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Sosialøkonomen om



institusjoner — på engelsk?


Temadelen av dette nummeret av Sosialøkonomen
 er basert på Sosialøkonomenes Forenings  host-
 konferanse om institusjonell økonomi. Vi er
 særlig glade for å kunne presentere bidraget fra
 professor Oliver Williamson, en av de virkelige
 pionerene innen analyse av transaksjonskost-
 nader, eierskap og organisasjon. Artikkelen han
 presenterte kom på trykk i Journal of Economic
 Literature noen uker etter konferansen, og
 bidraget som trykkes her er utdrag med tillatelse
 fra JEL.


Artikler i Sosialøkonomen skal normalt skrives og publiseres på norsk.


Redaksjonen har likevel valgt å trykke bidragene fra årets host-
 konferanse på engelsk. Det er flere årsaker til dette;


blant dem er at konferansen i sin helhet foregikk på engelsk, og at
 professor Williamsons bidrag, som nødvendigvis ville være skrevet på
 engelsk (han er amerikaner), sto svært sentralt på konferansen.


Redaksjonen vil imidlertid presisere at dette er ment som en engangs-
foreteelse. Manuskripter som sendes Sosialøkonomen - heretter
Økonomisk Forum - skal fortsatt være skrevet på norsk!
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Farvel til  Sosiabakonomen


Det bladet du nå holder mellom hendene er det siste nummeret av
 Sosialøkonomen noensinne:  Fra og med neste utgave er bladet omdøpt til
 Økonomisk Forum.


Navneendringen er i første rekke en konsekvens av at både universitetene og
 foreningen er i ferd med å forlate begrepet «sosialøkonomi» til fordel  for


«samfunnsøkonomi», eller rett og slett  bare «økonomi». Vi i redaksjonen synes
 likevel at det nye navnet gir et mer dekkende bilde av hva slags tidsskrift vi
 Ønsker at dette skal være.


Det nye navnet indikerer for det første at bladet er et forum for utveksling av
 Økonom-faglige synspunkter, ikke et fagforeningsblad. For det andre ga det gamle
 navnet ingen invitasjon til potensielle lesere og skribenter fra  andre faggrupper
 enn sosialøkonomi. Vi er overbevist om at for eksempel bedriftsøkonomer og
 statsvitere bør være med i en god og aktiv faglig debatt om samfunnsøkonomiske
 spørsmål, og at slik deltakelse gjør bladet mer spennende også for samfunns-
 økonomer.


Noen lesere vil kanskje bekymre seg for at en vektlegging av debatt og bredde
 kan gå på bekostning av formidlingen av forskning og analyse. Vi tror neppe dette
 vil bli noe stort problem. Grunnpilaren for Sosialøkonomen har alltid vært solid
 faglig argumentasjon. Dette vil stå fast også for Økonomisk Forum. Når det
 gjelder de mer spesialiserte forskningsartiklene, vil disse fortsatt ha sitt naturlige
 forum i vårt søster-tidsskrift Norsk Økonomisk Tidsskrift.


SOSIALOKONOMEN
ISSN 0038-1624



(4)Under denne vignetten vil Sosialøkonomen invitere personer innenfor politikk, næringsliv,
 forskning og forvaltning til 5. presentere sitt syn på samfunnsøkonomiske spørsmål.



BERIT 
KJØLL:


Flytoget



en del  av flyreisen


Når du går på Flytoget, er det ikke for-
 di du skal på en togreise. Det er fordi
 du skal ut å reise med fly. Derfor er det
 flyselskapenes standard og miljø som
 utgjør største delen av den totale reisen
 og reiseopplevelsen. Men flyreisen
 starter og avsluttes på Flytoget, og for å
 sikre en helhetlig reiseopplevelse, må
 tenkemåten og kulturen hos Flytoget
 leve opp til dette. Flytoget er en del av
 jernbaneindustrien rent operativt. Men
 både markeds og infrastrukturmessig
 tilhører Flytoget luftfarten og  dens
 krav til kvalitet og service.


Luftfarten er ikke bare en avgjørende
 kulturell omgivelse for Flytoget. Det er
 også luftfartens utvikling som i stor
 grad bestemmer hvordan det går med
 Flytoget. Dersom luftfarten stagnerer,
 svekkes Flytogets trafikkgrunnlag. Så
 enkel og direkte er sammenhengen.


Derfor er det betydningsfullt at Stor-
 tinget har bestemt at Flytoget skal ha
 en mer selvstendig stilling. Allerede da
 det ble vedtatt å etablere Flytoget, var
 det en forutsetning at vi skulle styre ut
 fra bedriftsøkonomisk lønnsomhet. Det
 kan være vanskelig innenfor en kultur
 og en sfære som gjennom mer enn hun-
 dre år har vært politisk styrt.


Verdensrekord


Flytoget har vært og er en suksess. Alle
 husker selvsagt vanskelighetene under
 byggeperioden, og Romeriksporten
 som punkterte viktige friluftsområder i
 Oslo-marka. Men dette hadde ingen
 ting med Flytoget som visjon og  ide å
 gjøre. Det er interessant å se at andre
 store byer nå kommer etter. Stockholm
 har fått sitt flytog. Det samme har
 London og Hong Kong, og det norske
 Flytoget brukes som det gode eksem-
 pel. Det er hit de kommer for å lære.


Fordelen vi hadde, var at flyplass og
 flytog var klart samtidig, og det var
 ikke dannet noe trafikkmønster på for-
 hand. Det er hovedårsaken til at det
 norske Flytoget nå innehar verdensre-
 korden i markedsandel. 34 prosent av
 alle flypassasjerer som reiser ut og inn
 fra landets hovedflyplass bruker
 Flytoget. Det er helt unikt i internasjo-
 nal sammenheng, og gir oss god grunn
 til å være stolte. I perioder med normal
 forretningsreisetrafikk, som utgjør ho-
 vedtyngden av flytogets passasjerer,  er
 markedsandelen på 40 prosent. Hele 58
 prosent av flypassasjerene som bor i
 Flytogets nærområde benytter vårt til-
 bud.


I verden for øvrig, og spesielt i USA,
 er nå prosjektering og bygging av  Air
 Rail Links som transportmiddel til og
 fra flyplassene, i meget sterk vekst.


Dette er uten tvil trenden innen interna-
 sjonal luftfart når det gjelder tilbringer-
 tjenester til flyplasser.


Konkurranse


Flytogets fødsel og barndom  faller i tid
 sammen med andre store endringer in-
 nenfor norsk jernbane- og transportpo-
 litikk, tog, skinner og tilsyn ble skilt fra
 hverandre i egne selskap.


