PERSPEKTIVPLANLAGNING: ET NYT REDSKAB
I DEN OKONOMISKE POLITIK?

HANS BOSERUP

1. FORELOBIG ATGRANSNING

I statsministerens skriftlige redegorelse ved folketingets abning den 7.
oktober 1969 hedder det bl. a. (jfr. Folketingets forhandlinger 1969-
70 spalte 32):

»Regeringen legger stor vagt pa at fortsette og udbygge den lang-
tidsbudgettering, som blev indledt af den forrige regering. Arbejdet
med en langsigtet perspektivplanlagning er nu sat igang i alle departe-
menterne og ventes afsluttet i lebet af 1970 med en redegorelse, som
vil danne grundlag for en principiel debat om de store linjer i den
offentlige udgiftspolitik. Sigtet med perspektivplanerne er at give et
bedre grundlag for de beslutninger, der skal trzffes om anvendelsen
af landets ressourcer.«

Perspektivplanlagning indgar ogsa i statsministerens abningstale den 6.
oktober 1970 (jfr. Folketingets forhandlinger 1970-71 spalte 11-12):

»Pa denne baggrund kan man regne med, at statsfinanserne vil here
til de faktorer, der bidrager til at mindske eftersporgselspresset i den
danske okonomi. Det har varet afgerende for regeringen at fa lagt
tingene saledes til rette, at denne linje fortszttes gennem hele nzste
ar.

Linjen vil blive fulgt op ved den langsigtede planlegning, som blev
sat 1 gang for to ar siden, og som nu gar ind i sin afsluttende fase.
Det er regeringens hensigt at fremlagge redegorelser vedrorende per-
spektivplanlagningen i lobet af vinteren.«

Den bebudede perspektivplanredegorelse foreligger ikke pa tidspunktet
(januar 1971) for udarbejdelsen af denne artikel, hvis formal alene er at
belyse enkelte sider af det udredningsarbejde, som regeringen har sat igang.
Ordet »perspektivplanlegning« er nyt i den offentlige samfundsokonomi-
ske debat, og dets betydning er endnu uafklaret. Den debat, der ventes at
folge efter foreleggelsen af regeringens redegorelse, vil formentlig bringe
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en vis afklaring, og »@konomi og Politik« vil senere bringe en artikel
herom.
Denne artikel soger
at belyse baggrunden for regeringens beslutning om at ivarksztte per-
spektivplanlzgning,
at vise sammenhzngen mellem perspektivplanlagning og de senere ars
udbygning af statens langsigtede udgiftsplanlagning, og
at papege nogle metodeproblemer.

2. BAGGRUNDEN FOR REGERINGENS BESLUTNING OM AT
IVERKSATTE PERSPEKTIVPLANLAGNING

Den danske gkonomi har i en arrakke varet praget af fundamentale
ligevaegtsproblemer. Befolkningens ensker om en hurtig forbedring af leve-
standarden har medfort en forskydning i balancen mellem forbrug og op-
sparing her i landet i retning af et oget forbrug. Trods en betydelig pro-
duktionsudvidelse har denne forbrugsstigning kun kunnet dzkkes ved oget
import, og resultatet er blevet et stadigt underskud pa betalingsbalancen
over for udlandet. Underskuddet er efterhdnden blevet af en sadan stor-
relsesorden, at tilvejebringelse af ligevagt i betalingerne over for udlandet
er blevet det dominerende okonomiske balanceproblem i Danmark. Dette
skaerper kravene til den gkonomiske planlagning.

Under de vilkar, der galder i det danske samfund, vil en egentlig plan-
lzgning af den samlede gkonomi ikke vare mulig. I modsztning til de ost-
europziske lande og mange af de nye lande i Asien og Afrika, hvor plan-
lzgningen er baseret pa en stark central dirigering af hele gkonomien, er
den danske skonomi en markedsekonomi.

En vasentlig del af de problemer, der vedrerer foregelsen af produk-
tionen og produktionens tilpasning til behovene og dermed ogsa fordelin-
gen af produktionen pa forskellige anvendelser, leser sig uden politiske ind-
greb. Det sker gennem tilpasning af udbud og eftersporgsel via markeds-
mekanismen.

