תיאוריית קאוז

מאמרו של קאוז יצא לאור ב1960. המאמר שלפנינו נכתב לאחר זכייתו של רונלד קאוז בפרס נובל לכלכלה. 

רונלד קאוז פשוט התעמק בשאלות באופן זהיר ומדויק יותר מאשר כל אחד לפניו, ותוך כדי כך הראה שהתשובות שהיו מקובלות ע"י כולם, היו מוטעות. תוצר לוואי של עבודתו היה תחום חדש בכלכלה: הניתוח הכלכלי של המשפט, הניסיון להשתמש בתאוריות כלכליות להבנת המערכת המשפטית.

קאוז שיכתב את התאוריה של העלויות החיצוניות - הניתוח של מצבים בהם פעולה של אדם אחד כופה עלויות (או רווח) על אדם אחר.

על מנת שנוכל להבין את חשיבות תרומתו קאוז לתאוריית העלויות החיצוניות, יש להתחיל בתאוריה כפי שהייתה מקובלת לפני פירסום מאמרו של קאוז – הטעון הבסיסי היה כך:

במערכת כלכלית אידיאלית, סחורות ששוות יותר מעלות ייצורן – מיוצרות, סחורות ששוות פחות מעלות ייצורן – לא מיוצרות. זה חלק ממה שהכלכלנים מכנים כ"יעילות כלכלית".

בשיטה של רכוש פרטי ותחרותיות, היצרנים משלמים את עלות התשומות שבהן הם משתמשים (כמו שכר עבודה לעובדים, שכר דירה לבעל הדירה). כלומר הם קונים את התשומות מבעליהם ומקבלים את הערך (של מה שייצרו) בעת המכירה. אם סחורה שווה יותר מעלות ייצורה, היצרן מקבל יותר מאשר שולם ויש לו רווח. אם סחורה שווה פחות מאשר היא עולה לייצר, היצרן מפסיד. לכן מוצרים שצריכים להיות מיוצרים אכן מיוצרים, ומוצרים שלא צריכים להיות מיוצרים, לא מיוצרים.

כל זה נכון אם היצרנים חייבים לשלם את כל העלויות הקשורות לתהליך הייצור.

נניח שאין זה כך. נניח לדוגמא, שיצרן פלדה בנוסף לכך שהוא משתמש בברזל, פחם וכד', משתמש גם באוויר נקי. בתהליך יצור של טון פלדה מפעלו פולט 10 ליטר של גופרית לאוויר, בכך הוא גורם לריחות רעים, כאבי גרון וקורוזיה בשווי כולל של 100$. מכיוון שהוא אינו משלם על כך, היצרן לא כולל סכום זה במאזן הרווח/הפסד שלו. לכן, כל עוד המחיר בו הוא מוכר את הפלדה לפחות מכסה את עלות היצור, שווה לו להמשיך לייצר פלדה. התוצאה היא חוסר יעילות:

חלק מסחורות יוצרו למרות שעלויות ייצורן האמיתי (כולל נזקי הזיהום) גדולות מערכן.

אין זה יעיל גם מהיבט נוסף. יצרן הפלדה יכול להוריד את רמת הזיהום באמצעים שונים – מסנני אויר, פחם דל גופרית, ארובות גבוהות. שווה להפסיק לזהם כל עוד העלות של אמצעים אלו, נמוכה מעלות הנזקים שנגרמים ע"י הזיהום (בדוגמא: כל עוד עולה פחות מ 10$ למנוע פליטה של ליטר גופרית). 

כאשר יצרן הפלדה מחשב כיצד למקסם את רווחיו, הוא לוקח בחשבון רק את העלויות שהוא חייב לשלם. כל עוד הוא לא נושא בעלות הזיהום של מפעלו, אין לו תמריץ למנוע אותו.

העובדה שאוויר מזוהם הוא עלות חיצונית מסתכמת בכך: 

שיש כמות לא יעילה של יצור פלדה (מייצרים גם שלמעשה לא כדאי לייצר).

יש כמות בלתי יעילה של אמצעי מניעת זהום.