Da det første toget rullet fra Oslo til
 Eidsvoll i 1854 var det betydelige kom-
 mersielle og private interesser som stod
 bak. Den første jernbanen, Norsk
 Hoved-jernbane, var delvis privat, og
 ble overtatt av NSB i 1920-årene. Men
 etter hvert ble jernbanebygging og  drift
 et offentlig anliggende og NSB eide
 alt. Selskapet la skinner, bygde bruer
 og tunneler. Selskapet investerte i nød-
 vendig utstyr, og hadde ansvaret for
 vedlikehold og sikkerhet. Selskapet
 kjørte togene, og til overmål kontrol-


lerte de sin egen virksomhet. Det var
 jernbanedrift for sin tid, og modellen
 holdt nesten frem til i dag. På slutten av
 90-tallet ble det laget prinsipielt viktige
 skiller. Da ble Jernbaneverket skilt fra
 NSB. Jernbaneverket har ansvaret for
 skinnegangen og infrastrukturen. NSB
 har ansvaret for togdriften. Dette skillet
 åpner også for konkurranse på skinne-
 gangen. Prinsipielt er det nå ingen ting
 i veien for at flere selskap kan konkur-
 rere om togdriften på samme skinne-
 gang. De må i så fall «kjøpe» tilgang til
 skinnegangen fra Jernbaneverket. Fly-
 toget er ikke noe alternativ for dem
 som skal til Trondheim, Hamar eller
 Østfold, men på den strekningen
 Flytoget kjører, konkurrerer NSB og
 Flytoget om passasjerene. For dem er
 NSB et billigere alternativ — men også
 langsommere og med langt færre av-
 ganger. Men selv om konkurransen
 ennå ikke er overveldende, kan den bli
 det. Forholdene er lagt til rette for at
 også andre enn NSB skal kunne kjøre
 på Jernbaneverkets skinnegang. NSB
 har ikke lenger monopol. Sannsynlig-
 vis blir det på godssiden vi vil se de
 fOrste virkelige private konkurrentene.


Konkurranse på persontrafikk bør
 snarest ønskes velkommen. Dog gitt at
 infrastrukturen tåler dette både kvali-
 tetsmessig og kapasitetsmessig. Kon-
 kurranse vil være det beste som kan
 skje i jernbaneverdenen, både i forhold
 til skjerpede krav til kostnadseffektiv
 drift og til kvalitetsmessig høy leveran-
 se. Først og fremst kunden, men også
 vi som operatører, ville være tjent med
 dette.


Selvstendighet


Siden Flytoget og NSB er i konkurran-
se, er det ugreit at Flytoget er datter-
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selskap av NSB. Målet i et lengre pers-
 pektiv må være full selvstendighet og
 uavhengighet gjerne fortsatt med staten
 som direkte eier. I internasjonal sam-
 menheng innen Air Rail Links går
 generelt trenden mot selvstendighet og
 uavhengighet til jernbaneindustrien,
 med andre ord full fristilling.


Vi er tilfreds med den løsningen
 Stortinget nå har lagt opp til. Da
 selskapets åpningsbalanse og organi-
 sering ble behandlet i juni, vedtok stor-
 tingsflertallet at «Flytoget AS organise-
 res som et datterselskap 100 prosent
 eid av NSB BA med en stor grad av fri-
 het og selvstendighet i tråd med det
 som er skissert i Innst. S. nr 237 (1999-
 2000). Organiseringen vurderes på nytt
 om to år.» Stortinget sier generelt at
 selskapet skal ha stor frihet til egen ut-
 vikling, og konkretiserer dette blant an-
 net i forhold til markedsføring, valg av
 leverandører og ekstern styrerepresen-
 tasjon.


Jeg legger imidlertid ikke skjul på at
 det beste for Flytoget, og passasjerene,
 må være å bli helt eller delvis integrert
 med luftfarten. Dette vil være vesentlig
 for at vi skal kunne nå våre langsiktige
 forretningsmessige mål.


Dilemmaet


Det viktigste for Flytoget i dagens situ-
 asjon, er å få anledning til å drive etter
 de forutsetninger Stortinget  har trukket
 opp, nemlig å styre etter bedriftsøko-
 nomiske kriterier. Men fordi jernbane-
 kulturen alltid har levd i den politiske
 sfære, kan vi lett havne i et dilemma.


NSB er et offentlig selskap fordi det
 har vært, og er, et politisk ønske at det
 skal være underlagt «en viss» politisk
 styring. Hva «en viss» politisk styring
 til enhver tid skal være, er ikke krys-
 tallklart definert. Det kan skape uklare
 gråsoner der både politikere og admi-
 nistratorer risikerer å gå seg vill.  Dette
 kan også gå utover Flytoget selv om vi
 som selskap opplever å ha et entydig
 og klart styringssignal, gitt gjennom
 våre rammebetingelser fra politikere
 og eiere. Vi vet at vi skal drive etter for-
 retningsmessige prinsipper. Til tider
 føler vi at dette setter «grå hår» i hodet
 på både NSB og Jernbaneverket.


Flytoget må være en meget krevende
 kunde som til enhver tid vil søke  de
 forretningsmessige beste løsningene


for Flytoget som selskap. Våre strenge
 krav til effektivitet og kvalitet har nok
 en innvirkning på at det i mange miljø-
 er blir satt sterkere fokus på nødven-
 digheten av en modernisering og profe-
 sjonalisering av jernbanen generelt.


1 januar skal Jernbaneverket overta
 ansvaret for Gardermobanens infra-
 struktur, og vi er svært opptatt av at
 dette ikke skal gå ut over den kvaliteten
 som Flytoget representerer og som
 Flytogets passasjerer har krav på. Ikke
 minst, - Jernbaneverket må ikke glem-
 me hvorfor og til hvilket formål
 Gardermobanen ble bygget. Nemlig
 for til enhver tid å sikre flypassasjerene
 effektiv og miljøvennlig transport til og
 fra Oslo Lufthavn.


Sterkere kontroll


Et annet viktige skille som har skjedd i
 jernbanens moderne historie er at
 Statens Jernbanetilsyn er skilt ut og ut-
 gjør en egen og selvstendig kontrollen-
 het med ansvar for så vel jernbane-
 som T-banedrift. Men det er fortsatt
 umusikalsk at kontrollinstansen er


underlagt samme departement som oss
 operatørene. Det er lett å se både habi-
 litetsproblemer og konstitusjonelle
 problemer som kan oppstå ved uenig-
 het eller konflikter om sikkerhetsregler
 og håndheving av dem. Det burde være
 en enkel sak å flytte ansvaret for
 Statens Jernbanetilsyn bort fra Sam-
 ferdselsdepartementet og til et annet
 departement. Siden Tilsynet opptrer
 vegne av Staten, eller egentlig befolk-
 ningen og passasjerene, vil det være
 god logikk å legge kontroll-og tilsyns-
 ansvaret sammen med all annen form
 for sikkerhetskontroll og beredskap i et
 eget departement, slik det foreslås i
 NOU-rapporten «Et sårbart samfunn».


Aller viktigst er likevel det å gi
Statens Jernbanetilsyn gode arbeidsvil-
kår. De har en viktig rolle å spille, både
som kontrollorgan på passasjerenes
vegne, men også som pådriver og in-
spirator for oss som kjører på skinner
og i tunnel. Ikke minst på bakgrunn av
de mange ulykker og nesten-ulykker vi
opplever langs skinneganger  over hele
landet, er det avgjørende både for
kvalitet og tillit at Statens Jernbane-
tilsyn får et skikkelig løft og tildeles



(6)tilstrekkelig med ressurser. Eksempel-
 vis er det svært ressurskrevende å forta
 hyppige og jevnlige revisjoner. Men
 som operatør kan jeg ikke få under-
 streket sterkt nok hvor viktig dette
 verktøyet er for, i tillegg til våre interne
 rutiner, å få bekreftet at selskapet har
 kontroll på sikkerhetsstyring og etterle-
 ver prosedyrer og rutiner.


Det koster


Det var ikke billig å bygge Gardermo-
 banen, men tiltaket ble sett på som en
 avgjørende forutsetning for å legge fly-
 plassen lengst mulig unna der flest folk
 bor. Ikke minst telte miljømessige
 argumenter sterkt. Mye ville vært verre
 langs veiene dersom all tilbringer-
 tjeneste skulle gått der. Opprinnelig ble
 det forutsatt at hele investeringen
 skulle være selvfinansierende gjennom
 driften. Dette var en ambisjon som i
 virkeligheten sprakk lenge før Flytoget


kom i drift. Dagens gjeld 1,1 milliard
 kroner kan Flytoget leve med. I denne
 sammenheng vil jeg gi ros til politi-
 kerne for å ha ryddet opp i selskapets
 gj eldstruktur.


