אפשריות 

_____________________________________ 

144 Agnese Sacchi and Simone Salotti, “The Effects of Fiscal Decentralization on 

Household Income Inequality: Some Empirical Evidence”, 9(2) Spatial Economic 

Analysis (2014) 202. 
145 Yongzheng Liu, Jorge Martinez-Vazquez, J. and Alferd M. Wu, “Fiscal 

decentralization, equalization, and intra-provincial inequality in China” 24 Int. Tax 

Publ. Finance (2017) 248 . 
 . 203 בעמ׳ ( 131)לעיל, הערה   ”Prud ʽHomme, “The dangers of decentralization :גם ראו 146
147 Vassilis Tselios, Andrés Rodríguez-Pose, Andy Pike, John Tomaney and Gianpiero 

Torrisi, “Income inequality, decentralisation, and regional development in Western 

Europe”, 44(6) Environ. Plan. A Econ (2012) 1278. 
148 Ezcurra, Roberto and Pedro Pascual, “Fiscal decentralization and regional disparities: 

Evidence from several European Union countries”, 40 Environ. Plan. A Econ. Space 

(2008) pp. 1185–1201. 
149 Matondng Elsa Siburian, “Fiscal decentralization and regional income inequality: 

Evidence from Indonesia” 27 Appl. Econ. Lett. (2020) pp. 1383–1386. 
150 Sepulveda, Cristian F., and Jorge Marinez-Vazquez, “The Consequences of Fiscal 

Decentralization on Poverty and Income Equality”, 29 Environment and Planning C: 

Politics and Space (2011) 321, pp. 321–343; Tarkan Cavusoglu, Oguzhan Dincer, 

“Does decentralization reduce income inequality? Only in rich states”, 82 South. Econ. 

J (2015) pp. 285–306. 
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במקום פסיביות של השלטון המרכזי    –  ה הפוכה מהמצב הקיים היוםיביניים, אך אופצי
 אקטיבית שתסייע לרשויות חלשות.  -שמסייעת לרשויות החזקות, גישה פרו

צריך להיעשות    כזאתאין בכוונתי להתוות רפורמה מלאה. גיבוש רפורמה    כי   יודגש
הר הגורמים  כל  עם  תוך  לבשיתוף  רלוונטיים  כדי  וונטיים  שאינם  לנושאים  התייחסות 

עתידית לרפורמה  כיוון  להתוות  היא  כוונתי  פוליטיות(.  סוגיות  )כגון  אקדמי   , למאמר 
יעילה  מקומית  מיסוי  מערכת  בבניית  לעמוד  צריכים  שלדעתי  השיקולים  את  להציג 

 אקטיבית המוצעת. -ולהראות מדוע שיקולים אלה תומכים בגישה הפרו

 אפשריות לרפורמה השלילת אופציות הקיצון  .1

כאשר בחנתי את תוצאות חקיקת הארנונה בישראל, הראיתי כי אחת הבעיות העיקריות 
תלות היא  המקומיות  ובחקיקה  הרשויות  בהגשת  המרכזי  חריגות.    של השלטון  בקשות 

השלטון המרכזי אינו יוזם שינויי ארנונה לרשויות מקומיות ספציפיות, אלא הוא מגיב על 
בקשות  מגישות  המקומיות  מהרשויות  חלק  שרק  ומכיוון  בלבד,  המוגשות  הבקשות 
לטובת  מוטה  והיא  כולל,  תכנון  המערכת  את  שמתכנן  גוף  אין  עיוות.  נוצר  חריגות, 

 רשויות שמנצלות את הכלי של הבקשות החריגות לעומת אלה שאינן מנצלות אותו.  
הוא   זו  לבעיה  אחד  אפשרי  המרכזינתינת  פתרון  לשלטון  מלא  באופן  .  המושכות 

ביטול האפשרות    כדי  השלטון המרכזי יקבע את שיעורי הארנונה בכל רשות מקומית תוך
השלטון המרכזי ימלא תפקידו נאמנה,  אם  של רשויות מקומיות לבקש בקשות חריגות.  

הרי שאימוץ גישה זו יאפשר לתכנן את מבנה הארנונה תכנון מלא. השלטון המרכזי יקבע 
ה הארנונה  שיעורי  בהגשת  " את  תלויים  יהיו  לא  הארנונה  ושיעורי  רשות,  לכל  נכונים" 

 בקשות אישור )שלעיתים מוגשות ולעיתים לא(. 
גם   סובל  המלא  שהמרכוז  לשלטון  מאלא  אם  שספק  היא  ראשונה  בעיה  בעיות. 

נכונים". קביעת שיעורי מיסוי בצורה "המרכזי יש היכולת לקבוע את תעריפי הארנונה ה
מדויקת לכל סוגי הנכסים בכל רשות ורשות דורשת איסוף מידע רב. על השלטון המרכזי  
להכיר את כל הנכסים השונים בכל רשות, להבין את הצרכים הכלכליים של כל רשות,  
להכיר את הביקוש לשימושים השונים )באזורים שונים ברשות( ולתכנן את יחסי הגומלין  

השלטון המרכזי יכול לאסוף את כל המידע הדרוש,  אם  שבין הרשויות השונות. לא ברור  
איסוף מידע כזה הוא יקר. לעומת השלטון המרכזי, לרשויות המקומיות יש    ,ומכל מקום

טובה יותר למידע. כל רשות מכירה היטב את הנכסים שבשטחה, ולכן נהוג לחשוב   גישה
לרשות   ולא  שבשטחה  הארנונה  את  לקבוע  מקומית  רשות  לכל  לתת  יותר  שיעיל 

  151המרכזית. 
_____________________________________ 

151 fiscal federalism    הערה  Yaniv Reingewertz, Fiscal;1123  בעמ׳ (  141)לעיל, 

decentralization-A survey of the empirical literature (2014)  ,באתר  לצפייה  ניתן: 
[:papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2523335]  אף   על כי    יצוין  . 4–3'  בעמ

  שרשויות העקרונית של השלטון המקומי למידע על הנכסים בתחומו, בהחלט ייתכן    הגישה

https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2523335
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שנית, גם אם השלטון המרכזי יאסוף את כל המידע הדרוש, ספק אם הוא יקבע את 
יש  בו,  שפועלים  ולפוליטיקאים  המרכזי,  לשלטון  נכונה.  בצורה  הארנונה  שיעורי 

שלטון המרכזי  באינטרסים פוליטיים שהם מוכוונים על פיהם. קביעת שיעורי הארנונה  
אינטרסים   –אפוא עלולה להיות מושפעת מאינטרסים של הפוליטיקאים בשלטון המרכזי  

וחצי דבר עם צ או  ושאין להם דבר  רכי הרשויות המקומיות השונות. רשויות מקורבות 
רכיהן, ואילו  וצ  על פיושיעורי הארנונה שלהן יעודכנו    ,חזקות יזכו לתשומת לב חיובית

  152רשויות מקומיות חלשות ולא מקושרות יוזנחו. 
מוגשמים  אינם  לעיל,  עליהם  שפירטתי  הפיסקלי,  הביזור  של  היתרונות  שלישית, 
במצב של מרכוז מלא. המרכוז המלא שולל כל יכולת של השלטון המקומי להשפיע על  
הגיוון   יפחת  המקומיות,  ברשויות  האזרחית  המעורבות  תפחת  ולכן  המיסוי שלו,  מבנה 

 ( השונות  הרשויות  בין  התושבים(,  שמגדילהקיים  של  התועלת  את  טיבו,  פי  על  כך   ,
 ותיעלם לחלוטין התחרות המיסויית בין הרשויות.  

מוחלטת  אוטונומיה  מתן  אפוא  הוא  הנוכחי  הארנונה  במבנה  לבעיה  הפוך  פתרון 
לכל רשות מקומית יהיה שיקול דעת מוחלט בכל הנוגע    , פתרון זה  לפילשלטון המקומי.  

תוריד;   וברצותה  הארנונה  את  הרשות  תעלה  ברצותה  שבתחומה.  הארנונה  למיסוי 
ללא   הכול  הקיימים.  הסיווגים  את  תשאיר  וברצותה  הנכסים  סיווגי  את  תשנה  ברצותה 
מגבלות בחקיקה ובלי צורך לבקש את אישורו של השלטון המרכזי )בדומה למצב שהיה 

משנת   החל  לשלטון    1967קיים  המוחלטת  האוטונומיה  מתן  ההקפאה(.  לחקיקת  ועד 
יגשים   ההשתתפות    במלואםהמקומי  את  יגדיל  הוא  לעיל.  שצוינו  הביזור  יתרונות  את 

 האזרחית, ישפר את איכות השלטון ויגדיל את הגיוון שבין הרשויות.
ואולם, גם הביזור המלא יוצר קשיים. ראשית, כמוסבר לעיל, יש הטוענים שהביזור  

ובין התושבים שלה המקומיות  בין הרשויות  בשוויון  לפגוע  תהיה  אם  .  ןעלול  זו  טענה 
חד לתוצאות  מביא  אינו  וכאמור המחקר האמפירי  בישראל,  אמפירית  משמעיות -נכונה 

בעניין זה, ביזור מלא עלול להגדיל את השיסוי בחברה הישראלית, שגם כך היא מפוצלת 
   153ומקוטבת. 

שנית, לא ברור שרשויות מקומיות קטנות וחלשות יחסית מסוגלות לנהל את המערכת 
שלהן   חלשות  בעצמןהמיסויית  מקומיות  רשויות  שהצגתי,  הממצאים  שמלמדים  כפי   .

מול   אל  פסיביות  נשארות  והן  בארנונה,  חריגים  לשינויים  בקשות  להגיש  שלא  נוטות 
ה  זו  לפסיביות  האפשריים  ההסברים  אחד  המרכזי.  מקומיות והשלטון  שלרשויות  א 

_____________________________________ 

 
או יכולת למפות את הנכסים   משאבים  חוסר   בשל,  במידע  ישתמשו  לא  מסוימות  מקומיות

בהתערבות המוצע  שבמודל  הסיבה  זושבתחומם.   תומך  אני  בהמשך,  שיפורט  כפי   ,
 מדינתית במקרים מסוימים.