Godt trefjerdedel af den samlede produktion her i landet styres pa denne
made gennem prisdannelsesprocessen. Den resterende del bestar af offent-
lige ydelser, der af staten og kommunerne stilles gratis til radighed for
befolkningen, dvs. betales via skatter, afgifter og sociale kontingenter,

Det er forst og fremmest den offentlige del af ekonomien, planlegningen
tager sigte pa. Det indenlandske eftersporgselspres har navnlig vaeret kraf-
tigt for den del af forbruget, der traditionelt stilles til radighed for befolk-
ningen af det offentlige. @nskerne om forbedrede undervisningsforhold,
pgede sociale ydelser, et mere avanceret sundhedsvasen, en udbygning af
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trafiknettet osv., har varet starke, og stigningen i de offentlig udgifter er
blevet gennemfort af et stort set enigt folketing.

Der har varet politisk diskussion om enkeltheder i udgiftsforslagene,
men de store linjer har ikke givet anledning til vasentlig debat.

Den offentlige debat har navnlig drejet sig om finansieringen af de sti-
gende offentlige udgifter. Denne stigning er nemlig blevet modsvaret af
stigende skatter, og dette har fremkaldt en tiltagende modvilje i befolknin-
gen.

Modvilje mod nyc skatter er ikke noget nyt. Det har alle finansministre
mearket. Styrken 1 modviljen er afgerende, og den er delvis knyttet til skatte-
trykkets hojde. I Estrups tid tid — og Estrup var som bekendt ikke blot stats-
minister, han var ogsa sin cgen finansminister i 19 ar — udgjorde skattetryk-
ket 8-9 procent af nationalindkomsten. Da Buhl var finansminister 1 slut-
ningen af go’erne og lancerede slagordet »Betal din skat med glede«, var
skattetrykket ca. 16-17 pct., altsa en fordobling pa ca. 50 ar. Nu, under
Poul Moller er det kommet om mod 50 pct. Disse skattetryksprocenter ma
ikke tages for handfast, bl. a. fordi der er en del beregningstekniske vanske-
ligheder, men tendensen er utvetydig: En fortsat sterre del af borgernes
indkomst kanaliseres gennem de offentlige kasser. Eller sagt pa en anden
made: Det offentlige og navnlig staten legger beslag pa en stadig voksende
del af samfundets gkonomiske ressourcer, ikke mindst arbejdskraften, og
der er herigennem sket en forskydning mellem den private og offentlige
sektor. Derfor betyder de offentlige kasser og navnlig statskassen mere og
mere for den enkelte og for den samlede skonomi.

Samtidig synes der at vare en tendens mod, at befolkningen vurderer
den del af forbruget, der tilvejebringes gennem den disponible indkomst,
dvs. indkomsten efter fradrag af skat, hejere end de ydelser, der stilles til
radighed af det offentlige. Offentlige ydelser bliver i voksende grad betrag-
tet som noget selvfolgeligt og noget, som det offentlige skal tilvejebringe
uden begransning af befolkningens disponible indkomst.

Offentlige ydelser er normalt mere personalekrzvende end andre dele
af produktionen. Det forhold, at undervisning, sociale institutioner, sund-
hedsvaesen osv., er kommet til at spille en voksende rolle i den samlede
okonomi, har da ogsa afspejlet sig i arbejdsstyrkens beskzftigelse. En voks-
ende del af den samlede arbejdsstyrke er beskaftiget af det offentlige. Med
tendensen mod fortsat vaekst i de offentlige ydelser md man regne med, at
det offentliges andel af den samlede arbejdskraft ogsd vil vokse og maske
skabe arbejdskraftsproblemer for de private erhverv.

Disse ligevaegtsproblemer — betalingsbalancen over for udlandet, balancen
mellem forbrug og investering og balancen mellem den private og den
offentlige sektor samt arbejdskraftsbalancen — indgar som de centrale led
i den kortsigtede okonomiske politik og konjunkturpolitikken, og heri er
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der ikke noget nyt. Det nye er, at disse balanceproblemer i lobet af 1960’-
crne er tradt mere og mere skarpt frem og dermed gjort den overordnede,
langsigtede styring af samfundsekonomien til et patraengende problem.

