               דפנה שורץ

                                                                                                    תמריצים ישירים לעידוד השקעות בתעשייה – הנסיון הבינלאומי 

תמצית

מדינות רבות נוקטות במדיניות של תמריצים ישירים לתעשייה, והמאמר סוקר את המגמות העקריות בתחום זה. נמצא כי למרות השונות בין המדינות מבחינת סוגי התמריצים הננקטים, הקריטריונים לקבלתם והיעדים אותם רוצים להשיג בעזרתם, ניתן להצביע על מגמות משותפות בתחום זה.

התמריצים הישירים מתחלקים לשלוש קטגוריות עיקריות: פיסקלים, פיננסים ואחרים.  התמריצים הפיסקליים הם השכיחים יותר ובקבוצה זו יש משקל גובה יותר להטבות המיסוי לפירמות המשקיעות. הקבוצה השנייה במשקלה היא של התמריצים הפיננסים ובקבוצה זו יש משקל גבוה יחסית להטבות בדרך של מענקים לסבסוד ההשקעה הקבועה.  הקבוצה השלישית היא של התמריצים האחרים הכוללת בין היתר, תמריצים לסבסוד של תשתיות ושירותים. 

מבחינת סוג התמריצים, קימת לאורך זמן מגמה של צמצום התמריצים הפיננסים ובעיקר ההמענקים הישירים תוך העדפה של התמריצים הפיסקלים ( הטבות המס), וכשניתנים מענקים השאיפה להפכם למענקים המותנים בביצוע ובעמידה בהתחיבויות ו/או על-פי אבני דרך הנקבעים בעת מתן האישור.  קיים גם מעבר לסוגי התמריצים האחרים הקשורים לסבסוד של תשתיות ושירותים. מבחינת הגורם המפעיל, חלק מן התמריצים עברו במרוצת השנים להפעלה מהממשלה לרמה האזורית או המקומית. 

בעבודה זו, כמו גם בעבודות אחרות, מודגש חוסר היעילות של שיטת התמריצים הישירים להשגת יעדים ועל תופעות הלוואי השליליות שיכולות לנבוע מהם, ואת העובדה כי למרות זאת הם בשימוש במדינות רבות. עוד מסתבר, כי למרות שמרבית המדינות נוקטות במדיניות של תמריצים להשגת יעדים שונים, המשקל שהן מייחסות לתמריצים במדיניות הכוללת ירד במרוצת הזמן. הגישה היא בהכללה, של מעבר מתמריצים ישירים למפעלים למדיניות אשר יוצרת למדינה ולאזור כושר תחרות לטווח ארוך. את התמריצים רואים יותר כמכשיר לטווח קצר, לפתרון של כשלי שוק נקודתיים ולהנעה של תהליכים, מאשר ככלי להשגת כושר תחרות.

אחד היעדים העיקריים למדיניות התמריצים הוא המלחמה הגלובלית בין המדינות למשיכת השקעות זרות. הממצאים מראים כי אמצעי זה אינו יעיל כאשר לא מתקיימים התנאים הבסיסיים החשובים למשקיעים לטווח הארוך, והתמריצים – נוסף לעיוותים שהם גורמים – נוטים למשוך את "הסוג הלא נכון" של המשקיעים.  

יעדים מרכזיים נוספים בגינם מופעלים התמריצים הם (בסדר יורד): פיתוח אזורי (סגירת פעריםביןאזוריים), מו"פ וחדשנות טכנולוגית, ייצוא וסחר בינלאומי ועסקים קטנים ובינוניים.  לאורך זמן, קימת עלייה במשקלם היחסי בתקציבי התמיכה של היעדים: פיתוח אזורי  חדשנות ומו"פ. לעומתם התמריצים של העסקים הקטנים מאופיינים בעתירות הון נמוכה.

הקדמה

מדיניות של תמריצים ישירים להשקעות בתעשייה ננקטת על-ידי מדינות רבות כאמצעי להשגת יעדים שונים: משיכת השקעות זרות מועדפות, פיתוח אזורי, מו"פ וחדשנות, ייצוא וסחר בינלאומי, עסקים קטנים ובינוניים ועוד. בחלק מן המקרים התמריצים הם חלק ממכלול של אמצעי מדיניות לרבות חוקים, תקנות, השקעה בפיתוח תשתיות פיזיות, אנושיות  ועוד. מסתבר, כי יש אבחנה בין תמריצים שמדינות מפעילות למשיכת השקעות זרות, לבין אלה המכוונים לעידוד הצמיחה, אם כי את ההשקעות הזרות הם רואים כחלק ממאמץ לעודד צמיחה. 

מחקרים רבים כבר הצביעו על חוסר היעילות של התמריצים הישירים, בעיקר בהתייחס לשינויים מבניים ושינויים לטווח ארוך ועל המחיר הכלכלי הישיר והעקיף שהם גובים. העבודה הנוכחית לא עסקה בנושא זה אלא התמקדה במדיניות של תמריצים ישירים לעידוד השקעות בתעשייה אשר ניתנת להשוואה בין מדינות. היא לא עסקה במכלול האמצעים הנוספים המופעלים על-ידי מדינות לפיתוח תעשייתי.

ראוי להדגיש כי קיים קושי באיסוף המידע של סוגי התמריצים הניתנים,  בעיקר במידע משווה בין מדינות, אם בשל ריבוי התוכניות, ההגדרות, הקריטריונים לזכאות, וחוסר מידע שקוף לגבי חלק מן התמריצים. במקרים רבים התמריצים משולבים בתוך מערך תמיכה נוסף, שגם לגביו קשה לאסוף מידע משווה.

העבודה מחולקת לסעיפים: 1. סוגי תמריצים; 2. היעדים של התמריצים; 3. היעד - משיכת השקעות זרות. 4. מגמות במדיניות תמריצים; 5. סיכום ומסקנות; 6. ביבליוגרפיה.

סוגי תמריצים

התמריצים הם הטבה כלכלית שניתנת למדידה אשר ניתנת לפירמה שמבצעת השקעה (אחת או יותר)  אשר עונה על קריטריונים שנקבעו, במטרה לעודד את הפירמה להתנהג בדרך מסוימת על מנת להשיג יעדי מדיניות מוגדרים. התמריצים מקנים לפירמה המשקיעה הטבה במונחים של: הגדלת שיעור התשואה (על ההשקעה) או הקטנת עלויות ו/או הקטנת  רמת הסיכון. אין התמריצים כוללים אמצעים שאינם מפלים כגון: תשתיות או תקנות אחרות (UNCTAD, 1996).

המידע ביחס לתמריצים המוצעים על-ידי המדינות השונות מבוסס על מקורות מידע זמיניםשבדרך כלל הגיע מן המדינות, אם כי בתחום זה לא כל המידע "שקוף", ויש הרבה מידע אשר קשה להשיגו או לכמתו. מידע מקיף לגבי סוגי תמריצים הקיימים במרבית המדינות נמצא  בעבודה שנעשתה על-ידי האו"ם (UNCTAD,1996). מידע נוסף קיים בעבודה מאוחרת יותר שנעשתה על-ידי ה-OECD, אשר עסקה במלחמת התמריצים בין המדינות למשיכת השקעות זרות OECD 2000)). מידע לגבי תמריצים הניתנים במדגם של 34 מדינות, מפותחות ומתפתחות נלקח מדו"ח של חברתE&Y  כפי שפורסם ב-Site Selection, נובמבר  2000.  מידע לגבי מדיניות התמריצים במדינות ה-OECD  נלקח מעבודה של  וועדת העבודה של ה- OECD .(OECD,1998) מאחר והמקורות לנתונים שונים, אין עקביות בהגדרות של סוגי התמריצים ויש קושי בנתונים המשווים בין המדינות.

הממצאים מראים כי מרבית המדינות נוקטות במדיניות של תמריצים, כי קיימות תוכניות רבות ביותר בתחום זה, רק במדינות ה-OECD נמצא כי יש כ-1,500 תוכניות בהם קיימים תמריצים. התמריצים מתחלקים לשלוש קטגוריות עיקריות (1996(UNCTAD,: (1) פיסקלים; (2) פיננסים; (3) אחרים. בכל אחת מן הקטגוריות יש סוגים שונים של תמריצים. בלוחות 1-3 להלן מוצגים התמריצים לפי שלושת הקריטריונים, כאשר לגבי כל אחד מן הקריטריונים מוצגים סוגים שונים של תמריצים.

