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Anmeldelse

Betznkning nr. 925, Redeggrelse fra udval-
get om virksomhedsbeskatning, Kebenhavn

1981.

Virksomhedsbeskatning

I juni mined 1981 udsendtes en »Redegg-
relse fra udvalget om virksomhedsbeskat-
ninge, der oprindeligt i maj 1978 nedsat-
tes af skatte- og afgiftsministeren. Udval-
gets redegorelse beskaftiger sig forst og
fremmest med spgrgsmalet om en szrlig
virksomhedsbeskatning pi sclvstzndige er-
hvervsdrivende, hvorefter disse beskattes
med en sats (f. eks. 40 pct.) af den dcl af
den skattepligtige indkomst, som forbliver
indestiende i virksomheden, medens den del
af indkomsten, der af ejeren tages ud af
virksomheden, skal beskattes efter de sad-
vanlige regler for beskatning af personlig
indkomst. Derudover har udvalget overvejet,
om man som alternativ til en sidan virk-
somhedsbeskatningsordning hensigtsmassigt
kunne indfgre en ny og enkel selskabsform,
som i modsatning til aktie- og anpartssel-
skaber ikke bygger pd begrenset haftelse.
Udvalget har endvidere sggt at vurdere,
hvilke @ndringger i selskabs- og aktionar-
beskatningen som vil vare gnskelige for at
sikre en ensartet beskatning af overskud i
personlige firmaer og i aktie- og anparts-
sclskaber, Endelig har man overvejet en ord-
ning, hvorefter underskud i erhvervsvirk-
somhed ikke skal kunne modregnes i den
erhvervsdrivendes eventuelle andre indtzg-
ter, herunder Ignindtagt.

Af begrznsningshensyn skal denne anmel-
delse i hovedsagen behandle bet@nkningens
gennemgang af en virksomhedsbeskatnings-
ordning.

I sig selv er betenkningen udtryk for en
yderst markverdig fremgangsmide ved det
skattemessige udredningsarbejde. Det er
nemlig ikke lengere siden end november
1977, at indkomstskatteudvalget i »Afslut-
tende redeggrelse fra indkomstskatteudval-
get!) behandlede spgrgsmélet om en swrlig

—

1) Betznkning nr. 824, Kgbenhavn, novem-
ber 1977.

virksomhedsbeskatning. Den gang ndecde
man til ret utvetydige konklusioner: Hvis
formdlet er at styrke investeringerne i de be-
rorte virksomheder, vil det viere mere naer-
liggende at anvende andre midler: Investe-
ringstilskud, forbedrede afskrivningsregler
etc. PA erhvervsomrider, hvor selskabsdan-
nelse i dag ikke er mulig - fgrst og frem-
mest i landbruget — peges der pd mulighe-
den for lovandring, som giver adgang til
drift i en eller anden selskabsform. Der
fremfgres ogsd meget store vanskeligheder,
som indfgrelsen af en virksomhedsbeskat-
ning er forbundet med, og sammenfattende
konkluderes det (p. 19): »Pd baggrund af
det anfgrte om de betydelige problemer, en
virksomhedsbeskatning frembyder, finder
udvalget i hvert fald, at det md vare mest
hensigtsmassigt at sgge at nd de mal, der
tilstrebes med ordningen, ad andre veje.«

Men dette klare rdd fra det af skatte- og
afgiftsministeren nedsatte indkomstskatte-
udvalg har altsi ikke forhindret, at man har
bedt om et nyt rid fra det nzvnte udvalg
om virksomhedsbeskatning. Nu formuleres
det hele imidlertid i betznkningen sd sne-
digt ,at der alene skal foretages en »tek-
nisk vurderinge af den skitserede virksom-
hedsbeskatning. Det hedder endog (p. 9), at
udvalget ikke skal »afgive indstilling om,
hvorvidt en eventuel ordning bgr sgges gen-
nemfort eller ej.«

Dette er nu faktisk temmelig uforstieligt.
For i kommissoriet til indkomstskatteudval-
get hed det, at udvalget skulle »undersgge
mulighederne« for at gennemfgre en virk-
somhedsbeskatning, medens det i virksom-
hedsbekatningsudvalgets kommissorium hed-
der, at udvalget skal »overveje en @ndret
beskatninge etc. Det er meget svart at for-
st4, hvorfor den ene formulering dbner mu-
lighed for afgivelse af en udvalgsindstilling,
hvorimod den anden kun sigter pd en sé-
kaldt teknisk vurdering. Det hele bliver end-
nu mere ufatteligt derved, at virksomheds-
beskatningsudvalget, nir det skal »overveje«
hensigtsmassigheden af en alternativ, ny og
enkel selskabsform, nok er i stand til at
komme med en egentlig indstilling, nemlig
at en sddan skitseret ordning (kaldet: Det
Tredie Selskab (TS)) er uantagelig (p. 124).



Helt forvirret og rystet bliver leseren, hvis
han endeligt konfererer de citerede betragt-
ninger med udvalgets sdkaldt sammenfatten-
dc vurdering (p. 13), hvori det om ordnin-
gen hedder, at det »kan betegnes som rime-
ligt forsvarligt at sgge dennc gennemfgrt«.
Jamen, er det da ikke en indstilling?

