Flerniveau-planlegning af det offentliges
udgiftspolitik *

Inge Thygesen

Skiftende vilkar

Behovet for en gennemtxnkt og politisk bevidst ressourceallokering inden for
den offentlige sektor er naturligvis permanent, og man kunne derfor tro, at den
udgiftspolitiske koordination kunne baseres pa alment gyldige metoder og uzn-
drede administrative procedurer.

Men meget tyder pd, at de samfundsgkonomiske vanskeligheder nu er af et
sddant omfang og is@r af en sadan varighed, at opgaven @ndrer karakter, som
man gor vel i at iagttage ved tilrettelzggelse af planlegningen af den offentlige
sektors indsats i 80’erne.

Planlzgningsbestrabelserne i den offentlige sektor tog fart pa baggrund af
60’ernes ukontrollerede veekst, hvor udbygningen fandt sted med bred og stabil
politisk opbakning, som ikke levnede rum (behov) for gkonomisk planlegning.
»The spenders« havde magten — og ansvaret.

Ved indgangen til 70’erne lykkedes det dog med perspektivplanerne at trzn-
ge igennem med budskabet om det uholdbare i at fortsztte i uendret tempo —
selv under forudsztning af hgj gkonomisk vakst. Dette strukturelle synspunkt
blev pd den ene side forsterket af oliekrisen og pa den anden side imgdegdet
af beskaftigelseshensyn. Resultatet blev en svingende kurs, som dog fprte til
70’ernes afdempning af veeksten i den offentlige sektor, hvor det var en klar
politik at udbygge planlzgningen til sikring af kontrolleret vakst samt gget
effektivitet. I denne periode med begranset (gennemsnitlig) vekst var »the
spenders« og »the cutters« i rimelig balance, siledes som forudsat i vor for-
valtningsmassige struktur.

Med udsigt til nulveekst i 80'erne som udgiftspolitisk mal i hvert fald i nogle
ar, stdr (ogsd) den offentlige sektor i en krisesituation, som krzver omstliling i
uvant retning og omfang. Nu har »the cutters« chancen for at vise stgrre udsyn
end »the spenders« lagde for dagen i 60’erne.

* Baseret ph indlzg ved Nationalpkonomisk Forenings konference i Kgbenhavn den 3. september
1980 om gkonomisk planlagning.
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Spdrgsmilet er, om de plansystemer, der er opbygget i 70’erne med henblik
pad kontrolleret vakst, cr tilstrackkelige — eller overhovedet egnede — for
80’ernes problemstilling, hvor der mé brydes med det bestaende for at bane
vej for nye mal.

Det kan i hvert fald konstateres, at det offentlige i dag rader over et ganske
veludviklet planlzgningsbercdskab, hvori indgar gkonomiske konsekvensvur-
deringer bide vedrgrende gkonomien som helhed og vedrgrende nzsten alle de
tungtvejende opgaveomrider.

P4 det mere tekniske plan er der ogsd grund til at notere en ganske frem-
skreden udvikling og integration af de — overvejende edb-baserede — informa-
tionssystemer, som stat og kommuner betjener sig af i deres planlegning og
styring, og som budget- og plansamarbejdet mellem stat og kommuner er base-
ret pa.

Herved er der skabt et fremadrettet grundlag for en dialog om udgiftspoli-
tikken mellem de mange beslutningstagere — en dialog som ikke afviger meget
fra teorierne om flerniveau-planl®gning bortset fra ,at der af praktiske grunde
er et 4r mellem informationsudvekslingen (iterationerne), idet styringen over-
vejende er knyttet til den arlige budgetcyklus.

Modeller for udgiftspolitisk koordination

De overordnede retningslinier for budgetpolitikken tilrettel®gges i regeringen
efter opleg fra finansministeriet, der i udgiftspolitisk henseende er palagt et
koordinerende ansvar for hele det offentlige omrade i samarbejde med ressort-
ministerierne pa de statslige udgiftsomrader og i samarbejde med indenrigsmini-
steriet og de kommunale organisationer pa de kommunale udgiftsomrider.
Sidstnzvnte indebzrer samtidig en koordinerende indsats overfor den sektor-
styring, som ressortministerierne udgver pi de kommunale omrader.

Det er imidlertid ikke uden videre klart, hvad der ligger i dette koordine-
rende ansvar, ligesom der 4dbenbart er en flydende og omskiftelig grense for,
hvor langt ansvaret ra&kker i forhold til de enkelte ministres, amtsrids- og
kommunalbestyrelsers politiske selvstendighed.