התמריצים השכיחים יותר הם הפיסקלים, ובתחום זה קיימים סוגים שונים של תמריצים כשההבדלים הוא הבסיס לפיו מחושבות הטבות המס. תמריצים פיננסים אף הם שכיחים, כאשר השכיחים יותר בקבוצה זו הם המענקים.  לאורך זמן קיימת מגמה של צמצום המענקים ולמעבר למענקים מותנים הניתנים לפי עמידה בהתחיבויות שונות. הקטגוריה השלישית הם התמריצים האחרים, ולקבוצה זו שייכים מגוון תמריצים לרבות סבסוד תשתיות ושירותים.

1. תמריצים פיסקליים

תמריצים המקנים הטבה בתחום המיסוי, ההבדל בין הקטגוריות השונות הוא בסיס המס לגביו מתייחסים. התמריצים הפיסקלים הם השכיחים יותר, במדינות מפותחות ומתפתחות. עבור מדינות מתפתחות התמריצים הם נותנים מענה למצוקה התקציבית. 

האמצעים השכיחים ביותר בקטגוריה זו הם, בסדר יורד: הקלות מס לחברות, פטור ממיסים, פטור ממיסי יבוא ופחת מואץ. התמריצים הפיסקלים מתחלקים ל-8 סוגים, לפי הבסיס לגביו מתייחסים , כמפורט בלוח 1 להלן:

לוח 1: תמריצים פיסקלים לפי קטגוריות וסוגי תמריצים פוטנציאלים

	סוגי תמריצים פוטנציאלים
	קטגוריה, לפי בסיס המס:

	הפחתה במס החברות, פטור ממיסים, אפשרות להעביר הפסדים מתקופת ההטבות לתקופה מאוחרת יותר 
	בסיס רווח 

	פחת מואץ, הנחות להשקעה והלשקעות חוזרות.
	בסיס השקעות הון 

	הפחתת של תשלומי ביטוח לאומי, הפחתה במס לפי מספר העובדים המועסקים או לפי הוצאות אחרות הקשורות לעבודה.
	בסיס עבודה 

	הפחתה במס חברות המבוסס על מחזור מכירות
	בסיס מכירות 

	הקלות מס המבוססות על תשלומי מס ערך מוסף
	בסיס ערך מוסף  

	הכרה בהוצאות שונות לצרכיי מס חברות, כגון: הוצאות שיווק וקידום מכירות 
	מבוססים על הוצאות מוגדרות אחרות 

	הקלות במיסי יבוא על נכסי השקעה: ציוד או חומרי גלם, חלפים  ותשומות השיכים לתהליך הייצור
	בסיס יבוא 

	הקשורים לתפוקות,או תשומות כגון: הקלות במיסי יצוא, העדפות במסוי הנובע מיצוא ועוד.
	בסיס יצוא 


מקור: UNCTAD (1996, table 1.1) 

2. תמריצים פיננסים

מקנים לפירמות הטבות בתחום המימון. תמריצים פיננסים שכיחים בחלק ניכר מן המדינות, יחסית יותר במפותחות ופחות במתפתחות המצויות בקשיי תקציב. תמריצים אלה ניתנים לכימות מראש, וקל לפקח עליהם. מדינות נוטות להיות "נדיבות" יותר בתמריצים אלה כאשר הן צופות שהכסף יוחזר. תמריצים אלה מותנים בעמידה בקריטריונים מסוימים, והם מכוונים להשגת יעדים כגון: מו"פ, ופיתוח אזורי.  התמריצים הפיננסים השכיחים יותר הם מענקים,  והלוואות בתנאים מועדפים. התמריץ של ערבויות להלוואות פחות שכיח. המענקים בחלקם מותנים בביצוע או בהשגת יעדים מוגדרים. במענקים הלשקעה קבועה, בחלק מן המקרים נקבעת "תקרה" ו/או יש הבחנה אזורית, השיעור גבוה יותר באזורי עדיפות. לקטגוריה של תמריצים פיננסים שייכים 4 סוגי תמריצים, כמפורט בלוח 2 להלן.

לוח 2: תמריצים פיננסים לפי קטגוריות וסוגי תמריצים פוטנציאלים

	סוגי תמריצים פוטנציאליים
	קטגוריה

	אמצעים שונים לכיסוי (חלקי)  של העלויות  הרכוש הקבוע, הייצור, הפיתוח או השיווק המתייחסים לפרויקטי השקעה. 
	מענקים ממשלתיים

	הלוואות מסובסדות, ערבויות להלוואות, ערבויות לאשראי לייצוא.
	אשראי ממשלתי בש"ר מסובסד

	השתתפות ציבורית במימון קרן הון סיכון המשתתפת בהשקעות עם סיכון גבוה.
	השתתפות הממשלה בבעלות

	בדרך כלל מיועד לכיסוי סוגים מסוימים של סיכונים כגון: שינויים ביחסי מטבעות, פיחות בשערי מטבע,  או סיכונים לא מסחריים כגון: סיכונים פוליטיים  (לעיתים מופעל באמצעות סוכניות בינלאומיות) ועוד.
	ביטוח ממשלתי בתנאים מועדפים


מקור: UNCTAD (1996, table 1.2) 

3. תמריצים אחרים

לקטגוריה זו שייכים תמריצים המקנים לפירמות הטבות ואשר אינם שייכים לשתי הקטגוריות הקודמות. החשיבותם של התמריצים השייכים לקטגוריות:סבסוד תשתיות ושירותים עלתה לאורך זמן. תמריצים אלה מתחלקים ל-4 קטגוריות, כמפורט בלוח 3 להלן.

לוח 3: תמריצים "אחרים" לפי קטגוריות וסוגי תמריצים פוטנציאלים

	סוגי תמריצים פוטנציאליים
	קטגוריה

	כולל אספקה, במחיר הנמוך מהמחיר המבחרי של קרקע, מבנים, מבני תעשייה או תשתיות ספציפיות כגון: תקשורת, תחבורה, חשמל ואספקת מים
	סבסוד תשתיות 

	שירותים מוצעים יכולים לכלול סיוע בזיוהי מימון, ביצוע סקרי שוק מוקדמים, מידע על שווקים, על זמינות חומרי גלם היצע של תשתיות, ייעוץ עסקי, טכנולוגי, בקרת איכות ועוד.
	סבסוד שירותים 

	העדפה במכרזים ממשלתיים, הגנה מפני יבוא מתחרה וכו', מתן מעמד מונופול ועוד.
	העדפה מבחינת השוק 

	שער חליפין מיוחד ועוד.
	התייחסות מועדפת לשער מטבע חוץ


מקור: UNCTAD(1996, table 1.3)  

4. תמריצים במדגם של מדינות Site Selection 11/2000 

על תמריצים השכיחים במדגם של 34 מדינות מפותחות (ולא רק מדינות ה- OECD) ניתן ללמוד מן הנתונים שפורסמו ב-Site Selection (pp:1015-1023), על-ידיInternational Location Advisory Service, Erenst & Young .  התמריצים חלקם מתייחסים לתמריציפ פיסקלים של הטבות מס (הקלות במס חברות; הטבות מס אישיות, הטבות מס אחרות, פחת מואץ) חלקן הטבות פיננסיות (מענקים, ערבות מדינה, סבסוד שכר, סבסוד מבנים או קרקע סבסוד ארנונה, מים או חשמל) חלקם תמריצים אחרים. מבין התמריצים האחרים יש העוסקים בתחום של כוח אדם (הכשרה מקצועית, הטבות ליצירת מקומות עבודה חדשים) ויש שעוסקים במוPפ וחדשנות (תמיכה במחקר ופיתוח, סיוע לאימוץ  טכנולוגיות חדשות).

