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תמצית

שוק הבנקאות הוא לב הכלכלה, שכן הוא מופקד על כספי משקי הבית והסקטור העסקי ועל התיווך הפיננסי בין חוסכים ובין משקיעים. ריכוזיות יתר וחוסר יעילות בתפקוד המערכת הבנקאית מקטינים את היעילות של כלל המשק, פוגמים בהקצאת המקורות ומייקרים את עמלות הבנקים. הרגולטורים, בעיקר בנק ישראל ומשרד האוצר, אחראים להגברת התחרותיות בשוק תוך שמירה על יציבות הבנקים.

במערכת הבנקאות בישראל פועלים 23 תאגידים בנקאיים בתחומי הבנקאות השונים, ובהם שני  בנקים זרים, אולם עיקר הפעילות בשוק הבנקאות בכלל, ובשוק הבנקאות הקמעונאית בפרט (משקי בית ועסקים קטנים ובינוניים), היא של חמש קבוצות בנקאיות גדולות, שהן כ-95% מכלל השוק: בנק הפועלים (30.1% מהנכסים), בנק לאומי (30.1%), בנק דיסקונט (17.1%), מזרחי-טפחות (9.5%) והבנק הבינלאומי הראשון (7.9%).

שוקי הבנקאות בעולם מתאפיינים בתחרות של מעטים (תחרות אוליגופוליסטית), בשל מחסומי כניסה רגולטוריים ומבניים. רמת התחרותיות בישראל נמוכה בהשוואה למדינות המפותחות בשני מדדים:

· רמת ריכוזיות גבוהה, המתורגמת לשוק לא תחרותי אשר מאפשר לבנקים לנצל את כוח השוק שלהם כדי לגבות מחירים גבוהים מהמחירים בשוק תחרותי יותר. 
· האיום התחרותי על הבנקים בישראל אינו גבוה בהשוואה למדינות המפותחות.

	
   
	
	גבוהה
	


	          


	                                            


	נמוכה
	

	נמוכה                                                                                                          גבוהה
	
	

	מידת הריכוזיות
	
	


מהציור עולה כי הקטנת משקל הבנקים הגדולים אינה הדרך היחידה להעלות את רמת התחרותיות בשוק הבנקאות, וכי אפשר להשיג זאת גם באמצעות מדיניות לעידוד האיום התחרותי על הבנקים, כפי שנעשה בהולנד ובפינלנד.


השלכות עיקריות של רמת התחרותיות הנמוכה בשוק הבנקאות הישראלי:
· עמלות גבוהות ופערי ריבית גדולים, בעיקר במגזר משקי הבית ובמגזר העסקים הקטנים, שכן יכולתם של הבנקים לנצל את כוח השוק שלהם כלפי העסקים הגדולים בסקטור העסקי מוגבלת עקב קיומו של שוק הון חוץ-בנקאי; 
· רמת היעילות של מערכת הבנקאות בישראל נמוכה בהשוואה למדינות המפותחות, והדבר בא לידי ביטוי ברמה גבוהה של הוצאות שכר ותפעול בהשוואה לבנקים במדינות המערב. מסיבה זו רמת הרווחיות של הבנקים בישראל אינה גבוהה בהשוואה לממוצע במדינות המערב, למרות חוסר התחרותיות המאפיין את השוק; 
· הקצאת אשראי לא מיטבית בפילוח מגזרי, שכן רמת התחרותיות הנמוכה של שוק הבנקאות הישראלי מביאה לנתח אשראי קטן באופן יחסי לעסקים קטנים ולמשקי הבית. מצב זה מקטין את התחרותיות בכלל המשק ועל כן הוא מביא לרווחה חברתית נמוכה מהפוטנציאל במונחי תעסוקה ורמת חיים.

