OLAF JOHANSEN

Finansloven og statsregnskabet

1. Historie

Efter enevaldens afskaffelse stod man i
1849 overfor i praksis at skulle gennemfo-
re grundlovens bestemmelse om statens fi-
nansvasen. Det ferste finanslovforslag
(budgetforslag) omfattede finansaret
1850/51 og var udarbejdet af de enkelte
ministerier og samlet af finansministeriet.
Indtzegterne var inddelt efter deres art,
medens udgifterne i hovedtrak var opfert
serskilt for hvert ministerium. Finanslov-
forslaget skelnede ikke mellem driftsud-
gifter og kapitaludgifter.

Forst fra og med finansaret 1912/13
andredes hovedtrazkkene i denne opstil-
ling, idet man for statsvirksomhedernes
vedkommende - men ikke for ministerier-
ne - opferte anlagsudgifterne pa en ser-
lig bevillingskonto og foretog afskrivning
over statsvirksomhedernes driftskonti.
Som en konsekvens heraf optog man pr.
31. marts 1913 for ferste gang en status i
statsregnskabet. Yderligere debiterede
man de mest betydningsfulde statsvirk-
somheder direkte for pensionsudgifter,
medens pensionsudgifter i @vrigt var sam-
let pa en szrlig pensionskonto.

I 1925/26 @ndrede man igen hoved-
trekkene i statens budget og regnskab,
idet samtlige kapitalbevagelser lebende
blev opfert pa den af statsvirksomheder-
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ne benyttede sarlige bevillingskonto for
anlaegsudgifter og ved regnskabsarets ud-
leb blev overfort til statuskontiene. Sam-
tidigt indferte man ogsa afskrivning pa
ministeriernes anleg til debet for ministe-
riernes driftskonti og til kredit for n@vnte
konto for kapitalbevagelser. Og som no-
get nyt indferte man forrentning af bade
statsvirksomhedernes og ministeriernes
anlaeg til debet for de enkelte statsvirk-
somheders og ministeriers driftskonti og
til kredit for en sarlig rentekonto. Endvi-
dere indferte man, at den s&rlige pen-
sionskonto ogsa kom til at omfatte stats-
virksomhederne, og foruden at blive kre-
diteret for tjenestemzndenes egne pen-
sionsbidrag blev pensionskontoen yderli-
gere krediteret for beregnede statslige
pensionsbidrag, der blev debiteret stats-
virksomhederne og ministerierne. Endelig
gik man over til ogsa at postere indtagts-
og udgiftsrestancerne, hvilket ikke var
gjort tidligere, og visse statsvirksomheder
(f.eks. statsbanerne og post- og telegraf-
vaesenet) fik storre dispositionsfrihed og
blev samlet pa finanslovens paragraf 2.
Pa grund af den starkt egede statslige
virksomhed i 1930’erne og 1940’erne ske-
te der en vasentlig udvidelse af statens
budget og regnskab, der efterhanden blev
sa uoverskuelig, at finansministeriet
f.eks. méatte omarbejde finansloven, nar
der skulle udarbejdes budgetoversigter til
regeringen og rigsdagen. For at sanere op-
stillingen blev der i finansarene 1953/54 -
1955/56 efter forslag fra et udvalg!) gen-
nemfort flere ndringer. P4 paragraffen




for kapitalbevagelser, som var blevet
meget kompliceret og bl.a. omfattede en
rekke driftsregnskaber for fonde og hen-
leggelser, blev antallet af fonde m.v. (en
overgang over 100) kraftigt reduceret og
opstillingen forenklet, saledes at det som
onsket blev nemmere at overskue de be-
lob, som direkte pavirkede indkomstdan-
nelsen som folge af statens finans- og pen-
gepolitik. Endvidere skete der @ndringer i
ministerieparagraffernes nummerering og
indhold. Bl.a. blev statsinstitutionernes -
men ikke statsvirksomhedernes - afskriv-
ninger pa hvert enkelt anlag erstattet med
en af finansministeriet foretaget summa-
risk afskrivning for samtlige anleg. For
at »spare« opherte denne summariske af-
skrivning dog allerede efter fa ar. Samti-
digt opherte man med at beregne forrent-
ning af statsinstitutionernes anleg. Som
begrundelse herfor nzvner beretningen
(side 37), at det i almindelighed ma »til-
leegges mindre betydning, om disse insti-
tutioners regnskaber udviser samtlige om-
kostninger ved driften, da regnskaberne
ikke som for de erhvervsdrivende virk-
somheder skal tjene som grundlag for en
bedemmelse af driftens resultat, indteg-
ters eller taksters storrelse m.v.«. Selv om
udvalget fortsatte arbejdet blev der ikke
offentliggjort flere beretninger, men i
1959 afskaffedes ogsa tjenestemandenes,
statsinstitutionernes og statsvirksomhe-
dernes pensionsbidrag samt gennemfortes
nye artsstandardkonti.

[ 1979 @&ndrede man finansaret til ka-
lenderaret. Og fra og med 1982 @ndredes
statsvirksomhedernes afskrivninger af
fast kapital, sa de blev mere realistiske?2). I
denne forbindelse blev forrentningen af
den faste kapital forhejet fra 4% pct. til 9
pct.

I marts 1982 nedsatte finansministeriet
en projektgruppe til at undersege og stille
forslag til forbedring af statens budget-og

bevillingssystem. Gruppen afgav betenk-

ning i juni 19833), der blev sendt til hering

1 alle ministerier. Resultatet blev den sa-

kaldte budgetreform, der indgik i regerin-

gens moderniseringsprogram og bl.a.
omfatteded):

— Overgang til budgettering i det pagel-
dende finansars forventede pris- og
lonniveau (tidligere normalt pris- og
lenniveau i januar maned aret fer og
@ndringerne heri pa en tillegsbevil-
lingslov).

— Forud regeringsfasts®ttelse af total-
rammer for de samlede nettoudgifter
for de enkelte ministeromrader og
samtidig ministeriepligt til ved egede
udgifter at skaffe kompenserende be-
sparelser eller egede udgifter.