Det er pokkers til mide at lave skatte-
betenkning pi. For 1 virkeligheden syncs
der jo at viere tale om, at man politisk
pgnsker en virksomhedsheskatningsordning
gennemfgrt pA grundlag af ckspertunder-
spgelser. Nar eksperterne sd ikke kommer
frem til det dnskede resultat, nedsatter man
nogle andre cksperter til at undersgge det
samme. Til de eksperter, der kan befryg-
tes at ville tage selvstendigt stilling, siger
man si — i og for sig uden nogen hjemmel
i kommissoriet — at de bare skal tage stil-
ling til noget helt snevert teknisk. Nir de
sA lydigt har gjort det, foreligger der en
»ckspertredeggrelse«, der kan bruges til gen-
nemfprelse af det, som det hele tiden har
varet hensigten at gennemfgre. Humbug?
Prostitution? Bondefangeri? Eller et andet
slemt ord?

Men pd den mide er det altsd lykkedes
at nd frem til en art anbefaling af en virk-
somhedsbeskatning. En sidan beskatnings-
ordning ngdvendigggr bl. a., at man opdeler
de bergrte virksomheders aktiver og passi-
ver i en privat og en forretningsmassig del,
og ikke mindst renteudgifterne skal opdeles
tilsvarende. Nir man igvrigt erindrer, hvor
mange skatteredeggrelser der har veret
yderst negative over for dette, og dertil gen-
nemtznker den principielle umulighed deri,
sd kan man nok blive imponeret over, hvor-
dan sagen helt enkelt klares ved at henvise
til de principper, der 13 bag lovforslaget af
4. december 1979 om private renteudgifter
(en formodningsregel, hvorefier alle rente-
udgifter er private, medmindre skatteyderen
kan bevise det modsatte). Nir udvalget i
den forbindelse anfgrer, at der ikke bgr ske
nogen r»overvurdering af de herhenhgrende
vanskeligheder« (p. 155) md man nok tage
sig til hovedet i betragtning af, at ogsi skat-
tecksperterne i Skattedepartement da ellers
klart har karakteriseret den slags sondringer
som umulige. Men nu er det miske repree-
sentanterne for Erhvervenes Skattesckreta-
riat og for Industrirddet i udvalget, der har
bragt dem pd andre tanker? Néir det sd
umiddelbart derefter anferes, at det ville
betyde en lettelse for ordningen, hvis der
samtidig »blev gennemfgrt sddanne @ndrin-
ger med hensyn til den skattemassige be-
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handling af rentcudgifter, at virkningen af
fradrag for private renteudgifter blev no-
genlunde den samme som virkningen af et
selskabs renteudgifter«, og der bl. a. henvi-
5¢s til den sdkaldte renteskatteordning, si
er manipulationen da narmest blotlagt af
udvalget selv,

Yderligere giver udvalget op over for at
belyse, hvilke gkonomiske virkninger en
virksomhedsbeskatningsordning vil have ud
fra den geniale begrundelse, at dette er uden
betydning »for en teknisk vurdering af mu-
lighederne for at praktisere den skitserede
ordninge (p. 157). Man har i si henseende
ikke engang sggt at kvantificere de belast-
ninger af skatteadministrationen, som der
mé forventes at blive tale om. Derimod er
der (p. 1481f) plads til en gkonomisk for-
vrgvlet betragtning om, at en gget virksom-
hedsopsparing som fglge af virksomheds-
skatten kan fgre til ngdvendigheden af hgje-
re skatleprocenter.

Det méa eksempelvis ogsd undre, at det i
udvalgskommissoriet hedder: »Trakker eje-
ren kapital, der tidligere er indskudt i virk-
somheden, ud af denne, skal det udtrukne
belgb .. ikke medregnes ved opggrelsen af
den erhvervsdrivendes personlige skatteplig-
tige indkomst« — medens udvalget herefter
foreslir, at man i sidanne tilfzlde skal an-
vende en sdkaldt prioriteringsregel (p. 67),
hvorefter hevede belpb altid anses som ha-
vet af overskud - sdlenge der 1 virksom-
heden foreligger overskudsbelgb - siledes
at der altsid netop sker beskatning hos eje-
ren, selv om han haver af indskudt kapital.
Her kan man altsd reelt slet ikke folge sit
eget kommissiorium, hvilket igen viser den
stillede opgaves umulighed.

Heller ikke med hensyn til den ¢nskede
ligestilling mellem selskaber og personlige
firmaer nir man til et cgentligt resultat,
eftersom man ved virksomhedsbeskatnings-
ordningen undgir den dobbeltbeskatnings-
virkning, der fremdeles — pd trods af den
eksisterende godtggrelsesordning - findes pd
selskabsomréidet, hvilket i givet fald kunne
antages at fore til selskabsafvikling ud fra
et pnske om at komme ind under virksom-
hedsbeskatningen.

Der kan n®vnes adskillige andre vasent-
lige kritikpunkter mod den foreliggende re-
deggrelse fra virksomhedsbeskatningsudval-
get. Der er ikke tale om en bet@nkning, som
giver regering og folketing et rimeligt godt
beslutningsgrundlag, nir det skal bed¢mmes,
om en sddan skattemassig reform bgr gen-
nemfgres.

Steen Leth Jeppesen
Danmarks Forvaltningshgjskole
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Anmeldelse

Torben Beck Jgrgensen: Nir staten skal
spare, 1981. Udgivet af forlaget Nyt fra
Samfundsvidenskaberne med stgtte fra Sta-
tens Samfundsvidenskabelige Forskningsrad.