התמריצים השכיחים יותר הם הפיסקלים של הטבות מס והתמריצים למחקר ופיתוח, אלה הופעלו לפחות בשני שליש מן המדינות שבמדגם. לאחריהם מדורגים התמריצים: הכשרה מקצועית לעובדים, סבסוד מבנים ו/או קרקע. , והם הופעלו לפחות בשליש מן המדינות שנבדקו חלק מן התמריצים מיועדות לאזורי עדיפות בלבד.

יעדי מדיניות לתמריצים - OECD                                                 

מהם היעדים של התמריצים, מעבר ליעד של משיכת השקעות זרות? בדו"ח של  וועדת העבודה של מדינות ה- OECD שעסק במדיניות התמריצים הישירים לתעשייה, במדינות  ה-  ,OECD  ברפובליקה הסלובקית ובקהילה האירופית (1998, OECD) חולקו היעדים של התמריצים הישירים לתעשייה לתשעה עיקריים: 1) פיתוח אזורי; 2) מו"פ וחדשנות טכנולוגית; 3) ייצוא וסחר בינלאומי; 4) תמיכה בעסקים בינוניים וקטנים; 5) תמריצים כלליים להשקעה; 6) מדיניות סקטוריאלית; 7) סיוע חירום; 8) התייעלות באנרגיה; 9)  איכות סביבה.
בעבודה קודמת של וועדת העבודה של ה-OECD  1996)  OECD,) נכלל גם היעד "עבודה" שמשמעותו תמיכה מיוחדת ליצירת משרות וכן מענקים להכשרה מקצועיות. העדר התייחסות לתחום זה נובעת ככל הנראה מקושי בזיהוי הנתונים  שכן לעיתים מטשטשים התחומים בין מדיניות רווחה לבין מדיניות של תמיכה בתעשייה.

לגבי כל אחד מן היעדים חולקו התמריצים לשמונה סוגים של תמריצים: מענקים, שער ריבית מסובסד, הלוואות, ערבויות, השתתפות בבעלות, הקלות מס, צרוף של כלים, לא מסווג. לגבי כל אחד מיעדי המדיניות נבדק לאיזו סוגי פעילויות כלכליות כוונו התמריצים: ייצור, השקעות, השקעות מיוחדות, מו"פ, הובלה, מוסדות שלא למטרות רווח, לא מסווג.

בעבודה זו, כמו גם בעבודות אחרות, מודגש חוסר היעילות של שיטת התמריצים הישירים להשגת יעדים ועל תופעות הלוואי השליליות שיכולות לנבוע מהם, ואת העובדה כי למרות זאת הם בשימוש במדינות רבות. עם זאת מצוין בדו"ח כי מדיניות התמיכה בדרך של השקעות פיזיות והשקעות בנכסים לא מוחשיים (כמו רכישת זכויות פטנט וכו') מקבל משקל גדל והולך במדינית התמיכה לתעשייה במדינות ה-OECD. 

הממצאים שיוצגו להלן מתבססים על העבודה שצוטטה לעיל והם מתייחסים רק לתמריצים הישירים לתעשייה ולא למגוון תוכניות ואמצעים שהופעלו לבניית יכולות כלכליות תחרותיות, לרבות פיתוח תשתיות לסוגיהן. הם גם לא מתייחסים לפרויקטים נקודתיים שמדינות מעודדות משיקולי תעסוקה, רווחה או סיבות נוספות. 

מן העבודה עולה ריבוי תוכניות בהם מופעלים תמריצים, בווריאציות שונות. המדינות דיווחו על כ-1,500 תוכניות בתחום זה. סוגי התמריצים הם פיסקלים, פיננסים או אחרים. מסתבר כי ממשלות מתקשות להפסיק תוכניות של תמריצים שכבר קימות, או כפי שמוגדר בדו"ח  תוכניות התמיכה מאופיינות ב"דינמיות נמוכה". התוצאה היא, כי השינויים שמדינות יוזמות שבא לביטוי בין היתר, במדיניות התמריצים באים בעיקר על-ידי תוספת של תוכניות, ולא בהכרח החלפה של תוכניות קיימות בחדשות, כאשר התוכניות החדשות שואבות תקציבים מן התוכניות הישנות ובהדרגה מרוקנות אותן מתוכן. ההשלכות המעשיות הן שבמרבית המדינות יש עלייה במספר תוכניות התמיכה, ולא בהכרח חל שינוי בהיקפי התמיכה לאורך התקופה שנבדקה בדו"ח עלה  מספר התוכניות הכולל  ב - 23%. רק 18% מן התוכניות נסגרו בטווח של  חמש השנים. כ- 60% מן התוכניות הן בעלות וותק של חמש שנים לפחות.

התמיכה הישירה לתעשייה במדינות ה-OECD היה כ-1% מן התוצר התעשייתי (GDP).  כאשר, יש שונות בין מדינות באחוז שמהווה התמיכה מן התוצר ובמגמות לאורך זמן. במרבית המדינות אין הבחנה במדיניות התמריצים, בין הון מקומי להון זר. תהליכי הגלובליזציה והליברליזציה טשטשו את ההבדלים לגבי מקור ההון, ורק בכ-4% מן התוכניות נקבעה הגבלה לעסקים בבעלות יזמים מקומיים.  אחת המגמות המוצהרות מבחינת מדיניות התמריצים, הוא המעבר ממדיניות סקטוריאלית צרה התומכת בענפים מסוימים למדיניות אופקית רחבה לפיתוח תעשייתי. מדיניות אופקית כוללת יעדים כגון: פיתוח אזורי, מו"פ וחדשנות.

לוח 4: תמריצים לתעשייה -  הוצאות מדוחות ותוכניות לפי יעדים, באחוזים*)

	אחוז הוצאות
	אחוז תוכניות
	

	1993
	1992
	1991
	1990
	1989
	
	מטרות

	8
	12
	13
	12
	12
	10
	סקטוריאלי

	7
	1
	2
	2
	4
	4
	עזרת חירום

	19
	21
	19
	18
	17
	19
	מו"פ וחדשנותטכנולוגית

	31
	29
	27
	24
	23
	15
	אזורי

	6
	5
	6
	7
	8
	11
	השקעות

	9
	11
	10
	15
	15
	25
	עסקים קטנים ובינוניים

	17
	18
	22
	22
	19
	8
	יצוא

	3
	2
	2
	1
	1
	4
	אנרגיה

	1
	1
	1
	1
	1
	5
	סביבה

	100
	100
	100
	100
	100
	100
	סה"כ


מקור: OECD(1998)
* בשל מגבלת הנתונים בחלק מן המדינות הנתונים מוצגים בלוח עד שנת 1993 בלבד.

לוח 5: דירוג היעדים של התמריצים לפי סכומי ההוצאה ומספר התוכניות

	מספר תוכניות
	סכום ההוצאה
	דרוג 

(1 הגבוה ביותר)

	עסקים קטנים ובינוניים
	פיתוח אזורי
	1

	פיתוח אזורי, מו"פ וחדשנות
	מו"פ וחדשנות, יצוא וסחר בינלאומי
	2

	השקעות, סקטוריאלי 
	עסקים קטנים ובינוניים, סקטוריאלי 
	3

	יצוא וסחר בינלאומי
	עזרת חירום, השקעות 
	4

	עזרת חירום, אנרגיה, סביבה
	אנרגיה, סביבה
	5


מקור:  OECD(1998),  עיבוד של לוח 4.

להלן הרחבה של הממצאים העיקריים בחלוקה לפי היעדים: 
1. פיתוח אזורי – 

    יעד דומיננטי מבחינת היקפי תקציב, שחשיבותו עולה לאורך זמן

 עידוד צמיחה תעשייתית באזורים מועדפים, במטרה לצמצם את הפערים בין אזורים אלה לאזורים אחרים במדינה. היעד הדומיננטי שאליו הופנו השיעור הגדול ביותר של תקציבי התמיכה הישירה לתעשייה הוא "פיתוח אזורי",  וחשיבותו היחסית עלתה במרוצת השנים. ליעד זה (פיתוח אזורי) הוקצה כשליש מתקציבי התמיכה הישירה, וכ-15% מסך התוכניות. הוא גם היעד כאמור, שמשקלו היחסי בתמיכה עלה במיוחד לאורך זמן, כרבע (23%) בשנת 1989 לכשליש (31%) בשנת 1993. 
התמריצים העיקריי ליעד זה, בסדר יורד: המענקים, הטבות מס, השתתפות בבעלות, או שילוב בין הכלים.  למעלה מ-70% מן הסבסוד מיועד להשקעה, במגמה לעודד השקעות של מפעלים חדשים ו/או הרחבה של קיימים. באופן טבעי תוכניות אלה הן עתירות הון. תוכניות ליעד זה מאופיינות בהמשכיות גבוהה, בהשוואה ליעדים האחרים. כ-55% מן התוכניות שנסקרו אלו תוכניות מתמשכות, של יותר מ-5 שנים. הסיבה נעוצה כנראה בעובדה כי התוכניות מיועדות ליצור שינוי מבני באזורים מסוימים.

