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  מבוא  .א

(להל   2013�התשע"ד ,החוק לקידו� התחרות וצמצו� הריכוזיותחוקקה הכנסת את  2013בדצמבר 

. החוק מנסה להתמודד, לראשונה במשק הישראלי, ע� תופעת הריכוזיות )הריכוזיות חוקאו  החוק

  משקית. �� ופורצי דר% לתופעת הריכוזיות הכלליבמשק והוא העניק פתרונות יצירתיי�, חדשני

דינה מזה מספר עשורי� עובר המשק הישראלי הלי% של שינוי מכלכלה הנשלטת ומנוהלת על ידי המ

צטמצ� להחזקות הכרחיות ולפיקוח הוחלקה של המדינה  ,ככלכלת שוקלכלכלה המתנהלת 

ואסדרה של הגורמי� הפרטיי� שפועלי� במשק. מדובר בהלי% ממוש% ומדורג, אשר א& הוא יודע 

הצלחות ונסיגות, א% מגמתו ברורה וחד משמעית. לצור% הצלחתו של מהל% ארו% הטווח של פיתוח 

מודרני המתנהל ככלכלה חופשית, חובה עלינו לתת את המשק הישראלי כמשק פתוח, מתקד� ו

משקית. משק ריכוזי מדי מזמי  עיוותי� וכשלי שוק, אשר �הדעת ג� לסוגיית הריכוזיות הכלל

  לרווחה לצרכ . ליעילות ו להביא התחרותשל  היחבלו ביכולת הצמיחה של המשק וביכולת

הסתכלות פנורמית דר% עדשה רחבה על המשק הוא חדשני במוב  זה שהוא מחייב  חוק הריכוזיות

 י�זאת, בניגוד לעולמות המוכרי� של תחרות והגבלי� עסקיי� שבוחנבכללותו, על ענפיו השוני�. 

   .ענ& או ענפי� מסוימי�על ממוקדות  ותהשפע

הוא תוצר של הוועדה הממשלתית להגברת התחרותיות במשק בראשות מר חיי�  חוק הריכוזיות

. הוועדה סברה כי המשק בישראל מתאפיי  בריכוזיות 2012שה את המלצותיה במר� שני, אשר הגי

ולהפחית את וביקשה להגביר את התחרותיות  1ענפית יתירה בהשוואה לשווקי� אחרי� בעול�,�על

שליטה במשק. וצות העסקיות וביזור המשקית באמצעות פישוט המבנה של הקב�הריכוזיות הכלל

עוסק הראשו , בו : בשלושה מישורי פעולהוועדה לפעול לש� כ% ת ההמחוקק אימ� את המלצ

קבוצות עסקיות מבנה של שינויי� בקובע של נכסי מדינה, השני ההקצאה , הוא הסדרת מסמ% זה

משמעותיי� זקות צולבות בגופי� פיננסיי� חהמגביל והשלישי  ,הבנויות בצורה של "פירמידה"

  . משמעותיי� ריאליי�תאגידי� וב

�הריכוזיות הכלל תהפחת בחוק הריכוזיות היא כפולה: מדינהשל נכסי ההקצאה הסדרת מטרת 

שבעניינה קובע  משקית�ריכוזיות הכללבעוסק מסמ% זה  2.הענפית פגיעה בתחרות מניעתו משקית

בהתייעצות ע� הוועדה משקית �לשקול שיקולי ריכוזיות כללל מאסדר עחובה חוק הריכוזיות 

                                                           

  ). 2018( 1995�2015משקית בישראל �ראו ד"ר קונסטנטי  קוסנקו, ריכוזיות כלל 1
משקית בהקצאת זכויות" וסימ  ג שכותרתו "שיקולי �ראו בפרק ב לחוק סימ  ב שכותרתו "שיקולי ריכוזיות כלל 2

  תחרותיות ענפית בהקצאת זכויות". 
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ידי �שנקבע על גו&לבתשתיות חיוניות זכויות בעת הקצאת  3,)הוועדהלצמצו� הריכוזיות (להל  

לא תיגר� פגיעה הפעלת סמכות בעניי  תיעשה באופ  שיבטיח שובלבד ש 4,הוועדה כגור� ריכוזי

   5.משמעותית ברווחת הצרכני�

ציע מלא משקית ו�לזיהוי ומדידה של ריכוזיות כללניח בסיס מתודולוגי סדור חוק הריכוזיות לא מ

מאחר  6.זאתעל ריכוזיות  תשתית חיונית לגור� ריכוזית הקצאלהערכת ההשפעה של מעשיי� כלי� 

בכתיבה בעשייה הרגולטורית אשר זכה עד היו� להתייחסות מעטה ג� מדובר בתחו� חדש ש

   7.להיעזרבה  נית  כוללות מובנות אי  בנמצא תיאוריות  ,האקדמית

. בתחילת דרכה סברה 2014בדצמבר חוק הריכוזיות ח ומכהוועדה לצמצו� הריכוזיות החלה לפעול 

הריכוזיות  לבחינתיש להסתפק בקביעת עקרונות כלליי� כי  ,נוכח ראשוניותו של הנושא ,הוועדה

לבחינת  מתודולוגיהשל  הטיוטלשימוע ציבורי  מה הוועדהפרס 2017ינואר  17�ב. משקית�הכלל

טיוטת המתודולוגיה עוררה עניי  רב, וזכתה להתייחסות  8.בעברית ובאנגלית משקית�ריכוזיות כלל

, הוועדה לפעילות ארבע שני�כ, מק� כעתאנשי אקדמיה, תנועות ציבוריות והמגזר העסקי. מצד 

ולאחר שנערכו מפגשי� ע� גורמי� שוני� , בהקצאות שונות חוות דעת ניסיו  בגיבושנצבר שלאחר 

נראה כי בשלה העת לגיבוש מתודולוגיה רחבה וסדורה , הערותיה� והערות הציבורונבחנו לעומק 

  יותר. 

לשמש ככלי מנחה להפעלת שיקול דעתה של הוועדה עת היא נדרשת לייע� למאסדר נועד מסמ% זה 

לאור  ות, קבלת החלטות ראויתאח: העיקריותתכליות שתי מטרה להבטיח ב ,בהקצאת זכות

�, ובול המשקעהשלכותיה השליליות על  משקית�הריכוזיות הכללצמצו�  –ורוחו  מטרות החוק

להועיל לענ& זה צפויה לגור� ה הקצאתבנסיבות בה  לגור� ריכוזי הקצאת זכות לאפשר בזמ  

הוועדה כמתחייב והשקיפות באשר לשיקולי� שמנחי� את הוודאות הגדלת ; והשנייה, ולמשק

 להועיל ג�צפויות א% בה בעת  ,עדהותכליות אלה ישרתו כמוב  את הוהמינהלי.  מעקרונות הדי 

ע� חברות עסקיות ולהיטיב  ,משקית כנדרש בחוק�השוקלי� שיקולי ריכוזיות כלל למאסדרי�

עניי  , המסמ% יקנה לציבור הרחב ולקבוצות מעבר לכ% התנהלות  העסקית.לתכנ  את המבקשות 

שהיא בייעוצי�  שמנחי� את הוועדה משקית�ריכוזיות כלל כלי� שיאפשרו הכרה והבנה של שיקולי

  . מעניקה למאסדרי�

 ובלתי מרוס  בלתי שימוש. בהפעלתו הנדרשת הזהירות ג� כ% הריכוזיות חוק של חדשנותו כגודל

 ורישיונות זכויות לקבל המבקשי� מגורמי� למנוע מנת על משקית�כלל ריכוזיות בשיקולי מבוקר

 עלול, ריכוזיי� לגורמי� נחשבי� ה� א� א&, כ  מלעשות המדינה מ  נכסי� לרכוש שמבקשי� או

                                                           
לחוק ושלושת חבריה ה� הממונה על הגבלי� עסקיי�, המשמשת כיו"ר, מנכ"ל משרד  40ח סעי& ומכ פועלתהוועדה  3

  וראש המועצה הלאומית לכלכלה או אחד מסגניו. במשרד האוצר האוצר או ראש אג& כלכלה 
בי  רישיו  או  –המנוי ברשימת הגורמי� הריכוזיי�  גו&קובע כי מאסדר המבקש להקצות זכות ללחוק (ב) 5סעי&  4

משקית בהתייעצות ע� �חייב לשקול שיקולי ריכוזיות כלל –חוזה בתשתית חיונית ובי  החזקה בשיעור משמעותי 
   הוועדה לצמצו� הריכוזיות.

  .לחוק) ה(5 סעי& ראו 5
 .משקית�כלל מריכוזיות כתוצאה שנוצרה עודפת בהשפעה עוסקשל גור� ריכוזי במסמ% זה " השפעה"השימוש במונח  6
לבעיות שונות של ריכוזיות מצרפית במשק  ,של פתרונות רגולטוריי� שניתנו במסגרת דיני ההגבלי� העסקיי�לסקירה  7

Aggregate Concentration: a Study  Cheng, K. Thomas & Gal S. Michalבשיטות משפט זרות ודיו  בפתרונות אלו, ראו

of Competition Law Solutions, 4(2) JOURNAL OF ANTITRUST ENFORCEMENT 282 (2016).  
 .2017בינואר  17משקית שפרסמה הוועדה לשימוע ציבורי ביו� �טיוטת מתודולוגיה לבחינת ריכוזיות כלל 8
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 בעוד כי לזכור עלינו שומה, בזמ �בו. המשק התפתחותבו בצמיחה ולפגוע, פיפיות כחרב לפעול

 ולהימדד הקצר בטווח להיראות יוכל ריכוזי לגור� זכות מהקצאת כתוצאה להתקבל שעשוי הרווח

 בטווח רק רוב פי�על תתרחש משקית�הכלל הריכוזיות מהגדלת הצפויה הפגיעה, ברורי� בכלי�

 לסייע מנת על, זה קושי ע� להתמודדות כלי� להציע מבקש זה מסמ%. יותר מעורפלת ותהיה הארו%

 החלטת בעת משקית�הכלל הריכוזיות לשיקולי נכו  וביטוי ראוי מקו� לתת המדיניות קובעי ביד

   .מדינה נכסי של ההקצאה

טיוטת המלצות הוועדה להגברת התחרותיות המפורטי� ב הנימוקי� המתודולוגיה מבוססת על

 11,עד למועד זה פורסמושהוועדה דעת על חוות  10,ודברי ההסבר לחוק )דו"ח הביניי�(להל   9במשק

שפורסמה  לטיוטת המתודולוגיההערות שהתקבלו על ו כתיבה אקדמית בתחומי� רלוונטיי�על 

פתחות תמסמ% זה עשוי להתעדכ  מעת לעת, בהתא� לניסיו  שיצטבר בוועדה ובהתא� לה .כאמור

  המחקר האקדמי או הפסיקה בנושא. 