Hvad skal det nytte? Det er et af de
spprgsmél, mange lasere vil stille efter at
have last TBI's undersggelse af vanskelig-
hederne ved at beslutte og gennemfgre be-
sparclser i den offentlige sektor. De lasere,
som cr ansat i den statslige administration
og som mener, at der ihvert fald ikke skal
spares cller effektiviseres pi deres eget om-
ride, kan dog lagge bogen fra sig med en
vis fortrgstning. TBJ dokumenterer med
bade interviews og skriftligt materiale, at
den enkelte myndighed aldrig vil drgmme
om selv at foresld besparelser, og at det som
regel lykkes myndighederne at afverge ude-
fra kommende krav om besparelser. I tilleg
fir denne kategori af l®sere anvist en rezkke
metoder, som tidligere er anvendt med suc-
ces til at undgd besparelser. Andre, som
endnu har en naiv (?) tro pa, at det er
muligt at foretage omprioriteringer og at
effektivisere den offentlige forvaltning, kan
derimod ikke hente meget stgtte i denne un-
dersggelse,

TBJ konkluderer bl. a., at politikerne ofte
synes at have et noget modsigelsesfyldt for-
hold til besparelserne. Styringssignalerne til
administrationen er uklare og tvetydige,
ustabile over tid og sendt af ambivalente
politikere. Man kan endog opfatte politiker-
nes sparerunder som et ritual, der mere har
til hensigt at vise valgerne, at »man ggr
noget ved det« end at fungere som styrings-
signaler til administrationen. Heller ikke fra
ministeren kommer der klare signaler. Han/
hun gnsker snarere at sta frit over for even-
tuel senere kritik af de besluttede besparel-
Ser.

Besparelsesprocessen i administrationen
betegner TBJ som et »sorteper-spil«. De hen-
syn, som vejer tungest, cr at fA minimeret
besparelsernes effekt og smerte, og de be-
sparelser, som ikke kan afvarges, spges pla-
ceret der, hvor der er mindst mulig mod-
stand. Det vil ofte veere ensbetydende med,

at man spger at undgd forandringer. Denne
besparclsesproces giver ganske vist betyde-
lige driftspkonomiske problemer, fordi be-
sparclserne iser rammer lIgse driftsudgifter
og planlagte nye aktiviteter, som udskydes.
Men disse problemer er stgrst for de pro-
ducerende institutioner, fordi de ikke har
mulighed for at sende »Sorteper« videre.
Dcpartementerne kan derimod beskytte sig
sclv og fordele besparelserne gennem pro-
centvise nedskzringer pa institutionerne. Re-
sultatet er udgiftsbeslutninger uden Kklarhed
over de samlede konsekvenser, hvor ogsd
beslutningernes substans hanger dirligt
sammen og med stor sandsynlighed for en
skev og utilsigtet prioritering.

Til brug for undersggelsen af administra-

tionens adfard opstiller TBJ en teoretisk
model for, hvorledes beslutninger om be-
sparelser treffes. Modellen bestdr af 3 fa-
ser (den incrementalistiske, management-
fasen og den strategiske fase), som forud-
szttes at fglge tidsmaessigt efter hinanden
og som kendetegnes ved stigende ressource-
knaphed. TBJ forsgger ikke at gennemfgre
en cgentlig test af modellen. P4 grundlag af
interviews med budgetmedarbejdere i 9 mi-
nisterier og 5 institutioner ndr han frem til,
at der er en vis overcnsstemmelse mellem
virkeligheden og modellen, men at der ikke
er tale om at faserne aflgser hinanden som
forudsat. Det er snarere sdledes, at de over-
lapper hinanden tidsmassigt.
I stedet for at videreudvkle dette perspektiv
forlader TBJ modellen og skitserer det, han
kalder administrationens »normale bespa-
relsesproces«. Den svarer i det store og
hele til den incrementalistiske adfaerd, som
tidligere er beskrevet af adskillige forskere.
Dec indhentede interviewdata anvendes til at
dokumentere normalprocessens fordele og
ulemper for de forskellige involverede aktg-
rer. Afslutningsvis fremlxgges et detaljeret
materiale om Civilforsvaret, hvor en strate-
gisk prazget besparclsesproces gav anledning
til mange problemer og ret begriznsede be-
sparelser set i forhold til indsatsen. Eks-
emplet bekreefter shledes den incrementali-
stiske beslutningsproces' dominans.

Denne beskrivelse med dens mange facet-
ter og citater rummer nzppc meget nyt for



politologer og ansatte i den offentlige for-
valtning. Men dem, der har varet i tvivl,
kan muligvis finde belxg i denne bog for, at
ogsh den danske beslutningsproces i folke-
tinget, regeringen og centraladministratio-
nen er overvejende incrementalistisk, praget
af de mange, smi flertals metode og har ¢n
iboende tendens til vakst. Den svarer sle-
des ganske godt til Lindblom’s, Wildavsky's
og Riker's teorctiske modeller.

Spgrgsmdlet er bare om beskrivelsen er
dazkkende og om TBIJ's konklusioner er
holdbare? Inden for dc seneste 4-5 4r cr
det faktisk lykkedes at forctage ret betyde-
lige strategisk przzgede omprioriteringer pa
f. ex. undervisningsministeriets omride (fra
universitetsuddannclserne til erhvervsuddan-
nelserne). P4 det kommunale daginstitutions-
omride har der indtil for kort tid siden va-
ret lange ventelister til vuggestuer og bgrne-
haver. Arbejdslgsheden blandt kvinder, det
faldende fgdselstal og ikke mindst forhdjel-
serne af forzldrebetalingen har medfgrt, at
en rezkke kommuner nu er ved at trieffe be-
slutning om at nedlegge halvtomme insti-
tutioner. Man kan vare dybt uenig med
disse beslutninger, men man kan vel nzppe
kalde dem incrementalistiske? En rzkke til-
svarende eksempler kunne nzvnes.

