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1. مقدمة

ــة  ــداف الاقتصادي ــق الأه ــة لتحقي ــة العام ــات الحكومي ــل النفق ــة في تموي ــة بالغ ــرادات وذات أهمي ــة الإي ــية في سياس ــاشرة أداة أساس ــب المب ــر الضرائ تعت
والاجتماعيــة، وذلــك مــن خــال تأثيرهــا عــى كل مــن المســتهلك والمنتــج والادخــار والاســتثمار مــن جهــة، وعــى أربــاح المنتجــن ونشــاطهم مــن جهــة ثانيــة، 
مــا ينعكــس عــى زيــادة اســتثماراتهم التوســعية وزيــادة الإنتــاج وخلــق فــرص عمــل جديــدة. كــا تعتــر الضرائــب الأداة المبــاشرة الثانيــة للسياســة الماليــة 

بعــد النفقــات الحكوميــة. وهاتــن الأداتــن تعمــان عــى توجيــه عجلــة الاقتصــاد المحــي وتحقيــق الأهــداف الاقتصاديــة والاجتماعيــة. 

2. ضريبة الدخل في فلسطين

بعــد احتــال إســرائيل لــكل مــن الضفــة الغربيــة وقطــاع غــزة العــام 1967 أصــدر الحكــم العســكري الأوامــر العســكرية رقــم )28( و)35( التــي نصــت علــى 
بقــاء قانــون ضريبــة الدخــل كمــا هــو، وذلــك حتــى العــام 1973، حيــث تــم تعديــل الشــرائح والنســب الضريبيــة التــي انعكســت فــي ارتفــاع نســبة الشــريحة 
الأولــى مــن 5% إلــى 15% وبقــاء النســبة علــى أعلــى شــريحة 55%. تــم رفــع نســبة ضريبــة الدخــل علــى الشــركات فــي غــزة مــن 25% إلــى 37.5% كمــا هي 
فــي الضفــة الغربيــة. ارتفعــت مســاهمة ضريبــة الدخــل فــي الإيــرادات العامــة لــإدارة المدنيــة، والتــي وصلــت إلــى أعلــى مســتوى )38%( العــام 1989 مــن 
إجمالــي الإيــرادات الضريبيــة. تراوحــت مســاهمة ضريبــة الدخــل فــي الإيــرادات الضريبيــة خــال فتــرة الاحتــال 1967-1994 بيــن 12% و38%، وبمتوســط 

مقــداره 22%. فــي قطــاع غــزة، تراوحــت النســبة مــا بيــن 20% العــام 1972 و40% العــام 1980، وبمتوســط مقــداره %28.

ــر  ــب غي ــة الفلســطينية بخصــوص الضرائ ــس محــدداً أساســياً للسياســة المالي ــي باري ــي 1994/4/29 ف ــع ف ــذي وق ــس الاقتصــادي ال ــول باري شــكل بروتوك
المباشــرة مــن جمــارك وضريبــة قيمــة مضافــة، إلا أنــه أعطــى الســلطة الوطنيــة الفلســطينية كامــل الصلاحيــات فــي الضرائــب المباشــرة وعلــى رأســها ضريبــة 

الدخــل، حيــث نصــت المــادة رقــم )5( مــن اتفــاق باريــس علــى مــا يلــي:

1 ــة فــي أمــور الضرائــب المباشــرة بمــا فــي ذلــك 	. ــة الفلســطينية وتنظــم بشــكل مســتقل سياســتها الضريبي ســتحدد كل مــن إســرائيل والســلطة الوطني
ــة. ــة والضرائــب والرســوم البلدي ــى الأفــراد والشــركات وضرائــب الملكي ــة الدخــل عل ضريب

2 سيكون لكل إدارة ضريبية الحق في جباية الضرائب المتولدة من نشاطات اقتصادية ضمن منطقتها.	.
3 لكل إدارة ضريبية أن تفرض ضرائب إضافية على المقيمين ضمن منطقتها من الأفراد والشركات.	.
4 يجب أن تحول إسرائيل إلى السلطة الوطنية الفلسطينية مبلغاً يساوي:	.

