STATSFINANSERNE OG PLANLAGNINGEN

Af ERIK IB SCHMIDT*

1. Der er vist idag ret vidtgiende enighed om, at vi skal udbygge statens
planlaegning — 1 hvert fald forsfvidt angar stalens egne okonomiske dispo-
sitioner. Alligevel synes en tavende holdning over for planlagningen ganske
udbredt, en holdning, der nok i ikke ringe grad beror pi usikkerhed over
for dette ny begreb og en folelse af, at det drejer sig om noget svaert og haj-
tideligt noget, som man ikke uden videre kan give sig i lag med.

gt konkret eksempel kan miske bringe debatten om planlagning ned pa
jorden og samtidig illustrere nogle centrale problemer ved planlmgningen
af statens udgifter.

Det valgte eksempel belyser vel kun visse sider af emnet, men er dog nok
karakteristisk for ret omfattende bevillingsomrader.

Eksemplet er, at der gives bevilling til opferelse af et gymnasium. Det
sker nogle gange om hret.

Begrundelsen for at opfere et nyl gymnasium er dels, at der for landet
som helhed er pladsmangel pi gymnasierne i forhold til det antal, der en-
sker at rykke op i gymnasiet og anses for kvalificeret til det, dels som regel
tillige, at der i en bestemt by eller egn af landet er dirlig gyvmnasicdekning;
lokalpolitiske pressionsgrupper kommer siledes ofte ind i billedet.

Feor bevilling gives, kraeves oplysning om den samlede byggesum og dens
fordeling pd finansir. I dagspriser koster et normall 6-sporet gymnasium
16-17 mio. kr., og byggetiden er ca. 2 ir, dvs. den drlige belasining af sta-
tens investeringsbudget er godt 8 mio. kr.

En investeringsbevilling af denne sterrelsesorden virker ikke afskrak-
kende pa bevillingsmyndighederne, og der kraves traditionelt ikke nermere
oplysning om de ovrige finansielle konsckvenser af et sidant bygegeri. -
Det er imidlertid vierd at se naermere pi konsekvenserne:

Nir gymnasiet er taget i brug, ma man antage, at det forholdsvis hurtigt
bliver fuldt belagt med elever i de 18 gymnasieklasser. Det skulle give 400-
450 elever og en lmrerbestand pa 36 akademisk uddannede lerere, hvortil

* Departementschel i finansministeriet, Artiklen er udarbejdet pd grundlag af et foredrag
i Nationalskonomisk Forening den 12 december 1967. Den udkommer sammen med 4
andre foredrag af forfatteren under fxellestitlen Offenifig administration og planlegning
som hog pd Gyldendals forlag i april 1968,
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kommer en del andet, overvejende deltidsbeskaeftiget personale. De arlige
driftsudgifter vil andrage godt 3 mio. kr.

Resultatet af denne indsats bliver en produktion af op mod 150 ny stu-
denter om firet. Det forste hold, der har haft hele deres gymnasietid pa det
ny gymnasium, skulle blive studenter 5 #dr efter grundstensnedlaeggelsen.

Med det uddannelsesmenster, vi for tiden har her i landet, vil mindst 100
af disse studenter gi ind i en eller anden hejere uddannelse. Langt de fleste
vil sege universitetsuddannelse, resten vil fordele sig pd de andre hejere
lercanstalter. Herudover vil en del seoge seminarieuddannelse, der al en
eller anden grund ikke medregnes til de hejere uddannelser.

En vis del af dem, der starter en hojere uddannelse, vil falde fra under-
vejs; andre vil skifte studium og dermed {orlenge deres samlede studietid.
Tages hensyn hertil kan man ansstte den gennemsnitlige studietid il 6-7
ar, siledes at det vil vare 11-12 ar fra grundstensnedlaeggelsen piA gymna-
siet til det ferste kuld kandidater forlader uddannelsesmaskinen. — Det er
en sproduktionsperiode« af en helt anden leengde end den, man er vant til
at regne med i private virksomheder.

Ud fra vor ikke alt for nejagtice viden om det typiske studieforlob kan
man ansli, at det samlede antal pladser inden for det hejere uddannelses-
viesen, som studenterne fra det omhandlede gymnasium vil beslagloegge,
vil viere mellem 6 og 700. Sagen kan ogsd udtrykkes pi den méde, at se-
nest 11 4r efter at grundstenen er lagt til et nyt gvmnasium, vil der vare
skabt behov for mindst 600 ny pladser pi vore universiteter og hajere lue-
reanstalter. Da disse alle i forvejen er sprasngfyvldte, ma der ske en kapaci-
tetsudvidelse ved nvbyggeri og ansmttelse af flere professorer og andre
lzerere.

Den gennemsnitlige anskaffelsespris for 1 studenterirsplads er af plan-
legningsradet anslaet til henved 100000 kr. Der ma sfledes i alt investeres
60-70 mio. kr. i universiteter og hejere lmwereanstalter for at skaffe plads til
de studerende, der kommer vderligere til ved bygning af et enkelt nyt gym-
nasium,

De arlige driftsudgifter pr. student kan anslas til omkring 15.000 kr. som
gennemsnit for samtlige hejere uddannelser. En del af universitetsuddan-
nelserne er billigere, til gengmeld er udgifterne betydeligt starre pad Teknisk
hojskole og Landhohajskolen.

Der er ikke her taget hensyn til de samfundsmeaessige omkostninger ved,
at de studerende skal holdes i live under studietiden. En mindre del af
disse omkostninger betales af uddannelsesfonden og ved kollegiestette
o.lign., men hovedparten betales af studenterne selv og deres familier.

Statens samlede dirckte driftsudgifter ved at gennemfsre hojere uddan-
nelse af studenterne fra et gyrmnasium kan herefter sattes til ca. 9 mio. kr.
om aret, hvortil si kommer de 3 mio. kr. til drift af gvmnasiet. Det giver
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altsi 12 mio. kr. om dret ovenpi investeringsudgifterne pi ialt ommkring 80
mio. kr. fordelt over en drrickke.

2. Jeg tror, at dette regnestykke i en neddeskal belvser noget centralt i
den planlegningsproblematik, der ligger gemt i statsbudgettet.

Jeg vil ogsi tro, at eksemplet uden at nermere kommentarer skulle vare
nodvendige siger nogel om, hvorfor vi er kommet ud i den universitets-
misere, vi har i dag.

Regnestykket er ¢t blandt mange andre cksempler pd, at har man én
gang accepteret en i sig selv relativt begrienset udgiftsdisposition, har man
dermed ofte godtaget et helt langtidsprogram for statsudgifter og siledes
reelt bundet bevillingsmyndighederne til en reekke andre dispositioner man-
ge 4r frem i tiden.

Hermed er da ogsi givet en del af forklaringen pa den starke viekst i
statens udgifter - men naturligvis kun en del af forklaringen.

J. At stigningen i statens udgifter er et af de dominerende spergsmal i vor
tids skonomiske politik fremgir med al tydelighed af det finansloviorslag
og de budgetforslag for tiden frem til 1971, som for to uger siden blev fore-
lagt i folketinget. Mange andre vidnesbyrd peger ogsa i reining af, al stig-
ningen i statsudgifterne — og de offentlige udgifter som helhed - vil fort-
smtte adskillige ar frem i tiden.

