רגולציה – שיעור 7 

תאוריות של רגולציה: 

נציג תאוריות שונות לתופעה המשפטית שנקראת רגולציה. התאוריות האלה מנסות להסביר את תופעת הרגולציה במדינות שונות. התאוריות האלה מנסות לנבא את התופעה הרגולטורית בסיטואציות שונות. באופן טבעי, אלה תאוריות פולטיות יותר. כל התאוריות שיוצגו, לא כולן יותאמו לכל סוגי הרגולציות. אין תאוריה טובה שמסבירה את הכל.

יש שתי קבוצות מרכזיות: 

תאוריה של אינטרס ציבורי – הרגולציה נועדה לטובת הציבור ולאינטרס הציבורי. 

תאוריה של אינטרס פרטי – הרגולטור עובד לאינטרס פרטי שמנחה אותו.

תאוריות של אינטרס ציבורי: 

תחת התאוריות האלה יוצגו 2 תאוריות: התאוריה הנורמטיבית והתאוריה הפוזיטיבית. 

התאוריה הנורמטיבית: רגולציה נועדה לשפר את רווחת הציבור כולו. הסיטואציות שבהן יש מקום לשפר את התועלת של הציבור כולו הן בדר"כ במקומות של כשלי שוק, כשלים חברתיים ופטרנליזם. ניסינו להגדיר מתי ראוי שרגולטור יתערב. מתי כל תאוריה מסבירה טוב יותר את הרגולציה. 
התאוריה הנורמטיבית עובדת. אנחנו מוצאים במציאות רגולציה וניתן להסביר את זה עפ"י התאוריה הנורמטיבית. הממצאים לגבי התאוריה הנורמטיבית: 

· העדר תחרות – הרגולציה מונעת צמצום תחרות בשוק עפ"י הסכמים קובלים, אנחנו מוצאים חוקים ששולטים על מחירים של מונופולים – כגון שליטה על מחירי החשמל, המים, רכבות, דלק וטלפון בעבר. אנחנו מוצאים שליטה על מחירים של אוליגופולים כמו מחיר SMS סלולארי. הציבור נפגע כאשר יש תחרות חופשית בין מספר מאוד קטן של חברות סלולאריות. 
· החצנות – אנחנו מוצאים הרבה מאוד מקרים של אינטרס הציבור: מכסות רגולטוריות, שימוש בטכנולוגיות מסויימות, הגבלה ואמצעי בטיחות בכלי רכב, הגבלות רמת רעש בעבודה או בשדה תעופה, הגבלת זיהום במפעלים, חיוב בתקני בטיחות במקומות עבודה, תקני בטיחות למוצרים. נראה שהסבר טוב לזה זה למנוע החצנות לטובת הציבור. לא קל להסביר. 
· מידע – אנחנו מוצאים חובות רגולטוריות על פרסום מידע. קביעת מסירת מידע על איכות השירותים שאנחנו מקבלים דרך מתן רישיונות לפני עיסוק במקצוע מסויים. 
· חלוקה מחדש – אנחנו מוצאים רגולציה שמאפשרת לחלק מחדש: שכר מינימום הוא ככל הנראה לחלק מחדש בין החזקים ובין החלשים (העובדים). חוק שוויון הזדמנויות לבעלי מוגבלות – הוא חוק חדש אשר בין השאר הוא מספק כל מיני זכויות לנכים והוא מחייב בעלי עסקים פרטיים לבצע התאמות, כדי שיאפשרו גישה לעובדים או ללקוחות נכים. זה חוק אשר בא, ככל הנראה, לחלק מחדש. הוא מטיל את העלויות על מישהו אחר. צריכים לזכור שקשה מאוד להשיג צדק חלוקתי ע"י רגולציה. 
· פטרנליזם – חוק חינוך חובה, לדוגמא, הוא סוג של פטרנליזם כלפי ילדים וכלפי ההורים שלהם (היא מחייבת אנשים לשלוח ילדים לבית הספר). חיוב ברכישת ביטוח לאומי – אנחנו לא בטוחים שאנשים יעשו לעצמם ביטוח לאומי, ולכן אנחנו מחייבים אותם לרכוש את זה. חגורות בטיחות זה עוד דוגמא – האינטרס פה הוא אינטרס ציבורי. זה נעשה בשביל הציבור ולא בשביל שום מטרה אחרת. אנחנו מוצאים דוגמאות ותופעות של רגולציה. 
התאוריה הפוזיטיבית: במקום תאוריות שאומרות מה ראוי שיהיה , התאוריות הפוזיטיביות מניחות שהרגולטור עובד לאינטרס הציבורי, אבל צריכים להבין מה התוצאה שלה בפועל. היא מנסה לראות מה האובזרבציה – למצוא תבנית של הרגולציה בפועל שמנסה לנבא מה ייקרה בעתיד. תאורית האינטרס הציבורי, מניחה שלגוף הציבורי יש מומחיות והיא פועלת באופן יעיל לקביעת הרגולציה בפועל. התאוריה הנורמטיבית מניחה שהרגולטור הוא בעל מומחיות מספקת לטיפול בנושא שדורש רגולציה. המדינה מעוניינת להשיג משהו – אבל היא לא מצליחה לתקן את כשלי השוק. הבסיס לזה היה לפי מה שקורה בפועל. יכולת המדינה היא מוגבלת (הכוונה טובה אך התוצאה אינה). 
מספר תופעות של רגולציה: 