Spergsmalet er nu hvilket ambitionsniveau, der ud fra den aktuelle situation
og ud fra de indledningsvis gjorte betragtninger om 80’ernes vilkir bgr anleg-
ges for den udgiftspolitiske koordination af de offentlige myndigheders budget-
og planlegning.

I det fplgende skitseres tre mulige modeller med tilhgrende informationsud-
veksling mellem finansministeriet og udgiftsministerierne og mellem stat og
kommuner. Modellerne har karakter af udviklingstrin, hvoraf de to fgrste er
bascret pa velkendte elementer fra praksis i dag, mens den sidste er mere futu-
ristisk med et indhold, der star helt for egen regning.
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Model 1 il varetagelse af samfjundspkonomiske balancehensyn

Udmelding Tilbagemelding
Budgetrammer Flerdrsbudgetter
Samfundsgkonomiske Pris-, I¢n- og indkomst-
planforudsztninger forudsztninger

Model 1

Den fgrste model er baseret pd den klassiske malsetning for udgiftspolitisk
koordination, hvorefter opgaven bestir i at varetage samfundspkonomiske ba-
lancehensyn. Kravet om, at den offentlige sektor yder sit til genvinding af den
gkonomiske balance, vil typisk kunne udmgntes i budgetrammer, der fastleg-
ges under hensyn til det forventede realskonomiske indhol daf de offentlige
udgifter. Tilbagemeldingerne via det offentlige budgetsystem giver de ngdven-
dige data for styring og kontrol hermed.

Vi er ndet ganske langt ad denne vej. Efter fremkomsten af det fgrste sam-
lede offentlige budget blev der i 1979 indfgrt samlede flerarige vakstrammer
for de kommunale udgifter, hvorved vaksttempoet blev halveret i 80-budget-
terne. I &r blev skridtet taget fuldt ud gennem formulering af en mélsztning for
veksten i de samlede udgifter, som regeringen gnsker at standse indtil bedre
tider.

Hermed er der lagt op til en rammestyring af hele den offentlige sektor, om-
fattende de finanslovsstyrede udgifter (som har veret rammebelagt i mange ér),
de kommunestyrede udgifter samt — under mere Igse former — de lovbundne
udgifter (overvejende indkomstoverfgrsler). Det skal tilfgjes, at hvad angir in-
vesteringer spgges ogsd det offentligt kontrollerede (almennyttige) boligbyggeri
og hele det koncessionerede omrade (elvaerker, varmevarker, telefonselskaber,
busselskaber etc.) inddraget i en mere langsigtet rammestyring med udgangs-
punkt i det offentlige investeringsprogram.

Model 1 ma siledes siges at vere gennemfgrt i praksis. Efter omstzndighederne
er den ove ni kobet relativ populer og lidet bureaukratisk. Behovet for en sé-
dan rammestyring har bred accept fra de bergrte myndigheder, som ogsa kan
tilslutte sig formen fordi den giver maksimal frihed til selv at prioritere.

P4 centralt niveau sker koordination principielt alene ved at fordele ram-
men mellem enheder péd det decentrale niveau, hvilket dog hurtigt fgrer til gn-
sker om at afdakke konsekvenserne af mulige marginalbevaegelser (jfr. algorit-
mernes skyggevardier). At rammefastlzggelsen i praksis ofte degenerer til
blot at fastfryse den hidtidige ressourceallokering med procentvise beskaringer
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eller til at vaelge den mindste modstands vej, hgrer med til beskrivelsen af plan-
legningens vilkar.

I praksis kan den udgiftspolitiske styring derfor aldrig blive helt sa »renfer-
dig« som her beskrevet, men mi ngdvendigvis altid ga ind pd videregdende
prioriteringsovervejelser.

Gennem budgetredeggrelserne (forelpbig udkommet i 1979 og 1980) er der
s@gt tilvejebragt et samlet overblik over udviklingstendenserne i den offentlige
secktor sdvel som i samfundsgkonomien pd mellemlangt sigt. Redeggrelserne,
der ogsd har et operativt sigte, afsluttes med oplag til udgiftspolitiske konklu-
sioner til brug for naste budgetrunde. Udformningen heraf afh@nger af, hvor
langt afklaringen er néet internt i regeringen ved redaktionens slutning.

