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Forord

| kelvandet pa indfarelsen af regulering falger kontrol og handhaevel ses-
metoder, der skal sikre, at reguleringen overholdes. Da myndighederne ik-
ke har ubegramsede ressourcer til deres radighed og dermed ressourcer til
at kontrollere alle, er det spargsmaet, hvordan man tilrettel aagger en effek-
tiv kontrol. Med effektiv menes, a kontrollen sikrer, at flest mulige over-
holder reguleringen. | tilrettelasggel sen af kontrollen ma myndigheden der-
for afgare, hvilken kontrolstrategi den skal vadge i forhold til virksomhe-
derne, samt om denne strategi skal oplyses til virksomhederne eller . Ser
man pa litteraturen om kontrol og handhaevel se forudsadtes stort set altid,
at virksomhederne kender kontrolstrategien, men ser man pa dansk regule-
ringspraksis er det normen, at kontrolstrategien hemmeligholdes. Der synes
derfor at vaare en modsadning mellem det, som litteraturen oftest antager,
og dansk praksis. Mere overraskende er det imidlertid, at spgrgsmalet om,
hvad der er den optimale oplysningsstrategi, sa vidt vi ved, ikke er blevet
analyseret i litteraturen.

Formaet med dette memo er at foretage en sadan indledende analyse.
| en simpel teoretisk model sammenligner vi konsekvenserne af at hemme-
ligholde omfanget af kontrolindsatsen med en oplysningsstrategi, hvor
kontrolomfanget oplyses over for de virksomheder, der kontrolleres. Heref-
ter undersgger vi, om de betingel ser, der sikrer, at hemmeligholdelse er den
bedste strategi, synes at vaae opfyldt for en rakke udvalgte virksomheds-
kontrolomrader (miljetilsyn, fedevarekontrol og kontrol af told og skatte-
betaling). Med de data, vi har haft til radighed, har det ikke vearet muligt at
foretage en egentlig vurdering, men vores forelgbige undersagel ser anty-
der, at en omlaggning af oplysningsstrategien kan vaare en fordel inden for



dle tre undersggte omréder. Det syntes derfor velbegrundet at fortage
egentlige undersggel ser heraf inden for alle tre omréder.

Dette memo er blevet tilvejebragt pa baggrund af finansiering fra Sta-
tens Samfundsvidenskabelige Forskningsrad (SSF) og Amternes og Kom-
munernes Forskningsinstitut (AKF).

Signe Krarup
August 2004
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1 Introduktion

| et moderne samfund, som det danske, er virksomheder og privatpersoner
underlagt offentlig regulering pa snart sagt alle omrader af deres virke. For
eksempel er virksomheder palagt skatter (moms, punktafgifter, indkomst-
skat mv.) og underlagt regler pa omréder som miljg, arbejdsmiljg, lev-
nedsmidler mv. Om end visdommen i den enkelte afgift eller regel kan
diskuteres, er der nagope tvivl om, at et moderne samfund forudssdter et
vaesentligt omfang af offentlig regulering og offentligt finansierede udgif-
ter (og dermed skatter). | Danmark findes et antal offentlige myndigheder,
der hver pa deres omréde varetager kontrol- og handhaevel sesopgaver, og
der medgér et ikke ubetydelig ressourceforbrug hertil. | forbindelse med
indevaarende studie har vi sdledes undersagt fire danske kontrolmyndighe-
der med et samlet ressourceforbrug pa skensmasssigt 1,2 mia. kr. per ar. |
praksis medfarer kontrollen pa en raskke omréder langtfra 100% regel-
overholdelse, og den mangelfulde regeloverholdelse giver (formodentlig)
anledning til et sasmfundsgkonomisk velfaadstab. Dermed synes det rele-
vant at overveje, om der fra gkonomisk teori kan udledes brugbare princip-
per for, hvorledes en effektiv offentlig overholde seskontrol kan tilrette-
lasgges.

Et tidligt resultat fra den gkonomiske kontrol og handhaevel sedittera-
tur (Becker 1968) antager, at den forventede gevinst er afgerende for en ra-
tionel gkonomisk agents beslutning om, hvorvidt en regel skal overholdes
eller g. Dermed kan en hgj overholdelsesgrad sikres med selv en beskeden
kontrolindsats (og dermed ringe opdagel sessandsynlighed), blot straffen
for overtraadelse er tilstrakkkelig stor. | praksis sadter amindelige retsprin-
cipper og rimelighedsbetragtninger imidlertid gramser for, hvor hgj en straf



kan vagre, idet den typisk skal st i et passende forhold til overtraadelsen.!
Af denne grund ma der pa de fleste omréder foretages en reel afvejning
mellem de ressourcer, der bruges pa kontrol, og graden af regeloverholdel-
se. Pakort sigt har den enkelte kontrollerende myndighed tillige et begram-
set budget til rédighed. Under denne dobbelte restriktion bliver den centra-
le opgave for kontrolmyndigheden at tilrettelaagge kontrolindsatsen, sa der
opnas sterst mulig regeloverholdelse med de givne kontrolressourcer og
strafferammer.?

Efter Beckers artikel er der fremkommet en rakke artikler, der viser,
hvordan man kan designe kontrolstrategier, der sikrer, at velfaardsgevinsten
ved kontrollen maksimeres (eller velfaardsomkostninger forbundet med, at
reguleringen ikke overholdes, minimeres) inden for det givne budget. Ge-
nerelt kan man sige, at papirerne anbefaler differentiering af kontrollen,
fordi kontrolmyndigheden ikke har ressourcer til at kontrollere alle. Med
differentiering menes, at kontrolindsatsen fx differentieres i forhold til for-
skellige typer af regulerede virksomheder, som derfor har forskellige sand-
synligheder for at blive kontrolleret. For en uddybning henvises til Dion,
Lanoie & Laplante (1998), Hentschel & Randall (2000), Greenberg (1984),
Russell (1990) og Scotchmer (1987).

| starstedelen af litteraturen gar man ud fra, at de regulerede har kend-
skab til kontrolstrategien og handler optimalt ud fra dette. Man antager im-
plicit, at det er optimalt, hvis virksomhederne kender til deres kontrolsand-
synlighed.® Dette synes imidlertid ikke at vage tilfaddet i Danmark, og en
bred oversigtsartikel om kontrolpolitik (Polinsky & Shavell 2000), peger
pd, at usikkerhed om kontrolsandsynligheden hos de kontrollerede ogsa
synes at vagre amindelig i mange andre lande.

En gren af litteraturen (se fx Russell 1990 og Scotchmer & Slemrod
1989) analyserer konsekvenserne af usikkerhed om kontrolresultatet (atsa
det forhold, at kontrolmyndigheden kan tage fejl og nogle gange godkende
regelovertraadel ser og andre gange palaggyge sanktioner selv om reglerne er
overholdt). | Reinganum & Wilde (1988) ses pa en variant af problemet
med resultatusikkerhed, hvor omfanget af usikkerheden fastlaagges og der-
for kendes praecist af regulator, men kun kendes med usikkerhed af de kon-
trollerede. Dette er en interessant problemstilling, men en anden end usik-
kerhed om kontrolsandsynligheden, der er i fokus her.



Vi har kun fundet fa artikler, der fokuserer pa usikkerhed om kontrol-
sandsynligheden. | disse analyseres konsekvenserne af usikkerhed om kon-
trolsandsynligheden for tilrettelaggelsen af den optimale kontrolpolitik,
idet det antages, at usikkerhed om kontrolsandsynligheden er velfaardsre-
ducerende. Saledes undersager Bebchuk & Kaplow (1992), hvilken hand-
haavel sespolitik der er optimal, nar individer ikke kender kontrolsandsyn-
ligheden med sikkerhed. De viser, at hvis kontrolsandsynligheden ages, og
straffene tilsvarende sadtes ned, vil de negative konsekvenser af usikker-
hed kunne reduceres. | Garoupa (1999) generaliseres resultaterne i Beb-
chuk & Kaplow, idet der her ses pa konsekvenserne af usikkerhed i forhold
til bade kontrolsandsynligheder og sanktioner. Han viser, at dette betyder,
at nogle individer vil have incitament til at indhente information om myn-
dighedens kontrolstrategi. Nar dette sker, vil det ikke laangere vaae opti-
malt at fastsadte de hgjest mulige bader, som Becker anbefalede. | en rela
teret artikel viser Garoupa (1998), at usikkerhed ogsa betyder, at det er op-
timalt, hvis straffen for overtraadel se afhaanger af og stiger med individers
velstand. Ogsa Ben-Shahar (1997) generaliserer resultaterne i Bebchuk &
Kaplow, men pa en anden made. | hans model antages det, at usikkerheden
bestermmes endogent, hvilket betyder, at det er optimalt at fastsadte hgjere
kontrolsandsynligheder end ellers. | alle tre artikler antages, at usikkerhed
er en ulempe og det undersages, hvordan bagder og kontrolsandsynligheder
skal tilpasses til det givne usikkerhedsniveau. Den vinkel, vi tager i dette
memo, hvor vi fokuserer pa det optimale usikkerhedsniveau (ved givne
beder og kontrolsandsynligheder), har vi ikke fundet eksempler pai littera-
turen.

