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SUMMARY: This article outlines the main features of the public sector planning ini-
tiatives that have taken place throughout the last 10-15 years. Emphasis is placed on
the role that the two comprehensive reports of 1971 and 1973 on long-term planning
issues have played in futhering planning activities in all fields. As far as overall
economic policy is concerned, the role of planning has so far been more modest.
Through the 1970°s great effort was put into building macro-econometric models
which to an increasing extent have been used in the formulation of medium and
short term economic policies. But when it comes 1o long term policies, there are still
only beginning signs of a planning oriented decision process.

1. En rzkke former for planlzgning — forstet som en systematisk opstilling og
vurdering af mere langsigtede mél og veje til at nd disse mal — har eksisteret igen-
nem meget lang tid iser pAd virksomhedsniveau (bide offentlig og privat) men
ogsé inden for fysisk planlegning og anden ikke-gkonomisk planlzgning.

Indhold og metoder i disse planlzgningsaktiviteter har undergiet en betydelig
forandring igennem den seneste snes r som falge af nye metoder og edb-teknik-
ken, men pi disse felter har selve planlagningsbegrebet varet velkendt og verd-
sat som en n@dvendig forudsetning for en hensigtsmassig styring og ledelse.
Dette henger jo bl.a. sammen med, at fastlzggelsen af milsztningen for aktivite-
ten 1 en virksomhed oftest er relativt enkel og med at nytten af en systematisk
fastleggelse af de langsigtede beslutningsgrundlag for de implicerede er ganske
Abenlys.

3. For den offentlige sektor er situationen noget anderledes. Vel har der visse
steder pé sektorplan igennem en lengere Arrekke veret planlegningsaktiviteter i

Denne artikel er en revideret version af et indleg pa Nationalgkonomisk Forenings plan-
lzgningskonference 3. september 1980,
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gang. Forsvaret — som jo under 2. verdenskrig fik demonstreret nytten af planlaeg-
ning og af nye og mere raffinerede planlegningsmetoder — har veret tidligt med i
de fleste lande. Det tor miske ogsi formodes, at man 1 denne sektor har arbejdet
med relativt veldefinerede milswetninger. De offentlige virksomheder og de kon-
cessionerede forsyningsselskaber har — ligesom de stprre private virksomheder —
ligeledes fra et tidligt tidspunkt benyttet planlegningen som et meget vasentligt
led i beslutningsprocessen. Senere er andre omrader kommet med f.eks. uddan-
nelse og hospitalsvaesen samtidig med, at man i den private sektor 1 stigende grad
har segt at formulere milsztninger og pa systematisk vis indsamle og vurdere
beslutningsgrundlag for hele brancher og erhverv.

For en rxkke vigtige offentlige scktoromrader og ikke mindst for den samlede
ullentiige seklor er man midierud her 1 landet iprst 1 de sidste (U-15 ar kommet 1
gang med egentlige planlzgningsaktiviteter. Vi har nok i Danmark varet en smule
bagefter pa dette felt, preget som vi er af en vis forkerlighed for laissez-faire eller
i hvert fald for mere pragmatisk orienterede lgsningsmodeller, men udviklingen
er glet rask i de seneste 10 dr, og det er mit indtryk, at nar det gzlder planleg-
ning indenfor det offentlige, det vare sig pa sektorniveau eller for det offentlige
som helhed, er der naeppe den store forskel mellem Danmark og de evrige nor-
diske lande

3. Nir det gelder planlegning for samfundsgkonomien som helhed er der dog
neppe tvivl om, at en rekke af de lande, vi normalt sammenligner os med, ofrer
vasentlig stprre ressourcer pa planlzgningsindsatser og har haft held til i langt
hpjere grad at gare den politiske beslutningsproces planlegningsorienteret end
det er sket i Danmark. Der kan viere mange meninger om, hvorfor det har ud-
viklet sig sAdan, og om hvad vi eventuelt métte have mistet ved en noget forsinket
indsats pi dette felt. Det er min vurdering - som selvsagt ma vzre subjektiv og
helt std for min egen regning - at vi ville have haft bedre muligheder for at styre
helskindet gennem de sidste 10-15 4rs gkonomiske omvaltninger, hvis den gkono-
misk-politiske beslutningsproces i Danmark 1 hgjere grad havde vaeret gearet til et
lgbende, kvalificeret makropkonomisk planlegningsarbejde.