152 Omer Kimhi, “Chronicle of a local fiscal crisis foretold – lessons from Israel”   ,לעיל(
 .710–706 ( בעמ' 12הערה 

 .203( בעמ׳ 131)לעיל, הערה  ”Prudʼ Homme, “The dangers of decentralization :ראו 153
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, ואין להן תוכנית  הניהוללו  חלשות יש פחות משאבים לתפעול מערכת המיסוי המקומי
הסבר זה משקף את אם  בקביעת שיעורי המיסוי על הנכסים.    ן אסטרטגית שתדריך אות

נוספות   סמכויות  חלשות  מקומיות  רשויות  אל  לבזר  טעם  אין  שממילא  הרי  המציאות, 
בתחום הארנונה. לא זו בלבד שהחידלון הניהולי לא ישתפר, אלא שהוא עלול להתעצם 

)ולו באמצעות שיעור העדכון האחיד של    שלללא כל פיקוח והכוונה   השלטון המרכזי 
 הארנונה(.  

עלול   הדברשלישית, היעדר כל מעורבות של השלטון המרכזי עלול ליצור החצנות.  
ליצור החצנות אזוריות בשל תחרות מיסויית פרועה מדי, שבטווח הארוך תזיק לתושבים,  

כלכליות, בשל הקושי ביישומה של מדיניות בנושאים  -והיא עלולה ליצור החצנות מקרו
ללא שיתוף פעולה של הרשויות. כשם שהשלטון    –כגון יוקר המחיה או שוויון    –שונים  

הרשויות   את  המרכזי  השלטון  הכליל  בטרם  ההקפאה  תוכנית  ביישום  פגע  המקומי 
המקומיות במסגרת החקיקה, כך הוא עלול לפגוע ביישום מדיניויות אחרות של השלטון  

 המרכזי.

 אוטונומיה מקומית פיסקלית מוגבלת  .2

ואכן, אולי מתוך הבנה של החסרונות של כל אחת מאופציות הקיצון, השיטה הקיימת, 
שילוב של מרכוז וביזור. מצד אחד, בעזרת   היאכפי שאומצה על ידי המחוקק הישראלי,  

הבקשות החריגות כל רשות מקומית יכולה להתאים את מערכת הארנונה שלה לצרכיה  
, לשלטון המרכזי המילה האחרונה אם לאשר את הבקשה החריגה אם  אחר)ביזור(. מצד  

לאו )מרכוז(. אלא שהממצאים שהבאתי מגלים שבמקום לשלב את היתרונות של המרכוז  
והביזור, השיטה הנוכחית משלבת את חסרונותיהם. מחד, מכיוון שהסמכויות ממורכזות  

יתרונות  אצל המרכזי,  הביזור    יוהשלטון  ביטוי  אינםשל  לידי  השלטון  ו  ,באים  מאידך, 
המרכזי תלוי בבקשות החריגות של השלטון המקומי, ולכן תכנון המערכת מוטה לטובת 

 אותן רשויות שמגישות בקשות. 
אני מציע אפוא לאזן בין מרכוז לביזור בצורה אחרת. לפי הצעתי, ברירת המחדל של  
מערכת הארנונה תהיה ביזור. כל רשות מקומית תוכל לשנות את שיעורי הארנונה שלה  
ואת סיווגי הנכסים שבתחומה לפי שיקול דעתה וללא צורך באישור מהשלטון המרכזי.  

של המערכת המיסויית    היהיה להגשים את יתרונות הביזור ולהגדיל את יעילות   אפשרכך  
המקומית, שכן השלטון המרכזי לא ייאלץ להיות מעורב במערכת המיסוי של כל רשות  

תהיינה לשלטון המרכזי סמכויות להתערב במערכת  ,בצד ברירת המחדל ,עם זאת ורשות.
להיווצר  הארנונה. התערבותו של השלטון המרכזי תהיה מיועדת לתקן כשלים שעלולים  

מבוזרת   אותם    –במערכת  לתקן  שיש  שלשלטון  בכשלים  מציע  אני  מרכזי.  מתכנן  ידי 
סמכויות   שתי  תהיינה  המקומית    –  עיקריותהמרכזי  המיסוי  למערכת  גבולות  יצירת 

פרו  מאפשרות  -ומעורבות  אחד  מצד  אלה  סמכויות  חלשות.  לרשויות  לסיוע  אקטיבית 
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מעניקות לשלטון המרכזי כלים לתכנון כולל    האחרמהצד  ואוטונומיה מקומית פיסקלית,  
 של מערכת המיסוי המקומית. 

ומקסימום  מינימום  גבולות  לקבוע  תהיה  המרכזי  השלטון  של  ראשונה  סמכות 
לשיעורי הארנונה לכלל הרשויות. כפי שציינתי לעיל, ביזור מוחלט של מערכת הארנונה  
הארנונה   שיעורי  את  שתוריד  מדי  חריפה  מיסויית  תחרות  שתיווצר  החשש  את  מעלה 
שתפגע  התעריפים  של  נשלטת  בלתי  העלאה  שתהיה  לחלופין  או  יעילה,  לא  בצורה 
בתושבים. כדי לצמצם חשש זה אני מציע לאפשר לשלטון המרכזי לקבוע גבולות גזרה  
פיסקלית,  אוטונומיה  המקומי  לשלטון  תהיה  הגזרה  גבולות  בתוך  ארנונה.  שיעורי  של 
ואולם רשויות מקומיות לא יוכלו להעלות את התעריפים מעל לתעריף שנקבע או להוריד  

שרשויות מקומיות לא    לשמורמתחת לשיעור שנקבע. סמכות זו תאפשר לשלטון המרכזי  
מקרו השפעות  ולמנוע  לרעה  להן  שניתן  הפיסקלי  הכוח  את  שליליות  -ינצלו  כלכליות 

 שעלולות להיווצר משינויים חדים מדי בתעריפי הארנונה.  
רשויות   של  הארנונה  במערכת  להתערב  תהיה  המרכזי  השלטון  של  שנייה  סמכות 

כפי   אינן הרשויות  אם  ספציפיות   גירעוניות.  והן  ארנונה  לשינויי  בסמכותן  משתמשות 
שראינו, בשל קשיים ניהוליים או תקציביים, חלק מהרשויות המקומיות, ובמיוחד רשויות  
מקומיות חלשות, נוטות שלא לנהל את מערכת הארנונה שלהן כראוי. קיים חשש שהן  
במערכת  החידלון  וכך  רחבה,  פיסקלית  אוטונומיה  להן  תינתן  כאשר  גם  זאת  יעשו  לא 

סבור   אני  יגבר.  ואף  יימשך  עליו  על  כזה  במצב  שהארנונה  להתערב.  המרכזי  השלטון 
הארנונה   סמכויות  את  ולהפעיל  עצמאי  באופן  פועלות  שאינן  מקומיות  לרשויות  לסייע 

כל עוד    ,שלהן במקומן כדי ליצור מערכת מיסוי מקומית מתפקדת למען התושבים. ודוק
הרשות המקומית מאוזנת מבחינה תקציבית, גם אם מערכת המיסוי המקומי אינה יעילה, 

ממערכת מיסוי   ייהנואין הצדקה להתערבות השלטון המרכזי. אומנם ייתכן שהתושבים  
אדרבה   המצב,  אכן  זה  אם  אך  יותר,  טובה  אחרת    –מקומי  בהנהגה  יבחרו  שהתושבים 

 לרשות או לחלופין שיעברו לרשות אחרת שבה מערכת המיסוי יעילה יותר.  
הרשות היא גירעונית, קיימת הצדקה להתערבות השלטון המרכזי גם    םלעומת זאת א

של   התפקוד  חוסר  כזה  במקרה  הפיסקלית.  המקומית  באוטונומיה  פגיעה  של  במחיר 
למשל כך  שליליות.  חיצוניות  השפעות  ליצור  עלול  המקומית   מקומית רשות    ,הרשות 

גירעונית שאינה מתפקדת כראוי עלולה לפגוע בשכנותיה )למשל, בהקשר של תברואה  
לא תקינה או מערכות תשתית לקויות(, והיא עלולה לדרוש מהשלטון המרכזי לכסות את  

חד בסיוע  )בין  שוטפים(.  -הגירעון  מענקים  בהגדלת  ובין  השפעות   כדיפעמי  לצמצם 
חיצוניות אלה, לשלטון המרכזי צריכה להיות סמכות לדרוש מהרשות לשנות תעריפים 

סיווגי אמור    כדי ם,  או  זה  בהקשר  המרכזי  השלטון  יופחת.  והגירעון  תושא  שהגבייה 
פרו  מערכת  -להיות  את  לבנות  גירעוניות  מקומיות  לרשויות  לסייע  אמור  הוא  אקטיבי. 

יותר גם אם הרשות עצמה )ותושביה( אינה מעוניינת בכך.   ביעילות רבההארנונה שלהן  



 ארנונה? לא מה שחשבת! לעבר אוטונומיה פיסקלית מקומית מוגבלת ה פ"תש יח דין ודברים

267 

בעזרת פעולה יעילה יוכל השלטון המרכזי לצמצם משברים של השלטון המקומי וליצור  
 ושוויונית יותר. יותר מערכת ארנונה הוגנת 

יתרונות ביחס למצב הקיים. ראשית, היתרונות של    כמהלמודל המוצע, אני סבור, יש  
יוגשמו הקודם  בחלק  שסקרתי  הפיסקלי  בין   הביזור  תחרות  להיווצר  תוכל  יותר.  טוב 

ו ארנונה,  שיעורי  על  מקומיות  עם   יתאפשרכך  ברשויות  ולהיטיב  המיסוי  את  להפחית 
התושב. בשל הרחבת האוטונומיה הפיסקלית רשויות מקומיות גם יוכלו ליישם מדיניות 

יותר, והמערכת המיסויית המקומית תהיה מותאמת לצרכים של   יותר וביעילות רבה  טוב
להתמודד יותר  גמישה  ותהיה  כלל  ותתושביה  או  מקומיים  שינויים   לפיארציים.  -עם 

וה להתרחב,  עשויה  האזרחית  המעורבות  גם  שהוצגו,  ההליך  במחקרים  ישתפר  כך 
אינם   הללו  היתרונות  כל  לתושב.  יותר  טוב  שירות  לצורך  והמדינתי  המקומי  הפוליטי 

לכלל    אחידהארנונה  נקבעת  יכולים לבוא לידי ביטוי במודל שבו ברירת המחדל היא ש
 154. הרשויות, וסמכויות השלטון המקומי מוגבלות ומקוצצות

לדאוג   כלים  המרכזי  לשלטון  מקנה  המוצע  המודל  הקיים,  למודל  בניגוד  שנית, 
החלשות,   שלהן    שאינןלרשויות  המיסוי  מערכת  את  לנהל  כמוסבר ביעילותמסוגלות   .