Samtidig spges opbygget en felles referenceramme vedrgrende den gkono-
miske udvikling under mere brugsorienterede former, der er relevante for sek-
torplanlegning og for de centrale politiske vurderinger af denne. Hertil krzves
en gkonomisk planl@gning med solid dekning af samspillet mellem det offent-
liges gkonomi og hele gkonomien, som i vasentlig grad vil kunne hgjne kvali-
teten og realismen i det samlede resultat. Det er endvidere gnskeligt med kon-
tinuitet i den pkonomiske planlegning, saledes at store skift i de pkonomiske
forudsztninger for udgiftsplanlegning begrenses mest muligt.

Udmeldinger af langsigtede gkonomiske planforudstninger foregir allerede
til enkelte statslige myndigheder pa ad hoc basis og forventes i de kom-
mende ar videreudviklet til et mere generelt system, hvilket bide vil kunne
stgtte forstdelsen for de gkonomiske restriktioner og fremme en tvergiende
konsistens i det offentliges planlagning. Begge dele gger sandsynligheden for
konvergens af de mange beslutningsprocesser.

Alle hidtidige erfaringer med rammestyring bdde i stat og kommuner viser,
at dette middel er meget effektivt til at begraense veksten, omend tilpasningen
normalt er meget overfladisk (udskydelse af nye opgaver og anl®gsprojekter
samt general procentbeskaring af driftsudgifter).

Der er ikke meget i den nuverende ansvarsfordeling eller i det udgiftspoliti-
ske styringssystem, der stimulerer til omstilling.

For hver enkelt ressortminister gelder det naturligt nok om at begrense sin
andel af besparelserne — foruden som hidtil at sikre stgrst mulige merbevillin-
ger fra de felles reserver, p. t. iser beskeftigelsesmidler. Dette skaber i sig selv
en antimotivation for omprioritering indenfor sektorer. Slipper forberedelser af
noget sidant ud i utide, er det en blottelse, som risikerer at indebare skerpede
sparekrav.

Samtidig er det klart, at det krever betydeligt mod at bane vej for ngdven-
dige fornyelser og tilpasninger til behovsudviklingen hos brugerne af offentlige
serviceydelser, hvis dette ma ske gennem nedleggelse af institutioner og admi-
nistration, omplacering af personale og lignende brud pd hidtidige ressource-
dispositioner. Ogsa pa overfgrselsomraderne synes det karakteristisk, at omleg-
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ning skaber stgrre vanskeligheder fra de modtagergrupper, der ser deres ydel-
ser beskaret, end goodwill hos de modtagergrupper, som far deres ydelser for-
hpjet.

Der savnes i hgj grad et belgnningssystem for omrider, der fgrer en akriv
omstillingspolitik, som modvagt overfor tendensen il fredning af omrader, som
fgrer en passiv afvergepolitik.

I stedet er det i stigende grad palagt finansministeriet at konkretisere beskz-
ringsmuligheder pad bade statslige og kommunale omrider som udspil til de
stadig hyppigere sparerunder samt generelt til at legge stgrst mulig demper pa
nye udgiftskravende initiativer. Det er en for alle parter utilfredsstillende ar-
bejdsdeling, som det var et hovedformal med rammestyringssystemet at fi be-
grenset — men det kniber i praksis.

Model 2 til varetagelse af velferdshensyn gennem marginale tilpasninger

Udmelding Tilbagemelding
Budgetrammer m. m. Flerirsbudgetter m. m.
(som model 1) (som model 1)

KRITERIER FOR MARGINAL SEKTORPLANER OG

RESSOURCEANVENDELSE: PROJEKTER:

— Realgkonomisk indhold — L¢n- og importkvoter

— Rentabilitet el. lign. — Investeringskalkuler
(cut off rates)

— Effektivitet — Standarder, enheds-
(max. normer) omkostninger og lign.

— Tildelingskriterier — Efterspgrgselsprognoser
eller takster sammenlignet med udbud

Model 2

Al erfaring siger, at man under den udgiftspolitiske koordination ngdvendigvis
ma blande sig i varetagelsen af velfzrdshensyn. I model 2 er dette sggt sat i
system ved péa forhidnd at udmelde biade gkonomiske rammer og visse — normalt
vejledende — retningslinier for ressourceanvendelsen pa udvalgte omrader. Ale-
ne formulering af en r&kke gkonomiske kriterier, der bgr indga i beslutnings-
grundlaget samt en eventuel belysning af det faktiske eller gnskede »normal-
omrade« pdvirker beslutningsklimaet og trekker klart i retning af at ¢ge og



223

udjeevne marginalnytten af de sidste kroner, der anvendes pa de bergrte om-
rider.