 .משקית"�נעמוד על טיבו של המונח "ריכוזיות כלל: תחילה היא כדלקמ  מפת הדרכי� של המסמ%

 אלושהבעיות ונעמוד על  קובעי המדיניותכלפי  והשפעה ראה כי הוא עוסק ברכישת כוח מיקוחנַ 

) 1בשלושה שלבי�: (לגורמי� ריכוזיי� לניתוח הקצאות  עקרונותנמשי% בהצגת  .)ב(פרק  י�מעורר

 הקצאהח הותינ) 2(; )גשל גור� ריכוזי (פרק וההשפעה ח המיקוח ולמדידת כ פרמטרי� קביעת

השפעת ההקצאה של  אופ  תיאור )3( ;הקצאות שעשויה לקו� הצדקה למניעת  (פרק ד) זיהויו

לבסו&, נבח  את הדרכי� בה   ).המשקית (פרק �ריכוזי על היק& הריכוזיות הכללהלגור�  זכותה

האיזו  ונציג את  ,)וריכוזי (פרק ה מהימנעות מהקצאה לגור� עשויה להיפגע רווחת הצרכני� כתוצא

האפשרות כי מניעת ההקצאה משקית לבי  �הריכוזיות הכללהגדלת מחשש ההוועדה בי  שתבצע 

  . )ז(פרק פגיעה משמעותית ברווחת הצרכני� תגרור 

  כל ההדגשות בציטוטי� שבמסמ% זה הוספו.

  ?מהי � משקית�ריכוזיות כלל  .ב
  

קט  של מספר  מוחזקי� בידי –ומשמעותיי�  –תופעה בה נכסי� רבי�  אמשקית הי�ריכוזיות כלל

  12:לחוק דברי ההסברתוארה התופעה ב שחקני�. כ%

 לשווקי� בהשוואה יתירה ענפית�על מתאפיי  בריכוזיות בישראל "המשק
 השאר, בכ% שמספר מתבטאת, בי  זו ריכוזיות העול�. אחרי� ברחבי

 ופיננסיי� ריאליי� של נכסי� ניכר בשיעור שולט עסקי� אנשי של מצומצ�

   במשק."

מול קובעי המדיניות העודפת משקית בוחני� את יכולת המיקוח וההשפעה �שיקולי ריכוזיות כלל

�שיקולי ריכוזיות כללשייווצרו לגור� ריכוזי כתוצאה מהרחבת פעילותו בתחומי תשתית חיונית. 

                                                           
  :)2011( ביניי� ח"דו במשק התחרותיות להגברת הוועדה המלצות טיוטת 9
 http://mof.gov.il/Committees/CompetitivenessCommittee/TyuyatRec_Report.pdf .  

 ההסבר דברי(להל   706, ה"ח הממשלה התשע"ב 2012�הצעת חוק לקידו� התחרות ולצמצו� הריכוזיות, התשע"ב 10
  ).לחוק

  :באתר משרד האוצר בכתובת מתפרסמותהוועדה  חוות דעת 11
http://mof.gov.il/Committees/Pages/CentralizationDecreaseCommittee.aspx.  

  .לחוק ההסבר לדברי 1084' עמ 12
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אשר מקובל לבחו  במסגרת דיני התחרות וההגבלי� שיקולי התחרות הענפית מ שוני� משקית

כמובנו של  מכוח שוק ענפי אינו נובעאשר  ,ור היכולת לייצר פגיעה) מק1מימדי�: (ני בשהעסקיי� 

של השחק  כלפי דרג מקבלי והשפעה אלא מכוח מיקוח  מונח זה בעול� ההגבלי� העסקיי�,

ולאו דווקא  באינטרס הציבורייותר פגיעה כללית שטיבו סוג הפגיעה האפשרית, ) 2ההחלטות; (

  . פגיעה בתחרות

הענפית  בתחרות פגיעהל עשויה להעלות חששותבתשתית חיונית הקצאת זכות  באופ  יותר ספציפי,

כוח שוק בענ& או יוצרת תנאי�  שחק ההקצאה מעניקה לכאשר בענ& בו מתבצעת ההקצאה, 

משיק ש &בענבתחרות חשש מפגיעה א& עשוי לעלות  לקיומו של שיווי משקל מתוא� בי  השחקני�.

יש  14בתחו� התחרות הענפית, י�מצוי אלו ותמאחר שחששככלל,  13מבוצעת ההקצאה.לענ& בו 

במסגרת סמכות הייעו� של הממונה על הגבלי� עסקיי� לעניי  שיקולי תחרותיות ענפית  �הלדו  ב

  15.בהקצאת זכויות

 מיקוח כוחהפעלת הוא משקית �החשש העומד בבסיס התזה לקיומה של ריכוזיות כללבשונה מאלו, 

וה  בדרג (הרגולטור המקצועי) נמצאי� ה  בדרג המאסדר ש מקבלי ההחלטות כלפי השפעהו

כאל להל  במסמ% מקבלי ההחלטות נתייחס אל כל  ,לש� הנוחות(חברי כנסת וממשלה).  הפוליטי

  ". קובעי מדיניות"

 העוצמה מפני החששעמד  ,הוועדה להגברת התחרותיות במשק התייחסה אליה� השיקולי� בבסיס

   16:המדינהכלפי  הריכוזיי� בגורמי� ההחזקה וההשפעה שיוצרת

 לכת מרחיקות השלכות להיות יכולות חיוניות בתשתיות הבעלות לריכוז"
 פרטיי� שגורמי� העובדה, למשל כ%. הארו% בטווח הציבור רווחת על

 בתנאי� עלולה, חיונית מתשתית משמעותי בחלק מחזיקי� מעטי�
, המדינה מול עודפת והשפעה מיקוח יכולת אלה לגורמי� להקנות מסוימי�

. האמורה ההקצאה לאחר אלא, הזכויות הקצאת עצ� לעניי  לא א� ג�
, אחרי� בשווקי� רב כוח לקניית מנו� לשמש עלולה, זו משמעותית אחזקה

  ".דווקא כלכלי שאינו כוח כולל

בתחומי פעילותו  שיתקבלושונות  שהחלטות כ%ל עלולה לגרו� קובעי המדיניות עלהשפעה עודפת 

הפגיעה באינטרס הציבורי עשויה לבוא הציבורי.  האינטרסעל חשבו   עמו ייטיבושל אותו שחק  

לידי ביטוי בדרכי� שונות. כ% למשל שחק  הפועל בתחו� התשתיות עלול לקד� חקיקה מקלה 

                                                           

י� בענ& אחר או שה� מוצרי� שמטבע� או מוצר של בשיווק� או בייצור� תשומה ה� בו שהמוצרי� ענ&, הלדוגמ 13
לפי תנאי מסחר מקובלי� מיוצרי�, משווקי� או מופצי� יחד או שה� מוצרי� משלימי�. ראו הגדרת שוק מוצר משיק 

  .2006�תשס"ו)(הוראת שעה), כלליות והגדרות הוראות( העסקיי� ההגבלי� כלליב
לדברי ההסבר: "אמנ�, במקרי� מסוימי�, עלולה להיגר� פגיעה באינטרס הציבורי ג� א� יגדלו  1091כ% ג� בעמ'  14

אחזקותיו של בעל הזכות באותו תחו� תשתית או בתחו� תשתית חיונית המצוי באותו נושא, א% בהקשר זה תיבח  
חשש כי האינטרס הציבורי ייפגע ברמה המשקית, כתוצאה  ההקצאה, ככלל, בהיבט התחרותיות. לעומת זאת, קיי�

   .מהרחבת ההשפעה של הגור� הריכוזי לתחו� תשתיות אחר, שאינו באותו נושא"
שוקי �). ממשק בי Multi Market Contactשוקי (�בי  מממשק הנובעת תחרותית חשש מפגיעה בהקצאות מסוימות יתכ 

פעילות ומתעורר החשש כי מפגשי� אלו ישפיעו על דפוסי הפעילות מתרחש כאשר שחקני� נפגשי� במספר זירות 
או להימנע כליל  –השחקני� שלא להתחרות בצורה אינטנסיבית בשוק א , כדוגמת תמרו� התחרותיי� בשווקי� אלו

השפעות תחרותיות של מתחרי� בשווקי� ל נוגעזה  חששמחשש לתגובה חריפה בשוק ב. מאחר שג�  –מלהיכנס לתחו� 
  הענפית. יותמצא רלוונטי, תיעשה במסגרת בדיקה של התחרותיה� פועלי�, בדיקתו, ככל שהדבר י בה�

לשקול שיקולי תחרותיות ענפית בהקצאת זכויות  מאסדרי�הריכוזיות, שעניינו החובה של  לחוקב  בפרקסימ  ג  ראו 15
זכות מנויה ברשימת הזכויות והחובה לשקול שיקולי� אלו בהתייעצות ע� הממונה על הגבלי� עסקיי� כאשר ה

  שפרסמה הממונה. 
 .הביניי� ח"לדו 215' עמ 16
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 של התושבי�בתחו� איכות הסביבה או לקד� הקלות בתחו� התכנו  והבנייה הפוגעות ברווחת� 

שחק  אחר עשוי לזכות בהקלות מיסוי חריגות הפוגעות בהכנסות המדינה ממסי�. פגיעות  באזור.

   א% הציבור הרחב יוצא נפגע. כלל השחקני� באותו ענ& נהני� מה אלו עשויות להתקיי� ג� כאשר 

רי� להביא לרגולציה שמיטיבה עמו ביחס לשחקני� אח השפעהשחק  בעל  במקרי� אחרי� עשוי

מוצר שהוא מייצר או קבלת מענקי� מיוחדי� הנותני� עדיפות לתקני� קביעת בענ&, דוגמת 

מהמדינה. רגולציה המעניקה יתרונות שאינ� נובעי� מיעילות כלכלית לשחק  אחד על חשבו  האחר 

  .בעקרונות השוויו  וההוגנות כ ו בדינמיקה התחרותית של הענ& פוגעת

פגיעות כאלו באינטרס יגרמו יהמנגנו  שבאמצעותו על באופ  מדויק  הצביע, קשה ללעיתי�

תמיד , בפרט שה  עשויות להתרחש בשלבי� ולא בבת אחת. ג� בחינה בדיעבד לא תוכל הציבורי

  משקית.�ריכוזיות כלל לבש נגרמופגיעות אלה ש להוכיח

אשר המשות& לה�  להיווצר כתוצאה מתרחישי� שוני� לולי�ע י�המדוברוההשפעה  כוח המיקוח

 י�עלול לחצי� אלו: קובעי המדיניותהוא ההשפעה שה� יוצרי� על הלי% קבלת ההחלטות של 

 ; להיווצרקובע המדיניות  השחק  לבי  בממשק שבישמתקיי� של "שבי רגולטורי" להיות תוצאה 

החשש מפני השבתתה או שיבוש השפעתה על המשק והחזקה בתשתית משמעותית אשר  באמצעות

של  של עסקיו כלכלית�קרואמ ההשפעבשל לקו�  17;לח� כלפי מקבלי ההחלטות י�פעילותה יוצר

משמעותית בענ& חזקה המ להיווצר כתוצאה18;או בשל פעילותו בצמתי� מרכזיי� במשקגור� 

 ;קובע המדיניותהתקשורת שהיא בעלת השפעה על השיח הציבורי היוצרת בתורה השפעה על עמדת 

  .נפרט 19.או מתרחישי� אחרי� עליה� לא עמדנו עניי  ציבורי ותבעלהחזקות אחרות מ לנבוע

החלטותיו של קובע המדיניות מוטות לטובת גור� מצב בו מתייחסת ל רגולטוריה שביתיאוריית ה