(1) מטרות הרגולציה לא הושגו בפועל או הושגו באופן חלקי. 

(2) הסדרי הרגולציה גרמו לעיוות בהקצאת המשאבים בחברה. היתה תגובה בהתנהגות של הפרטים. לא לקחו בחשבון את המקרים שבהם הפרטים מגיבים והם יוצרים בעיות אחרות בשינוי התנהגות – במעבר מסוג אחד של תעשיה / מזהם (שעליו יש רגולציה) לסוג אחר. 

(3) עלויות היישום גבוהות מאוד (הממשלה גדלה). ההתפתחות של זה – כשלי מדינה. המדינה מנסה להשיג משהו טוב אך לא מצליחה. 

אנחנו צריכים להבין מה הכשל הרגולטורי פה. יש פה הסתכלות על מה שקיים ולכן זה פוזיטיביסטי. בפועל לרגולטור יש הרבה כשלים. כשלי שוק לא מחייבים התערבות רגולטורית כי היא יכולה להיות יקרה מדי או לא אפקטיבית מספיק. הכשל הרגולטורי עלול להיות קשה יותר מאשר כשל השוק עצמו. התאוריות הפוזיטיביות מסבירות את הפער בין מה שראוי ובין מה שקורה בפועל. זה הפאן היישומי של הרגולציה. 

מקור הכשלים הרגולטוריים: 