2. מו"פ וחדשנות טכנולוגית - יעד מועדף, שחשיבותו עולה 

היעד – עידוד מו"פ וקליטת חדשנות טכנולוגית בתעשייה לשמירת כושר התחרות. יעד זה נמצא בעדיפות גבוהה וחשיבותו היחסית עלתה לאורך זמן -  והוא מהווה כחמישית מן התקציבים ומן התוכניות. יעד זה נמצא בעדיפות אצל מרבית הממשלות שנבחנו, והנתונים לשנים המאוחרות יותר, מצביעים על כך שהממשלות המשיכו למלא תפקיד חשוב במימון תוכניות בתחום זה. כמחצית מן התוכניות המיועדות להשגת יעד זה ניתנות ישירות לפירמות המבצעות מו"פ, מעט למעלה מעשרה אחוזים ניתנים לפרויקטים המבוצעים על-ידי מספר פירמות, או לפרויקטים שמבצעות פירמות עם מוסדות מחקר. תוכניות אחרות מיועדות לסבסוד עובדים במו"פ, תמיכה לקרנות של פארקי הי-טק או לקרנות הון סיכון. התמריץ השכיח ביותר להשגת יעד זה הוא המענקים, והשני - הקלות המס. מרבית הסבסוד מכוון ישירות לפעילות הכלכלית של המו"פ (כ-80%). 

3. תמיכה בייצוא ובמסחר בינלאומי – יעד מועדף

היעד של עידוד ייצוא וסחר בינ"ל ממשיך להוות בעדיפות, למרות המגבלות והחוקים הבינלאומיים בתחום. יעד זה מהווה כ-17% מסך התקציב וכ-8% מן התוכניות. לפחות חלק מן התוכניות ליעד זה מאופיינות בעתירות הון גבוהה. יעד זה היה בעבר השני בחשיבותו ואילו בשנים האחרונות דורג שלישי. תוכניות אלה, מופעלות בחלקן הגדול על-ידי הממשלה המרכזית (66%) ולא על-ידי גורמים מקומיים. חלק ניכר מן התוכניות מיועדות לשלב שבו הפירמה כבר מייצרת כ-65% מן התוכניות וכ-79% מן התקציב). כ-40% מן התוכניות מיועדות לספק תמיכה עקיפה לפעילות התעשייתית, לפעילויות כגון: חדירה לשווקים הבינ"ל, קידום פעילות בשווקים זרים, השתתפות הפירמות בירידים ותערוכות בחו"ל ומשלחות. מבחינת התמריצים הפיננסים המופעלים, הרי מבחינת מספר התוכניות המענקים מהווים כשליש מן התוכניות, הערבויות כ-20% ואילו הלוואות, ש"ר מסובסד והקלות מס כ-10%. מבחינת תקציבית, התמריץ העקרי הוא הערבויות והוא מהווה כ-50% מן ההוצאה, הלוואות והקלות מס מהווים כ-20% כל אחד.

4. עסקים קטנים ובינוניים – תחום שגדלה ההכרה בחשיבותו

כל המדינות דיווחו על תוכניות מיוחדות לעידוד עסקים קטנים ובינוניים, כחלק מעלייה במודעות בחשיבות שלהם ביצירת מקומות עבודה חדשים ולצמיחה. התוכניות ליעד זה מאופינות בעתירות הון נמוכה יחסית. יעד זה מהווה כרבע מבחינת מספר התוכניות, וכ-10% מבחינה תקציבית.  העדפה לעסקים קטנים קימת גם בקבוצות האחרות, כך שבדיעבד הסיוע לעסקים קטנים ובינוניים גבוה מהנתונים המופיעים בקבוצה זו.  מבחינת התמריציםתמריצים הפיננסים, הלוואות ושער ריבית מסובסד, מהווים כשליש מן ההוצאה לתמיכה הישירה אך רק כ-15% מן התוכניות. כלי נוסף שיש לו משקל גבוה מבחינה תקציבית, אך משקל נמוך מבחינת מספר התוכניות הן הטבות המס – 35% מן ההוצאה וכ-5% מן התוכניות.

5. מדיניות סקטוריאלית
תוכניות המיועדות לתמוך בסקטור תעשייה אחד או יותר המועדפים על-ידי קובעי המדיניות. יעד זה מהווה כ-10% מסכום הסבסוד ומן התוכניות. בפועל, התמיכה ניתנת מחד גיסא לתעשיות בתחומים הוותיקים כדי לסייע  להם לעבור משברים ומאידך גיסא לתעשיות שנחשבות כמובילות את הצמיחה. יותר מ- 50% מן התוכניות הסקטוריאליות התרכזו בשלוש תעשיות: טקסטיל, פלדה ובניית אוניות, אשר ביחד היוו 9% מן התוצר התעשייתי במדינות ה - OECD. כ- 20% מיועדים להיי-טק: מחשבים, תקשורת וטכנולוגיות ייצור מתקדמות. הכלי הפיננסי העיקרי הוא המענקים, ומבחינת סוג הפעילות הכלכלית הסיוע מיועד בעיקר לייצור ולהשקעה. התמיכה הסקטוריאלית יוצרת עיוותים ונתקלת בקשיים מבחינת ההסכמים הבינלאומיים. מסתבר כי המדינות מתקשות בפועל, למרות הצהרותיהם לעבור ממדיניות של הגנה על סקטורים מסוימים למדיניות אופקית רחבה לפיתוח תעשייתי.

6. תמריצים כלליים לעידוד השקעות בתעשייה - יורד  בעדיפות 

היעד לעודד בהכללה השקעות בתעשייה. משקלו היחסי של יעד זה יורד לאורך זמן. הוא היווה בשנת 1993 6% מן התקציבים לתמיכה ישירה ו- 11% מן התוכניות. התמריץ הדומיננטי מבחינת התקציב הוא הטבות מס, ואילו מבחינת מספר התוכניות, נוסף להטבות המס גם: מענקים, הלוואות וערבויות. תוכניות המיועדות להשגת יעד זה מופעלות  בחלקן הגדול על-ידי גופים מקומיים האמונים על פיתוח תעשייתי. 