ובי  א� על חשבו  האינטרסי� של שחקני� אחרי� בענ& . ההטיה נעשית בי  א� כלפיו הוא "שבוי"

קובע של וההטיה  ,שחיתותהכרח באי  מדובר ב 20האינטרסי� של הציבור הרחב.על חשבו  

קובע מסוי� קשר הדוק יותר ע� גור� לככל שיש  21עשויה להיעשות ג� באופ  בלתי מודע.המדיניות 

בתהלי% קבלת ההחלטות לטובת אותו גור� יותר מוטה  להיותעלול קובע המדיניות , כ% המדיניות

  של הציבור הרחב. ושל פירמות אחרות  לטובת ולתת משקל חסר 

לבי  קובע המדיניות ההטיה עשויה להתקבל, בי  היתר, כתוצאה מקיומ� של פערי מידע בי  

חלקי החלטותיו מתבססות על מידע מגמתי או השחקני� הפעילי� בשוק, המביאי� לכ% שחלק מ

גור� לקובע המדיניות תכופי� בי  מפגשי�  22ידי שחקני� שה� בעלי נגישות גבוהה אליו.�המוצג על

                                                           

קבוצות שהיק& הפעילות שלה  בתחומי תשתית חיונית  י�� ריכוזימיכגור י�מגדירה) לחוק 3(א)(4�) ו2(א)(4ראו סע'  17
לפחות ארבעה אמצעות עשרה רישיונות או חוזי� בבלפחות  ותשמחזיק ותקבוצעולה על מחצית מהפעילות בתחו� ו

  תחומי תשתית חיונית.
 ריאליי� תאגידי� או פיננסיי� גופי� שכוללות קבוצות ריכוזיי� כגורמי� מגדירה לחוק) 1)(א(4' סעראו  18

  .משמעותיי�

  ) לחוק המגדיר כגור� ריכוזי גו& המחזיק בעיתו  יומי, ברישיו  שידורי� או במפיק חדשות.3א)()(1)(א(4' סעראו  19
20 NTEREST IPECIAL S :APTURECEGULATORY RREVENTING P in, , Detecting and Measuring CaptureCarpenterDaniel 

INFLUENCE AND HOW TO LIMIT IT Edited by Daniel Carpenter and David Moss 57, 58�60 (2013)  ) להלCarpenter and 
Moss .(   

21  NTERESTIPECIAL S :APTURECEGULATORY RREVENTING P in, CapturePreventing Economists' Luigi Zingales, 

INFLUENCE AND HOW TO LIMIT IT Edited by Daniel Carpenter and David Moss 124, 124-125 (2013) .  
22  204 203,OLICY PCONOMIC EEVIEW OF RXFORD O, Vol. 22, No. 2 , Regulatory Capture: a ReviewErnesto Dal Bo

  ).Dal Bo (להל  (2006)
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על התעשייה והפנמת האינטרסי�  אותו גור�עשויי� ג� ה� להביא לאימו� נקודת מבטו של  מסוי�

   23שלו, תו% זיהויי� בטעות כאינטרסי� של הציבור.

קובע הציבור הרחב כלל לא מודע לצעדי� שאות� שוקל שפעמי� רבות הטיה זו גדלה א& משו� 

אל הפועל ולכ  אינו משמיע בפניו את עמדתו. לכ% יש להוסי& את העובדה  להוציאהמדיניות 

שהעלות משו� בי  היתר  ,ולהשמיע את קולו פחות להתאגדמשתל� שלציבור הרחב קשה יותר ו

   24.רבי�התועלת מתחלקת על פני מוטלת על פרטי� מעטי� בזמ  ש

 או משמעותית חיונית בתשתית החזקה באמצעות ג� להיווצר לולי�עוהשפעה עודפת  מיקוח כוח

 25.אלו, בשל ההשפעה המשקית הרחבה הטמונה בבמשק מרכזי בצומת שנמצאת בפעילותהחזקה 

ההפעלה של תשתית שהיא חיונית לפעולתו הסדירה של המשק,  שיבוש הפסקה או מפני עצ� החשש

בה. מקובל לכנות חשש זה בש�  המחזיקי� לדרישות להיענות ההחלטות מקבלי על לח� מפעיל

"הורדת השלטר" בשל הדימוי של סגירת מתג ההפעלה של תחנות הכוח לייצור חשמל. אי  חובה כי 

איו� זה אכ  ימומש או כי מומש בעבר. לעיתי� ההפ% הוא הנכו : דווקא העובדה כי האיו� לבדו 

ד על עוצמתו של אותו מספיק על מנת להפעיל לח� ולהשיג את היעדי� המבוקשי�, עשויה ללמ

  26:כ% "ח הביניי�דובמתוארות תיות חיוניות תשאיו�. 

 הנוגעת, ציבוריי� מאפייני� בעלת מהותית תשתית הינה חיונית "תשתית
 לציבור חיונית הסדירה ושהספקתה ממנו משמעותי לחלק או הציבור לכלל

 שירותי� הרחב לציבור ניתני� שבאמצעות , תשתיות על מדובר. בישראל
 מהמקרי� בחלק. החיי� אורחות של התקי  לקיומ� הנדרשי�, מרכזיי�

מוגבלי�. לגבי מרבית השירותי�,  או מתכלי� במשאבי� מדובר א&
 ציבורי אינטרס שיש המדינה למסמ% זה, סברה 5.1המובאי� בנספח 

 וביניה�, הציבוריי� האינטרסי� את המבטיחה רגולטורית הסדרה המצדיק
  .איכותו" ואת השירות של ותקינה סדירה הספקה

או בפגיעה  תתשתית חיוני או שיפור הפעלה ,הקמהשל בעיכוב ג� להתבטא  ה"הורדת שלטר" יכול

בעלת  פיננסית או ריאליתפעילות שמקור� בהפעלת לחצי� באיכות השירות הנית  בה. תיתכ  א& 

  . תשתית חיוניתתחו� ב , א& א� אינהמשמעות מיוחדת למשק

החזקה במפעל המספק תשומות משמעותיות למפעלי המש% שוני� עשויה להקנות  ,הלדוגמכ% 

באופ  דומה,  ו.שיבוש פעילותיכולת לאיי� בה השפעתו המשקית ובשל לבעליו כוח מיקוח בשל

קשרי גומלי  ולפעילותה ת כלכלימערכת השבידיה השפעה רבה על הפירמה פיננסית קבוצה שכוללת 

בקבלת ההחלטות  י�עיוותל ה להפעיל לחצי� שיביאובמשק, עלול ענפי� אחרי�ע�  משמעותיי�

  של המערכת הרגולטורית.

                                                           
23 Carpenter and Moss ,18עמ' ב ,20"ש ה לעיל�20.  
24 Dal Bo ,204' בעמ, 22 ש"ה לעיל�205.  
"באופ  מיוחד מוש� הדגש על תשתית בעלת מאפייני� ציבוריי� הנוגעי� לכלל  :לדברי ההסבר לחוק 1089ראו עמ'  25

הציבור או לחלק משמעותי ממנו ושאספקתה הסדירה חיונית לציבור בישראל. לצד אלה מוש� דגש ג� על משאבי� 
 ציבוריי� ונכסי ציבור, כאשר בחלק מ  המקרי� משאבי הציבור ה� משאבי� מצומצמי� או מוגבלי�".

  לדו"ח הביניי�. 214' עמ ורא 26
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 חזקותה. התקשורת בתחו� ותחזקהיכולה להיעשות ג� באמצעות קובע המדיניות הפעלת לח� על 

 לדברי 1091' בעמ למשל ראו משקית.�ידי המחוקק כבעלות השפעה על הריכוזיות הכלל�זוהו על אלו

   ההסבר לחוק:

, הציבורית חשיבותה מבחינת, שקולה ארצית בתפוצה יומי בעיתו  שליטה"
 כזה לגור� חיונית בתשתית זכות של הקצאה ולכ , חיונית בתשתית להחזקה

 ". משקית�הכלל הריכוזיות להגברת חשש היא א& מעלה

בי  הנושאי�  השפעות הדדיותכי מתקיימות ואכ , מחקרי� מתחו� הכלכלה הפוליטית מוצאי� 

אלו מחקרי�  27המדווחי� בתקשורת לבי  הנושאי� שנמצאי� על שולחנ� של מקבלי החלטות.

הצביעו על התקשורת החדשותית כגור� העיקרי אשר מנגיש לציבור מידע על החלטות מדיניות, 

סימטריה בי  מקבלי החלטות לבי  הציבור הרחב בנוגע למידע על תהליכי� �נוכח קיומה של א

טיי� והחלטות מדיניות. בהיותה ספקית המידע העיקרית של הציבור לגבי הנעשה בממשלה, פולי

או  –התקשורת היא ג� בעלת השפעה רבה על קביעת סדר היו� הציבורי דר% בחירתה לדווח 

   28על נושאי� מסוימי� או להציג אות� בצורה מסוימת. –בחירתה שלא לדווח 

שבוי", הספרות האקדמית מתארת מצב של "תקשורת של "רגולטור  למודלבדומה בו בזמ , 

שבויה", אשר פועלת לקידו� רגולציה המיטיבה ע� קבוצות מסוימות על חשבו  אחרות באמצעות 

מניפולציה של המידע החדשותי עליו היא מדווחת. התקשורת יכולה להיות שבויה בידי השלטו  או 

תימוכי  לכ% שבעליה� יש בספרות  29הקהל.בידי קבוצות אינטרסי� המעוניינות להשפיע על דעת 

ידי הגופי� שבבעלות�, באופ  המשרת �של גופי תקשורת משפיעי� על התוכ  החדשותי שמוצג על

אשר עיקר הכנסותיה� מתקבלות המודל הכלכלי של גופי תקשורת  30את האינטרס הכלכלי שלה�.

