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Full fart i gal retning?
Av Thomas F. Gressnes og Frode Lindseth

Innledning
Dette arbeidet er starten på et arbeid der vi ønsker å undersøke hvordan bruk av
styringsindikatorer koblet opp mot fmansieringen av høyere utdanning fungerer.
I dette arbeid benytter vi enkel produksjonsteori og prinsipal-agent-teori som utgangspunkt
for å drøfte mulige uheldige tilpassninger som følge av å knytte belønning til
statistikkindikatorer ved styring i offentlig sektor. Vi fokuserer ikke på produksjonen av
enkeltstående tjenestene, men effektene av disse, og vi peker på at der under visse
forutsetninger kan forekomme strategiske tilpassninger med påfølgende utilsiktede
konsekvenser. De insentiver som skapes av fmansieringen av en del offentlige tjenester kan
føre til uheldige samfunnsøkonomiske tilpasninger. Vi tror hovedårsaken til dette er
mangelfull analyse av de insentiver som skapes, og brudd på de alltid gjeldende krav til
validitet og reliabilitet på de indikatorene og det datagrunnlag det styres og belønnes etter.

Styring og insentiver
Ved fråvær av priser blir kvantifiserbare indikatorer et viktig grunnlag for styring av
offentlige virksomheter, særlig når modeller for virksomhetsstyring fra privat sektor kopieres
mer eller mindre usminket til offentlig. Slik vi leser Økonomireglementet
(Økonomireglementet for staten 1996/2001) er styringssignalene fra departementene lite
detaljerte der det er opp til de underliggende etater å definere hvilke indikatorer, og hvilket
volum som er riktig for å nå de mål som er satt. Nettopp derfor er det viktig å være opptatt av
de insentiver som skapes gjennom valg av resultatindikatorer, og sørge for at de støtter opp
rundt de samfunnsøkonomiske begrunnelsene for våre offentlige virksomheter. Statskonsult
(Blaalid 1999) har studert hvordan ti forskjellige virksomheter utøver mål- og resultatstyring.
Rapporten viser at det ikke er lagt særlig vekt på å formulere mål som begrunner
virksomhetens eksistens, der måloppnåelse kan etterprøves. Bare unntaksvis foretas målinger
av sammenhenger mellom ressursbruk og kostnader på den ene siden, og resultat i form av
samfunnsvirkninger på den andre.

Produktivitet og effektivitet
Produktivitet vil alltid handle om å se et produksjonsresultat i forhold til innsats. Det er
imidlertid vanlig å skille mellom det å gjøre de riktige tingene og det å gjøre ting riktig. Å
gjøre de riktige tingene henger sammen med de samfunnsøkonomiske overordnede mål for
virksomheten, mens det å gjøre ting riktig er et spørsmål om hvorvidt produksjonen foregår
med minst mulig bruk av ressurser (Kittelsen og Førsund 2001).
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Produktivitet er å se produksjon i forhold til ressursinnsats, mens effektivitet er
karakterisering av produktivitet i forhold til en norm.

Det er ikke gitt at begge effektivitetsbegrepene er oppfylt samtidig. Det er fullt mulig å være
meget god på å gjøre de gale tingene. Dette er hovedpoenget i denne artikkelen. Det eksisterer
en ikke übetydelig entusiasme for å implementere modeller for virksomhetsstyring der
belønning/straff settes ut fra utviklingen i resultatindikatorer. Ved hjelp av en enkel modell vil
vi vise at mangelfull informasjon om offentlige enheters kostnadsfunksjoner og strategiske
tilpassninger, parret med en betydelig iver etter styring etter målbare indikatorer, kan gi ikke
optimale tilpassninger.

Modellen
Dersom man ser på en offentlig virksomhet som en produksjonsbedrift som produserer
tjenester finansiert gjennom tildelinger fra overordnet offentlige myndigheter, kan dette
framstilles som et standard 2-godetilfelle (Hoel og Moene 1993, Varian 1992, Salvatore
2003). Innen offentlig tjenesteproduksjon vil det i mange sammenhenger være vanskelig å
definere hva som er innsatsfaktorene. I denne modellen vil innsatsfaktorer i all hovedsak bestå
av arbeidskraft. I den grad vi da vil definere substitusjonsmuligheter, så vil det bety at ulike
former for arbeidskraft settes inn i på ulike områder i produksjonsprosessen.

