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Til forelesning 23/11-06 i

Samfunnsøkonomisk lønnsomhet og økonomisk politikk

STYRINGSSVIKT

I tidligere forelesninger har vi studert økonomier der myndighetene hele tiden har opptrådt som en velmenende planlegger med samme tilgang på informasjon som den øvrige befolkning. Myndighetenes rolle har vært å korrigere for ulike former for markedssvikt slik vi gjorde rede for i kap. 4 (Hefte II), eller å omfordele inntekt mellom ulike grupper i henhold til et veldefinert velferdsmål.

I dette lille notatet skal vi se nærmere på det vi kaller ”styringssvikt” – public failures på engelsk – og som kan kaste lys over spørsmål knyttet til grensedragningen mellom privat og offentlig virksomhet, hva gjelder ansvars– og oppgavedeling mellom privat og offentlig sektor.
 

Vi har betraktet vår offentlige myndighet som en aktør utstyrt med virkemidler, satt til å utføre oppgaver som private aktører ikke vil ha noe incitament til å utføre (som optimal forsyning av kollektive goder), eller for å korrigere incentivene til private aktører der det var nødvendig, slik vi så det i forbindelse med eksterne virkninger.

Dette er oppgaver som det synes naturlig å la et kollektivt beslutningsorgan ha ansvaret for, men det offentlige opererer i tillegg på en rekke andre arenaer. Spørsmålet er: Hvorfor? Er det noen grunn til det? Og, eventuelt, har det offentlige noe komparativt fortrinn i å utføre bestemte oppgaver? Hvis vi utelukkende er opptatt av effektiv utnyttelse av knappe ressurser, må vi hele tiden stille spørsmålet om offentlige myndigheter bør ha ansvaret for de oppgavene som er underlagt deres beslutningsmyndighet, eller om en overføring av oppgaver til private (gjennom privatisering eller konkurranseutsetting) er bedre fra et samfunnsøkonomisk synspunkt.

Viktige spørsmål (som langt ifra vil bli besvart her, men som det kan være fruktbart å tenke over) er:

· Hva skiller det offentlige fra andre institusjoner?

· Hvilke roller har det offentlige?

· Hvordan begrunne oppgavedeling mellom privat og offentlig sektor?

· Hva bør overlates til private, og hva bør det offentlige gjøre? 

Det offentlige (representert ved Staten) skiller seg fra andre institusjoner gjennom universelt medlemskap for statsborgere, samtidig som staten er gitt virkemidler ingen andre har (beskatningsrett, dømmende og lovgivende myndighet etc.). Dette betyr at staten kan treffe tiltak som innebærer en viss tvang eller plikt uten direkte motytelser.

Staten er betrodd en rekke roller og er dermed satt til å utføre mange forskjellige oppgaver: 

Som reguleringsmyndighet treffer den tiltak som regulerer private handlinger eller deres incentiver, som eier av strategisk viktige virksomheter (energiforsyning, transportnett, infrastruktur, helseinstitusjoner, høyere utdannings- og forskningsinstitusjoner), som bestiller/kjøper eller tilbyder av tjenester for å oppfylle rettigheter hjemlet i lov, eller for å gi alle like muligheter – uavhengig av inntekt – som kanskje ikke hadde vært mulig om tjenesten kun ble forsynt av private i et marked, eller forsyning av kollektive goder hvilket innebærer et offentlig finansieringsansvar, eller direkte som produsent av visse tjenester (innen helse, omsorg, utdanning, ordensmakt etc., der kvalitetsbortfall kan forårsake store kostnader eller ha alvorlige konsekvenser). Et annet spørsmål i forbindelse med offentlig forsyning er om tilbudet skal finansieres over offentlige budsjetter (skattefinansiert tilbud) eller om det skal være brukerbetaling eller egenandeler (brukerfinansiert tilbud). Hvis tilbudet stilles vederlagsfritt til brukerens disposisjon, vil vi ha et effektivietstap som vi vet er mindre jo mer uelasisk kompensert etterspørsel er. Overforbruket gir seg utslag i køer (sløsing med tid) som jo er en måte å rasjonere knappe ressurser. 

Hvorvidt et tilbud bør settes ut til flere private konkurrerende aktører, eller bør forsynes av en offentlig bedrift, vil også måtte ta hensyn til såvel skalafordeler (muligheten for stordrift) og/eller såkalte samdrifts- eller breddefordeler (marginalkostnaden av å produsere en tjeneste er lavere jo mer en produserer av andre tjenester). Det offentlige kan utnytte såvel skala- som breddefordeler bedre enn private aktører, men kan også produsere til høyere kostnader enn hva en privat aktør vil kunne gjøre, fordi private eiere kan være mer kostnadsbevisste enn offentlige eiere. (Et empirisk spørsmål.)

Som nevnt tidligere er finansieringsansvaret, som følger av at det offentlige garanterer for tilbudet av visse varer eller tjenester (hjemlet i lov), det essensielle. Det er ikke noe som skulle tilsi at produksjonen må skje i offentlig regi eller i offentlige bedrifter. Den kan kontraktutsettes til private aktører, slik vi ser det innen helse, omsorg og utdanning. Hvorvidt produksjonen bør skje i en offentlig bedrift eller produseres på oppdrag for det offentlige i en privat, regulert bedrift, må avgjøres på grunnlag av hvilken aktør som kan produsere til lavest kostnad, gitt krav til kvalitet. Kravet til en bestemt kvalitet er i mange sammenhenger viktig, men samtidig vanskelig å kontraktfeste. Noen peker da på at kvalitetskrav – i form av minstestandarder – lettere kan oppfylles i offentlige bedrifter – noen snakker om viktigheten av korpsånd som bare kan bygges opp over lang tid i bedrifter som er garantert eller gitt politisk løfte om en viss langsiktighet – i den grad det er mulig. Samtidig vil også forsyning gjennom offentlige bedrifter sikre befolkningen mot en form for institusjonell ustabilitet; private bedrifter kan gå konkurs, med tilhørende bortfall av tilbudet. 