أ 75% من ضرائب الدخل المتحصلة من الفلسطينيين في الضفة الغربية وقطاع غزة والعاملين في إسرائيل.	.
ب كل ضرائب الدخل المتحصلة من الفلسطينيين في الضفة الغربية وقطاع غزة والعاملين في المستوطنات.	.
ت سيوافق الجانبان على مجموعة إجراءات لمعالجة القضايا المتعلقة بالازدواج الضريبي. 	.

بعــد ظهــور بعــض أوجــه القصــور المتعلقــة بقانــون ضريبــة الدخــل رقــم )17( لســنة 2004 وتعديلاتــه خــال الســنوات 2007 و2008 و2009، صــدر قانــون 
ضريبــة الدخــل رقــم )8( لســنة 2011 علــى شــكل قــرار بقانــون. وجــاء فــي تبريــر إصــدار القانــون، أنــه يأتــي فــي ســياق تحديــث وتطويــر القوانيــن الناظمــة 
لعمــل الســلطة الوطنيــة الفلســطينية ومتطلبــات النهــوض فــي الاقتصــاد الوطنــي، ولذلــك هــو يهــدف إلــى زيــادة الإيــرادات وتعزيــز القــدرة فــي الاعتمــاد 

علــى المــوارد والمقــدرات الذاتيــة.

احتــوى القــرار بقانــون رقــم )8( لســنة 2011 علــى تعديــات جوهريــة مقارنــة بقانــون )17( لســنة 2004 فــي معظــم المــواد، شــملت الإعفــاءات والشــرائح 
والنســب الضريبيــة فقــط، حيــث حــددت الشــرائح كمــا يلــي:

	1 تستوفى الضريبة عن الدخل الخاضع لأي شخص طبيعي حسب النسب والشرائح الآتية على الدخل المصرح به:.
أ من )1 حتى 40,000 شيكل( بنسبة )%5(. 	.
ب من )40,001 حتى 80,000 شيكل( بنسبة )%10(. 	.
ت ما زاد عن ذلك بنسبة )%15(.	.

	2 تستوفى الضريبة على الدخل الخاضع للضريبة لأي شخص معنوي بنسبة )%15(..
	3 تسُــتوفى الضريبــة بنســبة )5%( علــى شــركات التأميــن التــي تقــوم بالتأميــن علــى الحيــاة، وذلــك مــن المجمــوع الكلــي لأقســاط التأميــن علــى .

الحيــاة المســتحقة للشــركة.
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3. مبررات اصلاح القانون

برزت الحاجة إلى ضرورة إعادة النظر في الشرائح والنسب الضريبية الواردة في القرار بقانون رقم )8( لسنة 2011 انطلاقاً من الاعتبارات التالية:

3-1 مبررات على المستوى المالي

بالنســبة لقانــون ضريبــة الدخــل رقــم )8( لســنة 2011، فقــد أعلنــت الحكومــة في حينــه وبشــكل واضــح، بــأن الهــدف مــن القانــون هــو رفــع مســاهمة 
ضريبــة الدخــل في الإيــرادات المحليــة مــن 6% كــا كانــت في حينــه إلى 30% في الســنوات القادمــة لإقــراره، الأمــر الــذي يعنــي رفــع حجــم إيــرادات ضريبــة 
الدخــل مــن 150 مليــون دولار ســنوياً إلى 600 مليــون دولار ســنوياً، مــن أجــل المســاهمة في تغطيــة عجــز الموازنــة، بالإضافــة إلى تعديــات في النصــوص 

لمعالجــة صعوبــات تطبيــق القانــون.