Det er myndighedens tilrettel asggel se af kontrolindsatsen, der er fokus
pa i dette memo. Vi forudsadter, at kontrolmyndigheden har opdelt virk-
somhederne i en rakke undergrupper og betragter kontrolstrategien for en
sadan undergruppe, hvor myndigheden ud fra overordnede kriterier har
fastlagt en bestemt kontrolsandsynlighed. | indevaarende memo vil vi for-
sege at vurdere, om den kontrollerende myndighed bar sage at skjule den
sandsynlighed, hvormed der kontrolleres, eller om myndigheden tveatimod
ber serge for, at de kontrollerede virksomheder i den pagaddende under-
gruppe f&r s praecise oplysninger herom som muligt.”



Ser man pa dansk kontrolpraksis, fastleayges der vejledende tilsyns-
frekvenser for forskellige hovedgrupper af virksomheder. Dette betyder, at
virksomhederne i et vist omfang kan udregne den gennemsnitlige kontrol-
sandsynlighed for den hovedgruppe, de tilhagrer. Det er imidlertid klart, at
kontrolmyndighederne kan differentiere kontrolindsatsen yderligere sva-
rende til, at virksomhederne i en hovedgruppe opdeles i undergrupper med
forskellige kontrolsandsynligheder.®> Endvidere er det klart, at kontrolmyn-
dighederne ikke aktivt informerer de kontrollerede virksomheder om den
sandsynlighed, hvormed de kontrolleres, og heller ikke efter henvendelse
er villig til at oplyse herom. Bag denne praksis ligger vel en formodning
om, at sterst mulig usikkerhed om kontrol sandsynligheden hos de regule-
rede virksomheder ager regel overholdelsen.

Manglende information betyder, at den enkelte virksomheds sken
over kontrolsandsynligheden typisk afviger fra den faktiske, men det virker
Ikke plausibelt, at virksomhederne i gennemsnit systematisk og vedvarende
skulle overvurdere denne. Hvis manglende information skal give en stahil
og vedvarende forggelse i regeloverholdelsen, ma baggrunden derfor vaae,
at den ggede variation i virksomhedernes sken omkring den sande vaadi,
som usikkerhed medferer, i Sig selv ager regeloverholdelsen (selv om virk-
somhederne i gennemsnit skenner rigtigt). Om det faktisk forholder sig s&
dan, har imidlertid (s vidt vi ved) aldrig vaaet undersggt i den @konomi-
ske kontrol- og handhaevel sedlitteratur.

Med udgangspunkt i en ssmpel model viser vi, at forskellige oplys
ningsstrategier pavirker andelen af virksomheder, der vadger at overholde
reglerne, forskelligt. Mere praecist viser vi, at effekten afhaanger af, hvilken
sammenhaang der er mellem kontrolsandsynligheden og overhol del sesan-
delen. Vores resultater peger pa, at hvis denne sammenhaang er konveks,
dvs. at overholdelsesandelen stiger med en stigende grad med kontrol sand-
synligheden, vil usikkerhed alt andet lige medfare, at flere virksomheder
vadger at overholde reglerne. Hvis denne sammenhaang derimod er kon-
kav, vil det omvendt gadde, at den sterste grad af regeloverholdelse at an-
det lige opnas, nar virksomhederne oplyses om deres faktiske kontrol sand-
synlighed. Dette teoretiske resultat gedder under ret generelle forudsadnin-
ger.
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For de danske kontrolomrader, vi har undersggt (miljetilsyn, fadeva
rekontrol og kontrol med betaling af punktafgifter), har vi ikke haft adgang
til data, der muligger en egentlig undersagelse af om sammenhaang, mel-
lem kontrolsandsynligheden og overholdelsesandelen er konveks eller
konkav. Blandt andet har det kun vaaret muligt at indhente aggregerede op-
lysninger om kontrolsandsynligheder og overholdelsesandele. Vores indle-
dende undersggelser antyder dog, at denne sammenhaang kan vaae kon-
veks pa alle tre omrader. Hvis dette faktisk er tilfaddet vil regeloverholdel-
sen kunne gges, hvis man i stedet for den nuvaarende »hemmeligholdel ses-
strategi« oplyste virksomhederne om deres faktiske kontrol sandsynlighed.
Der kan derfor veare grund til at foretage egentlige undersggel ser heraf pa
ale tre omrader.

Strukturen i memoet er som falger. Farst opstilles i kapitel 2 en sm-
pel model, der belyser konsekvenserne af forskellige oplysningsstrategier. |
kapitel 3 gives der nogle eksempler pa dansk kontrolpraksis inden for ud-
valgte omrader. De praktiske implikationer af vores resultater diskuteres i
kapitel 4. Der konkluderes og perspektiveresi kapitel 5.
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» Konsekvenser af
forskellige
oplysningsstrategier

| dette kapitel opstilles en formelmodel, som skal belyse konsekvenserne
af myndighedens valg af forskellige oplysningsstrategier.

Reguleringssituationen
Vi betragter en myndighed, der skal kontrollere en given undergruppe af
virksomheder med hensyn til overholdelse af et bestemt regelsad. Vi anta-
ger, at denne undergruppe bestar af N virksomheder. Endvidere antager vi,
at myndigheden ud fra overordnede kriterier har allokeret et givet budget
til at kontrollere de N virksomheder. Dette svarer til, at myndigheden har
allokeret et bestemt antal kontrolbesgg (V) til den pagaddende undergrup-
pe, hvilket svarer til en kontrolsandsynlighed pa S=V/N for den paged-
dende undergruppe af virksomheder. Den forventede bade/straf (C), hvis
en overtraadel se opdages, er ensfor ale virksomheder og eksogent bestemt.
Kontrolmyndighedens problem er at vadge den informationsstrateg,
der maksimerer andelen af virksomheder, der overholder reglerne® Vi an-
tager, at myndigheden kan vadge mellem to oplysningsstrategier:
1) ingen informeres om kontrolsandsynligheden, eller
11) alle virksomheder informeres om kontrolsandsynligheden S.

| amindelighed danner virksomhederne forventninger til kontrolsandsyn-
ligheden, og vi lader §™ angive den kontrolsandsynlighed, som virksom-

hed i forventer. Den forventede kontrolsandsynlighed (S™) antages at af -

haange af savel den faktiske kontrolsandsynlighed (S) som myndighedens
oplysninger herom.
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Ud over, a virksomhederne kan have forskellige forventninger til
kontrolsandsynligheden, er de forskellige med hensyn til den gevingt, de
opnar ved at overtraade det regelsadt, som kontrollen vedrarer. Lad 77 angi-
ve virksomhed i’s profit, hvis reglerne overholdes, og lad G angive virk-
somhed i's overtrasdelsesgevinst. Sdledes bliver virksomhed i's profit
71 +G,, hvis reglerne overtraades, uden at dette opdages, og 77 +G -C,
hvis regelbruddet opdages.