Når vi ser disse oppgavene i lys av inntekts- og utgiftssiden i offentlige budsjetter, er oppgavene dels å velge en utgiftsside eller gjennomføre offentlige tiltak på en effektiv måte, samt velge tiltak ut fra offentlige velferdshensyn (ikke private). I tillegg bør overføringer skje til dem som etter en velferdsnorm, trenger dem mest. Inntektssiden består dels av skatteinntekter og inntekter fra eierrettigheter. Dårlig drift av offentlige selskaper gir for lave inntekter (eller for høye kostnader), og for en gitt utgiftsside, må andre inntekter (skatteinntektene) øke. Skatter fører normalt til effektivitetstap, og de bør derfor utformes slik at disse vridningstapene blir minimert. 

Siden en stor del av de ressursene staten eller det offentlige legger beslag på, skjer ved beskatning av private (eller mottar inntekter som skyldes offentlig eierskap, for eksempel til naturressurser), må det ligge klare begrensninger i hva den offentlige myndighet kan gjøre. I motsetning til private bedrifter, der eierskapet er veldefinert og der eierne ideelt sett kan styre ledelsen til å treffe beslutninger som er i overensstemmelse med eiernes mål, er det ikke like klare linjer i offentlig virksomhet. For at ikke politikere eller byråkrater skal misbruke stillingen de har til å bruke offentlige inntekter på private formål, er det etablert institusjoner som overvåker offentlige beslutninger og disposisjoner; Riksrevisjonen, velgerne, domstolen, presse. Disse institusjonene som er godt utviklet i samfunn som vårt, er svakere utbygd i andre land der misbruk av offentlige midler og posisjoner, samt korrupsjon er langt mer utbredt. (Selv om mange av disse problemene nok kan tilskrives asymmetrisk informasjon, er de i mange tilfeller forårsaket av svake institusjoner.) 

Nettopp fordi offentlig sektor ”betaler med andres penger”, og ikke som i privateide bedrifter der det er et klart definert eierforhold til bedriftens midler eller aktiva, vil det være mindre bevissthet, og kanskje svakere incentiver, til å være kostnadseffektiv i offentlige bedrifter – om sykehusutstyr kjøpes til for høye priser, så rammes ikke den som er ansvarlig for selve transaksjonen; myke budsjettskranker kan lett oppstå der en ikke selv er økonomisk ansvarlig for beslutningene. Mens private bedrifter er styrt på grunnlag av et mål om maksimal profitt eller maksimal selskapsverdi, hvilket også normalt burde begrense ledelsens handlingsrom, vil offentlige bedrifter ha et mangfold av mål som kan gi ledelsen av slike bedrifter noe større slingringsmonn i retning av å fremme egne interesser. I private aksjeselskaper med dominerende eiere, vil incentivene være tilstrekkelig sterke til at ledelsen vil opptre i henhold til hva eierne måtte ønske – hvis de gjør noe annet, blir de sparket; tilsvarende dominerende eiergrupperinger har vi ikke i offentlige bedrifter – det er neppe noe mer spredt eierskap enn nettopp til offentlig-eide selskaper. Av den grunn, vil ledere i offentlige selskaper lettere kunne la seg friste til å gjøre noe på tvers av eiernes interesser.

Så lenge det er symmetrisk informasjon (ingen vet noe mer enn andre og som kan benyttes til å skaffe seg økonomiske fordeler) og det er mulig å skrive komplette eller fullstendige kontrakter, og det er minimale effektivitetstap som følge av beskatningen, er det i prinsippet likegyldig hvem som gjør hva, så lenge vi holder fast ved at det offentlige har forsynings- og finansieringsansvar for oppgaver knyttet til kollektive goder og naturlig monopol, aktiviteter med eksterne virkninger, og de som omfattes av universelle forsikringsordninger, etc. Dette er alle oppgaver som på en eller annen måte kan forklares ved markedssvikt og/eller spesielle fordelingshensyn. 

Men verden er ikke perfekt! (Hvis alt var perfekt, var spørsmålet bare å finne ut hvilken aktør som kunne levere en gitt mengde til så lave kostnader som mulig; dvs. finne den aktør med komparativt fortrinn i vedkommende aktivitet.) Vi opplever ikke bare markedssvikt, men også betydelig styringssvikt som følge av:

· Informasjonstilgangen er skjev – noen vet noe mer enn andre og det kan utnyttes til å høste en informasjonsprofitt og som kan lede til det som kalles adverse selection – ugunstig utvalg)
, eller at noen handlinger ikke kan observeres eller verifiseres, og dermed ikke kontraktsfestes (det som kalles moral hazard eller atferdsrisiko). Stønadsordninger kan, som følge av mangelfull evne til å observere kjennetegn som automatisk skulle utløse visse velferdsytelser, føre til at noen vil utnytte systemet. (Om en virksomhet under offentlig ansvar og finansiering, settes ut til private som normalt vil ha et ønske om å kutte kostnader, vil manglende verifikasjonsmuligheter, kunne lede til redusert kvalitet, så lenge kvalitet vanskelig kan skrives inn i en kontrakt. Tannpleie hos eldre på sykehjem, kan lett bli neglisjert av pleiepersonalet – tennene blir jo dårligere med alderen, så dårlige tenner kan ikke nødvendigvis tilskrives manglende tannstell, men aldring. Det er vanskelig for en tredjepart eller rettsinstans å avgjøre hva som skyldes aldring eller dårlig pleie. Derfor er det vanskelig å nå frem med klager mot sykehjemmet om at det ikke oppfyller de plikter den er satt til å utføre. Gitt at dette er tilfelle, hvordan bør ordningen da utformes?

· Umulig å skrive komplette kontrakter – det er rom for skjønn og dermed ikke-avtalte beslutninger ved at alle tenkelige begivenheter som kan inntreffe, ikke er dekket opp i kontrakter. Ufullstendige kontrakter finner vi både mellom politikere og velgere, og mellom eiere og ledelse.  