דרכי מדיניות אפשריות להגברת התחרויות בשוק הבנקאות:
· המשך פיתוח שוק הון חוץ-בנקאי כמקובל במדינות המפותחות, בעיקר דה-רגולציה של שוק ההון (לדוגמה, מתן אפשרות לחברות ביטוח ולבתי השקעות לתת אשראי לעסקים קטנים ולמשקי בית); 

· התרת פעילות בנק הדואר בשוק הבנקאות הקמעונאית;
· הנמכת חסמי הכניסה הרגולטוריים לבנקים חדשים, ובכלל זה בנקים זרים ומקוונים, המבקשים להיכנס לשוק;

· רפורמות מבניות בשוק הבנקאות (דוגמת רפורמת בכר) אשר יקטינו את כוח השוק של הבנקים, כמו למשל הפרדת חברות כרטיסי האשראי מהבנקים ופיצול שני הבנקים הגדולים.
מסמך זה נכתב בעבור ועדת החקירה הפרלמנטרית לעניין עמלות הבנקים לקראת דיונה בנושא רמת הריכוזיות והתחרותיות בשוק הבנקאות. במסמך יתוארו הגישות העיקריות לאומדן התחרותיות במערכת בנקאית ותוצג רמת התחרותיות בישראל; יפורטו המגמות האחרונות אשר השפיעו על רמת התחרותיות ולבסוף יידונו הסיבות לרמת התחרותיות הנמוכה המאפיינת את הבנקאות הישראלית וההשלכות של מצב זה על המשק.
1. התחרותיות בשוק הבנקאות הישראלי

יש שתי גישות עיקריות לאומדן רמת התחרותיות בשוק הבנקאות: 

· גישת המבנה, שבה נבחן הקשר בין מבנה מערכת הבנקאות ובין רווחיות הבנקים. לפי גישה זו יש מתאם הפוך בין רמת הריכוזיות בשוק הבנקאות (כלומר משקל הבנקים הגדולים) ובין רמת התחרותיות בו; 

· גישת האיום התחרותי, שבה נבחן פוטנציאל התחרות מחוץ לשוק. לפי גישה זו ייתכן מצב שבו שוק הבנקאות יתאפיין בריכוזיות גבוהה, ועם זה גם רמת התחרותיות בו תהיה גבוהה. 

1.1. גישת המבנה: רמת הריכוזיות בשוק הבנקאות
מקובלים שני מדדים עיקריים לבחינת רמת הריכוזיות בשוק הבנקאות: 

· מדד הרפינדל (H) – המוגדר: סכום ריבועי נתחי האשראי של כל בנק מסך האשראי; 

· מדד CR2 – מדד המשקף את משקלם (באחוזים) של שני הבנקים הגדולים בשוק. נהוג למדוד באופן דומה גם את משקלם של שלושת – או חמשת – הבנקים הגדולים בשוק (CR3 ו-CR5 בהתאמה).

סקירת רמת הריכוזיות בישראל בשנים האחרונות מעלה כי בשנת 1997 חלה נקודת מפנה: עד שנת 1997 ירדה רמת הריכוזיות בשוק הבנקאות, בשל רפורמות בשוקי ההון והמט"ח, ובכללן יציאה הדרגתית של הממשלה מהתיווך הפיננסי וחשיפת שוק ההון לתנועות הון זרות; מאז שנת 1997 רמת הריכוזיות בשוק הבנקאות עולה, כנראה עקב האצת תהליך ההפרטה (שבמסגרתה העניקו הבנקים הגדולים אשראי בהיקף גדול למשקיעים פרטיים).

גרף 1: רמת הריכוזיות של מערכת הבנקאות בישראל לפי המדדים H ו-CR2
השוואה בין-לאומית מלמדת על רמת ריכוזיות גבוהה יחסית של שוק הבנקאות הישראלי: בשנת 2003 היה ערך מדד H בישראל 0.228, לעומת ממוצע של 0.159 בשאר המדינות הנסקרות (ראו גרף 2).

גרף 2: רמת הריכוזיות בשוק הבנקאי לפי מדד הרפינדל (H) – השוואה בין-לאומית (2003)
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	רמת הריכוזיות בשוק הבנקאי לפי מדדים אחרים

	המדינה
	CR3 
	בנקים ל-100,000 תושבים

	ישראל
	76%
	0.4

	המדינות המפותחות
	61%
	1.6


שימוש במדד CR3, הבוחן את משקל הנכסים של שלושת הבנקים הגדולים בסך השוק, ובמדד המחשב את מספר הבנקים ל-100,000 תושבים, מעלה ממצאים דומים.