Ofte beskrives virksomheder som enheder, der maksimerer forventet
profit. Her vil vi imidlertid tillade en meget generel beskrivelse af virk-
somhedens objektfunktion (lad os kalde den virksomhedens nyttefunktion),
fordi vi gnsker at tillade bade risikoaversion og fx moralske skrupler i for-
bindelse med lovovertraadel ser. Virksomhedens nyttefunktion specificeres
derfor helt generelt pa almindelig profit (7z), overtraadelsesgevinst (G),
bede/straf (C) som U, (G,C, 7). Bemaak, at virksomheden kan have fal-

dende marginal nytte og dermed vaae risikoavers (eller stigende marginal-
nytte og dermed vage risikoelsker). Endvidere kan gevinst og straf/bade
indg& med en anden vasgt end almindelig profit i nyttefunktionen, hvorved
moralske skrupler kan afspgjles, ligesom nyttefunktionen kan afspgjle en
saalig aversion imod at blive straffet (hvis virksomheden fx sadter saalig
pris paat have et godt omdgmme).

|det vi antager, at der ved kontrolbesgg ikke er nogen usikkerhed med
hensyn til, om regelsadtet er overtradt eller g, bliver betingelsen for, at
virksomheden overholder regelsadtet, at den forventede nytte af at over-
traade er mindre end af at overholde regel sadtet eller:

(1-S™)U,(G,0,7) +§"U,(G,C, 7) <U,(0,0, 7) D

Ved at definere den normerede nyttefunktion
U.(G,C)=U,(G,C,7)-U,(0,0, 77) kan betingelsen skriveslidt enklere som:
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1- Sfor ], (é| ,0) < _Sforui (é| ,C)
U, (G| ,0) < Sfor (Ui (é‘u ,0) -U, (éu ,C))

CUi (é'| ’0) < Sforc
Ui(éiio) _Ui(éwc) -

Vi definerer nu G som ulighedens venstre side og bemaaker, at for given
bede/straf C og given overtreadelsesgevinst G er G en konstant, der ka-
rakteriserer virksomhed i. G kan fortolkes som virksomhedens overtrae
delsesgevinst udtrykt i bade/straffe-enheder. Bemagk specidlt, at G er
uafhaangig af S™ . Herved kan betingelsen for, at virksomhed i overholder
regel sedtet skrives som:

G <S“C 2

Dette betyder, at nar sanktionen er eksogent bestemt, og den forventede
kontrolsandsynlighed kan variere mellem virksomhederne, vil den forven-
tede straf, for ikke at overholde reglerne, variere mellem virksomhederne
inden for den pagaddende gruppe. Dette pa trods af, at den faktiske kon-
trolsandsynlighed er givet og ens for alle virksomheder i undergruppen.
Nar lighedstegnet i ligning (2) gedder, defineres den mindste forven-
tede kontrolsandsynlighed, der medfarer, at virksomhed i overholder regel-
satet. Lad S™ betegne den sdledes definerede mindste kontrolsandsyn-
lighed. S™ er en teknisk egenskab givet ved virksomhedens produktions-

og afsaaningsvilkar (og holdninger til lovovertrasdelser mv.) og ma derfor
formodes at vaae uafhangig af savel den faktiske kontrolsandsynlighed
(S), myndighedens oplysningsstrategi, som virksomhedens forventning til
kontrolsandsynligheden (S™ ).

Hver virksomhed er sdledes karakteriseret ved veadierne S™ og S,
hvorfor undergruppen af virksomheder kan beskrives ved den tilhgrende
todimensionale sandsynlighedsfordeling over S™ og S™ , som vi betegner
H(S™,S™). Vi betegner de tilharende marginale fordelinger F(S™) og
Q(S™) samt de modsvarende taghedsfunktioner h(s™,s™), f(S™)og
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Figur
2.1

q(S™). Ligeledes lader vi F(S™ |S™) betegne den betingede sandsynlig-
hedsfunktion svarendetil F(S™).

Den marginale Q(S™)-fordeling angiver den andel af virksomheder-
ne, hvis mindste kontrolsandsynlighed er mindre end S™ . Hvad fordelin-
gen mere intuitivt udtrykker ses nemmest, hvis vi for et gjeblik antager, at
den faktiske kontrolsandsynlighed Ser kendt af alle virksomheder (saledes
a S =S for dlei). | denne situation angiver Q(S™)-fordelingen andelen
af virksomheder, hvor S™ <S5 =S, hvilket netop er den andel af virk-
somhederne, der overholder reglerne ved den gaddende kontrolsandsynlig-
hed. Figur 2.1 illustrerer et muligt forlgb for denne fordeling.

Eksempel pa sammenhaengen mellem kontrolsandsynlighed og over-
holdelsesandel

Overholdel sesandel

A

. ’//Q(S)

Q(S) s

Andel &
virksomheder der
overholder reglerne
givet S.

0 g 1 Fakisk
kontrolssh. (S)

Langs x-aksen angives mulige vaadier for den faktiske kontrolsandsynlig-
hed (der kan spaande fra O til 1), mens y-aksen angiver den andel af virk-
somheder i undergruppen, som vil overholde regelsadtet ved den angivne
kontrolsandsynlighed. Hvis den faktiske kontrolsandsynlighed fx er S, vil
der vazeen andd Q(S) af virksomhederne, der overholder reglerne®

Den anden fordelingsdimension (S™) udtrykker virksomhedernes

forventede kontrolsandsynlighed, som kan vaae forskellig fra den faktiske
kontrolsandsynlighed, S, nar der er usikkerhed med hensyn til kontrol-
sandsynligheden. Opgearelsen af den andel af virksomhederne, der overhol-
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der reglerne ved den gaddende kontrolsandsynlighed (som vi betegner A),
bliver mere kompliceret, nar der er usikkerhed om kontrol sandsynligheden:

A=[q(S)L-F(S|9)ds €)

Ideen er, at man grupperer virksomhederne efter deres S™ -vaadi, opger
den andel af hver gruppe, der forventer en kontrolsandsynlighed starre end
S™, og summerer over grupperne. Integralet summerer over ale mulige
vaadier af S™, og q(S) angiver andelen af virksomheder, der har den ak-
tuelle S™ -vaadi. Den betingede fordeling F(S™ |S) angiver fordelingen
af forventede kontrolsandsynligheder for gruppen af virksomheder med
den aktuelle S™ -vaadi. Vi er interesseret i den andel heraf, der har en for-
ventet kontrolsandsynlighed (S™ ), der er sterreend S (dltsd (1-F(S|9))),
fordi netop disse vil overholde reglerne.

Antagelser

Da virksomheder kun kan forvente kontrolsandsynligheder mellem 0 og 1,
ma F (1) =1 per definition. Vi vil endvidere antage, at der foretages sa me-
gen kontrol, at ingen virksomheder forventer en kontrolsandsynlighed pa 0,
og dermed antager vi, at F(0) =0 uanset myndighedens oplysningsstrategi.
Antagelsen betyder, at vores resultater ikke gadder i situationer, hvor kon-
trollen er s lille og usynlig, at en ikke ubetydelig del af virksomhederne
forventer en kontrolsandsynlighed pa .

Endvidere vil vi antage, at middelvaadien af virksomhedernes forven-
tede kontrolsandsynligheder er lig den faktiske kontrolsandsynlighed uan-
set myndighedens oplysningsstrategi (altsa at E[S™]=S). Dette er en
standardantagelse i litteraturen (se bl.a. Bebchuk & Kaplow 1992; Garoupa
1998 og Garoupa 1999), der bunder i, at virksomhederne oplever og der-
med observerer den faktiske kontrolindsats. Selv om virksomhederne i af-
graansede perioder oplever forskellige kontrolsandsynligheder, vil virk-
somhederne i gennemsnit opleve den faktiske kontrolsandsynlighed S. Det
virker derfor ikke plausibelt, at virksomhedernes forventninger pa langt
sigt skulle afvige systematisk fra den faktiske kontrolsandsynlighed.’
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Endelig vil vi | det faglgende benytte den afgerende forudsadning, at
fordedlingerneaf S™ og S™ er uafhaangige, siledes at:

H(Sfor’smin) - F(Sfor)Q(Smin) (4)
og der for detilhgrende taghedsfunktioner gadder:
h(Sfor ’ Sn’in) - f (Sfor)q(smin) (5)

Uafhaangighedsantagel sen siger, at der er uafhaangighed mellem virksom-
hedernes forventede kontrolsandsynlighed S™ og den (mindste) kontrol-
sandsynlighed, der sikrer, at virksomhederne vil overholde reguleringen,
S™ . Sidstneevnte bestemmes af den eksogent givne straf, virksomheden
far, hvis kontrollen afdlarer, at regelsadtene er overtradt, samt af virksom-
hedernes forventede gevinst ved at overtraade reguleringen. Denne gevinst
er bestemt ud fra produktions- og afsagningsvilkar i virksomhederne. Uaf-
haengighedsantagel sen siger dermed, at der er uafhaangighed mellem virk-
somhedsspecifikke tekniske forhold og virksomhedernes forventede kon-
trolsandsynlighed. Selv om antagelsen er standard i litteraturen (se fx Ben-
Shahar 1997 og Bebchuk & Kaplow 1992) kan man dog ikke helt afvise, at
virksomhedens incitamenter til at opsege/indhente information om myn-
dighedens kontrolstrategi, kan afheenge af S™ . Hvis virksomheden tror, at
S ligger tag pa S™, kan den mene, at det er vigtigere at fa en prasis idé
om starrelsen af S for dermed at kunne afgere, om reglerne skal overhol-
des. Hvis virksomheden omvendt tror, at der under alle omstandigheder er
en stor forskel, og den derfor ikke er i tvivl om, hvorvidt reglerne ska
overholdes, er incitamentet til at sege oplysninger om S maske mindre.
Dette forhold kunne give anledning til nogen afhaangighed mellem S™ og
S. Omvendt vil et forkert valg ikke pavirke virksomhedens nytte saalig
meget, hvis S ligger tag pa S™, hvorfor incitamentet til at opsage infor-
mation ikke kan vaare stort i dette tilfadde. Derfor virker det sandsynligt, at
en eventuel afhaangighed er lille. Alt i alt virker denne centrale antagelse
ikke oplagt urimelig. Antagelsen betyder, at F(S™ |S™) =F(S™), hvor-
ved:
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A=[a(S)a-F(S)ds