Dog vil jeg minne om en viktig for-
 utsetning som lå til grunn ved fast-
 settelse av selskapets gjeldsstruktur,
 nemlig en årlig vekst i flytrafikken på
 4 prosent. Hittil i år ser vi  en faktisk
 reduksjon på 2,5 prosent  (eks. transfer
 og transit-passasjerer) og da er det lett
 å skjønne at driftsresultatene for
 Flytoget kan bli svakere. Selv om vi
 har redusert selskapets kostnadsstru-
 ktur med 70 millioner kroner, kan det
 med en fortsatt negativ utvikling i fly-
 passasjer-trafikken bli vanskelig å få
 regnestykket i pluss. Her er det nød-
 vendig å følge utviklingen nøye, og jeg
 setter min lit til at våre politiske fore-
 satte i storting og regjering er trofaste
 mot de forutsetninger de selv har fast-
 satt.


Flytog for fremtiden


De internasjonale trender er klare.


Flere og flere satser på skinnegående
 trafikk til flyplassene. Både miljø, tid
 og komfort trekker i samme retning.


Og siden det er investert såpass mye
 som det er i dette transportsystemet, er
 det avgjørende for oss å ta vare på
 Flytoget og forvalte det på  en god
 måte.


I den videre satsing på Flytoget, skal
 vi sørge for å fortsette som en vellykket
 transportør, miljøfaktor og kvalitets-
 leverandør. Vi vil bestrebe å være det
 gode eksemplet som de internasjonale
 aktørene kommer for å besiktige. Skal
 vi klare å leve opp til selskapets visjon
 om å være Norges ledende service-
 bedrift innen transportnæringen må vi
 kort og godt få være oss selv. •



Forskningsstipend - pengepolitisk og finansiell forskning


Senter for pengepolitisk og finansiell forskning er opprettet av 9 private og offentlige institusjoner for å
 styrke forskningen omkring pengepolitikk, finansmarkeder og finansinstitusjoner. Senterets midler blir
 først og fremst brukt til å fremme doktorgradsutdanning på området. I februar 2001 vil senteret tildele
 1-2 stipend fortrinnsvis til doktorgradsstudier. Eventuelt kan stipend tildeles en søker som nylig har
 avlagt doktorgraden og som vil kvalifisere seg ytterligere gjennom forskning innenfor senterets fag-
 område. Stipend kan gis både til samfunnsøkonomisk og bedriftsøkonomisk forskning som gjelder
 pengepolitikk (herunder samspillet med finanspolitikken), finansmarkeder eller finansinstitusjoner.


Tverrfaglige prosjekter med sterk tilknytning til økonomi kan også komme i betraktning.


Stipendiene kan ha en varighet på maksimalt fire år (to år for post.doc.), og vil bli gitt med tilsvarende
 vilkår og lønn som stipend fra Norges Forskningsråd. Det forutsettes en avtale med en vertsinstitusjon
 som tar arbeidsgiveransvaret. Doktorgradsstipend gis under forutsetning av at stipendiaten blir opptatt
 i vertsinstitusjonens doktorgradsprogram. Vertsinstitusjonen kan være utenlandsk. Senteret hjelper til
 med å få i stand de nødvendige avtalene.


Søknaden må inneholde en prosjektbeskrivelse på 3-6 sider og navnet på tre referansepersoner som kan
 kontaktes. Eventuelle skriftlige vitenskaplige arbeider vedlegges i tre eksemplarer.


Søknaden sendes innen 26. januar 2001 til
 Senter for pengepolitisk og finansiell forskning,
 økonomisk institutt,


Boks 1095 Blindern, 0317 Oslo.


Nærmere opplysninger ved arbeidsutvalget:


professor Asbjørn Rødseth, (Ui0), tlf. 22 85 51 33,
professor Steinar Ekern, (NHH) tlf. 55 95 92 79,
professor Arne Jon Isachsen, (BI) tlf. 67 57 07 93.
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CELT'U



ASBJØRN AAHEIM:



Norsk  klimapolitikk  i  nedover Bakke?


Ef


gil Bakke setter i forrige nummer
 av Sosialøkonomen et kritisk lys på
 norsk klimapolitikk. Han viser at det
 ikke mangler offentlig dokumentasjon
 pd at skiftende regjeringer pd 90-tallet
 har villet redusere utslippene av klima-
 gasser, men han savner en begrunnelse
 for det de har gjort. Hans kritikk retter
 seg i hovedsak mot to sider av norsk
 klimapolitikk. For det første har ikke
 kostandskrevende tiltak, som for
 eksempel CO2-avgiften, vært vurdert i
 lys av hva en kan forvente å spare i
 fremtiden i form av redusert skade ved
 klimaendringer. Det finnes heller ingen
 vurdering av mulighetene for d tilpasse
 seg endringene. For det andre mener
 han at det er god grunn til å sette spørs-
 målstegn ved de konklusjonene FNs
 klimapanel (IPCC) trekker om hvilke
 klimaendringer menneskeskapte ut-
 slipp vil kunne føre til. Han viser til fle-
 re folk som er kritiske til IPCC, og me-
 ner det viser at vi ikke vet nok om kli-
 maproblemet til d kunne sette i gang
 med dyre tiltak.


Kort sagt: Savner norsk klimapoli-
 tikk et kunnskapsmessig fundament?


Jeg tror svaret både er ja og nei, og jeg
 tror at de fleste som har weft med på å
 utforme klimapolitikk i Norge er enige
 om akkurat det. Bakke har rett i at
 CO2-avgiften ikke ble innført som
 resultat av en nytte-kostnadsanalyse.


Tvert i mot, den ble innført på tross av
 nytte-kostnadsanalysen. Så lenge det
 ennå ikke er trådt i kraft noen interna-
 sjonal avtale vil jo kostnadene bli  klart
 positive, mens gevinsten er tilnærmet
 lik null. Uansett hva Norge gjør, om de
 så skulle fjerne alle utslipp, vil ikke
 klimaet pd jorden påvirkes nevne-
 verdig, fordi Norge bidrar til mindre


enn 2 promille av globale utslipp. Hvis
 målsettingen for de tiltakene Norge har
 iverksatt har vært å redusere konsentra-
 sjonen av klimagasser i atmosfæren, er
 jeg enig i at politikken har vært feil-


slått.


Samtidig har jeg vanskelig for å tro
 at vekslende regjeringer, med departe-
 mentene i ryggen, ikke  har vært i stand
 til å gjøre ovennevnte «analyse». Jeg
 tror heller at målsettingen for norsk
 klimapolitikk så langt har vært en helt
 annen. Argumenter for og mot ensidige
 tiltak ble drOftet i forkant av de norske
 tiltakene, til og med her i bladet, og
 meningene var delte. Det viktigste ar-
 gumentet for har vært at man gir poli-
 tiske signaler internasjonalt. Etter at
 Kyotoavtalen ble underskrevet, og
 mange fortsatt tror at det kan bli noe av
 den, kan man dessuten argumentere for
 at det kan være lurt å redusere utslip-
 pene gradvis mot 2008, når avtalen
 eventuelt begynner å gjelde.