3-2 مبررات على مستوى توزيع العبء الضريبي

ــيكل  ــون ش ــى 386 ملي ــام 2011 إل ــيكل الع ــون ش ــن 219 ملي ــركات م ــي الش ــة ف ــة الضريب ــاع حصيل ــل ارتف ــة الدخ ــة ضريب ــة لحصيل ــام الفعلي ــرت الأرق أظه

العــام 2012 وهــو العــام الــذي بــدأ فيــه بتطبيــق القانــون، إلا أن هــذه الإيــرادات تذبذبــت ارتفاعــاً ونــزولا، وبلغــت عــام 2020 حوالــي 340 مليــون شــيكل 

ــة الدخــل باســتثناء  ــات ضريب ــة مكون ــى بقي ــق هــذا عل ــة بعــام 2012. وينطب ــة بعــام 2011 وبانخفــاض مقــداره 12% مقارن ــادة مقدارهــا 55% مقارن أي بزي

تحويــات المقاصــة الخاصــة بضريبــة الدخــل مــن إســرائيل التــي ارتفعــت مــن 29 مليــون شــيكل عــام 2011 إلــى 206 مليــون شــيكل العــام 2019 واســتقرت 

عنــد 76 مليــون شــيكل عــام 2020، ويعــود هــذا التذبــذب إلــى تذبــذب عــدد العامليــن الفلســطينيين العامليــن فــي الاقتصــاد الإســرائيلي والمســتوطنات، حيــث 

وحســب اتفــاق باريــس تحــول إســرائيل 75% مــن ضريبــة الدخــل المقتطعــة مــن العامليــن فــي إســرائيل و100% مــن الضريبــة المقتطعــة مــن العامليــن فــي 

المســتوطنات إلــى الســلطة الوطنيــة الفلســطينية ضمــن فاتــورة المقاصــة الشــهرية.

مــن ناحيــة أخــرى، يظهــر التمييــز فــي تركيبــة حصيلــة ضريبــة الدخــل وتوزيعهــا بيــن مكوناتهــا مــن شــركات ومهــن وســيارات واقتطاعــات. حيــث تشــير 

احصائيــات وزارة الماليــة إلــى أن ضريبــة الدخــل مــن الشــركات بلغــت العــام 2011 حوالــي 44% مــن إجمالــي إيــرادات ضريبــة الدخــل، وارتفعــت فــي 

العــام 2012 إلــى 57% ثــم انخفضــت إلــى 46% مــن مجمــوع حصيلــة ضريبــة الدخــل العــام 2020، بينمــا انخفضــت ضريبــة الأفــراد )مهــن، ســيارات، اقتطــاع 

موظفيــن( مــن 49% العــام 2011 إلــى 40% العــام 2012، لتعــود وترتفــع إلــى 43% خــال العــام 2020.

3-3 مبررات على المستوى الاقتصادي

ــون تشــجيع الاســتثمار  ــأن قان ــة الدخــل ب ــرة ضريب ــدى دائ ــاع ل ــاك انطب ــة الدخــل، أن هن ــرة ضريب ــة تشــجيع الاســتثمار ودائ ــات مــع هيئ أظهــرت المقاب

رقــم )1( لســنة 1998 أدى إلــى تدنــي حصيلــة ضريبــة الدخــل بشــكل ملحــوظ ســنوياً علــى الشــركات التــي اســتفادت مــن الإعفــاءات المقدمــة بموجــب 

القانــون، وأن القانــون لا يقــوم بالــدور التنمــوي المطلــوب وتعويــض خســارة ضريبــة الدخــل مــن الإعفــاءات المقدمــة. ويظهــر ذلــك واضحــاً فــي تصريــح 

رئيــس الــوزراء الفلســطيني الســابق خــال مؤتمــر الحــوار الوطنــي الرابــع بيــن القطــاع العــام والخــاص المنعقــد فــي رام اللــه العــام 2014 بــأن أفضــل 600 

شــركة فلســطينية تحقــق نســبة مرتفعــة مــن الأربــاح تعفــى مــن الضرائــب بســبب قانــون تشــجيع الاســتثمارات. فــي نفــس المؤتمــر، أكــد وزيــر الماليــة 

الفلســطيني أنــه بســبب تفشــي التهــرب الضريبــي خاصــة مــن قبــل أصحــاب المهــن الحــرة وشــركات القطــاع غيــر المنظــم انخفضــت الإيــرادات مــن %25 

مــن الناتــج المحلــي الإجمالــي إلــى %20.