Fravær av muligheten for nåværende politikere til å binde fremtidige politikere, kan også betraktes som en ufullstendig kontrakt, men må ikke ene og alene sees som en kostnad. 

· Allokering av ressurser innenfor offentlig sektor styres av administrative prosedyrer, og i mindre eller liten grad ved hjelp av priser, og innenfor mer eller mindre sentraliserte strukturer. 

· Politikere, styrende organer, dommere og byråkrater er ikke nødvendigvis velmenende agenter for befolkningen eller velgerne, men de har private mål som kan avvike vesentlig fra offisielle mål – korrupsjon er dessverre utbredt i de fleste samfunn. De kan fanges av interessegrupper eller lobbygrupper. Profesjonaliseringen av brukerinteressene gjør det vanskelig å reversere tidligere beslutninger eller tiltak. Er alle offentlige prosjekter like godt fundert, eller er de et resultat av sterke lobbygrupper som har fanget politikerne? 

· Skattefinansiert offentlig forsyning eller drift har en samfunnsøkonomisk kostnad gjennom skattevridninger

· Offentlig sektor er selv blitt stor; den er arbeidsintensiv med – ifølge noen – et snev av Baumol’s sykdom (små eller minimale muligheter til teknologiske, arbeidsbesparende framskritt). Den produserer flere goder eller tjenester som har inntektselastisitet større enn én – når realinntekten øker, vil budsjettandelen på slike tjenester øke. Dette vil på lengre sikt, med økonomisk vekst, føre til at sysselsettingen i offentlig virksomhet vil øke relativt mye. Skal disse kostnadene skattefinansieres, vil det kunne forårsake store effektivitetstap. Fravær av konkurranse i offentlig sektor, kan også bevirke lavere teknologisk framgang enn hva en ville ha kunnet oppnå med noe mer konkurranse. (Anbudskonkurranser for å utføre offentlige oppdrag er et virkemiddel til å få den mest effektive til å utføre jobben til så lave kostnader som mulig. En serie offentlige oppdrag – det er ingen grunn til å navngi institusjoner – er utført uten forutgående anbudskonkurranse av aktører som er plukket ut dels ved bekjentskap, slektskap eller økonomisk utroskap (returprovisjon etc.). Slike misligheter har doble kostnader – den mest effektive gjør ikke jobben, og jobben utføres til en for høy betaling finansiert ved hjelp av vridende skatter.) 

· Konkurranse mellom politiske partier, som kanskje i for stor grad er kontrollert av en stor andel yrkespolitikere, kan føre til overforsyning av rettigheter, med tilhørende offentlig finansieringsansvar. 

Velferdsstaten, slik vi kjenner den med universelle sosialforsikringsordninger og mange sikkerhetsnett, kan bli for krevende og ”vil kunne komme til å hangle med årene”. Resultatet kan lede til omfattende ”privatisering” fordi det offentlige selv ikke kan ta ansvar for alt. Mer private løsninger med brukerbetaling, og muligens større forskjeller i samfunnet. 

Alle disse forhold skulle tilsi at vi må vurdere hva det offentlige skal og kan påta seg, og hva som kan og bør overlates til private aktører. Vi må hele tiden vurdere hvilken aktør eller sektor som utfører oppgaven til lavere kostnader eller med mindre bruk av ressurser, gitt visse krav til kvalitet.

For å oppsummere så langt: Det er to viktige spørsmål

· Hvilke oppgaver bør være det offentliges tilbudsansvar (og dermed finansieringsansvar)? 

· Gitt at vi har bestemt oss for hva det offentlige skal ha ansvar for, så er spørsmålet: Når bør produksjonen av et slikt gode skje i et offentlig foretak (rent offentlig eierskap) eller i et regulert privat selskap (privat eierskap)? 

Det siste spørsmålet henger bl.a. sammen med i hvilken grad myndighetene kan styre ledelsen i bedriften. Privat eierskap innebærer gjerne et mål om profitt- eller verdimaksimering, mens offentlig eierskap innebærer normalt flere mål, hvorav noen vanskelig lar seg måle eller etterprøve. (”Sikre rimelig kvalitet” – hva betyr det?) Dermed synes det ”lettere” å utforme incentivkontrakter eller belønningsmekanismer for å få ledelsen i private selskaper til å opptre i overensstemmelse med hva eierne ønsker enn hva som er mulig i offentlige selskaper. (Ledelsen i private regulerte selskaper forholder seg til to oppdragsgivere eller prinsipaler, eierne og reguleringsmyndigheten, mens ledelsen i offentlige selskaper forholder seg til kun én prinsipal, når eier og reguleringsmyndighet er en og samme aktør.)

Når det i et offentlig selskap er flere mål, utover profittmaksimering, og eierne ikke kan binde seg til langsiktige incentivkontrakter, vil ledelsen ha svake incitamenter til å investere i målrettede, sosialt sett ønskelige, aktiviteter med gevinster som seinere vil kunne bli høstet av eierne. (Svekkede investeringsincentiver av denne typen er en kostnad ved offentlig eierskap.)

En kostnad ved privat eierskap til det regulerte selskapet, er at ledelsen må forholde seg til to prinsipaler. De to prinsipalene vil på ulikt vis konkurrere om å kunne trekke ut ledelsens informasjonsprofitt, og siden de to prinsipalene normalt har ulike mål, vil hver prinsipal kunne gi for svake incentiver til ledelsen. Resultatet kan bli en ineffektivitet som er en kostnad ved privat eierskap til en regulerert bedrift. (Vi kan også betrakte dette som en kostnad ved privatisering og som må veies opp mot en eventuell bedring i produksjonseffektivitet i den private bedriften.)