Men man kan med rette spørre om
 iverksatte tiltak, som for eksempel
 CO2-avgiften, står i et rimelig forhold
 til målsettingene. Jeg slutter meg til
 Bakkes etterlysning etter gode grunn-
 lagsanalyser på dette området. For ek-
 sempel viser Bye, D0111 og Sommervoll
 i forrige nummer at mange beregninger
 tyder på at den norske avgiften på opp-
 til 400 kr/tonn CO2 ligger langt over
 beregnet kvotepris i 2010, og da får det
 kanskje være måte pd signal eller for-
 beredelse.


En nytte-kostnadsanalyse av det sla-
 get Bakke etterlyser er neppe godt
 egnet til å vurdere klimatiltak med de
 målsettingene en har hatt for klima-
 politikken til nå. En slik analyse er nyt-
 tig når en skal forhandle fram en


klimaavtale med andre land, men ikke
 når en skal vurdere et lands klima-
 politikk isolert. Dette fører oss over til
 Bakkes andre ankepunkt: Kan vi stole
 på IPCC, eller er drivhusproblematik-
 ken overdramatisert? Bakke synes å
 helle mot at klimatrusselen ikke er så
 stor som mange vil ha det til. Han
 prover å gi inntrykk av at forskerne er
 svært uenige, at de er blitt mer og mer
 uenige, og at IPCC har måttet mode-
 rere tidligere påstander. Dette siste tror
 jeg bygger på en misforståelse, og bør
 være lett å klare opp i. Meg bekjent har
 IPCC endret noe på scenariene sine, og
 tillagt nedkjøling som følge av aero-
 soler noe varierende betydning. Det  er
 imidlertid ikke kommet fram noe som
 tyder på at klimaproblemet er mindre
 enn en tidligere har antatt.


Det er det inntrykket Bakke gir av
 uenighet jeg finner grunn til å reagere
 på. Skepsis er sunt. Det gir grobunn for
 ny kunnskap, og forhåpentligvis
 grunnlag for en bedre verden. Det er
 imidlertid ikke alltid så lett å si hvor
 mye en bør endre på gamle forestilling-
 er som følge av ny viten. Det avhenger
 av hvor sikre vi er, hvilken retning den
 nye kunnskapen trekker i, og hvor be-
 tydelig den er i forhold til det proble-
 met vi forholder oss til. For å kunne ut-
 tale seg om hva utslipp av klimagasser
 medfører i form av temperaturendring-
 er, endringer i værforhold, i havstrøm-
 mer, i vekstvilkårene for planter og dyr,
 og til slutt hvilke økonomiske konse-
 kvenser dette får trenger en tilfang av
 kunnskap fra svært mange disipliner.


Ingen enkeltperson, ikke engang  en li-
ten, oversiktlig gruppe forskere, kan
greie å formidle et fullstendig innsyn i
alt dette. Av den grunn dannet FN
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klimapanelet (IPCC), for å lage et slags


«vindu» for klimakunnskap. IPCC  er
 altså ikke en liten gruppe forskere med
 sterke meninger om hvordan klimapro-
 blemet ser ut og bør håndteres. Det er
 en institusjonell prosess, som forsøker
 fange opp utviklingen av kunnskapen
 om klimaspørsmål, der status med
 jevne mellomrom presenteres i en bok.


I denne prosessen er det rom for alle
 meninger, men man setter strenge krav
 til vitenskapelig kvalitet. Arbeid som
 refereres i rapportene fra IPCC skal
 stamme fra publikasjoner med en «re-
 free-ordning». Derfor finner en nor-
 malt ikke referanser til interne publika-
 sjoner eller avisartikler, men i hoved-
 sak til bøker og artikler som er publi-
 sert i vel ansette, internasjonale tids-
 skrifter. Dessuten må noen foreta  en
 vurdering av hvilke arbeider som  er
 viktige og hvilke som er mindre vikti-
 ge. En kan ikke gå like dypt inn i alt
 som har vært publisert i «godtatte» for-
 mer. Videre summeres rapportene opp i
 noe som kan minne om konklusjoner.


Bakke liker ikke IPCCs konklusjo-
 ner, men kan ikke vise til noen brudd
 mellom det som står i hovedkapitlene
 og oppsummeringen. Jeg vil derfor tro
 at det er utvalget av litteratur Bakke
 gjerne så annerledes. Han gir et inn-
 trykk av at IPCCs rapporter over-
 dimensjonerer arbeid som underbygger
 hypotesen om klimaendringer, og
 bagatelliserer arbeid som peker i mot-
 satt retning. Nå gir han ikke noen
 eksempler på dette utover å nevne at
 det finnes dokumentasjon på feno-
 mener som kan forklare klimaendring-
 er på naturlig vis. Saken er imidlertid
 den, at de som er interesserte i å få en
 god og relativt forståelig forklaring på
 disse fenomenene vil få dette nettopp i
 IPCC-rapportene. Hvilket betyr at
 disse faktorene virker inn på klima,
 men man kan jo ikke trekke den
 konklusjonen at menneskeskapte
 klimagassutslipp derfor ikke har betyd-
 ning!


På hvilket grunnlag kan så Bakke
 ramse opp en rekke vitenskapsmenn
 som er særlig skeptisk «... til de ba-
 kenforliggende teoriene»? Bakke nev-
 ner en rekke navn, men ingen, kanskje
 med unntak av en, er vitenskapsmenn
 med kompetanse på klimaforhold som
 mener at menneskeskapte utslipp av
 klimagasser ikke gir grunn til be-


kymring. Noen av de han nevner er
 vitenskapsmenn, men de har ikke
 publisert arbeid om globale klima-
 forhold som tilfredsstiller kravene for å
 bli omtalt av IPCC. Noen arbeider med
 fenomener som kan forklare klima-
 endringer som en naturlig prosess, men
 mener ikke av den grunn at menneske-
 skapte utslipp av klimagasser ikke har
 noen betydning. Endelig  er det noen
 som jeg tror føler seg svært uvel ved å
 bli stemplet som en som ikke synes
 trusselen om menneskeskapte klima-
 endringer er særlig alvorlig, og som jeg
 vet har gitt til dels sterkt uttrykk for det
 motsatte syn.


Saken er faktisk den at vitenskaps-
 menn er forbausende enige om at vi
 allerede nå kan observere klima-
 endringer på grunn av utslipp fra
 menneskelig aktivitet. Ingen benekter
 at det er stor usikkerhet om hvor store
 endringer vi kan forvente. Men det er
 et helt annet spørsmål. På samme måte
 er det rimelig å påstå at økonomer er
 enige om at miljøavgifter kan være et
 effektivt virkemiddel i miljøpolitikken,
 men at Coase bidro til å forstå hvorfor
 det er svært usikkert hvor stor for ek-
 sempel en karbonavgift ville bli som
 fOlge av Kyotoavtalen.


Parallellen kan trekkes videre: Det
 er også mulig å finne økonomer som
 mener at Coase viser at miljøavgifter er
 feilslått, og det er sikkert mulig å spore
 opp klimaforskere med samme vurde-
 ring av klimaproblemet som Bakke.


Men det er altså overraskende få, når
 en sammenlikner med den oppmerk-
 somhet skeptikerne har fått, særlig her
 i Norge. Kanskje henger det sammen
 med vår beundring for Henrik Ibsen,
 som lærte oss at «...den står sterkt,
 som står alene». Men vi må ikke vri
 dette til at «han står sterkt, fordi han
 står alene». •
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OLIVER E. WILLIAMSON
1:


The New Institutional Economics:



Taking Stock/Looking Ahead


This paper examines the progressive
 development of the New Institutional
 Economics over the past quarter centu-
 ry. It begins by distinguishing four le-
 vels of social analysis, with special em-
 phasis on the institutional environment
 and the institutions of governance. It
 then turns to some of the good ideas
 out of which the NIE works: the des-
 cription of human actors, feasibility,
 firms as governance structures, and
 operationalization. Applications, inclu-
 ding privatization, are briefly discus-
 sed. Its empirical successes, public po-
 licy applications, and other accom-
 plishments notwithstanding, there is a
 vast amount of unfinished business.


