MEDDELELSER OG OVERSIGTER

NY HOVEDOPSTILLING AF STATSBUDGETTET

Den hidtidige opstilling af finansloven og statsregnskabet blev forste gang
anvendt pad finansloven for finansiret 1925/26, udarbejdet pd grundlag af en be-
lenkning fra statsregnskabskommissionen af 1921,

Den mest afgorende nydannelse var pa daveerende tidspunkt indforelse af en
skarpere sondring mellem statens driftsregnskab og formueregnskab, of en om-
leegning af formuercegnskabet, siledes at delle, der blev opstillet 1 noje tilknytning
til statens status, i princippet kom til at omfatte alle kapitalbevegelser,

En konsekvens af den indferte sondring mellem driftsregnskab oz formue-
regnskab var udvidelse af det swerlige afsnit under formueregnskabet, der udviste
beviegelserne 1 tilgang til og afgang fra alle faste ejendomme og anlieg, medens
afsnittet hidtil kun havde omfattet statsvirksomhedernes ejendomme og anlmg.

Formueregnskabet over statens kapitalbeviegelser kom tillige til at indecholde
regnskaberne for ef mindre anial institutioner cller smrlige administralions-
omrider, hvis midler skulle holdes afsondret fra den almindelige statshushold-
ning; disse serregnskaber blev opfort under regnskabets afsnit for fonde og hen-
lwooelser.

Den davaerende opstilling af finansloven oz statsregnskabet havde 1 betyvdelig
udstrackning sit forbillede i det private erhvervslivs regnskabsopstillinger. 53-
ledes bestreeble man sig bloa. pd at indfore det sikaldte omkostningsprincip,
d. v.s. at man elablerede swerlige hudget- og regnskabsalsnit for de enkelte ad-
ministrationsenheder, ph hvilke afsnit man opferle alle indtiegter og udgifter
vedrorende omradet, ikke blot faktiske indtacgter og udgifler, men tillige afskriv-
ning og forrentning af sidanne staten tilherende faste ejendomme og anleg, som
tjente vedkommende administralionsgrens formil. Denne anvendelse af omkost-
ningsprincippet blev henyttet ikke alene for de egenilige forretningsdrivende
statsvirksomheder, hvor den forsividt angik afskrivoninger havde vooret bragh i
anvendelse siden finansiret 1912/13, men tillige indenfor den ovrige del af stats-
administrationen. I konsekvens af den anforte budgellerings- og regnskabsmetode
blev indfert den ordning, at de afskrivninashelab, der blev belastet statsinstitu-
tioner, der radede over ejendomme og anlieg, blev taget til indizegt pd vedkom-
mende cjendommes konti pd kapitalregnskabet til nedbringelse af den bogforte
veerdi (d. v, s, anskaffelsesvaerdien). P4 lignende made blev udgifter til forrent-
ning af den bogforte kapital belastet de enkelte slyrelsers regnskaher, idet de
samlede beregnede renteudgifter Blev taget til indtegt pd drifltsregnskabels
rentekonto,

Den i 192526 indlorte reform belad pd mange omridder en forbedring af den
hidtidige budget- og regnskabsopstilling og gav specielt den cenlrale finansfor-
valtning og revisionen vesentligt mere indseende med de enkelte kontohaveres
finansielle dispositioner.

Ethvert budget- og regnskabssystems praktiske anvendelighed er imidlertid
afhiengipg af det praktiske livs krav, og den skonomiske udvikling under krisen
i 1930crne samt den udbygning af statens indflydelse pd det okonomiske liv,
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der fandl sted under krigen og i de forste elterkrigsiar, medforte efterhinden e
sidan wdvidelse af statsbhudgetlel og specielt af detles kapitalafsnit, al man mitt
fravige flere af de i 192526 indforte principper for budgetopstillingen, hvilke
atter gik steerkt ud over budgettets og regnskabets overskuclighed,

Fra forskellige sider rejstes med stigende styrke krilik af budgettets form
hvilken kritik isier var reltet mod det efterbinden meget komplicerede kapital
budge!, hvor antallet af seerbudgetter i form al fonde og henlweggelser var bleve
kraftiglt foroget med det resultat, at meget hetyvidelige indbegler og udgifter bley
oplort uden om statens driftsbudget.