Finansministeren kom ind pa problemet ved forelzggelsen af finanslov-
forslaget for 1970-71 den 28. november 196g. Over for de mange kritiske
roster, der har havet sig mod den voldsomme stigning i statens udgifter
og ckspansionen af den offentlige administration, fremhavede finansmini-
steren, at skatteyderne i disse ar ma betale omkostningerne ved en rakke
reformlove, som er blevet gennemfert i 60’erne og som oftest med et over-
vaeldende flertal i folketinget. Han gav cksempler pa de mest udgiftskree-
vende reformer og tilfejede (jfr. Folketingets forhandlinger 1969-70
spalte 1621):

»Hele denne rakke af nydannelser og reformplaner er, som jeg alle-
rede har berert, gennemfort med bred tilslutning 1 folketinget. De er
udtryk for, at vi har tillagt hver af disse opgaver en sa hej prioritet,
at vi fandt det rigtigt at ga ind for dem, selv om det ville bidrage til at
satte skattetrykket 1 vejret.

Det vil neppe vare en helt uberettiget kritik 1 dag at sige, at vi pa
de tidspunkter, da vi tiltradte disse reformforslag, ikke fuldt ud gjorde
os klart, hvor store de sammenlagte udgiftsstigninger ville blive. Vi
tog stilling til hver reform for sig, men havde ikke foran os en samlet
oversigt over, hvorledes de fremtidige udgiftskonsekvenser ville blive.

Det er netop for at undga, at vi igen kommer i samme situation,
at regeringen har lagt vagt pa at udbygge og styrke den flerarige
budgetlagning, og at regeringen har taget initiativ til at iangsette
en perspektivplanlaening frem til 1985.«

3. FINANSLOVFORSLAGET

Den statslige budgetlegning, saledes som den kommer til udtryk i finans-
lovforslaget, er i de senecre ar blevet zndret pa vasentlige punkter, saledes
at den nu mere har karakter af planlegning end for blot fem &r tilbage.

Det karakteristiske ved den traditionelle budgetprocedure var, at hvert
ministerium udarbejdede bidrag til finanslovforslaget ud fra selvvalgte for-
udsaetninger. Den indkaldelsesskrivelse, som finansministerict om foraret
sendte til de enkelte styrelser, indeholdt da kun fa bemarkninger om bi-
dragenes storrelse, og disse bemzrkninger var som regel meget generelle
henvisninger til sparsommelighed. Styrelsernes udgiftsforslag kunne ikke
undga at blive praget af, at hver styrelse naturligvis prioriterede sit eget
udgiftsomrade hejt. Nar finansministeriet fik bidragene ind i begyndelsen
af september og foretog den forste sammentzlling, udleste denne ofte lidt
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af et chok i regeringen. Det samlede udgiftsniveau var for hojt. Man star-
tede sa en forrygende budgetkampagne gaende ud pa, at skere ned og
trekke fra og file til, saledes at udgiftsstigningerne blev bragt ned pa et
politisk acceptabelt niveau. Tidsfristen var kort. Ifelge grundloven skal
finanslovforslaget forelegges folketinget fire maneder for finansarets be-
gyndelse, dvs. forcleggelsen skal finde sted inden udgangen af november,
og da trykningen tager flere uger, skal regeringen i realiteten have godkendt
forslaget i begyndelsen af november.

Grundloven kunne jo ikke @ndres, og de nedskzringer og tilpasninger,
der blev foretaget, kom nemt til at veere praget af tilfzldigheder. Man
skar, hvor det var nemmest. Hertil kom, at alle de kloge styrelser — og
i denne henseende var alle styrelserne kloge — havde foruddiskonteret denne
nedskzringskampagne ved at puste »luft« ind i bidragene. En del af bud-
getkampagnen bestod da i, at finansministeriet segte at lokalisere denne
»luft« med henblik pa at skabe et mere reelt udgangspunkt for budgetdrof-
telserne i regeringen. Men al »luft« er nappe blevet presset ud, og man kan
ikke udelukke, at selve budgetproceduren har givet mulighed for udgifts-
forslag, som ville vaere blevet taget ud under en mere planorienteret proce-
dure. Det er nzppe helt forkert at hzvde, at den traditionelle budgetproce-
dure forte til, at finanslovforslagets udgiftsside i stedet for at vare resultatet
af en samlet planlagning blot var en talsammenstilling nedvendiggjort af
grundlovens § 46, der fastslar, at »ingen udgift ma afholdes uden hjem-
mel i den af folketinget vedtagne finanslov«.