مــن ناحيــة أخــرى، تعتقــد هيئــة تشــجيع الاســتثمار بــأن القانــون يــؤدي مهــام اقتصاديــة تنمويــة كليــة تفــوق خســارة الإعفــاءات الضريبيــة الممنوحــة 

للمســتثمرين، وبخاصــة فــي ضــوء تدنــي نســب وشــرائح ضريبــة الدخــل المعمــول بهــا فــي فلســطين والتــي لا تتعــدى 15% أصــا. 

4. سيناريوهات الإصلاح

ــة  ــج المالي ــاب النتائ ــت باحتس ــركات، وقام ــراد والش ــن الأف ــى كل م ــة عل ــب الضريبي ــرائح والنس ــيناريوهات للش ــع س ــة أرب ــت الدراس تناول

والاقتصاديــة والاجتماعيــة لــكل ســيناريو، حيــث أوصــت الدراســة باعتمــاد الســيناريو الثالــث )الســيناريو الثانــي للدراســة المقتــرح مــن قبــل 

فريــق البحــث( لشــرائح الافــراد:
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الدخل الخاضع للضريبةالنسبة

1-100,000 شيكل%5

100,001-300,000 شيكل%10

300,001-500,000 شيكل%15

ما زاد على ذلك%20

أما بالنسبة لشرائح الشركات، ومع الأخذ بصعوبة تطبيق الشرائح القطاعية لعدم تجانس دخل جميع الشركات في نفس القطاع، فستكون كما يلي:

• 15% على الشركات العاملة في القطاع الزراعي والصناعي والمواصلات والمطاعم والفنادق.	
• 20% على الشركات العاملة في الخدمات العقارية والإنشاءات والصحة والتعليم.	
• 25% على شركات الاتصالات والبنوك وشركات الخدمات المالية.	

5. توصيات وسياسات لإصلاح قانون ضريبة الدخل

ــة،  ــة الكلي ــار المختلفــة للســيناريوهات الأربعــة )لشــرائح ونســب ضريبــة الدخــل علــى الأفــراد والشــركات( علــى المعطيــات الاقتصادي بعــد مراجعــة الآث

توصــي الدراســة بتطبيــق الســيناريو الثالــث الــذي يقتــرح فــرض 4 شــرائح ضريبيــة علــى الأفــراد تتــراوح بيــن 5-20% وفــرض ثــاث شــرائح ضريبيــة علــى 

الشــركات تتــراوح بيــن 15-25%، ويحقــق هــذا الســيناريو نتائــج إيجابيــة أفضــل وأعلــى وذلــك علــى كافــة المعطيــات الاقتصاديــة الكليــة مقارنــة بســيناريو 

ــرادات  ــادة الإي ــة مــن خــال زي ــأن هــذا الســيناريو هــو الأنســب والأقــدر علــى تحقيــق الأهــداف التمويلي ــذي يؤكــد ب ــي، الأمــر ال الأســاس والواقــع الحال

ــادة التوظيــف ومعالجــة جــزء مــن نســب  ــى زي ــة إل ــي، بالإضاف ــات ذات الدخــل المتدن ــدى الفئ ــادة اســتهلاك والادخــار ل ــة بشــكل مرضــي، وزي الحكومي

البطالــة، حيــث يتــم ذلــك مــن خــال زيــادة الناتــج المحلــي الإجمالــي.

