Kommunal planlegning 1 dag —
betingelser og problemer

Af Peter Gorm Hansen")

Kommunalreformen i 1970 blev starten pd den kraftige ekspansion i
Eommunernes virksombed, som skatteborgerne pd godt og ondt merker i
disse dr. En lang rekke offentlige oppaver, der tidligere blev varetaget af
de centrale myndigheder, loses nu — eller planizgges lost — af kommu-
nerne, Herved rejses naturligt en rekke krav il de kommunale forvall-
ninger om okonomisk og administrativ ansvarlighed i deres op gavelosning
til gavn for borgerne.

I denne oversigtsariikel bebandles dels de aktwelle ydre betingelser for
kommunernes oppavelosning med serlip vagt pd den okonomitke plan-
legning og slyring, dels de ret betydelige principielle og metodiske pro-
blemer, som planlegningsarbejdet stiller kommunerne overfor.

1. Indledning

Kommunerne og amtskommunerne har et betydeligt medansvar for ud-
viklingen indenfor den offentlige sektor. Groft set kan det anskueliggores
ved, at kommunerne og amtskommunerne — milt finansielt — udferer
halvdelen af de offentlige opgaver, betaler en fjerdedel og bestemmer en
femtedel.

¥} Kontorchef, cand, polit,, ansat i Kommunernes Landsforenings planlzgningsafdeling.
Foredrag i FDC, artiklen modeaget august 1974,
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Kommunrne og amtskommunerne dekker med andre ord kun hajst halv-
delen af deres egne udgifter ved hjzlp af kommunale skatter og afgifter,
Resten dackkes af statstilskud.

Sterstedelen af de kommunale oppgaver og udgifter er bestemt af staten i
henhold til lovgivaingen. Det gelder tungtvejende kommunale og amts-
kommunale udgifter til sociale ydelser og pensioner, lerere og undervis-
ningsmidler, hospitaler og sundhedsforanstaltninger m.v.

Kun en mindre del af de kommunale udgifter bestemmes selvstzndigt af
kommunalbestyrelser og amtsrid. Det gelder en del af administrations-
udgifterne, udgifter til trafikformil, rekreative og kulturelle formil, in-
stitutionsbyggeri og brandvasen; alle omrider hvor de lokale myndig-
heder, selv om mange af opgaverne er lovpligtige, selvstzndigt fastsmtter
omfanget af ydelserne.

Selv om kommunetnes og amtskommunernes indflydelse pd mil- og ep-
gavefastszttelsen og pd anvendelsen af midler til lesning af opgaverne er
begraenset — forst og fremmest af lovgivningen — har disse lokale myndig-
heder imidlertid hovedansvaret for, at det administrationsapparat og de
tekniske bygningsmassige anleg, der skal til for at lese opgaverne, er ind-
rettet pd en ekonomisk effektiv mide.

Lesningen af dette problem er et centralt element i den kommunale plan-
legning, der dels gir ud pd at indrette forvaltningen, siledes at omkost-
ningerne ved administrationsapparatet gares sd lave som muligt i forhold
til en given opgavemzngde, dels at fastsmtte milene for den lokale politik,
siledes at man tilfredsstiller befolkningens ensker bedst muligt med det
mindst mulige forbrug af midler.

For at opnd en sidan okonomisk effektivitet md produktionsfaktorerne
eller ressourcerne vere fordelt siledes pd de forskellige anvendelser og
formil, at befolkningen opnir den sterst mulige behovstilfredsstillelse
med hensyn til bide private forbrupsartikler og offentlipe goder og ydel-
ser (sterst mulige velfwrd).

Det er den kommunale planlegnings formil at tilstrezbe en sidan mak-
simalvelfard med det mindst mulige forbrug af ressourcer.

I de senere dr er der i en raekke publikationer, bl a. fra de kommunale
organisationer!), redegjort for de efterhinden mange mere eller mindre

1} Landsforeningen udgiver gennem Kommunetryk serien sKommuncinformations.
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prakliske metoder, der foreligger til brug for gennemforelsen af en sidan
kornmunal planlegning.

Betingelsen for, at disse metoder forer til ekonomisk effektivitet 1 kom-
munerne og amtskemmunerne, afhenger dels af den skonomiske orga-
nisation og opgavefordelingen mellem staten, amtskommunerne og kom-
munerne, dels af selve tilrettelzggelsen af den ekonomiske plankzgning |
kommunerne og de anvendte budgetteringsmetoder og kalkulationer,

I denne artikel er det iser nogle betragtninger i tilkaytning til de sidst-
p@vate emner, der vil blive behandlet.

2. Planleegningsbetingelserne

Fire forhold mi tages | betragtning ved en bedemmelse af kravene til
kommunerne om bedre planlegning i disse i

— lang byplantradition/kort tradition for ekonomisk planlzgning,

— kommunalreformen 1970,

— det utidssvarende budget- og regnskabssystem i1 kommuner og amts-
kommuner og

— den grundliggende forskel pd virksomheder og kommuner.

2.1, Byplamiraditionen

Det offentlige har allerede lenge vieret opmarksom pd det samfunds-
meassigt uheldige 1 en spredt og ukontrolleret byvaekst. Gennem byplanlo-
ven (den oprindelige lov er fra 1938), lov om by- og landzoner og anden
lovgivning, der vedrerer arealanvendelsen i landet, har det offentlige
sogt at tilvejebringe muligheder for en arealmassig samordning af by-
veksten med foranstaltninger, der tilgodeser behov for infrastruktur,
miljeforanstaltninger og offentlig service iovrigt.

Det er karakteristisk, at denne fysiske planlegning som sit hovedemne
har en koordinering af de enkelte funktioners lokalisering og arealmees-
sige udnyttelse. Fagligt er den sterkt preget af arkitekter og teknikere,
Dens sigte kan groft beskrives som utopisk, idet hovedvgten i de lagte
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planer ofte har veret at beskrive bysamfund, der med udgangspunkt i
planlzgningstidspunktets viden, fremmer — i alle tilfzlde planlzggernes
forestilling om maximal sundhedsmassig og social trivsel hos befolknin-
gen, men uden at de planleggende myndigheder | nevneverdig grad har
diskuteret de forudsetninger, som planerne hviler pd og de ekonomiske-
og administrative konsekvenser, der folger af at realisere dem. Det uto-
piske sigte understreges siledes af planernes ofte meget lange tidshorisont
(dispositionsplanen 12-15 ir) og deres statiske betragtningsmdde: op-
gaven er at {4 den ideale by stablet pd benene, men intet — eller meget
lidt — om, hvordan og hvorndr det kan ske. Med til billedet af den tra-
ditionelle fysiske planlegning herer vel ogsi, at den kun i begranset
omfang er en planlegning af hele arealet. Emnet er ofte ensidigt by-
samfundet og dets nermeste omgivelser, der sd til gengald behandles i
ofte meget detaljerede planer og med angivelse af byfunktionernes art,
kapacitet, storrelse og placering.

