Budgetrammebestemmelsen
indenfor den offentlige sektor

Af Stig Evan Ree")

1. Problemstilling

Problemet i det folgende er at bestemme en generel metode til brug
ved opstillingen af normative modeller for budgetrammefastsattelsen
indenfor det offentlige. Dette skal ske via en sammenligning af va=-
sentlige karakteristika vedrerende traditionel benefit-cost analyse med
resultaterne af nyere kvantitativt przgede empiriske undersogelser af
offentlig beslutningstagning.

2. Kort beskrivelse af den traditionelle benefit-cost

analyse

2.1. Den traditionelle benefit-cost analyse opererer ofte med et eller
flere af folgende mil: Effektiviteten skal vaere maksimal. Der skal
vare en bestemt indkomstomfordeling, en bestemt egnsudvikling og
minimal forurening. De sidste 2 mil, en bestemt egnsudvikling og
minimal forurening, er de mdl, der senest er kommet til.

2.2. Effektivitetsmilet anvendes i de fleste tilfzlde som eneste mil-
setning. Hvad gir dette mdl nu nermere ud pd? Via effektivitetsmilet
forseger man at komme i en paretooptimal situation, dvs. en situation,
hvor man, hvis man skal forege nogle borgeres velferd, nedvendigvis
md formindske andre borgeres velfard eller ihvertfald een borgers
velferd, Som udgangspunkt benytter man her den traditionelle nytte-
teori. Nyttebegrebet som sidant er dog hojst inoperationelt, hvorfor
man i cost-benefit analysen har forsegt at relatere nytten til et begreb,
som man kalder villigheden til at betale, dvs. den villighed, som for-
brugerne kan have, til at betale for de ydelser, der bliver leveret, og
den uvillighed, som skatteyderne kan have mod at betale for projektet.
— Argumentet for anvendelsen af dette begreb har vaeret, at hvis den
marginale nytte af indkomst var konstant, ville den villighed, som det
enkelte individ havde til at betale for de enkelte produkter fra projek-
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tet, afspejle den nytte, som det pigzldende individ havde af ydelserne
fra projektet. Normalt mi to forudsetninger veere opfyldt, for at den
marginale nytte af indkomst kan betragtes som varende konstant: 1)
Der er ingen afhzngighed i forbruget mellem ydelser fra det pigzl-
dende projekt, 2) Verdien af ydelserne fra projektet mi ikke udgere
for stor en del af budgettet for de enkelte individer.

Det decisionskriterium, man normalt har anvendt i cost-benefit analy-
ser, er derfor felgende: Maksimering af villigheden til at betale for
det pigzldende projekts ydelser. — Er felgende tre forudsztninger op-
fyldte: 1) Der findes ingen externe effekter vedr. det plgzldende
projekt. 2) Priserne i den pidgzldende okonomi er approximativt lig
med granseomkostningerne og 3) De relative priser er uzndrede for-
sividt anglr projektets gennemforelse, vil optimalsituationen vzre
karakteriseret ved, at det marginale benefit-cost forhold skal vzre lig
med 1. Analysen resulterer altsd i, at man kan anvende et udtryk, det
marginale benefit-cost forhold, som et udtryk for projektets relative
godhed. Kun dette ene tal skal tilvejebringes til politikerne.

Ofte beregnes ikke det marginale benefit-cast forhold, men det totale
benefit-cost forhold. Herved forringes politikernes informationssitua-
tion yderligere. Det relevante begreb er, dersom en effektivitetsmil-
sztning benyttes, det marginale benefit-cost forhold, idet villigheden
til at betale for ydelserne er maksimal, ndr dette forhold er lig med 1.
Optimalsituationen kan omformuleres siledes, at hensyntagen til, at
forudsetningerne 1), 2) og 3) ikke er opfyldte, tildels kan tages.

2.3. Den rentefod, man anvender i cost-benefit analyser, udtrykker
den marginale sociale rente, dvs. det marginale substitutionsforhold
mellem nutidig og fremtidig indkomst.