Oversigten viser nogle hovedtyper af kriterier, som har fundet udbredt an-
vendelse i de seneste dr. Eksempelvis kan nzvnes sammens@tningen af investe-
ringsprogram og beskaftigelsesplaner, retningslinier for udarbejdelse af lokale
varmeplaner, fastleggelse af max. normer pa folkeskoleomradet og en rxkke
andre serviccomrider samt regler vedrgrende adgangsbegransning til videre-
gaende uddanneclse og nu senest indfgrelse af socialindkomst som fzlles krite-
rium for tildeling af en rekke ydelser. De styringsmuligheder, der ligger i takst-
fastszttelsen, er derimod kun sjxldent udnyttet.

Model 2 kan siges at vare baseret pa det gamle ord om, »at forord byder
ingen traette«. I denne model er det centrale udspil indrettet, siledes at fler-
niveau-planl@gningen giver ct resultat i rimelig overensstemmelse med velferds-
opfattelsen pa centralt niveau, idet det i praksis har vist sig realistisk at forud-
sette fuld loyalitet hos alle bergrte parter. Samtidig kan man sikre mere om-
fattende og hurtigere tilpasninger til de gkonomiske vilkar (konvergens) — for-
udsat at kriterierne »rammer rigtigt«, saledes at der skabes nogenlunde ba-
lance mellem opgaver og budgetrammer pé decentralt niveau.

Denne model forudsatter derfor relativt detaillerede indberetninger om ud-
giftsbehov og aktivitet i henhold til de (statslige eller kommunale) myndighe-
ders sektorplaner.

Udmelding af sektorspecifikke retningslinier finder i praksis sted i stort om-
fang fra resortministerier til underliggende styrelser sivel som til kommuner.
Mens der hidtil overvejende har varet tale om udgiftsforggende retningslinier,
der stimulerede til forbedring og udligning af det lokalt valgte serviceniveau, er
der i takt med vakstbegransningen udsendt en rekke udgiftsbegrensende ret-
ningslinier, hvor de gkonomiske hensyn er indbygget gennem (vejledende) kri-
terier for resourceanvendelsen.

Som led i en udvidet udgiftspolitisk koordination arbejdes der i disse r me-
get pad at fi hele den centrale udmeldingsvirksomhed afstemt med de okono-
miske rammer, hvilket er et naturligt krav fra de decentrale myndigheder, lige-
som ngdvendigheden heraf synes accepteret af de centrale sektormyndigheder.

Den tilskering af valgmulighederne, som de centrale retningslinier fastlegger,
er naturligvis et indgreb i det lokale selvstyre, som dog ikke sjeldent hilses vel-
komment i nedskaringstider, fordi der herved sker en fordeling af ansvaret for
de ubehagelige beslutninger. Dette letter tydeligvis ngdvendige tilpasninger i
velferdsopfattelsen blandt lokale politikere og ¢gger sandsynligheden for, at
beskirne planer og budgetter viser sig holdbare overfor presset fra lokale inter-
essegrupper.

Omvendt er de tilbagemeldinger om det lokale reaktionsmgnster, som kan
afleses af reviderede budgetter og planer — samt eventuelle protestmanifesta-
tioner i den offentlige debat — vejledende for den centrale vurdering af pa den



224

ene side, hvad der mi til for at overholde de gkonomiske restriktioner, og hvilke
lokale initiativer og prioriteringer, der kan piregnes og pd den anden side, hvad
der kan absorberes med rimelig lethed, og hvad der volder store vanskeligheder,
nar justeringer af hidtidige vellzrdsforanstaltninger gennemfgres — det veere
sig ved centralt eller lokalt initiativ. Hidtil har de gkonomiske rammer ikke
varet mere snzrende (og faste) end de kunne klares med politisk overkomme-
lige besparelser af marginal og ofte midlertidig karakter.

Fra begyndelsen af 70’erne er sektorplanl@gningen pa stadig flere af de store
kommunale udgiftsomréder i princippet baseret pa en flerniveau-planlegning
af den her skitserede art, hvor folketinget og ressortministeriet som det centrale
niveau afstikker retningslinier vedr. midler og mil, og kommunerne svarer med
planer for den lokalt valgte opgavelgsning. Der er typisk tale om meget stan-
dardiserede udbygningsplaner med beskedne tillgb til malformulering endsige
alternativovervejelser. Dog findes en rzkke eksempler pd lokale forsgg med
utraditionelle Igsninger p4 kendte opgaver sivel som med helt nye opgaver for
det offentlige. I begge henseender har de lokale initiativer efterfplgende kunnet
fgre til ny politik pa landsplan.