I de senere &r har denne tradition varet udsat for stigende kritik. Ee-
faringerne 1 kommunerne med den manglende realisering af de smukke
utopier har i hoj grad medvirket til, at kommunerne legger aget vegt pd
i planerne at redegere for, hvordan og i hvilken rakkefalge bestemte
foranstaltninger skal gennemferes for at realisere de mil, der opstilles i
planerne, serligt pd meget kort sigt. Heraf den egede interesse for etape-
deling af planerne og tilkoblingen af ekonomi og budgetlegning. Den
nyere byplanlzgning er siledes i hoj grad en dynamisk planlegning, der
gennem hyppige tilpasninger og revisioner tager sigte pd, at kommunen
hele tiden er i en politisk acceptabel byudviklingssituation, Samtidigt her-
med har man n®rmet sig en planlzgningsform, der bygger pd bidrag fra
alle kommunens forvaltningsomrider (milje og teknik, skole og kultur,
social- og sundhedsvasen, skonomiforvaltningen) og fra borgerne i form
af nerdemckratiske arrangementer af forskellig art; dvs. at byplanleg-
ningen i stigende grad fir et tvaerfagligt indhold og at anstrengelserne
koncentreres om den nzrmeste fremtid pd bekostning af det meget lange
tidsperspektiv. Parallelt hermed omfattes hele kommunens areal af plan-
legningen, og byfornyelse synes ogsd at fi sterre vagt.

Specielt for okonomien gzlder det, at der i den nyere planlzgning er til-
lab til brug af samfundsekonomiske kalkulationsmetoder og betragtninger
i forbindelse med tilrettelzggelsen af byudviklingen og kommunens ser-
vicepolitik.
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2.2, Kommunaireformen 1970 og dens folgevirkninger

Kommunalreformen, der blev gennemfert med virkning fra 1. april 1970,
var i det viesentlipe en administrationsreform, der tydeligst har givet sig
udtryk i en reduktion i antallet af kommuner fra €a. 1.100 til 277 og en
tilsvarende reduktion i antallet af amtskommuner fra 28 til 14,

Far 1970 havde omkring 1/ af landets kommuner ikke nogen egentlig ad-
ministrativ organisation til stette for kommunalbestyrelsernes arbejde.
Bl. a. som en folge heraf var en meget betydelig del af den offentlige for-
valtning i Danmark indtil 1970 tilrettelagt ud fra hensyn til ligelig for-
valtning af landets borgere uanset bopal, dvs. at den offentlige admini-
stration i hej grad blev tilrettelagt ud fra et stzrkt centraliseret og detail-
prieget sektorstyringssynspunkt, hvorefter de enkelte fagministerier gen-
nem en razkke forskrifter — populart benmvnt normer og standarder — i
detaljer fastlagde kommunernes administration af lovgivningen, Der var
under dette system kun ringe mulighed for pd kommunalt og regionalt
niveau at foretage en tvaergiende prioritering af virksomheden med ud-
gangspunkt i ekonomiske overvejelser.

Efter 1970 har de sammenlagte kommuner alle fiet et egentligt admini-
strationsapparat, siledes at de betwnkeligheder, der ud fra ligelighedsbe-
tragtningen tidligere kunne gores geldende, nu ikke lengere i sd hoj grad
behever at preege udformningen af den offentlige forvaltning. Hoved-
ideen bag kommunalreformen var netop at fd tilvejebragt forbedrede mu-
ligheder for et mere effektivt kommunalt selvstyre, der ville kunne baere
en betydelig grad af decentralisering af de offentlige opgaver fra statsligt
niveau til amtskommuner og kommuner. I den forlebne del af 1970°erne
har der da ogsd veret udfoldet store bestrzbelser pit at afskaffe eller blod-
gore de for 1970 anvendte normer og standarder for kommunernes virk-
somhed og erstatte dem med et udvidet budgetsamarbejde mellem staten,
amtskommuner og kommuner, der giver mulighed for en mere tvergi-
ende prioritering og virksomhedstilrettelzggelse pd alle tre niveaver i den
offentlige administration ved hjelp af planlepning. Dette omlegnings-
arbejde er endnu ikke afsluttet.

Man kan kort sammenfatte disse bestrabelser pd den mide, at den offent-
lige sektor gennem kommunalreformen og dertil horende lovgivaing er
under omlegning fra at vere et centraliseret sektorsystem til et decentrali-
seret niveausystem, der baseres pd en udstrakt anvendelse af planlegning
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og langtidsbudgettering. Det er derfor ogsd helt 1 overensstemmelse med
denne udvikling, at det udbredte refusionssystem, hvor en rekke udpifter,
afholdt af kommunerne, refunderes af staten og dermed endeligt finan-
sieres via de progressive statskatter er under afvikling. Silenge det cen-
traliserede sektorstyringssystem var fremherskende, var det natucligt at
knytte procentrefusionsordningen til kommunernes lesning af bestemte
opgaver efter detaljerede og stramme administrationsregler. I procent-
refusionsordningen ligger tillige et sterkt opmuntringsincitament for
kommunerne til at beskaflige sig med lesningen af de refusionsberettigede
DFgﬂ"ﬂE[.

Den omlegning af refusionssystemet, der nu er igang, bestir i det viesent-
lige 1, at procentrefusionerne erstattes af sikaldte generelle tilskud efter
objektive kriterier, dvs. at de tilskudsbelab, som folketinget fastl=gper,
deles ud pil kommuner og amtskommuner efter fysiske kriterier, der mere
eller mindre godt udtrykker, hvilke udgiftsbehov kommunerne har eller vil
fi. F. eks. vil en kommune med serligt mange bern i skolepligtig alder
have et betydeligt udgiftsbehov 1 skolesektoren i forhold til kommuner,
der har fi bern i denne aldersgruppe.

Omlzgningen af refusionssystemet er siledes ensbetydende med, at det
opmuntringsincitament, der er indbygget i procentrefusionerne forsvinder
og erstattes af et system, der 1 hojere grad vil tilskynde kommunerne til en
pkonomisering og give bedre mulighed for en tvergiende prioritering af
aktiviteten. Under procentrefusionssystemet vil kommunalbestyrelsen i
forbindelse med overvejelser om udvidelser eller indskrenkning af aktivi-
teten pl et refusionsbelagt opgaveomride fi en forvredet opfattelse af
grenseomkostningernes  respektive  greensebesparelsens  sterrelse, mens
dette ikke er tilfzldet under ordningen med tilskud efter objektive kri-
terier. Kommunen mi her bzre de fulde omkostninger ved at holde et
swrligt hejt serviceniveau, ligesom den fir den fulde besparelse ved at
rationalisere og effektivisere lasningen af refusionsbelagte opgaver. Der
er siledes skabt bedre mulighed for en prioritering af de enkelte udgifts-
omrider i forhold til et politisk acceptabelt skattetryk i den enkelte kom-
mune.

I det budgetsamarbejde, der si smft er kommet igang mellem staten,
amtskommunerne og kommunerne, har det centrale koordineringsinstru-
ment hidtil veret de sikaldte investeringsrammer, der legger et tildels
historisk betinget loft over investeringsaktiviteten i den enkelte kommune.
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Det er oplagt, at investeringsrammeordningen ikke fortsat kan vere den
barende idé i budgetsamarbejdet, men mi erstattes af andre metoder, der
pd én gang kan forene konjunkturpolitiske hensyn med kommunalrefor-
mens idé om et kommunalt selvstyre, der bygger pi en ekonomisk plan-
legning og prioritering pd alle niveauer i den offentlige sektor,

Nir det nye budget- og regnskabssystem for kommuner og amtskom-
muner indfores — formentlig med virkning fra 1. januar 1977 — vil in-
vesteringsrammesystemet under alle omstendigheder vare utilfredsstil-
lende. Det var miske en idé her at overveje indforelse af overskuds/under-
skudsbudgettering i den enkelte kommune, der er begrundet i konjunktur-
politiske hensyn, f. eks. i form af pileg om en procentvis overbudgette-
ring og binding af disse belob i de perioder, hvor der er eller kan forven-
tes at blive tendenser til betalingsbalanceunderskud og mangel pi arbejds-
kraft. I situationer med truende arbejdsleshea kunne de bundne belab
atter frigives og f. eks. anvendes til skattenedsxttelser og/eller nye investe-
ringer. Ordningen kunne formentlig gores selektiv, f. eks. med en regional
graduering af hensyn til mere lokalpregede beskeftigelsesproblemer.