Desuden opereres med et begreb kaldet alternativomkostningerne pr.
krones kapitalvaerdi. Dette begreb dakker felgende forhold: P4 grund
af at kapitalmarkedet ikke fungerer fuldkomment, vil private projek-
ter, der socialt set er gunstige, dvs. projekter der vurderet med den
matginale sociale rentefod er gunstige, kunne blive udskudt pd grund
af gennemforelse af et offentligt projekt. Alternativomkostningen pr.
krones kapitalveerdi miler det privatforbrug, der herved tabes.

Bide den sociale marginale rentefod og alternativomkostningen pr.
krones kapitalveerdi er naturligvis begreber, der er uhyre svare at esti-
mere i praksis.

2.4. Konklusion for sividt angdr afsnit 2: Den traditionelle benefit-
cost analyse lader sig derfor karakterisere pd folgende vis:

2) Man benytter overvejende en effektivitetsmilsetning, dvs. det for-
udszttes, at man pnsker at komme i en paretooptimal situation. Dette
indebarer, at der enskes et investeringsniveau for de offentlige inve-
steringer, siledes at det totale investeringsnivean i den plgeldende

24



gkonomi fir en storrelsesorden, der bevirker, at den marginale pro-
duktivitet af investering bliver lig med den marginale sociale rentefod,
dvs. bliver lig med det enskede substitutionsforhold mellem nutidigt
og fremtidigt forbrug. At det er en optimal bestemmelse af det totale
investeringsnivean, man snsker via cost-benefit analysen, fremgir klart
af den mide, vi ovenfor definerede rentefoden og alternativomkost-
ningerne pd. Vi skal senere se, at netop dette forhold er wrealistisk,
da det ikke svarer til den mide, politikerne rent faktisk handler pd.

b) Operationaliseringen af den traditionelle cost-benefit analyse sker
i form af anvendelsen af begrebet villigheden til at betale.

¢) Et enkelt tal benyttes som vejledning for politikerne, nemlig det
marginale benefit-cost forhold, evt, det totale benefit-cost forhold.

d} Der findes ingen eksplicit soge-lere proces indbygget i den tradi-
tionelle cost-benefit metede. Kommunikationen med politikerne er der-
for ofte ikke szrlig god.

3. Kort beskrivelse af de gzngse deskriptive teorier

3.1, Forst skal nzevnes nogle af de sikaldte »naiveq modeller, Der skal
skelnes mellem to typer:

i) En model, hvori det antages, at hver afdeling indenfor den pi-
geldende administrative enhed har en konstant andel af det totale
budget pd ethvert tidspunkt,

ii) En model, hvor hver afdeling har en bestemt andel af budget-
tilvaeksten. — Disse modellers forklaringsvaerdi har ved empiriske un-
dersogelser varet relativt hej, jvf. John P. Crecine: Governmental
Problemsolving, A Computer Simulation of Municipal Budgeting,
Chicago, 1969.

3.2. Storre forklaringsveerdi har dog de »mere kompliceredeq model-
ler,

3.2.1. En sidan deskriptiv model er opstillet af 0. A, Davis, M. A. A.
Dempiter og A. Wildawsky i »A theory of the budgetery processg, The
American Political Science Review, september 1966. Her antages del-
tagerne i budgetlzgningen at have bestemte roller eller ihvertfald at
opfatte sig selv som havende bestemte roller. Der opereres med fal-
gende kategorier af budgetlegningsfolk: a) budgetleggerne 1 depar-
tementerne, b) embedsmendene i budgetdepartementet og ¢) folke-
tingsmendene (medlemmerne af kongressen).