יש שני פתרונות אפשריים:

1) חקיקה ישירה – הממשלה מורה למפעל הפלדה עד כמה הוא מורשה לזהם.

2) אגרות פליטה – מיסי פיגאוויאן (Pigouvian), הממשלה גובה ממפעלי הפלדה את הנזק שנגרם מהזיהום (בדוגמא: 10$ לכל ליטר גופרית שנפלט לאוויר). בכך יש הפנמה של העלויות החיצוניות. 

בהחלטה כמה פלדה לייצר ואיזה מחיר לגבות עבורה, המפעל יכלול מעכשיו את עלות הזיהום (המשולם כאגרת פליטה) יחד עם יתר העלויות. בהחלטה כמה אמצעי מניעת זהום לרכוש, המפעל יאזן את עלות האמצעים לעומת התועלת שלהם ויקנה את הכמות האופטימלית.

כך יש כמות יעילה של פלדה וכמות יעילה של אמצעי מניעת זהום.

על מנת להגיע לתוצאה זו הממשלה חייבת למדוד את עלות נזקי הזיהום. שלא כמו בחקיקה ישירה, השימוש באגרות לא דורש מהממשלה למדוד את עלות מניעת הזיהום (בהתקנת מסננים או בהפחתת היצור). זה יעשה ע"י המפעל עצמו, הפועל למען האינטרס שלו.

לסיכום – כל עוד עלות חיצוניות קיימות והן לא מופנמות דרך אגרות, התוצאה היא חוסר יעילות.

שווי האגרה הוא כשווי הנזק שנגרם מהזיהום. במציאות, יתכן ויהיה קשה למדוד את כמות הנזק. רק אם פותרים בעיה זו, השימוש במיסי PIG להפנמת העלות החיצונית, יביא לתוצאה יעילה.

תפיסה זו היתה מקובלת על כלל הקהילה הכלכלית עד לפרסום התיאוריה של קאוז. תפיסה זו מוטעת בשלושה מובנים:

1) קיום עלויות חיצונית לא בהכרח מוביל לתוצאה לא יעילה.

2) מיסי PIG, גם אם הם ניתנים לחישוב מדויק, לא מובילים תמיד לתוצאה יעילה.

3) הבעיה אינה קיום עלויות חיצוניות – הבעיה היא עלויות העסקה.

NOTHING WORKS
הצעד הראשון הוא להבין שעלות חיצונית היא לא עלות הנוצרת ע"י המזהם ונסבלת ע"י הקורבן.

במרבית המקרים, העלות היא תוצאה של החלטות הנעשות ע"י שני הצדדים:

לא הייתי משתעל אם מפעל הפלדה שלך לא היה פולט גופרית.

אך מפעל הפלדה שלך לא היה גורם לי נזק, אם לא הייתי בונה את ביתי בקרבתו.

זו החלטה משותפת – שלך לזהם ושלי לגור היכן שאתה מזהם – שיוצרת את העלות.

נניח שהזיהום גורם נזקים בשווי 100,000$ לשנה, הזהום ניתן למניעה בעלות של 80,000$ לשנה.

עלות שינוי יעוד הקרקע לשימוש שלא נפגע מזיהום (כמו גידול עצים במקום בתי קיט להשכרה) היא 50,000$ לשנה. אם נטיל אגרת פליטה של 100,000$ לשנה, מפעל הפלדה יפסיק לזהם והנזק ימנע במחיר 80,000$ לשנה. אם לא נגבה אגרה, המפעל ימשיך לזהם, בעלי הבתים יפסיקו להשכירם ויתחילו לגדל עצים – הבעיה נפתרת בעלות של 50,000$ לשנה. במקרה זה, התוצאה בלי מיסי PIG, היא יעילה – הבעיה נפתרה בעלות הנמוכה – והתוצאה עם מיסי PIG, היא בלתי יעילה. 