לעיל, במודל הקיים השלטון המרכזי הוא פסיבי, ומלבד קביעת שיעור העדכון הכללי,  
ארצית. אפילו במקרים -הוא תלוי בבקשות החריגות לצורך ניהול מערכת הארנונה הכלל

שבהם רשות מקומית מגיעה לחדלות פירעון, ומוקמת ועדה קרואה, לוועדה הקרואה אין  
סמכויות עצמאיות בקשר למערכת המיסוי. על הוועדה הקרואה להגיש בקשות חריגות  

  אינן הנתונים מראים שבקשות חריגות כאלה פעמים רבות   , לשלטון המרכזי, וכפי שראינו
והרבה   כאלה,  במקרים  להתערב  המרכזי  לשלטון  כלים  מקנה  המוצע  המודל  מוגשות. 
את  לייעל  המרכזי  לשלטון  מאפשרת  ההתערבות  סמכות  קרואה.  ועדה  שמוקמת  לפני 

כך למנוע משברים פוטנציאליים בשלב מוקדם במערכת הארנונה של רשויות גירעוניות, ו
החריגות   בבקשות  לטיפול  משאבים  להקצות  במקום  את יחסית.  להפנות  יהיה    אפשר 

ו חלשות,  לרשויות  לסיוע  המרכזי  השלטון  של  השוויון  בהמשאבים  חוסר  יוקטן  כך 
 ארצית. -במערכת הארנונה הכלל

המקומית.  המיסוי  במערכת  הפרוצדורלי  העומס  את  יפחית  המוצע  המודל  ולבסוף, 
מאין בנויה  הקיימת  המערכת  שהראיתי,  המיסוי, -כפי  לשיעורי  באשר  כללים  ספור 

ולתתי  לבין  -לסיווגים  הרשויות  בין  מיותרים  סכסוכים  יוצרת  היא  נכסים.  של  סיווגים 

_____________________________________ 

 ,Federico Revelli)ראו:   יןולאופי מתייחס למקור ההגבלות במדינות השונות רבלי ודריקפ 154

“A comparative view of local tax and expenditure limitations and their consequences” 

In Comparative Law And Economic (2016) pp. 161–181  .  בארצות הברית הוא מציין כי ,
(. היינו, ההגבלות Buttom-upטה למעלה )מבחלק ניכר מהמקרים, מקור ההגבלות הוא מל

הגב היקף  את  להגביל  שביקשו  המדינות,  של  התושבים  של  יוזמה  מתוך  של  ינוצרו  יה 
למטה   מלמעלה  בעיקרו  הוא  ההגבלות  מקור  באירופה  זאת  לעומת  המקומי.  השלטון 

(Top-down היינו השלטון המרכזי ביקש להגביל את השלטון המקומי, ולכן יצר שיעורי ,)
 יה. ימקסימום או מינימום לגב
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התושבים, כשכל צד מנסה לפרש את הכללים הנוקשים לטובתו, והיא מחייבת מעורבות 
בית   מציין  למשל  כך  הצדדים.  בין  הסכמה  אין  שבהם  רבים  במקרים  המשפט  בית  של 

 155: יפו  –  עיריית תל אביב  בפרשת המשפט 

בעניינים  ערעורים  זה  משפט  בית  של  לפתחו  מגיעים  לבקרים  חדשות 
מבית   יצאו  פעם  אחר  פעם  הארנונה השונים.  לענייני  הנוגעים  מינהליים 
משפט זה קריאות למחוקק להסדיר את הוראות הארנונה השונות ולחסוך  

המיותרת השיפוטית  ההתדיינות  נדרשים    [ ... ]  את  אנו  שוב  ואולם, 
הקיים   מהמצב  הרוח  מורת  אלה.  בסוגיות  לדון  ומשאבים  זמן  להקדיש 
טרם הובילה בפועל לשינוי חקיקתי משמעותי, אלא רק להבטחות חוזרות  

 156ונותרנו עם תסכולנו בידינו.  ונשנות לכך, 

זו גם אם לא בהכרח בדרך שאליה לעיתים כיוון בית   המודל המוצע צפוי לפתור בעיה 
את  לקבוע  חופש  יהיה  המקומיות  שלרשויות  מכיוון  ואחידות(.  מלא  )מרכוז  המשפט 

ו חריגים  בעצמןהסיווגים  את  השיעורים  במקרים  אלא  יתייתרו,  המשפט  לבית  הפניות   ,
של בתי המשפט    םבהם רשות ספציפית הפרה את עקרונות המשפט המנהלי. מעורבותש

 . בגמישות וביעילות רבות יותר במערכת הארנונה תפחת, והמערכת תוכל לפעול  
מדי   רב  דעת  שיקול  נותן  המוצע  המודל  כי  לטעון  שעלול לניתן  המקומי,  שלטון 

א ילהשתמש בו לרעה. העברת סמכויות פיסקליות לפוליטיקאים של השלטון המקומי ה
המשק  טובת  פני  על  מקומיים  שיקולים  ולהעדפת  מקורבים  להעדפת  לשחיתות,  פתח 
מושחת  המקומי  שהשלטון  לחשוב  סיבה  רואה  אינני  זו.  לטענה  מסכים  אינני  כולו. 
בסמכויותיו.   לרעה  ישתמש  המקומי  שהשלטון  סיבה  רואה  ואינני  המרכזי,  מהשלטון 

האחרונות,   בשנים  הנכון.  הוא  מילא   בייחודההפך  המקומי  שהשלטון  ראינו  בישראל, 
לאומיים   במשברים  משמעותיים  חרבות    –תפקידים  במלחמת  והן  הקורונה  במשבר  הן 

ואקום    –  ברזל מילא  הוא  רבה  רבה    שיצרובמידה  באחריות  המרכזי  השלטון 
המקומי   157ובמסירות.  בשלטון  הציבור  ניכרתאמון  במידה  בשלטון    נומאמו  רב 

_____________________________________ 

נ׳    –  תל אביב   עיריית   867/11  עע״מ 155 ניהול ואחזקה בע״מאי יפו  )פורסם   49'  בעמ,  .בי.סי 
   (. 2014בנבו, 

אנרגיה    10977/03ע"א    :גם  וראו 156 ברק  1988דור  בני  עיריית  נ'  )פורסם   33'  בעמ,  בע"מ 
אבקש לחזור על קריאתו החוזרת ונשנית של בית משפט זה למחוקק או   . )"... (2006,  בנבו

יפה שעה אחת  ' יש צורך בהאחדה, פישוט והבהרה, ו  [... ]  למחוקק המשנה בנושא הארנונה
נ' עיריית עפולה  –ריבוע כחול    9530/05מ  ״ "(; עע' קודם )פורסם   5'  בעמ  , ישראל בע"מ 

מי ישורם מספרי השעות והימים שמקדישים לעניינים אלה בעלי הדין ובתי ". )(2008בנבו,  
מקורות חברת   5640/04המשפט, ועולם כמנהגו נוהג; כל המוסיף אינו אלא גורע"(; עע"מ 

התנועה    4038/10(; בג"ץ  2005)פורסם בנבו,    מים בע״מ נ' המועצה הדתית האזורית לכיש
 (.2011)פורסם בנבו, להגינות שלטונית )ע״ר( נ' שר המשפטים 

בקורונה וגם בלחימה: כך תפסו הרשויות המקומיות את תפקידה ״כהן,    אביטן  שירית:  ראו 157
הממשלה  =https://www.globes.co.il/news/article.aspx?did](  16.5.2021)  גלובס,  ״של 
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גם בשלטון  ווא  158המרכזי, זהו המצב  אך  ציבור שמואשמים בשחיתות,  נבחרי  יש  מנם 
צ את  מבין  הוא  לתושבים,  יותר  קרוב  טיבו,  מעצם  המקומי,  השלטון  רכיהם  והמרכזי. 