TBJ’s resultater kan muligvis forklares
ved, at han i hgj grad bygger pd interviews
med et begrenset antal budgetmedarbejdere
i departementer og statsinstitutioner. Deres
opfattelse af begivenhederne vil vel ofte vere
domineret af arbejdet med de mange smi
beslutninger, og de kan alle berette om tal-
rige sager, hvor den »rationelle« beslutning
blev forhindret af enten politikere eller in-
terne intriger. Men selv om denne opfattel-
se kan vare rigtig p& microniveau, forhin-
drer det ikke, at der samtidig sker overord-
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nede prioriteringer pAd macroniveau. TBJ
peger jo igvrigt ogsd selv pd, at den incre-
mentalistiske  beslutningsproces eksisterer
side om side med den management-oriente-
rede og den strategiske beslutningsproces.
Derfor kan man beklage, at TBJ ikke har
lagt mere vapgt pd at undersgge, fx under
hvilke betingelser det er muligt at fA mere
strategisk betonede overvejelser til at sld
igennem i beslutninger, eller hvorledes virk-
ningerne af de offentlige besparelser slir
igennem overfor borgerne pd lzngere sigt.
Det ville have givet bogen ct mere opera-
tivt indhold i tilleg til det beskrivende.

Bogen er en revideret udgave af TBJ's
licentiatafhandling til det erhvervsgkonomi-
ske fakultet ved Handelshgjskolen i Kg-
benhavn. Forfatteren er cand. merc. og an-
sat som seniorstipendiat ved Institut for Or-
ganisation og Arbejdssociologi pA Handels-
hgjskolen. P4 den baggrund kan det undre,
at undersggelsen udelukkende bygger pa po-
litologiske teoridannelser frem for at ind-
drage pkonomiske eller bredere organisa-
tionsteoretiske perspektiver. TBJ kalder selv
undersggelsen for »eksplorative. Undersg-
gelsens verdi ligger da ogsd fgrst og frem-
mest i, at der nu er indsamlet et betydeligt
dokumentationsmateriale, og at der er taget
et forste skridt 1 retning af at fA opbygget
en mere systematisk viden om, hvordan of-
fentlige myndigheder reagerer pi signaler
om stramning af de gkonomiske vilkar.

Bogen er igvrigt skrevet pd et nogenlunde
let forstieligt sprog, som er mindre belastet
af fremmedord og snorklede formuleringer,
end man almindeligvis méder i afhandlinger
fra de hgjere lereanstalter. Det ggr den til-
gengelig ogséd for lesere, som ikke har lazrt
at jonglere med politologernes begreber.

Nina Lindholst
fuldmeagtig i administrations-
departementet
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Anmeldelse

Palle Mikkelsen: »Likviditetspolitikken i
amtskommunernce, AKF, Kgbenhavn 1981,

Amtskommunernes og kommunernes forsk-
ningsinstitut AKF har i august 1981 udgivet
publikationer »Likviditetspolitikken i amts-
kommunernce, Publikationen indeholder en
redegorelse af udviklingen i amtskommu-
nernes likviditet og lintagning i perioden
fra 1974 til 1980 fordelt pd de enkelte amts-
kommuner.

Formalet med publikationen har veret at
fa et billede af spredningen i den finansielle
stilling, der métte have udviklet sig i de en-
kelte amtskommuner for herigennem bl. a.
at fi indtryk af udviklingstendenser over
tiden og dermed fi belyst eventuelle for-
skelligheder med hensyn til den politik ved-
rgrende likvide aktiver og lintagning, som
amiskommunerne har fgrt.

De likvide aktiver er i bogen afgranset til
amtskommunernes Kkontante kassebehold-
ning, bankindestiende samt obligationer. I
publikationen er der peget pd, at der er en
mulighed for at @ndre forholdet mellem
likvide aktiver og ¢vrige finansiclle aktiver.
Forfatterne fremhaver, at fordelingen har
vaeret ret stabil fra 4r til &r for gruppen af
amtskommuner, men at der derimod har
veret udsving for den enkelte amtskommu-
ne. P4 denne baggrund er der ikke foreta-
get yderligere analyser af forskydninger mel-
lem aktiver.

Analysen er udelukkende baseret pi sal-
doopggrelser ved arets udgang. Der bliver
derfor ikke taget hensyn til mulige forskyd-
ninger i betalingsmgnstret og for opskriv-
ninger/nedskrivninger af bl. a, obligations-
beholdninger, der i det amtskommunale
regnskabssystem opggres til kursvaerdi. En
stigning i obligationsrenten vil sdledes f. cks.
medfgre et kursfald for de af amtskommu-
nerne erhvervede obligationer, hvorved lik-
viditeten pdvirkes i negativ retning. Til-
svarende vil en @ndring i betalinger til og
fra staten ¢ve indflydelse pd opggrelser af
likviditeten.

