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   ‏יום ראשון 
15 בנובמבר 2009
חוות דעת – דרור שטרום
:

העיוות הטמון במבנה המחיר של עמלות המשולמות לבנקים על ידי משקי הבית בניהול חשבון עו"ש – והמלצות לפתרונו
התבקשתי על ידי המועצה לצרכנות לחוות את דעתי לגבי הפתרון הראוי לבעיית העמלות המשולמות על ידי ציבור הצרכנים בישראל בקשר עם ניהול חשבונות עו"ש לבנקים בישראל ופעולות בסיסיות אחרות.  
לאורך השנים עמדו מוסדות כמו בנק ישראל, רשות ההגבלים העסקיים, וועדות ממשלתיות שונות, וועדת הכלכלה של הכנסת, חברי כנסת ואישי ציבור - על הבעיה הקשה הטמונה בגביית העמלות האלה. לפני כשנתיים אף נתמנתה "וועדת חקירה פרלמנטרית" אשר עסקה בנושא באופן אינטנסיבי.
 לאחרונה ממש אף הוציאה הממונה על ההגבלים העסקיים קביעה מפורטת
 לפי סעיף 43 לחוק ההגבלים העסקיים, התשמ"ח–1988, בדבר קיומו של "הסדר כובל" בין חמשת הבנקים הגדולים בישראל בתחום העמלות האלה.  מכאן הצורך הקיים בפתרון לבעיה, שעל עצם קיומה קיימת הסכמה רחבה בקרב הציבור.
חוות הדעת עוסקת בבעיית היסוד הגלומה במבנה מחיר מעוות מן היסוד, הנגבה מציבור משקי הבית בישראל בענף הבנקאות – העמלות בגין ניהול חשבונות העו"ש וביצוע הפעולות היסודיות בו.  לדעתי, קיים "מעגל קסם" (או "מעגל שוטה") בין העדר התחרותיות לכושר מיקוח ירוד של הצרכנים משקי הבית: העדר תחרותיות בין הבנקים במקטע משקי הבית – מיתרגם להתנהגות מקבילה שלהם בגביית עמלות דומות או זהות מה שמדרדר ומדכא את כושר המיקוח של משקי הבית; ואילו העדר כושר המיקוח של משקי הבית – מעצים ומלבה בתורו - את העדר התחרותיות, וחוזר חלילה.  
מצב זה אינו צפוי להיפסק בטווח הזמן של השנים הקרובות משום שהוא תוצאה של מבנה ענפי נתון ונהגי צריכה קיימים, כמו גם של מבנה המחיר המעוות והבלתי ניתן לעיכול של השירות הבנקאי: מחיר הריבית מחד גיסא ושיעורי העמלות המשתנים והמרובים מאידך גיסא.  כל אלה יחדיו משתלבים ב"מעגל הקסם" הנזכר לעיל ומבטאים סוג של כשל שוק חריף שעד כה לא השכילו הגורמים השונים לפותרו.  
הפתרון הנכון במצב דברים זה, על פי דעתי ונסיוני הוא לחסום ולבטל את מבנה המחיר האנטי תחרותי במקטע "הנגוע" בבעיית תחרות. ככל שקיימת עלות שהבנק אינו מרוויח עליה במרווח הפיננסי (וספק רב קיים לגבי הענין), כי אז יוכל כל בנק, לגבות עלות נוספת זו, לפי גובהה אצלו, למקטע הריבית, אשר בו כושר המיקוח של הצרכן כמו גם הבנת המחיר לבדו - משופרים יותר.  במילים אחרות: לו יעמוד מחיר השירות הבנקאי על מחיר הריבית (הנגבית או מתקבלת על ידי הלקוח בהתאם ליתרת החובה או הזכות שלו) – ישתפר באופן מהותי כושר המיקוח של הצרכן וייפסק כשל השוק הטמון ב"שיטת העמלות".
הפתרון המוצע הוא אפוא, להורות על ביטול העמלות הבנקאיות בגין שירות העו"ש ולאסור על גביית עמלות כאלה מתוך הבנה ברורה כי הבנקים הם מתווכים פיננסיים ואת המחיר בעד עלויותיהם הם גובים וימשיכו לגבות במוקד הפעילות הבנקאית – גביית ריבית בעד אשראי והלוואות וגביית ודמי ניהול בעד פעולות השקעות וייעוץ להשקעות.  את השיטה הקיימת, המדכאת את כושר המיקוח של הצרכן יש לבטל.