I open my discussion of the New
 Institutional Economics with a confes--
 sion, an assertion, and a recommenda-
 tion. The confession is that we are still
 very ignorant about institutions. The
 assertion is that the past quarter centu-


ry has witnessed enormous progress in
 the study of institutions. The recom-
 mendation is that, awaiting a unified
 theory, we be accepting of pluralism.


Chief among the causes of ignorance
 is that institutions are very complex.


That neoclassical economics was dis-
 missive of institutions and that much of
 organization theory lacked scientific
 ambitions have also been contributing
 factors. As to progress, that is what
 most of this paper is about. There being
 many instructive lenses for studying
 complex institutions, pluralism is what
 holds promise for overcoming our ig-
 norance.


Speaking for myself, I subscribe to
 Jon Elster's view that we work predo-
 minantly on partial mechanisms rather
 than general theories at this stage of
 development (1994, p. 75). In conside-
 ration, however, of the "splendid plau-
 sibility of error" to which Lord Acton
 refers,2 we need to sort the sheep from
 the goats. That is accomplished by as-
 king each would-be theory to advance
 refutable implications to which the
 data are applied.


R.C.O. Matthews, in his presidential
 address to the Royal Economic Society
 in 1986, pronounced that "the econo-
 mics of institutions has become one of
 the liveliest areas in our discipline"


(Matthews, 1986, p. 903). Such a pro-
 nouncement was a surprise to most of
 the profession. Hadn't institutional
 economics long since been relegated to
 the history of economic thought?


Whence the vitality to which Matthews
 made reference?


Matthews' response was that the
 New Institutional Economics (NIE)
 turned on two propositions. First, "in-


stitutions do matter"; and second, "the
 determinants of institutions are suscep-
 tible to analysis by the tools of econo-
 mid theory" (Matthews, 1986, p. 903).


The second of these is what distinguis
 hes the NIE, it being the case that insti-


-
 tutional economists of all kinds—old
 and new—are unanimous in the view
 that institutions matter.


Indeed, although both the older and
 newer styles of institutional economics
 subscribe to many of the same good
 ideas, a progressive research program
 requires more. Kenneth Arrow speaks
 to the transformation as follows (1987,
 p. 734):


Why did the older institutionalist
 school fail so miserably, though it con-
 tained such able analysts as Thorstein
 Veblen, J. R. Commons, and W. C.


Mitchell. I now think that... [one of the
 answers is in the] important specific
 analyses...of the New Institutional
 Economics movement. But it does not
 consist of giving new answers to the
 traditional questions of economics-
 resource allocation and the degree of
 utilization. Rather, it consists of answe-
 ring new questions, why economic in-
 stitutions emerged the way they did
 and not otherwise; it merges into eco-
 nomic history, but brings sharper [mi-
 croanalytic] ...reasoning to bear than
 had been customary.


University of California, Berkeley. owilli-
 am@haas.berkeley.edu. This paper was first
 presented at the 3rd annual meeting of the
 International Society for New Institutional
 Economics in Washington, DC in September
 1999 in my capacity as President-Elect.


Helpful comments received there and from
 Bengt Holmstrom and John McMillan are gra-
 tefully acknowledged.


2 As quoted in Daniel Boorstin (1998, p. 281).
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Frequency
 (years)


102 to 103


Often noncalculative;


spontaneous
 (caveat: see discussion


in text)
 Purpose
 Level


10 to 102


Get the
 institutional
 environment right.


ist order
 economizing


(kn.,


Embeddedness:


informal
 institutions,


customs,
 traditions, norms


religion


Institutional
 environment:


formal rules of
 the game—esp.


property (polity,
 judiciaxy,
 bureaucracy)


L3


Governance:


play of the game


—.esp. contract
 (aligning governance


structures with
 transactions)


1 to 10


Get the
 governance
 structures right.


2nd order
 economizing    


LA


Resource
 allocation and


employment
 (prices and quantities;


incentive alignment)


continuous


Get the
 marginal
 conditions right.


3rd order
 economizing
 Li: social theory


L2: economics of property rights/positive political theory
 13: transaction cost economics


IA: neoclassical economics/agency theory
 Figure 1. Economics of Institutions
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There is no question that the NIE has
 grown in stature and influence over the
 fourteen years since Matthews' pro-
 nouncement. Initial skepticism has gra-
 dually given way to respect—it being
 the case that economists are very prag-
 matic people. Tell them something dif-
 ferent and consequential about pheno-
 mena that are of interest to them and
 demonstrate that the data are corrobo-
 rative: that will get their attention. The
 NIE has progressed not by advancing
 an overarching theory but by uncove-
 ring and explicating the microanalytic
 features to which Arrow refers and by
 piling block upon block until the cu-
 mulative value added cannot be denied.


The NIE, moreover, will not stand
 still. Even as institutional economics is
 being incorporated within orthodoxy,
 new opportunities and challenges


await. Both unfinished business and
 new projects yet to be undertaken await
 the new millennium.


I begin with a sketch of four levels of
 social analysis, next turn to some of the
 good ideas out of which the NIE
 works, and then examine some of the
 applications to which the NIE has been
 put. Concluding remarks follow.


1. Four Levels of Social Analysis
 It will be useful for purposes of per-
 spective to consider the four levels of
 social analysis that are distinguished in
 Figure 1.3 The solid arrows that con-
 nect a higher with a lower level signify
 that the higher level imposes con-
 straints on the level immediately be-
 low. The reverse arrows that connect
 lower with higher levels are dashed and


signal feedback. Although, in the full-
 ness of time, the system is fully inter-
 connected, I mainly neglect these feed-
 backs. The NIE has been concerned
 principally with levels 2 and 3.


The top level is the social embed-
 dedness level. This is where the norms,
 customs, mores, traditions, etc. are lo-
 cated. Religion plays a large role at this
 level. Although Level 1 analysis is un-
 dertaken by some economic historians
 and other social scientists (Banfield
 (1958), Putnam (1993), Huntington
 (1996), and Nee (1978)), Level 1 is ta-
 ken as given by most institutional eco-
 nomists. Institutions at this level
 change very slowly – on the order of
 centuries or millennia—whereupon
 Douglass North poses the query, "What
 is it about informal constraints that gi-
 ves them such a pervasive influence
 upon the long-run character of econo-
 mies?" (1991, p. 111).


North does not have an answer to
 that perplexing question nor do I. The
 concept of "embeddedness," both at the
 level of society and in the context of
 ongoing network relations, has been
 advanced to help explicate these issues
 (Granovetter, 1985). The vast literature
 on culture (DiMaggio, 1994)  is also
 pertinent. Neil Smelser and Richard
 Swedberg discuss these and related is-
 sues in their introduction to the
 Handbook of Economic Sociology,
 where they observe that different kinds
 of embeddedness cognitive, cultural,
 structural, and political—should be
 distinguished and conclude that "the
 concept of embeddedness remains in
 need of greater theoretical specificati-
 on" (1994, p. 18).