Den reelle stigningstakt i finanslovforslagets udgifler er opgjort til 8 pet.
Det er vel nogenlunde det dobbelte af den sandsynlige overgraense for stig-
ningen i nationalproduktet fra 1967 til 1968. Dette er ensbetyvdende med, at
staten - og det offentlige som helhed - lagger beslag pd en hurtigt voksende
andel af nationalindkomsten - eller sagt pd en anden méide: at skattefrykle!
er stigende. Det er ikke nogen ny tendens - men den svnes forsteerket i de
senere r,

4. Skattetrykket - forholdet mellem summen af alle skatter og afgifter og
offentlige kontingenter osv. pit den enc side og nationalindkomsten pd den
anden — kan opgeres pi forskellige miader; det kan altid diskuteres, hvor-
meget man skal tage med. Forskydningerne fra ar til ir er forsavidt mere
interessante end det absolutle tal. Jeg skal her holde mig til den opgarel-
sesméde, der anvendes af Det ekonomiske Sekretariat, hvis tal hvert Ar of-
fentliggores i den ekonomiske frsoversigt.

Herefter var skattetryvkket i begyndelsen af 30%¢rne rundt regnet 25 pet.,
altsi knap det halve af arstallet. I 1962 passerede skattetrykket de 30 pet.,
altsd igen twt ved det halve drstal. - Denne sammenhzeng synes i ovrigt
at have gjort sig geldende over en relativt lang periode; gr vi tilbage til
slutningen af 30%erne, var skattetrvkket ikke meget afvigende fra 20 pet.
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Ved en mekanisk fremregning kommer man til, at skattetrykket i begyn-
delsen af 80’crne vil passere de 40 pet. Man kan jo imidlertid ikke vare
sikker pi, at det fortsat vil gaelde, ot skattetryklet stiger med 1% pet. om
dret uden hensyn til, hvad der i ovrigt sker. Det senest offentliggjorte tal
vedrorende finansiret 1966-67 viser da ogsa et skattetryk pi godt 36 pet.,
altsi en hurtigere stigning end hidtil. Regner man frem pa basis af det nu
forelagte budget, niar man til, at skattetrykket nseste 4r 1 hvert fald vil
komme op pd over 38 pet. - og sandsynligheden taler for, at det vil passere
de 40 pct. lienge for 1980.

Selv om der overhovedel ikke skete andre @ndringer, ville alene gennem-
forelsen af den fornylig skitserede overbygning pa folkepensionen finan-
sieret gennem sxrlige bidrag til en stor fond bevirke, at skattetrykket steg
med vderligere 4 points, altsd fra 38 til 42 pct. - en stigning i den samlede
beskatning pi over 10 pet. Af denne stigning skulle dog kun godt halvdelen
indtraede for 1980,

Det er pa denne baggrund ikke si overraskende, at vi har haft livlige
politiske debatter om muligheden for al vedtage en eller anden form for
sskalleloft«<. Derimod kan det undre noget, at de, der insisterer pa et skatte-
loft, ikke har pracciseret nmrmere, hvilken malsaetning for denne offentlige
udgiftspolitik, de ville laegge til grund for en sadan beslutning.

Sel med europmiske ojne er skattetrykket her i landet ikke bemmrkelses-
vierdigt hejt. Derimod er den aktuelle sligningstalkf i skattetrvkket nok
hajere end den, man for tiden ser i andre europaiske lande.

1 svrigt er skattetryvkket i sig selv et alt for summarisk tal til, at det kan
bidrage navnevardigt til at belyse de offentlige finansers rolle i samfunds-
okonomien. Det er afgerende for vurderingen heraf, hvad de offentlige ud-
gifter gir til og hvorledes udgiftspolitikken i det hele er tilrettelagt.

Det er siledes for det forste vaesentligt, hvor stor den del af de offentlige
udgifter er, der bestir i omflytning af indkomst eller overfersel af penge
fra én gruppe borgere til en anden, og hvor stor den del er, der anvendes
til keb af arbejdskraft, varer og tjenester; de realgkonomiske virkninger af
denne sidste del af udgifterne er mere dybtgiende.

For def andef er det viesentligt, hvorledes den naermere forméalsfordeling
er inden for hver af disse dele af budgettet.

a: Indkomstoverforsier sker siiledes ismr fra de erhvervsaktive grupper
af befolkningen til ikke erhvervsaktive som de gamle, invalider, unge under
uddannelse, syge og arbejdslese. Disse indkomstoverfarsler, der over en Ar-
reckke har veeret relativt starkt stigende, medferer nzppe umiddelbart vae-
sentlige @ndringer i anvendelse af landets produktive ressourcer — omend
sammensaetningen af det private forbrug pi varegrupper og tjenesteydelser
nok forskydes noget. Men de kan indebzere en forskydning i1 den samlede
balance mellem opsparing og forbrug og svaekke investeringsgrundlaget i de
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private virksomheder. Denne problemstilling, der jo bl.a. melder sig 1 for-
bindelse med tankerne om en stwerkt udvidet offentlig pensionsordning,
skal jeg imidlertid lade ligge.

En anden del af indkomstoverforslerne - og det cr nok den del, der har
vieret hurtigst ekspanderende gennem de senere 4r - foregir mellem for-
skellige grupper af erhvervsaktive.

Det ene oplagte eksempel er landbrugssfoiten, der primart har et social-
politisk sigte, men som vel iovrigt efter den wdformning, den har, stort set
mi virke dempende pa effekiiviseringen af dette erhverv — men stimule-
rende pid ejendomspriserne.

Det andet eksempel er boligstetten 1 dens mange forskellige og hurtigt
skiftende former. Det centrale indhold i disse er dels, at beboere i mldre
cjendomme betaler et tilskud til beboere i nyere ejendomme, dels at familier
uden born betaler til familier med bern. Den huslejeudligning, der opnéas
pd denne made, er man ud fra forstielige hensyn veget tilbage fra at gen-
nemfore ved en fri tilpasning af lejeniveauet og en tidssvarende beskatning
af enfamiliehuse. Udligningen sker i stedet via et hejere skattetryk og hejere
offentlige udgifter, end man ellers ville have haft; herved nas visse social-
politisk set gunstige virkninger, og det er vel sandsynligt, at den heraf be-
tingede foregelse af skattetrykket ikke griber dybere ind i ressourceforde-
lingen.

b: Ved vurderingen af den del af skattetrykket, der er hegrundet i offent-
lige kol af arbejdskraft, varer og tjenester, cr det afgorende, om de offent-
lige udgifter tjener formil, der styrker landets okonomiske potentiel, eller
om de direkte treekker produktive ressourcer over i uproduktive anvendel-
ser. Et af de typiske cksempler pa det sidste er forsvarsudgifterne, som efter
curopweisk méalestok heldigvis har en ret beskeden plads pa det danske
statsbudget.

I det store og hele kan det vist siges om det danske statsbudget, at priori-
teringen af udgifterne — borset fra indkomstoverferslerne — i ganske vid ud-
strackning er sket ud fra snsket om at styrke den skonomiske effektivitet og
skabe grundlag for skonomisk wvackst. Forholdet er da ogséa det, at mél-
setningen i udgiftspolitikken pi nogle f4 undtagelser nzer gennem de senere
Ar har vaerel accepteret af et stort politisk flertal.

Dette er jo imidlertid ikke ensbetydende med, at der foreligger en i de-
taljerne klart motiveret og omhyggeligt gennemarhejdet udgiftspolitik, Plan-
leegningsmassigt er vi ganske langt tilbage. Det hurtigt stigende skattetryk
ma imidlertid absolut tilskynde til at bringe statsudgifterne under kontrol
i den forstand, at man ud fra klart definerede milsatninger og velafbalan-
cerede prioriteringer af de forskellige opgaver kunne lmgge fastere lang-
tidsrammer for udgifterne.
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5. Det er desvaerre en illusion at tro, at der skulle vare nogen enkel og
hurtigt virkende lesning pa dette problem.

Det er klart, at en nogenlunde veldefineret politisk mdlsaetning er en helt
nedvendig forudsmtning for planlegningen. Og det er ikke gjort med si-
danne helt alment formulerede mél som hsjere levefod, ekonomisk frem-
gang, fuld beskaeftigelse, social tryghed osv. Det er derudover nedvendigt, at
man forsavidt angir de enkelte konkrete opgaver har gjort sig klart, hvad
det er, man vil stile mod og hvad slags midler, man vil acceptere.