Endvidere blev det kritiseret, at et stigende antal posteringer mellem drifts
regnskab og formueregnskab sammen med en rickke oveige interne posleringe
i hej grad vanskeliggjorde overblikke! over statlsflinanserne,

Den neevate kritik havde til resultal, al forvaltningskommissionen i 1948 ned
salte ¢t udvalg, bestiende af repreesentanter for finansudvalget og administra
tionen til at behandle en rickke sporgsmil om statens budget og regnskab. Delle
udvalg, udvalget vedrorende statens budget og regnskab, der efter forvaltnings.
kommissionens afslutning har fortsat som selvshiendigt wdvalg med departements
chefen i departementet for finansveesenet som formand, har siden foretaget en
indgiende gennemgang af finansloven og statsregnskabet med henblik pd at né
frem il en mere enkel opstilling, der viser statens samlede indbegter og udgifier
og i hejere grad viser statsfinansernes indflydelse pd det ekonomiske liv og be-
tydning for samfundels pengeforsyning.

Nogle af resultalerne af budgetudvalgets virksomhed foreligger nu. Sdledes er
der pa tillegshevillingsloven for 1953/54 foretaget nedlicggelse af en rackke fonde
og henlzggelser, hvis formil i Arenes lob er blevel mindre aktuel, og nedlmggelse
af et antal selvstiendige underkonti af mindre hetydning for budgeltels helhed,
og pd finansloven for finansiret 1954/55 gennemfort en mere syslemaltisk opstilling
af de resterende budgetkonti.

Efter gennemferclsen af disse opgaver, der har forudsat en noje gennemgang
af samlilige kapitalbudgettets bevillingskonti, foreligger na som neste resultat af
udvalgets arbejde, at der ph finansloviorslaget for finansiret 1955536 er foretaget
en ny hovedopstilling af statshudgetlet.

Forinden der nedenfor gores rede for hovedirmkkene i denne nye budgetop-
stilling, skal ganske kort fremhwves nogle centrale problemer, der rejser sig
under overvejelserne om statshudgettets form.

Det vigtigste formdl ved opstillingen af et budget vil normalt vere, at de myn-
digheder, der skal tilrettelsegge den almindelige okonomiske politik, ved en gen-
nemgang af forholdsvis 4 hovedposter pd budgeltet kan £ et overblik, der kan
danne baggrund for de politiske beslutninger, der skal trecffes,

Statshbudgettet har imidlertid andre funktioner; siledes har finansloven, der
giver administrationen bemyndigelse til afboldelse af udgilter og oppeborsel al
indtiegter, siden juni-grundloven varet folketingels vigligste kontrolmiddel overfor
administirationen, og sivel konloopstillingen som afgriensningen af de enkelle
konlis omfang har derfor hidtil miattel og mi ogsd fremover Ulretteliegges pd en
sidan made, al de kan benyites som redskab for bevillingskontrollen, Desuden
mi et budget normall indrettes pd en shdan mide, at indtwegier og udgifter, der
vedrorer saumme formal, opferes under en fielles hovedkonto.

Blandi andre forméal, der mi tilgodeses ved tilrettelmggelsen af ot budgets op-
stilling, kan endelig anfores, al kontoopdelingen s& vidt mualigt mb iilrettelezges
siledes, at den kan vaere e egnet vdgangspunkt for revisionens efterfelgende
gennemaoang al de enkelte kontohaveres dispositioner,
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De krav, der wd fea budgetiels forskellige funktioner stilles til en budgelop-
stilling. er siledes af forskellig karakter, og de vil ofte komme (il at kryvdse hin-
anden.

Da det pd forhdnd har veerel givet, at intet af de ovennmevnte krav har kannet
tilleegges den enealgerende viegt, har det wveeret bhudgeludvalgels vanskelige
opgave ved sit udkast 1il den nyve hovedopslilling at sege at llgodese og forene
de forskellige ensker med hensyn til statsbudgetilets og statsregnskabets opstilling.

