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Der har i tidens Igb varet knyttet ikke s& f& modeord til overvejelserne om,
hvordan den offentlige administration skal arbejde. Det er ikke sa szrligt lenge
siden, at man let kunne fa det indtryk, at en forgget offentlig anvendelse af
EDB mitte vare alfa og omega med hensyn til administrationens funktions-
duelighed. Man kan uden tvivl ogsé fa nasten hvem som helst til at skrive under
pé, at en rationalisering af centraladministrationens dunkle krinkelkroge er ko-
lossalt pitrengende. Endelig kan man vare n@sten sikker pa publikums applaus,
hvis man stir op og fastslar, at nu er det pa hgje tid at styrke den offentlige
planlegning — i hvert fald hvis man udsgger sig et publikum, der ikke i for hgj
grad kommer fra centraladministrationen.

Onsket om bedre planlegning passer altsd smukt ind i den rige flora af
besvargelseslignende krav til den offentlige administrations virksomhed. Det
har naturligvis ikke styrket frugtbarheden af den spredte offentlige debat pa
omradet, og man har af og til varet tilbgjelig til at glemme, at centraladmini-
strationen selvfglgelig altid har varetaget visse planleggende funktioner. Kravet
om planlegning er derfor ikke et krav om noget principielt nyt. Det méd snarere
tolkes som et krav om en betragtelig intensivering af en virksomhed, som cen-
traladministrationen i spredt fegtning har syslet med i mange ar.

Sagen er vel i en ngddeskal, at man indtil de seneste ar har savnet en til-
strekkelig dramatisk ansporing til at stte fart i centraladministrationens syste-
matiske planlegningsvirksomhed. Pp1’s hypotese om voldsomme stigninger i det
offentliges aktivitet, gnsket om tilbageholdenhed i den offentlige udgiftspolitik
og det deraf flydende behov for en mere bevidst ressourceanvendelse har for-
mentlig endelig givet stgdet til en intensivering af planlegningen.

Man kan imidlertid ikke kraftigt nok understrege, at en planlegning i og
for sig er lige s& egnet til at styre i retning af en udvidet offentlig aktivitet.
Planlagningen er i princippet et politisk neutralt arbejdsredskab, hvis vigtigste
funktion er at ggre ressourceanvendelsen i samfundet mere bevidst — hvad enten
der er tale om en oppustning eller en neddempning af den offentlige aktivitet.

Néir man har varet med til at tage nogle af de fgrste spade skridt til opbyg-
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ningen af planlegningsredskaber pa det sociale omradde, faler man et behov for
at fa gjort op, hvilke formél der kan opnds med den planlegning, som nu s
sagte er i gang, og hvilke opgaver der venter forude. Jeg tenker i denne for-
bindelse bade pa den virksomhed, som man kan forestille sig igangsat som led
i planlegningen inden for en enkelt sektor som den sociale, og pd de planleg-
ningsmassige relationer til det sociale omrades omverden.

Pa det sociale omriade udfgres hovedparten og pa lengere sigt formentlig alle
aktiviteter i marken i kommunalt og amtskommunalt regi. Det forekommer der-
for rimeligt at koncentrere interessen om det led i den sociale planlegning,
hvorved man knytter forbindelsen mellem det statslige og det kommunale/amts-
kommunale niveau, og dermed bringes udbygningsplanl@gningen i henhold til
den sociale styrelseslovs § 11 ind i billedet.

De planlegningsskemaer, som kommunerne og amtskommuner som led i
udbygningsplanlegningen skal have indsendt til socialstyrelsen senest den 15. maj
1975, er i princippet ganske enkle. Man skal blot svare pa, hvor mange pladser
og hvor meget personale, man har for de enkelte foranstaltningstypers vedkom-
mende og derpa angive, hvorledes man agter at lade dette billede udvikle sig
igennem en 5-arig planperiode.

Det er imidlertid ikke sa enkelt, at planlegningen pa det kommunale niveau
slet og ret skal bestd i en mekanisk udfyldelse af skemaerne. Man kan med
rimelighed opdele arbejdet i 3 faser :

En behovsvurderingsfase, hvor man vurderer omfanget af de befolknings-
grupper, som man i planperioden skal betjene med en given social og sund-
hedsmassig indsats.