הנסיון המצטבר מן הדרכים שננקטו עד היום כאמצעי לפתרון הבעיה מלמד, לדעתי, כי פשרות שונות שאומצו, לעתים מתוך כוונה טובה, והדרך של פיקוחי מחירים שונים – לא יקדמו פתרון אמיתי של הבעיה לטובת הציבור ויש בהם רק גרימת עלויות נוספת, כשברור כי מוקד הבעיה עצמה - אינו מטופל.  
פירוט העיקרים:

1. מגזר משקי הבית בישראל סובל, לאורך שנים, מחוסר כושר מיקוח וכתוצאה מכך מנחיתות מובנית אל מול מערך מוסדות הבנקאות בישראל.  הדבר בא לידי ביטוי חריף ביותר בעובדה שמשקי הבית אחראים לרוב ההכנסות התפעוליות של הבנקים (בפער ניכר מכל סקטור אחר במשק) ולעומת זאת משקלם בחובות המסופקים והאבודים הוא קטן.
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מתוך הסקירה השנתית של יחידת הפיקוח על הבנקים בבנק ישראל, 2008
2. הניתוח שלנו מצביע על גורמי היסוד לחולשתו של הלקוח מול הבנק:
2.1. שקיפות מחיר נמוכה ומידע מעורפל: צרכן יחפש אלטרנטיבה אחרת כאשר הוא מצפה כי הרווח. חסכון בעלויות שיפיק כתוצאה מהמעבר יפצה אותו על זמן החיפוש (search costs). בהעדר מודעות בהירה למחיר ולמחיר האלטרנטיבי – לא יתבצע מעבר ולכן אין ולא יהיה כושר מיקוח אמיתי ומהותי.
2.2. גודל ההוצאה ופיזורה: בשווקים בהם מעבר ספק עשוי להביא לחסכון ניכר בעלויות כמו בשוק המשכנתאות או ההלוואות נצפו שעורי מעבר גבוהים יותר מאשר בשווקים בהם ההוצאה על המחיר נמוכה יחסית.  פיזורן של העמלות והמחיר הנמוך כביכול של כל אחת מהן במבודד יוצרים נזק משולש: ערפול תפיסת המחיר וראיית העלות כ"זניחה"; אי מתן דעת על הנושא בשל אי הבנה של השירות בעדו משולמת העמלה (אי התמודדות); עלויות שכלול המידע במונחי זמן וטרחה מיתרגמים לחוסר יכולת של הצרכן "להעניש" על התנהגות לא תחרותית או לא הוגנת. 
2.3. חוסר הנוחות, "כאב הראש" והחשש מהלא נודע ולא בטוח - מחקר שנערך עבור ה – OFT בשנת 2008 לגבי התנהגות צרכנים בתחום הבנקאות למשקי בית העלה את הממצאים הבאים: (1) צרכנים חוששים מאי הנוחות הקשורה בהחלפת בנקים כגון החמצת תשלומים ומאי הנוחות הכרוכה בתיקון טעויות מסוג זה. (2) צרכנים נוטים להעדיף את ההווה לגבי מעבר בנקים על פני חישובי כדאיות כלכלית.
2.4. א-סימטריה חריפה במידע: ככל שמספר השירותים הנרכש על ידי צרכן מבנק מסוים גדל, הלקוח מודע יותר למוצרים/שירותים המסופקים על ידי הבנק והבנק מקבל עוד מידע על צרכי הלקוח. מנגד מגדיל הדבר את פערי המידע שיש למתחרים לגבי אותו לקוח וכן את עלויות המעבר ללקוח.  ברם, בשל חסמי מידע אודות הסטורית אשראי חיובית של הלקוח אין הוא נתון לחיזורים תחרותיים ממוקדים ומיטיבים - מצד בנקים אחרים.
2.5. מכירה צולבת וקשירה של מוצרי בנקאות שונים כגון כרטיסי אשראי, ייעוץ השקעות, ביטוחי דירה ופעילות בשוק ההון – מגבירה את תלות הלקוח בבנק.
3. חוסר היכולת של משקי הבית להתמקח הוא עובדת יסוד המשתקפת בצורה חדה ברמת התחרות (נכון יותר חוסר התחרות) ממנה "נהנה" ציבור משקי הבית בישראל. כיום, אין איש חולק כי התחרות בין הבנקים כלפי משקי הבית היא זעומה, אם בכלל קיימת כזו. חשוב להדגיש שנתון זה אינו שנוי במחלוקת הואיל וכל הגורמים הרשמיים שעסקו בסוגיה, לרבות המפקח על הבנקים והממונה על ההגבלים העסקיים קבעו זאת במסמכים רשמיים של מוסדותיהם.