ــل فــي  ــة والمتمث ــع المنبثــق عــن ورشــة العمــل الموســعة لفريــق البحــث مــع وزارة المالي ــج الســيناريو الراب ــة مــن حيــث النتائ ــة الثاني جــاء فــي المرتب

ــة: ــة التالي الشــرائح والنســب الضريبي

الدخل الخاضع للضريبةالنسبة

1 شيكل -100,000 شيكل%5

100,001-200,000 شيكل%10

200,001-300,000 شيكل%15

ما زاد على ذلك%20

أما بالنسبة لشرائح الشركات، فستكون كما يلي:

• %15 على مجموع الشركات	

• %20 على شركات الاتصالات والبنوك والمؤسسات المالية وشركات الامتياز	

مــن ناحيــة أخــرى، مــا مــن شــك بــأن لجميــع النصــوص القانونيــة وبخاصــة القوانيــن الاقتصاديــة فلســفة وأهــداف عامــة، يتــم وضعهــا فــي البدايــة لأغــراض 
صياغــة النصــوص القانونيــة التــي تخــدم التوجهــات السياســاتية والسياســة المعتمــدة فــي هــذا المجــال. بمــا أن إصــاح قانــون ضريبــة الدخــل يهــدف إلــى 
رفــع قــدرة ضريبــة الدخــل علــى تحقيــق الأهــداف التمويليــة والاجتماعيــة والاقتصاديــة المعتمــدة، لا يكتمــل إصــاح قانــون ضريبــة الدخــل مــن خــال 
إصــاح المــواد التشــريعية الخاصــة بالشــرائح والنســب، بــل إن الأمــر يتطلــب كمــا ذكرنــا أعــاه معالجــة عــدد آخــر للمواضيــع التــي لا تقــل أهميــة عــن 

تعديــل الشــرائح والنســب والتــي تشــكل منظومــة ضريبــة الدخــل فــي فلســطين، حيــث توصــي الدراســة بالسياســات الضريبيــة الشــاملة التاليــة:

5-1 إعادة النظر في منظومة واستراتيجية الإيرادات في فلسطين

لتخــدم الأهــداف الاقتصاديــة والاجتماعيــة فــي فلســطين، وبمــا أن خزينــة الدولــة هــي جيــوب رعاياهــا فإنــه ليــس مــن المقبــول أن يبقــى المســتهلك يتحمــل 

90% مــن العــبء الضريبــي علــى شــكل ضرائــب غيــر مباشــرة، بينمــا لا يتحمــل الآلاف مــن ذوي الدخــل المرتفــع ســوى نســبة متدنيــة جــداً مــن الأعبــاء 

الضريبيــة وأن تبقــى ضريبــة الدخــل تتــراوح حوالــي 2% مــن الناتــج المحلــي الإجمالــي.



4

5-2 توسيع القاعدة الضريبية للمكلفين:

تشــير الإحصائيــات الرســمية، إلــى أن نســبة الإيــرادات الضريبيــة فــي موازنــة العــام 2020 بلغــت 20% مــن الناتــج المحلــي الإجمالــي، مــا يعنــي أن جــزءا كبيــرا مــن 
ــل المكلفيــن  ــة دون تحمي ــأن توســيع القاعــدة الضريبي ــة ب ــات الضريبي ــاك إجماعــا فــي الأدبي ــة حيــث أن هن النشــاط الاقتصــادي مــا زال خــارج المنظومــة الضريبي
الحالييــن أعبــاء إضافيــة هــو مــن أهــم إجــراءات إصــاح منظومــة ضريبــة الدخــل. ويشــمل ذلــك إجــراءات قانونيــة لمحاربــة التهــرب الضريبــي بأشــكاله المختلفــة، 
إجــراءات لضــم القطــاع غيــر الرســمي وغيــر المنظــم مــن خــال ملاحقــة ومتابعــة هــذا القطــاع وإلزامــه بالتســجيل الضريبــي وبخاصــة أصحــاب المهــن الحــرة والتجــارة 

الإلكترونيــة وغيرهــا مــن القطاعــات غيــر المنظمــة.