En mals@tningsfase, hvor man fastlegger en politik med hensyn til, hvorledes
man vil dimensionere og sammensatte indsatsen af de institutions- og foran-
staltningstyper, der findes i det sociale og sundhedsmessige serviceapparat. Det
ma indgé i dissc overvejelser, at flere foranstaltningstyper ofte kan opfylde det
samme formadl, og at forskellige foranstaltningstyper undertiden kan supplere
hinanden.

En planlegningsfase, hvor man pd grundlag af malsetningsovervejelserne og
behovsvurderingen udmgnter en kommunal social- og sundhedspolitik i tal, som
szttes ind i skemaerne.

Socialministeriet legger megen vagt pa, at udbygningsplanl®gningen er ind-
passet i kommunernes og amtskommunernes tvergdende planlegning. Herved
vil man fgrst og fremmest sgge at undgd, at udbygningsplanen blot bliver en
socialpolitisk gnskeseddel, som sprenger alle realistiske gkonomiske rammer,
og som derfor er uden betydning for en rationel styring af kommunens lgbende
arbejde. Men denne indpasning skal samtidig trekke i retning af overvejelser
om mélsetningen med hensyn til kommunens eller amtskommunens samlede
servicepolitik. Som n@vnt er der en sammenh@ng mellem de forskellige sociale
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foranstaltninger. Men det er ogsd klart, at en ringe udbygning af plejehjems-
omrédet vil forgge presset pa hospitalsvasenet, ligesom en udbygning med ung-
domsklubber i henhold til undervisningsministeriets regler vil formindske be-
hovet for fritidshjem. Der er altsd tale om pavirkning pé tvaers af de traditio-
nelle sektoromrader, og indpasningen i den tvaergdende planlagning skal derfor
ogsa tjene til en faglig koordinering pd tvars af sektorerne.

Endelig kraves det, at udbygningsplanerne skal forhandles mellem amtskom-
munen og de enkelte kommuner, siledes at kommunerne far mulighed for en
indbyrdes tilpasning af deres planer samt for en tilpasning mellem de kommu-
nale udbygningsplaner og amtskommunens planlegning for sa vidt angdr dens
egne institutioner og foranstaltninger.

Ved en vurdering af udbygningsplanlegningens rolle i den fremtidige offent-
lige planlegning ma man tage udgangspunkt i de to samarbejdslinier, der set
med socialministerielle gjne striler ud fra socialministeriet: For det fgrste den
vertikale samarbejdslinie, d.v.s. samarbejdet mellem den centrale socialforvalt-
ning og de kommunale og amtskommunale myndigheder, og for det andet den
horisontale samarbejdslinie, hvorigennem man gerne skulle sikre det harmo-
niske samspil mellem den sociale sektor og de andre samfundssektorer, her-
under sikre en politisk acceptabel indpasning af socialvasenets ressourceforbrug
i den samlede offentlige anvendelse af penge, personale og arealer.

For sa vidt angér de vertikale samarbejdslinier giver udbygningsplanlegnin-
gen i statslige instanser et indblik i den poltik, som man p4& kommunalt og amts-
kommunalt plan pd planlegningstidspunktet forventer at skulle fgre i de n®r-
meste 5 ar og det ressourceforbrug, der i denne anledning vil blive tale om.
Udbygningsplanerne vil derfor blive et vasentligt grundlag for den statslige
budgettering af de procentrefusioner, som man pa det sociale omriade ma for-
vente at skulle yde kommunerne. Endvidere kan man foretage et overslag med
hensyn til den kapacitet, som de sociale uddannelser skal have for at ggre
kommunernes planer realisable.

Udover disse formél vil udbygningsplanlegningen kunne tjene som led i
honoreringen af den pligt, som den centrale socialforvaltning mé have til
at fplge udviklingen inden for sit omride. Med plancrne vil man kunne be-
lyse, pa hvilket srandardniveau den enkelte kommune eller amtskommunc har
tenkt sig at legge sit sociale servicetilbud, idet standardniveauet vel endnu
nzppe kan belyses pa anden vis end ved en sammenligning af de enkelte kom-
muners og amtskommuners forventede ressourceforbrug set i forhold til rele-
vante demografiske data.

