יום שישי 12 יולי 2002
השקעות בתשתית ומעבר לפנסיה צוברת: החרגה מהתקציב השוטף

מאת

פרופסור אפרים צדקה ופרופסור אסף רזין

בית הספר לכלכלה ע"ש איתן ברגלס, אוניברסיטת תל אביב

הסדר היציבות הפיסקלית,

Stability Pact 
 , במדינות האיחוד האירופי, שהתגבש ברוח כללי מאסטריכט, עובר היום בחינה מחודשת. הביקורת שהושמעה ע"י חברות האיחוד, ובמיוחד המדינות המובילות (גרמניה, צרפת ואנגליה) גורסת כי ההסדר לוקה בחוסר גמישות אשר מעכב רפורמות מבניות ומדכא צמיחה. מר פדרו סולבס, נציב האיחוד האירופי לעניינים מוניטריים, טוען שיש להגמיש את ההסדר ולהביא ליתר מיקוד בנושא הצמיחה. במיוחד, דרושה רפורמה בהתייחסות של ההסדר לשינויים מבניים בתחום הפנסיה ולהשקעות בתשתית. מערכת הפנסיה הממלכתית במדינות המובילות באירופה, ובמיוחד בגרמניה, הולכת ומכבידה על הכלכלה  לנוכח התופעה הקרויה "אוכלוסייה מאפירה" (דהיינו: אוכלוסייה מזדקנת). עליה באוכלוסיית הגמלאים ביחס לאוכלוסייה בגיל העבודה מחייבת את האחרונה להקצות חלק הולך וגדל מהכנסתה למימון קצבאות הפנסיה לראשונה. תופעה זו מתרחשת מכיון שמערכת הפנסיה הממלכתית באירופה פועלת בשיטת ה-

Pay-as-you-go

, שדומה במהותה למערכת הפנסיה התקציבית הנהוגה אצלנו במגזר הציבורי. כדי לפתור את הבעיה ( שהיא בבחינת "פצצה מתקתקת") החלו המדינות השונות באירופה לעבור, או לשקול מעבר, לשיטת הפנסיה הצוברת. לפי שיטה זאת, כל דור מפריש באופן שוטף חלק מהכנסתו לקרן פנסיה, שתשתמש בכספים שייצברו בה, ובהם בלבד, למימון תשלומי הפנסיה בעתיד לאותו דור. בטווח הארוך, השיטה הזו, המבוססת על איזון אקטוארי, אינה מגדילה את החוב הציבורי ולפיכך אינה יוצרת שום נטל מס על הדורות הבאים. אולם, בתקופת המעבר  מהשיטה  התקציבית לשיטה הצוברת נוצר נטל כפול על תקציב המדינה. הדור שחווה את המעבר חייב לממן הן את תשלומי הפנסיה של אוכלוסיית הגמלאים הנוכחיים  (שאינם חברים בקרן פנסיה צוברת) והן את ההפרשות השוטפות לקרן הפנסיה שלו.  דהיינו: בתקופת המעבר עולות בצורה משמעותית הוצאות הממשלה עבור פנסיה לעובדיה. רפורמה זו (המעבר לפנסיה צוברת) המקובלת אליבא דכולי עלמא כחיונית, אינה יכולה לצאת לדרך כאשר הממשלה כובלת עצמה לסד של תקציב מאוזן לחלוטין, ללא החרגות. 

היבט דומה יש גם להשקעות הציבוריות.  השקעות אלו הן

חיוניות להעלאת הפריון ולצמיחה, במיוחד במדינות כמו ישראל, או המועמדות החדשות להצטרפות לאיחוד האירופי (צ'כיה, הונגריה ופולין) בהן מפגרות התשתיות הציבוריות בהשוואה למדינות העשירות באיחוד האירופי. להשקעות ציבוריות יש תשואה חברתית  גבוהה והן תורמות לגידול בתוצר, כך שהן יוצרות בסיס מס גבוה יותר בעתיד. כידוע, חברה עסקית נוהגת בדרך כלל לגייס הלוואות למימון השקעות שנושאות את עצמן (דהיינו: יוצרות בעתיד הכנסות נוספות שיוכלו לשרת את הריבית והקרן של ההלוואות). כך גם המדינה יכולה לגייס הלוואות כדי לממן  השקעות בתקציב שיגדילו את הכנסותיה ממיסים (ללא צורך בהעלאת שעורי המס) ויאפשרו את ההחזר של ההלוואות , לרבות הריבית עליהן. יתר על כן, השקעות ציבוריות ארוכות טווח (למשל, רכבת תחתית בתל אביב) אמורות לשרת את הדורות הבאים. לכן, מדוע צריך הדור הנוכחי לשלם מסים כדי לממן השקעות מעין אלה? מדוע לא תיקח עתה הממשלה הלוואות שאותן היא תחזיר מתקבולי המסים שייגבו מהדורות הבאים שהם אלה שייהנו מפירות ההשקעות? בדומה לרפורמה בפנסיה הממלכתית, גם בתחום זה, תקציב קשיח ללא החרגות איננו מאפשר השקעות ציבוריות בהיקף

הראוי.

יחד עם זאת, ניסיון העבר מלמד שהסדרי החרגה אד-הוק, הנקבעים באופן שרירותי על פי צרכי שעה (למשל בתקופת בחירות) ואינטרסים סקטורלים עלולים לגרום  לאנארכיה פיסקלית. אפשרות אחת להתגבר על בעיה זאת היא להקים מוסד א-פוליטי,מעין מועצה פיסקלית, המורכבת ממומחים, שבידיו תופקד הסמכות והאחריות לקבוע את כללי החריגה לגבי שינויים מבניים מרחיקי לכת (כמו המעבר לפנסיה צוברת ) והשקעות ציבוריות. ברור שסמכות המוסד חייבת להיות מצומצמת אך ורק לכללי החריגה הנוגעים לתקציב, ולא לגבי המהות של אותם שינויים והשקעות השמורה להחלטות הממשלה והכנסת.

ה"פיננשל טיימס", שהקדיש לאחרונה כתבה לנושא זה, שואל: " האם זה (דהיינו: "ההחרגה")אפשרי ללא ערעור האימון במטבע האירו?" העיתון ממשיך וקובע שלמרות שרבים טענו שלעצם הדיון הציבורי בנושא זה תהיינה השלכות שליליות על האירו , הרי " עד עתה, המטבע האירופי מטפס באופן חד כנגד הדולר."    