Ved delvisintegration fas, at:

A=

QAA-F(S) +[ Q9 (S)ds
ldet F(1) =1 og F(0) =0 har vi, at:
A=Q(0)+[ Q) (S)ds (6)

Valget af oplysningsstrategi

Operationelt gnsker myndigheden at benytte den oplysningsstrategi, der
giver den hgjeste grad af regeloverholdelse (altsa sikrer den sterste A-
vaadi).

Under strategi | far virksomhederne ingen information fra myndighe-
den om vaadien af S. Selv om den tilhgrende taghedsfunktion '(S™) ( jf.
antagelsen ovenfor) har middelvaadien S, kan variansen omkring S vage
stor. Toptegnet i funktionsudtrykket angiver, at det er den til strategi | he-
rende taghedsfunktion. Vi benaa/ner den tilhgrende overhol del sesgrad

A =Q0) +[Q(s)t' (S)ds. v

Under strategi 1l oplyses virksomhederne om den faktiske S-vaadi. Myn-
dighedens information til virksomhederne ma forventes at pavirke de en-
kelte virksomheders forventede kontrolsandsynlighed. | det ekstreme til-
fadde, hvor ale virksomheder har fuld tillid til myndighedens information,
vil alle revidere deres forventning til vaadien S, hvorved hele sandsynlig-
hedsmassen i den tilhgrende f" (S™) teethedsfunktion vil samle sig i punk-
tet S. Hvis virksomhederne har mindre tillid til myndighedens informati-
on, vil forventningstiinaamelsen mod S vaae mindre, men vi antager, at
hvis myndighedsinformationen medfarer, at en virksomhed reviderer sin
forventning, vil denne altid bevasge sig mod S. Dermed vil taghedsfunkti-
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Figur
2.2

onen f"(S™) kunne dannes ud fra taghedsfunktion f'(S™) aene ved
transformationer, der flytter sandsynlighedsmasse mod S (for hver virk-
somhed der justerer sin forventning tedtere til S, svarer en transformation,
der flytter den til virksomheden hgrende sandsynlighedsmasse mod S).
Variansen omkring S kan fortsat vaare stor, men vil vaae mindre end i Si-
tuationen uden information. | figur 2.2 illustreres mulige teghedsfunktioner
for £'(S™) og f"(S™).

Eksempler pa teethedsfunktioner

f |

0]

Figuren illustrerer, at taghedsfunktionen uden myndighedsinformation
(f') er bredere end taghedsfunktionen med myndighedsinformation (f").

Ud over dette og den fadles middelvaadi S palasgger vi ikke funktionerne
restriktioner. Taghedsfunktionerne kan for eksempel vage asymmetriske,
have flere toppe, o.l.

Vi benaarner overholdel sesgraden under strategi 11:

A" =Q(O)+[ Q) f"(S)ds. 8

Myndighedens problem er atsa at afgare, om A' eler A'er starst i den
konkrete situation. | forhold hertil er fglgende sadning nyttig:
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Seningl: Q>0= A' > A"

Bevis:

20

Betragt meangden af transformationer af sandsynlighedsmasse
mod S, der farer f'(S™) over i f"(S™). Denne meagde
kan indeholde to typer af transformationer:

A) transformationer af sandsynlighedsmasse fra S™ vaadier
mindre end S til S™ vaadier tadtere pa, men stadig mindre
end eler ligmed S.

B) transformationer af sandsynlighedsmasse fra S™ veardier
sterreend S til S™ vaadier tadtere pa, men stadig sterre end
eller ligmed S.

En vilkarlig transformation af den farste type (A) flytter sand-
synlighedsmassen m, fra S™ veardien S” <S til s™ vardien
S, +d, <S, hvor d >0. En vilkdrlig transformation af den
anden type (B) flytter sandsynlighedsmassen m fra S™ vea-
dien §*>S til S vagdien S -d =S, hvor d; >0. Lad der
vage M type A transformationer (j=1...M) og N type B trans-
formationer (i=1...N).

Den andring i overholdelsesandelen (AA), som denne meang-
de af transformationer medfaerer, kan da udtrykkes sal edes:

A= (Q(S] +d) ~Q(S))m; +3 (" -d) -Q(S")m
Da Q>0 vil Q(S)d, >(Q(S; +d;) -Q(5)) >0 for j=1..M og
0>-Q(S)d, >(Q(S" -d)) -Q(§")) for i=1...N, hvorved vi har,
at:

A<D (Q(S)d;)m -3 (Q(S)d, )m

i=1

som kan omskrivestil:



M<Q’(§)£idjmj —idimJ

Da teghedsfunktionerne f'(S™) og f"(S™) begge har mid-
delveardien S, ma det gadde, at:

hvorved AA<0 = A' > A",

Sxning 2: Q'<0=A' < A"
Bevis: falger analogt.

Vi har sdledesvist, at hvis Q(.) er konveksi det relevante omrade omkring

S, giver hemmeligholdelse af kontrolsandsynligheden den sterste grad af
regeloverholdelse. Hvis Q(.) omvendt er konkav i det relevante omréde

omkring S, giver information om kontrolsandsynligheden den sterste grad
af regeloverholdelse. Intuitionen heri er sagt illustreret i figurerne 2.3a og
2.3h.
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Figur Implikationer af usikkerhed

2.3
Overholdel sesandel Overholde sesandel
A A
. Q0 L Q()
Al f ot L,
A Val
AI /,/ I E
S+A 1 Forventet S-A S S+A 1 Forventet
kontrolssh., S™ kontrolssh., S™

Figur a Figurb

Figurerne viser betydningen af en symmetrisk reduktion af virksomheder-
nes usikkerhed med hensyn til kontrolsandsynligheden i et meget simpelt
specidtilfadde. | udgangssituationen (strategi | uden information) forventer
halvdelen af virksomhederne en kontrolsandsynlighed pa S-A, mens den
anden halvdel forventer S+A. Under strategi | kan overholdel sesandelen
for hver af de to grupper aflasses pa y-aksen og den gennemsnitlige over-
holdel se beregnes som et ssmpelt gennemsnit af de to aflaeste starrel ser |f.
figurerne. Under strategi 11 (med information) forventer alle virksomheder
den faktiske kontrolsandsynlighed S. | dette ssimple tilfadde er det oplagt,
at konkavitet medfarer, a A' <A", mens konveksitet medfgrer A' > A",
Det vil sige, at myndigheden kun bgr vadge a hemmeligholde kontrol-
sandsynligheden, hvis der er en konveks sammenhaang mellem denne og
overholdelsesandelen. Selv om antallet af virksomheder, der vil overesti-
mere kontrolsandsynligheden, n&r denne hemmeligholdes, svarer til antal-
let, der vil underestimere, er virkningerne pa regeloverholdelsen forskelli-
ge. Konveksitet betyder, at andelen af virksomheder, der begynder at over-
holde reglerne, fordi de overestimerer kontrolsandsynligheden, er sterre
end andelen af virksomheder, der begynder at bryde reglerne, fordi de un-
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derestimerer kontrolsandsynligheden. Nar Q-funktionen er konkav, er for-
holdet omvendi.
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s Nogle eksempler fra
dansk kontrol- og
handhaevelsespraksis

| forbindelse med dette studie har vi undersagt, hvilken kontrol- og hand-
haevel sespraksis der findes inden for fire af de tunge reguleringsomrader i
forhold til danske virksomheder (told og skat, miljetilsynet, arbedsmiljz-
tilsynet og fedevarekontrollen). Oversigten og gennemgangen er ikke
komplet eller for sa vidt reprassentativ for den danske regulering i forhold
til virksomheder, men den giver dog et vist indtryk af ressourceforbrug og
spredningen i regeloverholdel se og handhaevel sesstrategier.