Derudover vil man kunne fa et indtryk af, hvorledes den enkelte kommune
eller amtskommune planlegger at sammensette sin sociale indsats pa alter-
nerende institutioner og foranstaltninger. F. eks. pd daginstitutionsomradet m. v.
vil det séledes kunne belyses, om man satser pa aldersopdelte eller -integrerede
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institutioner, eller om man foretrzkker at dekke behovet for pasning af bgrn
i dagtimerne ved at legge hovedvagten pid kommunal dagpleje frem for pa
institutioner.

Udbygningsplanl@gningens igangs®tning vil derfor snart betyde en systema-
tisering og intensivering af informationen »opad«, d.v.s. fra kommuner/amts-
kommuner til staten. Det er klart, at staten opnér en tiltrengt opfyldelse af
informationsbehovet pa social- og sundhedsomradet.

Det er imidlertid ogsa indlysende, at udbygningsplansystemet endnu ikke
fungerer som en kanal for information fra staten til kommunerne. En sidan
information findes selvfglgelig inden for rammerne af centraladministrationens
traditionelle hjelpemidler — jeg tenker i denne forbindelse pa lovgivning og
cirkulerer m.v. samt pa den radgivende og vejledende virksomhed, som cen-
traladministrationen i betydeligt omfang udfgrer over for kommunerne i for-
bindelse med behandlingen af enkeltsager.

Imidlertid ma man papege, at der som hovedregel ikke er tale om en syste-
matisk informationsvirksomhed, der sigter pa en Igbende stillingtagen til og
revision af den lidt bredere prioriterng. For lovgivningens og cirkul@rernes
vedkommende er der endvidere principielt tale om énvejskommunikation,
idet tillgbene til en tovejskommunikation — i bedste fald — ikke er systematiske.

Man ma derfor stille sig tvivlende over for, om den traditionelle kommunika-
tion fra stat til kommune er tilstrekkelig som led i de ngdvendige planlegnings-
processer. Man ma vel endog tvivle pa, om den overhovedet er tilstrekkelig
i et administrativt system som det sociale, hvor der som n®vnt er tale om en
hgj grad af kommunalisering af arbejdsopgaverne. Jeg tror, at man i langt
hgjere grad ma indrette kommunikationen med henblik pa en arbejdsdeling,
der pa den ene side er preget af kommunernes nzre kontakt i marken til klien-
terne, og pa den anden side er preget af centraladministrationens nzre kontakt
til den overordnede prioriteringsproces, der bgr foregd omkring regering og
folketing,

Med dette udgangspunkt forekommer det rimeligt, at de sociale myndigheder
Igbende forsyner kommunerne med et materiale, der kan tjene som et beslut-
ningsgrundlag med hensyn til planernes indhold. Dette materiale kunne man
for eksempel udsende €n gang om éret som led i eller i forbindelse med den
vejledning, der skal ligge til grund for kommunernes og amtskommunernes re-
vision af deres udbygningsplaner for det pigeldende ar.

Det ma vare indlysende, at bindende retningslinier — hvis de overhovedet
kommer pé tale — mé vere lidet detaillerede, hvis en udlegning af sociale op-
gaver til kommuner og amtskommuner overhovedet skal have nogen mening.

Dette udelukker dog ikke, at man i princippet kunne anvende bindende ret-
ningslinier til at angive rammer for de kommunale dispositioner med hen-
syn til foranstaltningsudbuddets sammensetning. Hvis man gnskede at erstatte
institutionsydelser med anden scrvice, kunne man f. eks. angive en maksimal
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dakningsprocent med vedkommende institutionsydelse og eventuelt i forbin-
delse hermed en minimal dakningsgrad med den alternerende serviceydelse.