Der opstilles bl. a. fglgende hypoteser for
amiskommunernes eventuelle likviditetspoli-
tik:

1. Likviditetsreserven fastseites til en be-
stemt belghsmassig stgrrelse.

2. De likvide aktiver skal udggre en nogen-
lunde fast andel af den gencrelle aktivi-
Let.

3. De likvide aktiver skal begranses mest
muligt.

4. Likviditetsopbygningen skal tjene den
funktion at tilvejebringe en spredning
over tiden af den gkonomiske belastning,
der fglger af gennemfprelsen af stgrre
enkeltprojekter, iszr anlzgsopgaver.

5. Likviditeten skal alenc betragtes som en
risidual, der tjener til at img@gdegd den
usikkerhed, som matte opstd omkring
budgetlzgningen og budgetforlgbet over
dret.

6. Amtskommunen opsamler likvid aktiver
med henblik pa at lade afkastet udggre
en voksende andel af de samlede indtzg-
ter over tiden.

Med henblik pd en vurdering af disse hy-
poteser gennemfgres i bogen sammenlignin-
ger over amtskommunernes udvikling i lik-
vide aktiver i perioden fra 1974 til 1980.
Serlig for Aret 1980 gmlder det, at belgbe-
ne er baseret pi de forelgbige indberetnin-
ger til Danmarks Statistik. Analysen viser i
gvrigt, at den amtskommunale likviditet er
steget i perioden fra 1974 til 1979 for der-
efter at blive reduceret fra 1979 til 1980.

De forelgbige oplysninger til Danmarks
Statistik for 1980 har desvarre veret fejl-
beheftet sarlig i enkelte amtskommuner.
Likviditeten er i alt blevet undervurderet
med ca. 300 mio. kr., heraf alene 200 mio.
kr. i Fyns amtskommune og dette har givet
anledning til visse misforstdelser i den of-
fentlige debat.

Et helt andet = og mere relevant - spgrgs-
mil er om det valgte likviditetsbegreb (for-
skydninger i kassebecholdninger, indestiende
i banker og sparckasser samt obligations-
beholdning m. v.) er egnet til belysning af
de opstillede hypoteser,

Det er formentlig mere nemrliggende at
lave sidanne undersggelser pA amtskommu-
nernes overskud/underskud pd drifts-, an-
Jegs- og udlinsbudgetterne. Herved belyses
den reelle pavirkning af samfundsgkonomi-



en og herved opnds bedre muligheder for
at undersgge om amtskommunerne ved
budgetlegningen har sggt at udjzvne for-
skelle i finansieringsbehovet som fglge af
udsving i anlaxgsaktiviteter og indiegtsmu-
ligheder, for bl. a. at fastholde en nogen-
lunde konstant udskrivningsprocent over
tiden.

Den i bogen anfdrte nere sammenhang
mellem over-/underskuddet pd drifts-, an-
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legs- og udlinsbudgettet og forskydninger i
likvide aktiver holder efter mit skgn ikke.

Dette er bl. a. illustreret i nedenstiende
oversigt over udviklingen i amtskommuner-
nes drifts-, anlegs- og udlinsbudgetter i pe-
rioden 1977 til 1980 samt forskydninger i
likvide aktiver, der dels cr opgjort for Ar-
hus amtskommunc og for samtlige amts-
kommuner.

Udvikling i drifts- anlxgs- og udlinsbudget samt likvide aktiver 1977-1980.

Arhus amiskommune

1977 1978 1979 1980

overskud pd drifts-, anleg- og udlinsbudget + 47 =~ 25 -~ 18 5+ 49

overskud pa drifts-, anlegs- og udlinsregnskab 3 53 = 65 + 67

forggelse af likvide aktiver 53 32 15 =109
Samtlige amtskommuner

1977 1978 1979 1980

overskud pd drifts-, anlegs- og udldnsbudget <+ 293 +~ 253 + 477 + 616

overskud pd drifts-, anlegs- og udlansregnskab 271 166 + 411 + 1388

forggelse af likvide aktiver 189 235 120 + 688

De betydelige forskelle kan ikke undgi
at pavirke resultaterne af de foretagne ana-
lyser.

Dette har sarlig betydning i forbindelse
med indfgrelse af nye styringsinstrumenter.
I 1979 henstillede regeringen siledes til
kommunerne og amtskommunerne at likvi-
ditetsforbruget i 1980 skulle holdes inden
for en samlet ramme af 1 mia. kr. for den
kommunale sektor som helhed. Formilet
med denne henstilling har naturligvis varet
at sikre, at kommunerne ikke finansierede
udgifter ved at trekke pd likviditeten, Det
mél, der er anvendt ved budgetl@gningen,
har derfor varet det budgetterede under-
skud pd drifts-, anlzgs- og udlidnsbudgettet.

I publikationen anfgres det: »Det kan
konkluderes, at likviditets- og geeldssituatio-
nen eller udviklingen heri for amtskommu-
nerne under ét bliver et stadig mere uegnet
gennemsnit for tilrettelxggelsen af den po-
litik, der i vasentlig grad vil komme til at
influere pd hver enkelt amtskommunes stil-
ling. Dertil er de enkelte amtskommuners
stilling alt for forskellige.

Denne konklusion kan synes mindre be-
grundet, fordi de henstillinger, regeringen

udstikker til amiskommunerne er rammer
for den samlede amtskommunale scktor og
derfor ikke kan omszttes til en ramme for
den enkelte amtskommune. Der er derfor
god mulighed for, at de enkelte amtskom-
muner kan afvige fra de gencrelle udmel-
dinger. Der er tilmed i regeringens henstil-
linger taget hensyn til, at nogle amtskom-
muner vil afvige sterkt fra gennemsnittet.
Det er jfr. ovenfor, min opfattelse, at vur-
deringer af underskuddet pd drifts-, anlegs-
og udlinsbudgettet er det mest relevante
mal for aktivitetspdvirkningen af samfunds-
gkonomien,

Bogen afsluttes i gvrigt med en sammen-
fatning uden nogen egentlig konklusion pa
de opstillede hypoteser. Det fremglr, at der
er flere formdl med de likvide beholdnin-
ger og at det pd grundlag af analyserne
ikke er muligt at se, hvilke der har haft
stgrst betydning.