7. עזרת חירום למשברים (crisis aid)
יעד זה מהווה כ- 7% מסכום הסיוע וכ- 3% מן התוכניות . מדובר בהתערבות ממשלתית המכוונת לסייע לתעשיות מסוימות אשר נקלעו לקשיים פיננסים או לסכנה של פשיטת רגל. בתחום זה נכללו גם  תוכניות המכוונות לצמצם נזקי אסונות טבע, בעיות של שינויים מבניים ועוד. עיקר הסיוע ניתן לשלב התפעול. יעד זה נמצא בדירוג נמוך מבחינת הסיוע ובמסגרתו ניתנת עדיפות לעסקים קטנים ובינוניים הנמצאים בקשיים. 
8. התייעלות באנרגיה
יעד זה מהווה 3%-4% מן התקציבים והתוכניות.  מרבית התוכניות בתחום זה הן סבסוד  ההשקעה של המפעלים למתקנים ותהליכים שמובילים לחסכון באנרגיה. 
9. איכות סביבה 

יעד זה מהווה רק 1% מן התקציבים ו- 5% מן התוכניות . אלה תוכניות המיועדות להקטין את הנזקים לאיכות הסביבה המאופיינות בעלות יחסית נמוכה, אך יש להן חשיבות מבחינת המעורבות הציבורית בשל התרומה לקהילה.  
ניתן לסכם ולומר, כי קימים ארבעה יעדי מדיניות מועדפים מבחינת מדיניות התמריצים: פיתוח אזורי, מו"פ וחדשנות טכנולוגית, ייצוא וסחר בינלאומי ועסקים קטנים. שלושת היעדים הראשונים:  פיתוח אזורי, מו"פ וחדשנות טכנולוגית, ייצוא וסחר בינלאומי היוו למעלה משני שליש מהיקפי הסיוע הישיר לתעשייה, וכ-40% מן התוכניות בתחום זה. הפער בין חלקם בתקציבים לבין חלקם במספר התוכניות מקורו בעתירות ההון הגבוהה של ההשקעות ביעדים אלה. התחום המדורג רביעי, הוא כאמור, עסקים קטנים ובינוניים. התוכניות בתחום זה אינן עתירות הון ולכן משקלם היחסי מסך התקציב היה רק כ-10%, אך הם היוו כ-25% מסך התוכניות. עם זאת, יש לעסקים הקטנים והבינוניים העדפה במרבית התוכניות ולכן חלקו היחסי בתמיכה גבוה יותר ומגיע לכשליש. מבחינת מגמה לאורך זמן, קימת עלייה במשקלו היחסי של היעד פיתוח אזורי, ובמידה מסוימת גם של מו"פ וחדשנות טכנולוגית.

כמו כן נמצא גם כי יש קושי בהפסקה של תוכניות, וכי במקרים רבים השינוי נעשה על-ידי תוספת של תוכניות אשר רק בהדרגה מחליפות את התוכניות הוותיקות.

היעד: משיכת השקעות זרות (FDI) 

קיימת תחרות גלובלית בין המדינות במשיכת השקעות זרות (F.D.I) , כאשר מרבית המדינות נוקטות לשם כך במדיניות של תמריצים OECD) ,2000). צמצום החסמים בין מדינות והגדלת הניידות של הון, הגדילה את התחרות בין מדינות למשיכת השקעות זרות.  התחרות בין המדינות מובילה למלחמת תמריצים, כאשר מדינות קובעות את מדיניות התמריצים שלהם בהתייחס לתמריצים המוצעים על-ידי מדינות אחרות. "המלחמה" בין המדינות באה לביטוי, בין היתר, באמצעות התמריצים  הישירים הניתנים למשקיעיםincentives based) competition). זאת כמובן בנוסף לאמצעים נוספים הננקטים, לרבות באמצעות אספקה של תשתיות, תקנות עוד.

בעבר נהגו ממשלות להפריד בין הטבות שניתנו למשקיעים מקומיים לעומת משקיעים זרים. בשנים האחרונות קשה יותר ויותר לעשות הבחנה זו לגבי מקור ההון ומרבית התמריצים מוצעים לכל המשקיעים. למרות שהתמריצים מוצעים לכל המשקיעים, מלחמת התמריצים בין המדינות היא בעיקרה על קבוצה קטנה של השקעות, בעיקר על תעשיות בתחומים מועדפים, או על פרויקטים מסוימים, בעיקר הגדולים בהם ובחלק מן התעשיות ה"מלחמה" היא לתקופה מוגבלות.

התמריצים יכולים להינתן אוטומטית לכל המשקיעים, בתנאי שעומדים בתנאים שנקבעו מראש, או שיש לממשלה (הארצית או המקומית) שיקול דעת בזכאות לתמריצים ובגובה התמריצים. 

בחלק מן המקרים מגבילות מדינות את התמריצים לקבוצת ההשקעות הזרות הגדולות יש מקרים בהן קובעות מדינות תנאי סף לקבלת תמריצים הקשורים לגודל השקעה או למאפיינים אחרים שלה, או שהן מציעות חבילה של תמריצים שנתפרה, לפחות בחלקה, במיוחד להשקעה הספציפית. לגבי ההשקעות הזרות האחרות, הקטנות יותר ובתחומים האחרים אין הבדל ביניהן לבין ההשקעות המקומיות.

ניתן למצוא מגוון רחב של תמריצים ש"נתפרו" עפ"י משאלותיו הייחודיות של היזם בעיקר בתחום התשתיות והשירותים העסקיים . כך , למשל , הבטיחה אטלנטה לחברת מרצדס הקמת מרכז לשירותים עסקיים ושדה תעופה בסמוך למתקנים שתקים החברה.  לגבי "חבילת" ההטבות הייחודית שנתפרת, קשה להשיג מידע מהימן, ודוגמאות למספר חבילות שנתפרו מוצגות בנספח. 

ראוי לציין כי למרות שההסכמים הבינ"ל לא מאפשרים  העדפות לסקטורים מסוימים, מוצאות מדינות דרכים עקיפות להעדיף סקטורים בהם יש עניין מיוחד, למשל ע"י השתתפות מיוחדת בהכשרה מקצועית בסקטורים אלה.

המלחמה הגלובלית, האם היא יעילה? 

במחקר אשר עסק במלחמת התמריצים בין המדינות למשיכת השקעות זרות נבחנה היעילות של התמריצים הישירים בהשגת היעד של משיכת השקעות זרות. הממצאים, שחלקם מוצגים להלן, תואמים עבודות אחרות בתחום (סקירה של עבודות שעסקו באפקטיביות של תמריצים הוצגה  בעבודה קודמת, שורץ, ד. 2000). להלן חלק מן הממצאים:

· לא נמצאו הוכחות כי התחרות הגלובלית על השקעות בשני העשורים האחרונים תרמו משמעותית להשקעות זרות שהתרחשו בתקופה זו. ההפך נמצאה השפעה הפוכה, ככל שהיצע השקעות זרות גדלו משמעותית, ממשלות הגבירו תחרות ביניהן כדי להגדיל את חלקן בצמיחה זו. 

· קימת סכנה שהתחרות בין המדינות יוצרת את המצב המתמשך המוגדר במחקר "דילמת האסיר" (prisoner’s dilemma) – של העלאה מתמשכת בתמריצים המוצעים על-ידי המדינות למשקיעים, גם מעבר לרמה הכדאית למשק שלהם.
· הממצאים מצביעים כי החלטות מיקום של מפעלים, בעיקר של פרויקטים גדולים חדשים, היא החלטה המורכבת משני שלבים (או רב  שלבית). בשלב הראשון מחליטים המשקיעים על ה - short list, על רשימה קצרה של אתרים אפשריים מבין מכלול האתרים האפשריים. ההחלטה בשלב זה נקבעת על  בסיס של גורמים כלכליים ופוליטיים בסיסיים – תכונות האזור והאתר, ללא קשר לתמריצים המוצעים. בשלב השני, בהתייחס לרשימה הקצרה של אתרים בעלי התכונות החשובות למשקיעים, בוחנים המשקיעים גם את מרכיב התמריצים המוצעים על-ידי מדינות ואזורים, בחלק מן המקרים הם משתמשים בתחרות בין המדינות כדי לשפר תנאים. התמריצים ותנאים אחרים למשיכת משקיעים יכולים להיות אפקטיביים בשלב הזה.
· האפקטיביות במשיכת השקעות היא בעיקר כאשר יתר התנאים שווים. מצב זה יכול להיות כאשר פירמה שוקלת מיקום בתוך אזור עם תנאים שווים, או  בתחרות בין מדינות עם מאפינים דומים. במקרים אלה התמריצים אפקטיבים בהשפיעם על החלטת המיקום של המשקיעים. 

· בעוד שמדינות מצדיקות את מדינות התמריצים עם הטיעון שיש לעודד השקעות באזורים חלשים בתוך המדינה, בפועל, התמריצים הם בעלי יעילות מוגבלת בהקשר זה (אם כי קיימות תמיד יוצאים מן הכלל), ובמקרים רבים רק מביאים להגדלת האי-שוויון הבין אזורי.
· מבחינת יעילות כלכלית נמצא, כי אין זה יעיל להציע למשקיעים הזרים תמריצים כאשר לא מתקיימים התנאים הבסיסיים החשובים למשקיעים לטווח הארוך, מאחר והתמריצים – נוסף לעיוותים שהם גורמים – נוטים למשוך את "הסוג הלא נכון" של המשקיעים. הם גם עלולים לעודד שחיתויות ובכך המחיר הוא גבוה עוד יותר.  השפעה שלילית נוספת שיכולה לנבוע מן התמריצים ומתוכניות ממשלתיות אחרות היא התחושה של המשקיעים כי התמריצים הם זמניים ולא מתמשכים, ובכך גדלה רמת האי וודאות.