בשל החשש מפני פגיעה בתקציב , ח ג� למפרסמי� הגדולי�ונ& המדיה והפרסו�, עשוי להעניק כעמ

על כוח� של גופי  מלמדצירו& הדברי�  31.תקשורת פרסו� שהוא משמעותי לקיומו של אותו גו&

                                                           
27 -, Effects of News Coverage on Policy Attention and Actions: A Closer Look Into the MediaItzhak Yanovitzky

Policy Connection, 29(4) COMMUNICATION RESEARCH 422 (2002).  
DVANCES A in, Political Economy of Mass MediaThe mberg, D, öPrat, A and Strלסקירת ספרות בנושאי� אלו ראו:  28

IN ECONOMICS AND ECONOMETRICS: THEORY AND APPLICATIONS, PROCEEDINGS OF THE TENTH WORLD CONGRESS OF 

THE ECONOMETRIC SOCIETY 27,31 (2013).  
עה רב על עיצוב דעת הקהל ג� בית המשפט העליו  הכיר בכ% ש"ענ& תקשורת זה [של חדשות] אוצר בתוכו כוח השפ

חדשות ישראל  6352/01והוא שולט על מקורות מידע חיוניי� המוזרמי� לציבור בתחומי� שוני�" (עע"� 
  )).2001( 118) 2, פ"ד נו((טי.אי.א/.סי) בע"מ נ' שר התקשורת

29  , 96(3)litical Accountability, Handcuffs for the Grabbing Hand? The Role of the Media in PoBesley, T and Prat, A

AMERICAN ECONOMIC REVIEW 720, 722 (2006).  
מגבלות על בעלות של ערוצי טלוויזיה מצא בכ% לדוגמה, מחקר אמריקאי שחקר דיווח עיתונאי על חוק שהקל  30

יותר מאשר  דיווחו עליו בצורה אוהדת –כ% שעמדו להרוויח מהחוק  –שעיתוני� שבעליה� פעלו בתחו� הטלוויזיה 
 :Gilens, M and Hertzman, C, Corporate ownership and news biasעיתוני� בה� לא הייתה בעלות צולבת שכזו.

newspaper coverage of the 1996 Telecommunications Act, 62(2) THE JOURNAL OF POLITICS 369 (2000).  במקרה אחר
ידי �מי� גדול ושנוי במחלוקת שמומ  מכספי משל� המסי� ובוצע על בארה"ב בחר עיתו  מסוי� שלא לסקר פרויקט

 BEN H. BAGDIKIAN, THE MEDIAוחברת הא� של החברה שהחזיקה בעיתו , בעוד עיתוני� אחרי� בחרו שכ  לסקר אות

MONOPOLY (5th ed. 1997).  
מיו�  נות שידור לערוצי� נושאיי�חוות דעת הוועדה בנושא קביעת תנאי המכרז למת  רישיול 4 בפרקראו פירוט נוס& 

  . מדיניות קביעתבי  דיווחי� חדשותיי� לבי   השפעות הדדיותשל   בקיומ העוסק, 30.3.15
 המדיה רכש בשוק לריכוזיות בנוגע 2013 בינואר OECD�ל העסקיי� ההגבלי� רשות שהגישה מסמ% למשל ראו 31

 קשיחות בעלויות המאופיינת, הטלוויזיה ערוצי של העלויות מבנה שנוכח כ% על הרשות עמדה המסמ% באותו. בישראל
 משמעותי איו� להוות עשויה לשני אחד תקשורת מערו� פרסו� הסטת, עיקרי הכנסה כערו� הפרסו� על והסתמכות

  .http://www.antitrust.gov.il/mediabuying.aspx בכתובת הרשות באתר מופיע המסמ%. טלוויזיה ערו� על
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להשפיע על סדר , )גופי המדיה והפרסו�הגורמי� המממני� אות� (והמחזיקי� בה� , התקשורת

  .על תוכ  החלטותיה�היו� של מקבלי ההחלטות ו

 קובעי המדיניותכלפי עודפת והשפעה משקית ככוח מיקוח �לאחר שזיהינו את הריכוזיות הכלל

לסקור את הכלי� העומדי� כעת , נבקש היווצרות� של אלושמביאי� לעיקריי� ותיארנו תרחישי� 

לרשותנו לש� מדידה והערכה של מידת הריכוזיות של גור� ריכוזי רלוונטי, ואת ההשפעה של 

בתשתית זכות שתוקצה לו הלאחר לו ת על מידת הריכוזיות שצפויה להיווצר הקצאה מסוימ

 . החיונית

  של גור� ריכוזי וההשפעה ח המיקוחולמדידת כפרמטרי�   .ג
  

משקית מחייבת מבח  מורכב, המושפע מפרמטרי� �המחוקק הכיר בכ% שמדידת הריכוזיות הכלל

  אשר משתני� בי  הקצאות שונות, בהתא� לאופי השחקני� ותחומי הפעילות הרלוונטיי�: 

"שיקול זה ייבח  בשי� לב לתחומי הפעילות הנוגעי� לעניי  ולזיקה ביניה�, 
אלו עשויה להיות שונה, בי  השאר,  שכ  בכל תחו� משמעות� של שיקולי�

בשל נתוני� הנוגעי� למבנה התחו�, זהות הגורמי� הפועלי� בו, משמעותו 
וחשיבותו המשקיי� והציבוריי�, והזיקה בינו לבי  תחומי� אחרי�" (עמ' 

  לדברי ההסבר).  1092

שלה  ת חזקוהההמחוקק אימ� מספר אינדיקטורי� לש� זיהוי קבוצות עסקיות אשר סוג והיק& 

ועל לחצי� מול קובעי המדיניות לאפשר לה  להפעיל ו והשפעה עודפת י� לייצר לה  כוח מיקוחעשוי

  כ  נכללות ברשימת הגורמי� הריכוזיי� לפי החוק:

 גור�"כ גור� לקביעת ס& תנאי כאמור מהווי�, לעיל המפורטי� התנאי�"
 גו& הוא זכות בעל כאשר [....] כ%. המוצע' ב סימ  הוראות לצור%" ריכוזי
 בלמעלה מחזיק גור� כאשר וכ% במשק משמעותי ריאלי תאגיד או פיננסי

 העת באותה הוא אי  א� א&, חיונית תשתית בתחו� הפעילות מ  ממחצית
 32).ההסבר לדברי 1089 עמ'" (משמעותי ריאלי תאגיד או פיננסי גו& ג�

 (אשר תוארו בפרק הקוד�) מול קובעי המדיניות והשפעה כוח מיקוחהיוצרי�  תרחישי�ה

שלוש קבוצות של להגדרת  משמשי�והאינדיקטורי� שקבע המחוקק לקביעת גור� כריכוזי 

המועמד  גור� ריכוזיל וני�הנת השפעההו מיקוחהכוח  מידתמשתני� אשר יאפשרו להערי% את 

 �מאפייניכלכליי�; (ג) �להקצאת זכות: (א) תחומי פעילות חיוניי�; (ב) נתוני פעילות מאקרו

  כפי שיפורט עתה: ;פוליטית�השפעה רגולטורית על שעשויי� להצביע

   חיוניי�פעילות  תחומי. 1  

והפסקה או יותר ככל שתחו� פעילות חיוני יותר, במוב  זה שסדירות אספקתו למשק הכרחית 

 מי�פעילות קייאותה שיבוש בפעילותו תביא לתוצאות חמורות יותר למשק ולציבור, אזי למחזיק ב

שבידי גור� בעל וההשפעה כוח המיקוח  קובע המדיניות.יותר כלפי  י�רב והשפעה כוח מיקוח

                                                           

לחוק קובע כי תאגיד ייכלל ברשימת הגורמי� הריכוזיי� א� הוא או קבוצת המחזיקי� שאליה הוא משתיי%  4 סעי& 32
על השפעה בתחו� השידורי� או העיתונות הכתובה, היק& ה� גו& פיננסי משמעותי, תאגיד ריאלי משמעותי, גור� ב

הפעילות המצטבר שלו בתחו� תשתית חיונית עולה על מחצית מכלל הפעילות באותו תחו� או שהוא בעל זכות בלפחות 
  ארבעה תחומי תשתית חיונית, באמצעות לפחות עשרה רישיונות או חוזי�. 
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ככל שמעמדו  – ממעמדו התחרותי של הגור� בתחו� ג� י�פעילות בתחו� תשתית חיונית מושפע

 וההשפעה חזקותיו בתחו�, כוח המיקוחההתחרותי דומיננטי יותר, כתוצאה ממבנה השוק ומהיק& 

יקוח וההשפעה שמקנות לו למנ& את כוח המ יכול ג� גור� ריכוזי 33יותר. משמעותיי�שבידיו 

כמו כ , ככל שאותו שחק  מחזיק  לעבר הקצאות בתחומי� בה� שוררת תחרות.החזקותיו 

 וההשפעה כוח המיקוח ובתשתיות חיוניות שונות, יגדל ומשמעותיות יותר חזקות רבות יותרהב

  שלו.

 פעילותו להיק& ,לגור� הריכוזי זכויותמידת חיוניות תחומי התשתית בה� ל נת  משקלייא� כ , 

  .בה� הוא פועל זכויות והתחומי�כלל הבאות� תחומי� ול ומעמדו

על מנת לזהות את תחומי הפעילות שנחשבי� כתחומי� חיוניי�, נפנה בראש ובראשונה לרשימת 

שונות ברמת החיוניות של התחומי�  התשתיות החיוניות המפורטת בתוספת לחוק. ברי, כי קיימת

לפעילותו התקינה של המשק  הכרחיתהיומיומית תשתית שפעילותה חזקת הלא הרי  .המנויי� ש�

ועל כ  יש להבחי  בי  התחומי� , בלבד &עקיבאופ  ע על המשק ישפממשאב ציבורי שהחזקת כהרי 

  חיוניות�. השפעת� ופי מידת �השוני� על

 מהותית השפעת�ש הריכוזיות שהתחומי� החיוניי� ביותר במשק הישראליככלל, סבורה ועדת 

הפסקה, או למצער פגיעה בפעילות� השוטפת, היא בעלת השפעה חמורה ומיידית על תפקודו של ו

  הפרט והמשק כולו, ה�:

 וניהול מערכת החשמל חלוקה של חשמלו ייצור, הולכה ;  

 ביוב ושירותי יהילשת מי� ה שלאספקהפקה ו; 

  ;זיקוק, אחסנה, הולכה וניפוק של מוצרי דלק 

  ,של גז טבעי; וחלוקההולכה אחסו , הפקה 

 אינטרנטו קווית טלפוניה שירותי אספקת . 

שפעילותו התקינה והשוטפת  לצד אלו, יש מספר תחומי� נוספי� שה� חיוניי� במידה גבוהה, מפני

  של המשק תלויה בה�:

  ;אספקת שירותי טלפוניה ניידת 

 תעופה בינלאומיי� ונמלי נמלי שירותי�י�; 

  ,במרכזי  –עירוניי� ו בינעירוניי�שירותי תחבורה ציבורית של רכבות ואוטובוסי�

 מטרופולי .

 הדירוג המתואר של חיוניות התשתיות עולה בקנה אחד ע� הגישות המקובלות לעניי  זה באר�

  34ובעול�.

                                                           

  .מונופולי  בשוקי מכירות למחזור מפורש באופ  מתייחסת לחוק) 1)(א(30 בסעי& משמעותי ריאלי תאגיד הגדרת 33
סקירה מפורטת של שירותי� חיוניי� בה� מוגבלת זכות השביתה במדינות שונות נית  למצוא בסקירה של הלשכה  34

 :בכתובת 2013בספטמבר  9 יו�סקירה משווה" מ –המשפטית של הכנסת "הגבלת זכות השביתה בשירותי� חיוניי� 
https://main.knesset.gov.il/Activity/Info/LegalDepartmentSurveys/Survey090913.pdf.   
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בפרט כשהיא מאפשרת לשדר שידורי חדשות א& החזקה בזכות בתחו� התקשורת והשידורי�, 

 לפי כלפי קובע המדיניות. הגור� הריכוזי הזוכה בהשל  השפעתו להגביר את, עשויה ואקטואליה

 שמשתיי% גור� וכל ,"הכתובה העיתונות או השידורי� בתחו� השפעה בעל"כ שמוגדר גור�, החוק

מכא , נית   35.פעילות היק& או שוק נתח מבחני ללא ריכוזי לגור� נחשב ,שלו המחזיקי� לקבוצת

�ללמוד על המשקל הרב שהעניק המחוקק להשפעה שיש לפעילות בתחומי� אלו על הריכוזיות הכלל

  משקית.