An identification and explication of
 the mechanisms through which informal
 institutions arise and are maintained
 would especially help to understand  the
 slow change in Level 1 institutions. I
 conjecture in this connection that many
 of these informal institutions  have
 mainly spontaneous origins which is to
 say that deliberative choice of a calcula-
 tive kind is minimally implicated. Given
 these evolutionary origins, they are


"adopted" and thereafter display a great
 deal of inertia some because they are
 functional (as with conventions), others


3 This framework was first set out in William-
son (1998).
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 take on symbolic value with a coterie of


true believers, many are pervasively lin-
 ked with complementary  institutions
 (formal and informal), etc. Be that as it
 may, the resulting institutions have a
 lasting grip on the way a society con-
 ducts itself. Insular societies often take
 measures to protect themselves against


"alien values."


The second level is referred to as the
 institutional environment. The structu-
 res observed here are partly the product
 of evolutionary processes, but design
 opportunities are also posed. Going be-
 yond the "informal constraints (sancti-
 ons, taboos, customs, traditions, and co-
 des of conduct)" of a Level 1 kind, we
 now introduce "formal rules (constituti-
 ons, laws, property rights)" (North,
 1991, p. 97). This opens up the opportu-
 nity for first-order economizing: get the
 formal rules of the game right.


Constrained by the shadow of the
 past, the design instruments at Level 2
 include the executive, legislative, judi-
 cial, and bureaucratic functions of go-
 vernment as well as the distribution of
 powers across different levels of go-
 vernment (federalism). The definition
 and enforcement of property rights and
 of contract laws are important features.


Although such first order choices are
 unarguably important to the economic
 productivity of an economy (Rosen-
 berg and Birdzell (1986), Coase
 (1992), North (1994), Levy and Spiller
 (1994), Olson (1996), Henisz (1997)),
 cumulative change of a progressive
 kind is very difficult to orchestrate.


Massive discontent civil wars (the
 Glorious Revolution (North and
 Weingast, 1989)), or occupations (fol-
 lowing World War II), or perceived
 threats (the Meiji Revolution) or break-
 downs (Eastern Europe and the former
 Soviet Union), or a military coup
 (Chile), or a financial crisis (New
 Zealand) will, however, occasionally
 produce a sharp break from established
 procedures. Rare windows of opportu-
 nity to effect broad reform are thereby
 opened. Such "defining moments" are
 nevertheless the exception rather than
 the rule. At least partly because of our
 primitive understanding, the response
 to such opportunities is often one of


"failure." Absent such a window, major
 changes in the rules of the game occur
 on the order of decades or centuries.


The European Union, for example, has
 been "in progress" for 50 years  and is
 still in early stages of development.


What is often referred to as Positive
 Political Theory is concerned with
 working out the economic and political
 ramifications of Level 2 features. To be
 sure, such research also has lessons for
 the normative design of better polities.


Like the NIE of which it is a part, ho-
 wever, PPT is predominantly an exerci-
 se in positive analysis. The object is to
 better understand how things worwarts
 and all. The research product of PPT
 scholarship has been nothing less than
 auspicious, which has been good for
 both political science and the NIE.


Much of the economics of property
 rights is of a Level 2 kind. Such rese-
 arch flourished in the 1960s. A strong
 version of the argument is that "a priva-
 te-enterprise system cannot function
 properly unless property rights are crea-
 ted in resources, and, when this is done,
 someone wishing to use a resource has
 to pay the owner to obtain it. Chaos dis-
 appears; and so does the government
 except that a legal system to define pro-
 perty rights and to arbitrate disputes is,
 of course, necessary" (Coase, 1959,
 p. 12; emphasis added). Once property
 rights have been defined and their en-
 forcement assured, the government
 steps aside. Resources are allocated to
 their highest value as the marvel of the
 market works its wonders.


This compact statement illustrates
 both the strength and the weakness of
 the property rights literature. The great
 strength of this literature is that it
 brings property rights to the forefront,
 where they belong, whereupon novel
 property rights reasoning could be
 brought to bear in informative ways
 (Alchian, 1961, 1965; Coase, 1959,
 1960; Demsetz, 1967). The weakness is
 that it overplayed its hand. The claim,
 for example, that the legal system will
 eliminate chaos upon defining and en-
 forcing property rights assumes that the
 definition and enforcement of such
 rights is easy (costless). Plainly, many
 transactions do not qualify (Coase,
 1960). Going beyond the rules of the
 game (property) to include the play of
 the game (contract) was needed. That is
 the opening through which the gover-
 nance of contractual relations walked in
 during the decade of the 1970 s.


This brings me to the third level,
 which is where the institutions of go-
 vernance are located. Although proper-
 ty remains important, a perfectly func-
 tioning legal system for defining con-
 tract laws and enforcing contracts is
 not contemplated. Costless court orde-
 ring being a fiction, much of the con-
 tract management and dispute settle-
 ment action is dealt with directly by the
 parties through private ordering. The
 need to come to terms with contract
 laws (plural), rather than an all-purpose
 law of contract (singular) is posed
 (Summers, 1969; Macneil, 1974). The
 governance of contractual relations be-
 comes the focus of analysis.


John R. Commons prefigured this
 work with his observation that "The ul-
 timate unit of activity...must contain in
 itself the three principles of conflict,
 mutuality, and order. This unit is a
 transaction" (1932, p. 4). Not only does
 transaction cost economics subscribe
 to the idea that the transaction is the
 basic unit of analysis, but governance
 is an effort to craft order, thereby to mi-
 tigate conflict and realize mutual gains.


So conceived, a governance structure
 obviously reshapes incentives. To fo-
 cus entirely, however, on ex ante incen-
 tive alignment is a truncated way by
 which to study organizatione specially
 if all complex contracts are unavoida-
 bly incomplete and if adaptation is the
 central problem of economic organiza-
 tion (Barnard, 1938; Hayek, 1945).


Moving beyond the agency theory tra-
 dition of ex ante incentive alignment,
 transaction cost economics turns its at-
 tention additionally and predominantly
 to the ex post stage of contract.


This entails four moves: (1) to name
and explicate the principal dimensions
with respect to which transactions dif-
fer (thereby to uncover differential
adaptive needs), (2) to name  and expli-
cate the principal attributes for descri-
bing governance structures (where
each is defined by a distinctive syndro-
me of related attributes, whence mar-
kets, hybrids, firms, regulation, bure-
aus, nonprofits, etc. differ in discrete
structural ways), (3) to effect a discri-
minating match, according to which
transactions are aligned with gover-
nance structures so as to promote adap-
tation of autonomous and cooperative
kinds, and (4) to ascertain whether the
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predicted alignments are corroborated
 by the data.


The canonical problem for dealing
 with these issues is that of vertical inte-
 gration, which is the issue posed by
 Ronald Coase in his classic 1937 arti-
 cle on "The Nature of the Firm." As it
 turns out, any issue that arises as or can
 be reformulated as a contracting issue
 can be examined to advantage  in trans-
 action cost economizing terms. A huge
 number of phenomena turn out to be
 contractual variations on a common
 theme. What I refer to as second order
 economizing get the governance struc-
 tures right is realized at Level 3.  The
 possible reorganization of transactions
 among governance structures is re-exa-
 mined periodically, on the order of a
 year to a decade, often at contract rene-
 wal or equipment renewal intervals.


Such discrete structural analysis of
 governance is to be distinguished from
 the fourth level, which is the level at
 which neoclassical analysis works.


Optimality apparatus, often marginal
 analysis, is employed and the firm, for
 these purposes, is typically described as
 a production function. Adjustments to
 prices and output occur more or less
 continuously. Agency theory, which
 emphasizes ex ante incentive alignment
 and efficient risk bearing, rather than
 ex post governance, nonetheless makes
 provision for nonneoclassical compli-
 cations, of which multi-tasking is one
 (Holmstrom and Milgrom, 1991).