לו   שניתנה  הפיסקלית  האוטונומיה  את  לממש  יותר    כדיויכול  טובים  שירותים  לספק 
 159לאזרחים. 
יתרונות אלה המודל המוצע, בשינויים כאלה ואחרים, הוא מודל מערכת   בשלואכן,  

המערבי בעולם  המקובל  ובייחודהארנונה  הבריתבאירופה    ,  אלה  ובארצות  במדינות   .
לשלטון המקומי יש  מגבלות הללו  בקיימות מגבלות על מערכת הארנונה המקומית, אך  

נרחבת   פיסקלית  הישראליאוטונומיה  יותר מזה שבמודל  אינן  הרבה  . רשויות מקומיות 
חייבות לקבל את אישור השלטון המרכזי על כל צעד ושעל, והן חופשיות יחסית לפעול 

שיקול הדעת הנרחב של רשויות מקומיות במערב, במגבלות מסוימות, עולה  160כרצונן. 
שערך   רסצ'ובסקי  מסקירה  במדינות על  אנדרו  המקומית  הפיסקלית  האוטונומיה  היקף 

את  ( קובעות את השיעורים וstatesהמדינות ) בארצות הברית,  ,לפי ממצאיו OECD .161-ה
ב רק  המקומי  המיסוי  של  שולט   162מהמיסים.   0.6%-ההנחות  המרכזי  השלטון  בספרד 

בימהמ  0.8%-ב בצרפת  המקומיים,  ו   19.2%-סים  בבובגרמניה  בישראל,  0%-הולנד   .
ב מדובר  ההשוואה,  מ  95.1%-לשם  ביותר  הגבוה  שנסקרו(. ב)השיעור  המדינות   163כל 

)ל  אשר הארנונה  ספציפי property taxשיעורי  כי  ת(  מראה  רסצ'ובסקי  הברית ,    בארצות 

_____________________________________ 

 
שלטון מקומי המרכז להעצמת   –  חרבות ברזל  מלחמת ח מוניטור מיוחד,  דו ; [1001371044

המקומי  "פינקלשטיין,    אריאל(;  2024)  האזרח לשלטון  סמכויות  להעברת  הסיבות    –כל 
 כל , "פינקלשטיין( )להלן:  2020)  לדמוקרטיה  הישראלי   המכון ,  "בשגרה וגם בימי קורונה

 (. הסיבות״
ו  תמר 158 קפלן  ירון  ענבי,  אור  : 2023מדד הדמוקרטיה הישראלית  "'ניקוב,  ספוז  אינההרמן, 

בתחתית   היהודי,  בציבור  בסולם האמון  והרשויות המקומיות מובילים  המוסדות   –צה"ל 
 (. 2024)  לדמוקרטיה  הישראלי   המכון  ", הפוליטיים

 (.157" )לעיל, הערה הסיבות כל, "פינקלשטיין: ראו 159
 ,Federico Revelli)ראו:   יןמתייחס למקור ההגבלות במדינות השונות ולאופי רבלי פדריקו 160

“A comparative view of local tax and expenditure limitations and their consequences”, 

161 In Comparative Law And Economic (2016) pp. 161–181  ,בארה"ב כי  מציין  הוא   .
( למעלה  מלטה  הוא  ההגבלות  מקור  מהמקרים,  ניכר  ההגבלות Buttom-upבחלק  היינו   .)

הגבי היקף  את  להגביל  שביקשו  המדינות,  של  התושבים  של  יוזמה  מתוך  של  ינוצרו  ה 
למטה   מלמעלה  בעיקרו  הוא  ההגבלות  מקור  באירופה  זאת  לעומת  המקומי.  השלטון 

(Top-down היינו השלטון המרכזי ביקש להגביל את השלטון המקומי, ולכן יצר שיעורי ,)
  יה. ימקסימום או מינימום לגב

161 Andrew Reschovsky, “The Tax Autonomy of Local Governments in the United 

States: WP19AR1 Working Papers” Lincoln Institute of Land Policy (2019) 1 
 ( Reschovsky, “The Tax Autonomy of Local Governmentsin the United States”)להלן: 

 הפדרלי אין כל סמכות בקשר לארנונה.   לשלטון 162
163 Reschovsky, “The Tax Autonomy of Local Governments in the United States”   לעיל(

 (. 4)טבלה מספר  9( בעמ׳  161הערה 
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יש שיקול   75%-מהרשויות המקומיות יש שיקול דעת מלא על השיעורים, ולכ  24.5%-ל
רק    .דעת מוגבל )או הגבלות על השיעורים עצמם או הגבלה על סך ההכנסה מארנונה(

   164שולי של הרשויות המקומיות נקבעים השיעורים על ידי המדינות. בשיעור
כי   גם  יצוין  קיים  המקומי  המיסוי  במערכת  המדינה  שליטת  של  הישראלי  המודל 

שמעדיפות   הרחוק,  והמזרח  אפריקה  במדינות  בעיקר  מדובר  אך  אחרות,  במדינות 
בקורֵאה   165מרכוז.  ביפן,  בבוטסואנה,  בנמיביה,  בקניה,  הקיים  המודל  למשל  זהו 

הרשויות   אפשרות של  עם  המקומי,  המיסוי  שיעורי  את  קובעת  המדינה  ובטייוואן, שם 
בעיקר  , ללמוד מהעולם המערבי,  לדעתינכון יותר,   166המקומיות לבקש בקשות חריגות.

המקומי   משום השלטון  לשיפור  לסייע  יכול  הפיסקלי  הביזור  כמה  עד  מגלה  שהמחקר 
 והמרכזי. 

תהליך  לאחר  אומץ  לא  היום  הקיים  הארנונה  מודל  המאמר,  בתחילת  שראינו  כפי 
אך   וזמנית,  נקודתית  בעיה  פתרון  לצורך  אומץ  הוא  הנכון,  הוא  ובדיקה. ההפך  חשיבה 

, משום שהוא מעניק להם כוח וסמכויות.  בולפוליטיקאים בשלטון המרכזי נוח להמשיך  
חשיבות   בעל  בנושא  הדרך.  זו  זמן רבה  לא  להשקיע  ראוי  המקומי  המיסוי  כמו  כך  כל 

מודל שמחד ייטיב עם התושבים של כל    –  לאמץ את המודל הטוב ביותר  כדיומשאבים  
מקומית,   שוויון  ורשות  של  עקרונות  ויגשים  הרשויות  בין  הפערים  את  יצמצם  מאידך 

 ושקיפות. הרפורמה המוצעת, אני סבור, הולכת לכיוון זה. 

 האם תסייע? –רפורמת קרן הארנונה  ה.

ולבסוף, ואחר הדברים הללו, אבקש להתייחס בקצרה לרפורמת קרן הארנונה שהתקבלה 
מערכת  167לאחרונה.  במרכוז  נוסף  צעד  היא  הארנונה  קרן  הקמת  כי  לטעון  אבקש 

באמצעות  במרכוז.  הקיימת  הבעייתיות  את  מדגימה  אף  והקמתה  בישראל,  הארנונה 
נועד    לאהשלטון המרכזי משתמש בארנונה להשגת מטרות שמיסוי מקומי    ,הקמת הקרן

 להן, וכך הוא מעמיק את העיוותים במבנה מערכת הארנונה.  
ש העובדה  רקע  על  נולדה  הארנונה  קרן  הרפורמת  לגבות  שיעור  שניתן  ארנונה 

גבוה   של מעסקים  מזה  ניכרת  ל  במידה  נכון  ממגורים.  לגבות  שניתן  ,  2023-הארנונה 
_____________________________________ 

 . a1–b3טורים  שלהם חיבור  המובאיםהנתונים  –( 5)טבלה מספר  11  ׳ , בעמשם 164
165 Omer Kimhi, Itai Beeri and Yaniv Reingewertz, “The Political Economy of Local 

Governments”   6–5 בעמ׳ ( 4)לעיל, הערה. 
 .  ם: שראו 166
לשנות התקציב   :ראו 167 הכלכלית  ליישום המדיניות  חקיקה  )תיקוני  הכלכלית  התוכנית  חוק 

ס״ח  2023–תשפ"גה (,  2024-ו  2023 הרשויות .  180,  חוק  אושר  לחוק  י"ט  פרק  במסגרת 
ולהגדלת ה )הקרן להרחבת ההשקעה בתושב  "ח ס,  2023–תשפ"ג,  צע הדיור(יהמקומיות 

ובחוק נקרא "הקרן להרחבת   180 שקבע את הקמת מה שמכונה בציבור "קרן הארנונה", 
 ההשקעה בתושב ולהגדלת היצע הדיור". 
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שיעור  ואילו  ₪ )למטר רבוע(,    96.4שיעור המס המרבי למבנה המשמש למגורים הוא  
יותר מפי   –₪ )למטר רבוע(    308.84המס המרבי לנכס משרד, שירותים או מסחר הוא  

הוא  שלושה ביטוח  חברת  או  בנק  מסוג  נכס  על  לגבייה  המרבי  השיעור   .1,112.3   ₪
רבוע(   מפי    –)למטר  למגורים.   11.5יותר  המותר  הרשויות   168מהשיעור  מרבית  אומנם 

גובות את התעריף המרבי לעסקים, אך ברי שמעסקים, ודאי מבנקים או    אינןהמקומיות  
יותר  הרבה  לגבות  ניתן  ביטוח,  מיחידים  חברות  המרכזית  מאשר  הלשכה  נתוני  פי  על   .

בשנת   169ממספר העסקים,   4.2פי    גדוללסטטיסטיקה, אף שמספר משקי הבית בישראל  
  170מסך גביית הארנונה בישראל.  54%תה יגביית ארנונה שאינה למגורים הי 2021

זה  נוסף עסק   אף,  על  על  העירונית  ההוצאה  יותר,  גבוהים  לעסקים  המס  ששיעורי 
  , )ודאי משרד או בנק( פחותה מההוצאה על תושב יחיד. תושב יחיד צורך שירותים יקרים

תרבות,   או  חינוך  רווחה,  וההוצאות  ואילו  כגון  אלה,  שירותים  צורכים  אינם  עסקים 
ה של  דוח  פי  על  יחסית.  נמוכות  עליהם  להוציא  צריכה  המקומית  ,  OECD-שהרשות 

גבוה, רשויות מקומיות מפסידות על כל תושב    כלכלי-חברתילמעט משקי בית ממעמד  
  171מעסקים חדשים הן מרוויחות. ולעומת זאת יחיד חדש שמגיע לגור בהן,  

זה   בעייתיות  גורםמצב  תופעות  הרשויות    :שתי  מובנית של  העדפה  נוצרת  ראשית, 
לרשויות מקומיות להגדיל הכנסות ולהקטין הוצאות,    מוטבהמקומיות לבנייה לעסקים.  