4. Lad mig herefter i grove trzk forspge at beskrive, hvilke planlegningsaktivi-
teter, der rent faktisk er kommet i gang i Danmark igennem de sidste 10-15 &r.
Alslutningsvis vil jeg diskutere de kommende ars udvikling pd omréadet. Det er
maske nyttigt for lzserne herved at tage det fornpdne forbehold overfor den
mulige bias, der skyldes, at mine betragtninger uundgleligt bzrer przg af det
sted, hvorfra jeg anskuer disse spprgsmal. Vi har i finansministeriet diskuteret
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planlegningssporgsmal ganske meget i de fem &r, jeg har varet knyttet til denne
arbejdsplads, bdde pd embedsniveau og med vore politiske chefer. Uanset mange
nuancer i opfattelsen er vi i stigende grad ndet til erkendelse af planlegningsar-
bejdets veerdi ogsd pd det overordnede niveau.

5. PP-1 og PP-II var af skelszttende betydning for planlegningsarbejdet i Dan-
mark. De to omfattende redegerelser indeholdt vasentlige planlzgningselemen-
ter, men var vel ikke i sig selv egentlig planlagning. De blev imidlertid meget
virkningsfulde murbrakkere for offentlige styrelsers inddragelse af planlzgning
som et relevant redskab 1 de centrale beslutningsprocesser. Dette var ipvrigt et
formil som redegprelsernes forfattere ibent sigtede imod.

Ved et forsgg pd en vurdering af perspektivplanarbejdets betydning er det
méske nyttigt ferst at pege p& de planlagningselementer, der ikke indgik i dette
ipvrigt meget ambitipse projekt, som ogsé i international sammenligning fremtra-
der som et imponerende vark.

Bade PP-I og PP-II analyserede ret udfgrligt den hidtidige udvikling indenfor
den offentlige sektor og gik ligeledes ret vidt i belysningen af de forventede ud-
viklingstendenser med papegning af konsekvenserne af denne udvikling. PP-II gik
det vigtige skridt videre at inddrage den private sektor i analyserne. Men begge
redegprelserne stoppede op overfor det nzste afgprende skridt: gennemgangen af
de politiske og administrative beslutningsprocesser, der kunne dreje udviklingen i
en mere acceptabel retning og inddragelsen af de politiske beslutningstagere i en
sddan gennemgang. Dette var man pé det rene med blandt forfatterne til PP-I og
PP-11, hvor man netop betragtede redeggrelsernes »murbrazkker«-funktion som
det primare. Ved papegningen af de igangvrende udviklingstendensers uheldige
konsekvenser — og af udviklingens starke inerti — ville man understrege behovet
for planlegning. Ved ydermere at pege pa hvad der endnu manglede med hensyn
til metoder og data og styringsinstrumenter, for at planlegningsarbejdet kunne f4
effekt, ville man lzgge op til de ngdvendige naste skridt i en mere bredt funderet
og effektiv planlzgningssats. Som det allerede er antydet savnedes yderligere et
afggrende planlzgningselement i perspektivplanlzgningsarbejdet nemlig de poli-
tiske beslutningstageres aktive medvirken. Selvom arbejdet var sat i vark som en
regeringsbeslutning og blev prmsenteret af regeringen i Folketinget, sd var det
ikke desto mindre karakteristisk, at arbejdet foregik pAd embedsvaerkets ansvar.
Dette kunne nzppe vare anderledes — bl.a. fordi PP-I og PP-1I som netop nzvnt
stoppede op der, hvor den politiske beslutningsproces tager fat. Medens perspek-
tivplanarbejdet for alvor satte embedsmandene i mange af statens styrelser i gang
med planlegningsovervejelser — med stgrre eller mindre begejstring, si forblev
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ministre og folketingsmand stort set uberprte af selve planlegningsideen. De si |
redegarelserne fprst og fremmest illustrationer af den hidtidige udviklings hoved-
problemer, som de derefter, afhwngig af politisk kulgr, kunne benytte i ret ufor-
pligtende advarselsbudskaber. Mange ministre og folketingsmedlemmer si utvivl-
somt ogsd redegorelserne som et vaerdifuldt dokumentationsmateriale vedrorende
den aktuelle situation i den offentlige sektor. Men de betragtede ikke PP-I og PP-
11 som et led i den aktuelle beslutningsproces. Forfatterne af PP-I og PP-I1 havde
cn realistisk fornemmelse af, hvor langt — eller rettere hvor kort — man her kunne
bevege sig uden at blive beskyldt for utidig politiseren. Denne granse havde man
maske endda efter adskillige ministres og folketingsmedlemmers mening naet
cller overskredet.