Pa miljgomradet skal forurenende virksomheder bl.a. overholde en
ragkke miljgkrav, der er specificeret i miljaovgivningen eller i deres milje-
godkendelse. Det er miljgministeren, der udfeadiger en liste over de saa-
ligt forurenende virksomheder, anlagy og indretninger, der er omfattet af
godkendel sespligten. Disse virksomheder omtales som listevirksomheder.
Listen specificerer ogsd, om det er amtet eller kommunen, der er godken-
delses- og tilsynsmyndighed. Derudover farer kommunerne tilsyn med de
virksomheder, der er omfattet af branchebekendtgerelserne, fx pelsdyrfar-
me og autovagksteder. Hvorledes kontrollen skal tilrettelasgges, fremgar
ikke klart af miljglovgivningen, men af forskellige vejledninger fremgar
det dog, at tilsynsmyndigheden har pligt til at fere et aktivt og opsagende
tilsyn, og at tilsynet skal ske efter behov, dvs. at de forhandenvaarende res-
sourcer skal anvendes til de opgaver, der har sterst miljgmaessig betydning.
| en aftale mellem KL og Milja og Energiministeriet i 1996 anbefales det,
al kommunerne mindst farer tilsyn med bestemte typer af virksomheder
hhv. hvert andet eler tredje ar, jf. Miljastyrelsen (2003). Der er sdledes
fastsat retningdlinjer for den gennemsnitlige kontrol af virksomheder inden
for forskellige overordnede grupper. Inden for disse overordnede grupper
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kan (og skal) tilsynsmyndigheden differentiere kontrolindsatsen bl.a. pa
baggrund af virksomhedernes miljagbelastning og potentielle skader ved re-
gelovertradel ser, hvorved den enkelte virksomheds kontrolsandsynlighed
kan afvige markant fra gennemsnittet for den overordnede gruppe, den til-
harer. Miljemyndigheden oplyser ikke de enkelte virksomheder om deres
kontrolsandsynlighed og har som politik ikke at oplyse herom, hvis en
virksomhed skulle foresperge.

Danske virksomheder er desuden palagt en lang raskke skatter og af-
gifter. Derfor foretager skattemyndighederne (dvs. statens told- og skatte-
regioner) kontrol med, om skatter og afgifter afregnes korrekt til statskas-
sen, og med, at grundlaget for eventuelle skatte- eller afgiftsfritagelser er
opgjort korrekt. Lovgivning og vejledninger fastsadter ikke konkrete kon-
trolsandsynligheder, men prasciserer, at kontrollen skal tilrettelasgges, sa
den tager hensyn til risikoen for provenutab og retssikkerhed, jf. Rigsrevi-
sionen (2003). | praksis betyder dette, at virksomhederne inddeles i grup-
per efter, om der er en stor eler lille risko for skatteunddragelse og efter
unddragel sens forventede sterrelse. Told og skat oplyser ikke virksomhe-
derne om, hvilken gruppe de befinder sig i, eller med hvilken sandsynlig-
hed de udsadtes for kontrol og oplyser heller ikke herom, hvis en virksom-
hed skulle foresparge, jf. Told & Skat (2004).

Pa fadevareomradet kontrollerer 11 statslige fadevareregioner, om
fedevarevirksomheder overholder reglerne pa omrédet. Disse regler skal
sikre, at behandling og salg af fedevarer foregar paen hygigjnisk forsvarlig
made og gennemfares sdledes, at fadevarerne ikke udsadtes for forurening
eller anden skadelig pavirkning eler pavirker andre fadevarer i skaddlig
retning. Fedevaredirektoratet fastsadter vejledende tilsynsfrekvenser for
forskellige overordnede grupper af fadevarevirksomheder. Fx anbefales
det, at der fares 1-2 tilsyn per ar i detailvirksomheder, mens det anbefales
at fare daglige tilsyn pa dagterier med opskaaing, jf. Fedevaredirektoratet
(2002). Inden for disse overordnede grupper skal tilsynsmyndigheden dif-
ferentiere kontrolindsatsen efter en behovsvurdering (en vurdering af ska-
desomfanget ved regelovertraadel ser), bl.a. anbefaes en relativt hgjere kon-
trolindsats pa f edevareproducerende virksomheder. Fadevarekontrollen op-
lyser ikke de enkelte virksomheder om deres kontrolsandsynlighed og har
som politik ikke at oplyse herom, hvis en virksomhed skulle foresparge.
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P4 arbejdsmilj@gomradet foretager arbejdstilsynet tilsyn med, om virk-
somheder overholder en ragkke arbgidsmiljekrav, der er specificeret i ar-
bejdsmiljaloven. Disse omfatter bl.a. krav til sikkerhed og sundhed pa ar-
bedspladsen. Virksomhederne inddeles i tre hovedgrupper efter omfanget
af potentielle arbejdsmiljgproblemer. Virksomheder, der klassificeres som
niveau 1- og 2-virksomheder er dem, der har et godt eller middel arbejds-
miljg, mens virksomheder, der klassificeres som niveau 3-virksomheder
har et ringe arbegjdsmilja. Det er klart fra vejledninger og bekendtgerel ser,
at der skal fares et nyt tilsyn inden for 1-2 ar pa niveau 3-virksomhederne.
Virksomhederne er bekendt med, hvilken gruppe de er placeret i og der-
med ogs3, om de kan forvente relativt fa eller relativt mange tilsyn, men
arbg/dstilsynet oplyser ikke de enkelte virksomheder om deres kontrol-
sandsynlighed og har som politik ikke at oplyse herom, hvis en virksomhed
skulle foresperge. Arbejdstilsynet tilrettelaagger | avrigt tilsynet efter behov
og arbejdsmiljgproblemernei virksomhederne.

| tabel 3.1 opsummeres oplysninger om de fire kontrolomrader.

Ved fortolkning af tabellens farste raskke skal det nsavnes, at flere
omrader ikke opger ressourceforbruget i kr., men i arsvaak. For at kunne
sammenligne ressourceforbruget pa tvaas af de fire omrader, har vi imid-
lertid omregnet ressourceforbruget til arsvaak. Ved opgerelsen har vi an-
vendt arsvaaksomkostningen for miljgforvaltninger, hvorfor opgerelsen er
behadtet med en vis usikkerhed. Imidlertid er det klart, at ressourceforbru-
get i forbindelse med tilsyn med virksomhederne indenfor milja-, arbejds-
milja-, fadevare- og skatteomradet er betydeligt. Et groft sken over de an-
vendte kontrolressourcer pa de fire omréder i 2001 er godt 1,2 miakr.*
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Tabel Fakta om udvalgte kontrolomrader i 2001

3.1

af virksomheder

Amters og Fadevarekon- Arbejdstilsynet Told & Skats re-
kommuners mil- | trollen stanceinddrivel-
jotilsyn® se’

Udagifter til kontrol | 372 mio.kr.” 316 mio.kr. 270 mio.kr. 357 mio.kr.”

Regler/anbefalin- Anbefales Anbefales Anbefales Ikke tilgeengelig

ger mht. kontrol- mindst 1 tilsyn mindst 1 tilsyn mindst 1 tilsyn

sandsynlighed i per andet eller per ar for inden for 1-2 ar

love, bekendt- tredje ar for bestemte typer | pa niveau 3-

garelser mv. bestemte typer af virksomheder | virksomheder

Kan myndigheden

Ja, differentie-

Ja, differentie-

Ja, differentie-

Ja, differentie-

differentiere kon- ring bl.a. i for- ring bl.a. i for- ring i forhold til ring bl.a. i for-
trolindsatsen i hold til poten- hold til skades- arbejdsmiljgpro- | hold til risiko for
forhold til disse tiel miljgskade omfanget ved blemernes provenutab
regler/anbefalinger regelovertrae- omfang

delser
Oplyses den en-
kelte virksomhed Nej Nej Nej Nej
om dens kontrol-
sandsynlighed
Indikator for
kontrolsand- 48% 84% ?° 8%°
synlighed
Indikator for over-
holdelsesandel 55% 95 % 53 % 51 %’

Kilde: Miljgstyrelsen (2003), Arbejdstilsynet (2002), Fgdevaredirektoratet (2002), Rigsrevisionen
(2002) & (2003).

1. Miljgtilsynet omfatter her kommuners og amters samlede tilsyn med liste-, anmelde- og branche-
virksomheder.

2. Denne omfatter Told & Skats kontrol med virksomhedernes betaling af moms, punktafgifter, lgn-
sumsafgifter og arbejdsgivernes indberetning af lgnmodtagernes indkomst til skattevaesenet, jf.
Told & Skat (2004).