הכרחיות א& ה  לפעילותו השוטפת של לחוק יודגש, כי יתרת התשתיות החיוניות המנויות בתוספת 

א% זאת במידה  והשפעה כוח מיקוח והחזקה משמעותית בה  צפויה ליצור למחזיק ,משק מודרני

מידת חיוניותו אינה גבוהה כי שירות שיתכ  ע� זאת, פחותה לעומת התשתיות המתוארות לעיל. 

  .והשפעה כוח מיקוח למחזיק בו הקניו, יותר לחיונייהפו% היו� 

לצור% בחינת כוח המיקוח וההשפעה העודפת של גור� ריכוזי יילקחו בחשבו  א& תחומי פעילות 

שלא נמנו ברשימה שבתוספת לחוק, א� אלו מעניקי� יכולת להשפיע על קובעי המדיניות. למשל 

מקני� לו , מייצרי� לגור� הריכוזי ממשקי� משמעותיי� מול קובעי המדיניותהתחומי פעילות 

    או מציבי� אותו בצמתי� מרכזיי� במשק. תשומות חשובות לשווקי� חיוניי�שליטה על 

  כלכלית�מאקרופעילות  נתוני. 2  

 לנתוניאלא , גור� הריכוזיהשל לתחומי הפעילות הספציפיי� מתייחסי� אלו אינ� פרמטרי� ככלל, 

גור� השל כלכלית �נדיקטורי� להערכת חשיבותו המאקרוכאי .ו במשקהפעילות הכלליי� של

  :יבדקו, בי  השאר, המשתני� הבאי�י הריכוזי

  על חשוב להערכת השפעתו הוא משתנה גור�  היק& פעילותו של :גור� הריכוזיהגודל

 עמוד אפשרותל העשויא&  פעילות נרחבתגור� ריכוזי בעל לפעילות הכלכלית במשק. ה

 היק& פעילותואת  36.)ה(באמצעות שדלנות, לדוגמ ג יתרונות על פני מתחרי� אחרי�יהשל

 נית  למדוד במספר דרכי�: גור� הריכוזיהשל 

o מההאבסולוטי במונחי פדיו , אשראי וכדו גודלו; 

o מדדי� שוני�כפי שעולה מביחס לקבוצות עסקיות אחרות במשק  יחסיה וגודל ,

, משקלו והשפעתו על שוק ההו , שקלו בס% התוצר או בס% הייצוא במשקמדוגמת 

ישראל ופרמטרי� נוספי� המדרגי� אותו ביחס לתאגידי� משקלו ביצוא ממדינת 

 .אחרי� במשק

o .היק& הנכסי� המנוהלי� על ידו, והיק& האשראי שהוא מספק לגורמי� במשק 

 קרואמ בחינה :חשיבות הפעילות לענפי משק אחרי��כלכלית תיקח בחשבו  את חשיבות 

 במשק מרכזי בצומת שנמצא בתחו� פעילות. לענפי משק אחרי� של שחק  פעילותו

 למשל,כ%  .השפעה עודפתלגור� ריכוזי  קנותעשויה לה אחרי� �שווקי על השפעתו מבחינת

                                                           

 . לחוק) ו(4 סעי& ראה 35
 ,Trends Lawrence J, White: הלדוגמ ראו. מאמרי� במספר נידו  במשק הריכוזיות על השחקני� של הגודל השפעת 36

in Aggregate Concentration in the United States, Vol. 16, No. 4 THE JOURNAL OF ECONOMIC PERSPECTIVES 137, 140�
142 (2002).  
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 שתלויות פעילויות, במשק שונות פעילויות על ענפה השפעה להיות עשויה פיננסיי� גופי�ל

 בפרט, מיקוח כוח להעניק עשויה, זו השפעה .בהשקעותיה� או מספקי� שאלו באשראי

 37.חיונית תשתית בתחומי פעילויות במימו  מדובר א�

  :אינדיקטור נוס& שעשוי מועסקי� שמאוגדי� בוועדי עובדי� בעלי כוח מיקוח והשפעה

משקית של גור� הוא העסקה של עובדי� המאוגדי� בוועד בעל �להצביע על ריכוזיות כלל

ביחס  כוח מיקוח והשפעה. במקרי� שבה� לעובדי� המאוגדי� ולמעסיק אינטרס קרוב

לנושא שעתידו מוכרע על ידי קובעי מדיניות, קיי� חשש שהוועד ישמש כלי בידי המעסיק 

במצבי� כאמור,  38או בעלי השליטה בו להפעלת כוח מיקוח והשפעה כלפי קובעי מדיניות.

הוועד עשוי להפעיל כוח מיקוח והשפעה לטובת העובדי� המיוצגי� על ידו, על דעת עצמו 

באופ  שישרת את עניינו של המעסיק. החשש כוונה מצד המעסיק, ללא תיאו� או הא& 

מהטיה של פעילות שלטונית לטובת הגור� הריכוזי בעקבות לח� מצד ועד העובדי�, זהה 

 בי  א� המעסיק מעורב ביצירת הלח� ובי  א� לאו.

מושפעי� ועוצמת� הפוליטית להפעיל  ועדי עובדי� כוח המיקוח וההשפעה שבכוח� של

לבי  מוסדות שהגו& שבו ה� פועלי� מספק שירותי� המהקשר ההדוק שבי   ישירות

ת� עוצמ 39.מחיוניות התחו� בו ה� פועלי� ומחשיבות פעילותו השוטפת, השלטו 

מקשר שה� מקיימי� ע� גורמי� פוליטיי� או ג� עשויה לנבוע  הפוליטית של הוועדי�

 40ממעורבות� בעשייה פוליטית.

 על המיוצגי�מספר המועסקי�  ג� עשויי� להצביע מול קובעי המדיניות ועד של חוזקו על

   41 האיפיו  התעסוקתי בגו&. או מאוגדי� ה� בו הגו& של הגיאוגרפי המיקו�, ידו

  

 

                                                           

 בהקצאת ריכוזיי� גורמי� השתתפות בדבר הריכוזיות לצמצו� הוועדה של נוספתה דעתה חוותראו התייחסות ב 37
  .)�JNETה בעניי/ הדעת חוות) (להל  JNET )5.6.18 פרויקט

the corridor to liberalization: the experience of the Israeli phone   –Regulation , Reuben Gronau ראו 38

market 1984-2005, JOURNAL OF REGULATORY ECONOMICS, SPRINGER, VOL. 32(3), 287, 305 (2007).  

 כלפיעל המגבלות הרגולטוריות שמופעלות  תמהותי להשפיע עובדי� במונופול עשויי� מוצג כי ועדי זה במאמר
מציי  כי  גרונאו .המונופוליסטית מהרנטה נתח� את לגזור מנת על כוחו את לשמר חזק אינטרס כשלעובדי�, ולהמונופ

    דפוס זה חוזר בתחומי תשתית חיוניי� שוני� בה�: טלפוניה, בתי זיקוק, נמלי�, חשמל, גז, דלק ומי�.
תרומה נוספת ליוקר המחיה בישראלי היא חוסר יכולתה של הממשלה לקד� שינויי� מבניי� המעודדי� תחרות, " 39

ממשלתיי�. דוגמא לכ% הוא כוח� העוד& של ועדי עובדי� בתשתיות חיוניות, אשר בכוח� להפעיל  בייחוד במונופולי�
 ועדת( לח� רב, בעלויות כלכליות רחבות היק&, הגור� לפגיעה בציבור, על מנת לשמור על האינטרסי� של הקבוצה"

 המחיה יוקר על והשפעת� הרגולציה כשלי הוועדה דוח המחיה יוקר בנושא כלכלי�חברתי לשינוי טרכטנברג
התייחס לתוצאות שעלולות לנבוע מהפעלת כוח לא מבוקרת שפסק דינו של הנשיא שמגר ראו ג� . ))2011( והתחרותיות

הבאה לכפות על רשויות השלטו  מעשה או מחדל שלא היו מוכני� לו אלמלא  �ועד עובדי�: "השביתה הפוליטית  על ידי
וחברתיות רבות: במשטר דמוקרטי יש בה כדי לפתוח פתח להשלטת רצונ� של מעוררת בעיות חוקתיות  �השביתה 

שלטוניי� וא& של �פי כוח הכפייה של גופי� חו��השובתי� על המוסדות הדמוקרטיי� הנבחרי� ולכוו  הליכי� על
מוזר� קבוצות מיעוט בעלות יכולת כפייה הלכה למעשה. ייתכ  שיש מדינות, בה  הפסקת חשמל כללית, לרבות זה ה

חולי� ולבתי התינוקות, יכולה להביא א& את המחוקק לכל מעשה חקיקה הנדרש ממנו, א% אי  ספק שיחד ע� �לבתי
נביל חטיב  �525/84 "בג( המפולת המוסרית נפגעת בכ%, באופ  מהותי ביותר, ג� דר% הפעולה של הדמוקרטיה ככזאת"

   ).14, פס' 673) 1, פ"ד מ(נ' בית הדי/ הארצי לעבודה
 .390, 379, עמ' )2018מחקרי משפט לא (", ליל% ליטור, "חוקתיות רגולטורית בעיד  ההפרטה ושביתהראו  40

 מעסיק הוא כשהגו&עובדי� בגו& שאינו מעסיק גדול בהיבט הארצי, עשויי� א& ה� להיות בעלי השפעה רבה  ועדי 41
 באזורי� ממוק� כשהגו&או  גבוהה פוליטית השפעה או משקית חשיבות כבעלי הנתפשי� יד משלחי עבור דומיננטי

בשל אינטרס ציבורי ביישוב אזור מסוי� שמושפע  ,למשל .)אחרת או פוליטית(ביטחונית,  לאומית חשיבות בעלי
  מאפשרויות התעסוקה באזור, או בשל הרגישות הציבורית בפגיעה בתעסוקה בפריפריה.
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  רגולטורית השפעה על צביעלה שעשויי� �מאפייני. 3  

מבקשת  ,של גור� ריכוזי וההשפעה ח המיקוחוכ ומדדיפיה� י�על פרמטרי�של  נוספתקבוצה 

 יקובע על גור� ריכוזישל השפעה עשויי� להגביר את עוצמת הש י�לזהות את סוג וטיב הקשר

 :"שבי רגולטורי"היווצרות התופעה של את החשש מפני  ולהגבירמדיניות 

 ממשק � ההחלטות מקבל לבי  גור�ה בי  ומתמשכת קבועה יחסי� מערכת :רגולטורי תכו

 קובע בי ל גור�ה בי  שהממשק ככל. רגולטורי שבי של למצב להביא עשויה בממשלה

 42.מדיניות קובע אותו מול יתרו  של ולהיווצרות החשש יגדל כ%, שני��ורב תכו& המדיניות