Det nu foreligeende forslag til finansloy for finansaret 19533/536, er ndarbejdet
under bibeholdelse af grundstrukturen 1 tidligere finanslove, men sfivel budget-
udvalget som finansministeriet har anset det for den nyve hovedopstillings vig-
tigste opgave, at finansloven og stalsregnskabet i videst muligl omfang kommer til
at give en oversight over statslinanserne, taget som en helhed. Samtidig kan laeseren
mere direkte danne sig et indtryk af de lshende statsindloeglers og -udgifters
betydning for indkomsldannelsen i samfundet. Endvidere tilsigter opstillingen
at gore del muligt gennem nogle fi budget- eller regnskabsposter at danne sig et
overblik over [inanspolitikkens indflydelse pad del szamlede samfunds penge-
forsyning.

Set pd baggrund af denne almindelige milseining er den vigtigste forandring,
der er blevet foretaget 1 forhold il den hidtidige budgetopstilling, at det tidligere
driftshudget er blevet aflest af et samlet drifts- og anlegsbudget, der lillige om-
fatter drifts- og anlaegsbudgetterne for en reckke fonde og henlawggelser,

Budgetomlizgningen er foretagel pd den méide, at man pd det nye drifis- og
anlegsbudget foruden de hidtidige indiregter og udgifter pd statens driftshudget
har opfert fslgende nye hovedkonti: Den felleskommunale udligningsfond (8 24),
Driftsbudget for swerlige fonde (§ 23), Indtsegter til vejformil m.v. (§ 26) og
Statens anlegsudgifter (§ 27). T tilslutning hertil har man indfert en ny konto:
Tilskud til anlaegsarbejder (§ 28), omfattende statens tilskud til ikke-stalslige
anlegsarbejder,

Ved en sammenfatning af nogle {4 hovedkonti (§% 26, 27 og 28) bliver det her-
efter muligt af det samlede drifts- og anlmgsbudget at udskille statens udgifter
til bygge- og anlwegsvirksomhed, hvadenlen der er tale om udgifter til stafsanleg
cller tilskud til andre anlagsarhbejder udenfor den egentlige stalsseklor.

Som det er fremhevet ved finansministerens forelmwggelse af finansloviorslaget
for 1935/536 for folketinget, vil man ved den nevnle nye opstilling af  bud-
getterne for fonde og henlmeggelser (8% 24, 25 og 26) ikke lilsidesette de hidtil
gaeldende bestemmelser for dette omride, idet man, efter at drifts- og anlogs-
budgettet er opgjort, overforer de lovmamssigt fastsatte belob til kapitalbudgettets
swerlige afsnit for fonde og henlxgzelser.

Med hensyn til hovedkonto § 27, Anlegsudgifter, hemamrkes specicll, at kontoen
omfatler alle wilgifter til statens nyanlseg, hvadenten der er tale om udgifier for
statsvirksomheder, ministerier og styrelser eller udgifter afholdt af fonde, Udgif-
terne ved anleegsvirksomheden overfores Ll statens formuebudget, hvorfra de
indgar i stalens stalus.

Ved at wondre den hidiidige hovedopstilling af statshudgettet, sdledes at drifts-
hudgetliel wendres til et drifts- og anlwgsbudget, der ogsd omfaller fondenes
loebende indlaegler og udgifter, skulle det blive muligt at f4 et mere adoekvat
hillede af finanspolitikkens indflydelse pd den ekonomiske aktivitef. Da man
imidlertid ogsd har méittet tilgodese andre hensyn ved budgetopstillingen,
der har kryvdset ensket om en fuldl konsekvent ophygning al statsbudgettet efler
natlionalskonomiske synspunkter, kan drifts- og anlegsbudgetlels nettoresullat
dog ikke give et fuldt eksakt billede af finanspolitikkens indflvdelse for indkomst-
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dannelsen; sdledes indgdr [.cks. betaling af renter pd udenlandske statslin oz af
bidrag til internationale organisationer i drifts- og anlmgsbudgettets tal, hvilke
ndgiflter ikke umiddelbart over nogen indflyvdelse pd indkomstdannelsen. Som
frembeaevet af finansministeren ved budgetforslagets forelmggelse, ma der derfor
advares mod en for hindfast fortolkning af drifls- og anlwgsbudgettets netto-
resullat.