Manglerne ved den traditionelle budgetlegning var i en arrekke aben-
bare, og der blev i flere ar foretaget en rekke mere budgettekniske andrin-
ger 1 finanslovforslagets opstilling med henblik pa at bane vejen for en
fuldsteendig omlaegning af budgetproceduren. Nydannelsen — de sikaldte
budgetteringsrammer — blev anvendt forste gang i 1968. Grundlaget for
styrelsernes bidrag til finanslovforslaget er rammer, som regeringen har fast-
sat, for disse bidrag afleveres til finansministeriet omkring 1. september.

For de finanslovforslag, der blev forelagt i 1969 og 1970, var der
saledes fastsat 65 budgetteringsrammer. Hensynet til at give styrelserne
mulighed for at tilpasse aktiviteten inden for de fastlagte budgetterings-
rammer og til at sikre et vist spillerum ved den efterfolgende udarbejdelse
al bidragene talte for at begranse antallet af rammer. Pa den anden side
forckom det ikke hensigtsmassigt at fastszette budgetteringsrammer for
hele ministeromrader, idet der pa en rakke ministres budgetter afholdes
udgifter af vidt forskellig karakter, f. eks. civilforsvar og sygehusvasen un-
der indenrigsministeriet og det administrative budget og bistandsbevillin-
gerne under udenrigsministeriets omrade.

Der blev som hovedregel ogsd fastsat saerskilte budgetteringsrammer for
investeringsudgifter og driftsudgifter.
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Omkring halvdelen af statsudgifterne vedrerer omrader, hvor udgifts-
udviklingen er beroende pa den eksisterende lovgivning, det galder navn-
lig de lovbundne refusions- og tilskudsordninger. Pa disse omrader kan der
ikke fastsettes budgetteringsrammer, sa de anferte 65 rammer omfattede
kun omkring halvdelen af statsudgifterne.

Med henblik pa at dempe vaksten i statens personaleforbrug blev
budgetteringsrammerne i 1969 suppleret med personalelofter. Disse blev
fastsat for hvert ministeromrade som helhed og angav overgranser for det
samlede personaletal. Tanken bag disse personalelofter var ikke alene at
sikre en mere balanceret vackst 1 det statslige personaleforbrug, men ogsa
at skabe et starkere incitament til at overfore stillinger og personale fra
omrader med svindende betydning samt for at gennemfore personalereduk-
tioner gennem rationalisering, herunder erstatning af arbejdskraft med
maskiner og andre hjelpemidler.

4. DEN FLERARIGE BUDGETTERING

Budgetteringsrammer og personalelofter for styrelsernes bidrag til finans-
loviorslaget indebzrer et veasentligt skridt henimod en samlet udgiftsplan-
l&gning, men rammerne og lofterne er ikke i sig selv planlegning. Det
afgorende er det grundlag, hvorpa regeringen fastsaetter disse rammer og
lofter. Her kommer den flerarige budgettering ind i billedet.

4. 1. De offentlige byggebudgetter

Det forste tilleb til det, der nu er blevet budgetoverslag for statens
udgifter — vedrerte kun indirekte statsfinanserne. Det var det sakaldte
offentlige byggebudget for 1963-64, 1964-65 og 1965-66, der blev god-
kendt af regeringen den 22. marts 1963 og samme dag sendt til finans-
udvalget af gkonomiministeren.

Det offentlige byggebudget omfattede alt offentligt nybyggeri og angav,
hvor meget nybyggeri, der matte ivaerksettes inden for de anferte perioder.
Reparationer og vedligeholdelsesarbejder blev holdt udenfor.