לעסקים    מוטבולכן   בנייה  לתמרץ  הלאומי,  העדיפות  לסדר  בניגוד  בנייה מ  יותרלהן, 
פערים   172; למגורים מנציח(  )או  יוצר  וליחידים  לעסקים  הארנונה  בין  הפער  שנית, 

לשטחן   למשוך  יכולות  במרכז,  רשויות  בעיקר  חזקות,  רשויות  הרשויות.  בין  כלכליים 
ביטוח,   וחברות  בנקים  השאר  בין  יכולתןעסקים,  חלשות,    ואילו  מקומיות  רשויות  של 

תל של  הגאוגרפי  היתרון  ביותר.  מוגבלת  כן  לעשות  פריפריאליות,  של  אביב,  -בעיקר 
או   לציון  למטולה,  של  ראשון  ביחס  ברק  או  לבני  ביטוי לדימונה  לידי  בא  רהט 

 173בין רשויות אלה.  כלכלי-החברתיפיסקלי, ומנציח את חוסר השוויון -כלכלי

_____________________________________ 

 . (מקומיות ברשויות כללית)ארנונה  המדינה במשק הסדרים לתקנות 7 סעיף 168
בשנת    מספר 169 בישראל  הבית  המרכזית   הלשכה  :)ראו  2,766,800  היה  2021משקי 

נבחריםלמ טבלת  לסטטיסטיקה,   נתונים  בית  משקי   , "ס 
[https://www.cbs.gov.il/he/publications/LochutTlushim/2020/mb_years.xlsx] מספר  .)

בשנת   בישראל  הפעילים  המרכזית   :)ראו   652,900  היה  2021העסקים  הלשכה 
 , 2022  , 2019–2021  –שרידות ותנועות של עסקים    –דמוגרפיה של עסקים  לסטטיסטיקה,  

[https://www.cbs.gov.il/he/mediarelease/DocLib/2023/247/29_23_247b.pdf] .)  
   . 2לעיל, הערה   ראו 170
 OECD, A Review of Local Government Finance in Israel: Reforming the   70 :ראו 171

Arnona System, (2021)  :באתר לצפייה  ניתן   ,https://www.oecd.org/en/publications 
/a-review-of-local-government-finance-in-israel_a5bc4d25-en.html . 

 .  71–70 ׳ בעמ 172
תזכיר חוק התוכנית הכלכלית )תיקוני חקיקה ליישום המדיניות הכלכלית לשנות התקציב  173

 .מקומיות רשויות: י״ט פרק, 2023–תשפ"גה (, 2024-ו 2023
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ההסדרים   בחוק  המחוקק  הקים  אלה  בעיות  עם  להתמודד  הקרן    תשפ"גכדי  את 
"הקרן"(.   או  הארנונה"  "קרן  )להלן:  הדיור  היצע  ולהגדלת  בתושב  ההשקעה  להרחבת 

ו למגורים,  מבנייה  מקומיות  רשויות  את ההכנסה של  להגדיל  היא  הקרן  גם  במטרת  כך 
להקטין את התמריץ שלהן לבנות לעסקים וגם לסייע בצמצום הפערים הכלכליים שבין  

   174הרשויות המקומיות שיכולות למשוך עסקים לאלו שלא. 

על פי החוק, כל רשות מקומית שבה היה גידול בהכנסות מארנונה שאינה למגורים  
הבסיס    לעומת לקרן    2022שנת  להעביר  צריכה  הבסיס"(  "שנת  מסוים   שיעור )להלן: 

זה.  בהכנסות  שהמדויק    השיעור 175מגידול  מהגידול  להעביר  הרשות  צריכה  אותו 
הארנונה לעסקים נקבע הן לפי ההכנסה של הרשות לנפש מארנונה שאינה למגורים והן  

האשכול   לנפש    כלכלי-החברתילפי  שלה  שההכנסה  מקומית  רשות  למשל  כך  שלה. 
היא   למגורים  שלא  באשכול    2,000-מ  יותר מארנונה  והיא  ,  10–6  כלכלי-חברתי₪, 

לקרן   לשנת    28%תפריש  ביחס  לה  שהיה  למגורים  שלא  מארנונה  בהכנסות  מהגידול 
היא   176הבסיס.  למגורים  שלא  מארנונה  לנפש  שלה  שההכנסה  מקומית    יותר רשות 

באשכול    2,000-מ והיא  לקרן    ,5–1  כלכלי-חברתי₪,  בהכנסות   20%תפריש  מהגידול 
הארנונה שלא למגורים ביחס לשנת הבסיס. רשות מקומית שהכנסותיה לנפש מארנונה  

מהגידול בהכנסות הארנונה    ₪20% תפריש לקרן    2,000-ל   1,000שלא למגורים הן בין  
למגורים,  הלאה   177שלא  למגורים    –וכך  מארנונה שאינה  לנפש  , קטֵנהככל שההכנסה 

 שצריך להפריש לקרן מהגידול בהכנסות יורד.   השיעור
זאת למגורים    לצד  בנייה  היתרי  על  מענקים  יקבלו  מקומיות  שרשויות  קובע  החוק 

 2020–2018למגורים שהוצא בשנים   בגין כל היתר 178שנה שבה הוצאו. ה   לפישהוציאו  
תקבל כל    2021בגין כל היתר למגורים שהוצא משנת   179שקלים;   1,000תקבל כל רשות  

המענקים במקרה שסך   סכומיהחוק כולל מנגנונים המאזנים את   180שקלים.  1,850רשות  
אינ הקרן  של  עודף  181מספיק,  ו ההכנסות  של  במקרה  הכללים  את  הקובעים  ומנגנונים 

   182הכנסות לקרן ביחס לכספים שהיא אמורה להוציא.
לכאורה, מנגנון קרן הארנונה אמור לתפוס שתי ציפורים במכה אחת. הוא גם מתמרץ 

ד לשוק הנדל"ן הישראלי )המאופיין ורשויות מקומיות לבנות למגורים, דבר שדרוש מא
רשויות   )שכן  לחלשות  חזקות  מקומיות  רשויות  בין  מאזן  גם  והוא  גבוהים(,  במחירים 

_____________________________________ 

 .ב׳ בסעיף, שם 174
 . חוק הרשויות המקומיות )הקרן להרחבת ההשקעה בתושב ולהגדלת היצע הדיור(ל  5  סעיף 175
 . (1)א()5 בסעיף, שם 176
 . (2)א()5 בסעיף, שם 177
 .4 בסעיף, שם 178
 . (1)א()4 בסעיף, שם 179
 . (2)א()4 בסעיף, שם 180
 .)ב(4 בסעיף, שם 181
 .)ג(5 בסעיף, שם 182
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עקא,   דא  הארנונה(.  לקרן  נטו  לתרום  צפויות  ומרכזיות  המטרות  שחזקות  שתי  כריכת 
תביא,  לא  שונות,  מקומיות  רשויות  בין  ואיזון  למגורים  בנייה  עידוד  ביחד,  הללו 
להערכתי, לתוצאות המקוות, לפחות בכל הנוגע לאיזון בין רשויות שונות. הקרן תעמיק 
את המשבר של השלטון המקומי בישראל ותעוות את חלוקת המשאבים בשלטון המקומי  

לזה  – זה  הקשורים  נימוקים  בשלושה  אתמוך  זה  טיעון  להפך.  שקרן    : במקום  האחד 
יכולה באמת לפתור   אינההשוויון בין הרשויות, ולכן  -מטפלת במקורות אי אינה הארנונה 

השני, שלא זו בלבד שקרן הארנונה לא תפתור את חוסר השוויון, היא אף תעמיק    ; אותו
שאף שהחקיקה שאבה את השראתה ממודלים   ,השלישי  ; אותו ותיצור עיוותים חדשים

 מודל מינסוטה(, הניסיון העולמי ממודלים אלה הוא בעייתי. ובייחודדומים בעולם )

מקומיות  רשויות  בין  מארנונה  בהכנסות  שוויון  חוסר  בישראל  שקיים  חולק  אין 
  אין חולק גם שרשויות מקומיות מרכזיות וחזקות יכולות למשוך אליהן עסקים  183שונות. 
גבוהות  רבים   עסקית  מארנונה  הכנסותיהן  ולכן  שבמ  תניכר  במידהיותר,  רשויות  אלה 

אלא שמצב זה לא נוצר באחריותו של השלטון המקומי )או   184שאין בהן הרבה עסקים. 
המרכזי.   השלטון  של  באחריותו  אלא  ספציפי(  באופן  החזקות  המקומיות  הרשויות 
את   לצמצם  אחראי  שהיה  הוא  ולכן  הארנונה,  במערכת  ששולט  הוא  המרכזי  השלטון 
המרכזי   השלטון  שיישם  המדיניות  הנכון,  הוא  ההפך  כן.  עשה  ולא  השוויון,  חוסר 
החזקות   הרשויות  את  חיזקה  השונות,  המקומיות  הרשויות  בין  הפערים  את  העמיקה 

   :אופנים בכמהוהחלישה את החלשות, 
הנכסים  בסוגי  הארנונה  של  והמקסימום  המינימום  שיעורי  את  שקובע  מי  ראשית, 
השונים הוא השלטון המרכזי )בתקנות הסדרים במשק המדינה )ארנונה כללית ברשויות  
לגבות   המקומיות  לרשויות  מאפשרות  והן  המדינה,  תיקנה  אלה  תקנות  המקומיות((. 
)למטר רבוע( על נכסים עסקיים שיעורים גבוהים הרבה יותר מאשר על נכסים למגורים.  
כיצד אפוא ניתן להלין על רשויות מקומיות שהן מעדיפות עסקים על מגורים כאשר זוהי  

  185המדיניות שקבעה הלכה למעשה המדינה?
שנית, מי שקבע את פרוצדורת השינוי של שיעורי הארנונה הוא גם השלטון המרכזי.  
כפי שהבהרתי במאמר, פרוצדורת השינוי, שמבוססת על הגשת בקשות חריגות, גם היא  
מבקשות  החזקות  הרשויות  החלשות.  את  ומחלישה  החזקות  הרשויות  את  מחזקת 

הארנונה",   "משחק  את  ומשחקות  חריגים  אדישות  ואישורים  החלשות  הרשויות 

_____________________________________ 

183 OECD 2020  73–69 בעמ׳( 3)לעיל, הערה. 
 .50( בעמ׳ 9" )לעיל, הערה בישראל המקומי, "השלטון פינקלשטיין 184
, שכתב דוח בנושא, מודע OECD-ה  ארגון.  82( בעמ׳  3)לעיל, הערה    OECD 2020  :ראו 185

