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תיקון 37 לחוק מע"מ: האמנם תם עידן החשבונית הפיקטיבית?

מאת

עו"ד איתן צחור*
תמצית התיקון החדש לחוק

הדין החדש הנוגע לניסיון למנוע הפצה וקניית חשבוניות פיקטיביות, התקבל לאחרונה במסגרת חוק מע"מ (תיקון 37), ולפיו רישום חשבונית מס ע"י עוסק ותהליך הדיווח על חשבוניות מכירה וקנייה הופך לנטל כבד בפני עצמו.
על פי סעיף 47(א) לחוק מע"מ המתוקן (בו מוגדרת "הזכות להוציא חשבונית מס"), בנוסף לדרישות העבר החלות על חשבונית מס, מחייב התיקון החדש לקיים מספר תהליכים נוספים:

ראשית, תהליך מקדמי, לפיו לכל חשבונית עסקה יוקצה ע"י מנהל מע"מ מספר קבוע מראש. הקצאת מספרי חשבוניות לעוסק תתבצע ע"י רשות המסים באופן מקוון עד ל-30 בנובמבר בכל שנה לשימוש בשנה שלאחריה. 

שנית, בתהליך הדיווח (החודשי או הדו-חודשי), יש לפרט לגבי כל חשבונית וחשבונית, הן חשבונית קנייה והן חשבונית עסקה, מכלול פרטים נוספים על אלה שנדרשו בעבר, תוך התיחסות פרטנית לכל חשבונית וחשבונית שהונפקה או התקבלה בידי אותו אדם ובין היתר: את מספרה הסידורי כפי שהוקצה ע"י מנהל מע"מ, הסמל של העוסק כפי שקבע מנהל מע"מ, תאריך, סכום החשבונית והמס הנובע ממנה, וכן רישום מספר העוסק של המוכר. חובת דיווח זו תחול גם על מלכ"ר ומוסד כספי, אשר יחוייבו למסור דיווח על כל חשבוניות הקניות שבוצעו על ידם.

בקשיים מרובים הוסרה מעל סדר היום ההצעה למנוע את אפשרות קיזוז התשומות כל עוד רשויות המס לא בחנו ואישרו כל חשבונית ספציפית כאמור. הצעה זו נפסלה במהלך הדיונים בכנסת, נוכח התנגדות הלשכות המקצועיות, אשר התריעו שהקניית סמכות זו לרשות המסים תפגע בכל הפעילות העסקית במשק. שכן, עיכוב קיזוז תשומות - עד לבדיקת החשבוניות ע"י רשות המסים – עלול לפגוע בעוסקים רבים הזקוקים להחזר התשומות, וכמו כן קיים ספק אם רשות המסים מסוגלת להתמודד עם בדיקת כמות כה רבה של חשבוניות, גם אם מהלך הבדיקה נעשה באופן ממוחשב. מעבר לכך, הטעויות הצפויות עלולות היו לגרום נזק בלתי הפיך לעוסקים רבים, ולעיכוב לא מוצדק של תשומות שקוזזו כדין. יש לברך על כן שהצעה זו, בשלב זה, לא התקבלה.

תחולת התיקון: כל ההוראות החדשות יחולו בהדרגה. בשנת 2010 יחויבו לפעול על פי הדין החדש רק עוסקים גדולים (מעל 4 מליון ש"ח, ובמלכ"ר - מעל 600 עובדים). משנת 2011 יחול הדין החדש על כלל הנישומים שמחזורם עולה על 1 מליון ש"ח, ומשנת 2012 יחול הדין החדש על כלל הנישומים.

סנקציות: למנהל מע"מ הוענקה סמכות חדשה ורחבה, למקרים בהם הוא חושד באדם המוציא חשבוניות שלא כדין, והיא: אי הקצאת מספרי חשבוניות מראש, או הקצאתם בכפוף להפקדת ערובה בידי מע"מ. על הפעלת סמכות זו ניתן לערער במישרין לבית המשפט המחוזי תוך 30 יום ממסירת ההודעה. כמו כן הוסף סעיף פלילי-טכני, לפיו אדם שלא כלל בחשבונית את כל הפרטים הנדרשים - דינו מאסר שנה.