 עתירי תחומי�, למשל כ%. שוני� אינדיקטורי� להיות עשויי� תכו& ממשק של לקיומו

 נוכח, בשוק השחקני� לבי  המדיניות קובע בי  תכו& ממשק על להעיד עשויי� רגולציה

  43.המפוקחי� הגורמי� מול אל הרגולציה את ולאכו& לעצב המדיניות קובע של הצור%

 קובע ע� תדיר ממשק על ללמד עשויי� אינטנסיבית שדלנות לזהות נית  בה� תחומי� ג�

היק& פעילות הלובי שמפעיל הגור�  44.רגולטורי שבי של קיומול חשש עלו המדיניות

  משקית של גור�.�כפרמטר להערכת ריכוזיות כללהריכוזי יישקל 

  את  להגדיל העשוי גור�ב המדיניות קובע של תלות :גור�ב המדיניות קובעשל תלות

 את להחלי& קשה המדיניות לקובעכשתלות כאמור עשויה להיגר�  .רגולטורי לשבי החשש

 על משפיעי�הגור�  ביצועיבמקרי� בה� , הקצר הזמ  בטווח בפרט, אחר בספקגור� ה

 שקובע לכ% המביאי� מידע פערי ע� י�מורכב �מיבתחוו ,המדיניות קובע הצלחת

 . בשוק דומיננטיגור� מ אליו המועבר המידע על נסמ% המדיניות

 ככלי להיחשב עשויה תקשורת בכלי משמעותית חזקהה או שליטה :תקשורת בכלי החזקה 

 הציבור עמדות על �השפעת מכוח ,המדיניות קובע כלפי גור� של כוחו להגברת משמעותי

 לציבור י�מגיש תקשורתה השפעה זו מקבלת משנה תוק& כשאמצעי .ההחלטות מקבלי ועל

. ועוצמתה מושפעת מהיק& החשיפה הציבורית לה זוכי� אמצעי� אלו ואקטואליה חדשות

 בתשתיות לרבות, רבי� בתחומי� יותר ומשמעותית ענפה פעילות בעל ריכוזי שגור� ככל

 ביצירה תקשורת בכלי החזקה לו להקנות שעשויה הפוטנציאלי האפקט כ%, חיוניות

 השפעה תקשורתית 45.מתעצ� המדיניות קובעי מול והשפעה מיקוח כוח של ובהפעלה

 א% ג� מפלטפורמות שונות, כגו באמצעי התקשורת המסורתיי� מושגת משימוש  כאמור

 תהיה שלגור� ייתכ בנוס&,  .מדיה רכש חברותו פרסו� משרדיאמצעי מדיה מקווני�, 

                                                           
 ,Nonmarket Strategy Performance: Evidence from .U.S. Bonardi et alאמפירית של משתנה זה ראו  למדידה הדוגמ 42

Electric Utilities, Vol. 49, No. 6 THE ACADEMY OF MANAGEMENT JOURNAL, 1209 (2006) שיעוריבמאמר נבח  השינוי ב 
הרווח המפוקחי� המוטלי� על חברות החשמל במדינות שונות בארה"ב. אחד המשתני� המסבירי� שנמצא חיובי באופ  

� את העלאת המחיר המפוקח מובהק הוא פניה של החברה למאסדר בשלוש השני� האחרונות. החוקרי� מייחסי
  למיומנות שצברו החברות בממשק ע� המאסדרי�. 

43  , Vol. 1, No. 2The Market for Bigness: Economic Power and Competition Agencies' Duty to Curtail itAdi Ayal, 

JOURNAL OF ANTITRUST ENFORCEMENT 221, 226 (2013).  
  :הכנסת אתרשדלנית נית  לעיי  ב . לצור% זיהוי פעילותצומת בעניי  הדעת חוותל 34' פסב למשל ראו 44
 https://main.knesset.gov.il/About/Lobbyist/Pages/Lobbyist.aspx . 

 להתחייבותה כפו& עופר עיד  לקבוצת חשמל לייצור רישיונות מת  בעניי  הריכוזיות לצמצו� הוועדה דעת חוות ראו 45
 .)2.1.19( בישראל התקשורת בתחו� לפעול שלא
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שקיע הוא מ  א� למשל, התקשורת בתחו� החזקות בידיו אי  א� א& תקשורתית השפעה

  46.התקשורת באמצעי פרסו�משאבי� רבי� ב

של וההשפעה ח המיקוח וקבוצות אלו של משתני� ישמשו את ועדת הריכוזיות לש� הערכה של כ

בידו  ושיהיוההשפעה ח המיקוח וכהיק&  לצד ,המדוברתת הזכות עובר להקצאהגור� הריכוזי 

מהקצאת משקית כתוצאה �לאחר ההקצאה, על מנת להערי% את שיעור הגידול בריכוזיות הכלל

בעזרת נתוני� זמיני� או ידועי�, לזיהוי . באשר למשתני� שאינ� ניתני� לאותו גור� ריכוזי הזכות

  קיימות אינדיקציות ברורות לקיומ�.  א�השימוש בה� ייעשה רק 

  ההקצאהניתוח   .ד

 ני�טמווההשפעה הומדידת כוח המיקוח  ניתוח זהיר של ההקצאה תמחייב הקצאת זכות בחינת

בי  א� מדובר ברישיו  בתחו� תשתית חיונית, חוזה או החזקה בשיעור משמעותי בתאגיד , בה

   47שבידי המדינה.

משקי של גור� �הקצאה נעשית באופ  דומה לבחינת כוח כללשל משקית �מדידת ריכוזיות כלל

 ני�טמו ,חיוני יותרשבו מתבצעת ההקצאה ככל שתחו� הפעילות  .לעיל 'ריכוזי כמתואר בפרק ג

שההקצאה מקנה  משקית�ההשפעה הכללמדידת  .יותר משמעותיי� והשפעה כוח מיקוח הקצאהב

דומיננטי תעניק לגור� הזוכה בה מעמד  השהקצאככל  –תסתמ% ג� על מעמד ההקצאה בתחו� 

בכוח משמעותי יותר , יהיה בכ% לתרו� לגידול פה, כתוצאה ממבנה השוק ומהיקבתחו� יותר

מאיד% גיסא, ככל שמדובר בהקצאה שמאפשרת לזוכה בה  .שהיא תקנה וביכולת ההשפעה המיקוח

 משמעותילרכוש מעמד להיות רק אחד מיני רבי�, והנסיבות לא מצביעות על כ% שהזוכה יוכל 

   49יותר.� מימצומצ ות  לו יהיישההקצאה תוההשפעה קוח כוח המי 48בתחו�,

הקצאה שניתנת  .כוח המיקוח הטמו  בהההשפעה ותקופת ההקצאה משפיעה א& היא על היק& 

ואול� ג� כשמדובר  בלתי מוגבלת.ארוכה או לזמ  קצר תעניק כוח מוגבל ביחס להקצאה לתקופה 

 לכ%ולהתייחס  ,תואר%קופת ההקצאה ועד כמה סביר שתא�  בחו , ראוי לבהקצאה לתקופה קצרה

  .במועד מת  ההקצאה כבר

 ותתלוי שטמו  בההיכולת להפעיל את כוח המיקוח ההשפעה העודפת שיוצרת ההקצאה ו

 פעילי� ל העדר שחקני�: כ% למשל, כשמדובר בשוק חדש, במוב  שהענ&במאפייני� הפרטניי� של 

בו בשל האפשרות שהוא  לפעול שמתחיל הראשו  השחק  לזהות רבה חשיבות להיות עשויה, בשוק

השחקני�  בשוק צעיר יתירה מכ%, .יתפוס נתח שוק משמעותי אשר יקשה על כניסת מתחרי� בעתיד

עלול לקד�  ריכוזיושחק   ,בו שתונהג הרגולציה עיצוב על השפעה ג� בעלי להיות הראשוני� עשויי�

   50.שתיטיב ע� השחקני� בשוק על חשבו  האינטרס הציבורי רגולציה

                                                           

 .53, פס' JNET�חוות הדעת בעניי  ה ראו 46

  .לחוק 2 בסעי& "זכות" הגדרת ראו 47

  .עליה החל הדי  או, הכלכלי ערכה, מטבעה מוגבלת שאינה הקצאת זכותב מדובר במקרי� בה� הלדוגמ כ% 48
עשויי� לאפשר לו השפעה  שלו אחרות מהחזקות כתוצאהכוח המיקוח וההשפעה שבידי גור� , לעיל שפורט כפי 49

 ג� בתחו� תחרותי בעל חיוניות מיוחדת. מיקוח כוחכמו כ , תיתכ  הפעלת  .תחרותי בתחו� בפעילותג� עודפת 

 .השמ  פצלי בעניי  הדעת לחוות 5�6ראו עמ'  50
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ג� שווקי� שזוכי� לפחות מודעות ציבורית או שווקי� מרובי רגולציה, עשויי� לספק הזדמנויות 

ידי מאסדרי� �, בשוק המפוקח עלגיסא לגור� הריכוזי לקידו� רגולציה המיטיבה עימו. מאיד%

מאסדרי� רבי� יותר עשוי להקשות על הפעלת כוחו של הגור�. כ% ג�  השפיע עללרבי�, הצור% 

בשווקי� תחרותיי� ע� שחקני� רבי� המעורבי� בה� או בשווקי� הזוכי� להתעניינות וביקורת 

עשויה להיתקל בקשיי� רבי� יותר נוכח  והשפעה ציבורית רחבה, היכולת להפעיל כוח מיקוח

  .ה�המודעות של גורמי� רבי� לנעשה ב

משקי בהקצאה. ככל �מוקצית הזכות עשויה להשפיע על החשש מהפעלת כוח כלל הג� הדר% שב

מצאות המאסדר תחת "שבי רגולטורי" בהלי% יהחשש מה ,שהלי% ההקצאה פומבי וגלוי לציבור

וגלוי ביחס פומבי  הלי%נער% , החשש מצטמצ� במקרי� בה� הלדוגמ ההקצאה ייקט . כ%

ההקצאה  תשפעהמ כדי לגרוע כ%אי  ביחד ע� זאת,  מאסדר.באופ  ישיר על ידי  תולהקצאות שנעש

  .משקית�על הריכוזיות הכלל

אמצעי או העברת  הניתוח האמור נוגע ג� למקרי� בה� מתבצעת הפרטה של חברה ממשלתית

כמו בהקצאות  ,באלו 51." בפעילותהאינטרס חיוני"כי למדינה  בצו לגביהבחברה שהוכרז שליטה 

חיוניות תחו� פעילות החברה, את מעמדה בתחו�, את מאפייני התחו� ואת אחרות יש לבחו  את 

   היק& ההקצאה.

להיות  י�שעשוי וההשפעה משקית אינ� מתמצי� במדידת כוח המיקוח�שיקולי ריכוזיות כלל

צירופ�  משמעותיש להוסי& ולבחו  את  .שטמו  בהקצאה המשקי הכוחבבחינת לגור� הריכוזי ו

. זאת, אלא א� בחינת ההקצאה תלמד כי מדובר בהקצאה שלא טמו  בה פוטנציאל לתוספת יחד

משקית �ות כללריכוזישאינו בעל  או במקרי� בה� מדובר בגור� צבי� כאמורבמ כוח של ממש.

(ב) 6הוועדה תיטה להודיע למאסדר בהתא� לסעי&  ,י�שיממעה והשפאי  בידיו כוח מיקוח ו כרתינ

הוא כשגור� מבקש על פי רוב,  ,תרחיש נוס& בו הוועדה לא תייע� לחוק כי אי  בכוונתה לייע�.