הזזת הקורבן אינה תמיד פתרון סביר במקרה של זהום אויר – ברור שהטלת אגרות פליטה בדרום קליפורניה תהיה פחות יקרה מפינוי כל התושבים. אבל הבעיה של עלות חיצונית חלה על מגוון רחב של מצבים, אשר במרביתם, זה כלל לא ברור מי הצג שיכול למנוע את הבעיה בעלות הנמוכה ביותר. כמו כן, בחלק מהמקרים לא ברור אפילו למי ראוי שנקרא הקורבן.

דוגמא – רעש מטוסים משדה תעופה – פתרון אחד הוא הפחתת הרעש, פתרון שני הוא מיגון רעש לבתים, פתרון שלישי הוא לנצל את הקרקע הקרובה לשדה התעופה להקמת מפעלים מרעישים.

אין סיבה לחשוב שדווקא אחד מהפתרונות האלה הוא תמיד הטוב ביותר. כמו כן, לא ברור לחלוטין האם הקורבן הוא בעלי הבתים שמתקשים לישון או חברות התעופה, שנאלצות ע"י ביהמ"ש או ע"י המחוקק, לאמץ ציוד למניעת רעש יקר ערך, כדי לאפשר שינה לאנשים שבנו את ביתם ליד שדה התעופה. 

הנקודה הראשונה של קאוז היא, שעלויות חיצוניות הן תוצר משותף של ה"מזהם"ו"הקורבן", ושחוק משפטי אשר באופן שרירותי מטיל את האחריות על צד אחד, יביא לתוצאה הנכונה, רק אם במקרה, אותו צד הוא זה שיכול למנוע את הבעיה בעלות הנמוכה ביותר.

פתרונו של פיגאוויאן נכון, רק אם הרשות הקובעת את החוקים, כבר יודעת איזה צד הוא זה שיכול למנוע את הבעיה בעלות הנמוכה ביותר.

אם נסכם בכלליות את הנאמר עד כה – NOTHING WORKS – לא חשוב איזה צד נתפס כאחראי ע"י המחוקק או ביהמ"ש, התוצאה תהיה בלתי יעילה, אם דווקא הצד השני הוא זה שיכול למנוע את הבעיה בעלות נמוכה יותר. 

אחד הטעונים השכיחים בעד השימוש במיסי PIG במקום בחקיקה ישירה, הוא, שהמחוקק אינו צריך לדעת את עלות אמצעי מניעת/פיקוח הזהום כדי שתיווצר תוצאה יעילה. עליו רק לקבוע מס השווה לנזק שנגרם מהזהום ולהשאיר את הבחירה בידי המזהם כמה זהום "לקנות" במחיר זה.

עם זאת, אחת המשמעויות של טעון קאוז היא, שהמחוקק יכול להבטיח תוצאה יעילה רק אם הוא יודע מספיק על עלויות אמצעי הפיקוח, וזאת על מנת שיוכל להחליט איזה צד יחשב המזהם (וישלם מס) ואיזה צד יחשב הקורבן.

EVERYTHING WORKS
הצעד השני בטיעונו של קאוז הוא ההבחנה שכל עוד הצדדים יכולים באופן רצוני ליצור ולאכוף חוזים הפועלים לטובת האינטרס האישי שלהם, לא חקיקה ישירה ולא מיסי PIG הכרחיים לצורך השגת התוצאה היעילה. כל מה שצריך זו הגדרה ברורה לגבי מי מחזיק בזכות לעשות מה, והשוק יפתור את הבעיה.

נחזור לדוגמת מפעל הפלדה – ראשית נניח שלמפעל יש את הזכות החוקית לזהם. במקרה כזה, איך שמלכתחילה מגדירים את הבעיה, התוצאה היעילה תתרחש באופן מיידי.

הצד שיכול להימנע בעלות הנמוכה ביותר הם בעלי הקרקע והם יעברו מבתי קיט לגידול עצים.

עכשיו נניח שהחוק קובע שלבעלי הקרקע יש את הזכות שהאוויר שלהם לא יזוהם.

התוצאה למעשה תהיה זהה: המפעל יכול למנוע את הזהום בעלות של 80,000$ לשנה, אך זה זול יותר לשלם לבעלי הקרקע סכום בין 50,000 ל 80,000$ לשנה כדי שיתירו לו לזהם.