מטרת התיקון לחוק 

התיקון לחוק מאפשר פיקוח מסוים על חשבוניות המונפקות ע"י עוסקים. נקודת המוצא היא, שהמשתמשים בחשבוניות פיקטיביות יתגלו כאשר הקונה המקזז תשומות יציג חשבונית שמספרה אינו מוכר ע"י רשות המסים. 

התועלת המוגבלת של התיקון לחוק

התופעה השלילית של מתן חשבוניות פיקטיביות חובקת בזרועותיה הבלתי-חוקיות את כל עולם העסקים. מעת לעת נגלה תחום פעילות שבו אדם מנפיק חשבוניות פיקטיביות, ועם תפיסתו ע"י הרשויות, הוא מובל "אחר כבוד" לחקירה פלילית, ובעקבותיו שורה ארוכה של עוסקים, ששיתפו עמו פעולה, בצד "רוכשי החשבוניות הפיקטיביות", אשר לא רכשו כל סחורה אלא רק את החשבונית הפיקטיבית או לצרכי הטעיה רכשו סחורה באופן סמלי או חלקי בצירוף חשבונית פיקטיבית, שהצביעה על כמויות וסכומים גבוהים הרבה יותר. אכן אין ספק, שתופעה זו פוגעת במשק כולו, והמדובר בפשיעה של ממש. כפי שמתברר לעתים קרובות, העוסקים בתחום זה אכן שייכים לארגוני פשיעה חמורים. לכן אין כל ספק, שמיגור התופעה של חשבוניות פיקטיביות הינה צו לאומי.

הליקויים בחוק החדש

השאלה המרכזית המתבקשת כיום היא, אם התיקון החדש לחוק אכן מהווה כלי יעיל למניעת התופעה והאם המחיר הכרוך בהפעלתו עומד בתנאי הסבירות. נציג מספר תהיות בנוגע לכך:

ראשית, ברור לחלוטין, שהנפגעים המיידיים מהחקיקה החדשה הם אותם מאות אלפי נישומים ישרי דרך, אשר ייאלצו לעבור תהליך יקר, מורכב ומסובך החל משלב הקצאת מספרי החשבוניות ע"י רשות המסים, רישום החשבוניות, קבלתן מספקים, והדיווח עליהן בתוך תקופת הדיווח. אכן, בעידן המחשוב, יש לצפות שהקצאת מספרי חשבוניות תתבצע באופן שוטף ומסודר ותמנע פגיעה בנישומים. עם זאת, כל טעות סופר, ולו הקטנה ביותר, עלולה להוביל למבוי סתום בחייו של בעל העסק. מצד שני, הדיווח החדש והמפורט המוטל על העוסקים, הכולל דיווח בדבר מספור כל חשבונית ובדבר מהותה, מדי חודש, אכן מהווה הכבדה של ממש ונטל פרוצדורלי קשה על הציבור. יחד עם זאת, הציבור יספוג זאת ויקבל זאת בהבנה - למען המלחמה בחשבוניות הפיקטיביות. אולם כשלון המהלך, כלומר אי צמצום תופעת החשבוניות הפיקטיביות, יגרור תרעומת ציבורית מוצדקת. 

שנית, גם במקרה של כשלון המהלך החקיקתי, התוצאה תהא שרשות המסים תיהנה ממידע רב ומגוון, אשר יתקבל מכל בעל עסק מדי חודש בחודשו בעת הדיווח לרשויות המס על כל מכירה וקנייה. במשמע, פיקוח הדוק ביותר על כל תנועותיו העסקיות של בעל העסק, במגמה אחת ברורה: לערוך ביתר קלות שומות לפי מיטב השפיטה לנישומים, שאין בינם לבין חשבוניות פיקטיביות דבר וחצי דבר. בעידן המודרני, בו הדמוקרטיה שואפת למנוע מהריבון להפוך את הפרטיות לנחלת הכלל, יש לקבל בחשדנות רבה את החקיקה הנדונה, העלולה להיכשל בתחום מניעת החשבוניות הפיקטיביות אך עשויה להצליח מאד ביחס לעריכת שומות דווקא לנישומים הכשרים, בכל מקרה של הוצאה או הכנסה שפקיד המס יראה כבלתי סבירה מכל סיבה שהיא. לפיכך, אם זו תהא התוצאה העיקרית מהחקיקה הנדונה, הרי שיש לראות את המהלך כולו כצעד שלילי - כהתוויית הדרך לעידן "הפיקוח של האח הגדול", תוך פגיעה עמוקה בזכויות הפרט. נזכיר, שהסמכויות הנתונות כיום בחוק לפקידי המס, חובקות את מכלול אפשרויות ה"טלטול" של נישום, החל בזימונו בכל עת, חקירתו, עריכת חיפושים, עיקולים ועוד, והכל - בעקבות שומות בצד האזרחי, עוד בטרם הפעלת הזרוע הפלילית. הוסיפו לכך פרטים שונים העלולים להתפרש באופן בלתי מדויק בידי אותם פקידי מס, והתוצאה היא פגיעה אין-סופית בחופש הפרט. 