Generelt kan det nok havdes, at politikformulering pd landsplan i voksende
omfang er baseret pa en vekselvirkning mellem centrale og decentrale initiati-
ver og vurderinger som resultat af — og pa l=ngere sigt som forudsztning for —
sektorplanlegning pa flere niveauer.

Det er imidlertid en erkendt svaghed ved sektorplansystemet, at de gkonomi-
ske hensyn kun i ringe grad er integreret i beslutningsprocessen bide pa centralt
og lokalt niveau.

Som opfglgning pa datakoordinationsudvalgets betznkning: Samordning af
data i offentlig budget-planlegning (Planredeggrelse nr. 2 1978) er de formelle
procedurer for udveksling af planinformation mellem stat og kommuner under
@ndring, sdedes at der lagges op til en samordning mellem sektorplanlegning
og flerarsbudgettering i kommunerne. Samtidig overvejes form og indhold af det
generelle samspil mellem disse plantyper og den fysiske planlegning.

Der er i de seneste r opnaet overensstemmelse mellem sektorplaner og fler-
arsbudgetter indenfor store — og ekspanderende — dele af den offentlige sektor,
men der er fortsat betydelige omrider, hvor det er uklart, hvilke aktivitetsfor-
udsztninger budgetoverslagene er baseret pa.

Man kunne tro, at den fremadskridende kobling til flerArsbudgetteringen samt
den klare politiske tilkendegivelse af flerarige gpkonomiske vekstrammer ville
vaere tilstrekkelig til sikring af gkonomisk afvejning og omstilling i sektorplan-
legningen. Det er imidlertid karakteristisk, at man omgdr problemet ved at
koncentrere sig om at klare det kommende budgetirs problemer og negligere
— eller i hvert fald sterkt undervurdere — de kommende drs pres for offentlige
ydelser. De fremlagte flerdrsbudgetter og sektorplaner er derfor stort set flade,
men lgftes op (parallelforskydning) hvert ar i forbindelse med vedtagelse af
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Arsbudgettet — foruden undertiden som resultat af tillegsbevillinger i det lg-
bende Ar.

Ved hjzlp af denne sstrudseteknik« har man i det store og hele kunnet
skyde problemerne foran sig og klare de gkonomiske restriktioner med kort-
sigtede besparelser, som kan vere besverlige nok at gennemfgre. Nar hertil
kommer den skiftende kurs, der har veret fgrt i 70’erne vedrgrende den offent-
lige sektors vakst, er det forstdeligt, at motivationen for langsigtede overvejel-
ser er begranset.

Det er dog nok en voksende erkendelse, at de gkonomiske problemer er
langvarige, og at tilpasningsproblemerne i den offentlige sektor er dybtgaende.

Flerarig nulvaekst i de offentlige udgifter er imidlertid uforenelig med opret-
holdelse af tilvante velfardsforventninger. Efterhinden som denne situation
med inkonsistente mdlsetninger spidser til, kan flerniveau-planlzgningen (med
»no feasible solutions«) meget let forfalde til overvejende at dreje sig om, hvem
der skal sidde tilbage med Sorteper. dvs. hvem der skal bazre ansvaret for, at
de politiske mél ikke realiseres.

For at undgé en sidan udvikling i 80’erne er det pitrengende ngdvendigt at
fremme omstilling til nye méal og midler pa alle politisk/administrative niveauer.

Model 3 til varetagelse af velferdshensyn under omstilling til nye vilkdr

Udmelding Tilbagemelding
Budgetopleg med rammer Flerarsbudgetter med bemarkninger
kriterier m. m. (som model 1-2)

(som model 1-2)

PERSPEKTIVOPLAEG: PERSPEKTIVPLANER:
— generel del med hovedtemaer  — lokal sammenfatning vedr.
og samfundsgkonomi hovedproblemer og gkonomi
— speciel del med specifik — sektorplaner under nye vilkar
udmgntning af hovedtemaer (incl. perspektivdel)
Model 3

Model 3 sigter derfor mod at skabe et gennembrud for mere langsigtede over-
vejelser om omstillingsbehov og omstillingsmuligheder indenfor den offentlige
sektor gennem konkretisering af nogle hovedproblemstillinger for velferdssam-

fundet i 80’erne.
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Dette vil nzppe uden videre ske med det nuvarende planlegningssystem,
som er sterkt baseopdelt, mens omstillingsmuligheder ofte vil afhenge af sam-
virke fra flere sektorer.