Det konstatcres endvidere, at der er store
og voksende forskelle mellem amtskommu-
nerne. Denne Konstatering bygger alene pa
de forelgbige tal for 1980 og kan ikke un-
derbygges af tallene fra perioden 1974 til
1979.

Otto Larsen
Afdelingschef i Amtsridsforeningen
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Anmeldelse

Jens Erik Steenstrup og Kristian Madsen-
Dsterbye: Sundhedssektoren

ressourcer og produktion siden 1965

AKF, Kgbenhavn 1980.

Kristian Madsen-@sterbye (redaktor)
Sundhedspolitik?

Indlzg pa den sundhedspolitiske konference
pd Den kommunale Hgjskole, december
1980. AKF, Kgbenhavn 1981.

Amiskommunernes og Kommunernes Forsk-
ningsinstitut, AKF, har igangsat et udvik-
lingsarbejde omkring sundhedsscktorens
styring og ¢honomi. De to bgger, der an-
meldes her, skal derfor betragtes som nogle
af de fgrste resultater fra dette projekt.
De efterfplgende bemarkninger vil dels va-
re et kort resumé, dels cn kritisk diskussion
af nogle af de behandlede emner.
Sundhedssektoren — ressourcer og pro-
duktion siden 1965 bestdr af ialt 69 tekst-
og tabelsider samt ¢t tabelappendix pd 65
sider. Hermed fremgdr ogsd, at bogens ho-
vedsigle er et forspg pd at samle og ordne
en stor del af det forhdndenverende stati-
stiske materiale, der findes pd feltet, for ad
denne vej at bidrage til et forbedret kend-
skab til sundhedsscktorens omfang, struk-
tur og udvikling. Det anfgres, at det stati-
stiske materiale er sggt struktureret slledes,
at ikke blot ressource- og produktionsud-
vikling belyses, men at det samtidigt er
giort pA en sidan mide, at udvalgte sty-
ringsmaessige og sundhedspolitiske proble-
mer kan belyses ud fra det siledes organi-
serede materiale. Den kapitelmassige op-
bygning er traditionel: Ressourceforbruget,
kap. 2, sundhedssektorens produktion, kap.
3 og det stgrste, samt udviklingslinier, kap. 4.
Betragtet som en samling af kommente-
rede tabeller over udviklingen i sundheds-
sektoren i en nasten 15-drig periode er bo-
gen af stor praktisk vaerdi, omend stort set
de samme oplysninger har veret offentlig-
giort andre steder, fx. i bet@nkningen fra
sundhedsprioriteringsudvalget, betenkning
no. 809. Fremstillingsmassigt er der valgt
at benytte tabeller, kurver og ‘'lagkager’,
hvorved det lykkes at undgd den draxzbende

form, der ville have vret en konsekvens af
udclukkende at benyite tabeller. Der er dog
en rekke mere principiclle problemer med
bogen. Grundproblemet er, at der ikke er
forctaget noget klart valg mellem en ren
deskriptiv eller en mere analytisk frem-
gangsmide. Det anfpres ganske vist i for-
ordet, at der peges pA analyser og over-
vejelser, som talmaterialet kan give anled-
ning til, ligesom det nxvnes, at undersggel-
sen hverken i valg af analvsemetode eller af
de sundhedspolitiske problemstillinger er
udtgmmende. Det ville have varet gnske-
ligt, at der var blevet valgt en ren deskrip-
tiv fremstilling, hvor kommentarerne ude-
lukkende var af uddybende og forklarende
karakter, og ikke den blandingsform der er
valgt, nemlig beskrivelse kombineret med
afprovning af diverse Igsrevne hypoteser,
hvis baggrund der ikke redeggres nzrmere
for, og hvis "afprgvning’ pad det forcliggende
datamateriale ofte er mere end tvivisom.
Der formuleres ogsd hypoteser, hvorom det
summarisk anfgres, at de n@ppe kan testes.
Set i lyset af udenlandske undersggelser af
sdkaldt udbudsinduceret efterspgrgsel (‘ste-
rekasseprincippet’) forckommer fglgende
kategoriske udsagn p. 64 ganske umotiveret:
" sikkert helt umuligt at teste den fra for-
skellig side fremsatte hypotese, at vaksten
i speciallzgeydelser i et vist omfang er en
fplge af vaksten i antallet af specialleger
og af sygehuslzgers mulighed for at drive
speciallzgepraksis som bibeskezftigelse’, li-
gesom hypotesen er et godt eksempel pi en
hypotese, der blot trazkkes ud af den bli
luft. Skal der foretages analyser, selv enkle,
eller udformes hypotescr, er det ngdvendigt
med en overordnet forsticlsesramme/teori,
der kan virke vejledende ved opstillingen af
hypoteser. En sidan teori eller forstielses-
ramme findes ikke, og derfor er ethvert for-
s¢g pd Arsagsforklaring nasten dgmt til at
mislykkes pd forhind, og ger det stort set
ogsh de steder, hvor det forsgges.