2.3. Budget- op regnskabsiyitemet

Det eksisterende budget- og regnskabssystem er vegnet til at danne kernen
i et egentligt okonomisk styringssystem i kommunerne, hvor negleordene
er prioritering og ekonomisering.

Det skyldes ikke, at det nuverende systems skabere lavede et didrligt
system, men at systemet er skabt til at lose problemerne i en anden sam-
funds- og kommunestruktur end den, der er blevet resultatet af kom-
munalreformen. Skal man kort beskrive uhensigtsmessighederne i det
nuverende system md felgende karakteristiske forhold fremhaeves:

1) Det nuvierende system bygger pd en central detailkontrol, der har til
hovedformil at sikre en formel rigtig forvaltning og dokumentation
overfor borgerne af skatteudskrivningsbehovet,

I en kommunestruktur, hvor en betydelig del af kommunernes admi-
nistration varetages direkte af de folkevalgte politikere, er det et
hovedformdl for de centrale myndigheder at sikre en ligelig forvalt-
ning af borgerne vanset den enkelte kommunes evne til »professio-
nelt at lase problemerne. Dette mé derfor naturligt ske gennem cen-
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2)

3)

4)
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tralt fastlagte detailforskrifter for forvaltningen af de kommunale
opgaver. Systemet er derfor i princippet i rimelig overensstemmelse
med den kommunestruktur, der var gzldende for 1970.

Den sterke kontospecifikation med tilhgrende bemerkninger, der er
sd karakteristisk for det nuverende regnskabssystem, der specielt sigter
pd lesningen af kontrol- og revisionsmmssige opgaver, har historisk
sin baggrund i forrige drhundredes liberalistiske filosofi om, at of-
fentlige udgifter under enhver form er et moralsk onde, som det for
enhver pris galder om at begranse mest muligt. Ved den stecke spe-
cifikation kunne politikerne — efter denne filosofi — bedst begrense
udgiftskreevende initiativer og holde skattetrykket lavt.

Det herer ogsd med til denne filosofi, at budgetterne opbygges som
rene pindkebsbudgetters, hvoraf det fremgir, hvad kommunen skal
bruge af arbejdskraft (lenudgifter), materialer, maskiner, bygninger
osv.

Derimod stir der intet om, hvad kommunen skal prastere af ydelser
overfor borgerne ved hjelp af disse indkeb — endsige noget om, hvor
effektiv ressourcendnyttelsen er i forhold til de mil, der mere eller
mindre klart er defineret af kommunalbestyrelsen pd de enkelte
opgaveomrider.

I et planlegningsorienteret administrationssystem er dette naturligvis
en klar mangel ved det nuvarende budget- og regnskabssystem — en
mangel, der yderligere sittes i relief, ndr man tager den kraftige tek-
nologiske udvikling i samfundet i betragtning, fordi der med et »ind-
kobsbudget« kun i ringe grad opfordres til labende at udnytte tekno-
logiske nydannelser ved tilrettelegpelsen af det administrative arbejde.
»Indkebsbudgettets kan siledes medvicke til at opretholde admini-
strationssystemer som tiden er lebet fra.

Et karakteristisk trak ved det nuvarende budget- og regnskabssystem
er endvidere, at regnskabet omfatter bide driftsaktiviteten og an-
Legsaktiviteten § det sidst forlsbne r, mens budgettet kun omfatter
driftsaktiviteten — og kun for det kommende budgetir.

Ogsd her ligger begrundelsen for systemets udformning i de ekono-
miske og administrative betingelser, der gjaldt for kommunerne i



1950°erne og i mindre grad i 1960°erne. Anlegsvirksomheden var
dengang ret beskeden og bestod hovedsagelig i sporadiske investerin-
ger, der optridte med drs mellemrum i de fleste kommuner. Visse
kommuner — sztligt de gamle kebsteder — opererede dog med si-
kaldte arbejdsprogrammer for anlegsvirksomhed, som regel i form af
et bilag til det drlige driftsbudget, men disse planer havde typisk ka-
rakter af rene enskesedler fra de enkelte udvalg 1 kommunen og var
ikke udtryk for et politisk koordineret og ekonomisk afstemt hand-
lingsprogram. Da anlezgsvirksomheden som navat var beskeden, var
det muligt for kommunalbestyrelsen at holde styr pd den alene i kraft
af serlige kapitalbevillinger til hvert enkelt arbejde. Med til dette
billede horer desuden, at der fra centralt hold udgik en detailregule-
ring i form af igangsattelsestilladelser til hver enkelt anlegsarbejde i
kommunen.

Hertil kom, at efter datidens finansieringsfilosofi var det almindeligt
udelukkende at finansiere anlzgsarbejder gennem optagelse af lin,
der s siden forrentes og afdrages over kommunens driftsbudget og
siledes over en drcckke belaster kommunens skatteudskrivning. Be-
tragtningen var her den, at anlzgsarbejdet (f. eks. skole, rensnings-
anleg o.1.) i en lang drrzkke ville kunne betjene kommunens borgere
og at det decfor var rimeligt, at de fremtidige borgere 1 kommunen
burde betale for ydelserne via afdrag og forrentning af de optagne
liin.

I takt med at anlegsvirtksomheden 1 kommunerne er vokset kreaftigt i
lobet af 1960%erne, har flere kommuner, af indlysende grunde, varet
tvunget til i stadigt sterre omfang at finansiere anlegsvirksomheden
straks over skatterne, En fortsat linefinansiering ville simpelthen have
medfart en sd stor afdrags- og forrentningsbyrde for kemmunerne, at
deres skonomiske manevredygtighed ville blive keaftigt beskdret.
Hertil kommer s3, at filosofien om de fremtidige borgeres nytte af
opferte anleg ikke lzngere kan anses for holdbar i betragtning af, at
behovet for anlegsvirksomhed ogsd i fremtiden mi forventes at ligge
pd et hojt niveau og derfor har karakter af en lobende virksomhed pd
samme mide som driftsvirksomheden.

I denne situation mi et budgetsystem, der kun omfatter en del af den
samlede virksomhed og som kun opererer med en 1-irig budget-
periode, nedvendigvis blive utilstrekkeligt. Der er derfor i de sidste
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dr foregdet et intenst udvalgsarbejde med opbygningen af et nyt
budget- og regnskabssystem, der formentlig vil kunne indferes med
vitkning fra 1. januar 1977,

5) Uden at gi i detaljer med hensyn til det nuvarende budget- og regn-
skabssystems opbygning og udformining, mi det endvidere frem-
haeves, at det er helt uegnet som prioriteringsinstrument for den en-
kelte kommune ved tilrettelzggelsen af den fremtidige aktivitet, Det
skyldes bl. a., at systemet idag:

— indeholder et stort antal skensmessige fordelinger indbygget i
selve kontoplanen,

— er opbygget efter et nettoposteringsprincip (dvs. procentrefusions-
belab er forlods fratrukket de enkelte poster, hvilket giver et for-
vrenget billede af de egentlige omkostninger i forbindelse med
losningen af en kommunal opgave}, jfr. ovenfor,

— ikke rent kontomssigt er opbygget ud fra en klar forestilling om
systmeets formil eller begrundet med noget princip, f.eks. pro-
grambudgetteringsprincippet,

— har en for kort tidshorisont (1)1).