Baggrunden for byggebudgettet var, at der gennem hele efterkrigsperio-
den var en hej beskaftigelsesgrad i byggefagene og kun begransede mulig-
heder for at satte byggeproduktionen i vejret. Man ansa det derfor for
hensigtsmassigt, at staten havde direkte kvantitativ indseende med omfan-
get af igangsattelser af nybyggeri, og med hjemmel i boligloven kravedes
boligministericts forudgaende tilladelse til igangsetning af nye offentlige
byggearbejder. Da en rimelig udvzlgelse af de projekter, der skulle ivaerk-
settes, ikke kunne ske ved lebende stillingtagen til de enkelte ansogninger
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om igangsattelsestilladelse, var det i en langere arrakke praksis, at rege-
ringen hvert forar tog stilling til, hvilke offentlige byggearbejder, der skulle
pabegyndes i det kommende finansar.

Den fremgangsmade, der anvendtes ved udarbejdelsen af de arlige byg-
gebudgetter, var imidlertid behftet med forskellige svagheder.

Den vigtigste af disse svagheder var, at grundlaget for bedemmelsen af,
hvilke arbejder, der skulle pabegyndes, alene var den udgift, som de pa-
geldende nye arbejder ville medfore i det finansar, hvor de blev igangsat.
Denne »ferstearsudgift« androg en hejst varierende del af den samlede
byggesum alt efter, om det drejede sig om et lille eller et langvarigt bygge-
arbejde, og alt efter om igangszttelsen skete ved finansirets begyndelse eller
langt inde i aret. Det matte forekomme utilfredsstillende, at bedemmelsen
af, om et sterre byggeprojekt skulle ivaerksttes, kom til at bero p& den
oftest beskedne udgift i det forste byggear.

En videre folge var, at byggebudgettet ikke gav nogen brugelig vejled-
ning med hensyn til den mangde ressourcer, der ville blive lagt beslag
pa i de kommende ar. Dette beted bl. a., at man leb en risiko for senere
at matte udskyde gennemforelsen af vigtige projekter, fordi tidligere igang-
satte arbejder havde et meget stort omfang. Denne risiko var sa meget mere
udtalt, som der ikke ved behandlingen af byggebudgettet forela oplysninger
om, hvilke arbejder de forskellige styrelser onskede at fa pabegyndt i de
kommende ar.

De videre virkninger af disse svagheder ved et arligt byggebudget var
bl. a., at der ikke var tilstrakkelig tilskyndelse for de enkelte styrelser til
at planlegge deres investeringer pa laengere sigt, og at den begransede
projekteringskapacitet undertiden blev darligt udnyttet.

Pa baggrund heraf besluttede regeringen i 1962 at udarbejde bygge-
budgetter galdende for en 3-arig periode, saledes at forsta, at der for hvert
ar skulle udarbejdes et budget for igangsttelserne i de narmest folgende
g ar.

Ved udvzlgelse af de projekter, der blev optaget pd det forste tre-drs
budget, der altsa kom i marts 1963 og omfattede perioden 1963-64, 1964
65 og 1965-66, lagde man ikke som i tidligere ar afgerende vaegt pa ud-
gifter i det forste dr, men tog udgangspunktet i den samlede byggesum ved
arbejdet og dennes fordeling over de efterfolgende ar. For hvert af de tre
ar udgjorde den samlede byggesum ca. 700 mill. kr.

Da man samtidig havde et vist skon over aflobet af de igangvaerende
arbejder, opnaede man at fi en vis vejledning med hensyn til den mangde
byggeressourcer, der ville blive lagt beslag pa i disse ar. Betydningen heraf
ma dog ikke overdnves. Det var navnlig en svaghed, at budgettet kun om-
fattede byggearbejder, siledes at anlagsarbejder som f. eks. broer, veje og
havne ikke var medregnet. En rakke projekter bl. a. bane- og elvaerksar-
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bejder indeholdt bide anlags- og byggearbejder, og for dissc medregnedes
kun en skensmassig fastsat byggcandel.