כשאי  בהגדלה שינוי בה הוא כבר שולט  שיעור החזקתו בבעלת זכותגדיל את לזכות בהקצאה שת

   52הזכות.בעלת בממשי במנגנוני קבלת ההחלטות 

  משקית�על הריכוזיות הכלל ריכוזיהלגור�  הזכות תשפעת הקצאה  .ה
  

מספר מצומצ� של קבוצות גדולות חולשות על חלק משמעותי מהתשתיות המחוקק זיהה כי 

החיוניות שהקצתה המדינה, וכי קבוצות אלה צברו כוח רב, בי  השאר, בעקבות הזכויות שהוקצו 

ביקש המחוקק להביא לכ% שהקצאת זכות בתחו� תשתית חיונית לה  בנכסי� ציבוריי�. מסיבה זו 

(ד) לחוק מסביר שעניינ� של שיקולי� 5סעי& משקית. �שיקולי ריכוזיות כללתיעשה תו% שקילת 

   �אלו הוא ב

                                                           

 תגבש בטר� הוועדה ע� ולהתייע� משקית�כלל ריכוזיות שיקולי לשקול הממשלתיות החברות רשות את מחייב 8' סע 51
 זה ובכלל, תנאיה ולעניי  הפרטה במסגרת ריכוזי לגור� זכות להקצות האפשרות לעניי  לממשלה תזכיר או דעת חוות
 ג�עוסק  זה סעי&. יותר או 20% של בשיעור כאמור בתאגיד שליטה אמצעי או המדינה שבידי בתאגיד שליטה מת 

או ביחס  1975�"ההתשל הממשלתיות החברות לחוק) 4)(אח(59כאמור בסעי&  "חיוני אינטרס"בצו כי למדינה  בהכרזה
 .לגביה� כאמור שהוכרז בחברותלהעברת שליטה 

גבלי� עסקיי� לגבי הליכי הנחיות הממונה על הל 17�18גישה זו מקובלת בדיני ההגבלי� העסקיי�. ראו עמודי�  52
 .500631 עסקיי� הגבלי�) 2007( 1988�לפי חוק ההגבלי� העסקיי�, תשמ"ח הדיווח והבדיקה של מיזוגי חברות
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, בשי� לב לתחומי הפעילות ריכוזי גור� של הפעילות הרחבת מניעת"
  הנוגעי� לעניי  ובהתחשב בזיקה ביניה�".

מניעת הרחבת הפעילות נועדה לבזר מסבירי� כי בכל הנוגע לתשתיות חיוניות,  לחוק דברי ההסבר

  :בתחו� ולהגדיל את מספר השחקני�  המחזיקי� בהאת כוח 

 למחזיקי� המוענק הכוח בביזור עניינ� משקית�כלל ריכוזיות שיקולי"
של מחזיק חזק אל תשתית חיונית  שליטה שהרחבת כ%, חיוניות בתשתיות

לזו שבה הוא פועל, תיעשה באופ  מבוקר ותו% שקילת כל ההשלכות נוספת 
  53.הרלוונטיות"

       �ובהמש% 

 הוועדה ידי על ג� שהוצעו כפי, המוצע' ב בפרק הקבועי� ההסדרי� "מטרת
 את לצמצ� היא ,הממשלה בידי ואומצו, במשק הריכוזיות לבחינת

 שילוב את למנוע, נוספי� תשתית לתחומי אלה גורמי� של ההתרחבות
 הגדלת את ולקד�, ומאסדרי� שוני� משק תחומי בי/ וההשפעה הזיקות
   54".החיוניות התשתיות בתחו� השחקני� מספר

 להסתפקאי  , הזכות מהקצאת כתוצאה משקית�הכלל בריכוזיות הגידול את להערי% מנת על

 לבצע יש אלא, לעיל דכמפורט בפרק  מההקצאה הנובע בריכוזיות הגידול של סטטית בהערכה

 מיקוח כוח להפעיל ריכוזי גור�אותו  של יכולתו על ההקצאה השפעת שלופרטנית  דינמית בחינה

  . הרלוונטיי� בשווקי�

גור� ריכוזי לתשתית חיונית תאפשר  ו שלבה  התרחבותנית  לחשוב על שתי דרכי� עיקריות  ,כ%

מיקוח הכוח למנ& את  וליכולת. הראשונה, נוגעת לאחר ההקצאהוהשפעה מיקוח לו להפעיל כוח 

 של הגור� הזוכה לעבר פעילויות קיימותכתוצאה מההקצאה,  ושהתקבל י�חדשהוההשפעה 

ישפיע הרי שהדבר  י�משמעותי והשפעה כוח מיקוח בשווקי� אחרי�. במקרה בו ההקצאה מקנה

על כ  במקרה זה יהיה צור% לבחו  את הגורמי� החלופיי� אשר כל גור� שיזכה בהקצאה. על 

 ,גור� של ליכולת תמתייחס. השנייה, פחות ריכוזיי�ולהעדי& גופי� עשויי� לקבל את ההקצאה 

 בושבשוק להשתמש בה� בשווקי� אחרי�, כתוצאה מהחזקותיו והשפעה  מיקוח כוח שברשותו

י ריכוזגור� שהגדל ככל יהפוטנציאל לפגיעה מסוג זה ג� . מטבע הדברי�, נעשית הקצאת הזכות

ככל שקיימת זיקה בי  תחומי הפעילות של הגור� חששות אלו מתחזקי�  יותר עובר להקצאה.

 הריכוזיות את להגדיל צפויה שההקצאה הוועדה תמצא בה� במקרי� 55הריכוזי לבי  ההקצאה.

 העשויה משמעותית צרכנית תועלת ההקצאה של בצידה יש א� לבחו  תפנה היא, משקית�הכלל

   .על כ% נעמוד כעת .זו פגיעה להצדיק

  

                                                           

 לחוק. ההסבר לדברי 1085' עמ 53

 ריאליי� תאגידי� שג� קובע הריכוזיות חוק, החוק מהצעת בשונה כי יצוי לחוק.  ההסבר לדברי 1089' עמ ראו 54
 �מיכגור ייחשבו, להקצאה עובר חיונית בתשתית מחזיקי� אינ� אשר, משמעותיי� פיננסיי� גופי� או משמעותיי�

התייחסה הוועדה לצור% בהגדלת מספר השחקני� הפועלי� בתחומי תשתית  JNET�חוות הדעת בעניי  ה .י�ריכוזי
  חיונית.

 בזיקה ובהתחשב לעניי  הנוגעי� הפעילות ומילתח לב בשי�" לחוק) ד(5' סע של סיפאהוראת הל בהתא� זאת 55
  .68�ו 60, 30ג� חוות הדעת בעניי  צומת, פס'  ראו ".ביניה�
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  רווחת הצרכני� החשש מפני פגיעה ב  .ו
  

להבטיח כי הפעלת וועדה למורה לחוק ) ה(5סעי&  ,משקית�כללשיקולי ריכוזיות  החובה לשקול לצד

  : רווחת הצרכני�סמכותה לא תביא לפגיעה משמעותית ב

 הסמכות שהפעלת ובלבד, די  בכל האמור א& על יחולו זה סעי& הוראות"
 ברווחת משמעותית פגיעה תיגר� לא כי שיבטיח באופ  תיעשה לפיה 

  ".הצרכני�

�הכלל הריכוזיות את להגדיל צפויה אכ  ההקצאה כי הוועדהתסבור  בה� במקרי�מכא , שג� 

של  זוהגדלה  להצדיק העשויה משמעותית צרכנית תועלת בצידה יש א� לבחו עליה , משקית

 לרמת מחירי� ג� מעברותתייחס  רווחת הצרכני� תיבח  כא  במובנה הרחב .במשקהריכוזיות 

 ,שיפורי� טכנולוגיי�, קידו� חדשנות, הגדלת המגוו  לשיקולי� נוספי� לטובת הציבור, כמו

, הסביבה, הגדלת אפשרויות התעסוקה הגנתהבטחת היצע מספיק של נכסי� או שירותי� לציבור, 

  וכדומה.  שיקולי חו� וביטחו 

עשויה לבוא לידי בשל הגבלת גור� ריכוזי מהשתתפות בהקצאת זכות, פגיעה ברווחת הצרכני� 

  : בשתי דרכי� מרכזיות ביטוי

בהלי% הקצאה  להשתת& שחקני� על איסור :להענקת רישיונות התחרותי בהלי2 פגיעה  )א(

התחרותי של  ההלי%. כתוצאה מכ% מתמודדי�ה מספר להקטנתטיבו  מעצ� מביא תחרותי

מידת הפגיעה בהלי%  .ברווחת� פגיעה לספוג עשויי�, וממילא הצרכני� להיפגע עשוי ההקצאה

 ככל, כ%של השחקני�.  מזהות�א% ג�  הנותרי�המתמודדי�  ממספרהתחרותי תושפע 

 או, תחרותית הצעה לתת הצפוי בתחו� משמעותיות תועלות בעל שחק של  גריעתוב שמדובר

 מהמכרזהריכוזי  הגור�של  היעדרותו, יותרהתחרותי קט   בהלי%המתמודדי�  מספרש ככל

ותפחת ההצדקה  ,יותר בהלי% התחרותי י�משמעותילחצי� תחרותיי�  לאובד  להביא הצפוי

השחקני�  בי ו ההקצאה על מתמודדי�רבי� יותר  גופי�ש, ככל לופי ילח. ולהתנגד להשתתפות

(דוגמת  בתחו�בעלות יכולות מיוחדות אחרות  או מנוסות, יעילותהנותרי� יש חברות 

של הגור�  ותגדל ההצדקה להתנגד להשתתפותו תפחת, כ% הפגיעה בהלי% התחרותי חדשנות)

 56.הריכוזי

יחד ע� זאת  57חוק הריכוזיות מחייב את המאסדר לפנות לוועדה בשלב מוקד� ככל האפשר.

לשקול שיקולי� כאמור בשלב מוקד� וטר� השתתפות "ייתכנו מצבי� שבה� לא יהיה נית  

לעיתי� על מנת לגבש המלצה מושכלת בעניי  קרי,  58של גורמי� שוני� בהליכי ההקצאה".