— Forud fastsattelse af et loft for det
samlede personaleforbrug (antal ars-
verk) og en ramme for den samlede
lonudgift (lensum) for de enkelte mini-
steromrader.

— Mindre restriktiv styring af personale-
sammens&tningen i de enkelte statsin-
stitutioner.

— Mulighed for at overfore driftsudgifts-
bevillinger mellem visse hovedkonti
uden szrskilt foreleggelse for finans-
udvalget.

— Uforbrugte driftsudgiftsbevillinger
kan opspares til forbrug i senere fi-
nansar.

— Statsinstitutionernes mere forretnings-
pregede biaktiviteter kan mod ind-
tegtsdaekning af udgifterne og over-
head-tilleg udskilles til serlige hoved-
konti - »indtegtsdekket virksomhed«
pa hvilke, der kan afholdes udgifter
og anszttes medarbejdere udover de
ordinare bevillinger. Der er hidtil op-
rettet ca. 75 hovedkonti af denne slags.

— Statsvirksomhederne opnaede en friere
stilling ved bevillingsmassig nettosty-
ring og ved at bedre eller darligere net-
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todriftsresultat i et finansar kan an-

vendes/skal udlignes i de foelgende fi-

nansar, ligesom de ikke underkastes et
personaleloft.
— Udvidet anvendelse af edb.

Formalet med @ndringerne har bl.a.
varet at opna en mere skonomisk anven-
delse af bevillinger og arsvaerk ved flyt-
ning af ansvar og befojelser fra finans-
ministeriet til de enkelte ministerier og fra
disse til herunder herende institutioner.
Denne storre decentralisering og disposi-
tionsfrihed har utvivlsomt varet gavnlig.

2. Nuvarende finanslov
og statsregnskab

Efter droftelse i regeringen og forelaggel-
se for finansudvalget udsender finansmi-
nisteriet i marts maned et sakaldt indkal-
delsescirkuleere til ministerierne om bi-
drag til forslag til finanslov for det efter-
felgende ar og budgetoverslag for yderli-
gere 3 ar. I cirkuleret naevnes den maksi-
male nettototalramme (lovbundne og ik-
ke-lovbundne nettoudgifter) og lensums-
rammen for finansaret samt budgette-
ringsrammer (ikke-lovbundne nettoudgif-
ter) og personalelofter for de naste 4 ar.
Omkring 1. maj indsender ministerierne
bidrag for sig selv og underinstitutioner.
Finansministeriet kontrollerer, at rammer
og lofter samt finansministeriets budget-
vejledning®) og andre bestemmelser over-
holdes. Bidragene samles, trykkes og
foreleegges som forslag til finanslov
skriftligt for folketinget senest den 15. au-
gust. Forslaget forelzegges igen ved folke-
tingets abning 1 oktober og gar herefter til
kritisk gennemgang i finansudvalget, der
normalt stiller ministrene en lang rakke
spargsmal til skriftlig besvarelse og even-
tuelt ogsa indkalder ministrene til sam-
rad. Da der i tiden efter ca. 1. maj nor-
malt sker @&ndringer 1 de forventede opga-
ver og belob for det efterfelgende finans-
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ar fremsender de enkelte ministerier i lg-
bet af efterdret ogsa andringsforslag til
finanslovforslaget. Efter behandling i fi-
nansudvalget vedtager folketinget lige for
jul forslag til finanslov og a@ndringsfor-
slag hertil som ny finanslov galdende fra
1. januar.

Ogsa i lebet af finansaret kan der opstd
behov for @ndringer i finansloven. I disse
tilfeelde tilskrives finansudvalget efter
godkendelse af finansministeriet, der nor-
malt vil kraeve, at eventuelle nye nettoud-
gifter kompenseres af besparelser eller
indtzgter pa andre konti under ministeri-
et. Sidst pa aret samles alle sadanne @n-
dringer, statens selvforsikringsordning,
opsparinger, forbrug af opsparinger, ny
lovgivning og lignende op pa et forslag til
tillegsbevillingslov, som vedtages af fol-
ketinget nogle maneder efter finansarets
udleb.

Statsregnskabet felger samme konto-
opdeling som budgetterne (finansloven og
tillzgsbevillingsloven). Neaesten alle stats-
institutioner far deres regnskaber fort af
statens regnskabsdirektorat ved fremsen-
delse af konterede og attesterede bilag el-
ler navnlig ved at institutionerne pa egne
edb-terminaler indtaster regnskabs- og
lenoplysningerne til statens regnskabsdi-
rektorat. Statsinstitutionerne har over
2.000 terminaler og printere med tilslut-
ning til regnskabsdirektoratet.®). Enkelte
storre institutioner er associeret, d.v.s. at
de selv forer deres regnskab og kun en
gang manedligt indberetter de summari-
ske bevagelser pa kontiene til statens
regnskabsdirektorat, der sdledes far op-
lysninger om alle statslige regnskabstrans-
aktioner, og hver maned kan aflevere
regnskaber i den enskede form til de en-
kelte statsinstitutioner, deres ministeri-
um, finansministeriet og rigsrevisionen.
Regnskaberne indeholder oplysninger om
forbrug, bevillinger, restbevillinger, lon-




udgifter, arsvaerksforbrug etc. Arsregn-
skaberne afsluttes ca. 3 maneder efter fi-
nansarets udleb og offentliggeres efter
yderligere ca. 3 maneder.

Budgetterne og regnskaberne er opdelt i
en rekke finanslovsparagraffer. De for-
ste paragraffer vedrerer indtegter: § 1.
Skatter og afgifter, § 2. Statsvirksomhe-
derne: Statsbanerne, post- og telegrafva-
senet, statshavnene m.m., Kebenhavns
lufthavnsvaesen, statsskovvasenet og
Bornholmstrafikken, § 3. Rentekonto og
§ 4. Adskillige indtegter. Dernaest folger
udgiftsparagraffer for kongehuset og fol-
ketinget samt én paragraf med drifts-, til-
skuds-, anlaegs- og udlansudgifter samt
indtaegter for hvert ministerium med un-
derinstitutioner. Endelig folger nogle pa-
ragraffer for afdrag pa udléan, statsgeelds-
afdrag og obligationskeb m.v., behold-
ningsbevagelser og kursregulering, opta-
gelse af lan, bevagelser i mellemvarender
med Danmarks Nationalbank og en para-
graf for tekstanmarkninger.