Tilstanden/produksjonen (M) er effekten av en eller flere målbare innsatsfaktor (mi) som for
eksempel kan være produserte studiepoeng ved et universitet, og ikke målbare innsatsfaktorer
(m 2) som kan være kvaliteten på undervisningen. Disse vil i tradisjonell økonomi defmeres
som ferdige produkter. Vi er imidlertid opptatt av hvilke effekter de har. Slik kan de betraktes
som innsatsfaktorer til M. Det betyr at vi ikke er ser på en tradisjonell transformasjon av
arbeid og kapital, men på hvordan produktene er innsatsfaktorer til effektene. Dette gjøres
innenfor rammene til enkel produksjonsteori.

I utgangspunktet antar vi at vi kan framstille produksjonssammenhengen som en funksjon f.
Denne produktfunksjonen innebærer at det til enhver oppgitt faktorkombinasjon svarer en
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bestemt produsert mengde. Det er rimelig å anta at det vil være en viss substitusjonsmulighet
mellom de to innsatsfaktorene (i alle fall sett fra produsentens/agentens side), som forårsaker
den kjente krummingen på isokvanten (figur. 1).

Produksjonen settes som en funksjon

Figur 1 viser isokvanten M° i mj m 2 diagrammet og viser hvordan man kan variere bruken av
innsatsfaktorene for å produsere M°. Alle kombinasjoner langs isokvanten representerer
sammen effekt for samfunnet. Helningen på kostnadslinjen AB viser prisforholdet mellom
innsatsfaktorene m, og m 2. Den optimale tilpassningen vil være i punktet c. Det vil ikke være
mulig å øke M ved å endre på kombinasjonen av innsatsfaktorene, uten å gå ut over det
tildelte budsjettet.

Budsjettlinjen er kjent ut fra at vi kjenner prisen på arbeidskraft. Vi kjenner imidlertid ikke til
markedets (brukere av tjenestene) betalingsvilje, og må derfor anta at markedets betalingsvilje
er sammenfallende med offentlige myndigheters betalingsvilje.

Dersom bevilgende myndigheter i sin helhet finansierer innsatsfaktorenes kostnader, vil det
være størrelsen på tildelingene samt underliggende enheters tilpassning som bestemmer M.
Ukjente forskjeller i de underliggende enheters produksjonsøkonomiske effektivitet vil føre til
forskjelle tilpassninger (alt annet konstant).
Den senere tid har bevilgende myndigheter satt i gang tiltak med mål om å øke effektiviteten
og produksjonen i offentlige underetater (NOU 2004:2). Dette blir gjort ved å øke
bevilgningene/overføringene til en eller flere målbare innsatsfaktorer. Dette vil føre til at
prisforholdet mellom innsatsfaktorene endrer seg. Fordi det finnes både målbare og ikke
målbare innsatsfaktorer, vil det bare være mulig å gjøre de målbare indikatorene innsatsstyrt.
Dette vil føre til at en bevilgning ut fra størrelsen på den målbare indikatoren kan oppfattes
som om den blir billigere. Dersom en høyskole får mer penger for hvert studiepoeng den
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produserer, vil kostnaden ved å produsere studiepoeng bli relativt lavere enn kostnaden ved å
sikre kvaliteten på enkelte andre tjenester som tilbys. Budsjettlinjen, som er sammenfallende
med virksomhetens kostnadsfunksjon, vil dermed endre form.

Under forutsetningen om at det finnes tekniske substitusjonsmuligheter der det er mulig å
produsere en gitt mengde M med ulike kombinasjoner av mi og m 2 vil dette normalt føre til at
det produseres mer og benyttes mer av begge innsatsfaktorene, men relativt mer av faktoren
som er blitt "billigere". Inntektsvirkningen gjør at det benyttes mer av begge innsatsfaktorene,
mens substitusjonsvirkningen (den relative prisendringen) gjør at man benytter mer av
innsatsfaktoren som er blitt billigere (Hoel og Moene, 1993).

Dette kan i utgangspunktet være en ønsket situasjon gitt at prinsipalen (i dette tilfellet
bevilgende myndigheter) og agenten (byrået) har sammenfallende nyttefunksjon, eller
prinsipalen har full informasjon (Moene 1986). I en slik situasjon vil bevilgende myndigheter
sørge for å maksimere samfunnsnytten (S) der:

Der W(M) er samfunnets betalingsvilje for M, mens C(M) er kostnadene til agenten

Figur 2

Figur 2 viser tilpassningen dersom bevilgende myndighet kjenner byråets kostnadsfunksjon
(C(M)) og egen betalingsvilje. Det vil føre til et budsjett nøyaktig beregnet ut fra kostnadene.