Byggebudgettet var ret detaljeret. Det omfattede ca. 225 enkeltarbejder
— ca. 75 hvert &r — med en byggesum pé over 1 mia. kr., hvoraf det storste
var den ny landbohejskole pa Frederiksberg pd i1 alt 70 mill. kr. og det
mindste Grindsted Handelsskole pa 1 mill. kr. Folkeskolebyggeriet — en af
de storstc poster — var ikke specificeret, der var i stedet afsat en arlig ram-
me, som undervisningsministeriet kunne disponere over. Desuden havde
hvert ministerium en ramme til mindre arbejder, dvs. arbejder med en byg-
gesum pa under 1 mill. kr,

Til illustration af sterrelsesordenen af byggebudgettet kan anferes, at
de paregnede aktuelle udgifter i 1963-64 pad 600 mill. kr. — nemlig 450
mill. kr. fra igangvarende arbejder og 150 mill. kr. fra nye arbejder —
udgjorde mellem en fjerdedel og en femtedel af de samlede offentlige ud-
gifter til faste investeringer i nyanlazg, altsd faste investeringer bortset fra
reparation og vedligeholdelse.

Men det flerarige byggebudget rejste ogsd visse problemer. Dels kunne
det betyde en begraxnsning af den konjunkturpolitiske bevagelsesfrihed,
dels matte der naturligvis ikke blive tale om at foregribe folketingets stil-
ling til de arbejder, der kravede statsbevilling. Det er de to vanskeligheder,
man meder igen i al planlegning af offentlige udgifter. Det blev derfor
fastsat i byggebudgettet, at for sa vidt angar arbejder til pabegyndelse
1 1964-65 og 1965-66, altsa budgettets 2. og 3. ar, beted optagelsen pa
budgettet ikke, at disse arbejder automatisk ville fa igangsattelsestilladelse,
men alene, at de pagaldende styrelser kunne paregne, at der senere ville
blive givet igangsattelsestilladelse.

Den konjunkturpolitiske vanskelighed tradte navnlig frem, fordi den da-
varende regering lagde stor vagt pa at kunne regulere dele af de offentlige
investeringer dirckte. Man mente gennem det offentlige byggebudget at
have et instrument, der gav mulighed for en finere, en mere nejagtig juste-
ring af den samfundsekonomiske balance end den generelt virkende
finanspolitik og rentepolitik. Byggebudgettet blev anset for at vare et vig-
tigt supplement til finanspolitikken og rentepolitikken. Man lagde iszr vagt
pa at kunne ivaerksaztte nye offentlige byggearbejder i omrader, der truedes
af voksende ledighed. Men hvis man pa forhand bandt sig til et offentligt
byggeri af et narmere fastlagt omfang i de tre forstkommende ar, gav
man tilsvarende afkald pa sin konjunkturpolitiske handlefrihed.

Derfor endte man i den lige omtalte noget »blede« udformning af be-
tydningen af, at et arbejde var optaget pa byggebudgettets andet og tredje
ar.

De arbejder, der blev optaget pid byggebudgettet, kunne i relation til
statsfinanserne deles i tre grupper:
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Arbejder uden statsfinansiering.
Arbejder med fuld statsfinansiering.
Arbejder, der finansieredes delvis af staten.

For arbejderne med enten delvis eller fuld statsfinansiering indebar byg-
gebudgettets andet og tredje dr en vis vejledning for styrelsens bidrag til
de efterfalgende finanslovforslag. Da det kun drejede sig om arbejder med
en dirckte statsudgift pa under 100 mill. kr. arligt, og de samlede statslige
investeringer i disse r androg op mod 2000 mill. kr., var der tale om et
meget beskedent bidrag til vurdering af den statsfinansielle udvikling.

Om planlezgning af statsfinanserne kan man ikke tale i denne sammen-
heng.

Hovedsynspunktet bag byggebudgettet var regulering af den knappe
byggekapacitet, og finansieringssporgsmalet kom i anden rakke.

Den fremgangsmade for regulering af det offentlige byggeri, der blev
taget i brug med det forste g-drs byggebudget viste sig i praksis at inde-
bare fordele for bade de politisk ansvarlige myndigheder og de admini-
strerende styrelser. I lobet af vinteren 1963-64 lod regeringen derfor ud-
arbejde udkast til det nzste 3-arsbudget omfattende finansarene 196465,
65-66 og 66-67. Det blev godkendt af regeringen den 19. marts 1964 og
sendt til finansudvalget af gkonomiministeren.