כאמור, לפי גישת המבנה יש מתאם הפוך בין רמת הריכוזיות ובין רמת התחרותיות. קשר זה מתקיים בשל מגוון סיבות, ובהן העובדה שהיכולת להתאגד לשם קביעת מחירים היא רבה יותר אם מעט גורמים פועלים בשוק. התוצאה היא רווח מונופוליסטי – ככל שהשוק ריכוזי יותר רמת הרווחים של הבנקים תהיה גבוהה יותר לעומת רווח של שיווי משקל תחרותי. 

ואומנם, במחקרים שנעשו בישראל נמצא קשר חיובי מובהק בין הריכוזיות בשוק הבנקאי ובין רווחי הבנקים, כלומר נמצא כי הריכוזיות בישראל מאפשרת לבנקים לנצל את כוח השוק שלהם כדי להגיע לרווחים גבוהים בהשוואה לרווח המושג בשוק תחרותי. יתירה מכך, נמצא כי המגזר העיקרי שנגדו הבנקים מפעילים את כוח השוק שלהם הוא מגזר משקי הבית. עוד נמצא במחקרים כי כוח השוק הגדול ביותר מופעל בידי החברות-הבנות הבנקאיות המשרתות אוכלוסיות מוגדרות (כגון בנק יהב, בנק מסד, בנק פאג"י ובנק ערבי ישראל). הממצא האחרון אינו מפתיע, שכן הלקוחות של בנקים אלה הם במידה רבה "לקוחות שבויים".
1.2. גישת האיום התחרותי
לפי גישה זו רמת התחרותיות בשוק נקבעת על-פי האיום התחרותי על הבנקים, ולפיכך ייתכן שתתקיים רמת תחרותיות גבוהה גם בשוק בנקאות ריכוזי, עם מספר קטן של שחקנים, אולם רמת תחרותיות גבוהה בשוק ריכוזי (כמו בישראל) תושג רק אם יתקיימו תנאים אלה: 

· מחסומי כניסה נמוכים;

· מדיניות פיקוח ליברלית בכל הקשור לכניסת בנקים זרים ובנקים בטכנולוגיות חדשות (כגון בנק מקוון);

· מגבלות מצומצמות על פעילות הבנקים בשוק ההון;

· שוק הון חוץ-בנקאי מפותח.

מדד עיקרי לבחינת רמת התחרות הוא מדד P-R.
 כפי שאפשר לראות בגרף 3, רמת התחרות בישראל נמוכה בהשוואה למדינות המפותחות. 

גרף 3: רמת התחרות בענף הבנקאות – השוואה בין-לאומית (1993–2004)
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הולנד – מבנה שוק ריכוזי ורמת תחרותיות גבוהה
רמת הריכוזיות בשוק הבנקאי בהולנד דומה לזו שבישראל (גרף 2), אולם שוק הבנקאות בהולנד הוא אחד התחרותיים במדינות המפותחות (גרף 3). תופעה זו נובעת מכך שהבנקים הגדולים בהולנד (ING Bank ABN Amro; Rabobank;) חשופים לאיומים תחרותיים רבים, והשוק החוץ-בנקאי בה מפותח, עקב רפורמות להגברת התחרותיות בשוק ההון בהולנד. יצוין כי מצב זה אופייני גם למדינות נוספות, ובפרט פינלנד ושווייץ. 
2. מגמות בשוק הבנקאי בישראל

בשנים האחרונות חלו כמה תהליכים ושינויים רגולטוריים אשר השפיעו על רמת האיום התחרותי על שוק הבנקאות בישראל ועל המבנה הריכוזי שלו, כפי שמתואר להלן.

מגמות המשפיעות על האיום התחרותי

בשנים האחרונות שוק ההון החוץ-בנקאי (שוק ההון, חברות הביטוח, קופות הגמל, אשראי מבנקים בחו"ל וגיוס הון משוקי הון בחו"ל) צמח במהירות, נתח האשראי החוץ-בנקאי בשוק האשראי העסקי גדל מ-26.7% בסוף שנת 2004 ל-42.5% ביוני 2006. מגמה זו מביאה להקטנת הריכוזיות בשוק האשראי ויש לה שתי השפעות עיקריות על שוק הבנקאות:

השפעה ישירה: גידול ניכר בתחרותיות באשראי לסקטור העסקי, בעיקר לעסקים הגדולים;

השפעה עקיפה: הבנקים נתקלים בתחרות במגזר העסקי ומאבדים נתחי שוק, ועל כן באופן עקיף גוברים הלחצים התחרותיים במגזר הבנקאות הקמעונאית. 