Indenfor hver ministerieparagraf opde-
les budget- og regnskabsbelagbene i afsnit
efter de enkelte ministeriers hovedar-
bejdsopgaver, som igen opdeles i hoved-
konti efter direktorater eller lignende.
Indenfor hver hovedkonto er driftsudgif-
terne og driftsindtagterne opdelt pa arts-
standardkonti, der til intern brug igen op-
deles i tvungne og frivillige specifikations-
konti. Bevillinger og regnskabsbeleb un-
der samme hovedkonto kan - hvis enskes -
opdeles pa institutioner, kontorer eller
lignende samt pa formal og projekter.
Der kan ogsa registreres anvendelse af ar-
bejdstid og ydede praestationer og foreta-
ges beregninger pa og med disse. Anlags-
tilskud, anlagsudgifter, ejendomserhver-
velser m.v., udlan og kapitalindtegter
samt fonde og enkelte statsvirksomheder
er opfort sidst i paragraffen.

Der ligger en meget stor og grundig ar-

bejdsindsats i de enkelte ministerier og he-
runder herende institutioner bag udarbej-
delsen af finansloven og statsregnskabet,
der omfatter ca. 2.2507) statsinstitutioner
(departementer, direktorater, inspektora-
ter, tilsyn, styrelser, rad, navn, kommis-
sioner, regionale forvaltninger etc.) samt
tilskud til omkring 1.000 selvejende eller
private institutioner.

Finanslovforslaget for 1987 er pa over
2.000 sider. Det omfatter et bind med ret
summariske forslag til selve finansloven,
et bind anmarkninger I, der indeholder
specifikationer pa standardkontoniveau
og summariske budgetoverslagsbelab for
de 3 efterfelgende finansar samt 2 bind
anmarkninger II med begrundelser for de
foreslaede beleb. Hertil kommer et om-
fattende materiale vedrerende @ndrings-
forslag og betenkninger fra finansudval-
get, den vedtagne finanslov med stan-
dardkonti og budgetoverslagsbelob samt
senere tillegsbevillingsloven. For at finde
rundt i finansloven har det varet nedven-
digt at udgive et s@rligt stikordsregister
pa over 100 sider. For 1987 omfatter fi-
nanslovens udgifter til drift, anleg og ud-
lan ca. 251 mia. kr., hvoraf ca. 54 mia.
kr. vedrerer renteudgifter og ca. 144 mia.
kr. lovbundne driftstilskud.

Statsregnskabet med bilag er pa nasten
500 sider og viser bevillings- og regn-
skabsbelab for samtlige bevillingskonti og
standardkonti pa finansloven samt status-
beleb og en vis specifikation heraf. I al-
mindelighed er afvigelserne mellem bevil-
linger og regnskabsbeleb beskedne.

3. Planlagte @ndringer

Som led i budgetreformen forventes der i

de kommende ar gennemfert bl.a. folgen-

de @ndringer:

- § 2-statsvirksomhederne flyttes til de-
res ministerieomrades paragraf®),



Antallet af standardkonti for udgifter
og indtagter (ca. 30) reduceres ligesom
i mange andre lande, hvorved opnas
bedre overblik. Der er nedsat en ar-
bejdsgruppe herom, der ogsa skal ko-
ordinere opstillingen af de statslige og
kommunale kontoplaner,

- Kvantitative oplysninger i anmarknin-
ger I1 om de enkelte institutioners ydel-
ser/prastationer og omkostningerne
pr. vdelse/prastation udbygges.
Ligeledes som led i budgetreformen har

et szrligt udvalg nedsat af budgetdeparte-

mentet om opbygning af ekonomistyresy-
stemer 1 1986 afgivet en sakaldt hvidbog
om »Modernisering af ministeriernes
ekonomistyring«. Hvidbogen tager ud-
gangspunkt i en overordnet mal- og ram-
mestyring og deraf felgende sterre mulig-
heder for delegering af befajelser og an-
svar og hermed - forhdbentlig - en mere
resultatorienteret administration med
bedre udnyttelse af ressourcerne bl.a. ved
omprioriteringer. For at nd malene anbe-
fales anvendelsen af en sakaldt koncern-
styringsmodel, der bl.a. kraver fastsat-
telse af mal og rammer, et sammenhan-
gende informations- og rapporteringssy-
stem og en opdeling af et ministeromrade
pa nogle fa selvstendige ekonomisty-
ringsomrader, som tildeles rammer og
stilles overfor resultatkrav. Det navnes,

at gennemforelsen heraf er pabegyndt i

forsvarsministeriet, arbejdsministeriet,

landbrugsministeriet og toldvasenet. De
foresldede &ndringer synes 1 h@j grad til-
trangt.

Det synes i evrigt ejendommeligt, at
hvidbogen ikke navner, at Ministeriet for
Grenland har haft koncernstyring, der
ligner den af hvidbogen anbefalede, siden
i begyndelsen af 1950’erne for Den konge-
lige greonlandske Handel og siden midten
af 1960’erne for Grenlands tekniske Or-
ganisation. De to statsvirksomheder hav-
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de indtil overforslen til Grenlands hjem-
mestyre i arene 1985-1987 hver for sig en
arlig milliardomsaetning.

4. Kray til finansloven og
statsregnskabet

Grundloven kraver, at »Forinden finans-
loven...er vedtaget af folketinget, ma
skatterne ikke opkraves«, og at »Ingen
udgifter mé afholdes uden hjemmel i den
af folketinget vedtagne finanslov...« (§
46). Disse krav opfyldes.