I det følgende skal vi se nærmere på ett av de punktene vi har skissert over, nemlig den betydningen privat eller asymmetrisk informasjon kan ha. Slike informasjonsskjevheter eksisterer både innad i offentlig sektor, f.eks. mellom bevilgende myndighet og offentlig bedrift eller etat, og mellom offentlig oppdragsgiver og privat produsent. For fremdeles å ha et argument for offentlig tilbudsanavar, skal vi se nærmere på reguleringen av et naturlig monopol som har privat informasjon om bedriftens kostnadsstruktur. I et tidligere avsnitt karakteriserte vi betingelser for ekstern effektivitet eller allokeringseffektivitet i en situasjon med fallende gjennomsnittskostnader i produksjonen av et privat gode, når det var antatt at alle aktører hadde tilgang på samme informasjon. Et hovedresultat var at så lenge skattevridningskostnaden var lik null (dvs. mulighet for lump-sum skatter), vil optimalt kvantum, gitt at det er samfunnsøkonomisk lønnsomt at varen skal forsynes, være bestemt av at marginal betalingsvilje (eller grensenytte i kroner) på brukersiden skal være lik grensekostnaden i produksjonen. Under forutsetning av prisfast kvantumstilpasning på kjøpersiden, vil grensekostnadsprising implementere den ønskede allokeringen, men vil samtidig gi et bedriftsøkonomisk underskudd. Siden det er optimalt at driften skal gå med underskudd, vil den optimale løsningen ikke kunne desentraliseres (med en lineær pris) til profittmaksimerende aktører i en perfekt konkurranseøkonomi. 

Dermed fikk vi et argument for offentlig forsynings- og finansieringsansvar – myndighetene bør ta ansvar for at varen blir stilt til disposisjon for forbrukerne til en pris lik grensekostnad, samtidig som underskuddet må dekkes over offentlige budsjetter, siden det ikke medfører noe produksjons- eller effektivitetstap å finansiere dette ved å skattlegge andre aktører i økonomien. (Selv om forsynings- eller finansieringsansvar ikke nødvendigvis innebærer produksjonsansvar, skal vi i det følgende anta at det ikke er noen kostnadsmessige grunner til at det offentlige ikke skal ha ansvaret for produksjonen. Den offentlige bedriften blir nå beordret til å forsyne det optimale kvantum og selge til grensekostnad.) 

Dersom vi derimot har vridende skatter (dvs. slike skatter som skaper produksjonstap), vil resultatet om grensekostnadsprising og skattefinansiert dekning av underskuddet, normalt måtte modifiseres. Jo dyrere det er samfunnsøkonomisk å finansiere et underskudd ved ordinære skatter, jo mer bør bedriften selv dekke sine kostnader gjennom salg til forbrukerne. Nå vil myndighetene måtte avveie det effektivitets- eller allokeringstap som skapes for den varen vi ser på gjennom å fravike grensekostnadsprising mot de effektivitetstapene som elimineres andre steder i økonomien ved at skattene der kan reduseres.

I det grensetilfellet der skattevridningskostnaden blir ”uendelig stor”, vil den optimale prisen nærme seg den uregulerte monopolprisen. Siden vi har et offentlig-eid og offentlig-drevet monopol, vil monopoloverskuddet være å regne som en offentlig inntekt på lik linje med øvrige skatteinntekter. I en slik situasjon er det bedre å skattlegge brukerne direkte gjennom monopolprising (brukerbetaling) enn å skattlegge andre aktører i økonomien for å finansiere underskuddet i det naturlige monopolet ved grensekostnadsprising.

Et forhold som fullstendig er utelatt er at den offentlige styrings- og bevilgningsmyndighet baserer sine beslutninger på samme informasjonsgrunnlag som det naturlige monopolet. Sett at ledelsen av det naturlige monopolet har privat informasjon som kan utnyttes til bedriftens eller ledelsens beste. Det kan være snakk om spesielle egenskaper ved kostnadsfunksjonen, for eksempel grensekostnaden, eller det kan være kostnadsreduserende aktiviteter i bedriften selv og som vanskelig kan observeres eller verifiseres av den bevilgende myndighet. Hvis myndighetene (prinsipalen) vet at det naturlige monopolet (heretter kalt agenten eller bedriften) har slik informasjon, og samtidig vet at denne vil bli utnyttet på en slik måte at ledelsen søker etter maksimal nytte eller inntekt inkludert ”goder på jobben”, da har vi et problem med hvordan reguleringskontrakter skal utformes. Dette er hovedtema i det følgende, der vi skal identifisere noen slike forhold som kan gi grunnlag for å fravike grensekostnadsprising. Vi skal beholde antakelsen om at skatter er vridende, slik at overføringer til dekning av et eventuelt underskudd har en samfunnsøkonomisk kostnad. (Preferansene til agenten avviker fra dem til prinsipalen som ønsker å utforme incentiver eller belønningssystem slik at agenten opptrer på en slik måte at handlingene – hvorav ikke alle kan observeres – er forenlige med hva prinsipalen vil ønske.)

Ta utgangspunkt i vår opprinnelige modell med et naturlig monopol som blir beordret å produsere et bestemt kvantum til pris lik grensekostnad mot at det bedriftsøkonomiske overskuddet blir dekket over offentlige budsjetter. I realiteten er dette en prosedyre som på tross av at den sikrer ekstern effektivitet (grensenytte = pris = grensekostnad), kan lede til fravær av intern effektivitet eller kostnadsineffektiv produksjon. Bedriften har myke budsjettskranker i den forstand at ethvert underskudd blir dekket av det offentlige. Disse myke budsjettskrankene virker ikke spesielt oppmuntrende eller motiverende for bedriften til å finne nye og mer kostnadseffektive måter å frembringe varen på. Hvis det er slik at bedriftsledelsen gjennom effektivitetsfremmende tiltak (og for ledelsen kostnadskrevende eller ulystbetonet) kan redusere produksjonskostnadene, må den normalt gis incentiver for å gjøre dette, så lenge slike interne tiltak ikke kan verifiseres eller at de ikke kan skrives direkte inn i en kontrakt. Fravær av intern effektivitet kan være et problem, særlig om det er en virkning av at ethvert underskudd blir dekket av andre (eller skattebetalerne). 