Det er imidlertid pi den anden side givet, at en afklaring af den mere
konkrete politiske malsaetning ikke kan ske i det tomme rum. Det er
nedvendigt, at de forskellige problemer og alternative beslutningsmulighe-
der klarlegges for politikerne, for den endelige stillingtagen til mal og
midler kan finde sted. Man ma eksempelvis kende langtidskonsekvenserne
af gvmnasiebyggeriet, for man tager stilling til, om vi skal bygge 1, 2 eller
d nye gvmnasier om fret. Der er kort sagt en vekselvirkning mellem den po-
litiske bheslutningsproces og den administrative planlegningsproces.

For at disse processer skal komme igang mi en raekke forudssetninger
vere opfyldt.

Det er saledes for det ferste nedvendigt, at der rent faktisk er mulighed
for at styre udgiftsforlebet i overensstemmelse med lagte planer. Allerede
pi dette punkt er der store svagheder i den mbide, statens udgifter styres
pid her i landet. Som jeg nwermere skal omtale, er bevillingsmyndighederne
i flere henseender ikke i stand til nejagtigt at dirigere farten og derfor og-
sd ude af stand til at lsegge faste planer.

For at kunne gennemfere en planlagning af statens udgifter er det for
det andet nodvendigt, at man rider over et administrativt apparat, der kan
indsamle og hindtere alle de oplysninger, som er grundlaget for planlaeg-
ningen og som i avrigt har den fornedne viden om, hvorledes tingene han-
ger sammen.

Hvis planlaegningen skal ga lil bunds i problemerne, ma den vedrsre en
si lang fArrzekke frem i tiden, at de vasentlige konsekvenser af de disposi-
tioner, der traeffes nu, kommer til fuld udfoldelse. I det anferte cksempel
vedrerende gymnasiebyggeri er det nedvendigt at se 11 ir frem i tiden for
at fi den relevante sammenhang frem.

Det er videre nsdvendigt, at de mange delplaner for forskellige omrader
af statslig aktivitet koordineres indbyrdes og samarbejdes i en samlet plan
for statens udgiftsdispositioner.

Endvidere ma statens egne aktiviteter afpasses efter de udviklingstenden-
ser, der er igang i samfundet som helhed, herunder ikke mindst efter de
samfundsekonomiske muligheder.

Endelig ma udgiftspolitikken tilpasses efter de skattepolitiske muligheder
for at tilvejebringe indtaegtsmaessig daekning for udgifterne.
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Jeg skal i det folgende knytte nogle kommentarer til disse punkter.

6. Forst nogle ord om de besluiningsprocesser, der ligger bag statsbudget-
tets tal. Det er ikke mindst pd dette plan, at der er vmsentlige hindringer
for en praccis styring fra ar til ir af udgifterne.

En af Arsagerne er den vidtgfiende tilbsjelighed til at delegere ridigheds-
befojelsen over statens penge til andre organer.

Det sker piA mange forskellige mader, som kan belyses gennem nogle ck-
sempler. Det vigtigste al disse er de lovbundne tilskud, som omfatter Lretved
halvdelen af samtlige udgifter pi statsbudgettet. Forholdet er i mange til-
faelde det, at staten belaler efter regning uden at have indflydelse pi, hvor
stor den konkrete udgift bliver i det enkelte finansar. Det er i helt over-
vejende grad til kommunerne, staten delegerer sin dispositionsbefojelse, som
regel siiledes at der i den pigaldende lovgivning er fastsat forskellige almene
forskrifter for, hvorledes kommunerne skal bruge pengene. I nogle tilfzelde
er disse forskrifter dog smrdeles vage.

Det grelleste eksempel er refusionen af kommunernes vejudgifter, der
sker efter faste procenter aret efter, at kommunerne har afholdt udgifter
til vejformal. Staten har overhovedet ingen indflydelse pi hvilke vejarbej-
der, pengene bruges til, og der hestir endda den uheldige sammenhseng, at
hvis staten f.cks. nmgter et amt forhindstilsagn om vejfondstilskud til et
konkret arbejde, der ydes med 85 pet. af anleegsudgiften, si kan amtet tage
dette afslag pd ansegning om 85 pet.s tilskud til efterretning og alligevel
gennemfore arbejdet og bagefter sende staten en regning med krav om
diekning af 75 pet. af de afholdte udgifter i henhold til reglerne om regn-
skabsmeessig refusion. Vi har endnu over 1000 kommunale vejbestyrelser,
som hver for sig kan igangswelte arbejder og sende regninger til staten og
fa visse procenter dakket.

En bremse pd det kommunale vejinitiativ ligger deri, at kommunen selv
skal skaffe dakning for en del af udgiften, og kommunale politikere for-
svarer ordningen med henvisning til, at der dog sidder fornuftige folk i kom-
munerne, som ser til, at pengene gives ud til nyttige formil.

Det er sikkert rigtigt. Og selv folk med god forstand pad ekonomi kan
muligvis ved valget mellem to anlmgsarbejder forblive upavirket af, at det
ene, et vejarbejde, beretter til statsrefusion pi 50 pet. og det andet — f.eks.
et kloakeringsanlaeg — ph 0 pet.

Under alle omstzndigheder er det imidlertid givet, at der ikke for de for-
skellige dele af landet kan blive tale om en ensartet trafikpolitisk og trans-
portekonomisk vurdering af de projekter, der smttes igang, nir 1000 kom-
munalbestyrelser hver for sig skal traffe beslutning herom ud fra en lo-
kal vurdering.

Problemets storrelsesorden fremgir deraf, at kommunernes samlede re-
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fusionsberettigede vejudgifier i indevaerende finansar vil passere 1 mia. kr.,
hvoraf staten skal refundere omkring 600 mio. kr. Til sammenligning tje-
ner, at de samlede udgifter til motorveje og hovedlandeveje og dertil knyt-
tede bro- og tunnelprojekter, der betales med 100 pect. af staten, i inde-
verende finansr er budgetteret med 446 mio. kr., hvoraf 138 mio. kr. alene
til Lillebzelt og Limfjorden.

Hver gang der har skullet ske en begriensning af statens anlwegsbudget,
er det giet ud over de rene statsarbejder, medens statens udgifter til vej-
refusioner er giet ram forbhi — dog bortset fra 1963-64, hvor der som en én-
gangsforanstaltning blev lagt loft over refusionerne.

Det er indlysende, at spredningen af ansvaret for vejinvesteringerne og
specielt den skieve ansvarsfordeling mellem kommunerne og staten ikke ger
det lettere at forctage en samlet vejplanlaegning og sikre en sidan ensartet
prioritering af vejudgifterne landet over at den sterste trafikale nyttevirk-
ning opnis.

Medens kommunernes vanskeligheder ved at skaffe deres egen andel af
pengene er den vasentligste bremse pid de kommunale vejudgifter, gmlder
det for nogle af de andre refusionsordninger, at specielle hindringer stiller
sig 1 vejen for en stwerk ekspansion. Det vigtigste eksempel er lererlon i
folkeskolen, der 1 alt i 4r belaster statsbudgettet med over 1100 mio. kr.
Staten refunderer 85 pet. heraf, hvilket mange steder er ensbetvdende med,
at det er gratis for kommunen at ansatte flere licrere, idet kommuneskatten
pé de 85 pet. af laererindtiegten daekker det meste afl de 15 pet., kommunen
selv ma legge ud. P4 lengere sight virker det som bremse pid kommunerne,
at de selv skal betale hovedparten af skolebyggeriet og samtlige ovrige ud-
gifter. PA kortere sigt har udgiftsstigningen varet hemmet af, at vi har
haft lwrermangel for landet som helhed, og af den grund ogsid en sworlig
lerrerrationeringsordning, der smtter graenser for, hvor mange leerere den
enkelte kommune kan ansmtte.