Herudover ber folketinget, finansud-
valget, regeringen, statsadministrationen
og offentligheden selvfolgelig ogsd
krave, at finansloven og statsregnskabet
bl.a. giver et godt overblik over den
onskede/forte finanspolitik, giver gode
muligheder for at prioritere mellem sta-
tens indtaegter og mellem statens
udgiftskraevende opgaver, giver gode mu-
ligheder for at vurdere om statsinstitutio-
nerne arbejder rationelt og giver gode mu-
ligheder for at fastsaette takster, gebyrer,
priser og refusioner. Dette kraver natur-
ligvis, at finansloven og statsregnskabet -
ligesom budgetter og regnskaber i private
koncerner - skal vare hensigtsmaessigt
opstillet, vaere fuldsteendige og vare kor-
rekte. Finansloven og statsregnskabet op-
fylder ikke fuldt ud disse krav, jf. de ef-
terfelgende afsnit.

5. Uhensigtsmassig opstilling
Nar man har sarlige indiegtsparagraffer
som f.eks. finanslovens § 3, rentekonto,
er det inkonsekvent og uhensigtsmaessigt
at kontoen ogsa indeholder renteudgifter.
Den burde forbeholdes renteindtzegter
(nogle fa milliarder kr.), medens statens
renteudgifter (ca. 54 milliarder kr. i 1987)
burde have egen udgiftsparagraf.
Tilsvarene burde indt@gterne pa wud-
giftsparagrafferne for statens bygge- og
boligfond (ca. 0,1 mia. kr.), den sociale




pensionsfond (ca. 10 mia. kr.) og arbejds-
loshedsforsikringen (ca. 9 mia. kr.) bevil-
ges og posteres pa en indtagtsparagraf.
Udover renteudgifter holder finansmini-
steriet disse - og kun disse - indtzgter pa
udgiftsparagrafferne udenfor regeringens
arlige totalramme (maltal).

Udover foranstaende medtages der dog
vaesentlige indtagter pa udgiftsparagraf-
fer og vaesentlige udgifter pa indtagtspa-
ragraffer. F.eks. kan navnes, at bidrag
fra lenmodtagere og arbejdsgivere til ar-
bejdsmarkedsuddannelsesfonden pa ca.
1,8 mia. kr. indgar pa udgiftsparagraf 28,
arbejdsministeriet. Endvidere kan nav-
nes, at medens det almindelige indtaegts-
graduerede bernetilskud for ferste halvar
1987 (ca. 1,2 mia. kr.) udbetales pa ud-
giftsparagraf 15, socialministeriet, udbe-
tales bernefamilieydelse for sidste halvar
1987 (ca. 2,9 mia. kr.) ved at blive fra-
trukket finanslovens indtagtsparagraf 1,
skatter pa indkomst og formue. Blandt
andet pa grund af sadanne posteringszn-
dringer kan man ikke uden videre sam-
menligne regeringens totalrammer fra ar
til ar (193,6 mia. kr. for 1987 i medio
1987-prisniveau og 194,7 mia. kr. for
1988 i medio 1988-prisniveau).

Selv om man i 1950’erne reducerede an-
tallet af fonde kraftigt, er der pa ministe-
rieparagrafferne driftsudgifter og drift-
sindtaegter for i alt ca. 15 mia. kr. for fon-
de sasom jordfonden, jagtfonden, statens
bygge- og boligfond, den sociale pen-
sionsfond, arbejdsmarkedsuddannelses-
fond, Danmarks Erhvervsfond, fondet til
fremme af teknisk og industriel udvikling,
lodsregisterfonden og tipsfonde med en
samlet nettokapital pdA omkring 70 mia.
kr. Fondenes indtagter stammer fra ren-
ter af obligationer og udlan, indbetalinger
fra lenmodtagere og arbejdsgivere, salg
af jagttegn, tipsoverskud m.v. Udgifterne
gar til pensionsforbedringer, tab pa eks-

port og udlan, tilskud, administration
m.v. Bindingen af fondsmidler til anven-
delse til ganske bestemte formal gor det
naturligvis svarere at foretage den sam-
fundsmassige og politisk nedvendige
fortlebende omprioritering af statens
mange forskellige opgaver. Fondene ber
derfor som foreslaet og pabegyndt i 1950’
erne afskaffes, og udgifterne indga i sta-
tens almindelige udgiftsprioritering.

Endelig ma nzvnes, at finansloven og
statsregnskabet indeholder wveesentlige
belob. Der findes linier 1 finanslovens og
statsregnskabet pa nogle fa tusinde eller
nogle fa hundrede kroner (f.eks. vedre-
rende indtaegter). Den planlagte redukti-
on i antallet af standardkonti vil kunne
reducere antallet af sma beleb. For de be-
lobsmassigt mindre hovedkonti kunne
man herudover reducere antallet af bevil-
lingskonti og driftsregnskabskonti til
f.eks. lonudgifter, evrige udgifter og ind-
teegter, hvorved man kunne opna et til-
trengt bedre overblik. I gvrigt synes det
markeligt fortsat at arbejde med ned til
100 kr. 1 finansloven og pa statsregnska-
bet endog ned til den enkelte krone. Det
ville give et vasentligt bedre overblik (og
feerre trykkeudgifter), hvis man - som
f.eks. Danmarks Nationalbank - kun ar-
bejdede med hele 1.000 kr. og slettede de
3 sidste kronecifre.

Pa den anden side mangler der i finans-
loven og statsregnskabet visse veesentlige
belob. 1 stedet for som nu at have falles
driftsudgifter og driftsindtegter pa
finanslov og statsregnskab burde f.eks.
statsbanernes milliardomsztning i over-
ensstemmelse med den navnte hvidbog
fra 1986 selvfolgelig opdeles pa f.eks. pas-
sagertogtrafikken, godstrafikken, bil-
overfarter, bustransporter, rejsebureau-
virksomhed, forpagtning og fallesudgif-
ter hver for sig, og resultaterne for hvert
omrade (resultatcenter) for sig burde
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fremga direkte af finansloven og stats-
regnskabet. Helt nojagtige regnskabsre-
sultater er det naturligvis ikke altid muligt
at fa, da ikke alle indtagter og omkost-
ninger altid kan henferes til én og kun én
hovedarbejdsopgave, men normalt vil
man ved hjalp af fordelinger kunne be-
regne hovedarbejdsopgavernes nettore-
sultater, sa de giver et ganske godt og
daekkende billede af sterrelsesorden og
struktur.