Prinsipal-agent problemet.
Det vil i de aller fleste situasjoner være asymmetrisk informasjon mellom prinsipalen og
agenten. Det er rimelig å forestille seg at agenten søker mål i tillegg til dem som er gitt fra
prinsipalen, for eksempel ønske om økonomisk romslighet og omfanget av aktiviteten, mens
prinsipalen har som mål å maksimere nytten for samfunnet. I tillegg til dette er det ikke
urimelig å anta at prinsipalen ikke kjenner alle kostnadene ved fremstille M, og at det faktiske
volum er vanskelig å fastsette. Dette kommer av forskjeller i tilgang på informasjon.
Resultatet kan bli at enheten ser seg tjent med å "forfølge det gode liv". Agenten er
(produksjonsøkonomisk) effektiv (sammenheng A i figur 1), men ikke med hensyn til de

(1.2) S = W(M)-C(M)
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resultater eieren er interessert i (prioriteringsøkonomisk effektiv) (sammenheng B i figur 1)
(Førsund, Edvardsen 2002).

Asymmetrisk informasjon og ulik nytte.
Dersom man antar at agenten har en nytte som ønskes maksimert gitt ved;

der Z angir den økonomiske romsligheten eller budsjettmessige slakken. Prinsipalen har
imidlertid et ønske om å maksimere samfunnsøkonomisk overskudd gitt ved:

Der vi antar at prinsipalens betalingsvilje for M er lik samfunnets betalingsvilje for M.

Årsaken til at prinsipalen ønsker å innføre insentivordninger der agenten får overføringer ut
fra produserte målbare enheter, må være en erkjennelse av at opprinnelig tilpassningen ikke er
optimal. Det må bety en tilpassning på et lavere produksjonsnivå enn M° i figur 1. Eller en
annen kombinasjon av mini2. Det betyr at agenten tilpasser seg en plass på innsiden av
budsjettlinjen AB i figur 1 eller i området mellom C(M) og W(M) i figur 2. Dette vil være
mulig for agenten der prinsipalen ikke kjenner til kostnadsstrukturen.

Hva skjer når bevilgninger folger målbare indikatorer?
Etter som prinsipalen har begrenset eller ingen tilgang på informasjon omkring agentens
reelle kostnadsfordeling og substitusjonsmuligheter, vil agenten kunne endre på
sammensetningen av innsatsfaktorene uten at prinsipalen på kort sikt vil kunne kontrollere
dette. Dette fører til at agentens relative kostnader ved å benytte mi blir lavere enn kostnadene
ved å benytte ni2. Dersom vi ser dette i forhold til høyere utdanning, vil det være lett å måle
antall produserte studiepoeng mens det vil være vanskelig å fastsette mengde og kvalitet på
andre dimensjoner ved utdanningen.

Dersom kostnaden ved å benytte mi blir lavere (som følge av at myndighetene finansierer
innsatsen knyttet til produksjon av disse tjenestene med et høyere beløp), så vil helningen på
budsjettlinjen 1 bli slakere. Dette innebærer at agenten kan produsere en større mengde M til
samme kostnadene som tidligere.

(- faktorprisforholdet bestemmer helningen på budsjettlinjen.

(1.3) U = U(Z) eller U = U(M, Z)

(1.4) S = W(M)-C(M)
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Figur 3

Av figur 3 ser vi at den optimale tilpassningen vil være å produsere M = M 1 med
faktorkombinasjonen mi* og m2*. Dersom prinsipalen (bevilgende myndigheter) ikke kjenner
kostnadsstrukturen til agenten, og agenten har en nyttefunksjon som tilsier størst mulig
økonomisk slakk, samt at prinsipalen måler "dyktigheten" ut fra produksjonen av mi, vil
agenten ha et ønske om å endre sammensetningen av mi m.2 fra d til e. Dette vil fra
prinsipalens synspunkt se ut som en effektivitetsforbedring, og vil i neste omgang kunne føre
til økte bevilgninger for agenten, seiv med en reduksjon i m 2.