Noget 1 samme retning geelder vel ogsfl tilskuddene til sygehnsene — ialt
ca. 1200 mio. kr. — hvor det bide er vanskeligt at skaffe laeger og andet
personale og hvor der har vaeret restriktioner pd nybvggeriet, siledes at
ckspansionen af den grund har veeret bremset. Det skal tilfejes, at hoved-
vaegten i sygehusbyggeriet ligger 1 amterne, der mi hezere hele finansierings-
byrden selv uden at have noget rimeligt indtaegtsgrundlag herfor.

Ved de sikaldte lovbestemle lilskud sker delegationen af dispensations-
befajelsen ph en lidt anden made, idet en kommunal eller selvejende insti-
tution ferst skal godkendes som tilskudsherettiget, men derefter kan sende
regninger til staten pd bestemte udgiftsandele. Det store antal erhvervs-
skoler og frie skoler er typiske eksempler herpi.

Et eksempel pa delegation af dispositionsretten af helt anden art, men
hvor resultatet ligeledes bliver, at statsudgifterne udvikler sig pi en ukon-

10
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trollabel mide, er det, hvor det overlades til speeielle statsorganer eller end-
da til ikke statslige organer at afslutte overenskomster om betalingssatser
og andre vilkiar for bestemte ydelser, som staten betaler tilskud iil. Et af
de viesentligere eksempler herpd er de overenskomster, svgekasserne afslut-
ter med lweger, tandlweger og jordemeodre. Som folge af ny overenskomst med
Tandlzegeforeningen, der tradte i kraft 1. december 19635, steg sygekassernes
samlede udgifter til tandpleje sdledes fra 55 mio. kr. i 1965 til 113 mio. kr.
i 1966. Heral refunderer staten ifelge sygekasscloven de 25 pet., men en
sadan ny overenskomst kan gennemfores uden godkendelse af de centrale
bevillingsmyndigheder.

Endclig skal til sidst nmvnes det forhold, at den reelle styring af stats-
udgifterne i visse henseender rent faktisk er overladt til andre myndighe-
der, selv om disse inden for det enkelte finansir ikke kan disponere over
andre penge end dem, der er bevilget.

Hovedeksempler herpi er den indflydelse legerne udever over hospita-
lernes udgiftsbudgeltter og professorerne over de hejere lmreanstalters ud-
gifter til undervisning. Det beror pi laegelige skon pi basis af den legeviden-
skabelige udvikling, hvilken behandlingsstandard der skal gmelde for pati-
enterne, og det beror pd professorernes afgorelse, hvilke eksamenskrav, der
skal stilles pd universiteter og hejere lwercanstalter og dermed, hvor lange
studietiderne skal veere. Dermed er der ogsa stillet krav om en hestemt ka-
pacitet og om den fremtidige stigningstakt i de samlede udgifter pi disse
omrader.

7. Det ville naturligvis ikke viere rigligt at fremstille forholdet sidan, at de
statslige bevillingsmyndigheder er sat helt ud af spillet i de nevnte tilfaelde.
Det beror pa folketingets, finansudvalgets og regeringens cgen beslutning,
at man har afgivet og om man fortsat vil afgive hele eller dele af sin dispo-
sitionshefajelse.

Sporgsmilet er ikke mindst relevant forsividt angir de lovbundne og
lovbestemte tilskud. Det er klart, at de pagmeldende love kan laves om. Rent
faktisk sker der ogsd jievnligt mendringer i denne lovgivning, f.eks, fordi
der er sket en ;eendring i milsietningen ph det pigeldende omride, eller fordi
udviklingen i evrigt har skabt nyve forudsaetninger og fort til en anden prio-
ritering af opgaverne. Derimod sker det si godt som aldrig ud fra en kon-
junkturpolitisk eller finanspolitisk begrundelse.

Der er selvfolgelig en rickke argumenter — og til dels gode argumenter —
for ikke for ofte at mndre pi hele tilskuds- og refusionslovgivningen blot
fordi konjunkturerne wendrer sig.

Politisk er de pagweldende love som regel resultat af langvarige forhand-
linger, hvorigennem man er naet frem til en ofte prekar balance mellem
en rackke forskellige hensyn oz interesser. Det er netop en af hovedgrun-
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dene til, at den ekonomiske rationalitet undertiden er traengt 1 baggrunden,
og det forer naturligt til, at man ikke er ivrig efter at fia den én gang til-
vejebragte balance forstyrret. Og da i hvert fald slet ikke af konjunktur-
politiske grunde.

En anden betragining gir ud pa, at de pigmeldende udgifter - til veje, til
skoler, til sygehuse, il biblioteker, til bernchaver osv. - jo under alle om-
stiendigheder skal alholdes, 4 der vil ikke viere mulighed for at opnii be-
sparclser for skatteyderne totalt set, der kan hojst blive tale om at flytle
regningerne fra staten til kommunerne. Svagheden i denne betragining er
tydeligvis den, at man pd forhind postulerer, at de pagwldende opgaver
ikke kan loses pid en skonomisk mere hensigtsmeessig miade. Hvis det virke-
lig var rigtigt, var der naturligvis ikke noget at hente i reining af bespa-
relser.

Et tredje argument, som cr fort frem med stigende styrke gennem de
senere ar, er henvisningerne til, at vi stir foran en omfattende reform af
hele vor kommunalstruktur, og at det ikke ville tjene noget formal at endre
de forskellige tilskud fra staten til kommunerne for den ny kommunestruk-
tur var fastlagt. Dette argument har bide politisk og saglig vaegt. Politisk er
det klart, at skal man alligevel af andre grunde gennem hele forhandlingen
vedrorende den skonomiske afbalancering af lokale, regionale og statslige
interesser, si kan man ogsf tage hele tilskudssystemet op til fornyvet for-
handling. Og sagligt vil mulighederne for at tilrettelicgge skonomisk hen-
sigtsmarssige ordninger blive endret, nér der sker dybtgiende forskydnin-
ger i kommunestrukturen, som dem der efter alt at demme er under for-
beredelse. Til gengmeld er det vigligt, at det saglige grundlag for nyordnin-
ger er vel forheredt inden den politiske forhandlingsfase saetter ind.

Selv om udformningen af alle de store tilskudsordninger — hortset fra de
sociale pensioner - hmnger sammen med kommunestrukturen, er der dog
et betydeligt antal ordninger, der ikke har nogen dirckte eller indirekte
sammenhaeng hermed.

Sygeknsseordningen med dens sindrige mskesystem er en af dem. Det er
vanskeligt at forstd, at der virkelig skulle vaere saglig basis for at opretholde
dette selvstaendige administrative apparat, der koster samfundet ca. 75 mio.
kr. om fret alene i administrative omkostninger — plus en god del hesvaer
for medlemmerne.

8. Den omstiendighed, at hetvdelige offentlige udgiftsdispositioner er over-
ladt til kommunerne, gor det ikke lettere at planlicgge statens udgiftspelitik
pa de pageldende omriader - men gor det pa den anden side ikke til nogen
umulighed. Det kommunale spillerum for at pavirke forlsbet er pa de fleste
omrader forholdsvis begraenset; og det er muligt at lave prognoser, som kan
indgd i den statslige planlaegning.

10=
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Iin langt storre usikkerhed i planlaegningen medferer den stadige strem
af nye lovforslag. Den politiske tradition kriever ejensynligt, at der hele
tiden sker noget nyt, og fra interessegrupper og partier kommer en strem
af krav eller forslag, som skal felges op. Det har derfor ofte tilfaeldighedens
prieg, at der netop kommer ny lovfiorslag pa de tidspunkter, hvor de kom-
mer, og det er ikke altid let at se en linie i forslagene.