En annen viktig antakelse bak vår opprinnelige modell var at myndighetene kjente bedriftens kostnadsfunksjon. Det er ikke urimelig å tenke seg at bedriften har mer presis informasjon om kostnadsforholdene enn oppdragsgiver, eier og bevilgningsmyndighet. Hvis det er slik at bedriften har bedre informasjon om kostnadsfunksjonen enn myndighetene, kan den utnytte denne informasjonsfordelen til å skaffe seg en renprofitt eller en informasjonsprofitt. Når overføringer over statsbudsjettet må finansieres ved vridende skatter, vil en tildeling av slik renprofitt ha en samfunnsøkonomisk kostnad. Privat informasjon og ikke-verifiserbare handlinger vil stille eieren overfor nye problemer som vi skal se nærmere på.

Betrakt nå en offentlig bedrift som produserer et privat gode som stilles vederlagsfritt til brukernes disposisjon. Vi kan tenke på en helt bestemt helsetjeneste eller behandlingsmetode mot en sykdom gitt av et offentlig sykehus. (Offentlig eierskap i seg selv er ikke av betydning her; sykehuset kunne like godt ha vært privat og gitt samme type oppdrag som det offentlige sykehuset.) La omfanget (kvalitet inkludert) av denne aktiviteten være gitt ved x, som kan måles og verifiseres, og la oss anta at samfunnets bruttonytte av et behandlingstilbud x er gitt ved 
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. Myndighetene eller den offentlige bevilgningsmyndighet – prinsipalen eller oppdragsgiver – er en velferdsmaksimerende aktør eller en perfekt agent for befolkningen (slik vi ønsker at det offentlige skal være). De ønsker en ressursbruk som gjør konsumentoverskuddet så stort som mulig, der dette er definert som
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med T som en bruttooverføring til sykehuset, og med m som en gitt skattevridningskostnad. (Vi kan også tolke W som nettonytten til skattebetalerne.)

Bedriften eller agenten som produserer tjenesten har en kostnadsfunksjon av den typen vi har sett tidligere:
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der B er faste kostnader, mens a er grensekostnaden. (Ettersom de faste kostnadene ikke har noen annen rolle enn å rettferdiggjøre at bare én bedrift bør produsere denne tjenesten – for å unngå duplisering av de faste kostnadene – kan vi uten tap av innsikt sette B = 0.) 

Anta at bedriftsledelsen (som får det øvrige personalet til å gjøre det den vil – en drastisk antakelse, men en forenkling her) har en nettonytte i kroner av å motta en bruttooverføring T mot å levere x enheter av behandlingstilbudet, gitt ved 
[image: image5.wmf](;)
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. For å få ledelsen til å drive sykehuset, må den oppnå en nettonytte minst så stor som hva den kan få i alternativ anvendelse. La oss normalisere denne reservasjonsnytten til null. Dermed; drift av sykehuset vil kreve at ledelsens deltakerkrav er oppfylt, gitt som
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(Vi antar at det er i samfunnets interesse at sykehuset, uansett, skal drives.)

Anta i første omgang at myndighetene og ledelsen av bedriften deler samme (perfekte) informasjon. Dette betyr at myndighetene kjenner fullt ut hele kostnadsfunksjonen til bedriften. Vi sier da at vi har symmetrisk informasjon, og den optimale allokeringen er gitt som løsningen av følgende problem:
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Dvs. myndighetene ønsker et behandlingstilbud og en tilhørende overføring, slik at befolkningens velferd blir så stor som mulig, gitt at driften sikres. Dette siste kravet er oppfylt bare ledelsen oppnår en nettonytte minst så høy som dens reservasjonsnytte. Vi kan sette inn for T fra 
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 i velferdsfunksjonen. Vårt maksimeringsproblem kan da skrives som:
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(Vi har nå fått et maksimeringsproblem i x og w.) Siden målet er å maksimere konsumentoverskuddet, vil enhver (unødvendig) overføring til bedriften gjøre velferden lavere. Siden konsumentoverskuddet er lavere jo høyere T er, vil det ikke være ønskelig å tilby en overføring utover det som er nødvendig; det betyr at overføringen akkurat skal dekke kostnadene; hviket er ensbetydende med at i optimum må w = 0. Den negative velferdseffekten av høyere renprofitt til bedriften er også større jo høyere m er.) Dermed er velferden lavere jo høyere nytte ledelsen oppnår. Så lenge myndighetene kjenner alle forhold av betydning, kan de diktere (innenfor rammen av hva ledelsen vil akseptere) eller stille krav slik at de kan presse ledelsen ned på reservasjonsnytten. Mao. den optimale allokeringen, gitt skattevridningene, er kjennetegnet ved:
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Ved perfekt og symmetrisk informasjon er optimal allokering kjennetegnet ved at overføringene akkurat dekker kostnadene svarende til en produksjon, bestemt ved at samfunnsøkonomisk grensenytte, 
[image: image11.wmf]()
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, er lik samfunnsøkonomisk grensekostnad (1+m)a, som består av den privatøkonomiske grensekostnaden i produksjonen (a) med tillegg av den samfunnsøkonomiske merkostnaden som skyldes vridende skatter (ma). Denne likheten sikrer at vi har ekstern effektivitet (betinget av det imperfekte skattesystemet). 

La oss tenke oss at bedriften kan være én av i alt to typer, ved at 
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; én lavkostnadstype eller en høykostnadstype, og at denne informasjonen er privat for bedriften, med 
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>

 (Avgrensing til to typer gjør analysen enklere.) Siden kun bedriften vet om den er en høykostnadsbedrift med 
[image: image14.wmf]aa
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 eller en lavkostnadsbedrift med 
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, synes det klart at bedriften kan utgi seg for noe annet enn det den faktisk er, gjennom å ta på seg en ”forkledning”, og på den måten kunne tjene noe ekstra. Hvis myndighetene ikke kan observere om bedriften er høy- eller lavkostnad, da har den et problem med å få bedriften til å avsløre seg. Vi skal se hvorfor.