6. Men, som nwzvnt, med PP-1 og PP-II var behovet for planlzgning pa virk-
ningsfuld made demonstreret, de ngdvendige skridt med hensyn til datafremskaf-
felse, metodeudvikling og ikke mindst opbygning af politiske og administrative
styringsredskaber var markeret — og i mange styrelser var appetitten blevet vakt
tor at bygge videre pa dette tundament.

7. 1 de forlgbne ar er planlzgningsarbejdet udbvgget sterkt bade i stat og kom-
muner.

Samtidig med en fortsat udbygning af den fysiske planlzgning er den gkono-
misk orienterede planlegningsvirksomhed etableret som en vigtig del af den ad-
ministrative ledelsesfunktion i de fleste ministerier og ikke mindst i kommunerne.

I betenkning 743, planl®egningen i centraladministrationen, som var en hurtig
reaktion pid PP-II's papegning af planlegningsfunktionens alt for svage organisa-
toriske placering i regering og centraladministration, stilles forslag om styrkelse af
planlzgningsarbejdet — med sarlig vaegt pd udgiftspolitikken — bade pa sektorni-
veau og pi det overordnede niveau. Betankningen stiller desuden forslag om en
stgrre grad af direkte politisk medvirken i planlegningsarbejdet bl.a. gennem
nedsattelse af serlige ministerudvalg.

Forslagene var, som mange vil erindre, tillige at betragte som en vidercudbyg-
ning af reformforslagene fra den efterhdnden lange rekke af rid og udvalg, som
igennem 60erne og 70erne havde arbejdet med effektivisering af centraladmini-
strationen.

Ikke mindst nir det gaelder planlegningen pd sektorniveau har man 1 central-
administrationen i vid udstrzkning taget bestik efter forslagene i betznkning 743,
Der er oprettet planlegningsafdelinger eller — kontorer i alle de stgrre ministe-
rier, og disse nyetablerede kontorer udfgrer 1 det store og hele deres arbejde som

a1



326 NATIONALOKONOMISE TIDSSKRIFT 1980, NR. 3

en integreret del af departementernes lobende arbejde. Parallelt hermed er kom-
munernes og de kommunale organisationers planlegningsindsats pget betydeligt.

Nar sektorplanlegningen er blevet styrket pa centralt niveau, hanger det ogsé
sammen med den meget frugtbare vekselvirkning med planlzggerne 1 den kom-
munale verden, hvor man mange steder kom relativt tidligt i gang, hvor man satte
betydelige ressourcer ind, og hvor politikerne fra starten gik ind i arbejdet.

Skal man gore en slags forelpbig status for den sektororienterede planlzgning,
tror jeg man mi konkludere, at sektorplanlegningen nu er blevet et meget va-
sentligt element ved forberedelsen af vigtigere beslutninger indenfor uddannelses-
politik, sundhedspolitik, socialpolitik m.v. for bdde stat og kommuner.

8. Ogsi ndr det geelder metodeudvikling og forbedring af datagrundlaget er der
sket betydelige fremskridt siden perspektivplanlzgningsredegorelserne. Det stati-
stiske talgrundlag har undergiet en meget vasentlig kvalitetsforbedring i denne
periode bl.a. takket vaere den mere systematiske udnyttelse af de offentlige regi-
stre. P4 sundhedsomridet er der dog endnu store lakuner, som imidlertid er
under udfyldning.

Koordineringen af datagrundlaget til de mange forskellige planlzgningsformél
er skridt for skridt ved at komme pé plads gennem mange gode krzfters medvir-
ken bl.a. igennem datakoordineringsudvalgets arbejde. Pa dette omrdde har sam-
ordningen af statens og kommunernes budgetter spillet en afggrende rolle. Der
var tale om et afgerende gennembrud, da vi sidste r kunne fremlegge detaille-
rede offentlige budgetter med samordnede statslige og kommunale budgetposter.
Herved er et meget vasentligt styringsredskab kommet regering og folketing i
hende, og meget tyder pi at dette redskab ogsi vil blive anvendt.

9. Status for planlagningsarbejdet er dog méske knap s& rosenrgd som denne
lange positivliste kunne lade formode. Men inden jeg nu fremdrager minuspo-
sterne, har jeg gerne villet fremheave, at der efter PP-1 og PP-1I's pionerfremstad
virkelig har varet skred i udbygningen af planlzgningsarbejdet.