Teenk f.eks. pd den stadige strom af ny love, vi har haft vedrorende al-
derdomsforsorgen i den sidste halve snes dr. 1 1956 gennemfertes loven om
overgang fra aldersrente til folkepension, en omfattende reform, der ud-
byggede de bestiende indtagtsbestemte ydelser og supplerede dem med et
ensartet mindstebelob til alle uden hensyn til indtagts- og formueforhold.
Samlidigt gennemfertes et swrligt folkepensionsbidrag som en fast procent
af den skattepligtige indkomst.

Allerede 1 1964 vedtog folketinget et helt nyt yderligerc pensionssystem,
Arbejdsmarkedets tillegspension, der kun udbetales til lenmodtagere og
med samme belob Uil alle. ATP er baseret pi fondsdannelse og swerlige pen-
sionsbidrag, ens for alle uden hensyn til indtegtsniveau.

I 1965 beslutiede folketinget si at lave helt om pé folkepensionen ved
gradvis overgang til fuld folkepension, der fra 1970 ville betyde, at alle
gamle fik samme belsb uden hensyn til indtaegter i evrigt. Hovedparten herafl
skulle fortsat finansieres gennem de almindelige skatter.

For dog ikke at gore det alt for enkelt blev samtidigt indfert et nyt ind-
tagtsbestemt »pensionstilleg«, der for wldre med sma indtaegter blev lagt
oven pi folkepensionen.

Og endelig er der si nu, for den indtagtsneutrale folkepension er blevet
en realitet, skitseret en helt ny overbygning pa folkepensionen, en tillegs-
pension Hl alle, men indtaegtsbestemt med modsat fortegn i forhold til det
gamle monster, og finansieret genem sarlige bidrag, der indbetales til en
ny fond af meget betydelig sterrelse.

Medens ATP hverken er velstands- eller pristalsreguleret, er folkepen-
sionens mindstebelob bade velstands- og pristalsregulerct. Selve folkepen-
sionen er formelt kun pristalsreguleret, men er rent faktisk forhejet ved
lov hver gang arbejdsmarkedet har opnfet lonforbedringer. Den ny ITP
tzenkes pristalsreguleret, men kun delvis velstandsreguleret.

Det er muligt, at man naeste gang vil vaere i stand til at fastleegge hoved-
principper for en pensionsordning, der kan holde over en lengere drraekke.
Det ville nok vare enskeligt bide statsfinansielt og ud fra hensynet til de
mange private, hvis ekonomiske dispositioner pavirkes af, hvilken pensions-
ordning, der geelder. Men det er vel nmppe sandsynligt, at man skulle kunne
vedtage noget, som kan holde i 20 eller 30 ir eller endnu laengere.

Nye love virker nasten altid i retning af at ege statens udgifter, og ofte
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udgir en smitteeffekt fra en ny lov pa et omride til lovgivningen pi andre
omrader.

At der her er tale om en betvdningsfuld faktor i den statsfinansielle ud-
vikling fremgar f.cks. af finansministerens foreleggelsestale den 30, novem-
ber, hvor det siges, at af den samlede reclle udgiftsstigning pa 1500 mio. kr.
fra 1967/68 til 1968/69 kan ca. 6560 mio. kr. henferes direkte til den i for-
rige folketingsir gennemfarte ny lovgivning samt beslutninger baseret pd
ny lovbemyndigelser.

Hvis man skal undgd, at den ny lovgivning skaber statsfinansielle van-
skeligheder, er det ikke blot nedvendigt, at de direkte virkninger en Aar-
reekke frem i tiden er klarlagt, men det er ogsd nedvendigt, at disse virk-
ninger sicttes 1 forhold til det, der i evrigt vil eller skal ske inden for det
pageeldende omride. Ny love kan kort sagt kun tilrettelmegges planmassigt,
hvis der 1 evrigt foregir en planleegning pd omridet, og det vil igen sige,
hvis det pfigmeldende ministerium er udrustet til at klare planlegningsop-
gaverne.

9. De krav, den finansielle planlmegning stiller til administrationen, skal jeg
ikke ved denne lejlighed gi niermere ind pi. Jeg skal nejes med at fremh:eve
to ting:

For det forste, at statsadministrationen endnu ikke er i stand til at hono-
rere de krav planlaegningen stiller; men en udvikling er igang, og man kan
hahe pd, at vi i lebet af forholdsvis fa 4r kan fa tilvejebragt de administra-
tive forudswtninger for en nogenlunde tilfredsstillende planlagning.

For det andet, at de krav, der stilles til administrationen, vedrorer alle
led 1 den offentlige administration. Den statsfinansiclle planlaegning ma
selvfplgelig indtage en viesentlig plads 1 finansministeriets virksomhed, men
denne centrale del af planlagningen svaever i luften, hvis der ikke i hvert
enkelt ministerium foregir en planlegning af de aktiviteter, der henherer
under den phgeldende ministers ansvar.

Og det er ligesd vigtigt, at der i kommunerne sker en planlaegning, som
koordineres med den statsfinansielle planlagning. Det gmlder primaserkoms-
munerne o2 i miaske endnu hajere grad amter eller regionskommuner,
som vel forst og fremmest bliver de organer, staten direkie skal samarbejde
med i1 den finansielle planlagning, Forbindelse til primmerkommunerne ma
sfi etableres gennem regionerne. Gennemfarelsen af kommunalreformerne
er givetvis en meget vaesentlig forudsaetning for at fa den samlede offentlige
planlegning til at kere pi skinner.

10. Den statsfinansielle planliegning ma, som allerede nievnt, omhandle ud-
giftsforlesbet adskillige 4r frem i tiden.
Et vigtigt bidrag hertil er tilvejebragt gennem den 3-arige budgettering,
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der nu finder sted for hele statsbudgettet, mens man for blot 2 ir siden
kun havde d-irsbudgetter for investeringerne.

Budgetforslagene er dog endnu ikke udlryk for en systematisk planleg-
ning pa de forskellige omrider. Hver styrelse har ud fra sine forudsaxtnin-
ger sogt at vurdere udgiftshehovet 3 4r fremover, men 1 mange tilfaelde pa
et ret summarisk grundiag. Budgetoverslagene er derfor heller ikke bin-
dende, men kun forelobigt orienterende,

Hertil komuner, at 3 ar i mange henscender er en for kort drrackke til, at
de centrale planlwegningsproblemer tracder tydeligt frem. Eksemplet med
gymnasichyggeriet illustrerer dette.

Det er nu under overvejelse at lave generelle 4-arsbudgetter, altsa et fi-
nanslovforslag plus mere summariske budgetoverslag for de folgende 3 ar.
Det er formentlig maximum for, hvad man med fordel kan kroeve afl sty-
relserne,

Noget andet er, al det herudover vil viere nadvendigt pa forskellige sar-
ligl vigtige omrader at se leengere frem i tiden.

Planerne for de store frafikinvesteringer mia siledes ses 1 sammenhang
med udviklingen 10-20 4r og til dels endnu lengere frem.

skal de meget omtalte store bro- og tlunnelprojekler m.v, pd et eller andet
tidspunkt omsaettes 1 realiteter, bor det ikke fA den konsekvens, at den
danske befolkning i hyvggeperioden palagges de 3-400 mio. kr., det vil koste
om dret, som ckstraordinare byrder. Det ma derimod ske pd den mide, at
man gennem langsigtet planlegning tilrettelaeeger investeringerne sidan, al
de slore projekler glider naturligt ind 1 reekken af drlige udgifter. Detle
mi i evrigt geelde siivel finanspolitisk som trafikpolitisk.