Anta at det er åpent kjent (alle vet at alle vet) at 
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; dvs. at bedriften enten er en høykostnadsbedrift med 
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 eller en lavkostnadsbedrift med 
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.
 

Sett nå at myndighetene, som vi antar ikke kjenner bedriftens type og heller ikke kan observere realisert kostnad, ønsker å implementere den optimale løsningen fra (6), gitt ved
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Uansett bedriftstype vil begge nå velge den som er utformet for høykostnadsbedriften. Hvis myndighetene legger ut de to kontraktene 
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 som bedriften kan velge mellom, vil lavkostnadsbedriften dra inn en informasjonsprofitt ved å ta kontrakten utformet for høykostnadsbedriften. (Informasjonsprofitten er en renprofitt som stammer fra den informasjonsfordelen lavkostnadsbedriften har.) Siden høykostnadsbedriften ikke vil ha noe å tjene på å utgi seg for å ha lavere kostnad (den vil tvert imot gå med tap), vil begge bedriftene velge det lave behandlingstilbudet. Informasjonsprofitten som lavkostnadsbedriften får ved å utgi seg for å være høykostnadsbedrift, er gitt ved 
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. Lavkostnadsbedriften mottar som overføring hva det koster en høykostnadstype å produsere mengden 
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, samtidig som faktisk kostnad per enhet er gitt ved 
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. Videre legger vi merke til, og dette er viktig, om bedriften faktisk har lav grensekostnad, får vi gjennom dette settet av kontrakter en ineffektiv allokering siden det oppstår et effektivitetstap. (Dette effektivitetstapet kan kanskje tolkes som velferdstapet av ”helsekøene” som oppstår som følge av gale kontrakter.) 

Spørsmålet er derfor: Kan myndighetene utforme kontrakter på en måte som gir høyere velferd enn det som kan oppnås ved kontraktssettet (7)? Som vi skal se, er svaret ”ja”! 

Anta at prinsipalen har all forhandlingsmakt i den betydning at den kan diktere kontraktene den stiller agenten overfor, samtidig som den kan binde seg til ikke å fravike det den har lovet når den i ettertid (ex post) oppdager hva slags type bedriften er. (Muligheten for slik reforhandling ex post vil forstyrre incentivene til bedriften til å avsløre seg.) Hvis kontrakten aksepteres, vil selger eller agenten produsere og levere i henhold til avtalen, og betalingen/overføringen vil finne sted slik som avtalt. (Alle forhold av betydning er skrevet inn i avtalen – vi er i en situasjon med komplette kontrakter.) 

Prinsipalen eller oppdragsgiver kjenner ikke bedriftens type, men vet at agenten kan ta to forkledninger; dvs. 
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 i henhold til en sannsynlighetsfordeling. Sannsynligheten for at bedriften faktisk er en lavkostnadsprodusent er p, mens sannsynligheten for at den har en høy grensekostnad er 
[image: image25.wmf](1)
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. (Det er alment kjent at grensekostnaden blant sykehusene i denne økonomien er fordelt på denne måten.) Som vist over, vil full-informasjonskontraktene i (7) ikke lede til avsløring eller separasjon, og vil samtidig gi en suboptimal velferd gitt ved 
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, siden begge typene velger den samme kontrakten. 

Prinsipalen vil nå tilby lavkostnadsbedriften en kontrakt slik at det blir mindre lønnsomt for denne å utgi seg for en høykostnadsbedrift.

La oss se på dette spørsmålet i en figur, der vi har tegnet inn kurven for 
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, de to grensekostnadene, informasjonsprofitten til lavkostnadsbedriften – markert med det grå rektangelet – når løsningen (6) tilbys, og optimale kvanta ved full informasjon.
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[image: image28]
Hvordan kan prinsipalen få til en velferdsforbedring sammenliknet med hva som er mulig når en legger ut første-beste kontraktene?

Vi antar at myndighetene er sofistikert i den forstand at den vet hva den skal og må gjøre. De vil utforme et sett eller meny av kontrakter; én for hver type; dvs. 
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, der innholdet i hver kontrakt foreløpig er ubestemt, slik at forventet velferd  
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maksimeres. Denne maksimeringen skjer nå under følgende betingelser; krav om deltakelse og ønske om avsløring:
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Deltakerkrav for lavkostnadsbedriften
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Deltakerkrav for høykostnadsbedriften
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Betingelse for avsløring (selv-seleksjon) for lavkost
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Betingelse for avsløring (selv-seleksjon) for høykost
Dette problemet er et nest-best problem siden vi nå har innført et sett av betingelser, nemlig (11) og (12), som vi ikke trengte å ha med under fullkommen informasjon, der kun betingelsen for deltakelse var påkrevd. Betingelsene (11) – (12) går under forskjellig navn; betingelser for selv-seleksjon, avsløringsbetingelser, eller betingelser for incentiv-forenlighet. Venstre side i disse avsløringsbetingelsene angir hva bedriften kan oppnå ved ærlig opptreden, mens høyre side angir hva bedriften alternativt kan oppnå, ved å utgi seg for å være en annen. Legg også merke til at siden prinsipalen har all forhandlingsmakt, vil den kunne diktere både pris (overføring) og kvantum fra hver type.) 