Med udgivelsen af 'Sundhedssektoren..’
var det AKF's og forfatternes hib, at der
kunne opnis ¢t vasentligt forbedret grund-
lag for diskussionen om forhold i sundheds-
sektoren, Der er ingen tvivl om, at det fak-
tuelle grundlag er blevet bedre, men om



diskussionen af denne Arsag foregdr pd et
hgjere niveau er en anden sag, bl.a, fordi der
fortsat er frit slag for mecre ecller mindre
Igse fortolkninger af de forcliggende oplys-
ninger, cller noget der tangerer det misvi-
sende, fx. ndr den cne af forfatterne i TV
giver udtryk for, at undersggelsen giver be-
lzg for at antage, at sundhedsscktoren ikke
er cffektiv nok. Dct nmste projckt | AKF's
projekt md derfor anbefales at blive et mere
systematisk forsgg pd analyse af udviklin-
gen i sundhedssektoren - de ngdvendige da-
tamassige forudsxininger cr nu blevet til-
vejebragt. Sct ud fra et omtale- og debat
synspunkt md bogen vurderes som en suc-
ces — desvaerre bliver analyseprojekter ikke
omtalt og diskuteret pd tilsvarende vis, bl.a.
fordi der si skal tages forbehold, metodiske
problemer fremhaves m. m., noget der ikke
er plads til 1-2 minutters spots i radio cller
tv, eller i de fleste dagblade, men det gor
ikke et analyseprojekt mindre pikrevet.

Et af de primare formil med Sundheds-
politik? — indleg pd den sundhedspolitiske
konference pd den Kommunale Hgjskole
angives at vare ¢t ¢gnske om at bidrage til
debatten om sundhedspolitikken ved at sam-
le en rekke reprezsentanter enten fra par-
terne i sundhedssektoren (politikere, l@ger
og sygeplejersker) eller udenfor stdende par-
ter (universitetspkonomer og forskere fra
AKF) til en konference med sundhedspoli-
tik som tema. Bogen indeholder i redigeret
form de fleste af konferencens foredrag,
men mange af indlazggene barer alligevel
preg af foredragsformen. Dette kommer
bl. a. til udtryk i ikke altid forstielige re-
ferencer til andre taleres bemarkninger.
Dette galder i sa®rdeleshed indlegget fra
formanden for de praktiserende l2ger, Svend
Nielsen. Redaktgren kunne med sindsro
have udeladt de fgrste 314 side af dette bi-
drag.

Det er altid vanskeligt at redigere og ud-
give indleg fra konferencer, hvor der er
stor forskel pd deltagernes baggrund, hvor-
ved indlzggene kommer til at variere utro-
ligt meget i Kvalitet — og narvarende bog
er ingen undtagelse. Det har alligevel inter-
esse at udgive et sidant bind af den enkle
grund, at man herved fir et ganske godt
indblik i argumentations- og forstdelses-
niveauet blandt politikere, fagforeningsre-
presentanter, leger og forskere — og der er
store forskelle! Med hensyn til redigeringen
af bogen grlder, at artiklerne er ordnet te-
matisk: Hovedproblemstillinger i sundheds-
scktoren, Hvem styrer udviklingen i sund-
hedssektoren! Lgsninger pA problemerne i
sundhbedssektoren, indleg fra en paneldis-
kussion omkring 'Sundhedssektoren dr 2000,
Bogens sidste indleg er amtslege Vagn
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Christensens 'Sundhed Ar 2000".

Amtsridsmedlem Svend Jgrgensen benyt-
ter i sit indleg “styrer politikerne udviklin-
gen i sundhedssektoren® den velkendte anek-
dote om amtsborgmesteren, som i en dis-
kussion om styringsredskaberne i sundheds-
scktoren sagde, hvad nvtter det at skifte
rattet ud sd lenge forruden er blzndet. for
at illustrere politikernes styringsproblem.
Det fir vare, at dette cr situationen set ud
fra en politikers synspunkt, men lzseren
skuffes, hvis han tror, at forruden vaskes af
i Jens Erik Steenstrups indlzz om Sund-
hedssektoren - mange mal, i effektive
midler, eller at styretgjets nzrmere kon-
struktion belyses i Kristian Madsen-Oster-
byes indlzg om Sundhedssektorens struk-
tur, organisation og styring. Begge disse
indlzg stgtter sig i hgj grad til forfatter-
nes felles bog om ’Sundhedssektoren..”.
Ved sivel lzsningen af de to indlzg som
nzvnte bog fgler man en stigende irritation
over den megen talen om ’styring’, 'sty-
ringssystem’, styringssvstemets effektivitet’,
eller ‘realistisk styring af udviklingen’, uden
at disse begreber noget steds defineres, end-
sige gores til genstand for nogen egentlig
analyse. I bogen om Sundhedssektoren gen-
nemf@res der som nazvnt ikke egentliec ana-
lyser, men dette skulle dog ikke hindre, at
man havde fors¢égt sig med en begrebsaf-
grensning, lige fra hvad der skal styres
over styringsmidler/metoder til implemen-
tering af disse. Bl. a. anf¢rer de to forfat-
tere (p. 16, Sundhedssektoren), at man med
udgangspunkt i beskrivelsen og analysen af
vaeksten i sundhedssekioren kan afdzkke
forhold af styringsmassig karakter. som
meget vel vil Kkunne tenkes overfort til den
offentlige sektor som hclhed. Hvordan man
kan gére sig hdb om at finde frem til sé-
danne styringsmassige problemer uden en
nermere diskussion af styring er lidt af en
gide - og som nzvnt er der ikke megen
lgsningshjzlp at hente i de to indlzg i bo-
gen om Sundhedspolitik. Set i lvset af, at
'styring’ nok er det centrale stikord, hvis
man enten vil forklare sundhedssektorens
hidtidige vekst eller nyorientere den frem-
tidige udvikling, md det beklages, at dette
forhold ikke diskuteres serigst.