4. הבנקים מרוויחים ממוקד פעילותם כמתווכים פיננסיים – הבנק מרוויח כדין מכך שאנו מפקידים אצלו כסף, הוא מרוויח בשעה שהוא מלווה לנו כסף (או מקצה אשראי) והוא מרוויח כאשר אנו מבצעים באמצעותו פעולות השקעה. אולם אין כל מקום בשוק תחרותי ותקין לתשלום עמלות פקיד או עמלות אחרות בעד פעולות מנהלתיות, לרבות עצם קיומו של חשבון בנק, הפקדת כסף ופעולות שגרתיות וטכניות אחרות ובנסיבות הקיימות בענף הבנקאות הקמעונאית הסכום הזה משתלם לאמיתו של דבר כ"מס העדר תחרות". למעשה נוצר מצב אבסורדי בו הבנק כביכול "מרוויח פעמיים" על אותו לקוח.
  
5. העיוות הקיים במבנה מחיר העמלות הבנקאיות לא נפתר על ידי שלל הוועדות, המוסדות והגורמים שעסקו בו עד היום. כולם, איתרו את הבעיה, שעל עצם קיומה קיימת הסכמה רחבה, ניתחוה וכתבו עליה, מי בצורה חריפה יותר ומי פחות. החולשה נתגלתה תמיד ב"שלב הפתרון": עד עצם היום הזה לא ניתן כל פתרון יסודי לבעיה, הפותר אותה מן היסוד.  כל הפתרונות שהוצעו ואומצו השלימו עם הבעיה וניסו לעדנה או לצמצמה, לרוב ללא תועלת מהותית לציבור (לעתים אף בנזק).  הנטל הכולל של העמלות – שהוא מיותר ביסודו – לא ירד, ואין הוא צפוי להיעלם.  
6. העיוות היסודי לא צפוי להיפתר על ידי השוק – משום שנוצר "מעגל קסמים" בין חוסר התחרותיות של הבנקים, הגובר לאורך שנים (מסיבות אחרות) - והעדר כושר מיקוח מצד משקי הבית בתחום העמלות.  שני מרכיבים אלה מזינים ומלבים זה את זה: חוסר התחרותיות הבסיסי מגביר ותורם להיעדר תמריץ להתמקח – וחוסר התמריץ למיקוח על העמלות - עקב פיזורן ולכן היתפסותן כזניחות ("כסף קטן"), הערפל סביבן (על מה וכמה משלמים) והעלויות ללקוח (במונחי זמן וטרחה, כאב ראש וחוסר תועלת נתפס) בניתוח והבנת התופעה, מדידתה ונקיטת צעד בגינה (מעבר בנק) – יוצרים היעדר כל כושר מיקוח מצד הצרכנים המזין ומלבה עוד יותר את חוסר התחרותיות.  ל"מעגל קסמים" זה אין כל פתרון באופק. במצב דברים זה, תפקיד המחוקק הוא להגן על הציבור הרחב שאינו יכול להגן על עצמו, בשל היעדר שוק תחרותי תקין. 
7. סוגיה זו דרושה לפתרון החלטי הואיל וברור כיום כי התחרות בין הבנקים אינה צפויה לפותרה - הריכוזיות בשוק האשראי והתמעטות חריפה עוד יותר של התחרות בין הבנקים (נתוני המפקח על הבנקים). גם הפיקוח על מחירי העמלות, מספרן וסוגן – לא יפתור את הבעיה .  עד כה נעשו מאמצים רבים של הממשלה והכנסת אולם רובם ככולם התמקדו בנסיון לפקח על רמת העמלות, כמותן ומהותן. הנסיון המצטבר מראה כי ככלל פיקוח על מחירים ומחירי עמלות בכלל זה – נדון לכישלון, מסיבות רבות. פיקוח מחירים לא יוכל להבטיח תוצאה תחרותית ואין לצפות זאת ממנו.