(1) מידע – פרידריך הייק טען שהגוף הרגולטורי לא מסוגל לאסוף את כל האינפורמציה הדרושה לצורך יישום של רגולציה. יש יותר מדי מידע ודרך יותר טובה לאיסוף המידע זה לתת לפרטים לעשות את מה שרוצים עבורם. לכל פרט יש את האינטרס האישי לאסוף את המידע הרלוונטי אליו. וכך יש יותר סיכוי שהמידע ייאסף, והאגרגציה של זה יבוא לידי ביטוי ע"י מערכת המחירים. אנחנו מוצאים שלרגולטור לא תמיד יש מידע מספיק. אנחנו נוטים לחשוב שהרגולטור לא אוסף מספיק מידע בשביל לבצע את הרגולציה כמו שצריך להיות. כללי הנסיעה בכביש הם רגולטוריים בכל מקרה (כמו מהירות הנסיעה). איך המדינה צריכה להחליט מהי מהירות הנסיעה בכביש? לפי מה קובעים את מהירות הנסיעה? באופן נורמטיבי מה ראוי שיהיה? אנחנו צריכים לנסות ולהעריך האם ההתרה לסוע מהר תיתן יותר תועלת לציבור מאשר תוספת הנזק הציבורי שייגרם. במקום להוכיח שהרגולטור לא עושה את זה הם בדקו את השינוי בפועל של הנזק בתאונות דרכים לפני ואחרי העלייה במהירות, העריכו את העלות של השינוי הרגולטורי הזה. את הכל ניתן להעריך. במשתמע ניתן להגיד שהרגולטור נתן ערך יותר מידי נמוך לחיי אדם – וזה אומר שהרגולטור טעה. לפעמים האינפורמציה בכלל לא נגישה (כמו מה הנזק של אנטנה סלולארית על גג בניין?). כאשר אין מידע – לא ברור אם הרגולטור גורם ליותר נזק מאשר ללא רגולציה. יש מקרים שבהם ההשפעה של הרגולציה על התנהגות הפרטים אינה נצפית מספיק, לדוגמא: חגורות בטיחות – אחד המחקרים על חגורות בטיחות היא שהרגולציה על החובה לשים חגורות בטיחות עלולה לפגוע בפרטים- כי הם ירגישו יותר בטוחים ואז הם ייסעו בפזיזות רבה יותר. לרגולטור קשה לצפות את עלויות האכיפה – קשה לו לצפות את הפעולות של הנתון לרגולציה להמנע ולהתחמק מרגולציה (לדוגמא- בישראל – השלכת פסולת בניין. פסולת בניין חייבים לפנות למקום פינוי מוסדר של פסולת ויש המון פעולות התחמקות. הרגולטור לא תמיד מעריך מראש מהן עלויות האכיפה. שכר מינימום הוא דוגמא נוספת – כי זאת רגולציה שקשה לאכוף). לפעמים איסוף חלקי או ניתוח חלקי של מידע נובע מכך שהרגולטור מגיב תגובה מהירה מדי. ותגובה כזו אינה מדוייקת כי אין לו זמן להמתין. לדוגמא- התרסקות המטוסים בארה"ב ב- 9.11 – התגובה היתה מאוד חריפה ומיידית ובדיעבד הם חזרו בהם מרוב התקנות שהותקנו מייד. 
(2) התמחות/מקצועיות – למדינה לא תמיד יש את כל האינפורמציה והמומחיות הנדרשים – בטח לא ברמת המומחיות שיש לתעשיה. גם אם האינטרס הציבורי הוא בראש מעיניי הרשות הממשלתית – לא תמיד יש לה את הכים. זיהום, חומרים מסוכנים – כל אלה ועוד הם לא במומחיות של הגורמים הממשלתיים. 

(3) פיקוח ואכיפה – בדרך כלל לוקים בחסר. אנחנו מוצאים הרבה יותר רגולציה מאשר אכיפה של רגולציה. בדרך כלל אין מקור לכח אדם. הרבה פעמים יש בעיה של תמרוץ הרשות הממשלתית לאכיפה. לפעמים זה גם נובע מהגישה הפשרנית לגופים ממשלתיים. 
(4) שליטה על המערכת הבירוקרטית- בעיית המידע של המחוקק כרגולטור, הוא מאציל סמכויות לבירוקרטיה (פקידי הרשות). עיצוב ותכנון של רגולציה נעשה ע"י הבירוקרטיה. יש חוק שמאושר ע"י המחוקק, מעוצב ע"י הבירוקרטיה (לדוגמא פקידי האוצר מכינים את חוק ההסדרים) והבירוקרטיה שולטת על היישום ועל העיצוב של הבירוקרטיה (כולל הפרשנות בשטח). לבירוקרטיה עלולים להיות אינטרסים שונים מאשר למחוקק. יש כל מיני דרכים שבהם הבירוקרטיה משפיעה על המחוקק: בעיקר בהעברת מידע (הם מספקים מידע חלקי או מציגים את זה בצורה שהם רוצים. בדרך כלל הבירוקרטיה משמעותית יותר מקצועיים מאשר גורמי המדיניות). 
תאוריות של אינטרס פרטי: 

תאוריות אלה מטילות ספק במספר הנחות המבססות את התאוריה של האינטרס הציבורי: 

· האם הרשות הציבורית חסרת פניות 
· האם אין לרשות עניין בנושא המוסדר? 
· האם לא קיים אינטרס שאינו ציבורי המנחה את ההסדרה? 
מטרת הרגולציה היא לא האינטרס הציבורי  - אלא של אדם ספציפי. זה אינטרס שמקיף רק חלק מאוד מצומצם בציבור. מטרת האינטרס הפרטי זה להעביר משאבים מהציבור כולו לאינטרס הפרטי. עצם ההנחה שיש יכולת לאינטרס פרטי לשלוט על הרגולציה או להביא את הרגולציה לכדי זה שזה מביא את המשאבים אליו – זה סוג של כשל ברגולציה. 