Hvis man sigter mod en bevidst og afbalanceret anvendelse af de offentlige
ressourcer, sa ma det vare klart, at sdidanne centrale pavirkninger med hensyn
til foranstaltningsapparatets sammensatning méa respektere det til enhver tid
politisk fastlagte udgiftsniveau. Hvis den nzvnte synsvinkel anle@gges, ma be-
slutninger om den enkelte sektors ydelsesniveau formentlig tages som led i en
systematisk tvargiende planlegning, der bl. a. indeholder en vurdering af plan-
legningens gkonomiske aspekter.

Sadanne bindende retningslinier, der altsi nzppe kan blive andet end et
undtagelsesvis anvendt styringsmiddel, vil altsd helt overvejende kunne bruges
til at pavirke kommunernes valg mellem alternative foranstaltninger. Jeg kan
kun forestille mig to undtagelser herfra. Hvis man inden for ct afgranset
geografisk omrade bruger sd meget af en knap ressource som f. eks. uddan-
net personale, at andre omrader bergves muligheden for at opbygge en til-
fredsstillende service, kunne dette tale for at fasts@tte maksimumsgrenser for
dakningen ved de pagzldende foranstaltningstyper. Hvis man endvidere finder,
at enkelte kommuner klart ikke opfylder lovgivningens forpligtelser til at til-
vejebringe social service kunne dette tale for, at man for vedkommende kom-
mune fastsatte minimale dakningsgrader. Det ma i denne forbindelse nzvnes,
at sociallovgivningens krav til det kommunale serviceniveau som hovedregel
er yderst vage, og fastsaettelse af minimale dekningsgrader vil derfor formentlig
kun i meget ringe omfang kunne komme pa tale og med yderst begrensede
gkonomiske konsekvenser pa landsbasis.

Talen om eventuelle bindende retningslinier mé imidlertid ikke bortlede op-
marksomheden fra, at den radgivende og vejledende virksomhed formentlig
vil blive statens vigtigste bidrag til den kommunale udbygningsplanlegning.

Den decentralisering, der i hgj og stigende grad prager det sociale omrade,
bliver som nzvnt meningslgs, hvis man ikke vil acceptere ganske vide rammer
for de kommunale dispositioner og i den forbindelse forskelle fra kommune
til kommune med hensyn til opgavernes Igsning. Dette indebarer imidlertid ikke
ngdvendigvis, at man fra statens side gledestralende kan vaske sine hander
i tanken om, at alle de intrikate problemer nu er kommunernes sag, og at
de ikke behgver at give centraladministrationens folk gra har i hovedet.

Decentraliseringen indebarer selvfglgelig, at kommunerne far en betydelig
frihed til at vaelge, hvorledes de intrikate problemer skal Igses. De kommunale
problemer er imidlertid ofte af en s vanskelig men ensartet karakter, at det
forekommer mig at vaere en klar statslig opgave over for kommunerne at pege
pa, hvorledes opgaverne kan Igses, eller staten kan i det mindste bidrage til
beslutningsgrundlaget med henblik péd Igsningerne.

Statens rolle i sa henseende vil i hgj grad kunne blive af informationsformid-
lende karakter. Gennem udbygningsplanerne vil man fi mulighed for at belyse
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forskellige kommuners méder at udbygge den sociale service pa, og det vil
uden tvivl foreckomme, at visse kommuner skiller sig ud ved en szrlig elegant
Igsning af sociale problemer. Det vil vere rimeligt, at staten videregiver sddanne
oplysninger, sd de kan udnyttes af andre kommuner.

Betydningen af staten som en slags informationsbank mé formentlig vurderes
som vasentlig, men der er ingen grund til, at den centrale socialforvaltning
skal blive stiende ved rollen som velkvalificeret postkontor. Staten har stgrre
muligheder for at anvende sin forvaltning som analyseapparat, end kommunerne
har, og en sédan service over for de kommunale beslutningstagere vil jeg anse
som ¢n af statens vigtigste opgaver inden for et decentraliseret administrativt
system.

Sadanne analyser kunne rumme oplysninger om udgifterne ved alternative
foranstaltninger, séledes at kommunerne kunne afbalancere sadanne oplysnin-
ger med deres viden om de enkelte foranstaltningers nytte for klienterne, og
pa denne baggrund kunne man sa tage de lokalpolitiske beslutninger om ud-
bygningen af den sociale service.