En af de afgerende indvendinger mod det hidtidige budget var som anfert,
al der ph statens driftsbudget var medtaget en reekke afskrivninger og hen-
Ieggelser, der ikke var egentlige udbetalinger men overforsler fra drifts- til
formucbudgettet, Denne indvending har resulteret i, at man ved den nye budget-
opstilling har udskilt disse afskrivninger og henlweggelser til en ny hovedkonto:
§ 29, Swrlige afskrivninger og henlwggelser, der omfatter afskrivning pi cjen-
domme og anlmg under ministerier og styrelser (derimod ikke forsividt angir
slalsvirksomheder), afskrivning pd kursreguleringskontoen, henswmetitelse pi szer-
konto i Danmarks Nationalbank m. v.

Hovedkonto § 29 viser frem til budgettets andet hovedafsnit: § 30, Beveegelserne
pi statens formue- og kapitalkonti, der allerede var blevet veesentligt forenklet
pd finansloven for finansret 1954/55. Blandt de mere centrale wendringer i for-
hold til tidligere drs budgelter kan fremheeves, at der er blevet foretaget en
samling af statens uwdlin og tilgodehavender, og at man pd tilsvarende mide
har samlet beveegelser 1 den almindelige indenlandske og udenlandske stats-
eld under swerlige afsnit. For statens omfattende mellemvaerende med Danmarks
Nationalbank er oprettet en ny samlekonto: Mellemveerende med Danmarks Na-
tionalbank (§ 30, IL.ID.), pd hvilken det er hensigten at opfore alle bevaegelser i
statens mellemvarende med Nationalbanken, herunder bevaegelser phd stalens
kontokurant (foliokontoen),

Statens formuebudget indledes som hidtil med en konlo for cjendomme og
anlweg. P4 denne konio opferes sidanne beveegelser vedrorende statens ejen-
domme og anleg, der ikke stir i forbindelse med den egentlige anlaegs- og
byggevirksomhed, d.v.s. formucoverfersler mellem staten og horgerne, som ikke
skulle berere indkomstdannelsen, hvorimod uwdgifter til nvanleg er opfert pi
§ 27, Nvanleg, Medens afskrivaningerne vedrerende statsvirksomhedernes anlaeg
fradrages i bruttoanliegsudgifterne, inden der finder overforsel sted fra anlmsegs-
kontoen lil formuckontoen for ejendomme og anlmeg, findes der ikke ph anlegs-
budgellet nogen postering af afskrivninger for andre cjendomme og anleg end
slatsvirksomhedernes. Derimod er der sunder liniens pd formuckontoen for ejen-
domme og anleg opfert en samlet afskrivningspost for disse andre ejendomme
og anlxg, overforl fra den swerlige hovedkonto for afskrivninger og henleggelser
(% 20},

Bagerunden for denne principielle sondring mellem afskrivninger pd stats-
virksomhedernes anleg og evrige anleg er folgende: Medens en sammenligning
mellem okonomien indenfor statens forretningsdrivende virksomheder og privat
ciede virksomheder kan have inleresse og derfor begrunde en swerlig budget-
teringsmetode, hvor man helaster vedkommende virksomheds hudget med bereg-
nede udgifter til afskrivning og forrentning af fast cjendom og anlaeg, og pd denne
made kan tilrettelmgege takst- og prispolitik, er det ikke tillagt betydning at gen-
nemfore omkostningsprincippet indenfor statens ovrige institutioner, idet de
motiver, der ligger bag oprettelse og drift af sddanne institulioner, kun i mindre
grad er af finansiel karakter. Allerede tidligere blev da ogsd rettet veesentlige
indvendinger mod den 1 192526 gennemforte budgetlering efter omkostnings-
princippet for samtlige statens institutioner, jfr. siledes for afskrivningernes ved-
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kommende E. Dige: Nogle finansicringsproblemer 1 den offentlige husholdning,
Nationalekonomisk Tidsskrift, 1939, side 23 0f., hvor det tillige fremhaves, at
sondringen mellem drift og anlieg ikke kan begrundes ud fra de samme forud-
ssetninger som i erhvervslivet, hvorfor man er nedsaget til at gere sig klart, om
der kan opstilles en rimelig begrundelse for denne sondring ud fra den offentlige
husholdnings egne forudsaetninger, det vil i forste roekke sige en begrundelse ud
fra et konsolideringssynspunkd.