Der siges mere om styring i Anders Ol-
gaards og Steen Leth Jeppesens respektive
indlieg end der tilsammen siges om emnet i
'Sundhedssektoren. .’ og de to nzvnte ind-
leg. Anders @lgaards udgangspunkt er det
for gkonomer velkendte: Den offentlige
sektor er som bekendt ikke underkastet no-
gen markedsmekanisme. Dermed er en rek-
ke tendenser henimod efficient ressource-
anvendelse samtidig fraverende — uden at
der er gjort forsgg pd at finde alternative
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eller andre institutionelle former, der kan
give incitamenter til efficient ressourcean-
vendelse. Der har desvarre varel cn ten-
dens til automatisk at 'lukke af’, ndr mar-
kedsmekanisme, priser m. m. bringes pé
bane, selv nir hovedpointen ikke er at ar-
gumentere for shdanne systemer, men for
at give mulighed for sammenligning, ndr
og hvis eksplicitte alternativer diskuteres.
Dr. med. Per Buch Andreasens indleg om
Ressourceforbrug og privatisering af sund-
hedsvasenet er et typisk cksempel pd en
sadan tilsyneladende ureflekteret rygmarvs-
reaktion. Siledes ser han sig i stand til pi
mindre end 34 side at komme frem til en
konklusion gliende ud pd, at der ikke fin-
des videnskabelige holdepunkter for, at ¢n
privatisering, hvad det si end er, af sund-
hedsvasenct medfgrer en forbedret ressour-
cestyring, ligesom han i samme &ndedrag
ogsd ser sig i stand til at konkludere, at ecn
privatisering af sundhedsvasenct ikke vil
hgjne den brede befolknings sundhedstil-
stand. Ganske imponcrende, selv ndr man
accepterer, at der som fglge af fremlagegel-
sesformen ikke indgdr dokumentation end-
sige argumentation. Den resterende del af
Per Buch Andreasens indleg er stort set en
forkortet gennemgang af Socialdemokrati-
ets sundhedspolitiske program.

Set i lyset af, at der ofte er overdrevne,
selv blandt ¢konomer, forestillinger om,
hvad afskaffelse af gratisprincippet ville
medfore, kan sidanne rygmarvsrcaktioner i
et vist omfang forstds. Det er pd den ene
side rigtigt, at gebyrer/afgifter vil reducere
den efterspurgte mengde af sundhedsydel-
ser, og dermed ressourcckravene, men det
er samtidig velkendt fra cfterhdnden utal-
lige efterspprgselsstudier, at efterspprgsien
er ret uelastisk, hvilket naturligvis er af in-
teresse ud fra et provenusynspunkt. Denne
form for afvejet diskussion forckommer

desvrre endnu ikke i Danmark. Tvartimod
er der cksempler pd antagelser om, at si-
kaldte jevnt overflgdige konsultationer (si-
ledes som lagen ser dem), ville forsvinde,
hvis en afgift indféres (praktiscrende lape
Jorgen Winters indleg om Andring af gra-
tisprincippet). Almindelige gkonomiske ef-
terspgrgselsovervejelser tilsiger, at dette ik-
ke ngdvendigvis behpver at blive tilfaeldet.
PA den anden side faeldes der ofte for ka-
tegoriske domme vedrorende afgifter. Et
cksempel herpd findes i Steenstrup’s og
Madsen-Osterbyes bog. De ser sig i stand
til pA grundlag af en konstatering af, at al-
men legehjelp § 1978 udgjorde 7,7 % af
driftsudgifterne mod 10,6 % i 1965 at kon-
kludere, at indfgrelse af en afgift pA besog
hos de alment praktiserende leger over un-
derspgelsesperioden ville have haft stadig
mindre- provenu- og besparelsesmassige
virkninger for de samlede sundhedsudgifter
og gvet indflydelse pd en stadig mindre del
af det samlede ressourceforbrug i sundheds-
scktoren. Det er naturligvis umuligt at kon-
kludere sd kategorisk pa det foreliggende
grundlag uden n®rmere analyse af efter-
spprgselselasticitet, afledede virkninger i
form af et muligt fald i henvisninger til
hospitaler, ambulatorier, specialleger m. v.
P4 trods af de kritiske bemzrkninger skal
det undersireges, at offentliggprelsen af de
to bgger utvivlsomt har bidraget til en kon-
struktiv debat. Det naste skridt md nu ve-
re, at der tages hul pd egentlige analyser,
fx. i form af analyser af mulige Arsager
til den konstaterede vakst eller veldoku-
menterede analyser af hyppigt forekommen-
de forslag, fx. indfgrelse af afgifter. Kom-
binationen af sddanne analyser og mere be-
skrivende studier som 'Sundhedsscktoren. .*
ville da veere et vasentligt bidrag til en for-
bedring af beslutningsgrundlaget i den of-
fentlige scktor.
Kjeld Moller-Pedersen
Institut for Samfundsvidenskab,
Odense Universitet
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