2.4, Kommnner ag pr..;z-r.:ﬁe vivkionrheder

Med til betingelserne for kommunernes mulighed for i den nuverende
situation at kunne planlegge horer ogsd de retlige betingelser, der gal-
der for en kommune f. eks, i forhold til den private virksomheds situa-
tion. Der er siledes en grundliggende forskel i de principper, der ligger til
grund for budgetlegningen i en kommune og en virksomhed.
Virksomheden opererer under den forudsetning, at den skal overleve
pkonomisk, dvs. at specielt dens budgetsystem skal kunne vise noget om
produktionens rentabilitet og overskud.

For kommunen gwlder det, at den kun eksisterer som juridisk person,
silenge lovgivningsmagten bestemmer at kommunen er et led § det
offentlige administrationssystem, 1 princippet gwlder dette vanset, hvor
wokonomisk rentabelts kommunen er. Kommunens budgetsystem har

1) 1 en sencre artikel vil det nye budget- og regnskabssystem blive behandlet speciclt med
henblik pd lesming af priociterings- og planlzgningsopgaven.
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derfor et mere difust sigte, nemlig at viere et redskab for politiske beslut-
ninger begrundet i »almindelige samfundsmassige servicehensyn«.

Den eneste reelle begrensning i kommunens virksomhed er, hvad bor-
gerne politisk vil finde sig i, specielt mht. skattetrykket. Det barende
princip i kommunal budgetlegning bliver siledes en samtidig (drlig)
fastleggelse af udgiftsstruktur og skattetryk for derved ud fra en i for-
vejen fastlagt systematik at i tilvejebragt et totalt overblik over kom-
munens aktivitet. Dette overblik og ikke den skonomiske rentabilitet af
de enkelte aktiviteter er hovedopgaven i den ekonomiske forvaltning i
kommunerne.

3. Den kommunale planlegningsproces

En traditionel fremgangsmide ved opstilling af planer og budgetter i en
kommune er, at kommunens ekonomiudvalg og ekonomikontor udbeder
sig oplysninger fra de enkelte fagforvaltninger om, hvilke anlegsarbejder
og driftsaktiviteter, de hver for sig regner med at skulle gennemfeore i en
kommende periode; typisk det kommende dr. F. eks. vil teknisk udvalg pi
vejomridet sette tid op penge pd nye vejprojekter og storre vejrepara-
tioner. Kulturelt udvalg kikker sine onsker for skolebyggeri o.l. igennem
og setter tid og penge pd dem. Og pd samme mide gir det i socizludval-
get. Feelles for alle udvalgene er det, at de alle puster tallene lide op, for
at have en vis manevrefrihed selvom okonomiudvalget og kommunalbe-
styrelsen skulle finde pd at skeere ned. En god administrativ tommelfinger-
regel siger, at et wgodte budgetforslag skal kunne beskwieres mindst to
gange uden at der derved sker nogen nskadeq. Der er siledes oplagte ma-
nipulationsmuligheder indbygget i den offentlige budgettradition,

Men erfaringerne viser ogsd, at fagudvalgenes sektorplaner ud over de
forste par dr altid bliver mindre udgiftskrzevende, jo lengere tidshori-
sonter, der arbejdes med.

Man fir derved folgende udgiftsforleb over tiden:
kr.

tic
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Det skyldes formentlig to ting:

— dels at den menneskelige fantasi m.h.t. ensker om fremtidige aktiviteter
er begrenset,

— dels (og navnlig) at kommunen i denne traditionelle planlagnings-
situation mangler en af den selv udarbejdet overordnet tidsfelgeplan
for kommunens udbygning.

Kender fagudvalgene og fagforvaltningerne bl. a. ikke til en sidan over-
ordnet tidsfelgeplan, vil fantasien altid slippe op — og tilbejeligheden til
pd udvalgsplan at puste tallene op vil vere sterre. Man ved jo pr. intui-
tion, at der alligevel nok skal blive tale om et betydeligt behov for midler,
ndr tingene kommer tattere pd i tid, Derfor seger man at »sikreq sig —
pkonomiudvalget kan lettere snydes.

Det er derfor vigtigt at 513 fast, at uden felles forudsetninger for fag-
udvalgenes opstilling af deres sektorplaner, pir det ikke. Der kommer
ikke planlzgning ud af arbejdet.

Felles forudsetninger er ting som: en boligforsyningsplan, en befolk-
ningsprognose, en dispositionsplan o.s.v. for kommunen selv, og mere
eller mindre klart formulerede forventninger til omverdenens udvikling i
planperioden, sivel regionalt (regionplan) som nationalt (beskaftigelse,
betalingsbalance os.v.).

Siden kommunalreformen 1 1970 har en lang rakke kommuner beskaf-
tiget sig med at forbedre denne planl®gnings- og budgetsituation, dels
igennem en rakke organisatoriske og administrative foranstaltninger, dels
gennem udvikling af prognose- og planlzgningsteknikker, der er til-
passet kommunale forhold. Anstrengelserne har indtil nu i hej grad vaeret
koncentreret om at indarbejde en mere systematisk planlegningsproces i
arbejdet | kommunernes udvalg op administration.

I meget simpel og oversigtlig form kan planlzgningsprocessen Fremstilles
sdledes:
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Johannes Mallgaardl), der er forfatter til denne model, skriver om denne
principskitse af planlegningsprocessen: »Bag enhver planlegning ligger
et kendskab — der kan vare mere eller mindre godt — dels til den verden,
man lever i (1), dels til den situation, man stir i (2). Denne viden sup-
pleret med en rekke forventninger til fremtiden (3), danner baggrund
for en formulering af, hvor man onsker at komme hen (4). Disse onsker
konkretiseres i planer (5), der 1 ferste omgang har en summarisk karak-
ter. Planerne konkretiseres derpd ved en redegorelse for den forste rackke-
folge af skridt mod milet (6)«. Hvert handlingsprogram md naturligt
underkastes en skonomisk vurdering og sammenstilles i budgetter (7),
der danner udgangspunkt for prioriteringsdebatter og vedtagelse af spe-
cielt 1-frs budgetter. I 1-drs budgettet (8) foretages en rmkke foranstalt-
ninger, der leder hen imod de opstillede mdl og for hvert afsluttet bud-
getir sporger man sig, bl. a. i forbindelse med regnskabsafslutningen, om
man har nermet sig de tilsigtede mil (9). Herved er man bragt i en ny

') Se Johannes Mollgaard: sPrimeckommunal langtidsplanlegning. Et metodeforslag.e,
3BI, Kebenhavn 1972, p. 16.
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situation (2), der sammen med de aktuelle forventninger til fremtiden
danner udgangspunkt for et nyt gennemleb af planlagningsprocessen.

Det er ikke tanken her at gd mere i detaillen med denne planlegnings-
praces, der er udferligt behandlet i Johannes Mellgaard’s glimrende bog,

P4 det praktiske plan rejser der sig i forbindelse med gennemlaebet af
planlzgningsprocessen i kommunen en rekke vanskeligheder, der md
loses pd en rimelig mide, hvis det skal lykkes for den enkelte kommune
at planlegge:

— Hvilke arbejdsopgaver indgir 1 planlzgningsprocessen?

- Kan de nodvendige oplysninger fremskaffes (informationssystemer)?

— Organisatoriske, metodiske og »politiske¢ problemer.

‘~ Stir anstrengelserne ved planlegningsarbejdet i rimeligt forhold til de
opniede resultater?