לבעלי הקרקע יהיה טוב יותר, כיוון, שיקבלו יותר מאשר מה שישלמו על המרת הקרקע לגידול עצים (50,000). גם למפעל זה יותר טוב – זה פחות מהעלות של מניעת הזהום (80,000).

נשנה את המשפרים בדוגמא – 

עלות אמצעי מניעת/פיקוח זהום היא 20,000$ לשנה (כדי להפוך את האפשרות הזו לאופציה היעילה יותר). במקרה זה לא משנה האם יש או אין למפעל את הזכות לזהם, עדיף לו לא לזהם:

אם יש לו את הזכות לזהם, בעלי הקרקע ישלמו יותר מ 20,000$ למפעל כדי שלא ישתמש בזכותו.

אם אין לו את הזכות לזהם, רוב המפעלים יסכימו להציע לבעלי הקרקע 20,000$ תמורת הרשות לזהם. בעלי הקרקע ידחו את ההצעה (זה פחות מהעלות שלהם להמרת הקרקע – 50,000).

לסיכום: כאשר עלות העסקה היא אפס (כל הסכם שהוא לטובת אינטרס הצדדים אכן נחתם), אז כל הגדרה ראשונית של זכויות רכושיות תוביל לתוצאה יעילה (תוצאה זו מכונה תיאורמת קאוז).

IT ALL DEPENDS (ON TRANSACTION COSTS)
מדוע אם קאוז צודק, עדיין יש זהום בלוס אנג'לס?

תשובה אפשרית היא שזיהום הוא יעיל – הנזק שנגרם מהזהום קטן מהעלות למנוע אותו.

תשובה יותר אפשרית היא, שרוב הזהום הוא לא יעיל, אבל העסקאות ההכרחיות כדי למנוע אותו לא מבוצעות בשל עלויות עסקה גבוהות.

נחזור לדוגמת המפעל – נניח שלמפעל יש את הזכות לזהם, אבל, בעשותו כך הוא פועל באופן לא יעיל (עלות אמצעי פיקוח הזהום זולים מהשלמה עם הזהום או מעלות שינוי יעוד הקרקע).

כמו כן נניח שיש 100 בעלי קרקע.

אם יש רק בעל קרקע אחד, לא תהיה בעיה – הוא יכול להציע לשלם למפעל את עלות אמצעי מניעת/פיקוח הזהום בתוספת כלשהי.

כאשר יש 100 בעלי קרקע, אנו עומדים בפני מה שכלכלנים מכנים כ"בעיית טובת הציבור":

אם 90 מהם יציעו לשלם ו10 לא יציעו – העשרה נהנים בלא לשלם, אין זהום ואין הם משלמים על אמצעי מניעת הזהום (FREE RIDE).

נוצר מצב שלכל בעל קרקע יש תמריץ לסרב לשלם, תוך שהוא מביא בחשבון שסביר להניח שהתשלום שלו לא יעשה את ההבדל בין הצלחה לכישלון ניסיון "שיחוד" המפעל להפסיק לזהם.

אם הניסיון עומד להיכשל אפילו איתו, אז אין הבדל אם יתרום את חלקו או לא.

אם הניסיון יצליח גם בלעדיו, הוא יסרב לתרום את חלקו וזה ייתן לו FREE RIDE.

כאשר מיליוני אנשים חיים בדרום קליפורניה, זה קשה לדמיין דרך אפשרית בה הם יוכלו באופן רצוני לגייס את הכסף לשלם לכל המזהמים שיפחיתו את רמת הזהום.

זו דוגמא אחת מסוג הבעיות שנכללות תחת עלויות עסקה.

בעיה נוספת מתעוררת אם נהפוך את ההנחה – זהום (וגידול עצים) הוא התוצאה היעילה, אבל הזכות של בעלי הקרקע היא לחיות ללא זהום.

אם יש בעל קרקע אחד, המפעל יוכל לקנות ממנו את הזכות לזהם.