Disse analyser bgr formentlig ikke i det lange Igb sta alene. De bgr efter
min opfattelse suppleres med modeller for, hvorledes kommunen kan styre det
sociale omrade, saledes at udbygningsplanl&gningens malsa@tninger i det gnske-
de omfang kan realiseres. F. eks. pa omsorgsomradet kunne man t@nke sig en
rubricering af klientellet efter plejebehov suppleret med beskrivelse af de til
radighed staende foranstaltninger, idet man inden for rammerne af lovgivnin-
gen tilstraeber en situation, hvor foranstaltningerne udviser et kontinuum fra den
letteste til den tungeste pleje. Man kunne yderligere forestille sig, at staten
stillede forslag om, i hvilket omfang de enkelte klientkategorier kunne visiteres
til de forskellige foranstaltningstyper. Endelig kan disse vejledende retnings-
linier udbygges med forslag til de forngdne styringsprocesser pa kommunalt plan.

Der er altsd en mulighed for, at udbygningsplansystemet kan udvikles til en
formaliseret udveksling af oplysninger og synspunkter mellem staten, amts-
kommunerne og kommunerne. Resultatet ma formodes bl. a. at blive en statslig
pavirkning af kommunernes dispositioner og dermed i realiteten en styring.
Intensiteten 1 denne styring vil i det vasentligste vere afh@ngig af de centrale
embedsmends og politikeres dygtighed.

Gensidigheden i systemet vil desuden formentlig betyde, at man via udbyg-
ningsplanlegningen kan opnd et mere smidigt og gnidningsfrit statsligt/kom-
munalt samarbejde, end man har kendt det i relation til andre statslige styrings-
former over for kommunerne.

Selv om disse overvejelser forst og fremmest tager sigte pa det sociale om-
rade, rummer de formentlig en model, der kan anvedes pd andre ressource-
kravende decentraliserede omrader.

Desuden kan modellen udmarket anvendes inden for rent statslige omrader,
fordi den i realiteten er [uldstendig flcksibel med hensyn til intensiteten i den
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styring, som man fra ministeriernes side gnsker at udgve. Jeg tror, at udbyg-
ningsplanlegningen vil vare et hensigtsmassigt middel til at lgse op for det
erfaringsmassigt vanskelige samarbejde mellem centraladministrationens »bu-
reaukrater« og »eksperterne« i marken.

Hvis der imidlertid som foresldet skal udarbejdes et statsligt grundlag for
den kommunale udbygningsplanl®gning, krever det en indsats fra statens side
med henblik pd lgbende justering af mals@tningen inden for de enkelte mini-
steriers omrade.

Pa det sociale omrade tznkes dette problem Igst under inspiration fra prin-
cipperne bag Pp2, d.v.s. gennem en rullende 15-arig planlegning. Det betyder,
at man skitserer alternativer med hensyn til den méls®tning, som man pa
planlegningstidspunktet vil sigte pa at have opnéet ved planperiodens slutning.
Disse malsetningsbeskrivelser ma endvidere suppleres med konsekevnsanalyser,
hvor man belyser det enkelte alternativs konsekvenser for pengeforbruget, per-
sonaleforbruget samt konsekvenserne for de tilgreensende ministeriers omréader.

Hvis man centralt skal tage stilling til spgrgsmalet om valg af mals@tning
pé det sociale omrade kommer man imidlertid ikke i det lange lgb uden om
en systematisk indpasning af sektorplanl@gningen i en systematisk samordnet
offentlig planlagning.

Dermed kommer man ngdvendigvis ind pa det spgrgsmél om tvaergdende
eller sammenfattende planlegning, som kommunerne forstéeligt nok er sterkt
interesseret i.

Dnsket om tvargdende planlegning er i realiteten et gnske om en bedre
central koordinering, og en stillingtagen til spgrgsmalet forudsaztter derfor en
klarleggelse af, hvad det er, der skal koordineres.