Antages rollerne at vzre stabile over tiden, og antages det desuden,
at deltagerne i budgetlegningsprocessen teenker og vurderer i procen-
ter, vil det vaere rimeligt at anse de kausale sammenhange i systemet
for linexre.
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Davis, Dempster og Wildawsky benytter folgende kausale relationer:
a) Sammenh=nge, der forklarer sterrelsen af bevillingsansogningerne
fra de enkelte afdelinger til kongressen. Sidanne ansegninger antages
at kunne afhenge af felgende forhold: i) Forrige drs bevillingsanseg-
ning fra den pigzldende afdeling. ii) Det den pigzldende afde-
ling fik bevilget det foregiende r. iii) Den forskel, der var det fore-
glende &r mellem det, man segte bevilget, og det, man fik bevilget.
b) Kausale relationer vedrerende kongressens bevillingsbeslutninger.
En rxkke forhold antages at kunne have betydning for den endelige
bevilling i kongressen til en afdeling: i) Kongressens kendskab til
den pigeldende afdelings handlingsmonster. ii) Sterrelsen af bevil-
lingsansogningen fra den pigeldende afdeling det pigzldende ir.
iii) Forskellen mellem det, afdelingen ansegte om, og det, den fik
bevilget det foregiende ir.

Forfatterne undersogte dernmst, hvilke kombinationer af disse rela-
tioner, der bedst beskrev den foderale budgetlzgningsproces i perioden
1947-1963. Ialt 35 departementer blev medtaget i analysen. Det viste
sig, at det overvejende var de simple relationer, der beskrev de enkelte
afdelingers handlemide bedst.

Benefit-cost analyser var blevet foretaget si sjaldent i den pigl-
dende periode, at anvendelsen af disse analyseformer kunne opfattes
som exogene chol til systemet.

3.2.2. Pi kommunalt niveau har John P. Crecine i sin doktordisputats,
wGovernmental Problemsolving: A Computer Simulation of Municipal
Budgetings, Chicago, 1969, opstillet en adfzrdsteoretisk model i da-
talogisk terminologi for budgetlegningsprocessen i tre byer i U.5.A.:
Detroit, Chicago og Pittsburgh. Crecine opererer med tre niveauer for
budgetlzgningsprocessen og opstiller en model for hver af disse:
i} Adfzrdsteoretisk model for kommunalbestyrelsens eller byridets
handlingsmenster. ii) Adferdsteoretisk model for den enkelte afde-
ling i den enkelte kommune, dvs, man formaliserer de adfmrdsnor-
mer, der geelder for beslutningstagerne i de enkelte afdelinger. iii) Ad-
ferdsteoretisk model beskrivende handlingsmonsteret i borgmester-
kontoret. Disse modeller har en betydelig mere kompliceret natur end
de »naive« modeller, der blev nzvnt ovenfor, og beskriver budgetleg-
ningsprocessen bedre end disse ihvertfald i de tre nzvate byer.

Det essenticlle resultat af Crecine's analyse er analogt med 3.2.1., at
deltagerne i den kommunale budgetlegningsproces opfatter sig selv
som havende bestemte roller i denne proces, og at man, iogmed man
kender disse roller, kan konstruere en model, der beskriver budget-
legningen relativt godt. Desuden er det af betydning, at de relationer,
der indgir i den pigmldende model, har en simpel linewr k:urakter,
hvad der som navat ovenfor bl. a. skyldes, at budgetlegningsfolkene
ofte tznker og handler i procentvise sendringer.
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3.3, Konklusion forsividt angdr afsnit 3: De deskriptive modeller kan
karakteriseres ved:

a) Deltagerne i budgetlzegningsprocessen opfatter sig selv som spil-
lende bestemte roller, hvorved komplicerede beslutninger simplifice-
res, Man kan ikke overskue de vidtrezkkende beslutninger, der ofte er
tale om, og forsoger derfor at forenkle beslutningsprocessen ved at
iagttage ganske bestemte adfzrdsnormer.

b) Rollemensteret og dermed handlingsstrukturen kan ofte opfattes
som verende stabilt over lengere tidsperioder.

¢) Deltagerne i budgetlegningsprocessen tenker i procenter, siledes
at linewre sammenhznge kan beskrive handlingsmensteret.