אם יש 100 בעלי קרקע, המפעל חייב לקנות את הרשות מכולם – לכל אחד יש את התמריץ להיות זה שמשהה את הסכמתו לחתום על העסקה (בצפייה לקבל אחוז גדול יותר מהסכום שהמפעל ישלם כדי שלא יצטרך לפקח על הזהום שלו). 

אם יותר מידי בעלי קרקע ינקטו בגישה זו, המו"מ ייכשל, והצדדים לא יגיעו לתוצאה היעילה.

מכל הנאמר ניתן לראות שהבעיה, לפי קאוז, היא אינה עלויות חיצוניות, הבעיה היא בעלויות העסקה. אם היו עלויות חיצוניות אך לא עלויות עסקה לא היתה בעיה, כיוון שהצדדים תמיד יתמקחו לפתרון הנכון.

קאוז, מיד והדבורים

מאז שפרסם קאוז את טיעוניו, כלכלנים שאינם משוכנעים מניתוחיו טענו שתאורימת קאוז היא תרגיל תאורטי בלבד, היא חסרת חשיבות ממשית בעולם שבו עלויות העסקה גבוהות.

מיד (MEADE) מציע, כדוגמא לבעיית העלות החיצונית, שקאוז לא מציע לה פתרון ממשי, את העלויות החיצוניות הקשורות לדבורות הדבש.

דבורים ניזונות מפרחים של יבולים שונים, כך, שחקלאי המגדל יבול שמניב צוף, מועיל למגדלי הדבורים באזור. החקלאי לא מקבל רווח לעצמו ולכן יש לו תמריץ שלילי ולא יעיל שלא לגדל יבול כזה. כיוון שדבורים לא יכולות לכבד זכויות רכוש או לכבד חוזים, אין דרך מעשית ליישם את גישתו של קאוז. אנו חייבים לסבסד את החקלאים שמגדלים יבול עשיר בצוף (מס PIG שלילי), או לקבל קיום חוסר יעילות בייצור משותף של יבול ודבש.

מסתבר שמיד טעה, תומכיו של קאוז הדגימו שחוזים בין מגדלי הדבורים לחקלאים היו מנהג נפוץ בתחום עוד בתחילת המאה ה20. כאשר היבולים יצרו צוף ולא היו זקוקים להאבקה, מגדלי הדבורים שילמו לחקלאים על הזכות לשים את הכוורות שלהם בשדות החקלאים. כאשר השדות הניבו מעט צוף והיו זקוקים להאבקה שהגדילה את התנובה, החקלאים שילמו למגדלי הדבורים.

דבורים אמנם לא מכבדות זכויות קניין, אבל, בדומה לבני האדם, הן עצלניות מטבען ומעדיפות לחפש צוף באזור הקרוב ביותר לכוורתן. 

קאוז, רכוש והניתוח הכלכלי של המשפט

תיאורמת קאוז, מלבד חשיבה מהפכנית על שאלת העלות החיצונית, מציעה גם גישה חדשה ומעניינת לבעיה של הגדרת זכויות קנייניות.

ביהמ"ש ביישוב סכסוכים על מקרקעין או המחוקק בעת כתיבת חוק העוסק בסכסוכים אלו, חייבים להחליט איזה מן הזכויות הקשורות לקרקע כלולות ב"חבילה" לה אנו קוראים בעלות.

האם לבעלים יש את הזכות לאסור על מטוסים מלחצות את התחום האוירי של אדמתו בגובה קילומטר? 100 מטר? האם יש לו את הזכות לאסור הנחת צינורות נפט תחת אדמת? איזה זכויות יש לו נגד שכניו אשר משתמשים באדמתם באופן שמפריע לו להשתמש באדמתו? אם הוא בונה אולפן הקלטות ליד מפעל של שכנו, מי האחראי? ואם יש לו זכות לשקט, האם הוא יכול לאסור על המפעל מלפעול או רק לתבוע פיצוי כספי על נזקיו? בעלות במקרקעין אינה דבר פשוט בכלל.