Nar det gzlder planlzgningen p4 det mere overordnede niveau, er der fortsat
alvorlige mangler.

Som mange her vil erindre indeholdt betznkning 743 forslag om etablering af
fire planlzgningscentre pd mellemniveau og endelig — miske med mindre fasthed
1 pennef@ringen — et overordnet plansekretariat. Og som en vigtig forudsatning
for planlagningsarbejdets effekt fremhzvedes betydningen af ministrenes aktive
medvirken i dette arbejde iszr pd det tvergiende og overordnede niveau. Af de
fire foresldede centre var den fysiske planlzgning allerede etableret i miljgmini-
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steriet, og dette tviergdende center er videreudbygget i de mellemliggende ar. I
finansministeriet har vi i niert samarbejde med indenrigsministeriet og pkonomi-
ministeriet fiet overdraget etableringen af et udgifispolitisk planlegningscenter
omfattende de samlede offentlige budgetier, og dette arbejde tillegger bade rege-
ring og embedsvark betydelig vaegt. S& vidt sa godt.

Derimod mangler fortsat et tvaergdende erhvervspolitisk center og det foresla-
ede fordelingspolitiske planlegningscenter er heller ikke etableret.

Pi begge de nzvnte omrider vil der i de kommende ir melde sig behov for be-
slutninger af meget betydelig politisk og pkonomisk rakkevidde. En tvaergdende
eller overordnet planlzgningsindsats vil derfor kunne blive sardeles vaerdifuld —
men redskabet hertil eksisterer ikke. For erhvervspohtikkens omrade drejer det
sig om at belyse de mange spprgsmél, der melder sig i 80erne ved den nodven-
dige — men besvarlige — omstrukturering af erhvervene med en relativ vaekst i
betalingsbalanceerhvervene som hovedmal. For fordelingspolitikkens omrade
drejer det sig bl.a. om en samlet afvejning af samspillet mellem de forskellige
typer af overferselsindkomster under 80'ernes nulviekstvilkir

10. Det overordnede planlzgningssekretariat er heller ikke etableret, men
dette kan siges at vaere en naturlig konsckvens af, at ctableringen at planlegnings-
centrene pa mellemniveau ikke er sket. Det kan méske ogsa skyldes, at der bade i
betenkningen og i de berprte styrelser er en vis usikkerhed overfor omfanget af
og den administrative placering af dette organ. Den naturlige placering vil jo vaere
statsministeriet, men lysten til at etablere sig som overordnet plankommissazrer
har af méske letforstielige grunde ikke varet stor i statsministeriets embedsvierk
eller hos dets politiske chef.

11. Lad mig afslutningsvis knytte nogle kommentarer til de to problemstillin-
ger, som efter mit sken er af den mest vitale betydning for vardien af de kom-
mende &rs planlagningsindsats i staten. Det drejer sig om problemerne vedrg-
rende opbygningen af en realistisk, langsigtet samfundsgkonomisk planlegning
som referenceramme for sektorplanlagningen for de enkelte offentlige og private
sektorer, og som et vigtigt redskab i udformningen af den mellem- og langfristede
vkonomiske politik.

Og beslzgtet hermed - men tillige som en meget vasentlig selvsteendig pro-
blemsnulling: Hvorledes kan planlzgningen 1 hajere grad end hidul sket blive en
integreret del af den politiske beslutningsproces?

Arbejdet i forbindelse med opbygningen og anvendelsen af SMEC og ADAM,
de to kortfristede samfundspkonomiske regnemodeller har skabt e* solidt funda-
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ment for at bruge planlegningsmodeller som redskaber i beslutningsprocessen.
Der er efterhanden uddannet og oplart et betydeligt antal kyndige modelopera-
torer og modelbrugere, som har opnédet fortrolighed med makromodellers anven-
delsesmuligheder. Samtidig er datagrundlaget blevet staerkt forbedret i en frugt-
bar vekselvirkning med udviklingen i makromodelarbejdet. Dette gxlder isar
nationalregnskabet.

Vi er altsd godt i gang, nir det gelder behandlingen af konjunkturproblemer og
andre problemer inden for en tidshorisont, hvor vaesentlige wkonomiske struktu-
rer ikke @ndres, hvilket er forudsztningen for alene at basere sig pd SMEC og
ADAM.