שלישית, לגופו של התיקון לחוק, המחוקק מתעלם ממהותה ומהגדרתה של ה"חשבונית הפיקטיבית". המחוקק רואה לנגד עיניו רק חשבונית שמספרה אינו מופיע בין אלה "שהוקצו מראש". גישה זו פשטנית יתר על המידה מצד אחד, ומחמירה באופן בלתי סביר מצד שני. 

הצד הפשטני הוא בכך, שהחשבונית הפיקטיבית כיום, בדמותה "הקלאסית" לא תיעלם בעקבות החקיקה החדשה. יש לזכור, שמדובר כאמור בפשיעה מתוחכמת ביותר, בה העבריינים אינם ממתינים לגופי השלטון בנסיונם למספר מראש כל חשבונית כדי לחדול מביצוע עבירות. יש לזכור, שתהליך הנפקת חשבונית פיקטיבית כולל שרשרת ארוכה של נוכלים, שהדין החדש לא ימנע ואולי אף יקל על פעילותם. נזכיר את ה"תהליך הקלאסי" בסחר בחשבוניות פיקטיביות: בראש הפעילות עומד, בדרך כלל, אדם שהוא עצמו עוסק מורשה, שהחליט לספק לכל דיכפין חשבוניות, ללא קשר למהות הממכר ולסכומים הרשומים בחשבונית. קונה החשבונית מעביר, בדרך כלל, תשלום מלא למוכר החשבונית הפיקטיבית, המופקד גם בחשבון בנק של מנפיק החשבונית (כאן כבר עלול להיכלל גם שמו של מקבל החשבונית) ובכל מקרה, בסיום התהליך רוכש החשבונית מקבל חזרה לידיו את הכספים שמסר למוכר החשבונית, והפעם - במזומן. 
כך נסגר מעגל בו מוכר החשבונית מקבל עמלה כלשהי מסבב הכספים ואילו קונה החשבונית נהנה מקיזוז תשומות במע"מ, וחמור לא פחות - מהוצאה מוכרת לצורכי מס הכנסה. זו דוגמה אחת מני רבות, בה אין כל ודאות שהתיקון לחוק ישנה דבר, שכן אותו אדם "מוכר החשבונית" עשוי להיות רשום כ"עוסק" במע"מ כדת וכדין. עד שהוא יאותר ע"י רשויות המס, ייתכן שיזרמו מים רבים בירדן... בנוסף לכך, יש לזכור שגם כיום, פעילותם של "מוכרי חשבוניות פיקטיביות" נמשכת, על-פי-רוב, זמן קצר יחסית, מיום רישומם כעוסק ועד להעלמותם המוחלטת מעל פני האדמה (לעתים תרתי משמע). במובן זה, פעילותו של החוק החדש לא תועיל במאומה. יתרה מזו, בנוסף לרישומו של מוכר החשבונית בעצמו כ"עוסק", יש להניח שמוכרי החשבוניות למיניהם יוכלו גם לזייף מספרים שהוקצו מראש ע"י רשות המסים, ולנקוט אין ספור פעולות פליליות, שהרי עבריין מתוחכם אינו מתייאש בדרך כלל. כמו כן, אדם הרשום כעוסק, ודיווחיו כוללים הפסדים רבים, יוכל לשמש כמקור בלתי נדלה למכירת חשבוניות פיקטיביות. מצבים אלה קשים ביותר לאיתור ולגילוי ע"י הרשויות, אלא כעבור זמן רב ביותר ואולי שנים לאחר מעשה.