5-3 ويتم توسيع القاعدة الضريبية باتجاهين هما:

	1 توســيع قاعــدة الدخــل الخاضــع للضريبــة ســواء لــدى المكلفيــن المســجلين أو غيــر المســجلين بهــدف زيــادة الحصيلــة الضريبيــة وتحقيــق العدالــة مــع .
الإشــارة إلــى خطــورة اســتنزاف المكلفيــن الملتزميــن مــن خــال فــرض شــرائح جديــدة والبحــث عــن دخــول غيــر خاضعــة حتــى تاريخــه.

	2 توسيع قاعدة المجتمع الضريبي، من خلال إضافة مكلفين جدد إلى منظومة ضريبة الدخل وإدراج دخولهم ضمن الدخل الخاضع للضريبة أولاً..

5-4 تحسين الكفاءة الضريبية ومحاربة التهرب الضريبي )الأداء الضريبي(

تشــير الإحصائيــات الرســمية وغيــر الرســمية إلــى وجــود تهــرب ضريبــي يتــراوح مــن 30-40% مــن الإيــرادات الضريبيــة المســتحقة للموازنــة العامــة، لذلــك 
يتوجــب تضميــن القانــون نصــوص تشــريعية تجــرم التهــرب الضريبــي كمــا هــو معمــول بــه فــي الــدول المتقدمــة، تمكــن وتســاعد الدوائــر الضريبيــة مــن 
محاربــة التهــرب الضريبــي بأشــكاله وأنواعــه المختلفــة والعمــل علــى توفيــر جهــاز تنفيــذي فعــال خــاص بالمتابعــات والملاحقــات الضريبيــة بالإضافــة إلــى 
توفيــر جميــع المســتلزمات البشــرية والفنيــة واللوجســتية والحمائيــة لدوائــر وموظفــي ضريبــة الدخــل لمحاربــة التهــرب الضريبــي باعتبــاره جريمــة عامــة. كما 
وأن تطويــر القضــاء الفلســطيني لتمكينــه مــن ملاحقــة ومتابعــة قضايــا التهــرب الضريبــي هــو مــن أساســيات نجــاح القضــاء علــى عمليــة التهــرب الضريبــي.

5-5 تحفيز المكلفين على الالتزام/الحوافز الضريبية

تعانــي منظومــة الإيــرادات الضريبيــة مــن تدنــي التــزام المكلفيــن بالقوانيــن الضريبيــة وعــدم قــدرة الدوائــر الضريبيــة الوصــول إلــى كافــة المكلفيــن. وتؤكــد 
النظريــات الضريبيــة أن مــن أهــم مقومــات نجــاح الإدارات الضريبيــة هــو التــزام المكلــف الطوعــي بالقوانيــن الضريبيــة، وهنــا تشــكل الحوافــز بأنواعهــا 

المختلفــة العصــى الســحرية لزيــادة التــزام المكلفيــن بالقوانيــن الضريبيــة.

5-6 توسيع وتعزيز التصاعدية في الشرائح )الجانب التشريعي(

تســتطيع الســلطة الوطنيــة الفلســطينية ممارســة السياســة الضريبيــة فــي مجــال ضريبــة الدخــل والتــي تخــدم أهدافهــا التمويليــة والاجتماعيــة والاقتصاديــة دون 
أيــة قيــود. وفــي ظــل غيــاب المجلــس التشــريعي يتطلــب إقــرار القانــون والنصــوص الجديــدة توافــق عــام بيــن كافــة مكونــات المجتمــع الفلســطيني والمجتمــع 
ــذي  ــة الدخــل. الأمــر ال ــد شــرائح ونســب ضريب ــة فــي صياغــة وتحدي ــل وتوســيع التصاعدي ــى تفعي ــد الأهــداف المنشــودة، والعمــل عل ــي فــي تحدي الضريب

ينعكــس فــي تبنــي الدراســة الســيناريو الثالــث، وذلــك لنتائجــه الإيجابيــة علــى كافــة مكونــات الناتــج المحلــي الإجمالــي والقطاعــات الاقتصاديــة المختلفــة.