3. Ressourceforbruget opggres i 2001 til i alt 806 arsveerk. Da et arsveerk anvendt til lgsningen af
opgaver i de kommunale miljgtilsyn i 2001 blev opgijort til at koste 461.000 kr. (jf. Miljgstyrelsen
2003), opgeares det samlede ressourceforbrug her til 372 mio.kr. Her skal der tages det forbehold,
at der kan veere forskel pa udgifterne til et arsveerk ansat i hhv. kommunale og amtskommunale
miljgforvaltninger.

4. Told & Skat opgar kun ressourceanvendelsen i arsvaerk. Belgbet er beregnet ved brug af de
gennemsnitlige omkostninger ved et arsvaerk anvendt til miljgtilsynet i kommunerne.

5. Pa grund af manglende data har kontrolsandsynligheden ikke kunnet opgares.

6. De tal fra Told og Skat, der vedrgrer kontrolsandsynlighed og overholdelsesandel, vedrgrer kun
kontrollen med virksomhedernes betaling af punktafgifter, idet oplysninger for hele Told og Skats
omrade ikke har veeret tilgeengelige. Det skal desuden bemeerkes, at tallene er fra 2000.

7. Told & Skat opggr ikke antallet af sanktioner, der blev anvendt i forbindelse med kontrollen med
virksomheder, men kun antallet af efterreguleringer. Dette er derfor nok et underkantsskgn for den
faktiske overholdelsesandel.

Det er normen, at virksomhederne opdeles i forskellige overordnede grup-
per, hvor sandsynligheden for kontrol afhaenger af, hvilken gruppe virk-
somheden er placeret i (tabellens 2. rakke). Den enkelte virksomhed kan i
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nogle tilfadde udlede den gennemsnitlige tilsynsfrekvens for den overord-
nede gruppe, den tilherer, ud fra love, bekendtgerelser og vejledninger.
Imidlertid foretager tilsynsmyndigheden i ale disse tilfadde en differentie-
ring af kontrolindsatsen inden for de overordnede grupper (tabellens 3.
rakke). Da det samtidig er fast praksis ikke at oplyse virksomhederne om
deres kontrolsandsynlighed (4. rakke), ma vi konkludere, at virksomhe-
derne pa ale de udvalgte omrader oplever en vis usikkerhed med hensyn til
den kontrolsandsynlighed, de udsadtes for. En usikkerhed der formodent-
ligt vil kunne mindskes betyddigt, hvis kontrolmyndighederne oplyste
herom. Det centrale spargsmal, som vi sgger at belyse her, er, om en sadan
usikkerhedsreduktion vil fa flere virksomheder til at overholde reglerne —
eller om dette tvaatimod vil age omfanget af overtraadel ser.

| tabellens 5. ragkke opgeres en indikator for den gennemsnitlige kon-
trolsandsynlighed for hvert omréde. Som indikator benyttes antallet af kon-
trollerede virksomheder i forhold til det samlede antal virksomheder i kon-
trolgruppen. Kontrolgruppen omfatter ale de virksomheder, der er forplig-
tet til a overholde det betragtede regelssd og derfor kan risikere at blive
kontrolleret i det p&gaddende &' Ogsd her skal indikatoren tages med
forbehold, dels pa rund af datausikkerhed, men ogsa mere grundlasggende
pa grund af usikkerhed om den relevante periodelaangde. Hvis Told og
Skat ved et arligt besgg kan afdare alle overtraadel ser, som en virksomhed
har lavet i |gbet af det aktuelle regnskabsar, vil et ar vaare en rimelig perio-
de at opgere antallet af kontrol besag over. Hvis hver virksomhed besages
en gang om aret, vil dette svare til en fuldsteendig eller 100% kontrol. |
modsagtning hertil kan man forestille sig, at et arligt besgg af fedevarekon-
trollen ikke opleves som en intensiv 100% kontrol, hvis de regler, der kon-
trolleres, primaat handler om den daglige hygigne. Her kunne det vage, at
man skal op pa betydeligt mere end et &ligt besgg, for man kan sige, at
kontrollen er 100%. Vi har imidlertid valgt at benytte aret som opgerel ses-
periode velvidende, at dette kan betyde en vis skaavvridning. Man kan for-
mode, at vi dermed overvurderer fagdevarekontrolsandsynligheden, mens
fejlen ved opgerelsen for de gvrige omrader nok er mindre.

| tabellens sidste raskke anvendes antalet af myndighedsreaktioner |
forhold til antallet af tilsyn som indikator for virksomhedernes overtraadel -
sesomfang inden for det pageddende omrade. Overholdelsesandelen defi-
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neres som antallet af tilsyn, som ikke har medfart en myndighedsreaktion.
Denne indikator skal ogsa tages med forbehold, idet det ikke kan udeluk-
kes, at praksis for myndighedsreaktioner inden for omréderne kan vaae
forskellig.** Imidlertid syntes der (méske bortset fra fadevareomrédet) at
vage et stort potentiale for at forbedre regel overhol del sen.

For de tre omréder, hvor indikatorer for sdvel kontrolsandsynlighed
som overholdelsesandel haves, synes disse at falges ad, som man umiddel-
bart skulle forvente. Overholdelsesandelen pa miljg- og skatteomradet er
godt 50%, mens naesten ale virksomheder overholder regel sadtet pa fede-
vareomradet samtidig med, at en stor del af virksomhederne kontrolleres
pa fadevareomradet (84%), mens hhv. 48% og 8% af virksomhederne kon-
trolleres pa miljo- og skatteomradet. Specielt synes den hgje kontrolsand-
synlighed at haange godt sammen med den hgje overholdelsesandel pa fo-
devareomradet. Dette kunne tyde pa, at den formodede fejl ved opgerel sen
af kontrolsandsynligheden for fedevareomradet ikke er sa advorlig. Om-
vendt kan der vaare andre forklaringer pa den hgje overholdel sesandel end
en hg kontrolsandsynlighed, fx at den oplevede straf ved overtrasdelser i
nogletilfadde er ganske stor.™®
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» Praktiske implikationer:
nogle indledende
overvejelser

For at afgare, om det er en fordel at hemmeligholde kontrolsandsynlighe-
den i forhold til et konkret reguleringsomrade, ma den tilhgrende Q-
funktion kunne estimeres sa pracist, at dens konveksitet/konkavitet kan
fastlasgges med rimelig sikkerhed. Dette kreever en tilstraskkelig disaggre-
geret dataserie med samhgrende punkter af kontrolsandsynlighed og over-
holdelsesandele, der tillader benyttelse af de relevante estimationsteknik-
ker.™ Det har ikke vagret muligt at indhente s& detaljerede oplysninger om
kontrolindsatsen mv. Nedenfor foretages derfor aene nogle indledende
overvejelser baseret pa de aggregerede oplysninger, der er indeholdt i tabel
3.1

| figur 4.1 er tre af de fire omréder — beskrevet i kapitel 3 — indplace-
ret med kontrolsandsynlighed ud ad x-aksen og overholdelsesandel ud ad
y-aksen (svarende til figurerne 2.1, 2.3a 0og 2.3b). | figuren betegner punk-
tet »M« miljgtilsynsomradet, »F« fadevarekontrollen, og »S« skatteomra-
det, idet vi har benyttet dei tabel 3.1 opgjorte indikatorer for kontrolsand-
synlighed og overholdelsesandel, samt det forhold, at S=E[S™]. De ti-
plede kurver, der er tegnet gennem hvert af punkterne, illustrerer en mulig
Q(.)-funktion for hvert af de tre omréder. For et givet omrade er den tilhe-
rende Q(.)-kurve tegnet, s den g& gennem det observerede punkt (M, F
eller S) og punkterne Q(0)=0 (afspejlende en antagelse om, at ingen virk-
somheder vil overholde reglerne, hvis der overhovedet ikke er kontrol) og
Q(1)=1 (afspglende en antagelse om, at ale virksomheder vil overholde
reglerne, hvisder er 100% kontrol).
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Figur Praktiske implikationer
4.1

Overholdel sesandel,
Q(S) *

Faktisk _
kontrolssh., S

Hvis man for hvert af de illustrerede omrader antager, at disse tre punkter
(de to yderpunkter og det observerede punkt) ligger pa den tilharende Q(.)-
kurve, illustrerer figuren, at man for ale observerede punkter i den evre
trekant umiddelbart vil forvente, a den tilherende Q(.)-kurve er konkav
omkring det observerede punkt, mens det modsatte ma forventes at vaae
tilfaddet for observationer i den nedre trekant. Det er naturligvis ikke givet,
at det er sadan. Q(.)-kurverne kan have vendetangenter, hvorfor lokal kon-
veksitet omkring et punkt i gvre trekant ikke kan udelukkes. Hvis man
imidlertid kun kender de tre naa/nte kurvepunkter, virker konkavitet umid-
delbart som det bedste bud, man kan give pa kurvens form omkring det ob-
serverede punkt.