Med henblik herpa kunne man f. eks. opdele planlegningsvirksomheden i
fglgende 3 typer:

a. Pkonomisk planlegning, d.v.s. planlegning med hensyn til de malsatnin-
ger, der kan beskrives i rent gkonomiske termer (indtegter, udgifter, beskafti-
gelse, inflation, betalingsbalance etc.).

b. Fysisk planlegning, d.v.s. planlagning med hensyn til udnyttelsen af lan-
dets areal.

c. Ydelsesplanlegning, der stort set bliver et resedual efter a og b — d.v.s.
planlegningen med hensyn til indholdet af de ydelser, der skal stilles til bor-
gernes radighed.

Det er imidlertid vigtigt at ggre sig klart, at der ikke hermed er opstillet
3 afgrensede selvstendige former for planlegning. Planer om udbygning af
undervisningsforanstaltningerne har sdvel gkonomiske som arealmassige kon-
sekvenser, medens en beslutning om nedskaring af alle statslige udgifter med
3,4 pct. naturligvis har bade ydelsesmaessige og arealmassige implikationer.

Der er saledes tale om 3 forskellige aspekter, der med forskellig indbyrdes
vakst er impliceret i al offentlig planlegning. Den tvargiende planlegning
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kunne derfor tage sit udgangspunkt i bestrzbelser pa koordinering af de stats-
lige mailsetninger med hensyn til hvert af de nzvnte aspekter.

En gkonomisk koordinering vil sige, at man sikrer sig, at ydelsesplanlegnin-
gens og den fysiske planlegnings ideale fordringer ikke indefgrer et uhensigts-
messigt hgjt (eller — i princippet — lavt) offentligt udgiftniveau. Denne koordi-
nerende virksomhed kunne f. eks. forega i budgetdepartementet, siledes som
det allerede sker i betydeligt omfang.

Det er vel ret indlysende, hvad der ligger 1 en arealmessig koordinering.
Enhver kan vist indse det uhensigtsmassige i, at man placerer en svovlsyrefabrik
og et lungesanatorium klods opad hinanden midt i et rekreativt omrade. Den
arealmassige koordinering ligger vel allerede hensigtsmassigt i miljgministeriet.

Problemet om en ydelsesmessig koordinering synes i sig selv at rumme to
aspekter. For det fgrste et substitutionsaspekt, idet ydelser inden for to forskel-
lige ministeriers omrader i et vist omfang kan erstate hinanden. Det gzlder
f. eks. indleggelser pa henholdsvis plejehjem og sygehus. For det andet rum-
mer koordinatinsproblemet et komplementaritetsaspekt, idet virksomheden pa
ét omrade forudsztter en bestemt grad af virksomhed pa andet ministeriums
ressort. Til en given udbygning af bgrnehaver (socialministeriet) svarer séledes
et nogenlunde givet behov for bgrnehavepzdagoger (undervisningsministeriet).
Den ydelsesmassige koordinering finder vel egentlig sted i meget begrenset
omfang, selv om indenrigsministeriet, undervisningsministeriet og socialministe-
riet, der er opmarksomme pa problemet, forsgger at afhjelpe det ved nedsat-
telse af koordinationsgrupper.

Medens der altsd er mere eller mindre handfaste bestrzbelser pa at klare
koordineringen inden for hvert af de 3 aspekter, findes der mig bekendt ingen
forsgg pa systematisk at dekke det indlysende koordinationsbehov mellem de
3 aspekter indbyrdes.

Hvis man ad anden vej kan klare koordineringen inden for de 3 aspekter
hver for sig, har man formentlig banet vejen for den indbyrdes koordinering.
Det er imidlertid ogsa givet, at man derved har fiet en ubehagelig klar beskri-
velse af sd store og spraengfarlige prioriteringsproblemer, at disse sp@rgsmaél
meget hurtigt lander pa regeringsmgdet. Pi denne baggrund forekommer det
rimeligt at placere denne koordinationsfunktion s nazr regeringens chef som
vel muligt, og den er vel 1 gvrigt mindst ligesd vasentlig som hovedparten af
de opgaver, der 1 dag beskaftiger statsministeriet.