- Qs

4. Planlegningsopgaverne 1 en sammenhangende
kommunal planlegning

Der kan formentlig vere enighed om, at felgende arbejdsopgaver i alle
tilfeelde indgdr:

1. Opstilling og ajoutfering af arealanvendelsesplaner (12-15 dr).

2. Opstilling og ajourforing af tidsfolgeplaner for boligbypgeri og
basisinvesteringer m.v. (op til 15 dr).

3. Opstilling og ajourforing af prognoser for befolkningsudvikling, ind-
komstudvikling (skatteindtzgter), bolighehov, institutionsbehov, per-
sonalebehov o.l. (op til 15 ir).

4, Opstilling og ajourfering af tidsfelgeplaner for kommunal service og
institutionsforsyning (sektorplaner) m.v. (op til 15 4r).

5. Opstilling og ajourfaring af:
— 12-15 drs perspektivanlegsplan,

~ 5-drs (4-drs) rullende drifts- og anlzgsbudpet med tilherende lik-
viditetsoversigt.
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6. Beregning al det pkonomiske spillerum for en aktiv kommunalpolitik,
der under bestemte forudsetninger vil veere til ridighed for kom-
munalbestyrelsen, Anvendes i prioriteringsejemed.

Alle disse opgaver mi den enkelte kommune labende viere beskaftiget
med. Det fremgir af opremsningen af opgaver, at der indgir elementer
hentet sivel fra den traditionelle fysiske planlegning som fra budget-
lmgningen. Opgaverne mi samordnes igennem den skitserede planleg-
ningsproces.

Deet er karakteristisk, at de nevnte opgaver ikke har samme vagt inden-
for den tidshorisont, der arbejdes med i den kommunale planlegning,
Jo lengere ud i fremtiden, der arbejdes, jo storre vagt fir den fysiske
side og prognoseelementet — jo tettere pd den aktuelle handling, man
kommer, dets tungere vejer budgetsiden og de prioriterede handlings-
programmer til,

5. Problemer

Lesningen af de delopgaver, der indgdr i den kommunale planlegning
rejser en rekke praktiske problemer, der passende kan rubriceres siledes:

~ organisatoriske
— metodiske
— wpolitiskes.

I det folgende tapes enkelte eksempler pd disse problemtyper op til be-
handling.

5.1. Orpanisaloritke problemer

De typiske spergsmil, der her rejser sig er:

= hvilke arbejdsopgaver (detailniveauet) skal udfores?

— hvem i kommunen (sdvel pd politisk som pd administrativt niveau) skal
udlere de enkelte arbejdsopgaver?

= pd hvilke tidspunkter og i hvilken rekkefelge skal arbejdsopgaverne
loses?
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Disse sporgsmil er banale, men det er af afgorende betydning for kom-
munens praktiske planlzgningsarbejde, at de besvares og at lesningen er
administrativt hensigtsmeaessig. :
Lesningen af delopgaverne i den kommunale planlegning er et stadigt
tilbagevendende arbejde — en proces, der aldrig afsluttes.

Den traditionelle organisatoriske opbygning og arbejdsgang 1 kommu-
nerne er imidlertid ikke tilrettelagt med henblik pd lesningen af sidanne
opgaver, men pd sagsbehandling. I vid udstrzzkning i den form, at hen-
vendelser af den ene eller den anden art ekspederes ved at se pd »gel-
dende ret« pd omridet og pd tidligere afgerelser. Kommunerne er siledes
sd podt som undtagelsesfrit opbygget efter bureaukratiske objektorganisa-
tionsprincipper med en rckke fagspecialiserede forvaltningskontorer, der
— sifremt den enkelte sag ved sagsfordelingen bliver puttet i den rigtige
biis — ekspederer sagerne.

Et planlegningsarbejde, der i vid udstrekning har til formdl at tilveje-
bringe overblik og indre sammenhang i beslegtede fagopgavers lesning
i en fremtidig periode, md derfor forventes at sette den traditionelle or-
ganisatoriske opbygning og arbejdsmide under pres. Og det er netop det,
der i vid udstrzkning er sket i de senere ir,

Kommunerne har reageret pd denne situation pd flere mider. I nogle
tilfalde ved udbygning med nye serlige planlegningskontorer, leder-
grupper, koordineringsgrupper, matrixorganisation. En begyndende eks-
perimentering med organisationsudviklingsteknikker er ved at komme
igang under indtryk af de erfaringer, der bl.a. er hostet i private virk-
somheder. Der vil nok gd nogle ir, for det er muligt at begynde at drage
konklusioner m.h.t. anvendelse af adfwrdsorienterende rationaliserings-
teknikkers anvendelighed i kommunerne, der jo i forheold til virksom-
hederne har den serlige struktur: folkevalgte politikere — professionel ad-
ministration, tjenestemandssystemet, presse — og borgerkontrollen o.sv.
Selvom det nzppe er muligt en bloc at overfore erfaringerne med specielt
organisationsudviklingsarbejde fra private virksomheder til kommunerne,
mi det dog kunne forventes, at det hovedsigte, der ligger bag disse ra-
tionaliserinpsteknikker, nemlig at ope den samlede orpanisations robust-
hed overfor ®ndringer i de externe og interne betingelser for organisatio-
nens opgavelssning og dermed ogsd organisationens skonditalg eller ad-
ministrative effektivitet, 1 haj grad er relevant stof for kommunerne,
Arbejdet med indferelse af nyere ledelsesformer og rationaliseringsteknik
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inspireret af organisationsudviklingsprincipper er da ogsi under vildig
ekspansion i kemmunerne i disse ir.

5.2. Metodiske problemer

Det er ikke muligt i en oversigtsartikel at komme ind pi alle typer af
problemer i denne kategori. Derfor kun nogle £ eksempler.

5.2.1. Mﬂdeﬁpmgnﬁfeprﬂwfmer

Et hovedproblem pd dette omride er slet og ret at fi tilvejebragt et
nogenlunde relevant overblik over de mange total/delmodeller med kom-
munale forhold som emne, der findes her og i udlandet. Mange »patent-
lesningerq er indpakket i indviklede informationssystemer og edb-prog-
noseprogrammer, der alt for ofte har sterre imponeningseffekt end reel
veerdi, Indhold op opbygning bliver sort tale for kommunen og arbejdet
med dataindsamling unedigt tungt og detailleret. Der er sjeldent hjzlp
til selvhjzelp indbygget | modellerne.

Som en delvis reaktion herpd, er der f.eks. af Danmarks Statistik nu til-
vejebragt et samarbejdssystem med bl a. de kommunale organisationer
vedr. befolkningsprognoser, der pd lidt lengere sigt skulle afhjelpe be-
hovet for et systematisk udviklingsarbejde baseret pi de praktiske erfarin-
ger med forskellige, allerede eksisterende befolkningsprognosemodeller
til brug for planlegningsvirtksomheden i stat, amtskommuner og kom-
muner. Tilsvarende har Kommunernes Landsforening gennem sin publi-
kationsserie, Kommuneinformation, taget emner som skatteprognoser,
skoleprognoser, befolkningsprognoser for kommuner og budgetfrem-
skrivninger op til behandling bide f.5.v. anglc modeludvikling som prak-
tisk anvendelse af edb-modellerne og resultaterne af korslerne, som led i
planlzgningsarbejdet.

Til illustration af metodeproblemerne i den kommunale planlegning kan
man eksempelvis pege pd emnet: befolkningsprognaser.