6. Manglende oplysninger

En raekke institutioner, der ofte betragtes
som statslige, medtages ikke pa finanslo-
ven og statsregnskabet eller medtages kun
ved kob af aktier eller ydelse af lan. Som
eksempler kan nazvnes Danmarks Radio,
Statsanstalten for livsforsikring, Datacen-
tralen af 1959, D.O.N.G., A.T.P., Store-
baltsforbindelsen, dampskibsselskabet
@Oresund, Det danske Luftfartsselskab og
telefonselskaberne. Dette vanskeliggor
opgerelsen af indkomstdannelsen, be-
skaeftigelsen, prisniveauet, betalingsba-
lancen m.v. som felge af statens virksom-
hed og vanskeligger naturligvis ogsa prio-
riteringen mellem statens forskellige ak-
tiviteter.

Tilsvarende kan navnes, at Danmarks
Nationalbank, hvis overskud indgar pa fi-
nansloven og i statsregnskabet, arligt yder
store tilskud i forbindelse med lan til
skibskreditfonden (i 1987 1 mia. kr. inkl.
den kapitaliserede veerdi af de indekstil-
leeg, som staten forventes at skulle udre-
de) og eksportfinansieringsfonden, hvil-
ket heller ikke fremgar direkte af finans-
loven eller statsregnskabet.

I henhold til statsregnskabsloven og fi-
nansministeriets bekendtgerelse af 10.
september 1984 om statens regnskabsvae-
sen m.v. skal der tages hensyn til tilgode-
havender, forudbetalte og skyldige belgb
m.v., sa regnskabet giver et retvisende bil-
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lede af indtegter og udgifter i det pagel-
dende finansar samt af aktiver og passiver
ved finansarets udleb. Dette naturlige
krav opfyldes ikke altid. Pa grund af
mangelfuld periodisering indgdar statens
geld og tilgodehavender ved finansarets
udgang til f.eks. kommuner, selvejende
institutioner (bl.a. skoler) og EF i flere til-
feelde ikke i det rette ars finanslov og
statsregnskab. Hertil kommer ogsa perio-
diseringsfejl, som gor det vanskeligt
umiddelbart at sammenligne de enkelte
ars regnskaber. F.eks. viste post- og tele-
grafvaesenets 1982-regnskab en merind-
tegt pa 44 mill. kr. pa grund af en fejl
vedrorende forrentning, 1983-regnskabet
11 mill. kr. pa grund af en fejl vedrerende
moms og 1984-regnskabet en merindtaegt
pa 110 mill. kr. pa grund af 13 maneders
indtaegter for hjemmefrankostempling?.
I denne forbindelse kan ogsd navnes, at
der i henhold til finansministeriets cirku-
lzre af 25. juli 1985 om statsinstitutioners
adgang til at fere lagerbeholdningskonti
normalt ikke tages hensyn til variationer i
lagerbeholdninger, hvilket selvfolgelig og-
sa kan pavirke en del institutioners arsre-
sultat.

Overdragelser af anleg, udlan m.v.
holdes udenfor selve finansloven og
driftsregnskabet. Man fradrager i stedet
belebene direkte pa statens status. Som
eksempler kan navnes milliardoverdra-
gelser af Den kongelige gronlandske Han-
del og Grenlands tekniske Organisation
til Grenlands hjemmestyre og milliard-
overdragelser fra Post- og Telegrafvase-
net til telefonselskaberne i forbindelse
med overdragelse af teleopgaver pr. 1. ja-
nuar 1987.

Nesten alle ministerier har i arenes leb
ydet lan pa favorable betingelser til f.eks.
boliger, tekniske skoler, handelsskoler,
egnsudvikling, udviklingslande og land-
brug. For tiden har staten ydet lan for ov-




er 30 mia. kr. Mange af lanene er rentefri
eller endog bade rente- og afdragsfri. Da
finansloven ikke viser den arlige vaerdi af
sadanne indirekte tilskud, er det vanske-
ligt for bl.a. folketinget, finansudvalget,
regeringen og administrationen at fa over-
blik over, hvad de koster staten og tage
hensyn hertil i forbindelse med den sam-
fundsekonomiske og politiske priorite-
ring. Maske burde man under de enkelte
ministerier optage et beleb som renteud-
gifter svarende til veerdien af det indirekte
tilskud og fore belobet til indtegt pa sta-
tens rentekonto. Som minimum burde en
oversigt for hver finanslovparagraf vise
de indirekte rentetilskud. Udenrigsmini-
steriets mange lan til udviklingslande bli-
ver efter nogle fa ars forleb ofte eftergivet
(1 1986 for 1 mia. kr.). Maske burde de
som navnt af udenrigsministeren straks
fores til udgift pa driften som gavebi-
stand.

For i hvert fald én gang arligt at over-
veje om man prioriterer rigtigt, burde
man i modsatning til nu maske ogsa med-
tage en oversigt over alle evrige indirekte
tilskud, der ydes i form af undtagelser fra
den normale lovgivning. Som eksempler
kan bl.a. navnes fritagelse eller nedsat-
telse af moms (f.eks. for aviser og person-
transport), punktafgifter (f.eks. for ben-
zinafgift og registrering af visse biler),
energiafgifter (f.eks. for naturgas), real-
renteafgift (f.eks. for indeksobligationer
fra skibskreditfonden eller kollektive
vindmelleanlag) og takster for postbesor-
gelse (f.eks. for dagblade og ugeblade).
Konsekvenserne af sarlig lang kredittid
for virksomhedernes afregning af afgifter
(f.eks. landbrugets moms) kunne ogsa
medtages.

7. Manglende debiteringer af
omkostninger'?
Nar der bortses fra statsvirksomhederne

pa finanslovens § 2 og enkelte andre stats-
virksomheder foretager statsinstitutioner-
ne ikke afskrivning af ejendomme og an-
leeg, som er regnskabsfert til en anskaf-
felsesveerdi pa omkring 50 mia. kr.