Imidlertid er det ikke givet, at de tre punkter som antaget faktisk lig-
ger pa den tilhgrende Q-kurve. | forhold til de observerede punkter ma to
forhold fremhaaves:

1. For det farste kan man indvende, at den overholde sesandel, som vi

observerer, ikke er Q(S), men A' =Q(0) +[Q(S)f'(S)ds. Davi imid-
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lertid ved, at Q(S)>A' under konkavitet aandrer dette ikke pa vores
konklusion. Dette forhold betyder, at de sande punkter ligger over de
observerede og dermed laangere inde i det konkave omrade end dem,
der er tegnet ind i figur 4.1 (angivet i figuren med pile).

2. Herudover kan man indvende, at der er usikkerhed ved indikatorop-
gerelserne i kapitel 3 — hvor navnlig det forhold, at vi sandsynligvis
har overvurderet kontrolsandsynligheden for fadevarekontrollen, bar
fremhaaves. Dermed vil det sande punkt for fadevarekontrollen nok
ligge til venstre for det plottede punkt i figur 4.1 (angivet i figuren
med en pil). Dette saalige forhold vil heller ikke kunne aadre pa vo-
res konklusion. Da de to andre plottede omrader ligger paant inden
for det konkave omrade, er det nagope heller sandsynligt, at en grund-
|aeggende datausikkerhed vil aandre pa vores konklusion.

De afgerende indvendinger er i forhold til de to yderpunkter:

1. Det er ikke givet, at ale virksomheder vil overtraade reglerne, hvis
kontrollen helt afskaffes. Dels kan gevinsten ved overtraadelse vaae
lille, ligesom der kan vaae en risiko for, at overtraedel ser opdages og
anmeldes af kunder eller ansatte. Endelig kan virksomheder have en
modvilje mod at bega regelbrud. Hvis fx 50% af virksomhederne
overholder reglerne uden kontrol ( Q(0)=0,5), bliver Q-kurver, der er
lineare eller konvekse, sandsynligei aletretilfadde.

2. Tilsvarende er det ikke givet, at ale virksomheder vil overholde reg-
lerne ved fuld kontrol (gevinsten ved overtrasdel se kan vaare sa stor, at
den overstiger baden, selv om overtraadel sen opdages). Hvis mindre
end 100% af virksomhederne overholder reglerne ved fuld kontrol,
ages sandsynligheden for konveksitet yderligere.

Q-kurvernei figur 4.1 skal derfor ikke tages som andet end en illustration
af mulige forlgb baseret pa vores mangelfulde data. Figuren illustrerer
hvorledes vores teoretiske resultat potentielt kan anvendes praktisk — men
vi har ikke grundlag for at komme med konkret anbefalinger i forhold til
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den farte informationspolitik pa de tre kontrolomrader. Vores indledende
overvejelser antyder dog, at denne sasmmenhamg kan veare konveks pa alle
tre omrader. Hvis dette faktisk er tilfaddet vil regeloverholdelsen kunne
ages, hvis man i stedet for den nuvagrende »hemmelighol del sesstrategi«
oplyste virksomhederne om deres faktiske kontrolsandsynlighed. Der kan
derfor vaare grund til at foretage egentlige undersagelser heraf pa alle tre
omrader baseret pa de mere detaljerede oplysninger om kontrolsandsynlig-
heder og overholdelsesandele, som de pagaddende myndigheder ma for-
modes at have adgang til.
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s Konklusion og
perspektivering

Kontrolmyndigheder har som oftest begraansede ressourcer og udefra giv-
ne sanktionsmuligheder, hvilket betyder, at de i prakss langtfra altid kan
sikre 100% overholdelse af det regelsad, de kontrollerer. Det er derfor hen-
sigtsmaessigt at differentiere kontrollen efter de incitamenter, virksomheder
har, og de skader, eventuelle overtraadel ser kan forvolde, for derved at gge
overholdel sesandelen og minimere konsekvenserne af overtraedelser. Dette
anbefaesi starstedelen af litteraturen pa omradet og er i praksis det, kon-
trolmyndighederne faktisk gar inden for en raskke omréder i Danmark (om
det sa gares helt optimalt, har vi ikke underseqt).

Formalet med dette memo har alene vaget at foretage en sammenlig-
ning af konsekvenserne af at hemmeligholde omfanget af kontrolindsatsen
med en strategi, hvor kontrolomfanget oplyses over for de virksomheder,
der kontrolleres. Det viser sig, at man generelt kan afgramse, hvornar det er
en fordel at oplyse om kontrolsandsynligheden, og hvorndr det er en fordel
at holde denne hemmelig. Mere praecist viser vi, at effekten afhaanger af,
hvilken sammenhaang der er mellem kontrolsandsynligheden og overhol-
delsesandelen. Vores resultater peger pa, at hvis denne sammenhaang er
konveks, dvs. at overholdelsesandelen stiger med en stigende grad med
kontrolsandsynligheden, vil usikkerhed alt andet lige medfere, a flere
virksomheder vadger at overholde reglerne. Hvis denne sasmmenhaang der-
imod er konkav, vil det omvendt gadde, at den sterste grad af regelover-
holdelse dlt andet lige opnds, nar virksomhederne oplyses om deres fakti-
ske kontrolsandsynlighed. Endvidere syntes det muligt empirisk at afgare,
hvilken oplysningsstrategi der er den foretrukne for en given kontrolsitua-
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tion ved hjadp af data, kontrolmyndighederne ma formodes at have adgang
til.

Vores teoretiske hovedresultat gadder ret generelt — bl.a. ogsa hvis
nogle virksomheder er risikoaverse eller har moralsk modvilje mod lov-
brud. Det vaesentligste forbehold synes at vagre knyttet til vores forudssd-
ning om fordelingsuafhaangighed mellem forventet og mindste kontrol-
sandsynlighed. Uafhaangighedsantagelsen siger, at der er uafhaagighed
mellem virksomhedernes forventede kontrolsandsynlighed og den (mind-
ste) kontrolsandsynlighed, der sikrer, at virksomhederne vil overholde re-
guleringen. Man kan ikke afvise, a en virksomheds incitament til at opse-
ge/indhente information om myndighedens kontrolstrategi, afhaanger af,
hvor teg virksomheden forventer, at veare pa breakeven med hensyn til, om
reglerne skal overholdes eller brydes. Dermed kan man ikke afvise, at der
kan vaae en vis afthaangighed. Imidlertid vil incitamentet til at opsege yder-
ligere information teg pa breakeven ngdvendigvis vaae lille, hvorfor en
eventuel afhaangighed nagope vil vaae af et betydende omfang. Alt i alt
virker det centrale, teoretiske resultat rimeligt robust.

For de danske kontrolomrader, vi har undersggt (miljetilsyn, fadeva
rekontrol og kontrol med betaling af punktafgifter), har vi ikke haft adgang
til data, der muligger en egentlig undersagelse af, om sammenhaang mel-
lem kontrolsandsynligheden og overholdelsesandelen er konveks eller
konkav. Blandt andet har det kun vaaret muligt at indhente aggregerede op-
lysninger om kontrolsandsynligheder og overholdelsesandele. Vores indle-
dende undersggelser antyder dog, at denne sammenhaang kan vaae kon-
veks pa ale tre omrader. Hvis dette faktisk er tilfaddet vil regeloverholdel-
sen kunne gges, hvis man i stedet for den nuvaarende »hemmeligholdel ses-
strategi« oplyste virksomhederne om deres faktiske kontrol sandsynlighed.
Der kan derfor veare grund til at foretage egentlige undersggel ser heraf pa
aletre omréder.