Det forste ar pa budgettet, altsi 1964-65 indebar en videreforelse af
det 1 marts 1963 godkendte program.

Budgettet for 1965-66 — altsa det andet ar — blev betegnet som fore-
lobigt. Styrelserne fik meddelelse om, at de pa budgettet optagne arbejder,
der kravede statsfinansiering, ville blive optaget pa finansloven for 1965
—66.

For 1966-67 blev godkendt forelobige budgetrammer for de enkelte sty-
relser, dog med forbehold om at en del arbejder maske forst kunne for-
ventes igangsat i 1967-68. For budgettets tredje ar er der altsd en vzsent-
lig forskel fra det forste budget i 1963. Det er, som om regeringen er
blevet bange for sin egen dristighed aret for, hvor man gav specifikationer
for det tredje ar. Nu najes man med forelebige rammer.

Som nzvnt omfattede byggebudgettet ikke offentlige anlaegsarbejder.
Disse havde med fa undtagelser kunnet udferes frit, og regeringen ophz-
vede samtidig de sidste igangsattelsesrestriktioner, siledes at alle offentlige
anlazgsarbejder kunne udfores frit fra 1. april 1964.

Men alle, der dengang beskzftigede sig med problemerne omkring de
offentlige investeringer, erkendte det utilfredsstillende i, at man havde faet
belyst de narmeste ars udvikling i en sektor — nemlig byggesektoren —
relativt godt, medens man faktisk stod uden viden om de offentlige anlaegs-
udgifter.
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I forbindelse med det andet tredrs byggebudget havde man derfor ud-
arbejdet cn oversigt over de forventede offentlige anlagsarbejder 1 196465
og 1965-66.

4. 2. Program for de offentlige investeringer 1964-65 til 1967-68

Den naeste fase i den flerarige budgettering er programmet for de offent-
lige investeringer 1 perioden 196465 til 1967-68. Det forelaegges folketin-
get af gkonomiministeren den 19. januar 1965 i forbindelse med en omfat-
tende redegorelse for de offentlige investeringer.

Det nye program omfattede bade offentlige bygge- og anlagsarbejder
samt de offentlige materielinvesteringer. Der var sdledes for forste gang
tale om en samlet vurdering af alle offentlige investeringer.

Disse blev anslact til at stige fra knap ggoo mill. kr. i 196465 til ca.
5300 i 1968-69 malt i april 1964-priser. Dette svarede til en &rlig stigning
pa 7 pct.

Der er dog ikke tale om et egentligt investeringsprogram, men en over-
sigt over planer og overslag af meget forskellig karakter. Rygraden i
budgettet udgjordes af de arbejder, som staten har fuld eller nasten fuld
kontrol med 1 kraft af reguleringen af det offentlige byggeri eller gennem
deltagelse i finansieringen. Disse regulerede investeringer udgjorde ca.
halvdelen af det samlede program. Den anden halvdel var de arbejder,
der udfertes af kommuner og offentlige forsyningsvirksomheder, og statens
dirckte indflydelse var her meget ringe. For disse »uregulerede« investerin-
ger reprasenterede tallene 1 budgettet 1 nogle tilfzlde planer og overslag
stillet til radighed af de pagzldende institutioner og i andre tilfxlde for-
holdsvis usikre skon udarbejdet pa basis af foreliggende regnskabstal. En
vigtig post blandt de uregulerede arbejder, var de kommunale vejarbejder,
der udferes med statsrefusion.

Okonomiministeren fremhavede i sin redegerelse, at denne noget uens-
artede karakter af forslagene medforte, at oversigternes oplysninger var
behzftet med en vis usikkerhed, men tillige at den samtidig var udtryk for
en reel begraznsning af regeringens mulighed for at pavirke de samlede
investeringers omfang og retning.