Noget lignende gwelder som nmevnt udbygningen af den hojere undervis-
ning; vedrorende denne foreligger nu en planskitse for tiden til 1980, altsa
for 13 4r. Der er imidlertid lang ve) fra denne planskitse til en egentlig plan-
leegning, som kan danne udgangspunkt for at disponere, dvs. viere grundlag
for undervisningsministeriets udarhejdelse af budgetter og bevillingsforslag
for de nmrmest kommende Ar.

For sundhedsvwesenels og forsorgsinstitutionernes vedkommende mangler
der endnu meget, for der blot er tilvejebragt oversigt over de problemer,
de nimeste 20 4rs udvikling vil rejse. Forelshige skon tyder pd, at man mi
regne med en meget kraftig udgiftsstigning, hvilket samtidigt betvder, at
behovet for personale med hestemte uddannelser vil viere stierkt stigende.
Det drejer sig om loeger, syvgeplejersker, sygeplejere og andet plejepersonale,
laboranter, farmaceuter samt bornchavelmererinder, smibornspacdagoger, so-
cialridgivere osv.

De 3 nmeviote omrider horer givetvis til dem, hvor en langtidsplanlaegning
for en periode pa 10-20 ir er nodvendig, ligesom det overhovedet er de om-
riader, hvor en udhvgning af planlaegningen er mest tiltriengt,



STATSFINANSERNE OG PLANLAEGNINGEN 149

Det er vaerd at fremhaeve, at har man ferst faet hold pa udviklingen in-
den for disse 3 omrader, er der ikke si store problemer i forbindelse med
fastlaeggelsen af statens udgiftspolitik 1 evrigt.

Dette vil bl.a. fremgi af folgende tal, der viser i hvor hej grad statens ud-
gifter samler sig om disse omrader:

De samlede (rafikinvesteringer belaster siledes i indevaerende finansér
statsbudgettet med godt 1,6 mia. kr.

Uddannelsen og forskningen vil 1 4r i alt koste staten tmt ved 4 mia. kr.

Sundhedsvwsen og social forsorg er anslict til at koste ca. 2,7 mia. kr.,
og hertil kommer si udgifterne ved

de sociale pensioner og understoflelser, hvoral staten i alt skennes at
skulle betale over 4,5 mia. kr.

De samlede statsudgifter til disse formal andrager lige ved to trediedele
af hele statsbudgettet,

Af den resterende trediedel er der et par store omrider, som ikke rejser
storre okonomiske planlagningsproblemer, nemlig forsvar, politi og rels-
viesen, samt endelig landbrugssietten og andre udgifter vedrerende land-
bruget.

For hvert af disse aktivitetsomrider ma planlagningen fores si langt
frem, at de fulde konsckvenser af de dispositioner, der traeffes nu, og af de
projekter, man har under overvejelse, bliver klarlagt., Dette vil utvivlsomt
i mange tilfaclde fore til, at man bliver nedt til at endre projekterne og
eventuelt udskyde nogle af dem. Det vil til gengaeld bidrage til at undga
fejlinvesteringerne eller undgd senere mangelsituationer og kedannelser.

11. Det er imidlertid ikke nok, at der ved planlegningen af disse omri-
der kun tages hensyn til den vertikale sammenhaoeng, til det, der sker inden
for det pigmldende omrade. Det er tillige nedvendigt at se udviklingen in-
den for omriderne i indbyrdes sammenhaeng, siledes at en tviergiiende ko-
ordinering mellem dispositionerne pd de forskellige omrider sikres. Sam-
menholdes siledes udviklingsproblemerne inden for uddannelsesviesenet
og inden for sundheds- og forsorgsvmsen, vil man tydeligt se, hvor vigtigt
dette er.

Staten og kommunerne er storaftagere af folk med videreghende uddan-
nelser; speeielt for savidt angir akademikere er forholdet det, at omkring
halvdelen af samtlige akademikere er dirckte ansat ved offentlige institu-
tioner. Herudover er en betydelig del beskaftiget pi omriuder, hvor offentlige
forskrifter spiller ind og over indflydelse pa arten og omfanget af deres
virksomhed. Forsividt angir tilgangen af nyuddannede akademikere mé
man antage, at mere end halvdelen vil blive beskaftiget af det offentlige.

Det er derfor en helt central sammenhieng i den statslige planlaegning,
al de beslutninger, man trieffer f.eks. vedrorende udbygningen inden for
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sundhedsvasen og forsorg, koordineres med de beslutninger man traffer
vedrorende udbygningen af de uddannelser, der leverer de fremtidige med-
arbejdere pl sygehuse og forsorgsinstitutioner osv,

Det regnestyvkke, der forer frem fra gymnasiebyggeri til universitets-
byggeri, ma derfor fores videre endnu, séledes at udbygningen af de offent-
lige institutioner, der skal aftage de kandidater, der forlader universiteter
og hejere lzreanstalter, afpasses efter den kapacitet, disse undervisnings-
institutioner fér.

Eller vel snarere omvendt!

Dette er jo ievrigt ¢t af de smme og derfor ogsdi uafklarede punkter i
diskussionen om planlegning af de hejere uddannelser. Iir hanen til for sin
egen skyld eller for at legge g og f4 kyllinger?

I planlxegningsridet for de hejere uddannelser er begge opfattelser repra-
senterct: pd den ene side de, der mener, al et universitetsstudium i sig selv
er s berigende og veerdifuldt, at alle unge, der har lyst og evner, bor have
adgang til et sidant studium og til at vaclge netop de fag, de foler et kald til;
ph den anden side de mere praktisk betonede, der mener, at samfundet skal
investere si meget i disse uddannelser, som samfundet har brug for og sege
undervisningen tilrettelagt med henblik pa at dackke erhvervenes og offent-
lige institutioners behov for kvalificeret arbejdskraft. Det er ingenlunde den
samme udbygningsplan for universiteter og leereanstalter man kommer til,
hvis man legeger enten den ene eller den anden betragtning til grund.

Hvis planlmegningen pi dette store og vigtige omrade skal komme videre,
er det nadvendigt, at politikerne priceiserer, hvilken milsmetning de mener,
man skal legge til grund. Den i sommer offentliggjorte planskitse giver ct
udmeerket udgangspunkt for en sfiidan diskussion, fordi den giver et ma-
teriale, der belyser problemernes storrelsesorden og pépeger en rickke alter-
native handlingsmuligheder.

Et andet eksempel til belyvsning af behovet for tvergiende koordinering
mellem forskellige delplaner kan findes i trafikplanlegningen; det er ud-
market, at vi far vejplaner og baneplaner, planer for Iufthavne og for
skibsforbindelser, men det er tillige nedvendigt at have planer for den
samlede trafik, saledes at der bliver den rette halanee mellem de forskellige
transportarter.

Herudover ma trafikplanerne smettes i relation til planlaegningen pi andre
omrader. Den stierke vaekst i trafikken eller transporthehovet heror direkte
pa den eskonomiske udvikling, pd den industrialisering, der sker af alle
erhverv, samt pf den sterke vaekst i bvsamfundene. Bolighyggeri, erhvervs-
hyggeri og trafikinvesteringer ma koordineres, og det gelder ikke blot op-
gjort i ekonomiske enheder; her kommer tillige ind spergsmilet om be-
liggenheden, om den geografiske udformning af planerne. Det er det, man
teenker pd med det lidt merkelige udtryk: den fysiske planlegning.,
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Denne er kun en side af den samlede planlegning. Men i evrigt ma plan-
legningen af trafikanlmeggene, af uddannelsesvasenet, af statens stotte til
forskningen, af sundhedsvaesenet osv. ske ud fra en opfattelse af den sam-
lede skonomiske udvikling, altsd pd grundlag af en prognose for stignings-
takten i produktionen og beskmeftigelsen pa de forskellige omréder og for
strukturforskydningerne i erhvervene,

12.  Lige si vigtigt det er at foretage en koordinering af dispositionerne pi
forskellige omrader mellem hvilke der sagligt og udviklingsmassigt er en
sammenhaseng, lize si vigtizgt er det at 4 foretaget en hensigtsmaessig
afgraensning af de forskellige udgifts- og bevillingsomriader. I de senere ar
er det blevet moderne at tale om programbudgetiering, og hermed tenkes
netop pd, at budgetlegningen md ske ud fra en vurdering af, hvorledes en
bestemt milsmetning realiseres, og om de midler, der smttes ind, er tilstrak-
kelige eller eventuelt for rigelige i forhold til formalet.