· התמריצים גורמים במקרים רבים לעיוותים: קימת נטיה להפלות לרעה נגד השקעות קטנות, השקעות מקומיות (בפועל, אם כי רק לעיתים נדירות לפי החוק) ופירמות בסקטורים או סוגי פעילות שאינן מהוות פונקצית מטרה.

· לא נמצאה הוכחה כי הגברת התחרות במשיכת השקעות זרות, עודד את הממשלות לפעול באופן משמעותי לשיפור של תשתיות פיזיות ותשתיות אנושיות. נהפוך הוא.  נראה כי מתן התמריצים מהווה תחליף של המדינות להשקיע בתשתית של הון אנושי או באספקה של תשתית חדשנית, במגמה לשפר את הפרודוקטיביות של גורמי הייצור המקומיים.

· מרבית הממשלות שהצליחו במשיכת השקעות, הן אלה שגם מתקיימים בהם התנאים הבסיסיים החשובים למשקיעים.  נמצא כי מדיניות שמשקיעה בשיפור תשתיות פיזיות חדשניות ובהון אנוש, מהווה  אמצעי רב עצמה למשיכת השקעות זרות, ובו זמנית מסייעת לפיתוח כלכלי, בתנאי שמתקיימים התנאים הבסיסיים החיוניים לצמיחה.

· במקרים רבים בוחרים המשקיעים להשקיע במקומות בהן מדיניות הממשלה במשיכת השקעות היא חלק מאסטרטגיה רחבה יותר של פיתוח, הכוללת גם מרכיבים פוליטיים, חברתיים וארגוניים. 
מגמות במדיניות התיעוש

1. השינויים במדיניות התיעוש 

המסמך הנוכחי עוסק במדיניות של תמריצים ישירים להשקעות בתעשייה. עם זאת, ראוי לציין את השינויים שחלו במרוצת השנים, בעיקר במדינות המפותחות במדיניות התמיכה לתעשייה ובמשקלם היחסי של התמריצים הישירים. 

מסתבר, כי למרות שמרבית המדינות נוקטות במדיניות של תמריצים להשגת יעדים שונים, המשקל שהן מייחסות לתמריצים במדיניות הכוללת ירד במרוצת הזמן. הגישה היא בהכללה, של מעבר מתמריצים ישירים למפעלים למדיניות אשר יוצרת למדינה ולאזור כושר תחרות לטווח ארוך. את התמריצים רואים יותר כמכשיר לטווח קצר, לפתרון של כשלי שוק נקודתיים ולהנעה של תהליכים, מאשר ככלי להשגת כושר תחרות.

הגישה היא כי כושר תחרות של תעשייה נבנה על בסיס של תנאי סביבה נוחים, ולכן אמצעי המדיניות עוסקים בתחומים כגון: תקנות וחוקים, הסכמים בינלאומיים, תשתיות פיסיות, אנושיות, תנאי סביבה לחדשנות ומו"פ,  תשתית חברתית (שיתופי פעולה בין גורמים: בין עסקים, בין עסקים למוסדות מחקר ולימוד, בין מוסדות) ותשתית ארגונית.

במסמך שסוקר את המדיניות התעשייתית במדינות ה-OECD מודגשת מגמה זו. המדיניות התעשייתית אינה ממוקדת עוד על סקטורים ועל תמריצים. המדיניות המסורתית לעידוד תעשייה אינה יעילה לטענתם יותר שכן התנאים ליצירת כושר תחרות השתנו לאור הגלובליזציה והשינויים הטכנולוגיים. ממשלות הכירו שהן לא טובות בבחירה של מפעלים בודדים וכן הם הכירו בחוסר היעילות של מתן תמיכה סלקטיבית ובעלות הגבוהה של תמיכה זו. המיקוד היום הוא על יצירת תנאי סביבה טובים המאפשרים לפירמות להיות חדשניות, גמישות ותחרותיות OECD (2001).

2. פיתוח אזורי

למרות שהמסמך הנוכחי עוסק במדיניות של תמריצים ישירים לתעשייה, ראוי לציין מספר שינויים שחלו בגישת ההתערבות במדיניות הפיתוח האזורי.  

בשנים האחרונות קימת הכרה מחודשת בתפקיד של הרמה האזורית לפיתוח הכלכלי. מצדדי גישה זו טוענים כי כושר התחרות בשווקים הבינלאומיים אינו נוצר בהכרח על-ידי פירמות בודדות חדשניות אלא יכול להיווצר על ידי האזור כיחידה טריטוריאלית כלכלית הקולטת חדשנות. לטענתם תהליך החדשנות, הוא גם תהליך חברתי, אשר יש לראותו בהקשר של הסביבה החברתית והמוסדית שבה הוא פועל (Asheim, 1998). תפיסה זו נשענת בעיקרה על רקע צמיחתם הכלכלית המואצת של אזורים תעשייתיים, industrial district)) כגון: המחוזות התעשייתיים של צפון מזרח איטליה (איטליה השלישית, 2 מחוזות עיקריים: אומבריה, אמיליה רומניה), צפון דנמרק, דרום גרמניה ועוד. 

את ההצלחה של אזורים אלה זוקפים בין היתר, למערכת הקשרים והרישות ((network שיש באזור בין הגורמים (פירמות, מוסדות לימוד, מחקר, מימון, ממסד), לקיום של תשתיות פיזיות והטכנולוגיות המפותחת המחברות את האזור ישירות לשווקים הבינלאומיים, לתשתיות הארגונית באזור ולמדיניות ההתערבות שתמכה במגמות אלה, במטרה לבנות כושר תחרות אזורי. היחידה הכלכלית הרלבנטית היא האזור, ולא פירמות בודדות, והתהליך המתמיד של הלימוד האינטראקטיבי על בסיס מערכת של שיתופי פעולה וחיזוק קשרים עסקיים ואחרים יוצרים את "האזור הלומד". זו למעשה תיאוריית החדשנות המודרנית. היא מציגה גישה אסטרטגית אלטרנטיבית להשגת כושר תחרות של אזור בשווקים העולמיים.
על-פי גישה זו יותר ויותר מאמצים מכוונים להשקעות בבניית יכולות כלכליות אזוריות, תוך בניית תשתית של הון חברתי אזורי, של עידוד שיתופי פעולה וקשרים בין גורמים באזור (בין עסקים, בין עסקים למוסדות לימוד ומחקר ולשירותים עסקיים, בין רשויות מקומיות), חיזוק התשתית הטכנולוגית באזור,  והשקעות בתשתיות פיזיות ואנושיות. מדיניות התמריצים הישירים כאשר מופעלת מהווה רק מרכיב אחד בתוך אסטרטגיה כוללת כשהמטרה להשתמש במפעל כמנוף לפיתוח אזורי תוך הגברת האינטגרציה שלו עם גורמים נוספים באזור (פירמות עסקיות, מוסדות לימוד, מחקר, שירותים).  

להדגמה ניתן לראות את חבילת ההטבות שקיבל מפעל מוטורולה שהשקיע בוירג'יניה בארה"ב. חלק מחבילת ההטבות שהמפעל קיבל כללה תוכניות עם מוסדות לימוד באזור: הקמה של מגמה מיוחדת בקולג' המקומי של תחום החיוני למפעל, והכשרה של כוח האדם במוסדות הלימוד באזור. בדרך זו נוצרו קשרים מתמשכים בין מערכות החינוך האזוריות למפעל.