Hertil kommer, at de gkonomiske restriktioner i al fald forelgbigt har med-
fort en vis opgivenhed med hensyn til planlaegning af stgrre initiativer, som nu
er langt svarere at indpasse i de givne rammer. Nogen fremhaver endog re-
formpause som et mdl 1 sig selv.

Generelt fgler den enkelte sektor (eller delomride) sig nzppe forpligtet til
varigt at begrznse sine udgifter og vil — set i historisk lys — ofte slippe billigere
ved at stille sig afventende eller endog afvisende. Villigheden til vasentlige
policy- skift, der indebarer besparelser, forudsatter i hvert fald sikkerhed for,
at andre omrader gennemfgrer tilsvarende foranstaltninger.

Pa centralt niveau arbejdes derfor i stigende grad med samlede spareplaner,
hvor hver sektor (delomrade) tildeles en andel af det samlede sparemal, som
dog oftest er koncentreret om det fgrste ar.

P4 tilsvarende mide forekommer det gnskeligt, at den politiske vilje til nul-
vakst i de offentlige udgifter omsettes i en rekke krav om langsigtet tilpasning,
der kan seette gang i de relevante planlegningsprocesser.

For det forste ma der udarbejdes langt mere realistiske udgangsskgn over ud-
giftsbehovet med videreforsel af hidtidig politik, da dette er en forudsztning for
at erkende omstillingsbehovet og vurdere dets omfang pa de enkelte opgave-
omrader. De drlige budgetredeggrelser indeholder sddanne summariske ud-
gangsskgn péd landsplan, hvor foreliggende budgetoverslag korrigeres udfra —
forsigtige — fremskrivninger af de reaktionsmgnstre, som Arsbudgetter, tillzgs-
bevillinger m. m. udviser.

I de sociale udbygningsplaner skal nu redeggres eksplicit for forskydninger-
ne fra forrige planrunde, hvilket implicit mé lede til lokale overvejelser om til-
svarende udgifisforggende faktorer ikke ogsd kan forventes fremover. Dette mé
formodes gradvis at gore planerne mere realistiske. Metoden forekommer gene-
relt anvendelig og ¢nskvardig, siledes at der som fast punkt i sektorplaner og/
eller budgetbemarkninger indgik en redeggrelse for (stgrre) ®ndringer siden
sidst med angivelse af, om det drejede sig om nye prognoser (efterspgrgsel
m. m.) eller en ny politik (mal og midler).

For det andet ma der leveres et gkonomisk udspil til sektorplaniegningen,
som udmgnter den under model 1 omtalte generelle gkonomiske planlzgning
og styring sa sektorspecifikt som muligt.

Hvad angir selve de udgiftsmassige rammer, ma de udstikkes (fordeles) p
hovedomréider — eventuelt som mere forelgbige indikationer — af de udgifts-
politiske ansvarlige pa det pagzldende forvaltningsniveau. Det naturlige ud-
gangspunkt vil vere de senest foreliggende budgetoverslag, siledes som det
allerede foregar for de statslige aktiviteters vedkommende. Den »salami-teknik«
med 2rlige beskaringer, som man hidtil har betjent sig af, forudsattes dog i
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videre omfang aflgst af langsigtede indikationer af sparemdl eller vekstrammer,
der levner den forngdne tid til omstilling.

Ved tilretteleggelsen af denne flerdrige rammestyring vil det vere klogt at
tilbageholde betydelige midler dels til uforudsete udgifter (indtil disse matte
vaere bragt under bedre kontrol, jvf. ovenfor) dels til initiativer som planleg-
ningsprocessen giver anledning til at fremme (belgnne) ekstraordinzrt i den
endelige og sammenfattende prioritering af regeringens/amtsradets/kommunal-
bestyrelsens udgiftsprogram.

Med nulvekst som samlet ramme vil en udgiftspolitisk planlegning med
»noget i baghinden« indebzre et udspil med faldende rammer — og tilsvarende
store sparemal — pa et flertal af omrader, hvad der i praksis vil vere vanskeligt.
Nuvaerende udgiftspolitik er da ogsa baseret pa helt minimale reserver defineret
netto til dekning af merudgifter ved nye opgaver m. m. Ovenstiende forslag er
imidlertid baseret pd en bruttobetragtning for at sikre rdderum for de ekspan-
sive dele af omlagninger ved at presse de kontraktive dele og de stillestdende
omréder lidt ekstra.