Av de fire betingelsene (9) – (12), vil kun (10) og (11) binde i optimum. Siden myndighetene hadde et problem med å få lavkostnadsbedriften til å avsløre sin type med kontraktene i (7), og som dermed ga opphav til et effektivitetstap, samtidig som høykostnadsbedriften ikke hadde noe incentiv til å utgi seg for å ha lav grensekostnad, vil vi tro at det er tilstrekkelig å tilby kontrakter slik at (10) holder med likhet (høykostnadsbedriften blir tvunget ned på sin reservasjonsnytte), mens kontrakten til lavkostnadsbedriften må være slik at denne typen er indifferent mellom å utgi seg med lav kostnad og høy kostnad. (Indifferens eller likhet antar vi sikrer avsløring.) Gir vi mer enn det som sikrer akkurat likhet, får vi bare et velferdstap gjennom en for sjenerøs overføring. Legg også merke til at vi fra (10) og (11) har at om deltakerkravet for høykostnadsbedriften holder, da vil deltakerkravet for lavkostnadsbedriften automatisk være oppfylt: 
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; dvs 
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. Men dette betyr at vi kan ignorere (9) og (12). Ved å sette inn for den bindende overføringen fra (10); 
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, og bruke denne sammen med (11), nå skrevet som likhet, får vi:
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Det siste leddet, 
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, gjenkjenner vi som lavkostnadsbedriftens informasjonsprofitt som må tilbys denne typen for å avsløre seg. Denne avhenger positivt av det behandlingstilbudet vi ønsker at høykostnadsbedriften skal levere. For å kunne redusere unødvendig eller samfunnsøkonomisk kostbar overføring, utover produksjonskostnaden til lavkostnadsbedriften, må vi altså redusere omfanget av det behandlingstilbudet som ønskes levert fra høykostnadsbedriften. Dette betyr: For å redusere informasjonsprofitten, må vi redusere 
[image: image40.wmf]x

, for å redusere det antall enheter som lavkostnadsbedriften kan utøve sitt kostnadsfortrinn over. (For å redusere motivet for å utgi seg for å ha høy grensekostnad når bedriften faktisk har lav grensekostnad, må en svekke fristelsen til å ”lyve”, eller gjøre det mindre attraktivt å utgi seg for den andre.) Så lenge høykostnadsbedriften skal levere, som antatt, må lavkostnadsbedriften tilbys en informasjonsprofitt. For prinsipalen er det viktig ikke å gi for store overføringer.

Dermed framstår en klar avveining, nemlig ønsket om å trekke inn renprofitt som tilfaller lavkostnadsbedriften, hvilket bare lar seg gjennomføre ved å skape et effektivitetstap i behandlingstilbudet levert av høykostnadsbedriften. 

Setter vi inn for 
[image: image41.wmf]T

 og 
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, fra (10) og (11)’ i uttrykket for forventet velferd i (8), har vi kommet fram til følgende frie maksimeringsproblem, der det gjenstår å bestemme behandlingstilbudet fra hver type av bedriften:
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Innholdet i første (andre) hakeparentes angir konsumentoverskuddet som realiseres om bedriften har lav (høy) grensekostnad. 

Når disse kontraktene legges ut til agenten, kjenner prinsipalen ikke bedriftens kostnadstype, kun sannsynligheten for at agenten har lav (høy) grensekostnad. Før agenten skal velge kontrakt, regner prinsipalen med at konsumentoverskuddet for hver type utløses med de gitte sannsynlighetene. Med våre forutsetninger vil denne (nestbest) optimale løsningen være karakterisert fullt ut ved førsteordensbetingelsene:
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Fra (14-i) ser vi at behandlingstilbudet bestilt fra lavkostnadsbedriften skal være kjennetegnet ved allokeringseffektivitet, slik at effektivitetstapet som oppsto ved kontraktene (7), nå blir helt eliminert. (Det er en god nyhet, men den kommer ikke gratis!) ”Køen” kunne ha vært eliminert ved at overføringen, og dermed informasjonsprofitten til lavkostnadsbedriften ble satt så høyt at informasjonsavsløring ble fremmet, uten at det skulle være nødvendig å gjøre noe med behandlingstilbudet fra høykostnadsbedriften i forhold til hva vi fant ved fullkommen informasjon. Imidlertid, en slik strategi vil innebære for store overføringer (eller for stor renprofitt) til lavkostnadsbedriften, sammenliknet med hva som kan oppnås ved å skape et effektivitetstap i tilbudet fra høykostnadsbedriften, og på den måten tilby en lavere renprofitt til 
[image: image46.wmf]a

-bedriften. Vi ser fra (14-ii) at det åpenbart er ønskelig å vri behandlingstilbudet vekk fra 
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. For dette behandlingstilbudet er leddet merket (II) lik null, mens (I) er mindre enn null. Forventet velferd kan dermed økes ved å redusere tilbudet til et nivå under 
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. Dermed, for å redusere overføringen, utover dekningen av kostnadene til lavkostnadsbedriften, skaper myndighetene bevisst et effektivitetstap i behandlingstilbudet bestilt fra høykostnadsbedriften. Aveiningen består i å vurdere effektivitetstapet som påføres høykostnadsbedriftens behandlingstilbud opp mot det som dermed spares i form av lavere overføringer eller renprofitt til lavkostnadsbedriften for å få denne til å opptre ærlig. Den optimale avveiningen balanserer forventet marginaltap mot forventet marinalgevinst.

Når det gjelder fastsettingen av behandlingstilbudet i høykostnadsbedriften, ser vi at dette skal vris under 
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. Dette ser vi (og har allerede konstatert det) av (14-ii). Leddet (I) angir her forventet reduksjon i den samfunnsmessige verdien av overføringen (renprofitten) til lavkostnadsbedriften per enhets reduksjon i høykostnadsbedriftens kvantum. Dette leddet markerer en marginalgevinst for prinsipalen og som inntreffer med sannsynlighet p; dvs. når bedriften er en lavkostnadsbedrift. Leddet merket (II) angir forventet effektivitetstap per enhets reduksjon i produksjonen fra høykostnadsbedriften. Ved å redusere produksjonen til et nivå under 
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, får vi et effektivitetstap per enhet reduksjon i tilbudet lik innholdet i hakeparentesen. Dette tapet vil samfunnet bli påført kun når bedriften er en høykostnadsbedrift, hvilket skjer med sannsynlighet 
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. Siden (I) er negativt, må (II) være positivt; dermed må 
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I optimum eller på marginen er forventet effektivitetstap akkurat lik forventet samfunnsmessig innsparing i renprofitt; dvs. at
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Den nest-best optimale kontrakten balanserer derfor inndragning i informasjonsprofitt mot effektivitetstap på marginen. Det behandlingstilbudet som ønskes levert fra høykostnadsbedriften under asymmetrisk informasjon, må da oppfylle:
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Den korrekte grensekostnaden som høykostnadsbedriften skal vurderes etter i den samfunnsøkonomiske kalkylen, skal overstige den direkte samfunnsmessige grensekostnaden i produksjonen, med en størrelse vi kan kalle den marginale informasjonskostnaden. Den korrekte vurderingen må fange opp alle kostnader forbundet med å øke 
[image: image56.wmf]x