Men vi mi konstatere, at vi ikke er kommet langt nir det galder opbygning og
anvendelse af langfristede makromodeller til belysning af strukturproblemer. Al-
lerede under PP-II opererede vi med en makrogkonomisk referenceramme, der
byggede pd en meget forenklet langtidsmodel. De senere &rs arbejde med mel-
lemfristede problemstillinger, iser de flerarige udgiftspolitiske overvejelser, har
ligeledes stottet sig til et makropkonomisk, mellemfristet modelgrundlag, som -
med udgangspunkt i ADAM — er under opbygning i finansministeriet.

En del af de hovedproblemer, der méi tages op til behandling i lyset af 80’ernes
steerkt forandrede pkonomiske klima rakker imidlertid udover de sedvanlige
mellemfristede tidsterminer pd 3-5 ir. Belysning af forskydninger i erhvervsstruk-
turer, af energipolitiske strukturzndringer, af langtidstendenser i arbejdsstyrke
og uddannelse, af socialpolitiske hovedproblemstillinger, er typisk af egentlig
langsigtet karakter med mindst 5-10 &rs horisont, og krever derfor en anden type
af samfundsgkonomiske indramninger, end de traditionelle efterspgrgselsoriente-
rede modeller. Efter min opfattelse er det pikrazvet, at der i den n@rmest kom-
mende tid settes kraftigere ind pa opbygningen af et sddant mere strukturelt ori-
enteret langtidsmodelgrundlag. I finansministeriet er taget nogle skridt med
henblik herpd, og vi er indstillet pd at g videre med dette arbejde, og vi ser
gerne andres medvirken sivel andre departementer, som interesserede pa uni-
versiteterne.

Men mindst lige s& vigtigt er det, at de potentielle brugere, de ansvarlige poli-
tikere og reprasentanter for erhvervsorganisationer og interesseorganisationer
igvrigt, gar med ind i dreftelse af, hvad det er for problemstillinger, den langfri-
stede planlzgning skal tage op — og dermed hvilken type af gkonomiske modeller
og planlegningsgrundlag evrigt, vi skal bygge op.

Skal plankegningsarbejdet blive til andet og mere end akademiske ovelser, er
det en klar forudsztning, at det indgar som en ngdvendig og integreret del af den
politiske beslutningsproces.
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PPa dette punkt er der endnu en del tilbage, for den overordnede, offentlige
planlegning har vundet accept som det styringsredskab, det kan og ber blive,
men der er dog en tydelig udvikling pd vej i denne retning. P4 det kommunale
omrade er de politiske repriesentanters medvirken 1 — og medansvar for - sektor-
planlwegningen pd de forskellige omrider i stigende grad en realitet; det galder
bide fysisk planlegning og planlzgning med overvejende pkonomisk indhold. Pa
landspolitisk plan ¢r den samme udvikling p& vej - men det gar langsomt, bl.a.
fordi langsigtede problemstillinger ikke altid fanger den store opmarksomhed 1 et
stwerkt opsplittet folketing og med mindretalsregeringer, der mé fiegte sig frem fra
halvar til halvar blot for at overleve.

Dect skal dog noteres, at regeringen og dens planlegningsudvalg 1 stigende grad
heskeeftiger <ig med de opleg, der udarhejdes i de nvoprettede planliegningsen-
heder | departementerne, Og i stigende grad er planlegningsmaterialet blevet
beslutningsrelevant. Fra de seneste ar kan nwevnes, at redegorelsen om de offent-
lige investeringer udgjorde en afgorende del af beslutningsgrundlaget ved rege-
ringens og folketingets drpftelse om storebwltsbro og naturgasprojekt, og at de
sammentattende, tlerange udgittspohtiske konklusioner 1 budgetiedegprelserne
79 og 80 i wiesentlig grad pavirkede udgiftspolitikkens udformning for de
offentlige budgetter 1980 og 1981,

Vi mangler endnu at se den samme udvikling, nir det gelder den overordnede
pkonomiske politik — og pd erhvervspolitikkens og fordelingspolitikkens omrade
er det ogsa fortsat delproblemerne og de mere kortfristede spergsmil, der domi-
nerer den politiske beslutningsproces.

Den manglende politiske interesse og det mangelfulde planlzgningsgrundlag ph
disse omrader er naturligvis to sider af samme sag. Jeg tror imidlertid vi vil kunne
navigere mere trygt igennem 80ernes vanskelige farvand, hvis planlaggere og
politikere i den kommende tid kommer i snievert samarbejde ogsi néir det gelder
den overordnede pkonomiske politik og de mere gmtalelige sektoromrader.