השפעת השתתפותו של גור� ריכוזי בהלי% הקצאה, יש צור% במידע על זהות� וטיב� של 

את חוות דעתה רק המשתתפי� בהלי% התחרותי. במקרי� אלו, הוועדה עשויה לבקש למסור 

                                                           

 .JNET�ה בעניי  הדעת חוותב 78�81ופס'  58�65ראו ניתוח המשתתפי� בפס'  56

 של העסקית הוודאות על, הרגולטורית הוודאות על להג  נועדה האפשר ככל מוקד� בשלב לוועדה לפנות החובה 57
 .ההקצאה הליכי של יעילות� ועל הזכות לה� תוקצה כי המבקשי� ריכוזיי� גורמי�

  .1093 'עמברי ההסבר להצעת חוק הריכוזיות, (א) לחוק וד6ראו סעי&  58
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המוקד� ובחינת עמידת המשתתפי�   , למשל לאחר סיו� שלב המיולאחר שנתוני� אלו יתבררו

  59.בהלי% בתנאי הס&

 הגדלתל הנוגעי�מהשיקולי�  במובח  :לענ� הריכוזי גור�ה כניסתמ תועלותה הפסד  )ב(

 יצאו כולו המשק או הענפית התחרותמקרי� בה�  היותל עשויי�משקית, �כללה ריכוזיותה

 גורמי� ידי�על נשלט הענ& בו במקרה למשל כ%. ספציפי לענ& ריכוזי גור� של מכניסה י�נשכר

 פוטנציאל בעל להיות עשוי )משקי�הכלל במוב  וריכוזי( גדול שחק  דווקא אז או, דומיננטיי�

 אשר בשוק זכות הקצאת של במקרה ג� ,כ% 60.תחרות בו ולחולל בענ& להתחרות יותר טוב

 שיהיה יתכ , בינלאומי ניסיו  או מתקד� טכנולוגי וידע רבות השקעות דורשת אליו הכניסה

, השוק את לפתח יוכלו אשר וידע אמצעי� בעלי שחקני� של בכניסה התועלת את לשקול מקו�

 להפסד תביאבמקרי� אלו  הריכוזי מהגור�ההקצאה  מניעת .ריכוזיי� גורמי� אלו כאשר ג�

 .הצרכני� לרווחת התועלות

תשתכנע הוועדה כי החלטה שלא להקצות זכות לגור� ריכוזי כלשהו תוביל מקרי� בה� ב

ינת  משקל מוגבר לתועלות י ,או בפיתוחהשבבסיס הזכות החיונית תשתית בה קשלפגיעה 

 61גור� ריכוזי.התשתית על ידי המפיתוח משימור או  לקו�שעשויות 

משקית לבי/ פגיעה ברווחת �כללהריכוזיות ההמלצת הוועדה: איזו/ בי/ הגדלת   .ז

  הצרכני�
  

 מקרי� לאות� תישמר מסוי� לגור� זכות להקצות שלא להמלי� האפשרותבהתא� ללשו  החוק, 

 אי  בזמ �בוכש ,משקית�הכלל הריכוזיות את להגדיל צפויה ההקצאה כי הוועדה השתכנעה בה�

  . זו פגיעה להצדיק העשויה צרכנית תועלת בצידה

מתו% הכרה בכ% שעל פי רוב, הניסיו  לאז  בי  המחיר הכרו% בהגדלת  תיעשההוועדה המלצת 

משקית לבי  הרווח הצפוי מהענקת זכות לגור� ריכוזי, לוקה בקושי מובנה: בעוד �הריכוזיות הכלל

משקית יבוא על פי רוב לידי ביטוי רק בטווח הארו% ויהיה �שנזק שיגר� מהגדלת הריכוזיות הכלל

שרווח שיתקבל כתוצאה מהקצאת זכות לגור� ריכוזי יוכל לבוא לידי ביטוי כבר  קשה לכימות, הרי

תשלו� למדינה הבטווח הקצר ופעמי� רבות א& להימדד בכלי� מוכרי� ומקובלי� (כגו  הגדלת 

  נזקפת לכניסתו של משתת& נוס& ויעיל יותר במכרז). אשר  במכרז

 שהחשש ככל :הנדו  מקרהה של ייחודיותה לנסיבותיו בהתא� ייעשה הדבר, איזו  מלאכת כבכל

 הצרכני� ברווחת יותר חמורה פגיעה תידרש כ%, יותר גבוה יהיה משקית�הכלל הריכוזיות להגדלת

 שהחשש ככל, ולהפ%. משקית�הגדלת הריכוזיות הכלל למרות הזכות של הקצאה להצדיק מנת על

                                                           

ראו: חוות דעת הוועדה לצמצו� הריכוזיות בדבר הקצאת זכות לגורמי�  ,על ידי הוועדה ניתנו ות כאמורהמלצ 59
); חוות דעת הוועדה לצמצו� הריכוזיות בדבר הקצאת זכות 8.5.16גרת פרויקט נתיבי� מהירי� (ריכוזיי� במס

); חוות דעת הוועדה לצמצו� הריכוזיות 8.5.16לגורמי� ריכוזיי� במסגרת פתיחת המי� הישראליי� לחיפוש גז ונפט (
 לצמצו� הוועדה של מעודכנת דעת וותח ;)4.12.17בעניי  השתתפות גורמי� ריכוזיי� במכרז הרכבת הקלה בירושלי� (

 .)25.11.18( ישראל דואר חברת הפרטת בעניי  הריכוזיות

  .)16.11.17( גז ש.מ מקבוצת דלק�חוות דעת הוועדה לצמצו� הריכוזיות בעניי  הענקת רישיו  ספק גז לדלק 60
 הכושלת החברה דוקטרינת :1/10 דעת גילויהשיקול המתואר דומה לשיקולי� הנשקלי� בעת אישור מיזוג לפי  61
  . 5001563 הגבלי� עסקיי�) 25.1.2010(
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 יותר קלה פגיעה תספיק כ%, יותר מתו  מההקצאה כתוצאה משקית�הכלל הריכוזיות להגדלת

  .הזכות את ולהקצות זה חשש על להתגבר יהיה שנית  מנת על הצרכ  ברווחת

כ% שבמקרי� המתאימי� יש להימנע מההקצאה או לקבוע במסגרתה עמדו על לחוק דברי ההסבר 

  62תנאי� מגבילי� שימנעו את הפגיעה באינטרס הציבורי:

אינה מטרה כשלעצמה, אלא "יש לזכור כי הקצאת זכויות לידיי� פרטיות 
אמצעי להשגת אינטרסי� אחרי�. לכ , א� מתברר כי הקצאת זכויות או 
נכסי�, במתכונת� הנוכחית, עלולה לפגוע בתחרותיות של המשק או ליצור 
ריכוז יתר של נכסי� או זכויות אצל גור� פרטי כלשהוא, ראוי כי מקבלי 

ו במסגרת ההקצאה ההחלטות יימנעו ממנה כליל, ידחו אותה או יקבע
  .תנאי� מגבילי� שימנעו את הפגיעה באינטרס הציבורי"

הקצאת הזכות לגור� הריכוזי כפו& להמלי� על הוועדה  עשויהבמסגרת שיקול דעתה המינהלי 

בעד או נגד הקצאת זכות לגור� ריכוזי עשויה שלא לעלות בקנה אחד ע� מוחלטת המלצה . לתנאי�

כל עקרו  המידתיות מחייב בדיקה של רשות מינהלית. כועדה הועקרו  המידתיות לו מחויבת 

תו% פגיעה  ,את התכלית של הסרת החששות העולי� מההקצאהעשויות להשיג חלופות אשר ה

יתירה מכ%, הצור% לאז  ובזכויותיו של הגור� הריכוזי.  יותר בתועלות העשויות לנבוע ממנה מתונה

מכא  משקית �הרצו  שלא להגדיל את הריכוזיות הכלל –ולעיתי� מתנגשות בי  שתי מטרות שונות 

. זאת בדומה עשוי להצדיק פתרו  מורכב יותר –מש� והשאיפה שלא לפגוע ברווחת הצרכני� 

לאשר מיזוג בתנאי� על פני התנגדות במקרי� המתאימי�,  ,להעדפת רשות ההגבלי� העסקיי�

  שור המיזוג.גורפת למיזוג, נוכח התועלות האפשריות למשק כתוצאה מאי

, כפו& המלצה לאשר את השתתפות הגור� הריכוזי בהלי% ההקצאהפתרו  זה עשוי לבוא בדמות 

, כגו  מעלהמשקית שההקצאה �מפני הגברת הריכוזיות הכלללתנאי� הממתני� את החששות 

של הגור�  וההשפעה הפסקת פעילות או מכירת נכסי� מסוימי� אשר יפחיתו את כוח המיקוח

, במכרז ריכוזי גור� של השתתפותו את לאפשר להמלי� עשויה הוועדה, אחרי� במקרי� 63הריכוזי.

 יהיה נית  זה באופ . ריכוזיי� שאינ� לגורמי� המכרזי בהלי% עדיפות במת  זאת להתנות א%

 הגור� השתתפות ממניעת כתוצאה להיגר� היתה עשויה אשר התחרותי בהלי% הפגיעה את להפחית

 מידהב ,הצרכ  ע� תיטיב הצעתו א� רק בהקצאה יזכה הריכוזי הגור� כי להבטיח א%, בו הריכוזי

   .משקית�הכלל הריכוזיות מהגדלת כתוצאה שתיגר� הפגיעה את צדיקשת

הייחודיות של  ההאפשרות להטיל תנאי� במקרה נתו , תיבח  בשי� לב לתכלית התנאי� ונסיבותי

היה כפופה לשיקולי� הכלליי� בבחירת תרופה , הטלת תנאי� כאמור תבכל מקרה. הקצאהכל 

התרופה  ובכלל זה התאמתבגילוי הדעת שפרסמה בנושא, עליה� הצביעה רשות ההגבלי� העסקיי� 

הנדרשי� לש�  משאבי�ה והקצאת לאפקטיביות הפיקוח, עולי� מהמקרההספציפיי� ה לחששות

  64.אלו וודאות עמידת הצדדי� בתנאי�של התנאי� המוצעי� , מש% הזמ  כ%

                                                           

  לדברי ההסבר לחוק. 1085' עמ ראו 62
�מי התפלת מתק  של והפעלה הקמה, לתכנו  במכרז IDE השתתפות בעניי  הריכוזיות לצמצו� הוועדה דעת חוות 63
 ).23.8.18( שורק באזור נוס& י�
: הנחיות בדבר תרופות למיזוגי� המעלי� חשש 2/11ראו, את עמדת רשות ההגבלי� העסקיי� בגילוי דעת  להשוואה 64

  .5001804 הגבלי� עסקיי�) 18.7.11סביר לפגיעה משמעותית בתחרות, (
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  סיכו�  .ח
  

הוועדה לצמצו� הריכוזיות את  המתודולוגיה לאורה תבח את מסמ% זה ביקש להציג לראשונה 

 מטרת פרסו� המתודולוגיה. לגו& ריכוזיבתשתית חיונית המלצתה למאסדר המבקש להקצות זכות 

הוודאות ידי הוועדה לאור תכליות חוק הריכוזיות, תו% הגברת �להבטיח קבלת החלטות ראויה על

תאגידי� המנויי� ברשימת הגורמי�  ,מאסדרי�הוועדה בקרב  יוהשקיפות באשר לשיקול

   .כולווהציבור  הריכוזיי� הכפופי� לחוק זה

בעל כוח  ריכוזי הנובעי� מהפוטנציאל של גו&הממשיי� תמקד בחששות תשתקיי� הוועדה הבחינה 

כלפי  לחצי�, להפעיל כתוצאה מההקצאה, עובר להקצאת הזכות או י�משמעותיוהשפעה מיקוח 

השגת יתרונות שאינ� נובעי� מיעילותו ב �עניינוההשפעה מימוש כוח המיקוח . קובעי המדיניות

  . ריכוזי של אותו גור�הפעילות בתחומי  הציבור י� שלפגיעה באינטרסתו%  ,הכלכלית

ופרשנות בהתא� לנסיבותיה מתודולוגיה זו משרטטת קווי� מנחי� לעבודת הוועדה ותזכה ליישו� 

ולהעמיק את יסודות הניתוח  ע� הזמ  נית  יהיה להרחיב הייחודיות של כל הקצאה שתובא בפניה.

   קבלת ההחלטות בנושא חדשני זה, ובעת הצור% לשוב ולבצע התאמות במתודולוגיה בעתיד.ו