Budgeludvalget og finansministeriet har ved den nye opstilling af budgeltet i
princippet anlagt tilsvarende synspunkter, hvorfor finansloviorslaget er stillet op
i en sdidan made, at kun statsvirksomhederne bhelastes med afskrivninger. Der-
immod bortfalder tilsvarende afskrivninger for de ovrige statsinstitutioner, men i
sledet opferes som n@mvnt pd den nye konto for smerlige afskrivninger og henlieg-
gelser en samlet afskrivningshevilling, fastsat under rimelig hensyntagen til den
samlede aktivimasse og ensket om en vis konsolidering indenfor stalsfinanserne.
Denne afskrivningsbevilling skal fremtidig opsummeres som en fradragspost til
den samlede statusveerdi for disse ejendomme og anleg, medens de enkelte her-
henhoerende statusposter ikke nedskrives.

Konsekvensen af denne principielt forskellige budgetmiessige behandling af
statsvirksomhederne og de ovrige stalsinslitutioner bliver, at man fremtidig kun
belaster statsvirksomhedernes hudgetler med beregnede renteudgifter, medens
postering af rente pd de evrige statsinstitutioners bhudgetter bortfalder.

De zendrede principper for postering af afskrivning og forrentning for stalens
ejendomme og anleg medlorer, al en rekke inlerne budgelposteringer hortfalder,
hvilket gor budgettet og rvegnskabet lettere at overskue. I denne sammenhzng er
desuden foretagel en viesentlig enklere opstilling af rentekontoen, der fremtidig
gar det muligt umiddelbart at konstatere de samlede indtwegter af statens udlin
of de samlede udgifter til statsgzeldens forrentning. T tilslutning til den sendrede
opstilling af rentekontoen har budgetudvalget endvidere stillet forslag om, at der
i statsregnskaberne fremover gives en oversigt over stalens udlinsvirksomhed.

De mondrede principper for budgettering af afskrivning og forrentning kommer
endvidere til at betyde, at sondringen mellem statens forretningsdrivende virk-
somheder og de evrige statsinstitutioner fir viesentlig storre betydning end hidtil,
P4 finansloviorslaget for 1955/36 er der derfor foretaget en revision af finanslov-
konto § 2, Statsvirksomhederne, hvorved forskellige statsinstitutioner, bl. a. statens
skove er blevet overfart til finanslovkonto § 2, medens visse andre virksomheder
er blevet overflyttet til vedkommende fagministeriums budget.

Endelig bemezerkes, at der er foretaget en mere rationel opstilling af det hid-
tidige driftsafsnit p& finansloven, idet bl. a. den storste indtaegtskonto, skatter og
afgifter, er blevet anbragt ferst pd budgettet, medens visse andre mindre betyd-
ningsfulde budgetafsnit er blevet nedlagt som selvstendige hovedkonti.

Som det fremgdr af foranstiende, er der ved udarbejdelsen af det foreliggende
forslag til finanslov for finansirel 1955/56 anvendt viesentlig nye synspunkter for
statshudgettels og statsregnskabets opstilling, Der er herved med udgangspunkt
i budgetudvalgets forberedende arbejde opniet en mere overskuelig fremstilling
afl finansloven og statsregnskabet, siledes at det fremover vil vare lettere at
orientere sig om den planlagte og foarte finanspolitik.

Det fremgirc imidlertid af finansministerens forelivggelsestale i folketinget, at
budzetudvalget oz finansministerict ikke anser arbejdet med budgettets og stats-
regnskabets opstilling for afsluttet med fremlmggelsen af det nu forelizgende
finanslovforslag, men at arbejdet vil blive fortsat, bl. a. med en systematisering og
forenkling af de enkelte ministeriers budgetter og regnskaber.,

Chr. L. Thomsen,
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