תפיסה זו אומצה על-ידי צוות הפיתוח הכלכלי של תמ"א 35 וכלי ההתערבות המומלצים עוסקים בין היתר באמצעים וכלים ליישום בתחומים הבאים: הקצאה אזורית של תקציבים לפיתוח של תשתיות; ריכוז הפעילות הכלכלית במקבצים גיאוגרפיים של פארקי תעסוקה וחיבור מספר פארקים למקווה תעסוקה, תוכניות המיועדות לעידוד שיתופי פעולה וקשרים בין גורמים באזור network)) פיתוח של תשתיות פיזיות תוך אימוץ תוכניות של עידוד המגזר הפרטי לבצע חלק מהשקעות אלה, תוכניות לתמיכה ביצירת תשתיות ארגוניות אזוריות, ותוכניות בתחום של תשתיות הון אנושי לרבות תוכניות עבור ועם התעשייה (בר-אל, ר. ושורץ, ד. 199), שורץ, ד. ובר-אל, ר. 1999). 

3. מדיניות לעידוד חדשנות

התחום של מו"פ וחדשנות הוא אחד התחומים לגביהם מפעילות חלק ניכר מן המדינות כלי התערבות שונים, לרבות תמריצים. המסמך הנוכחי לא עוסק במדיניות מו"פ וחדשנות בכללותה וכן לא במכלול אמצעי המדיניות הננקטים. עם זאת, בשל חשיבות הנושא מוצג בלוח 6 תחומי ההתערבות של מדינות האיחוד האירופי בתחום החדשנות. בכל אחד מן התחומים קיימות תוכניות מגוונות. מו"פ חדשנות אינם נוצרים בבידוד, אלא בתנאי סביבה מתאימה מבחינת תשתיות, תמיכה מוסדית ואינטרקציה קבועה עם גורמים שונים. מסיבה זו חלק מן התוכניות בתחום החדשנות מכוון לתנאי סביבה החשובים לפיתוח של פעילויות של חדשנות ומו"פ. 

לוח 6: יעדים למדיניות של חדשנות במדינות הקהילה האירופית

	תחומים של התוכניות (רשימה חלקית)
	יעד

	לימוד והכשרה, ניידות  של סטודנטים/חוקרים/מרצים;  חדשנות בניהול,  עידוד אשכולות (clustering) ושיתופי פעולה לחדשנות 
	טיפוח תרבות של חדשנות

	תחרותיות, הגנה על קניין רוחני, פישוט הליכים אדמיניסטרטיביים, תקנות וחוקים, מימון, מיסוי.  
	הקמה של מסגרת "מוליכה" לחדשנות

	חיזוק המחקר בחברות, שיתופי פעולה במחקר בין חברות לאוניברסיטאות, קליטה של טכנולוגיות על-ידי עסקים קטנים ובינוניים.
	להניע מחקר לחדשנות
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סיכום ומסקנות 

העבודה הנוכחית עסקה בתמריצים ישירים לתעשייה הננקטים במדינות בעולם, על מנת לסייע למשרד התעשייה לגבש כלי מדיניות שיסייעו לשמירת כושר התחרות של התעשייה הישראלית. המידע שנאסף נשען על מידע רשמי שפורסם על-ידי המדינות ורוכז בעבודות שונות. 

1. סוגי תמריצים

ניתן לחלק את מגוון התמריצים המוצעים לשלש קטגוריות עקריות: 1) תמריצים פיסקלים – אלה כוללים הטבות מס בהתייחס לבסיסים שונים: רווח, השקעות הון, מכירות, ערך מוסף, הוצאות אחרות, יבוא, יצוא. 2) תמריצים פיננסים: מענקים, אשראי בש"ר מסובסד, השתתפות הממשלה בבעלות, ביטוח ממשלתי בתנאים מועדפים. 3) תמריצים "אחרים": תשתיות מסובסדות, שירותים מסובסדים, העדפה מבחינת השוק, התייחסות מועדפת לשער מטבע חוץ. התמריצים האחרים שחשיבותם עולה לאורך זמן הם בתחום סבסוד של תשתיות ולשירותים. 

הבדלים קיימים בין המדינות ב"חבילה" של התמריצים, סוג התמריצים, קריטריונים, יעדים ומשקלם היחסי. התמריצים יכולים להינתן אוטומטית (בתנאי שעומדים בתנאים שנקבעו מראש או עם רמה מסוימת של שיקול דעת לממסד. בחלק מן המדינות המידע "שקוף" ובחלק מהם, ו/או במקרים מסוימים המידע אינו זמין. התמריצים הפיסקלים נמצאים הם השכיחים ביותר. ובתוך קטגוריה זו התמריצים השכיחים הם, בסדר יורד: הקלות מס לחברות, פטור ממיסים, פטור ממיסי יבוא ופחת מואץ.  הקטגוריה השנייה בשכיחותה הם התמריצים הפיננסים, ובתוך קטגוריה זו שכיחים יותר: מענקים, והלוואות בתנאים מועדפים. התמריץ של ערבויות להלוואות פחות שכיח. במגמה לאורך זמן נמצא כי קיימת מגמה של צמצום המענקים הישירים תוך העדפה של הטבות המס, וכשניתנים מענקים השאיפה להפכם למענקים המותנים בביצוע ובעמידה בהתחיבויות ו/או על-פי אבני דרך הנקבעים בעת מתן האישור.  קיים גם מעבר לסוגי תמריצים חדשים המשקפים מטרות מדיניות כגון: איכות סביבה, ומעבר לתמריצים הקשורים לסבסוד של תשתיות ושירותים. מבחינת הגורם המפעיל, חלק מן התמריצים עברו במרוצת השנים להפעלה מהממשלה לרמה האזורית או המקומית. עפ"י הערכות הסיוע הנוסף עשוי להגיע עד לרמה של  15 עד 20 אחוזים מסך ההשקעה. סיוע מוצהר ולא מוצהר הוא דרך נוחה להסוות הטבות החורגות מהקבוע בהסכמים הבינ"ל. 

2. משיכת השקעות זרות 

אחד היעדים העיקריים שבגינו נוקטות מדינות בתמריצים הוא למשוך השקעות זרות, וקיימת "מלחמה גלובלית" בין מדינות על השקעות אלה, בעיקר על ההשקעות הגדולות בתחומים מועדפים. חלק מן התמריצים הם "שקופים" ויש מקרים בהן נתפרות חבילות הטבות ספציפיות למפעלים מועדפים. התחרות גורמת לכך שמדינות מחליטות על מדיניות התמריצים, בהשוואה לתמריצים הניתנים על ידי מדינות אחרות. למעשה קימת סכנה שהתחרות בין המדינות יוצרת את המצב המתמשך המוגדר כ"דילמת האסיר" (prisoner’s dilemma) – של העלאה מתמשכת בתמריצים המוצעים על-ידי המדינות למשקיעים, גם מעבר לרמה הכדאית למשק שלהם.

הממצאים מצביעים כי החלטות מיקום של מפעלים, בעיקר של פרויקטים גדולים חדשים, היא החלטה המורכבת משני שלבים (או רב  שלבית). בשלב הראשון מחליטים המשקיעים על ה - short list, על רשימה קצרה של אתרים אפשריים מבין מכלול האתרים האפשריים. ההחלטה בשלב זה נקבעת על  בסיס של גורמים כלכליים ופוליטיים בסיסיים – תכונות האזור והאתר, ללא קשר לתמריצים המוצעים. בשלב השני, בהתייחס לרשימה הקצרה של אתרים בעלי התכונות החשובות למשקיעים, בוחנים המשקיעים גם את מרכיב התמריצים המוצעים על-ידי מדינות ואזורים, בחלק מן המקרים הם משתמשים בתחרות בין המדינות כדי לשפר תנאים. התמריצים ותנאים אחרים למשיכת משקיעים יכולים להיות אפקטיביים בשלב הזה.
האפקטיביות במשיכת השקעות היא בעיקר כאשר יתר התנאים שווים. מצב זה יכול להיות כאשר פירמה שוקלת מיקום בתוך אזור עם תנאים שווים, או  בתחרות בין מדינות עם מאפינים דומים. במקרים אלה התמריצים אפקטיבים בהשפיעם על החלטת המיקום של המשקיעים. 