לעומת זאת, ההחמרה הניכרת במצב דהיום, בשל החוק החדש, מוצאת את ביטויה בהרחבת המושג "חשבונית פיקטיבית" למחוזות שאין בינם לבין פיקטיביות דבר וחצי דבר. כיום הפסיקה קובעת, כי אם יוכח תום לבו המוחלט של מקבל החשבונית, לרבות בדיקה מקדמית באשר לפרטיו של מנפיק החשבונית, יש לאפשר לאותו עוסק לקזז תשומות גם כאשר נפל פגם כלשהו בחשבונית. מעתה ישתנה המצב, וכל פגם בחשבונית, ולו הקטן ביותר, לרבות טעויות סופר או מחלוקות בין מנפיק החשבונית לבין רשויות המס, יגררו את הקונה או את מקבל השירות לשלילת קיזוז התשומות על ידו. העובדה שקיבל את השירות במלואו מידי בעל החשבונית או רכש את הסחורה ושילם במדויק את הסכומים הנקובים בחשבונית - לעולם לא תועיל ותסווג את המשלם כבעל חשבונית פיקטיבית. מצב משפטי זה סותר את הפסיקה הקיימת ואף את ההיגיון, תוך הטלת נטל כבד מנשוא על כל בעל עסק, העלול למצוא עצמו משתמש בחשבונית פיקטיבית - ללא כל עיגון עובדתי למצב שכזה.

רביעית, ספק רב אם הדין החדש אכן יצמצם את תופעת החשבוניות הפיקטיביות, לאור הנימוקים שציינו לעיל בדבר תחכומם הרב של אותם עבריינים, שעניינם ביצוע פשע לשמו. כפי שצויין לעיל, פיתרון של הקצאת מספרי חשבוניות מראש עלול שלא להרתיע עבריינים של ממש, שבנחישותם עלולים לחצות גם גבול זה של מספור מראש של חשבוניות. כאן המקום להדגיש, שעד כה לא נעשו פעולות ישירות ובעלות משמעות מרתיעה מצד המשטרה, כוחות הביטחון ורשויות המס במטרה לפגוע במישרין ולמנוע באופן ממשי את פעילותם של אותם עבריינים. נציין שכיום מתקיימת פעילות עבריינית בתחום החשבוניות הפיקטיביות במגזרים שונים במשק, ואף בישובים ובמקומות שכף רגלו של החוק חוששת מלדרוך בהם (ראו למשל בתחום המתכת ו"הפיתרון" שניתן לכך בתקנות לפיו לא ניתן לקזז כלל תשומות, כך שהנפגעים העיקריים הם דווקא העוסקים ישרי הדרך). 
 
לסיכום 

 
נזכיר, כי התחייבות רשות המיסים בפני ועדת הכספים והציבור להצדקת המהלך היתה השגת תוספת של 6 מיליארד ש"ח בשנה רק מנקיטת מהלך זה. בפועל, יכולת כושלת מצד רשויות המדינה להתמודד במישרין עם עבריינים, ספק רב אם תמצא את פתרונה בדרך של מעקב אחר חשבוניות שמוספרו מראש. 

ליתר דיוק, פיתרון זה נראה ככדור נגד כאב ראש לחולה אנוש. מצד שני, התהליך הבירוקרטי של המהלך כולו, ההכבדה על עוסקים שיתבקשו למסור בכל חודש פירוט מדויק של אלפי חשבוניות, מספריהן ופרטי פרטים נוספים - כל אלה יגררו עלויות כספיות כבדות ותהליכים בירוקרטים העלולים להכביד ולהמאיס על האזרח הישר את ניהול עסקו. לעת עתה, הפיתרון שנקבע בחקיקה עשוי להעניק בבירור רק  מידע מפורט על נישומים ישרי דרך. לעומתם, העבריינים המנפיקים ו"הסוחרים" בחשבוניות פיקטיביות עלולים להמשיך בדרכם העקלקלה. מכאן שהנטל על רשות המסים להצדקת המהלך והצלחתו, כבד ביותר. 
* 	המאמר פורסם לראשונה בדו-ירחון "מיסים" כג/5 (אוקטובר 2009), עמ' ד-1.