Tilsvarende beregnes der heller ikke
forrentning af ejendomme og anleeg bort-
set fra statsvirksomhederne, der som
nzvnt forrenter med 9 pct. arligt.

Det siger sig selv, at nar statsinstitutio-
ners maksimerede driftsbudgetter ikke be-
lastes for forrentning af ejendomme og
anlaeg, vil statsinstitutionerne fa mindre
incitament til bedre udnyttelse eller til at
overdrage ledig kapacitet til andre offent-
lige institutioner eller private.

Statsvirksomhedernes forrentning af
labende mellemveerende med finansmini-
steriet (deres kassekreditkonto) beregnes
kun med 3,5 pct. af mellemvarendet ved
arets begyndelse eller for 1987 med ca. 32
mill. kr. Rentesatsen har varet u@ndret i
artier. De ovrige statsinstitutioner forren-
ter overhovedet ikke deres lebende mel-
lemvaerende med finansministeriet, som
antagelig er en gald pa omkring en halv
snes milliarder kr. (kasse-, bank-, giro- og
lagerbeholdninger, forskudsbetalinger,
nettoudestaender etc.). I ovrigt burde for-
rentningen beregnes af det faktiske mel-
lemvarende til enhver tid ligesom med en
kassekredit i et pengeinstitut og ikke kun
af mellemvarendet ved arets begyndelse.
Som det er nu, animeres statsvirksomhe-
derne og statsinstitutionerne ikke hele
aret til f.eks. at reducere kontantbehold-
ninger og lagerbeholdninger, udnytte kre-
dittider for modtagne leverancer og op-
kreve udestaende fordringer hurtigt. I
denne forbindelse kan navnes, at opheret
med at fore lagerbeholdningskonti for
1986 beted, at f.eks. statsbanernes for-
rentning af lebende mellemvarende med
finansministeriet blev a&ndret fra en ren-
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teudgift pa 28 mill. kr. til en renteindtagt
pa 1 mill. kr.

I en redegorelse til folketinget i foraret
1987 om moderniseringsarbejdet i den of-
fentlige sektor er nazvnt, at der for stat-
svirksomheder gradvis vil blive indfert
wkrav til forrentning og afskrivning, som
svarer til den private sektor«!1). Det frem-
gar ikke, om man tanker bade pa forrent-
ning af fast kapital og lebende kapital.
Og mener man, at afskrivningsprocenter-
ne, som blev reguleret i 1982, og som bl.a.
gav anledning til ekstraordinaere afskriv-
ninger pa 2,5 mia. kr. hos statsbanerne og
0,7 mia. kr. hos post- og telegrafvaesenet,
allerede er forzldede? Og skal lagerbe-
holdninger (antagelig ca. 800 mill. kr. hos
statsbanerne alene) ikke medtages ved be-
regningen af den labende kapital? Bortset
fra statsvirksomhederne (i alt 14) navner
redegorelsen ikke noget om fremtidig af-
skrivning og forrentning for de ovrige par
tusinde statsinstitutioner.

Hverken statsvirksomhederne eller
gvrige statsinstitutioner debiteres for pen-
sionsforpligtelser overfor tjenestemeend.
Alle udbetalinger af pension - omkring
3,5 mia. arligt - debiteres finanslovens §
26. Pensionsvasenet, der administreres af
finansministeriet. Dette animerer alt an-
det lige statsinstitutionerne til at strabe
mod ansattelse af tjenestemand, som for
dem tilsyneladende er billigere end over-
enskomstansatte medarbejdere. Pa sam-
me paragraf debiteres i gvrigt ogsa 1,5
mia. kr. i tilskud til statsgaranterede pen-
sionsordninger (bl.a. til lerere i folkesko-
len og private skoler), som egentligt burde
regnskabsfores sammen med tilskud til de
institutioner, hvor de pagaldende har va-
ret ansat.

Husleje, rengoring, inventar, vagt og
lignende for hovedstadsomradets admini-
strative institutioner debiteres heller ikke
statsinstitutionerne, men boligministeriets

180

ejendomsdirektorat m.v. med omkring
350 mill. kr. arligt ekscl. beregnet husleje
af de af staten ejede ejendomme. Denne
ordning bevirker antagelig, at statsinstitu-
tionerne kraever bedre lokaler, bedre ren-
goring, bedre inventar, mere vagt m.v.,
end hvis de selv skulle betale herfor og be-
laste deres knappe totalrammer.

Af andre omkostninger, som ikke debi-
teres de enkelte statsinstitutioner, kan
navnes revisionsomkostninger (rigsrevisi-
onen), understottelser til ikke-tjeneste-
mand, erstatninger i forbindelse med ar-
bejdsskader og service fra statens regn-
skabsdirektorat, som kun debiterer insti-
tutionerne for ca. 50 pct. af de samlede
udgifter pa ca. 165 mio. kr. arligt.

Det er vanskeligt at opgore storrelsen af
de beleb, der burde belastes statsinstituti-
onerne for at fa sa rigtige budget- og regn-
skabsbelob som muligt, men en vis for-
nemmelse af storrelsesordenen kan man
nok fa. Hvis man gar ud fra, ar alle ejen-
domme og anlaeg har en vardi lig den
regnskabsferte og skal afskrives og for-
rentes ligesom statsvirksomhederne, at al
lebende mellemvarende med finansmini-
steriet skal forrentes med 3 gange den for
statsvirksomhederne nu debiterede rente
pa 3,5 pct., at statens pensionsforplig-
telser overfor tjenestemand svarer til de
nuvarende udbetalinger, og az de foran
navnte omkostninger til husleje m.v. de-
biteres statsinstitutionerne, betyder det en
arlig omkostningsstigning for statsinstitu-
tionerne pa tilsammen omkring 13-14
mia. kr., som skal krediteres nogle andre
konti i finansloven og statsregnskabet. Til
sammenligning udger statens arlige udgif-
ter ekscl. tilskud og renteudgifter om-
kring 70 mia. kr.