התשובה של תיאורמת קאוז לכל השאלות הללו, היא שהחוק צריך להגדיר מקרקעין בדרך כזו שתפחית ככל האפשר את העלויות הקשורות עם השימושים המנוגדים שדנו בהם – מפעלים מרעישים ואולפני הקלטות, מפעלי פלדה מזהמים ועיירות קיט.

הצעד הראשון, הוא לנסות ולהגדיר זכויות, בדרך כזו שאם זכות A היא בעלת ערך למי שמחזיק גם בזכות B, הן יכללו באותה "חבילה": הזכות להחליט מה יקרה 2 מטר מעל המקרקעין, היא בעל ערך גדול יותר לאדם שיש לו את הזכות להחזיק במקרקעין. כך שזה הגיוני לכלול את שתי הזכויות בחבילה אחת לה אנו קוראים "בעלות במקרקעין". 

מצד שני, הזכות להחליט מה יקרה קילומטר מעל המקרקעין, היא חסרת ערך לבעל הקרקע, ולכן אין הגיון לכרוך את שתי הזכויות באותה חבילה.

אם היינו יכולים לדעת בדרך כלשהי, בעת הכנת הכללים המשפטיים, אילו זכויות שייכות זו לזו לגבי כל המקרים, הטעון של הפסקה הקודמת היה יכול להיות מספיק כדי לומר לנו כיצד זכיות מקרקעין צריכות להיות מוגדרות. אבל אין להניח שזה המצב:

ברוב המקרים, זכות כמו הזכות שלא לסבול מרעש העולה על X דיציבלים שנגרמים מעל קרקע מסוימת, יכולה להיות בעלת ערך לשניים או יותר צדדים (הבעלים של אולפן ההקלטות והבעלים של המפעל הסמוך). אין כלל משפטי שיכול לסווג את הזכות לצד הנכון.

במקרה כזה, הטעון שעומד ביסוד תיאורמת קאוז נכנס לפעולה – אם נסווג מלכתחילה את הזכות לצד הלא נכון, הצד הנכון (שלו הזכות היא בעלת ערך מירבי) יכול עדיין לקנות אותה.

אחד השיקולים שיש לקחת בהגדרה הראשונית של זכויות קנייניות, הוא שההגדרה תצמצם עד כמה שאפשר את עלויות העסקה. 

דוגמא – נניח שבמקרה של הזהום, נזקי הזהום קלים למדידה ומספר הנפגעים גדול. במקרה זה החוק היעיל ככל הנראה הוא חוק שמעניק לבעלי הקרקע זכות לתבוע נזקים מהמפעל המזהם, אבל לא זכות להוציא נגדו צו מניעה. בכך שנותנים את זכות התביעה לבעלי הקרקע, נמנעים מבעיית טובת הציבור שאיתה היינו צריכים להתמודד אם בעלי הקרקע (כאשר הזהום אינו יעיל) היו צריכים לגייס כסף על מנת לשלם למפעל שלא יזהם. אי נתינת הזכות לבעל קרקע לקבל צו מניעה, מונעת את בעיית השעיית ההסכמה לעסקה, שאיתה המפעל היה צריך להתמודד (במקרה שהזהום יעיל) בכך שהוא היה צריך לקנות את הרשות מכל בעלי הקרקע. 

יש דבר נוסף שראוי לומר על העיקרון של קאוז: כלכלנים, נטו (וחלקם עדיין עושים זאת) להסיק מכך שהשוק מפיק תוצאה לא יעילה במצבים מסוימים, שהממשלה צריכה להתערב ולפתור את הבעיה. קאוז הראה שיש בעיות שלהן אין פתרון משפטי, אין תקנה שתפיק פתרון יעיל באופן מלא. הבחירה האמיתית אינה בין שוק לא יעיל לבין פתרון ממשלתי יעיל, אלא בין מגוון של אלטרנטיבות לא יעילות (פרטיות וממשלתיות).

 "לכל הפתרונות יש עלויות, ואין סיבה להניח שבקשה לתקנה ממשלתית באה רק בגלל שהבעיה אינה יכולה להיות מטופלת ע"י השוק או החברה (עסק)".