Den traditionelle opstilling af de danske finanslove har ikke ligefrem
veeret velegnet for en sidan formilsorienteret budgettering og planlagning,
omend der er sket visse fremskridt gennem de senere ér.

En af vanskelighederne har wieret den skarpt gennemforte opdeling i
drifts- og investeringsbudgetter, og igen en findeling af investeringsbudget-
terne i statens egne anlmg, statens tilskud og statens udlan til kommunernes
anlaeegsvirksomhed.

Fra politisk side har man lagt seerlig vaegt pé at £a en selvstendig behand-
ling af investeringsbudgetterne, og et swerligt folketingsudvalg er nedsat med
den opgave alt drefte prioriteringen af de forskellige bygge- og anlm;egs-
opgaver. Ved adskillige lejligheder har man foretaget isolerede beskieringer
i statens anlmegshudgetter ud fra den betragtning, at der var for staerkt pres
pa i bygge- og anliegslagene som helhed.

Det er sveert at se, hvorledes man kan na frem til en prioritering af statens
forskellige anlmegsarbejder, nir disse wvurderes helt ude af sammenhaeng
med driftsudgifterne pa de pagmldende omrider. Hvis konkrete byggearbej-
der — f.eks. sygehushyggeri — bagefter trekker driftsudgifter efter sig af et
omfang, somm man ikke anser for realistisk, s& skal man beskmre disse
hyggearbejder. Men onsker man en bedre hospitalsmiessig betjening af
hefolkningen og mener man, al der kan skaffes lieger, sveeplejersker osv.
samt de fornedne penge hertil, og at den vaesentligste hindring er mangel pa
tidssvarende sygehuskapacitet — sa er det ikke formalstjenligt at skeere ned
pi sygehusbyggeriet. Det er netop et vwesentligt led 1 planlaegningen, at
sidanne sammenhange klarleegges, og forst nar det er sket, er man i stand
til at prioritere de forskellige byggeprojekter,

Eller for at vende tilbage til cksemplet med gymnasiebyggeriet: Hvis man
et ar vil begriense statens byggearbejder og derfor griber ind over for
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universitetsbyggeriet, som der er mange penge i, men ikke i gymnasie-
byggeriet, som der ikke er mange penge i, og »som enhver kan se, det er
uforsvarligt at skeere i«, si har man lagl grunden til store fremtidige van-
skeligheder.

Sagl pa en anden made: man kan ikke alene ved at se pd et investerings-
program for 1 eller 3 ar afgore, om der er sat for meget eller for lidt af til
skoler, sygehuse, havne, motorveje, bornehaver og biblioteker, Det kan man
kun ni til en fornuftig vurdering af, niir man for hvert enkelt omride ken-
der det samlede udgiftsprogram over en passende lang drracklke og tillige har
sat det i relation til den underliggende samfundsmassige ndvikling — dvs.
vicksten i antal elever, antal syge, antal biler osv. — og yderligere set ud-
viklingen 1 lyset af den politiske milsetning.

Ud fra planlcgningssynspunkier er det siledes en darlig ide at udskille
statens investeringsprogram til seerskilt behandling; men der er ingen tvivl
om, at det er anlegs- og byggearbejderne, der falder i ajnene og pakalder
politisk interesse. Lad mig endnu engang benytte planskitsen for de hoejere
uddannelser som cksempel til at illustrere det, Da skitsen blev offentliggjort,
hlev det overalt sliet stort op, at der kunne blive tale om at investere i alt
mellem 3 og 4 mia. kr. 1 nyt universitets- og lereanstaltshyggeri i tiden indtil
1980, dvs. i gennemsnit op mod 300 mio. kr. om dret. Derimod var der ingen.
der gjorde noget stort nummer ud af, at de Arlige driftsudgifter skonnedes
at ville stige til over 1 mia. kr. om éret. Selv om byggehiindvarkere er en
knaphedsfaktor, er der ingen tvivl om, at der i endnu hejere grad mi nkono-
miseres med den arbejdskraft, der aflonnes over universiteternes driftsbud-
getter.

Ud fra linanspolitiske synspunkter knytter der sig heller ingen interesse
til denne deling af udgifterne, som blev gennemfort ved den store reform
af statsbudgettet midt i 20°erne. Den gang var betragtningen den, at statens
budget matte vurderes som en privat virksemheds og at der derfor matte
liegges vaegt pd at 14 opslillet et selvstaendigt kapitalregnskab med status og
med afskrivning og forrentning af anliegsveerdierne. En yderligere tanke i
forlengelse heraf var, at medens statens driftsudgifter mitte finansieres
gennem skatter og afgifter, kunne anlaxegsudgifterne finansieres ved lan, der
blev nedbragt i takt med afskrivningerne.

Der er vist ingen, der idag ville laegge navn til en siddan finanspolitisk
filosofi, Ved afgerelsen af, hvor stor en del af statens udgifter, der i en given
situation skal dwekkes ved henhoidsvis skatter og 1dn og om der eventuelt
skal veere overdickning, kasscoverskud, or det uden viesentlig betydning, om
udgifterne er drifts- eller anleegsudgifter eller tilskud til anleg. Alene udgif-
ternes aktivitetsvirkning er afgorende. Der er derfor heller ingen grund
til fortsat at hindre overskueligheden pé statshudgettet ved at dele dette op
i driftsudgifler, anlregsudgifter og udlin til investeringer.
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Hertil kommer den vasentlige betragining, at den konventionclle deling
i driftsudgifter og investeringsudgifter har meget ringe relevans forsividt
angir store dele af statsbudgettet. Pid den ene side er del alment accepteret,
al forsvarets keb af materiel og forsvarcts forskellige anlieg samfunds-
skonomisk ikke bor rubriceres som investeringer — og de optages da ogsa
i nationalregnskabet under betegnelsen kollektivt konsum — hvad det sa i
ovrigt matte st for.

Pi den anden side er del ligeledes accepteret blandt alle skonomer, at
statens udgifter til undervisning og uddannelse samt i nogen grad til forsk-
ning mi opfattes som en investering, endda en meget langsigtet investering
og derfor en kapitalfaktor af meget betydelig storrelsesorden. Ogsa udgif-
terne til sundhedsvasen og revalidering osv, mi samfundsmaessigt naermest
anses for investeringer.

Disse bemarkninger om den manglende interesse i at opstille det tradi-
tionelle anlawegsbudget for staten skal dog pa den anden side ikke forstas
derhen, at det ikke fra noget synspunkt kan have interesse at gore op,
hvor store statens samlede bygge- og anliegsudgifter er. Dette har jo i hvert
fald interesse i forbindelse med en dreftelse af statens aktiviteter pa dette
omride i relation til andre former for bygge- og anloegsvirksomhed, altsd
bolighygzeri og cerhvervsbyggeri, Og del kan derfor 1 visse situationer have
en vis konjunkturpolitisk interesse — men det er i hej grad et sporgsmil, om
ikke det konjunkturpolitiske synspunkt pa statens udgifter ma vige for de
plankegningsmaessige.