4, Sammenligning af konklusionerne under 2. og 3.

4.1. Ved at sammenligne konklusionerne under 2. og 3. ses, at der er
en ret betydelig forskel mellem de adfmrdsmenstre, som budgetlag-
ningsfolkene rent faktisk folger, og de handlingsmonstre, som forud-
settes i den traditionelle cost-benefit analyse. Det er derfor ikke mar-
keligt, at cost-benefit analyseformen ofte meder relativ stor modstand
blandt embedsmand og de valgte beslutningstagere, nir den skal for-
soges anvendt pd deres respektive omrdder. — Anvendelse af traditionel
cost-benefit analyse forudswmtter simpelthen ofte, at deltagerne i bud-
getlegningsprocessen bryder radikalt med deres nuvaerende handlings-
manstre.

I de seneste forseg pd at opstille normative modeller vedrerende of-
fentlige beslutningstagen har man da ogsd forsogt at tilfore den tradi-
tionelle cost-benefit analyse en mere praktisk anvendelig form. Med
udgangspunkt i de under 3. nmvnte beskrivende teorier opbygges
modeller, der kan hjzlpe politikerne i deres beslutningsproces.

I de deskriptive analyser er man ofte kommet til det resultat, at poli-
tikerne handler »pd marginalens, dvs. den politiske beslutningsproces
drejer sig om det ekstra, der er at fordele i det pigeldende ir, og ikke
om fordelingen af det totale budget. En del af de modeller, der er
blevet udarbejdet i den seneste tid, har derfor taget udgangspunkt i
dette forhold.

4.2, To modeller af denne type skal nevnes:

4.2.1. Ake Andersson, En ny metod fir kommunal planering, indleg
pd den skandinaviske operationsanalysekonference 1 Goteborg, 1972,
Her er opstillet en model for den kommunale budgetlzgningsproces.
En model, der skal kunne anvendes normativt i Stockholms kommunale
planlzgning. Rent teknisk er der tale om en kvadratisk programme-
ringsmodel, hvor vagtene i modellen er de relative vagte, som politi-
kerne tildeler de enkelte omrdder, f. eks. det sociale omride, under-
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visningsomrddet o.s.v. Den kvadratiske programmeringsform er an-
vendt, idet man da kommer frem til en modeldannelse, hvor den mar-
ginale nytte af totaludgiften pd de enkelte omrider er faldende. Som
begransninger i analysen anvendes de ressourcer, der er til ridighed
for Stockholms kommune i den betragtede periode, f. eks. ressourcer
af arbejdskraft og kapital.

Afgorende er det, at man fordeler tilveksten, der bliver til ridighed i
den plgzldende periode, og ikke prever pd at revidere det totale
budget.

4.2.2. Et andet forsog pd revidering af traditionel cost-benefit teori,
siledes at den bliver mere praktisk orienteret, er foretaget af Robert
Dorfman og Henry D. Jacoby i v.A model of public decisions illustrated
by a water pollution policy problem«, et afsnit i Joint Economic Com-
mittee: The Analysis and Evalwation of Public Expenditures: The
PPB System, Washington, D.C., 1969. Den her benyttede analyse har
mere tilfelles med traditionel cost-benefit teori end analysen naevnt
ovenfor, idet begreberne villigheden til at betale og paretooptimalitet
anvendes i en noget modificeret form. I analysen betragtes en kom-
mission, der skal behandle et forureningsproblem, og paretooptimalitet
karakteriserer her en situation, hvor nogle beslutningstagere {deltagere
i kommissionen) ikke kan fi det bedre, uden at mindst een af de
andre fir det ringere. Vurderingen af, hvorvidt ef enkelt kommissions-
medlem fir det verre eller bedre, sker ved hjzlp af begrebet villig-
heden til at betale.

Som felge heraf kommer den foderale reprsentant i kommissionen
frem til en konklusion, der svarer til resultatet af en traditionel cost-
benefit analyse.