Udviklingen i folketallet 1 et omride og dets sammens®tning pd alders-
grupper plvirkes af tre demografiske faktorer:
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fedsler

- ~,
Kommune < ) >«' dedsfald
7

~ vandringer

LS

Der tales ofte om, at befolkningsprognoser hyppigt viser sig at vare for
usikre, En befolkningsprognoses witkkerbed knytter sig netop til de oven-
nevate, tre demaografiske faktorer, nemlig fodselsforudsatningerne, dade-
ligheden og til- og fraflytternes aldersfordeling, 1 en prognose anvendes
eksempelvis gennemsnitstal for antallet af fedsler pr. 1000 kvinder. Da
den enkelte kvinde i en bestemt aldersklasse ikke nkender« prognose-
magernes forudsztninger om, hvorndr hun ber fede sit barn, vil der
altid opstd afvigelser mellem virkelighedens verden og det anvendte
gennemsnitstal. For kommunen som helhed spiller disse afvigelser ingen
vazsentlig rolle. De store tals lov er gxldende. Til gengeld optreder af-
vigelser fra gennemsnittet med desto storre vagt, jo mindre omrider,
der udarbejdes prognoser for, jfr. nedenfor.

Erfaringerne viser, at det i en kommunal sammenheng ofte er vandrings-
faktoren, der er hovedkilden til afvigelser mellem prognoseforudsigel-
serne og de faktiske folketal og fordelingen pd aldersklasser. I modsmt-
ning til prognoser for hele landet under et, har vandringsfaktoren sterre
indflydelse pd kommuneprognosernes resultater, fordi antallet af van-
dringer i forhold til det samlede indbyggertal i kommunen er sterre her
end for landet som helhed (de mellemkommunale vandringer er jo ikke
af primaer interesse her). Det er derfor vigtigt at se pd, hvilge mulig-
heder den prognoseudarbejdende kommune har for at pivirke vandrin-
gerne ind og ud af kommunetn. Tre hnx'eclfnkturer synes at kunne komme

pd tale:
- boliger

vandringer } 4 = arbejdspladser

- off. (kemmunal) service

e
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Den enkelte kommune kan indirekte, d.v.s. gennem sin byplanlzgning
og byggemodningspolitik og ved forhandling med starre private byg-
herrer og sociale boligselskaber til en vis grad plvicke bolighypgeriet i
kommunen, mens en riekke faktorer, f. eks. finansieringsforholdene, ikke
kan pivirkes af kommunen. Et egentligt kommunalt boligbyggeprogram,
som f. cks. det, de svenske kommuner opererer med, kan derfor vanske-
ligt tilvejebringes. Det fir den virkning, at der kan opsti endog meget
stor usikkerhed m.h.t. ferdiggerelsestidspunkter for nye boliger selv pd
relativt kort sigt.

Arbejdspladsproblemet er si godt som undtagelsesfrit helt uden kom-
munal pivirkning, d.v.s. at megen kommunal planlzgning hviler pd et
serdeles skrobeligt fundament, nemlig pd forventninger om erhvervs-
etablering og udvidelserfindskrenkninger i de lokale virksomheders ar-
bejdskraftsbehov. Det eneste kommunen reelt kan gere her er at ligge
med rigelige, bygremodne erhvervsarealer, der kan imedekomme virk-
somheder, der — ofte med kort varsel — ensker at etablere sig i den prog-
noseudarbejdede kommune. Visse kommuner, typisk i omegnen af de
store bysamfund, vil kunne tillegge arbejdspladsproblemet mindre vagt,
fordi befolkningen gennem pendling kan fi arbejde i det nerliggende
centralbysamfund (dette medfeorer pd den anden side trafikproblemer, der
kan vere nok si ubehagelige). Reelt har kommunerne ingen indflydelse
pi arbejdspladsudbuddet, hvilket i en befolkningsprognosesammenhang
er en klar ulempe, der bidrager til en {orogelse af prognoseresultaternes
usikkerhed,

Den tredie faktor, off. service, mi ogsd antages at spille ind pd befolk-
ningens lokaliseningsvalg. Her er kommunens indflydelse, 1 det omfang
de enkelte serviceordninger er kommunale, naturligvis storst, Pi den
anden side md effekten pd vandringsfaktoren antages at viere sekundeer i
forhold til arbejdspladsfaktorer og boligfaktoren.

Sammenfattende kan man siledes sige, at jo steckere den direkte plvirk-
ning af vandringsmensteret, der udgir fra de nwevnte tre faktorer, desto
svagere er kommunens styringsevne institutionelt og retligt,
Usikkerhedsproblemet oges endvidere ved, at det for kemmunerne i for-
bindelse med udarbejdelse af sektorplaner for de enkelte fagaktiviteter
(skoler, sociale institutioner, miljo o.5.v.) og den sammenfattende, ako-
nomiske planlegning ikke er tilstraekkeligt med prognoser for hele kom-
munen under ¢t Den geografiske spredning indenfor kommunens graenser
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er af stor betydning, fordi mange serviceforanstaltninger, f.eks. skoler,
retter sig med borgerne i delomrider af den enkelte kommune:

foadsler
i M
> { dodsfald
N — ./F’ eksterne
vandringer
H"-intarne

.

De interne vandringer mi antages indenfor visse granser at vare staerkt
pivirket af boligstruktur og boligservice. Ved en geografisk detaillering
oges vandringsfaktorens indflydelse pd prognoseresultaterne og dermed
oges usikkerheden.

Hertil kommer si, at en detailleret aldersopdeling af prognoseresulta-
terne er nadvendig, ndr prognoseresultaterne skal kunne anvendes som led
i sektorplanlegning og ekonomisk planlzgning (og langtidsbudgette-
ring). Dette vil i sig selv give anledning til hyppigere afvigelser mellem
prognosetal og faktisk udvikling — selv om totaltallene stemmer rimeligt
overens, kan der godt vare betydelige afvigelser indenfor aldersgrup-
perne. Dette kan sd spille tilbage pd behovet for kommunale service-
foranstaltninger, der jo ofte er staerkt bundet til bestemte aldersgruppert ).
Et andet metodeproblem, der vel endnu ikke kan siges at have fundet sin
endelige losning, er budgetfremskrivninger.

Allerede 1 begyndelsen af 1960°erne havde svenskerne med ekonomen
Per Holm i spidsen udarbejdet nogle sprocentfremskrivningsmodeller
til brug for kommunal langtidsbudgettering. Hovedprincippet er her,
pennem analyser (bl a. historiske tidsrmkker af udgiftstal) af udgifts-
strukturen og med inddragelse af befolkningsprognosetal som udtryk for
det fremtidige efterspergselsbehov for kommunale ydelser, ved drlige
procenttilleg i forhold til det sidst vedtagne et-drs budget i kommunen,
at prognosticere budgetposterne. Uden at gi i detailler med denne model

1) Disse problemer er behandlet indglende | Kommuneinformation or. § sBefolknings-
pragnoser til kommunal planlzgning,.«
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viser sivel praktiske erfaringer som mere teoretiske overvejelser, at me-
toden i virkeligheden er ensbetydende med helt at opgive planlegning.
Den er da ogsd siden opgivet i Sverige.

I Kommunernes Landsforening er der igennem flere dr sket en gradvis
udvikling af en anden budgetfremskrivningsmodel, der ofte betegnes
pkalkulationsmetoden«. Princippet, der groft sagt gir ud pd, at enhver
post i budgettet beregnes ud fra en mengde- og en enhedsprisforuds=t-
ning, synes serligt egnet til korttidsbudgettering (4=5 dr). Pd visse om-
rider med en szrlig stzrk teknologisk udvikling selv pd kort sigt, f. eks.
dele af sygehusomridet, md andre faktorer inddrages ved budgetfrem-
skrivningen, men alt i alt synes de indhestede ecfaringer at pege pd, at
p % m-modellen er beredygtiz og relevant at arbejde med i kommunal
planlegning?).