13. Et af de modargumenter, der ofte fremfores over for snskel om c¢n
fastere planlaegning afl statens dispositioner, er netop det, at man fra tid-
ligere tid har erfaringer for, hvor ofte der mendres signaler i den ekonomiske
politik: nar vi endelig har lagt alt il rette og igangsat et stort og mangedrigt
bygege- og anlagsarbejde, kommer der pludselig besked om, at der skal
spares — skaeres ned eller striekkes eller hvad man nu kalder det.

Det almene problem er: hvorledes kan man pi samime tid opni en tilfreds-
stillende langtidsplanbiegning og bevare den fornedne korttidsflexibilitet,
som konjunkturpolitiske hensyn tilsiger?

Sammenlignet med planlegningssynspunktet er det konjunkturpolitiske
synspunkt pé statsfinanserne af @ldre dato. Det er dog i relativ ny tid, det
har sat sig spor i praktisk {inanspolitik. Det skete forste gang i 30’erne, og
da med positivt fortegn, idet man dengang milte ekspandere de offentlige
udgifter, specielt til anlaegsarbejder, for at skabe heskaeftizelse og stimulere
konjunkturen. Det er med negativt fortegn sket i stort omfang i elterkrigs-
drene, hvor problemstillingen har veeret at daempe et generelt efterspargsels-
pres og modvirke mangel pa arbejdskraft i bygge- og anlaegsfagene.

Det var i sin tid en stor landvinding for den skonomiske politik, at man
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erkendte, at der her foreld et vaesentligt instrument for konjunkturpolitik-
ken. Ikke desto mindre kan der efter mit skon anferes flere grunde til, at
man ikke skal vente sig for meget af en konjunkturpolitik af denne art.

For det forste er statens udgifter tungt beveegelige, iswer i nedadgdende
retning. Der mi regnes med en traeghed, som bevirker, at tilpasningen ikke
kan gennemfores hurtigt nok til at hindre konjunkturudsving - og under-
tiden vil treegheden veere si stor, at regulerende indgreb forst bliver fuldt ud
virksomme, nir konjunkteren igen har sendret sig. Under ugunstige omstan-
digheder kan sidanne indgreb derfor komme til at virke forsterkende pi
konjunkturudsvingene,

Denne tracghed gaelder stort set bide statens driftsudgifter og investerin-
ger, men til dels af forskellige drsager. Den langt overvejende del af drifts-
udgifterne bestfir af lonninger til fast personale samt andre udgifter, der er
knyttet til anvendelsen af det pigeeldende personale til bestemte opgaver,
som i evrigt er fastlagt gennem lovgivning,

Indkomstoverfarslerne kan wvel med relativt Lkort varsel smttes 1 vejret,
hvis der er behov for at stimulere konjunkturen, men risikoen herved er
igjnefaldende, idet det af oplagte politiske frsager er meget svaert at smite
dem ned igen bagefter.

Investeringsudgifterne er ofte i mindre grad fastlagt gennem lovgivningen,
til gengmld er de i vidt omfang last fast gennem kontrakter med entrepre-
narer cller leverandorer; afbrydelse af byggerytmen i fleririge arbejder er
en uskonomisk forholdsregel.

Forsfividt angir den del af investeringerne, der bestir 1 igangsmettelse af
nye arbejder, er bevaegeligheden naturligvis storre. Det gaelder specielt, nar
der er tale om smdaarbejder med relativ kort projekterings- og byggetid.
Imod omfattende konjunkturpolitiske indgreb over for sidanne arbejder
taler imidlertid for det forste, at den samlede sum af udgifter til sddanne
arbejder udger en sé lille del af statsbudgettet, at der kun kan opnds en ret
begreenset effekt selv ved meget drastiske indgreb, De offentlige bygge- og
anlmgsarbejder bestar jo overvejende af meget store arbejder, der labher over
en lang arrickke.

For det andet er fordelingen pd smi og store arbejder, og pd nyigang-
seticlser og fortswttelsesarbejder meget forskelliz pi forskellige omrider;
en konjunkturpolitisk regulering, der fortrinsvis spiller pd igangswettelse
eller udsmttelse af de sm arbejder, vil derfor let fore til en forvridning i
forméalsprioriteringen.

Ikke desto mindre har man faktisk i ret vid udstrkning anvendt denne
fremgangsmide gennem efterkrigsarene, og indgrebene har hver gang vaeret
i restriktiv retning, fordi eftersporgselspres og valutaunderskud har veeret
et gennemghende track.

Havde konjunkturerne svinget nogenlunde regelmiessigt og forholdsvis
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hurtigt op og ned, og havde man veeret istand til at administrere en mod-
konjunktur i den offentlige anlaegsvirksomhed, kunne der teoretisk set vacre
tilvejebragt en vis balance. Men da konjunktursvingningerne stort set har
hestdet i at eftersporgsclspresset har varieret i styrke, har indgrebene hele
tiden veeret restriktive, og der har derfor pd flere omrider opsummeret sig
en mangelsituation med hensyn til kapaciteten af offentlige anlaeg.

Den erfaring, vi har gjort eller har fiet bekraftet gennem efterkrigsiirenes
sticrke ekonomiske vickst, har netop vaeret, at der er en neje sammenhang
mellem udviklingen i den offentlige sektor og erhvervenes udvikling., Dette
gaelder ikke mindst de foran omtalte store hovedomrider for statslig aktivi-
tet, og navnlig uddannelse og trafikanlaeg. Det er simpelthen nedvendigt, at
den offentlige indsats pa disse og andre omrader holder trit med den strerke
ckspansion i erhvervene. Det gmelder bade driftsudgifter og anlegsudgifter.

Hvis det fortsat skulle vise sig nedvendigt at fere en flexibel konjunktur-
politik, vil dette ogsd kunne lade sig fore uden at benytie statens udgifter
som instrument. Realiteten er jo den, at det bide vil vaere fuldt tilstrackke-
ligt og tillige langt lettere al fore konjunkturpolitik over skaller og afgifter.

Politisk kan der vel vaere visse hindringer for en smidig filpasning af
statens indtwegter. Danske erfaringer fra de sidste 10 ar har tydeligt illu-
streret dette. Men de har ikke godtgjort, at det var mindre svaert at fore
konjunkturpolitik pa udgifterne end pa skatterne.

14. Ivis nogen skulle have opfattet alt det, jeg her har anfert, som et
advokatur for bedre planiagning af statens udgiftsdispositioner, er det ikke
nogen misforstielse. Jeg vil imidlertid gerne advare mod enhver form for
planlegningsromantik. Det ville stride mod noget fundamentalt i et demo-
kratisk samfund i stierk teknisk og ekonomisk udvikling, hvis man ville
forsege at lmegge alt for faste rammer for en lengere drrmkke. Der mé ogsé
viere en vis bevaegelsesfrihed for regeringen og partierne til at komme med
forslag om nye ting pa tidspunkter, der i hejere grad er bestemt af politiske
end skonomiske hensyn.

De skonomiske vanskeligheder, vi sd ofte har vieret ude for, kunne nappe
alle have varet undgiet, selv om vi havde haft en perfekt planlegning gen-
nem hele efterkrigsperioden, Men der er talrige og vaesentlige eksempler pé,
at der havde veeret noget at hente ved bedre planlaegning.

De skonomiske interesser, der star pd spil, nir staten bevilger penge til
forskellige formél, er s store, at man ikke kan forsvare ikke at benytte alle
hjselpemidler til at sikre et forsvarligt grundlag for afgerelserne. Og antallet
af beslutninger om nye udgifter er si stort og formalene si mangeartede, at
det er helt nedvendigt, at bevillingerne indpasses i en systematisk og over-
skuelig helhed, og at konsekvenserne ud i fremtiden belyses.

Netop det er planlzgningens ide.