Indeed, a still earlier (zero level) of
 analysis warrants remark: an evolutio-
 nary level in which the mechanisms of
 the mind take shape (Pinker, 1997).


The application of these ideas to eco-
 nomics even now is beginning to resha-
 pe our understanding of human actors.


Our evolutionary psychologist and
 cognitive science colleagues are vital
 to the exercise.


Finally, I should call attention to
 technology. As compared with techno-
 logical innovation, the study of organi-
 zational innovation has been comparati-
 vely neglected. The NIE has attempted
 to rectify that—the idea being that


"Truly among man's innovations, the
 use of organization to accomplish his
 ends is among both his greatest and his
 earliest" (Arrow, 1971, p. 224). We can-
 not, however, fail to be awed by  the pro-
 found importance of technological inn-


ovation (Fogel, 1999). Inasmuch  as the-
 se two work in tandem, we need to find
 ways to treat technical and organizatio-
 nal innovation in a combined manner.


2. Good Ideas


The New Institutional Economics had
 its origins in good critics of orthodoxy
 who believed that institutions were
 both important and susceptible to
 analysis. Feeling expansive, I would
 include six Nobel Laureates among the
 key figures: Kenneth Arrow, Friedrich
 Hayek, Gunnar Myrdal, Herbert
 Simon, Ronald Coase, and Douglass
 North—the last two being  the first two
 presidents of ISNIE. But there are
 others. Armen Alchian has been an in-
 fluential figure. So too has been rese-
 arch on organization theory, especially
 at Carnegie (some of it prefigured by
 earlier work by Chester Barnard) whe-
 re the names of Richard Cyert and
 James March join that of Simon. Alfred
 Chandler's pioneering work in busi-
 ness history was also pathbreaking.


Thoughtful contributors from the law,
 especially contract law, include Karl
 Llewellyn, Stewart Macaulay, Lon
 Fuller, and Ian Macneil. John R.


Commons also brought original and
 important ideas to the study of instituti-
 onal economics. The German
 Historical School was also concerned
 with related ideas (Furubotn  and
 Richter, 1997, pp. 34-35). Among the
 key good ideas that I associate with the
 NIE are these:


(1) human actors


If "Nothing is more fundamental in
 setting our research agenda and
 informing our research methods than
 our view of the nature of the human
 beings whose behavior we are study-
 ing" (Simon, 185, p. 303), then social
 scientists should be prepared to name
 the key attributes of human actors. Both
 the condition of cognition and  self-
 interestedness need to be addressed.


There is close to unanimity within
 the NIE with the idea of limited cogni-
 tive competence—often referred to as
 bounded rationality. Mind being  a scar-
 ce resource, cognitive specialization
 has economizing consequences. Also,
 given cognitive limits, the complex
 contracts to which I referred earlier are


unavoidably incomplete. But while
 there is near-unanimity that complete
 contingent claims contracting is impos-
 sible, the appropriate way by which to
 model incomplete contracts remains
 controversial. Lack of agreement on
 the definition and operational import of
 bounded rationality are major obstacles
 (Rubinstein, 1998; Kreps, 1999).


Contractual incompleteness  poses ad-
 ded problems when paired with the con-
 dition of opportunism which manifests
 itself as adverse selection, moral hazard,
 shirking, subgoal pursuit, and other
 forms of strategic behavior. Because hu-
 man actors will not reliably disclose
 true conditions upon request or self-ful-
 fill all promises, contract as mere pro-
 mise, unsupported by credible commit-
 ments, will not be self-enforcing.


But for opportunism, the courts
 would simply ask witnesses to  "tell us
 what you know that is germane to our
 decision." That is not, however, the
 way that testimony is taken. Witnesses
 are required to take an oath to "tell the
 truth, the whole truth, and nothing but
 the truth": don't lie; don't conceal; do-
 n't mislead. Inasmuch, moreover, as
 oaths are not self-enforcing, penalties
 for perjury remind witnesses that pre-
 varication has consequences.


Still a third attribute of human actors
 warrants remark, and that is the capaci-
 ty for conscious foresight. Indeed, as
 Richard Dawkins observes, it is the


"capacity to simulate the future in ima-
 gination... [that saves] us from the
 worst consequences of the blind repli-
 cators" (1976, p. 200). Parties to a con-
 tract who look ahead, recognize poten-
 tial hazards, work out the contractual
 ramifications, and fold these into the
 ex ante contractual agreement obvious-
 ly enjoy advantages over those who are
 myopic or take their chances and
 knock on wood. The governance of
 contractual relations—the Commons
 triple of conflict, mutuality, and order
 to which I referred earlier—is centrally
 implicated.


(2) feasibility


Students of the NIE eschew hypotheti-
cal ideals which work off of omnisci-
ence, benevolence, zero transaction
costs, full credibility, and the like and
deal instead with feasible organizatio-
nal alternatives, all of which are fla-
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wed. Coase (1964) and Harold
 Demsetz (1969) were among the first
 to take exception with the asymmetric
 standards that were once used in the


"market failure" literature according to
 which markets are beset with failures
 whereas "omniscient, omnipotent, be-
 nevolent" governments (Dixit, 1996,
 p. 8) would reliably administer effica-
 cious remedies. As we all should have
 recognized (but needed to be told), all
 feasible forms of organization—go-
 vernment included are flawed.4


What I have referred to as the reme-
 diableness criterion is intended to recti-
 fy this asymmetric state of affairs. This
 criterion holds that an extant mode of
 organization for which no superior fea-
 sible alternative can be described and
 implemented with expected net gains is
 presumed to be efficient.


To be sure, public policy analysis
 becomes more complicated when ana-
 lysts can no longer condemn extant
 modes because they deviate from a
 hypothetical ideal, full stop. The reme-
 diableness criterion presses the public
 policy analyst to display a superior fea-
 sible alternative. If, moreover, a pro-
 posed feasible alternative cannot be
 costlessly implemented, then the costs
 of implementation are appropriately in-
 cluded in the net benefit calculus which
 has major ramifications for the path de-
 pendency literature. Finally,  grounds
 for rebutting the efficiency presumpti-
 on need to be addressed which brings
 in politics (Williamson, 1996, 1999).


Absent rebuttal, the remediableness
 criterion stands as a reminder of the
 obvious: it is impossible to do better
 than one's best.


(3) firms and bureaus


In addition to the nature of the human
 beings to which Simon referred, we
 need also to be self-conscious about
 the "Nature of the Firm," which was
 the title of Coase's classic 1937 article
 from which the NIE draws much of its
 inspiration. Arrow speaks to the funda-
 mental importance of the theory of the
 firm, and to long-standing misconcep-
 tions thereof, as follows: "Any standard
 economic theory not just neoclassical,
 starts from the existence of firms.


Usually, the firm is a point or at any
 rate a black box.... But firms are palpa-


bly not points. They have internal
 structure. This internal structure must
 arise for some reason" (1999, p. vii).


The need was to get beyond the ana-
 lytically convenient (and sometimes
 adequate) conception of the firm-as-
 production function (which is a techno-
 logical construction) to consider the
 firm as a governance structure (which
 is an organizational construction) in
 which internal structure has economic
 purpose and effect. More generally, the
 need was to identify and explicate the
 properties of alternative modes of go-
 vernance spot markets, incomplete
 long term contracts, firms, bureaus, etc.


which differ in discrete structural
 ways. Because each generic mode of
 governance possesses distinctive
 strengths and weaknesses, there is a
 place for each yet each needs to be kept
 in its place. The logic of discriminating
 alignment to which I referred earlier
 applies.