5.2.2. Maling af befolkningens behov for kommaenal service

Med til metodeproblemerne herer ogsd en generende — og ofte total -
mangel pi viden om udbud- og eftersporgselsforholdene for kommunale
ydelser i befolkningen. Kommunerne kan ikke, som f. eks. private virk-
somheder, fi en vis vejledning gennem prissystemet, fordi man jo 1 vid
udstrekning i kommunalt regie bevaeger sig indenfor »gratissektoren.
I den kommunale planlegning er der sdledes et stort behov for at £ lost
disse mileproblemer, f.eks. gennem den woksende »Quality-of-lifeg-
forskning »social — indicator — metoder« o.l., men i bedste fald vil der
nok gi ret lang tid fer operationelle resultater heraf kan ventes.

Et typisk problem indenfor denne metodeproblemskategori er bestem-
melse af behovet for institutionspladser 1 kommunen. Konstaterede dzk-
ningsgrader (antal pladser i bernehaven divideret med antal been i
aldersgruppen 3-6 ir) og udnyttelsesgraden (gennemsnitligt faktisk
fremmede) giver ingen naxvnevierdig vejledning om behovets storrelse.
Flere faktorer mi antages at spille ind:

— bystruktur

1y Amtsridsforeningen i Danmark har udgivet en publikation om medellen o Kom-
munernes Landsforening vil i Kommuneinformation ar. 7 offeatlipgore ot edb-program
kil efterdret 1974,

153



— erhvervsstruktur

— indkomstforhold

— familie/befolkningsstruktur

— institutionspolitik (standard, prispolitik, dbningstider o.s.v.).

Kommunalbestyrelsen har siledes kun et ringe grundlag at diskutere
dekning af sociale- og pmdagogiske behov i befolkningen pd indenfor
institutionsforsyningsomridet og resultatet bliver derfor ofte en planleg-
ning, der baseres pd postulater om disse behov. Rent definitorisk er der
opsd vanskeligheder: hvad skal forstds ved sociale- og pedagogpiske behov?
Dette, at si megen planlzgning i kommunerne hviler pd rene postulater,
er vel nok et af de sterste problemer i forbindelse med kommunal plan-
lzgning i dag.

Verre bliver det, ndr man glr uwdenfor den rene sektorplanlagning og
ser pd de gensidige pdvirkninger sektorerne imellem, f. eks. byudvikling
— trafik, berneinstitutioner — ®ldreinstitutioner, skoler — berneinstitutio-
ner, plejehjem — hospitaler.

For si vidt angdr den mere skonomisk orienterede del af disse sammen-
hengsforhold pd tvers af sektorer, har Kommunernes Landsforening i
samarbejde med Arhus universitet og Amtsridsforeningen netop pd-
begyndt et »Cost-Benefit-projekts, der har til formdl bl a. at forbedre
de praktiske kalkulations- og analyseprincipper i forbindelse med plan-
legningsmassige overvejelser om den fremtidige aktivitetsudvikling i
kommunerne og siden at offentliggere dem.,

5.2.3. Besluningi- og prioriteringsproceisen § konmunerne

Ogsd pd dette vigtige omride rejser der sig betydelige metodemassige
problemer. Der er i disse dr voksende krav om bedre beslutningsgrund
for kommunalpolitikerne, der trods mange modeller og megen teknik
idag reelt beslutter i blinde og pr. intuition?).

Indenfor regnskabs- op budgetomridet mi kravet til et bedre beslut-
ningsgrundlag i alle tilfelde kunne udmentes i felgende punkter:

1) Ofte er intuitive beslutninger langt bedre end man wd fra teorctiske betragininger
skulle tro
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1. Forbindelsen mellem den enkelte beslutning og dens konsekvenser mi
kunne afleses direkte af budgettet, specielt 4-5 drs budgettet, og pd
lengere sigt. F. eks. som vist i nedenstdende principdiagram:
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Med en budgetperiode, der bade omfatter projektering, anlzgsop-
ferelse, ibrugtagning og fuld drift, d.v.s. 4-5 dr, bliver det selvsagt
af stor betydning bl. a. at kunne aflese, hvilke afledte driftsudgifter,
kommunen pitager sig ved ivaerksaettelse af et givet anlegsarbejde.
Den traditionelle opdeling i et anlzgsbudget, et driftsbudget (og evt.
et likviditetsbudget) er derfor utilstraekkelig, fordi prioriteringsdis-
kussionernes konsekvenser 1 form af udskydelse/fremskyndelse af
anlegsprojekter op foregelser/nedskzringer af den driftsmaessige
standard kun vanskeligt kan aflieses straks, da posterne er blandet
sammen i den traditionelle opstillingl).

2. Viden om wenertiens 1 de kommunale opgavelosninger er nedvendig,
d.v.s. hvor bundet {prejudiceringsgrad) er kommunen pl beslutnings-
tidspunktet til iveerksattelse respektiv opretholdelse af forskellige
aktiviteter i fremtiden?

1} Jfr. artikel i Danske Kommuners nr. 11, 1973,
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En opdeling af f.eks. kommunenes anlzgsbudget efter falgende

princip mi slledes vare relevant:

— lovbundne aktiviteter {A),

— aftaler indgdet med entreprenarer 0.l. (A),

— tidligere principbeslutninger om serviceniveau og -omfang incl.
befolkningsudviklingen iflg. anvendte prognoser (B),

— frie ensker (C).

Herved kunne fis en oversigt af folgende type:

1000 kr. 72/73 |73/74 | 74/75 | 75/78 | 76/77 | Senere| Sum
A 15 235 115 115 - - 580

TEKMISK UDV. | B | 1700 540 1160 2330 270 2480 8.470
C 735 3485 120 070 1480  1.660  9.450

2,550 4.260 2,395 3.405_ 1.750 414D 19,500

A | 1800 2700 2700 - - —  7.000

KULT. UDV. B 295 1500 1706 900 800 13.800 19.001
c | - 125 155 500 5D 7.630  B.46D

1895 4.325 4561 1400 850 21430  34.461

A 38 - - - - - 36

SOCIALT LDV, | B8 BE - 2000 - - - 2088
G 500 - - - - 3363  3.863

B26__ - 2000 - -~ 3.383__ 5980

A | 1758 2935 2815 115 - - 7618

TOTAL B | 2083 2040 4866 3.220 1.070 16280 29.550
c 1.235 3610 1275 1470 1530 12653 21.773

5071 8585 8956 4.805 2600 26033  5B.950

A — — — - - - -

EJEND. UDV. B | 1080 2640 2010 1050 1050 650  9.290
o - - - - - - -

1080 2540 2010 1050 1050 650  9.290

3. En kontoplanopbygning, der i vid udstrekning bygger pd program-
budgetteringsprincippel, er et helt nedvendigt led i opbygningen af
et prioriteringsrettet beslutningsgrundlag.

Aktiviteter der stetter eller erstatter hinanden ved lesningen af en
kommunal opgave md siledes henfores til det samme program (kon-
to). Herved skabes bedre muligheder for en samfundsekonomisk
afvejning af ressourceindsatsen i kommunen pi de enkelte opgaver.
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Ud fra denne betragtning foreslog Kommunernes Landsforening 1
udvalgsarbejdet med et nyt budget- op regnskabssystem en hoved-
kontoplan som wvist nedenfor:

Teknisk forvaltning ; vid forstand:

— byudvikling, bolig- og miljeforvaltninger,

— forsyningsvirtksomhed (el, gas, vand, rensning o.5.v.),
- vejviesen og kollektiv trafik m.v.