והוא קובע  ולאחריות זה,   The current large differences in  :של השלטון המרכזי בעניין 

rates not only encourage municipalities to provide land for commercial“use at the 

expense of residential housing, but also contribute to sizeable differences in revenues 

between municipalities. To reduce this gap the non-residential property tax rates could 

be lowered, and the residential rates raised” .   
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ומסתפקות בשינויים האחידים שקובעת המדינה. ללא מעורבות פרואקטיבית של המדינה 
מושכות אליהן עסקים מניבי    אינןמה שרשויות חלשות  י)כפי שהצעתי קודם לכן(, מה ת 

 ארנונה?  
יוצרים העדפה לעסקים,  זו בלבד ששיעורי הארנונה שקובעת המדינה  שלישית, לא 
עסקים אליהן  למשוך  חזקות  לרשויות  מאפשר  הארנונה  שינויי  שמנגנון  בלבד  זו   ולא 

, המדינה גם גוזלת את כבשת הרש ומפחיתה את הכנסות הארנונה של רשויות  רבים יותר
מקומיות חלשות שמסתמכות על ארנונה למגורים. על פי תקנות הסדרים במשק המדינה 

התשנ"ג מארנונה(,  להנחה    בעליתושבים    ,1993–)הנחה  זכאים  נמוכה  חודשית  הכנסה 
( מקומיות   שיעורמארנונה  רשויות  בבית(.  הגרות  הנפשות  מספר  של  כתלות  ההנחה 

נמוך נאלצות לספוג את ההנחה    כלכלי-חברתיחלשות שבהן מתגוררים תושבים ממעמד  
משהיו יכולות לגבות ללא הנחות כאמור. כך מדיניות במידה רבה    הולגבות ארנונה פחות

מסוגלות להעניק לתושביהן    שאינןהשלטון המרכזי מחלישה רשויות חלשות עוד יותר,  
מציין   הכנסות.  מיעוט  בשל  ראויים  מוניציפליים  הזאת  שירותים  בדוח   OECD-ארגון 

   : שערך על הכלכלה הישראלית

Not only have poor municipalities less in the way of commercial 

property and receive less from nonresidential tax revenues, but they also 

receive less from residential taxes due to tax breaks and discounts, 

which are set by the central government.186   

המדיניות  נהיוה את  לשנות  ובמקום  הארנונה,  מערכת  של  המרכוז  את  להפחית  במקום 
המזיקה שהוא עצמו קבע, מבקש השלטון המרכזי לתקן את הפערים שנוצרו באמצעות 
השלטון   שלהן.  העסקית  בארנונה  גידול  בגין  מקומיות  רשויות  על  נוסף  מס  השתת 

אחריות למחדליו, והוא מבקש להשית את העלות על תיקונם על    מקבל עליוהמרכזי אינו  
 השלטון המקומי.

רבה   במידה  נוצרו  הארנונה  שבמערכת  העיוותים  אם  גם  הטוען,  יטען  ואולם, 
עיוותים אלה   או מצמצמת  על מה    –באחריות המדינה, הרי שאם קרן הארנונה פותרת 

מקומיות  לרשויות  יסייע  הארנונה  לקרן  החזקות  הרשויות  שישלמו  התשלום  אם  נלין? 
חלשות יותר, הרי שהאיזון האופקי שנוצר הוא צודק וראוי. אלא שהבעיה בטיעון זה היא  
מקומיות  רשויות  בין  מאזנת  אינה  הקרן  מעוות.  הוא  הקרן  שיוצרת  האופקי  שהאיזון 

( לעסקים  הארנונה  את  שיגדילו  מקומיות  רשויות  בין  אלא  וחלשות  לשנת    ביחסחזקות 
הבסיס( לבין רשויות מקומיות שמוציאות הרבה היתרי בנייה למגורים. רשויות מקומיות 

בונות למגורים לא יקבלו כספים, ואילו רשויות מקומיות חזקות שבונות    שאינן חלשות  
את הארנונה לעסקים, יקבלו כספים למרות עוצמתן. מה   בהרבהלמגורים, אך לא יגדילו  

 הועילו אפוא חכמים בתקנתם?  
_____________________________________ 

   . 93  בעמ׳ , שם 186
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תקבולי  על  הארנונה  קרן  על השפעות  האוצר  סימולציה של משרד  בסיס  על  ואכן, 
מטרת הקרן היא צמצום פערים בין רשויות מקומיות,  אם  הרשויות המקומיות עולה כי  

עיוותים   קיימים  הקרן. קשים  אכן  של  הכספים  שני  187בחלוקת  בממוצע  הבדיקה,  לפי 
של הלשכה    כלכלי-החברתיהעשירונים העליונים של הרשויות המקומיות לפי האשכול  

מהקרן.  כספים  יקבלו  דווקא  לסטטיסטיקה  כגון   188המרכזית  אלה,  מאשכולות  רשויות 
רשויות   לעומת  בחוק,  שנקבעו  מהקריטריונים  מרוויחות  גבעתיים,  או  סביון  להבים, 

, רשויות  על זה   חלשות יחסית כגון אשדוד, טבריה או כפר קאסם שמפסידות מהם. נוסף
החמישי עתידות לקבל את הסכומים הגדולים ביותר מהקרן,    כלכלי-החברתימהאשכול  

  189הזקוקות לכספים הרבה יותר.  4–1ולאו דווקא רשויות מאשכולות  
הפריפריאליות מדד  את  בוחנים  כאשר  ממרכז  גם  הרשויות  של  המרחק  את  היינו   ,

ישראל,  הממוקמות   מדינת  הרשויות  מרבית  אומנם  מוצדקות.  בהכרח  אינן  התוצאות 
רשויות המרוחקות ביותר מהמרכז )אילת למשל(  מלבדן גם הבמרכז משלמות לקרן, אך  

  190משלמות לה. 
בחן   הוא  סימולציה במתודולוגיה שונה מזו שערך משרד האוצר.  יוגב שרביט ערך 

השאלה   בשנת  את  מוקמת  הקרן  הייתה  לקרן  2014אילו  תורמת  נפה  כל  הייתה  כמה   ,
כל   בוחנים את התרומה של  לפי חישוביו, כאשר  נפה מקבלת מהקרן.  כל  הייתה  וכמה 

  היא הרבה ביותר,   מהרפורמה  שפגיעתהנראה שהנפה    ,הכנסותיה   לסךנפה לקרן ביחס  
ב הייתה הקרן מוקמת  לו  )לא כולל אשקלון(.  נפת הנגב  דווקא  נפת    ,2014-היא  הייתה 

כ לה  תורמת  לעומת    10%-הנגב  )לרבות    8%מהכנסותיה,  המרכז  נפות  של  בלבד 
עסקים   191אשקלון(.  בפיתוח  ביותר  הגדולה  ההשקעה  את  אולי  שדורש  הנגב,  דווקא 

ומקומות עבודה, מקבל תמריץ שלילי לפיתוחו ולצמצום פערים מול המרכז. האוצר, כפי  
ואולם   אלו,  שליליות  לתוצאות  מודע  ערך,  עצמו  שהוא  מהסימולציה  לראות  שניתן 

_____________________________________ 

ראשי ״  , חילאי  סיון,  קימון  בן  אלישע,  קוריאל  אילנה  :לטבלת משרד האוצר ראו  לקישור 187
הארנונה קרן  טבלת  זו  שיקבלו:  ואלה  שייתנו,  אלה  בשביתה.  דנו    YNET  , ״הערים 

(15.5.23) www.ynet.co.il/news/article/b1bnj00yrh] .] 
במקום לתרום לקרן הארנונה  , "פילוטבאדריאן    בידי  צוטטהבדיקה שערך מומי דהן ו  :ראו 188

כסף ממנה  יקבלו  חזקות  מקומיות  , (16.5.23)  כלכליסט   ", רשויות 
[www.calcalist.co.il/local_news/article/hkr61151hn]    :לתרום   במקום",  פילוט)להלן 

 (. "הארנונה לקרן
 .  שם 189
   . שם 190
המדינה ״  , שרביט   יוגב  :ראו 191 מתי  שמזהה  השריר  את  לאמן  התחלתי  לנגב,  שעברתי  מאז 

שורה  עם  קצר  שרשור  הרבה?  הכי  תדפוק  הארנונה  קרן  מי  את  נחשו  הנגב.  את  דופקת 
מראש ידועה    Twitter  (202313.5. )  , ״תחתונה 

twitter.com/Yogevsha/status/1657425558257426433]]גם ראו  ״ ינאי  חובב  :;  קרן , 
הממשלה של  פחדנות  ומשקפת  הגיון  חסרת   ( 17.5.2023)  דעות  –  הארץ ,  ״ הארנונה 

[www.haaretz.co.il/opinions/2023-05-17/ty-article-opinion/.premium/00000188-28d6

]69d6a99a0000-afe9-df77- . 

https://www.ynet.co.il/news/article/b1bnj00yrh
https://twitter.com/Yogevsha/status/1657425558257426433
http://www.haaretz.co.il/opinions/2023-05-17/ty-article-opinion/.premium/00000188-28d6-df77-afe9-69d6a99a0000
http://www.haaretz.co.il/opinions/2023-05-17/ty-article-opinion/.premium/00000188-28d6-df77-afe9-69d6a99a0000
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 192לעמדתו, כך לפי התקשורת, המטרה של עידוד הבנייה למגורים מקדשת את הפגיעה. 
מדוע רשויות מקומיות חלשות צריכות לשלם את המחיר של    –ואולם נשאלת השאלה  

 מדיניות ממשלתית של עידוד בנייה למגורים?  
ועוד הארנונה   ,זאת  קרן  חוק  לכלכלה  193הצעת  הלאומית  המועצה  עמדה של  ונייר 

על פי  194במשרד ראש הממשלה ביססו את המודל של קרן הארנונה על מודלים בעולם. 
קרן הארנונה היא הלכה למעשה יישום של מודל מינסוטה,   ,המועצה הלאומית לכלכלה

גדולה.  להצלחה  נחשב  מינסוטה  מודל   195ומודל  על  הארנונה  קרן  של  הביסוס  ואולם, 
המודלים   ששני  אף  ובעייתי.  מטעה  הוא  וישראל    –מינסוטה  מודל    –מינסוטה  יוצרים 