Denne tilpassningen vil føre til et skift i agentens kostnadsfunksjon. Prinsipalen kan ikke
kontrollere hvordan totalproduktet M framstilles, noe som åpner for muligheten for at agenten
kan benytte seg av substitusjonsmulighetene i produksjonen. Dette gir igjen rom for større
slakk (Z).
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Mo Mi

Figur 4

Figur 4 viser at dersom agenten har som mål å maksimere slakk, vil vi få en tilpassning med
produksjonen Mi, og budsjettet ABi* Ml. Det Z = W(M) - C(M). Dersom vi ser dette analogt
med høyere utdanning, vil en institusjonen kunne øke sine inntekter ved å produsere flere
studiepoeng (dersom dette var satt som en resultatbasert indikator) og redusere innsatsen på
forskningskvalitet og studiekvalitet (som en følge av at det er vanskelig å telle resultatene her,
og dermed umulig å gjøre resultatbasert). En optimal tilpassning i dette tilfellet vil være en
produksjon lik Mi med budsjettet ABiMj. Agenten har imidlertid muligheten til å øke Z
ytterligere ved å tilpasse seg etter punkt e i figur 3. Ved å produsere Mo ved en maksimal
mengde mi, vil prinsipalen bevilge budsjettet ABj*Mi mens agenten har kostnaden ABiMo

Forståelsen av substitusjonsmuligheter.
Tidligere har vi forutsatt at forståelsen av substitusjonsmuligheter har vært den samme hos
prinsipalen og agenten. Dette er imidlertid ikke alltid tilfelle. I mange sammenhenger der
kvalitet og fordelingsmessige prinsipper påvirkes av innsatsfaktorene, vil det fra prinsipalens
side ikke være snakk om substitusjonsmuligheter. Dette er ofte innsats som er vanskelig å
måle, men som for prinsipalen har stor betydning. Dersom agenten ikke har samme
oppfatning av substitusjonsmulighetene som prinsipalen, vil dette kunne føre til en
samfunnsmessig uheldig tilpassning.

Oppsummering
Dersom offentlig sektor skal ha en rasjonell begrunnelse, må det bety at sektoren skal drives
etter andre prinsipper enn privat. Likevel eksperimenteres det med modeller for
virksomhetsstyring fra privat sektor som bygger på forutsetninger om at verdien på
produksjonen kan beregnes. Slike modeller (Erlandsen og Kittelsen 98, Edvardsen mfl 98,
Næs mfl.2001) trenger ofte entydige og kvantifiserbare indikatorer på produksjon og mister
mye av sine egenskaper i det de innføres i markeder der det ikke eksisterer priser på
produktene. Her er det normative grunnlaget for verdisetting, som prisene ville representert,
fraværende. Det er kjent at økonomisk rasjonell adferd koblet med prinsipal/agent
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problematikk kan gi uønskede tilpasninger. Når en aktivitet får status som resultatindikator og
kobles med belønning, endres insentivstrukturen. Uten tilstrekkelig innsikt i dette, og god
kontroll med produksjon (volum og kvalitet), er det en reell fare for de prioriteringseffektive
aspekt ved produksjon ikke ivaretas på en tilstrekkelig måte. Offentlige virksomheter kan
tilpasse seg resultatkravene på en slik måte at man søker etter de minst ressurskrevende veier
til måloppnåelse. I utgangspunktet høres ikke dette spesielt problematisk ut - tvert imot. At
virksomhetene søker etter de minst ressurskrevende mater å tilby tjenestene på er sterkt
ønskelig. Men der verdien på produktene/tjenestene ikke settes i markedet og der
resultatindikatorene utelukkende stimulerer til volum, åpnes det for aktiviteter der det straks
blir uklart om prioriteringseffektiviteten ivaretas tilstrekkelig. Man har sett en rekke
eksempler på at når det knyttes resultatkrav til en aktivitet går det "inflasjon" i aktiviteten ved
at den blåses opp i antall samtidig som den blir mindre "verdt" i den forstand at aktiviteten
ikke støtter opp rundt virksomhetens samfunnsøkonomiske mål. Samtidig sløses ressurser
bort i anstrengelser ved tilpassning til større volum. Vi har sett eksempler på aktiviteter som
minner om juks med indikatorer i streben etter volum.

Vi har vist at ved å sette resultatkrav til en aktivitet vil vi få en endring i sammensetningen av
produksjon som igjen påvirker effektene. Dersom dette er ønskelig er det uproblematisk, men
dersom resultatkrav er satt på de målbare indikatorene i mangel av noe bedre er det straks mer
uklart om de underliggende enhetene stimuleres til å gjøre de riktige tingene.
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