לכל התאוריות של האינטרס הפרטי יש 'טעם קונספירטיבי'. 
(1) תאוריית השבוי Capture Theory – הגוף הפרטי הוא זה שיוזם את הרגולציה והוא רוכש את הרגולציה מהרגולטור. זה נותן איזושהי טובת הנאה לרגולטור. ואנחנו צריכים להבין את הרגולציה כמה שנחקק ומעוצב ע"י גוף פרטי דרך הרגולטור (שהוא גוף ממשלתי). מי ששבוי במקרה הזה הוא הרגולטור. הרגולטור נשבה ע"י גורם פרטי. חסמי כניסה כמו מכסות או תקנים זה סוגים של רגולציה שקשה מאוד להסדיר אותם ע"י אינטרס ציבורי. לדוגמא- הדיון על השמים הפתוחים (מתן רשיונות לחברת תעופה לטוס לישראל). התברר שהיו מספר חברות אירופאיות שהגישו בג"צ נ' שר התחבורה לטוס לישראל. שר התחבורה כנראה היה שבוי בידי התעשייה (אל על או כמה חברות אחרות). 
תקני בטיחות, לדוגמא, מונעים ייבוא. בסיפור ויסוצקי – התיונים היו מחוברים לחוט באמצעות שדכן. ובאיזשהו שלב ויסוצקי עברו להלחמה. ואחר כך מכון התקנים הוציא תקן רשמי שרק בהלחמה אפשר (מטעמים של בטיחות). ויסוצקי טען בבג"צ שיש פה בעיה בטיחותית (הסיכה עלולה לפול לתוך התה). ופתאום ויסוצקי נשארה היצרן היחיד בישראל! ואז יבואנים הגישו בג"צ על זה. 

מכסות חלב בישראל (וכנ"ל לגבי מכסות ביצים) – למה יש מכסות כאלה? מכסות זו דרך מצויינת להעלות מחיר (קרטליזציה). המדינה יכולה לתמוך בתעשייה גם בדרך עקיפה על ידי דיכוי התנהגות או פעילות שכרוכה במוצרים תחליפיים: אם היא מדכאת יצור מוצרים תחליפיים זה תמיכה ביצרן או לעודד מוצרים משלימים (לדוגמא- מימון הקמת שדות תעופה זה מממן או משפר את חברות התעופה). 
המניע לרגולציה במקרה כזה הוא מימוש אינטרס פרטי. מטרת הרגולציה – העברת משאבים מן הציבור אל בעל האינטרס פהרטי באמצעות המדינה. 

אופן המימוש היא על ידי מספר דרכים: 

1. שליטה על המידע – לדוגמא- בטיחות של תרופות. לרגולטור יש יכולת מאוד מינורית ומצומצמת לבדוק בטיחות של תרופות. חברות התרופות שולטות במידה רבה על המידע שמגיע לרגולטור. סנקציות כאלה הן במידה רבה לא עוזרות הרבה (דוגמת רמדיה. לרגולטור לא היתה יכולת לבדוק את זה!). 
2. שליטה על ידע – התמחות בבדיקת רעילות של חומרים. הרגולטור משיג את זה מהתעשיה בלבד. התעשיה יכולה לבחור איזה מידע להעביר לרגולטור ואיזה מידע לא להעביר. מעבר לכך, הרגולטור מגייס פעמים רבות גורמי מקצוע ומומחים מתוך התעשייה עצמה. מומחים כאלה יכולים להיות סוכנים כפולים. מה שלא פחות מטריד זה שהרגולרטורים הולכים הרבה פעמים מהמדינה לתעשיה. 

3. מעבר כח אדם בין התעשיה ובין לרגולטור
4. "איום" במאבקים ממושכים – לתעשיה יש דרך לאיים על הרגולטור שאם הוא יתנהג בצורה יותר מדי תוקפנית אז הם יהיו תוקפניים

(5) קבוצות לחץ ושדולות – אותם שתדלנים שלוחשים על אוזנו של כל שר. 

(6) שוחד וטובת הנאה 