יש לציין כי מתן אפשרות לגופים חוץ-בנקאיים – כגון חברות ביטוח – לתת אשראי למשקי בית יביא גם לתחרות ישירה במגזר זה.

הגורמים העיקריים להתפתחות שוק האשראי החוץ-בנקאי:

· רפורמת בכר להפרדת קופות הגמל וקרנות הנאמנות מהבנקים, שיישומה החל בשנת 2005; 

· צמצום הנפקת איגרות חוב מיועדות בידי הממשלה לקרנות הפנסיה והסרת המגבלות על השקעות של קופות גמל בשוק ההון;

· הירידה בגירעון הממשלתי מאז שנת 2003, שהביאה לצמצום בהיקף הנפקת איגרות החוב של הממשלה ופינתה מקום בשוק ההון לגיוס הון של הסקטור העסקי.

מגמות המשפיעות על המבנה הריכוזי:

· תהליך ההפרטה הגדיל את כוחם של הבנקים הגדולים: בעשור האחרון הפריטה ממשלת ישראל חברות ממשלתיות גדולות בהיקף של עשרות מיליארדי ש"ח. החברות נמכרו למספר קטן של משקיעים, שקיבלו אשראי בהיקף גדול משני הבנקים הגדולים, וכך גדלה ריכוזיות האשראי הבנקאי. התפתחות שוק אשראי חוץ-בנקאי מצמצמת תופעה זו. לדוגמה, בהפרטה האחרונה של בז"ן-אשדוד מימנה חברת "פז" את הרכישה בעיקר באמצעות אשראי משוק ההון, ולא מהמערכת הבנקאית.

· סגירת בנקים זעירים: בשנים האחרונות פעל בנק ישראל לסגירת בנקים זעירים עם רמת סיכון גבוהה לכספי המפקידים – שתרומתם לתחרות היתה אפסית ממילא.
· מגמה נוספת שיש להזכיר היא יישום כללי "באזל II":
 יישום כללים אלה נועד להעריך באופן מדויק ופרטני יותר את סיכוני האשראי של הבנקים. בנק ישראל קבע אבני דרך ליישום הדרגתי של כללי "באזל II" עד שנת 2009. צפוי כי אימוץ הכללים והפנמתם בבנקים יאפשר בעתיד חלוקת אשראי באופן ביזורי יותר למגזרים השונים ובעיקר הגדלת האשראי לעסקים קטנים ולמשקי הבית.

3. דיון
לרמת התחרותיות הנמוכה בשוק הבנקאות הישראלי כמה השלכות, ובהן:

עמלות גבוהות ופערי ריבית גדולים: הנפגעים העיקריים מרמת התחרותיות הנמוכה של ענף הבנקאות הם מגזר משקי הבית ומגזר העסקים הקטנים, שכן יכולתם של הבנקים לנצל את כוח השוק
 שלהם כלפי העסקים הגדולים בסקטור העסקי מוגבלת עקב קיומו של שוק הון חוץ-בנקאי. עקב זה פערי הריבית בעבור משקי הבית והעסקים הקטנים גדולים יותר והעמלות גבוהות יותר.
הוצאות שכר גבוהות: המחירים הגבוהים בשוק הבנקאות הישראלי אינם מתורגמים לרמת רווחיות ממוצעת גבוהה בהשוואה לבנקים במדינות המערב, אלא בעיקר להוצאות שכר גדולות יותר. לפיכך יהיה נכון לומר שרמת היעילות של מערכת הבנקאות בישראל נמוכה בהשוואה למדינות המפותחות.

השפעות מקרו-כלכליות שליליות: רמת התחרותיות הנמוכה של שוק הבנקאות מביאה להקצאת אשראי לא יעילה (נתח האשראי של העסקים הקטנים ושל משקי הבית קטן יחסית). מצב זה מצמצם את התחרותיות בכלל המשק וכך מביא לרווחה חברתית נמוכה מהפוטנציאל במונחי תעסוקה ורמת חיים.

כאמור, רמת התחרותיות בשוק הבנקאות האירופי גבוהה בהשוואה לישראל, ולמרות זאת האיחוד האירופי נוקט מדינות אקטיבית כדי להביא לצמצום כוח השוק של הבנקים.
 בישראל, לעומת זאת, בולט העדר מדיניות אקטיבית של הרגולטור בתחום זה. 