Serviceforvaltming:

— skolevasen og kulturel virksomhed,
— sygehusvasen,

— social- og sundhedsvzsen

Bhonomisk forvaltning:

— administration og planlegning,

— renter og afdrag pd lin,

— finansiering (skatter, takster, statstilskud, lineoptagelse).

I den forste hovedgruppe er samlet foranstaltninger, der bidrager til at
skabe de nedvendige, fysiske rammer for befolkningens eksistens i
lokalsamfundet. I den anden hovedgruppe ligger de komimunale ak-
tiviteter, der har til formil at tilfredsstille befolkningens samfunds-
massige servicebehov, mens den tredie hovedgruppe omfatter de
foranstaltninger, der dels skaber forudsetningen for, dels har til for-
mdl at styre den fysiske og samfundsmessige udbygning.

Der kan nxvnes flere krav til budget- og regnskabssystemet, hvoraf nogle
er omtalt i betznkningen fra indenrigsministeriets regnskabsudvalg, der
kan ventes at foreligge ca. 1. oktober 1974,

5.3, pPolitiskey pm.!rfe:m?r

Nir »politiskee problemer er fremdraget som en selvstendig problem-
kreds, sd skyldet det, at det praktiske arbejde med indferelse og lobende
anvendelse af gkonomisk planlaegning i kommunerne, ikke overraskende
har afdaxkket en lang rezkke mere holdningsprzgede og kemmunikations-

157



tekniske problemer, ikke mindst hos politikerne. En losning af disse pro-
blemer md prioriteres szrdeles hejt 1 de kommende dr bide i kommu-
nerne og andre steder i den offentlige sektor, hvis de planlegnings-
anstrengelser, der gores, skal give tilfredsstillende resultater.

Folgende typiske problemer indenfor denne kategori er:

- oversettelsesproblemet,
— anvendelsesproblemet,
- milsetningsproblemet.

5.3.1. Cersaetielsesproblenet

Alle parter i det kommunale planl®gningsarbejde — borgere, politikere,
embedsmend, konsulenter, forskere o.s.v. — pipeger, at der som pd sd
mange omrdder 1 samfundslivet er tale om en vis kommunikationsklaft
mellem de deltagende parter. En del af dette problem bestir siledes i, at
gore de anvendte metoder forstielige for ikkefagfolk og at gere dem
praktisk anvendelige ud fra rent administrative synspunkter. Til illustra-
tion af problematikken kan nmvnes, at der er talrige eksempler pd, at del-
opgaver i forbindelse med kommunal planlegning, der forelegges pi
politisk plan, fir en bedre behandling der, hvis sagen fremstilles kort-
fattet, med brug af ikketekniske fagudtryk og uden overvieldende om-
tale af detailler. P& den anden side mi fremstillingen vaere fyldestgorende
og ikke lede til, at politikerne feler sig taget ved nmsen ved, at alle sam-
menhengene i en beregningsmodel er skjult i konsulentens eller em-
bedsmendenes edb-modeller, d.v.s. siledes at planlzgningsvirksomheden
fordrer konstant — og dyr — konsulentbistand. Kommunerne skal skunne
selve efter en vis rimelig indferingsperiode uden nedvendigvis at have
specialistfunktionerne bemandet i deres egne forvaltninger.

Det er i lyset af denne problematik at Kommunernes Landsforening har
pdbegyndt sin serie »Kommuneinformationg og sit cost-benefit projekt,
som er omtalt ovenfor, De ofte stzrkt tekniske betonede metoder og be-
regningsmodeller md oversattes til almindeligt sprog og indpasses 1 den
administrative og politiske arbejdsgang pd en naturlig og hensigtsmassig
mide.
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5.3.2. Amrendehﬂprr:réfe:uet

Dette problem har sterkt sammenh®ng med oversettelsesproblemet. Det
bestdr groft sagt i at sikre, at de forskellige metoder og beregnings-
principper, der rimeligt kan anvendes til losning af delopgaverne i det
kommunale planlzgningsarbejde, rent faktisk ogsd anvendes.

Der kan fremdrages flere eksempeler pd, at ekonomiske analyser til be-
lysning af forhold af betydning for beslutning om iverksaettelse af storre
investeringsprojekter, ikke er indgdet i beslutningsprocessen eller over-
hovedet er overvejet af de politiske myndigheder. Eksempelvis kan en
rckke cost-benefit analyser pd vejomridet og lufthavnsomridet (Salt-
holm) neppe hzvdes at have plvirket beslutningerne om iverksettelse.
Analyserne ender som »dede rapporter, der kun samler stev i arkiver
og skuffer. Politikerne treffer beslutningerne uden det analysemmssige
grundlag, der foreligger — ogsi selv om »overszttelsena er iorden.

5.3.3, ﬂ'.l&f.ﬂf-‘m'ug.rpmbfw.ueﬁ

Enhver planlegning — ogsi den kommunale — bygger pd, at der af be-
slutningstageren kan tilvejebringes en operationel milsetning, et ledelses-
grundlag, som de planlagte og gennemforte aktiviteter skal kunne holdes
op imod med henblik pd at kontrollere milopfyldelsesgrad og tilrettelzg-
gelse af den videre strategi for vicksomheden.

Som navnt treffes beslutninger 1 kommunalbestyrelserne ud fra palmin-
delige, samfundsmeessige hensyne« og pd en lang rekke omeldder uden
vejledning 1 form af en prismekanisme baseret pd udbuds- og eftersporg-
selsreaktioner. Det vil sige, at en konkretisering og operationalisering af
mdlene for den kommunale virksomhed mid tage andre wdgangspunkter.
Hertil kommer at politik jo i hej grad involverer spergsmil om person-
lige holdninger og sken, om personlige ambitioner og om prestige. Ud-
over at det siledes rent teknisk er vanskeligt at formulere meningsfyldte
ledelsesgrundlag, der kan anvendes 1 det daglige arbejde, er det derfor
et problem at politikerne gennem milfastszttelse kan fole sig unodigt
bundet i deres stillingtagen til aktuelle eller fremtidige problemer. Der-
for skyder de problemet fra sig og havder at milsmtningsdebatter er et
overfladigt arbejde, der ikke gavner den kommunale virksomhed. Der er
si meget andet, der mi loses forst, daglige beslutninger om nok si smd
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ting, der skal treeffes o.s.v. Med en let omskrivning svarer det til det
gamle fyndord om at spare pd skillingerne og lade millionerne rulle. Et
dagsordenspunkt i et udvalg eller en kommunalbestyrelse, om tildeling af
tilskud til en ideel forenings virksomhed i en kommune kan mdske tage en
time at £ afgjort, mens vedtagelse af den nye byplan ordnes pd 3 minut-
ter. Set med teknokratiske planleggerajne mi det umiddelbart forekomme
vanvittigt; set med politikerajne kan det vaere ganske rationelt og rime-
lipt. Og hvem kan egentlig bortset fra politikerne selv udtale sig om,
hvad der i planlzgningsmassig henseende er godt for politikerne at vide?
Og for borgerne?

6. Afslutning

Det har med denne artikel blot varet tanken at belyse enkelte sider af de
betingelser og de problemer, der rejser sig for kommunerne idag, hvor
planlezgningsvirksomhed synes at veere losningen pd de voksende sty-
ringsproblemer 1 den offentlige sektor. Der er i de senere ir fremkom-
met en stigende strem af beger og tidsskriftsartikler, der mere indgiende
behandler forskellige sider af den kommunale planlzgnings- og ledelses-
problematik. Interesserede lzsere henvises hertil.
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