Det er i alle tilfelde et klart politisk ansvar at sgge den rette balance mellem
fornyelse og kontinuitet, og det er et barende synspunkt for de her fremsatte
forslag, at der bgr tilvejebringes et bedre grundlag herfor.

For det tredie — og vigtigste — skal der gives et klart signal om at s@tte om-
stillingsprocessen i gang. Signalet kunne gives i form af et omstillingsorienteret
perspektivopleg, der tvinger de sektoransvarlige til at reagere pd 80’ernes vil-
kar bade pkonomisk og mere generelt, hvad angar livsmgnster og andre »new
values«, som spiller sammen med behovet for offentlige ydelser.

Hvis det skal lykkes at bryde igennem de mange barrierer for omstilling, er
det afggrende, at perspektivoplegget bliver si rammende for 80’ernes proble-
matik som muligt. Det vil formentlig vare klogt at begrense sig til nogle fd
centralt valgte temaer, som bearbejdes til en reekke generelle og sektorspecifikke
udspil af ressortministerierne for de mest bergrte omrader og koordineres i en
samlet redaktion, der sikrer balance og indre konsistens — ikke mindst i okono-
misk henseende.

Sigtet vil vaere at konkretisere vigtige spgrgsmal, som bgr tages op i de kom-
mende drs offentlige planl®gning, sdvel som at indkredse indbyrdes afstemte
rammer for deres bevarelse.

Udarbejdelse af et perspektivopleg kan derfor betragtes som et problemfor-
mulerende forprojekt til en revisionsrunde i det offentliges planlegning. Her-
ved udnyttes det forhold, at specielt sektorplanl®gningen i dag er langt mere
avanceret end da perspektivplan-redeggrelserne PP-I og PP-II blev lavet i be-
gyndelserne af 70’erne. Der er imidlertid fortsat behov for i hgjere grad at
medinddrage samspillet med en raekke vigtige forhold i den private sektor og i
samfundspkonomien som helhed i de mere langsigtede og strukturelle over-
vejelser.
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Ambitionsniveauet i perspektivoplegget kan varicres betydeligt, uden at
»murbrakker-sigtet behpver fortabes. Det springende punkt er naturligvis, om
der er den forngdne politiske interesse herfor, og om den her skitsercde an-
grebsform skgnnes velegnet set i forhold til de muligheder, der ligger i den
traditionelle forsvarsform med marginaltilpasninger (jfr. model 2 ovenfor).

Ikke mindst vedrgrende energipolitik og uddannelsespolitik, har den langsig-
tede planlzgning l&nge nydt stor politisk bevigenhed, som pd det seneste er
blevet yderligere forstzerket som fglge af de bidrag, disse sektorer kan yde til
realisering af ng@dvendige strukturtilpasninger i samfundspkonomien som
helhed.

Men ogsa social- og arbejdsmarkedspolitikken rejser en rekke spgrgsmél om
afvejning af gkonomisk vakst og velfrd pa lengere sigt — foruden naturligvis
de helt kontante problemer om at finde lgsninger, der harmonerer med 80’ernes
stramme gkonomiske vilkar.

Ved at udbygge det offentlige planlzgningssystem med et tvergdende per-
spektivoplag vil der kunne opnis en tiltraengt koordination af indsatsen i de
efterhanden talrige sektorplansystemer, siledes at sammenh@ngende emner i
tilgrensende sektorer behandles samtidigt, og sdledes at mulighederne for
efterspgrgselsstyring via den gkonomiske politik og diverse overordnede regu-
leringer af den private sektor og af generelle arbejdsmarkedsforhold medind-
drages i planl@gningen.

Et perspektivoplag vil som det centrale udspil kunne vaere mere eller mindre
abent, hvad angdr angrebene pa de rejste spgrgsmal, svarende til stgrre eller
mindre decentralisering i den langsigtede problem- og politikformulering. P4 de
omrader, hvor man valger en meget dben form, kan det yderligere overvejes at
medinddrage offentligheden gennem lokal udarbejdelse og vurdering af alter-
native planskitser, ligesom det 1 dag praktiseres i den fysiske planl®gning.