Det bar dog understreges, at selv hvis det viser sig, at der er regule-
ringsmaessige fordele knyttet til at oplyse en gruppe af virksomheder om
deres kontrolsandsynlighed, kan der vaae andre forhold, der ger dette van-
skeligt eller uhensigtsmaessigt at gennemfeare i praksis. For eksempel kan
der vage juridiske éller retspolitiske problemer forbundet med, at en myn-
dighed oplyser nogle virksomheder, men ikke andre, om deres kontrol-
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sandsynlighed eller ved at en myndighed via offentliggjorte kontrolsand-
synligheder »erkender«, at virksomheder i forskellige undergrupper for-
skelsbehandles. De juridiske, retspolitiske og administrative konsekvenser
af at offentliggare kontrolsandsynligheder ber derfor ogsa kortlaggges, in-
den en omlagyning gennemfares.
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Summary

The literature on public enforcement of law is concerned with how a
society should devote resources to discover agents who violate regulations.
This means that monitoring and enforcement are measures by which the
regulatory agency ensures that firms abide by the regulations. Authorities
in different areas of regulation are held responsible for undertaking
monitoring of firms in order to ensure that firms keep requirements
specified in the law. This could be to make sure that firms pay the taxes
imposed on them or that they keep requirements specified in the
environmental law.

As authorities face limited budgets for undertaking monitoring
activities, effective monitoring can be achieved by designing monitoring
strategies that are targeted at specific firms. This is both recommended in
the literature and what most monitoring authorities do in practice. The
literature moreover assumes that the monitoring strategies chosen by
authorities are known to firms and that uncertainty reduces welfare.
However, looking at areas of monitoring in Denmark it seems as if
authorities seldom inform firms about their monitoring strategies. In fact, it
Is stressed by authorities that they do expect the effect of the monitoring to
be larger when monitoring strategies are not disclosed to firms. In this
paper we assume that the authorities are able to decide on whether or not to
disclose this information to firms. Our purpose is to analyse the effect of
choosing different information strategies on compliance rates. In order to
do so a simple model is developed. We find that the way uncertainty
influences compliance rates depends on the relationship between actud
monitoring probabilities and the compliance rate. Assuming that no
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monitoring implies no compliance, and monitoring of al firms implies
total compliance, we assume that the relationship between compliance
rates and monitoring probabilities must either be concave or convex. If the
relationship is convex we find that concealing monitoring probabilities
implies a higher compliance rate compared to a Situation where this
information is disclosed. It can be shown that uncertainty implies that the
number of firms that overstates the monitoring probabilities is higher than
the number of firms that underestimates monitoring probabilities. This
Implies that more firms would comply than would have been the case if the
information had been disclosed.

In order to discuss the practical implications of our results, data on the
compliance rates and monitoring probabilities are found for three Danish
areas of monitoring. Using aggregate data for compliance rates and
probabilities we find that the relationship between probabilities and
compliance rates seems to be concave. If this is in fact the case, this
suggests that the Danish authorities might be able to achieve higher
compliance rates by disclosing information to firms instead of concealing
this information. However, in order to decide optimal information
strategies within the different areas of control, specific information on
monitoring probabilities and compliance rates is necessary. As monitoring
authorities usudly have this information we suggest that they use
information to find the optimal information strategies.
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Noter

1.

Dog er offentliggerel sen af fadevarekontrolresultater et eksempel pd, at det nogle gange
kan lade sig gere at finde »acceptable« sanktioner med stor straffevirkning i tréd med
Beckers oprindelige idé.

Da den forventede straf er sandsynligheden for opdagel se gange straffen givet opdagel -
se, vil en lav opdagel sessandsynlighed kunne opvejes af en hgj straf. Hvis man fx ind-
farte dedsstraf for at kere med S-tog uden billet, kunne man givet vis opna en hgj grad
af overholdelse selv med en vaesentligt lavere kontrolindsats end i dag. Det nuvaarende
bedeniveau (pa 500 kr.) maimidlertid opfattes som givet ud fra principielle rets- og ri-
melighedsovervejelser, hvorfor kontrolopgaven bestdr i at tilrettel asgge den givne kon-
trolindsats, sa den far sterst mulig praeventiv virkning (fx kan indsatsen differentieres
efter strakning, arstid, tidspunkt pa degnet mv.).

Tidlige normgivende arbejder i denne tradition er bl.a. Becker (1968) og Greenberg
(1984).

Nar myndigheden giver virksomheden prascise oplysninger om kontrolsandsynlighe-
den, betyder det ikke, at det enkelte kontrolbesag forhandsanmeldes eller lignende. Det,
virksomheden far oplysninger om, er alene den sandsynlighed, hvormed den kan for-
vente at blive kontrolleret (fx at den kan forvente kontrolbesgg i gennemsnit hvert andet
a).

Myndigheden kan for eksempel inddele en hovedgruppe af forurenende virksomheder i
undergrupper, efter hvor sarbar recipienten vurderes at vaae, og allokere flest ressour-
cer til kontrol af udledninger til de mest sirbare recipienter.

Andre dele af litteraturen antager, at myndigheden i stedet maksimerer velfaarden. | det-
te tilfadde vil det ikke ngdvendigvis vaae optimalt at maksimere graden af overholdel-
se, jf. fx Garoupa (1997b). En antagelse om, at myndigheden i stedet maksimerer over-
holdelsesgraden, er dog ikke urealistisk, nar man kigger pa en situation, hvor ansvaret
for kontrollen er uddelegeret til tredjepart, fx en regional myndighed, som inden for
fastslagte rammer skal tilrettel ssgge kontrollen.

| praksis er der ofte uskkerhed omkring selve overtraadel seskonstateringen, jf. fx Rus-
sell (1990), Scotchmer & Slemrod (1989), Reinganum & Wilde (1988) og Garoupa
(1997a). Vi ser bort herfrai det fglgende, men modellen og resultaterne kan let genera-
liseres.

Ved tegning af figuren har vi antaget, at Q(0) =0 og Q(1) =1. Dermed antager vi, at in-
gen virksomheder vil overholde reglerne, hvis der ingen kontrol er, og at strafferammen
er udformet sdledes, at ale virksomheder overholder reglerne, nér kontrolsandsynlighe-
den er 1. Dette er ikke ngdvendigvis tilfeddet. Man kan godt forestille sig, at nogle
virksomheder ikke har gevinst ved at overtraede og derfor overholder reglerne, selv om
der ikke er kontrol, ligesom man kan forestille sig, at nogle virksomheder har sa store
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11.

12.

13.

14.
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gevinster ved at overtraede, at de vil bryde reglerne, selv om sandsynligheden for opda-
gelse er 1. Det eneste, vi kan vaae sikre pa, er, at Q-funktionen er monotont stigende.

Betragtes flere perioder, hvor kontrolmyndigheden |gbende aandrer pa den faktiske kon-
trolsandsynlighed, kan man forestille sig, at virksomhederne kun langsomt lager de nye
kontrolsandsynligheder og dermed, at de pa kort sigt vil have systematisk forkerte for-
ventninger til kontrolsandsynligheden. Pa langt sigt vil sddanne variationer dog ikke gi-
ve anledning til systematisk bias.

De opgjorte omkostninger afspejler ressourceforbruget til kontrol. Finansieringen varie-
rer fra omréde til omréde. Fx betaler virksomheder en del af de udgifter, der er knyttet
til godkendelse og tilsyn pa miljgomrédet. Ogsa fedevarevirksomhederne betaler et ge-
byr til fedevareregionerne, der skal daskke disses udgifter til tilsyn og kontrol. Ressour-
ceforbruget vil her vage lavere end den opgarelse, der er foretaget i tabel 1.

Det skal i den forbindelse naevnes, at det farste til synsbesag ofte falges op af senere be-
sog, der skal sikre, at forhold, der ikke var i orden ved det farste besgg, er bragt i orden.
Dette betyder, at antallet af kontrolbesgg er hgjere end antallet af kontrollerede virk-
somheder inden for alle kontrolomraderne.

Det kan fx vaae praksis at give uofficielle advarsler frem for myndighedsreaktioner ved
mindre forseelser mv., ligesom denne praksis kan variere fraomrade til omréde.

Det har sdledes vaget praksis, at de overtraadel ser, fadevarekontrollen finder, bliver of-
fentliggjort. Denne »sanktion« indgdr end ikke i opgerelsen af myndighedsreaktioner,
men har sandsynligvis en stor indflydelse pa virksomhedernes overholdelse af regule-
ringen pa dette omréde. Selv om denne »straf« ud fra almindelige retsprincipper opfat-
tes som rimelig i forhold til forseelsen, kan konsekvenserne af at offentliggere et darligt
kontrolresultat vaare ganske voldsomme for fx en restaurant eller slagterforretning.

Bemagk, at estimationen dels skal ske med en sa fleksibel funktionel form, at konveksi-
tet/konkavitet kan estimeres, dels skal kunne handtere det forhold, at virksomhedernes
sken over kontrolsandsynligheden ikke observeres direkte.