3. השגת יעדי צמיחה באמצעות התמריצים

בנוסף ליעד של משיכת השקעות זרות מפעילות המדינות תמריצים להשגת יעדים נוספים, הקשורים לצמיחה. היעדים העקריים שצויינו על-ידי מדינות ה-OECD הם: פיתוח אזורי, מו"פ וחדשנות טכנולוגית, ייצוא וסחר בינלאומי, עסקים קטנים ובינוניים, עידוד השקעות בתעשייה, סקטורים מועדפים, עזרת חרום, שימור סביבה, חסכון באנרגיה. 

היעדים שנמצאו מועדפיםבמדינות ה-OECD מבחינת מדיניות התמריצים: פיתוח אזורי, מו"פ וחדשנות טכנולוגית, ייצוא וסחר בינלאומי.

שלושת היעדים:  פיתוח אזורי, מו"פ וחדשנות טכנולוגית, ייצוא וסחר בינלאומי היוו למעלה משני שליש מהיקפי הסיוע הישיר לתעשייה, וכ-40% מן התוכניות בתחום זה. הפער בין חלקם בתקציבים לבין חלקם במספר התוכניות מקורו בעתירות ההון הגבוהה של ההשקעות ביעדים אלה. התחום המדורג רביעי, הוא כאמור, עסקים קטנים ובינוניים. התוכניות בתחום זה אינן עתירות הון ולכן משקלם היחסי מסך התקציב היה רק כ-10%, אך הם היוו כ-25% מסך התוכניות. עם זאת, יש לעסקים הקטנים והבינוניים העדפה במרבית התוכניות ולכן חלקו היחסי בתמיכה גבוה יותר ומגיע לכשליש. מבחינת מגמה לאורך זמן, קימת עלייה במשקלו היחסי של היעד פיתוח אזורי, התוכניות של התמריצים בתחום זה מאופינות גם  בדינמיות נמוכה, תוכניות של משך זמן ארוך יותר, כנראה מאחר ומדובר בשינוי מבנה כלכלי של אזור. תחום נוסף שקיימת עליה מסוימת בחשיבות לאורך זמן: חדשנות ומו"פ.

המשכיות ותחלופה של תוכניות: קיים כאמור, ריבוי של תוכניות בהם מופעלים תמריצים, והמגמה שנמצא במדינות ה- OECD היא של גידול במספר התוכניות, אם כי לא בהכרח בהיקפי התקציב. הסיבה היא כי מדינות מתקשות להפסיק מידית תוכניות קיימות של תמריצים, ואת השינויים במדיניות של התמריצים הן עושות במקרים רבים, על-ידי הוספה של תוכניות חדשות תוך צמצום המשאבים לתוכניות הישנות עד כדי הפסקה מוחלטת של התמריצים.  השינויים המתמשכים ביותר בתחום זה קשורים ליעד של פיתוח אזורי, כשההסבר הוא שהמטרה היא להביא שינויים מבניים  ולכן נדרשת מדיניות ארוכת טווח.

4. יעילות התמריצים

בעבודה הנוכחית לא נבחנה השאלה לגבי יעילות של תמריצים לפיתוח כושר תחרות של תעשייה ואזור. נושא זה נידון בעבודה מוקדמת, אשר בו נסקרו בהרחבה מחקרים ועבודות שעסקו בנושא (שורץ, 2000). חלק ניכר מן המחקרים מצביעים על חוסר היעילות של תמריצים ישירים, על העיוותים הכלכליים שהם יוצרים, ועל חוסר האפקטיביות שלהם, כאשר הם מופעלים כאמצעי יחיד וללא מדיניות פיתוח רחבה המביאה לשינויים בתנאים הבסיסיים של אזור או מדינה.

עם זאת מסתבר, כי למרות שאין חולקין על חוסר יעילותם של התמריצים לטווח הארוך, נוקטת מרבית המדינות במדיניות של תמריצים ישירים לתעשייה, במקרים רבים בידיעה ברורה לגבי חסרונותיהם (עם השינויים במדיניות שצויינו). בין הסיבות העקריות לכך היא התחרות הגלובלית  בין המדינות, אשר גורמת כאמור, לעלייה במחיר ההשקעות הזרות – של עלייה בתמריצים. מדינות נוקטות בתמריצים מן החשש  "לצאת מהתחרות" הגלובלית. בחלק מן המקרים התמריצים מהווים למשקיעי חו"ל מתן איתות של האווירה הקיימת במדינה לגבי השקעות זרות.

יתרון אותו מציינים מצדדי התמריצים הוא טווח הזמן אליו הם מכוונים. לתמריצים אפקט בטווח הקצר, ואילו למרבית האמצעים האחרים יש זמן הבשלה ארוך יחסית.  התמריצים גם יכולים להיות אפקטיבים ב"הנעה" של תהליך, כאשר מדינה רוצה "להניע" תהליך וליצור שינוי מן המצב הקודם, כגון: לעודד פירמות להשקיע במו"פ או בחדשנות, פתיחה של שווקים חדשים, השקעות הקשורות לאיכות הסביבה. המדיניות במקרה זה מיועדת לענות על כשל שוק זמני. עם זאת, מסתבר, כי קיים קושי להפסיק תוכניות שכבר מופעלות ותהליך השינוי בא לביטוי בהקמה של תוכניות חדשות שבהדרגה מרוקנות מתקציב את התוכניות הישנות.

יש הטוענים כי תמריץ למפעל גדול הוא כלי חשוב ליצירת מכפיל צמיחה אזורי, באמצעות הביקושים של אותו מפעל. בפועל, מסתבר כי על מנת להשיג את אפקט המכפיל יש להשקיע באמצעים משלימים של פיתוח תשתיות והגברת האינטגרציה של המפעל עם האזור. על השינויים בגישות לפיתוח אזורי ראה הרחבה בסעיף הקודם.

5. מגמות במדיניות התמיכה לתעשייה

המסמך הנוכחי עוסק במדיניות של תמריצים ישירים להשקעות בתעשייה. עם זאת, ראוי לציין את השינויים שחלו במרוצת השנים, בעיקר במדינות המפותחות ביחס למשקל שמדינות מייחסות לתמריצים להשגת יעדים וליצירת כושר תחרות. השינויים הטכנולוגיים, הגלובליזציה, הניסיון שנצבר כל אלה הביאו לשינוי בגישה, שניתן להגדירו בהכללה של ירידה במשקל היחסי של התמריצים הישירים במערך התמיכה הכולל ועלייה במשקל אמצעים המכוונים ליצור תנאי סביבה נוחים לצמיחה תעשייתית ולבניית כושר תחרות לטווח ארוך. את התמריצים רואים יותר כמכשיר לטווח קצר, לפתרון של כשלי שוק נקודתיים ולהנעה של תהליכים, מאשר ככלי להשגת כושר תחרות. זאת נוסף להסכמים הבינלאומיים המגבילים את המדינות לגבי חלק מן התמריצים.

אמצעי המדיניות המכוונים לשיפור הסביבה הכלכלית עוסקים בתחומים כגון: תקנות וחוקים, הסכמים בינלאומיים, תשתיות פיסיות, אנושיות, תנאי סביבה לחדשנות ומו"פ,  תשתית חברתית (שיתופי פעולה בין גורמים: בין עסקים, בין עסקים למוסדות מחקר ולימוד, בין מוסדות) ותשתית ארגונית.

ראוי לציין את השינויים שחלו לגבי שני יעדים מועדפים על ידי מדיניות התמריצים: פיתוח אזורי, וחדשנות ומו"פ, ושמקלם היחסי של התמריצים בתחומים אלה. הנושא הורחב בסעיף 5). הגישה היא לגבי שני יעדים אלה, כי אמצעי המדיניות צריכים להתמקד ביצירת תנאי סביבה טובים. מבחינת פיתוח אזורי יותר ויותר דגש עובר לתשתיות מסוגים שונים (פיזיות, אנושיות, ארגוניות, חברתיות)  . באופן דומה,  הגישה היא כי מו"פ וחדשנות אינם נעשים בבידוד אלא באינטרקציה ובתנאי סביבה מתאימים, ואמצעי המדיניות (פרק 4) מכוונים ליצירת תנאי הסביבה המתאימים. 
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