In a heuristic way, the choice of go-
 vernance structure moves from market
 to hierarchy through the sequence of
 moves shown in Figure 2 (where h de-
 notes contractual hazards and s denotes
 safeguards).5 This can be interpreted as
 a move from simple to complex. We
 thus begin with autonomous contrac-
 ting, which is the ideal transaction in
 both law and economics: "sharp in by


clear agreement; sharp out by clear
 performance" (Macneil, 1974, p. 738).


This discrete transaction paradigm co-
 mes under strain as contractual hazards
 appear. The inability, for example, of
 courts to verify what is common know-
 ledge between the parties to an ex-
 change (Williamson, 1975, p. 30)
 could induce a move from interfirm to
 intrafirm organization. Other sources of
 contractual hazard include bilateral
 dependency (by reason of nonredeploy-
 able assets), weak property rights
 ( especially intellectual property rights),
 undisclosed quality, health, and safety
 hazards, failures of probity, and the
 like. Such hazards compromise con-
 tractual integrity and give rise to con-
 tractual impasses, maladaptations, and
 investment distortions. Here, as else-
 where, inefficiency invites relief. Cost-
 effective hazard mitigation through
 added governance ensues.


Moving from less to more complex
 governance entails introducing added
 security features, reducing incentive in-
 tensity, and incurring added bureaucra-
 tic costs. Moving from simple (discre-


4 Avinash Dixit (1996) counsels the older pu-
 blic finance tradition to come to terms with
 government failures.


5 A variant of Figure 2 originally appeared in
my paper on "Public and Private Bureau-
cracies" (1999).



(14)
s tusioner


te) contracts to complex (incomplete
 long term) contracts is thus attended by
 a whole series of features: the length of
 the contract increases, penalties to deter
 breach are introduced, provision is
 made for added information disclosure
 and processing, and specialized dispute
 settlement mechanisms appear.


Additional mechanisms, to include
 the use of hierarchy to effect coordina-
 tion and decide disputes by fiat, are in-
 troduced when transactions are remo-
 ved from the market and placed under
 unified ownership (the firm). Because
 added compliance and security features
 always come at a cost, more complex
 modes of governance are reserved for
 those transactions for which contractu-
 al hazards are especially difficult.


The public bureau, in this scheme of
 things, can be thought of as the organi-
 zation form of last resort: try spot mar-
 kets, try incomplete long term con-
 tracts, try firms, try regulation, and re-
 serve recourse to public bureaus when
 all else fails (comparatively).  Note that
 the common practice of condemning
 public bureaus because they have lo-
 wer-powered incentives, more rules
 and regulations, and greater job securi-
 ty than a counterpart firm completely
 misses the point. These features have
 been deliberately crafted into the pu-
 blic bureau, thereby to make it better
 suited to govern some (especially diffi-
 cult) transactions.6 Vigilance is nonet-
 heless needed—lest the public bureau
 be "overused." If transaction cost eco-
 nomics works out of variations on a
 few key themes, then this schema,
 which was initially devised to help ex-
 plicate the governance of contractual
 relations in intermediate product mar-
 ket transactions, should also apply,
 with variation, to other classes of trans-
 actions. It does.


The four nodes are interpreted with
 reference to intermediate product
 transactions above. Consider final go-
 ods markets and government procure-
 ment transactions.


Transactions in final goods markets,
 where individual consumers are the
 buyers, are similar but different.


Node A transactions are generic and
 competitively organized. Node  B trans-
 actions are rare. These correspond to


"P. T. Barnum" there's a sucker born
 every minute and other fly-by-night


transactions. Node C is the credible
 commitment node. Branding in combi-
 nation with reputation effects and pro-
 duct warranties appear. Also, for some
 natural monopoly transactions, public
 utility regulation serves credibility pur-
 poses. Node D is a nearly-empty set.


Economies of scale and of specializati-
 on are impediments to own-supply by
 consumers, although collective organi-
 zation (consumer cooperatives) can be
 used to manage some transactions.


(Many household services can be
 thought of as own-supply, but few fit
 comfortably within the schema.)


Government procurement transacti-
 ons are also similar but different.


Node A describes generic transactions
 to which, often, tedious technical spe-
 cifications apply. Very few government
 transactions are of a Node B kind.


Credibility mechanisms at Node  C in-
 clude the elaborate machinery of "ad-
 ministered contracting," as with defen-
 se procurement (which transactions,
 however, are sometimes compromised
 by the shared interests of the govern-
 ment agency and the private supplier).


And Node D is the public bureau, whe-
 re for probity or political reasons the
 government chooses to manage the
 transaction itself.


Other applications of the schema in-
 clude the employment relation (Baron
 and Kreps, 1999, Chap. 4) and corpora-
 te finance (the choice between debt and
 equity). Some transactions, such as al-
 liances and joint ventures, pose com-
 plications of a disequilibrium contrac-
 ting kind (Williamson, 1991) that  are
 beyond the reach of the schema.


(4) operationalization


Many good ideas are initially expres-
 sed as tautologies, which Coase has
 wryly defined as "a proposition that is
 clearly right" (1988, p. 19). Because
 good tautologies expand the mind and
 are hard to come by, such deserve re-
 spect. Lest, however, we slip into the
 speculations to which Wesley Mitchell
 once referred7—which is a fate that be-
 set the older style institutional econo-
 mics as well as the American Legal
 Realism movement—we need to ask
 what are the mechanisms through
 which a proposed theory operates  and
 what are the refutable implications.


The effort to operationalize promi-
 sing ideas has both theoretical and em-
 pirical parts. The theoretical often ta-
 kes the form of a progression from in-
 formal into preformal, semi-formal,
 and fully formal modes of analysis—


ideally acquiring value added in the
 process. Such an effort helps to sort the
 sheep from the goats. Nicholas
 Georgescu-Roegen had a felicitous
 way of putting it: although the "purpo-
 se of science is not prediction,  but
 knowledge for its own sake," predicti-
 on is nevertheless "the touchstone of
 scientific knowledge" (1971, p. 37).


Would-be theories for which predic-
 tive content is lacking must eventually
 step aside (be set aside) for those for
 which the hard work of formalization
 and empirical testing are undertaken.


(....)


3. Phenomena


The NIE is predominantly concerned
 with Levels 2 and 3 of the four levels of
 social analysis shown in Figure 1.


These are the levels of the institutional
 environment and the institutions of go-
 vernance, respectively. Between them,
 they cover a lot of ground.


The formal features of the institutio-
 nal environment—the laws, polity, judi-
 ciary, bureaucracy—are crucial in exa-
 mining the development of nation states
 (North and Weingast, 1989) and for ma-
 king intertemporal comparisons within
 and cross-national comparisons betwe-
 en nation states. Indeed, this last has
 come to be a growth industry to which
 many economists who are only slightly
 associated with the NIE have made
 contributions. It is nonetheless note-
 worthy that the NIE has done much of
 the pioneering work in this area.


6 This is a recurrent theme not only of the trans-
 action cost economics literature but also of
 parts of the agency theory literature. See espe-
 cially Bengt Holmstrom (1989) and Holm-
 strom and Paul Milgrom (1991, 1994),  where
 the benefits of low-powered incentives  in
 firms are featured.


7 "Speculative systems can be quickly
excogitated precisely because they do not
require the economist to collect and analyze
masses of data, to test hypotheses for confor-
mity to fact, to discard those which do not fit,
to invent new ones and test them until, at long
last, he has established a factually valid theo-
ry" (Mitchell, 1945, p. 2).
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