תורמות  ש מקומיות  רשויות  העסקי/תעשייתי   שיעורלפיו  המס  בבסיס  מהגידול  מסוים 
שני   בין  לחלוטין  שונה  הקרן  מתוך  הכספים  של  החלוקה  דרך  משותפת,  לקרן  שלהן 

מודל מינסוטה מחלק את הכספים על פי מדד שקשור ליכולות הכלכליות של    :המודלים
במודל, המקומיות  הרשויות  שאר  של  הממוצעת  ליכולת  ביחס  מקומית  רשות    196כל 

היתרי הבנייה למגורים שהוציאה כל רשות. אין   לפיהמודל הישראלי מחלק את הכספים ו
קשר הכרחי בין מספר היתרי הבנייה למגורים לבין היכולת הכלכלית של הרשויות, ולכן  
מודל   לכאורה,  שעשה,  )כפי  השוויון  חוסר  את  יצמצם  הישראלי  שהמודל  סיבה  אין 

 מינסוטה(. אם המודל הישראלי פועל אחרת, כיצד ניתן לצפות לאותן התוצאות? 
_____________________________________ 

 (.  188" )לעיל, הערה במקום לתרום לקרן הארנונה"פילוט,  :ראו 192
)תיקוני חקיקה ליישם המדיניות הכלכלית לשנות   הכלכלית  התוכנית  חוק  הצעתל  722  ' עמ 193

 .453 ה״ח, 3202–תשפ״גה(, 2024-ו 2023התקציב 
באתר:    ניתן 194 ליצירת   מתווה  לכלכלה  הלאומית  המועצה,  הממשלה  ראש   משרדלצפייה 

לקליטת   כלכלית  המקומיות,    תושביםכדאיות  ברשויות   ( 03.03.2022)חדשים 
https://www.gov.il/he/departments/news/new_rsidents190722] .] 

"הקרן נחשבת להצלחה גדולה, והיא   ,לכלכלה  הלאומית  המועצה  מסמךפי    על.  ם: שראו 195
 1995שנה בלי שינויים במנגנון הבסיסי. לאור ההצלחה, בשנת    40-קיימת כבר למעלה מ

)מחוזות   במינסוטה  נוסף  באזור  מקבילה  קרן  כי Iron Rangeהוקמה  מצאו  מחקרים   .)
באמצעות והת באזור.  הרשויות  בין  השוויון  אי  לצמצום  ותרמה  במטרותיה  עמדה  כנית 

ניתן לגבש מודל דומה במדינת ישראל על מנת ליצור תמריץ לרשויות  נדרשות,  התאמות 
   המקומיות להגדיל את כמות התושבים בשטחן". 

 של העסקים    במסמהגידול    40%הכספים שתרמה כל רשות )  אתהקרן מחלקת    במיניסוטה 196
הבסיס    ביחס הרשות   לפי  1971  –לשנת  לבין   הפיסקלי   הכושר  בין  היחס(  רשות  כל  של 

 המונח.  התושבים   במספר  מוכפלהכושר הפיסקלי הממוצע של המטרופולין, כאשר יחס זה  
 לנפש  ברשותכשווי השוק של כל הנכסים    בחוק  מוגדר  (fiscal capacity)"  פיסקלי  כושר"

 ,Charles R. Weaver Metropolitan Revenue Distribution, Act of July 23, 1971  :)ראו

ch. 473F, 1971 Minn. Laws 2286; Jared Swanson and Steve Hinze, “Minnesota Fiscal 

Disparities Program”, Publications of Minnesota House Research (2020) 1, p.1. .)
 : כךקה נעשית  ו, והחלהרשות   של  ההכנסות  פוטנציאל  על  מעידהפיסקלי    שהכושר  מכיוון

בעלות כושר פיסקלי גבוה, הרי שהן כושר פיסקלי נמוך מקבלות יותר מאלו  בעלותרשויות 
 , לעומת יותר  לחזקות  יותר  חלשות  רשויות  בין  תתאורטי  לפחותשחלוקת הכספים מאזנת,  

הישראלי   הבנההמודל  היתרי  לפי מספר  הכספים  את  לו   –יה שהוצאו  ימחלק  מדד שאין 
 הכלכלי של הרשויות השונות. זקבהכרח קשר לחו

https://www.gov.il/he/departments/news/new_rsidents190722
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וקובע  מזאתיתרה   מינסוטה  למודל  בדומה  פועל  הישראלי  המודל  היה  לו  גם   ,
השוויון בין הרשויות היה  -ספק אם צמצום אי   –קריטריונים כלכליים לחלוקת כספי הקרן  

מקומיות  רשויות  בין  אופקי  איזון  של  מודלים  שבדקו  אמפיריים  מחקרים  מושג. 
(Horizontal Equalization  מעוררים ספק ) כך למשל   197להצלחה של מודלים אלה.  בנוגע

אם    כמה ברור  לא  כי  מראים  עצמו  מינסוטה  למודל  בנוגע  שנעשו  אמפיריים  מחקרים 
החוק במינסוטה אכן השיג את המטרות של צמצום חוסר השוויון. מחקרים אלה מראים 
כי גם אם רשויות חזקות העבירו כספים לרשויות חלשות, מבחינת שיעורי המס והיכולת  

בחינת המודל של איזון פיסקלי  198למשוך תעשייה ועסקים חוסר השוויון נותר על כנו. 
נאלצו   עשירות  שמדינות  העובדה  דומות.  תוצאות  גילתה  בגרמניה  מדינות  בין  אופקי 
להעביר כספים למדינות עניות השפיעה על אופן גביית המיסים של המדינות העשירות,  

המדינות. כלל  של  הפיסקליות  ההחלטות  את  ועיוותה  המיסים  הכנסות  את    199הקטינה 
על   כהישענות  כמוה  בעולם  מודלים אחרים  על  הישראלית  קרן הארנונה  ביסוס  כלומר, 

אין הנדון דומה לראיה, וממילא ספק אם המודלים האחרים נחשבים    –משענת קנה רצוץ  
 הצלחה. 

היינו    ,דרך המלך לקידום שוויון בין רשויות מקומיות חלשות וחזקות היא איזון אנכי
חלשות   מקומיות  לרשויות  המרכזי  השלטון  שנותן  ההכנסה   כדימענקים  את  להגדיל 

שלהן לנפש. השלטון המרכזי בישראל אכן נותן מענקי איזון, אולם ספק אם מענקים אלה  
נאות.  איזון  יוצרים הוא  ואם האיזון שהם  ולתקן את   200מספיקים,  וכך, במקום להגדיל 

_____________________________________ 

197 Minhee Kim, “The effects of Horizontal Fiscal Equalization on the Expenditures of 

Local Governments: The case of Seoul Korea”, University of Delaware (2022). 
198  Dolores Tremewan Martin, James J. Schmist, “Expenditure effects of metropolitan 

tax base sharing: A public choice analysis”, 40(2) Public Choice (1983) pp. 175–186; 

Peter S. Fisher, “Regional tax-base sharing: An analysis and simulation of alternative 

approaches” 58(4) Land Economics (1982) pp. 497–515; Andrew Reschovsky, Eugene 

Knaff, “Tax base sharing: An assessment of the Minnesota experience”, 43(4) Journal 

of the American Institute of Planners (1977) pp. 361–370; Megan Randall, Kim 

Rueben Brett Theodo, Aravind Boddupalli, Partners or Pirates? Collaboration and 

Competition in Local Economic Development (2018) .  
199 Christian Baretti., Brend, Karl Lichtblau, “A Tax on Tax Revenue: The Incentive 

Effects of Equalizing Transfers: Evidence from Germany”, 9 International Tax and 

Public Finance (2002) pp. 631–649. 
דוחות על הביקורת בשלטון    –  המקומיות   הרשויות   של   הפיננסי   החוסן המדינה    מבקר  :ראו 200

באתר:   , 223'  ובעמ  160'  בעמ ,  ( 2021)  2021–"א התשפהמקומי   לצפייה   ניתן 
https://www.mevaker.gov.il/sites/DigitalLibrary/Documents/2021/Shilton/2021-Shilt

on-102-Hosen.pdf הרשויות מהוצאותיהן של  ניכר  האיזון מכסה חלק  מענק  כי  )"נמצא   .
המקומיות בחמישון התחתון, ואף על פי כן הוצאותיהן על שירותים מקומיים נמוכות ביחס 

 2018-מיליארד ש"ח שניתן ב  3.3לרשויות אחרות. לפיכך מענק האיזון בהיקף כולל של  
ראו כן  כמו  הפערים"(.  של  צמצום  מאפשר  משרד  ״שחור,    טל  : אינו  של  האיזון  מענק 

https://www.mevaker.gov.il/sites/DigitalLibrary/Documents/2021/Shilton/2021-Shilton-102-Hosen.pdf
https://www.mevaker.gov.il/sites/DigitalLibrary/Documents/2021/Shilton/2021-Shilton-102-Hosen.pdf
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מערכת איזון    –מנגנון חלוקת מענקי האיזון העדיפה המדינה לייצר מערכת איזון נוספת  
מערכת שמבוססת על הרצון של פוליטיקאים בשלטון המרכזי לפתור את    ,אופקי מעוותת

ממקורותיו   כסף  ישקיע  המרכזי  שהשלטון  מבלי  הדיור  מאשלומשבר  זול  מבחינת ו.  ד 
אינני טוען כי    ויודגש כי  השלטון המרכזי, אך ספק אם יסייע לקידום השוויון בין רשויות. 