I overvejelserne af den rette grad af decentralisering ma det tages i betragt-
ning, at 80’ernes hovedproblemer er af udpraget overordnet karakter, som
det er vigtigt at formulere i centralt valgte temaer, men at kommunernes ud-
gangspunkt og udviklingsmuligheder er sa varierende, at planlegningens politi-
ske relevans star og falder med muligheden for at koncentrere overvejelserne
om lokalt bestemte problemstillinger. Kan disse hensyn forenes uden, at plan-
legningen drukner i teknokrati? Skal man svinge tilbage til en gget centralise-
ring, hvor det centrale niveau laver de overordnede svar og lader kommunerne
koncentrere sig om en udfyldende fortolkning pa lokale pramisser? Er der en
mellemvej, hvor interesserede kommuner kan deltage i en perspektivplanleg-
ning, hvor pracisering og vegifordeling i problemstillingen tilpasses lokalt, men
dog indgér i det ideskabende og policyformulerende arbejde pé landsplan?

Den her skitserede model 3 er siledes ganske rummelig, ligesom der natur-
ligvis kan tenkes mange andre modeller til fremme af koordineret, langsigtet
planlegning for det offentliges virke.
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Sammenfatning og tentative konklusioner

Sammenfattende kan de omtalte tre udviklingstrin for koordination af det offent-
liges planlegning med et udgiftspolitisk sigte kort karakteriseres pa fglgende —
tilstrebt provokatoriske — facon (jfr. nedenstiende skematiske oversigt).

FAKTISK UDGIFTSPOLITIK ONSKELIG KOORDINATION
6(’erne: Model 1:

Udgiftseksplosion Budgetrammer

Reformbglge Samfundsgkonomisk planlegning
70’erne: Model 2:

Afdempet vakst Do. do. + kriterier for

Spare- og beskaftigelsesplaner marginal resourceanvendelse
80’erne: Model 3:

Nulvakst Do. do. + perspektivoplag til
Omstilling? koordinerede planrevisioner

Varetagelse af samfundsgkonomiske balancehensyn gennem gkonomisk ram-
mestyring m. m. (model 1) er skabt pd baggrund af 60’ernes udvikling, men
blev forst ivaerksat i 70’erne. Metoden er ideel til at temme totalvaeksten i ud-
gifterne og kan derfor paregnes at vaere relevant til stadighed.

Gennem tilfgjelse af kriterier for ressourceanvendelsen (model 2) muligggres
en mere nuanceret styring og kanalisering, som »trimmer« vaksten udfra enkle
regler, sdsom at beskzre udbygningstakten og stramme standarder og tildelings-
kriterier. Denne metode, der afspejler 70’ernes problemstilling, er sliet kraf-
tigt igennem ved indgangen til 80’erne, hvor princippet om at hugge en hzl og
klippe en ta skal drives meget vidt i forhold til herskende velferdsopfattelser
for at sla til i en lengere drrekke. Metoden kan give et pusterum, men er ikke
serlig lovende for tilvejebringelse af en langsigtet Igsning i nerheden af vel-
ferdsoptimum.

Med et perspektivopleg som udspil til en koordineret revision af det offent-
liges planer pd lengere sigt (model 3) fremmes bide sektorvise og tvaergiende
overvejelser om mere strukturelle tilpasninger til nye vilkar konkretiseret i nogle
centralt valgte temaer. En sddan genoptagelse og videreudvikling af perspek-
tivplanlegningen er skitseret med henblik pd 80’ernes krav om omstilling og
fornyelse af velfeerdssamfundet, men hvorndr tiden mdtte veere (politisk) mo-
den hertil, far std hen.

Udgangspunktet for dette indleg er et postulat om, at planlegning i 80°erne
mi vere orienteret mod omstilling. Nogle finder, at det vigtigste argument her-
for er de vanskelige gkonomiske vilkér, mens andre vil mene, at en r&kke so-
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ciale og kulturelle normer er i et sddant opbrud, at dctte mé prge — og prages
af — velferdssamfundet.

1 praksis forstzrker disse argumenter hinanden, fordi dynamikken i den of-
fentlige sektor hidtil har veret knyttet til vaeksten i budgetterne (marginalerne),
Med ingen eller nzsten ingen vackst over en drrekke er der risiko for fastfrysen
af de offentlige ydelsers indretning, som hurtigt vil forzldes i forhold til nye
gnsker og muligheder i samfundsudviklingen. Denne velkendte svaghed ved
plangkonomi kan meget vel vise sig at vre den stgrste fare for velferdssam-
fundet i en brydningstid med meget knappe ressourcer.
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