 med én enhet: Foruten den samfunnsmessige inndekningen av de økte produksjonskostnadene, 
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, må den også inkludere den forventede samfunnsmessige verdsettingen av nødvendige ekstraoverføringer til lavkostnadsbedriften for at denne skal avsløre seg. (På samme måte som i forbindelse med eksterne virkninger, kan vi si at eksistensen av en høykostnadsbedrift påfører prinsipalen en ekstern kostnad gjennom det forhold at lavkostnadsbedriften kan utgi seg for å være en høykostnadsbedrift, og på den måten skape et effektivitetstap. Gjennom den marginale informasjonskostnaden blir denne eksterne virkningen internalisert.)  Vi har dermed følgende konklusjon: 

Med privat informasjon om grensekostnaden vil prinsipalen tilby en meny av kontrakter slik at:

· Lavkostnadsbedriften leverer som under full informasjon, men mottar samtidig en informasjonsprofitt 
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, mens

· Høykostnadsbedriften produserer et kvantum lavere enn under full informasjon, slik at 
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, men mottar ingen informasjonsprofitt.

Nest-best løsningen er illustrert under
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Optimalt nest-best kvantum levert av høykostnadsbedriften, er bestemt slik at på marginen skal effektivitetstapet per enhet reduksjon i kvantum; dvs. differensen 
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, multiplisert med sannsynligheten for at bedriften er høykostnad; dvs. 
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, akkurat balanseres mot forventet gevinst i form av lavere overføring, gitt ved marginal informasjonsprofitt 
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 multiplisert med sannsynligheten for at bedriften er lavkostnadsbedrift. (Dette apparatet kan utvides i svært mange retninger, som f.eks. målestokk-konkurranse, flere produkter, regulering over tid osv.) 
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� Dette er store og viktige spørsmål som omhandles utmerket i del II av boka til Kåre P. Hagen (2000): ”Økonomisk politikk og samfunnsøkonomisk lønnsomhet”. Tilsvarende diskusjon finner vi også i forbindelse med hvilke aktiviteter som bør skje innenfor en bedrift og hva som kan kjøpes i markedet (som gjennom konkurranse utsetting - outsourcing). 


� At ugunstig utvalg kan oppstå i markeder med asymmetrisk informasjon, kan illustreres ved et klassisk eksempel hentet fra markedet for bruktbiler: Eieren av en bruktbil kjenner kvaliteten på egen bil, mens etterspørselssiden kun kjenner gjennomsnittskvaliteten på biler tilbudt i markedet til en gitt pris. Jo høyere pris, jo høyere er denne gjennomsnittskvaliteten, fordi flere eiere av gode bruktbiler vil finne det ønskelig å tilby bilen for salg. Dermed må det være sånn at bare de bileiere som har egen verdsetting (egen glede av å beholde bilen) lavere enn prisen, vil ønske å selge – på den måten oppnår de et overskudd. Siden vi normalt regner med at kvaliteten på bruktbiler varierer etter en eller annen sannsynlighetsfordeling, vil kjøpernes kunnskap om hvem som vil selge til en vilkårlig pris, påvirke deres oppfatning om gjennomsnittskvaliteten på biler tilbudt for salg. Anta at prisen på bruktbiler er satt så høyt at til denne prisen vil ingen kjøpe. Ved tilbudsoverskudd regner vi normalt med at dersom prisen synker, vil vi kunne få etablert en likevekt. Imidlertid, om prisen settes ned, vil også gjennomsnittskvaliteten bli justert ned. Etterspørselen går dermed ned; prisen må ytterligere ned for å sikre likevekt. Men da vil gjennomsnittskvaliteten måtte justeres ned, en mindre andel gode biler eller større andel lavkvalitetsbiler tilbys for salg, prisen må ytterligere ned, osv. En mulig konsekvens er, på tross av at fordelaktig handel ville ha funnet sted ved symmetrisk informasjon, at markedet vil kunne forsvinne – ingen handel ved asymmetrisk informasjon – markedet realiserer ikke et fordelaktig bytte! Dårlige biler fortrenger gode biler ettersom prisen settes ned; dette vet kjøperne som justerer ned sin oppfatning av gjennomsnittlig kvalitet, prisen settes ytterligere ned osv. Den eneste prisen som er forenlig med likevekt er nullpris, der ingen handler. (Se Akerlofs klassiske artikkel om ”Lemons” – bruktbiler fra 1970.) Slike fenomener finner vi i en rekke markeder. 


� I det følgende skal vi si at størrelsen på a angir bedriftens type som bedriften vil ha fått kjennskap til forut for det trinnet myndighetene kommer med forslag til leveringskontrakt, idet det antas at ”tildelingen” av type skjer før kontraktsinngåelse. Vi snakker i så fall privat informasjon ervervet før kontrakt er inngått – ”pre-contractual private information” – på engelsk. Størrelsen på grensekostnaden er gitt og kan ikke påvirkes av bedriften. Vi kunne alternativt ha en kostnadsfunksjon med kostnadsreduserende innsats e; � EMBED Equation.DSMT4  ���, der kostndsreduserende innsats også gir en ulyst (eller kostnad).  
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