8. מאחר ומדובר בסכומים של מיליארדי ₪ לשנה (כ 7.6 מיליארד ₪ חלקם של משקי הבית מכלל העמלות, בשנת 2006, לפי אומדן וועדת החקירה הפרלמנטרית ויועצה – פרופ' שמואל האוזר), כאשר יש יסוד מוצק למסקנה כי חלק משמעותי מסכום זה מופקע עקב העדר תחרות – חייבת לעלות בצורה ברורה וישירה השאלה: כיצד ניתן לפתור בעיית יסוד זו של תשלום עודף על ידי משקי הבית, שנעשה בתנאים אנטי תחרותיים, ללא כל יכולת התמודדות אמיתית של הלקוחות כאשר בעצם הבנקים יכולים להעלות עמלות, בידיעה כי יתקיים יישור קו" כמעט אוטומטי ביניהם.  בהעדר פתרון ידוע אמין ומלא לבעיה קם, לדעתי, הצורך להגן על הציבור מפני העיוות הקיים בשוק זה באמצעות חקיקה. 
9. אסור שתשלום זה ימשיך להיגבות מן הציבור הרחב כ"מס היעדר תחרות" ועל כן יש לעשות לביטולו.  ביטול זה אינו צפוי לפגוע ביציבות הבנקים, אלא רק להפנותם למישור הפעילות בו יש למקד את התחרות ואשר לו ימוקד כאמור – יהיה בו כושר המיקוח של הצרכן משופר יותר. תיעול כלל העלות הבנקאית לתחום הריבית והעמדתו על מכנה משותף אחד צפוי לשפר את התחרותיות, לפשט את מבנה המחיר ולהגביר, ולו במעט, את כושר המיקוח של הצרכן.  זאת לצד הסרת העיוות הגלום כיום במוסד העמלות הבנקאיות.
10. חשוב להבין כי מדובר בבעיית מאקרו – בעיה ציבורית רחבה הנוגעת לכל בית בישראל, ואשר לה השלכות מגוונות, לרבות בתחומים חברתיים.  למעשה עשוי להיווצר מעין "סבסוד צולב" בו מקטע משקי הבית הסובל מחולשה – ובו אין קיימת תחרות אמיתית מצד הבנקים, יסבסד את המקטע העסקי בו קיימת תחרות ואשר, על אף איתנותם הפיננסית היתירה של המצויים בו – נובע ממנו סיכון יותר גדול לבנקים באי פירעון אשראים והפרשות לחובות מסופקים.  כך נוצר עיוות בהקצאת המשאבים.
המסקנה המרכזית: לא יהיה פתרון לבעיית העמלות הבנקאיות המשולמות למשקי הבית אלא על ידי הסרת הגידול של עמלות רבות, מורכבות להבנה, היוצרות מסך ערפל והמשבשות את כל הנדבך הבסיסי של הצרכן להתמודד עם ספק – ידיעה בהירה של המחיר ומחיר האלטרנטיבה.  
במצב זה הפתרון המתבקש לדעתי הוא להורות על ביטול העמלות הבנקאיות החלות על חשבון עו"ש ולאסור על גביית עמלות כאלה מתוך הבנה ברורה כי הבנקים הם מתווכים פיננסיים ואת המחיר בעד עלויותיהם הם גובים וימשיכו לגבות במוקד הפעילות הבנקאית – גביית ריבית בעד אשראי והלוואות וגביית ודמי ניהול בעד פעולות השקעות וייעוץ להשקעות.
� עורך דין, מתמחה ברגולציה, לשעבר הממונה על ההגבלים העסקיים, מרצה לרגולציה ולהגבלים עסקיים במרכז הביתחומי בהרצליה ועוסק בפרקטיקה פרטית. 


� דו"ח ועדת החקירה הפרלמנטרית בענין עמלות הבנקים בראשות חה"כ משה כחלון, מיום 12.6.2007.


� קביעה לפי סעיף 43(א)(1) לחוק ההגבלים העסקיים, התשמ"ח-1988 בעניין: הסדרים כובלים בין בנק הפועלים, בנק לאומי, בנק דיסקונט, בנק המזרחי והבנק הבינלאומי, שעניינם העברת מידע הנוגע לעמלות, מיום 26 באפריל 2009.  


� "מרוויח פעמיים" – פעם אחת מתפקידו האמיתי כמתווך פיננסי המתפרנס מהפער בין ריבית הזכות שהוא משלם לנו – לריבית החובה (וההלוואה) שהוא גובה מלקוחות, ופעם שניה – מביצוע הפעולות על ידי פקידיו – שבעדן הוא גובה עמלות פקיד ועמלות אחרות.  הרכיב האחרון – העמלות - הוא עיוות מובנה שיש להסירו.  