Foretages de foran navnte debiteringer
vil stort set alle statsinstitutioner fa for-
oget deres omkostninger, men ikke pro-
centvis lige meget. Som et eksempel pa be-




tydningen kan navnes, at hvis statsbaner-
ne selv skulle betale labende pensionsud-
betalinger eller pensionsforpligtelser for
nuvaerende tjenestemand, ville statsba-
nernes driftsunderskud med uzndret
takstpolitik nok blive mindst ca. 0,9 mia.
kr. starre eller ca. 4,0 mia. kr. i stedet for
3,1 mia. kr. i henhold til finansloven for
1987.

Efter min mening er det »strudsepoli-
tik« ikke at preve at gere budgetter og
regnskaber sa realistiske som muligt, sa
den samfundsmassige og politiske priori-
tering af statsbanerne og alle andre stat-
sinstitutioners opgaver sker pa et sa kor-
rekt grundlag som muligt.

Da omkostningerne for hver hovedar-
bejdsopgave varierer med arbejdsomfan-
get, bor man derfor i de enkelte statsin-
stitutioner opgere antallet af biler, der
overfores med statsbanefarger, antal fan-
gedage, antal tinglysninger, antal patent-
ansggninger, antal ansegninger om ind-
fodsret, forerbeviser eller pas, antal stu-
derende pa heojere lereanstalter, antal op-
kravninger, antal lenberegninger etc. etc.

Ved at dividere antallet af biloverfors-
ler, antal fangedage, antal sager og lig-
nende i labet af en tidsperiode op i de til-
svarende omkostninger, vil man fa tal for
de gennemsnitlige omkostninger pr. bil-
overfersel, pr. fangedag, pr. tinglysning,
pr. sag etc. Disse tal kan sammenlignes
med tilsvarende tal fra private eller kom-
munale  virksomheder, udenlandske
sosterorganisationer, tilsvarende statsin-
stitutioner i andre dele af landet eller -
hvis dette ikke er muligt - med tilsvarende
tal fra tidligere perioder. I nogle tilfelde
vil det maske vaere muligt og fordelagtigt
at specificere omkostningerne og arbejds-
omfanget yderligere (de gennemsnitlige
omkostninger pr. biloverfersel saledes pr.
feerge, pr. natfargetur etc.).

Departementerne, der sammen med mi-

nisteren har ansvaret for fordelingen af
ministeriets bevillingsrammer, budgetde-
partementet, finansudvalget, folketinget,
rigsrevisionen og ikke mindst den enkelte
statsinstitution vil ved hjzlp af sadanne
selvfolgelige omkostningssammenlignin-
ger i mange tilfeelde kunne fa et godt ind-
tryk af, om de gennemsnitlige omkostnin-
ger pr. ydelse/prastation er rimelige, eller
om der er behov for at rationalisere eller -
hvis opgaven udferes af flere geografisk
afgraensede institutioner - om visse eller
eventuelt alle institutioner ber nedlegges,
og opgaven udferes andetsteds. Det ma
derfor hilses med tilfredshed, at budgetre-
formen fremover vil kreve flere negletal
for omkostninger pr. ydelse/prastation
og for aktivitetsmal i indledningen til an-
merkninger Il til de arlige finanslovfor-
slag i stedet for »en fristil om alle de gode
formal, der tilgodeses«!2). Enkelte stats-
institutioner f.eks. departementer og
hejesteret har dog normalt nappe sa
mange nogenlunde ensartede sager, at det
har noget formal at beregne de gennem-
snitlige omkostninger.

Mon ikke de fleste statsinstitutioners
administration ville blive mere rationel,
hvis man debiterede statsinstitutionerne
for alle vasentlige omkostninger, opdelte
omkostningerne efter hovedarbejdsopga-
ver og producerede mange flere gennem-
snitlige omkostningstal af den skitserede
art? Prasenterede man dem endvidere pa
en hensigtsmassig made for de ansvarlige
sagsbehandlere og chefer hurtigt efter
hver regnskabsperiode samt leerte modta-
gerne at bruge tallene til planl®gning,
kontrol og styring af arbejdet og rationa-
lisering, ville man antagelig fa en storre
omkostningsbevidsthed og en mere ratio-
nel arbejdsgang.

Nar man forst har tilrettelagt et system
for den enkelte statsinstitution, vil mer-
omkostningerne ved at producere tallene
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nappe blive serlig store. F.eks. vil regn-
skabsdirektoratet automatisk kunne be-
regne og regnskabsfore storstedelen af de
manglende debiteringer mellem afskriv-
ning og forretning af ejendomme og an-
leeg, forrentning af lebende mellemva-
rende med finansministeriet og pensions-
forpligtelser overfor tjenestemand.

Den manglende debitering af alle om-
kostninger kan ogsd vaere af betydning
ved fastsazttelse af statens takster, gebyrer
og priser. F.eks. papegede rigsrevisionen
for nogle ar siden, at en rakke institutio-
ner under handelsministeriet (aktiesel-
skabsregisteret, statsproveanstalten, di-
rektoratet for patent- og varemarkevase-
net, justervasenet og statens kontrol med
@dle metaller) beregnede deres takster og
gebyrer for lavt, selv om lovgivningen
kraevede, at alle driftsudgifter skulle ind-
teegtsdaekkes helt eller i meget betydelig
grad!3). De for lave takster skyldtes, at
man ved takstfastszttelsen ikke havde ta-
get hensyn til udgifter til pension til tjene-
stemand, understottelser og husleje eller
lejevaerdi af egen bolig, som ikke indgik i
institutionernes budgetter og regnskaber.
Tilsvarende har sikringsstyrelsen under
socialministeriet for store forskudsudlaeg
for arbejdsskadesforsikringsselskaberne
ikke opkravet renter, hvilket nu foreslas
@ndret! 9,

I forbindelse med budgetreformen er
det som naevnt i afsnit 1 ogsa blevet mu-
ligt for statsinstitutioner, der producerer
varer eller tjenesteydelser, at etablere en
sakaldt »indtegtsdaekket virksomhed«
som selvstendig hovedkonto pa finanslo-
ven. Bade for disse og for mange andre
statsinstitutioner er der et vaesentligt be-
hov for at kende samtlige omkostninger,
da deres refusioner, takster, gebyrer og
priser skal fastsattes, sa de helt eller del-
vist deekker omkostningerne.