שהארנונה היא  טענתי  נדרשת.  אינה  הדיור  משבר  פתרון  לצורך  המדינה    מעורבות 
 מטרה זו.  להשגתא כלי לא טוב יה )והמיסוי המקומי בכלל(

הארנונה   כיצד   הדוגמ  היאקרן  מראה  היא  הארנונה.  מערכת  מרכוז  של  לבעייתיות 
במערכת  שינויים  המקומיות  הרשויות  על  לכפות  בכוחו  משתמש  המרכזי  השלטון 

המקומי   לשלטון  בהכרח  קשורים  שאינם  שיקולים  מתוך  שוק    –הארנונה,  זה  במקרה 
הדיור. כיצד התערבות השלטון המרכזי, שלכאורה אמורה לעזור לשלטון המקומי, יכולה 

הביזור הפיסקלי החלקי המוצע במאמר זה עשוי לצמצם   ?ליצור בפועל עיוותים ונזקים
 את המעורבות של השלטון המרכזי. 

 סיכום ו. 

בין החשיבות של נושא הארנונה לבין מיעוט שפער  ה  דיברתי עלבתחילתו של המאמר  
ואולם   הארנונה,  של  הטכניים  לכללים  נוגע  הכתיבה  עיקר  בנושא.  האקדמית  הכתיבה 

נרחבות   חלוקתיות  השלכות  זה  לרשויות    –למס  והן  אותו  המשלמים  ליחידים  הן 
הללו,   החלוקתיות  ההשלכות  את  לבאר  ניסיתי  זה  במאמר  אותו.  הגובות  המקומיות 

 במבנה מערכת הארנונה הקיים בישראל.  בייחוד
אין   קיצונית.  בצורה  ממורכזת  בישראל  הארנונה  מערכת  במאמר,  שפורט  כפי 
או  המס  חישוב  אופן  את  לקבוע  המס,  שיעורי  את  לקבוע  סמכות  המקומיות  לרשויות 
אפילו לסווג את הנכסים השונים. השלטון המרכזי מחזיק בידיו את כל הסמכויות, וכל  
שינוי מהקביעות האחידות של השלטון המרכזי דורש אישורים מיוחדים. מבנה זה יוצר  

   :חיסרון כפול
)יתרונות    ,מחד פיסקלי  ביזור  של  מהיתרונות  נהנה  לא  בישראל  המקומי  השלטון 

והגדלת התועלת  מיסויית  יותר, תחרות  טוב  כגון ממשל  בספרות,  שמפורטים בהרחבה 
בארנונה   ספציפיים  ששינויים  מכיוון  מאידך,  המקומיים(.  מהשירותים  התושבים  של 
מאפשר  אינו  גם  הארנונה  מערכת  של  הקיים  המבנה  חריגות,  בקשות  הגשת  דורשים 

כפי   כולל.  תכנון  לתכנן  המרכזי  לא  יהרא שלשלטון  באופן  מוגשות  חריגות  בקשות  תי, 
רכי הרשויות החלשות )שמגישות  ו צ  , ולכןפרופורציונלי על ידי רשויות חזקות ומקושרות 

_____________________________________ 

 
 ( 2010) 12 מדיניות   מחקר   ״הפנים: האם הוא מצמצם את הפערים בין הרשויות המקומיות?

9 .   
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( באים פחות לידי ביטוי. כלומר, השלטון המקומי יוצא קירח מכאן  מעטות יותר  בקשות
של מודל    יו של מודל מבוזר וגם סובל מחסרונות  יו נהנה מיתרונות  אינוומכאן. הוא גם  

אומנם   רלוונטיות.  אינן  שנים  עשרות  שכבר  היסטוריות  מסיבות  זאת  וכל  ממורכז, 
מקרו יעדים  להשגת  בארנונה  את שליטתו  לנצל  יכול  המרכזי  אולם  -השלטון  כלכליים, 

כלכליים -כפי שבא לידי ביטוי בקרן הארנונה, שימוש במיסוי מקומי להשגת יעדים מקרו
 עלול ליצור עיוותים נוספים במערכת.

אני  הפוך מזה הקיים היום.    מסוימתבמידה    –במאמר לאמץ מודל אחר  אפוא  הצעתי  
תהיה ביזור. כל עוד רשויות מקומיות   היאבמקום שברירת המחדל תהיה מרכוז,  מציע ש 

אינן גירעוניות, אין סיבה שלא יקבעו את שיעורי המיסוי המקומי בעצמן, בתוך גבולות  
גירעונית, ברירת המחדל מתהפכת,  גזרה שקובע השלטון המרכזי. אולם כאשר הרשות 
השלטון   של  פסיביות  במקום  המקומי.  המיסוי  לטיוב  לפעול  המרכזי  השלטון  ועל 

או   באישור  מצטמצם  שתפקידו  מציע  בהמרכזי,  אני  לו,  המוגשות  בקשות  של  דחייה 
זה,   פרואקטיביות של השלטון המרכזי שיסייע בצמצום פערים בשלטון המקומי. מודל 
לטובת  הן  חסרונותיו,  את  ומצמצם  הביזור  יתרונות  את  מגשים  הקיים,  למודל  בניגוד 

 הרשויות המקומיות עצמן והן לטובת תושביהן. 
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 תוצאות הניתוח האמפירי : נספח

 (p<0.10, ** p<0.01, *** p<0.001 *)  תני המחקר שקורלציות בין כל מ  . 1טבלה  
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 ההשפעות על אישורן של בקשות חריגות  . 2טבלה  

 :1 משתנה

2016 

2: 

2017 

3: 

2016+2017 

  

)סטיית 

 תקן(

t  

)סטיית 

 תקן(

t  

)סטיית 

 תקן(

t 

  0.04 קבוע 

(0.16 ) 

2.46** 0.88  

(0.18 ) 

4.93*** 0.60  

(0.11 ) 

5.32*** 

  -0.02 כלכלי-מעמד חברתי

(0.02 ) 

0.84 0.01-  

(0.03 ) 

0.40 0.01-  

(0.01 ) 

0.78 

  0.04 מדד פריפריאלי 

(0.02 ) 

1.69 0.02-  

(0.02 ) 

0.90 0.01  

(0.01 ) 

0.67 

ראש העיר שייך  

למפלגתו של שר  

 הפנים

0.41  

(0.10 ) 

4.09*** 0.22-  

(0.37 ) 

0.61 0.11  

(0.18 ) 

0.62 

R2 0.035 0.016 0.004 

F 35.54( ***125  ,

3) 

0.56 (97  ,3 ) 0.58 (143 ,3 ) 

N 126 98 224 

* p<0.10, ** p<0.01, *** p<0.001 

הוערכה   לינבהרגרסיה  הסתברות  במודל  )ישימוש  (.  Linear Probability Modelארי 
כאשר בקשה    1המשתנה התלוי הוא אישור של בקשות חריגות )משתנה בינארי המקבל  

ו כאשר הבקשה לא אושרה(. סטיות התקן קובצו   0-חריגה של רשות מקומית אושרה, 
(clustered.ברמת הרשות המקומית ) 
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 השפעות המשתנים על בקשות להיתרים עירוניים   . 3טבלה  

השפעתם של משתנים   משתנה

כלכליים -חברתיים

 ומפלגתו של ראש העיר

   סטיית(

 תקן(

t 

  -0.04 קבוע 

(0.05 ) 

0.70 

  0.06 כלכלי-סטטוס חברתי

(0.01 ) 

7.98*** 

  0.02 מדד פריפריאלי 

(0.01 ) 

2.07** 

ראש העיר שייך  

 למפלגתו של שר הפנים 

0.23  

(0.07 ) 

3.19*** 

  0.001 אוכלוסייה )באלפים(

(0.0003 ) 

3.33*** 

הכנסה עצמאית פר 

 תושב

0.01  

(0.005 ) 

2.22** 

R2 0.213 

F 37.13( ***255 ,12 ) 

N 2,006 

* p<0.10, ** p<0.01, *** p<0.001 

 

של   רוחבית  רגרסיה  של  התוצאות  את  מציגה  )הטבלה  מקובצים   pooledנתונים 

cross-sectional regression  )בקשות  2005–2004שנים  ל הגשת  הוא  התלוי  המשתנה   .
סטי )וחריגות.  מקובצות  התקן  שולטת  clusteredת  הרגרסיה  המקומית.  הרשות  ברמת   )

 נת הבחירות.  (, לרבות שyear fixed effectsבהשפעות קבועות ברמת השנה )
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 השפעות פוליטיות על בקשות עירוניות חריגות   . 4טבלה  

 :1 משתנה
השפעת שנת הבחירות  
המקומיות ומפלגתו של  

 ראש העיר 

2: 
השפעתם של מחזור  

הבחירות ושל מפלגתו  
 של ראש העיר 

   סטיית(
 תקן(

t   סטיית(
 תקן(

t 

  -15.01 קבוע 
(7.96 ) 

1.88** 64.93-  
(12.34 ) 

5.26*** 

השנתיים שקדמו  
 לבחירות

  0.04  
(0.03 ) 

1.20 

השנה שקדמה לשנת  
 הבחירות

  0.17-  
(0.03 ) 

5.46*** 

  -0.07 שנת הבחירות 
(0.03 ) 

2.86*** 0.07-  
(0.04 ) 

1.75* 

שנה לאחר שנת  
 הבחירות

  0.02-  
(0.03 ) 

0.62 

ראש העיר שייך  
 למפלגתו של שר הפנים 

0.18  
(0.08 ) 

2.09** 0.24  
(0.09 ) 

2.60*** 

  -0.00 אוכלוסייה )באלפים(
(0.00 ) 

0.05 0.00  
(0.00 ) 

0.84 

  0.01 שנה 
(0.00 ) 

1.93* 0.03 (01 ). 5.28*** 

הכנסה עצמאית פר 
 תושב

0.01-  
(0.00 ) 

2.57** 0.01-  
(0.01 ) 

1.14 

R2 0.013 0.073 
F 4.73*** 12.14( ***8,255) 
N 2,006 1,510 

* p<0.10, ** p<0.01, *** p<0.001 

 

( קבועות  השפעות  במודל  רגרסיה  של  התוצאות  את  מציגה   fixed-effectsהטבלה 

regression model  )חריגות.  2014–2005שנים  ל בקשות  הגשת  הוא  התלוי  המשתנה   .
(. סטיות  Linear Probability Modelארי )ישימוש במודל הסתברות לינבהרגרסיה הוערכה  

 התקן קובצו ברמת הרשות המקומית. 