רמת התחרותיות הנמוכה בישראל נובעת הן מריכוזיות גבוהה והן מרמה נמוכה של איום תחרותי, ולכן, לשם הגברת התחרותיות יש להתייחס לשני המשתנים במקביל, כמפורט להלן.
אמצעים אפשריים להגדלת התחרותיות

פיתוח שוק הון חוץ-בנקאי כמקובל במדינות המפותחות: שוק הון חוץ-בנקאי מגוון את מקורות המימון של החברות, מקטין את תלותן באשראי הבנקאי ומפחית את הדומיננטיות של הבנקים בשוק ההון. אמצעים להמשך פיתוח שוק הון חוץ-בנקאי הם בעיקר דה-רגולציה בשוק ההון (למשל מתן אפשרות לחברות ביטוח ולבתי-השקעות לתת אשראי לעסקים קטנים ולמשקי בית);

התרת פעילות בנק הדואר בשוק הבנקאות הקמעונאית: בכמה מדינות מפותחות (ובהן הולנד, גרמניה, איטליה ויפן) הרגולטור מעודד את פעילות בנק הדואר בשוק הבנקאות הקמעונאית כדי להגביר את התחרותיות. במדינות אלה בנק הדואר הוא יותר מ-10% משוק הבנקאות הקמעונאית וכניסתו לשוק גרמה טלטלת מחירים בשוק כולו.

אמצעים אפשריים להקטנת הריכוזיות 

הנהגת רפורמות מבניות בשוק הבנקאות (דוגמת רפורמת בכר) אשר יקטינו את כוח השוק של הבנקים, כמו הפרדת חברות כרטיסי האשראי מהבנקים ופיצול שני הבנקים הגדולים.
הנמכת מחסומי הכניסה הרגולטוריים לבנקים חדשים – ובהם  בנקים זרים ובנקים מקוונים – המבקשים להיכנס לשוק.

מקורות
חקיקה

· חוק בנק ישראל, התשי"ד-1954. 
· חוק הבנקאות, התשמ"א-1981.
· חוק ההגבלים העסקיים, התשמ"ח-1988.
· חוק להגברת התחרות ולצמצום הריכוזיות וניגודי העניינים בשוק ההון בישראל (תיקוני חקיקה), התשס"ה-2005 (רפורמת בכר).
· כללי הבנקאות (שירות ללקוח), התשנ"ב-1992.
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� הנתונים בפרק זה מבוססים על : בנק ישראל, בחינת מחירי השירותים הבנקאיים – המלצות צוותי העבודה, 22 בינואר 2007, וכן: דוד רוטנברג, התחרות בענף הבנקאות: היבטים תיאורטיים וראיות אמפיריות מישראל ומחו"ל – מאמרים לדיון, הפיקוח על הבנקים, יחידת המחקר, בנק ישראל, מאי 2005.


� מחסום כניסה לשוק – מכשול העומד בפני מתחרה חדש המבקש לפעול בשוק מסוים. ככל שהמחסומים גבוהים יותר כך רמת האיום התחרותי בשוק נמוכה יותר.


� מדד זה נבנה על בסיס מודל שנובע – בשיווי משקל – משינוי במחירי גורמי הייצור. המדד מחושב כסכום הגמישויות של הפדיון בהשוואה למחירי גורמי הייצור. ככל שהמדד קרוב ל-1 רמת התחרותיות גבוהה יותר. 


� ועדת באזל היא ועדה בין-לאומית של מפקחים על בנקים, שנוסדה בשנת 1974 ופועלת ליד הבנק הבינלאומי לסילוקין, הנמצא בבאזל. הוועדה עוסקת בהתוויית עקרונות וסטנדרטים משותפים לפיקוח על בנקים. 


� כוח שוק נמדד בהשוואה בין הריבית הבנקאית הנגבית מהלקוח ובין ריבית בנק ישראל.


� בנק ישראל, המפקח על הבנקים, מערכת הבנקאות בישראל – סקירה שנתית 2005, דצמבר 2006.


�	Commission of the European Communities, Sector Inquiry under Art 17 of Regulation 1/2003 on Retail banking, January 2007.