Som endnu et eksempel pa at alle om-
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kostninger ber medtages i budgetter og
regnskaber kan navnes, at staten altid
har mange hundrede byggerier i gang,
som for det enkelte anlaeg (f.eks. motor-
veje, skibe, jernbanelinjer og Storebalts-
forbindelsen) kan koste mange hundrede
mill. kr. I byggeperioden, der kan strak-
ke sig over mange ar, belastes anlag til
ikke-statsvirksomheder normalt ikke med
renter og statsvirksomhederne med nul
pct. forrentning i det forste byggear og 9
pct. i de efterfolgende ar, indtil anlegget
er feerdigt. I almindelighed vil der nok
vaere samfundsmaessige fordele ved at de
enkelte projekter hurtigt bliver facrdige og
hurtigt tages i brug, selv om dette med
samme totale anlagsbevillinger vil bety-
de, at nogle andre opgaver ma pabegyn-
des senere. Dette mal ville utvivlsomt
blive fremmet, hvis byggeregnskaberne
for de enkelte byggerier altid blev debite-
ret for realistiske byggerenter i byggeperi-
oden (byggerenterne krediteres en anden
konto i statsregnskabet, sa statens net-
toudgifter bliver uzndrede). Det er altsa
neppe en god ide, nar finansministeren
ved offentliggerelsen af finansministeriets
budgetredegorelse 1987 navnte, at de la-
vest prioriterede investeringsprojekter
kunne »strakkes«. En debitering af byg-
gerenter vill ogsa gere det lettere at sam-
menligne omkostningerne ved statslige
byggerier med tilsvarende eller nogenlun-
de tilsvarende private byggerier. Endelig
ville tillzeggelsen af byggerenter allerede i
budgetteringsfasen maske vise, at herved
ville byggeriet ikke blive rentabelt og der-
for slettet af statens investeringsprogram.

8. Resumé og konklusion

Siden enevaldens afskaffelse har staten
pataget sig stadig flere og flere opgaver,
hvilket naturligvis har bevirket, at finans-
love og statsregnskaber er blevet vasent-
ligt mere omfattende og mindre overskue-




lige. Omkring 1912 og 1925 gjorde man
finanslove og statsregnskaber rigtigere
ved at debitere statsvirksomhederne og de
ovrige statsinstitutioner for afskrivning
og forrentning og for pensionsbidrag. I
1950’erne lagde man sterre vagt pa over-
skueligheden og pa at kunne vurdere ind-
komstdannelsen i Danmark som folge af
statens virksomhed. Dette bevirkede
bl.a., at man afskaffede debiteringen af
pensionsbidrag for tjenestemend og -
bortset fra statsvirksomhederne - ogsa af-
skaffede statsinstitutionernes afskrivning
og forrentning.

I den sakaldte budgetreform, som nu er
under gennemforelse, har man lagt szrlig
vagt pa delegering af ansvar og befajelser
ved hjeelp af mal og rammer, smidiggorel-
se og forenkling samt flere kvantitative
oplysninger om arbejdsomfang og om-
kostninger pr. ydelse/prastation, sa man
kan opna en bedre anvendelse af ressour-
cerne bl.a. ved omprioriteringer og kon-
cernstyring. Dette initiativ ber naturligvis
stottes.

Men det er beklageligt, at man samti-
digt ikke har set pa en mere hensigtsmaes-
sig opstilling af finanslov og statsregn-
skab, jf. eksemplerne i afsnit 5, ikke set
pa behovet for flere oplysninger i finans-
lov og statsregnskab, jf. eksemplerne i af-
snit 6, og navnlig ikke set pa kvaliteten af
budget- og regnskabsbelebene og omkost-
ningerne pr, ydelse/prastation, jf. afsnit
7. Man burde bl.a. have taget stilling til
om afskaffelsen i 1950’erne af debiterin-
ger af afskrivning, forrentning og pen-
sionsbidrag var en rigtig beslutning.

For mig er der ingen tvivl om, at det er
helt urimeligt bl.a. at undlade at debitere
statsinstitutionerne for omkostninger til
afskrivning og forrentning af ejendomme
og anlag, forrentning af lebende mellem-
regning med finansministeriet, pensions-
forpligtelser overfor tjenestemand samt

husleje, rengering, inventar, vagt og lig-
nende for hovedstadsomradets admini-
strative institutioner. En debitering heraf
ville bevirke, at statsinstitutionernes om-
kostninger gennemsnitligt ville blive ma-
ske 20 pct. hejere. Den nuvarende prak-
sis nermer sig forvansket budgetudarbej-
delse og forvansket regnskabsaflaeggelse.
Statsinstitutionerne ansetter herved ma-
ske flere tjenestemand og kraver flere lo-
kaler, rengering, vagt m.v. end rationelt.
De vil komme for sent i gang med at ratio-
nalisere. Refusioner, takster, gebyrer og
priser bliver nemt fastsat for lavt, og
urentable byggerier sattes maske i gang
eller feerdiggeres ikke hurtigt nok. Og den
serdeles vigtige og svare prioritering
mellem opgaverne sker pa et forkert
grundlag. Sidst men ikke mindst bevirker
de manglende debiteringer af omkostnin-
ger, at de fleste af folketingets bevillinger
- ganske vist utilsigtet - bliver givet pa
grundlag af oplysninger om for lave om-
kostninger.

Det er ogsa beklageligt, at man ikke for
lengst har taget disse spergsmal op, selv
om der for lang tid siden er gjort op-
marksom herpals),

Onsker vi en samfundsmassig og poli-
tisk bedre prioritering af statens opgaver,
er der stort behov for at arbejde med
problemerne om en mere hensigtsmaessig
opstilling, om flere oplysninger og om
medtagelse af samtlige omkostninger for
de enkelte statsinstitutioner i finansloven
og statsregnskabet.
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