Resultatet af analysen er en model, hvor de enkelte deltageres pra-
ferencer spiller sammen, og hvor der ikke sker noget diktat fra de
overordnede myndigheder m.h.t. bestemte milsetninger, der skal be-
nyttes ved projektvurderingen. Kan der pd forhind findes pvagteq
representerende de enkelte deltageres indflydelse, vil det herudfra
vare muligt at finde frem til lesninger, der er brugbare for det pd-
gxldende udvalg,

5. Oversigt over strukturen i1 de naevate modeller:

Nedenfor er givet en systematisk oversigt over de ovenfor nmvnte
forfatteres modeller og den struktur, der er i deres analyseform; det
vere sig hvorvidt analysen er overvejende deskriptiv eller normativ
eller eventuelt begge dele, hvorvidt der anvendes ét mil eller flere mil,
hvorvidt relateringen sker til den almindelige skonomiske veliwrds-
teori, og endelig hvorvidt der er tale om en total eller marginal budget-
betragtning i den pigzldende analyse.
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6 Generel metode til brug ved opstillingen af
normative modeller for budgetrammefastszttelsen
indenfor det offentlige

Vi skal nu med udgangspunkt i litteraturgennemgangen ovenfor soge
at komme frem til en generel metode, der eksplicit tager hensyn til
den mide, politikerne rent faktisk handler pd, siledes at deres aktuelle
handlingsmonster bliver udgangspunkt for analysen. Felgende me-
tode foreslds anvendt:

A. Forst gives en detaljeret systembeskrivelse af det betragtede offent-
lige administrative system, f. eks. via anvendelse af interviewmetoden,
Man skal specielt soge at fi afsloret de milsztninger og begrensnin-
ger, der reelt anvendes pl de forskellige niveaver indenfor den pi-
gxldende administrative enhed og eventuelle uoverensstemmelser mel-
lem disse.
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B. Efter at den betragtede offentlige administrative enhed siledes er
blevet indgiende beskrevet, forsoges opstillet en simulationsmodel af
det pigzldende system. Det vil sige, der opbygges datalogiske pro-
grammer, der beskriver den adfwmrd, dvs. de roller, deltagerne 1 budget-
lzgningsprocessen kan antages at have. — Kan den siledes opstillede
simulationsmodel ikke forkastes via anvendelse af gengse statistiske
tests, foretages dernast en sensitivitetsanalyse med modellen. Man for-
sgger at eksperimentere med systemet og derved fi frem, hvorledes det
reagerer under alternative forudsztninger.

Herved fis et indblik i adfeerdsmonsteret for den pdgeldende admini-
strative enhed, der kan danne uwdgangspunkt for opstilling af en
normativ model, hvormed beslutningstagerne kan hjzlpes i den aktu-
elle budgetlzgningsproces.

C. Opbygning af en normativ model for den betragtede administrative
enhed. Denne model vil sikkert ofte have en anden struktur end den
traditionelle cost-benefit analysemodel, jvf. diskussionen ovenfor. Ved
opbygningen af en sidan normativ model ber beslutningstagerne i
hojere grad inddrages i sepe/lre processen end under B, iseer hvis de
af dem specificerede overordnede mél umiddelbart synes inoperationel-
le. Dette kan bl. a. ske ved, at de konfronteres med resultaterne af
sensitivitetsanalysen.

D. Har den pigzldende model en karakter, der ger det muligt, kan
man herefter forsage at nedlegpe den i manualer for den pigaldende
administrative enhed.

Det er mit hdb, at en sidan metode, nir den benyttes, vil resultere i
skabelsen af normative modeller for budgetlzgningsprocessen indenfor
det offentlige, der vil blive benyttet i betydelig hejere grad end de
nuvzrende traditionelle cost-benefit analysemodeller, og at disse mo-
deller vil blive virkelige hjzlpemidler for beslutningstagerne.
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