Der var dog kke tale om planlegning — selv pa de omrader, hvor staten
havde reguleringsmulighed. For de finanslovregulerende investeringer fulgte
man ikke det lest skitserede rammeprogram op med en egentlig finansiel
planlzgning, og for de byggebudgetregulcrede investeringer var der i plan-
laegningsmaessig henseende tale om et tilbageskridt, idet der slet ikke kom
noget byggebudget.

Nér der ikke blev tale om planlagning, var en af arsagerne, at forud-
satningen for at skabe en effektiv planlegning for det offentliges aktivitet
som helhed, var at g-drsbudgetterne for de offentlige investeringer bley
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suppleret med 3-ars budgetter for det offentliges driftsudgifter. Derudover
var dct enskeligt, om der kunne udarbejdes perspektivplaner rackkende
i hvert fald en halv snes ar frem i tiden, men som selvfolgelig matte blive
al mindre konkret og bindende karakter end de 3-arige budgetter.

4. 3. Folketingets investeringsudvalg

@konomiministerens investeringsredegorelse blev modtaget med stor in-
teresse 1 folketinget, og den efterfolgende debat resulterede i, at folketinget
den 3. marts 1965 nedsatte et staende udvalg med den opgave labende
at modtage oplysninger af gkonomiministeren vedrerende de offentlige in-
vesteringer.

4. 4. Program for de offentlige investeringer 1966-67 til 1969—70

Den 1. december 1965 forelagde gkonomiministeren et program for de
offentlige investeringer i perioden 1966-67 — 1969—70. Programmet var
ledsaget af en detailleret redegorelse fra det gkonomiske sekretariat om de
almene udsigter for den danske gkonomi frem til 1969.

I denne oversigt regnede man med, at der fortsat var mulighed for staerk
vackst 1 nationalproduktet i1 femaret 1964/69, omend 1 en noget svagere
stigningstakt — nemlig indtil 4 pct. om aret - end i det foregaende femar.
Regeringen mente, at behovet for offentlige investeringer i en rakke hen-
seender var meget betydelig, og at det derfor var nedvendigt at fastholde
en noget sterkere stigningstakt i de offentlige investeringer end den, der
kunne paregnes i det samlede nationalprodukt.

I investeringsprogrammet var dog som helhed regnet med en svagere
stigningstakt i de offentlige investeringer i femaret 1964/69 end i det fore-
gaende femar. Programmet regnede med en stigning fra ca. 3900 mill.
kr. i 1964—65 til ca. 5500 mill. kr. i 1969—70, malt i faste priser, hvilket
svarede til en gennemsnitlig &rlig stigning pa 7 pct.

Ved udarbejdelsen af investeringprogrammet var der taget hensyn til,
at statens muligheder for at bestemme eller indvirke pa udviklingen pa de
forskellige omrader var meget varierende. Pa nogle omrider kunne man
opstille planer, som i det omfang de blev tiltradt politisk kunne gennem-
fores programmassigt, medens der pa andre omrader, navnlig de kom-
munale investeringer, kun kunne blive tale om rene skon.

De muligheder, staten havde for at styre forlobet af de offentlige investe-
ringer, var:

a. Bevillinger over statsbudgettet, der bererte dels statens egne bygge- og
anlegsarbejder, samt materielanskaffelser, dels en rackke tilskuds- eller
lanefinansierede arbejder ivaerksat af kommuner, selvejende institutio-
ner og lignende.
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b. Udstedelsen af igangsattelsestilladelser fra boligministeriet, der alene
bererte byggearbejder og kun et udsnit heraf.

c. Kreditpolitikken, der havde en vis regulerende indvirkning pa omfanget
af kommunemes og de koncessionerede selskabers investeringsaktivitet.

Den praktiske betydning af de forskellige former for regulering kan
illustreres derved, at man ved hjlp af finanslovbevillingerne styrede godt
4o pct. af samtlige offentlige investeringer. En del af disse, nemlig bygge-
arbejderne, omfattende ca. 20 pct. af samtlige offentlige investeringer,
styredes tillige via boligministeriets igangsatningstilladelser. Alt i alt sken-
nede man, at ca. halvdelen af de offentlige investeringer var under en eller
anden form for statsregulering, medens den anden halvdel kunne udferes
frit.

Som det fremgar af det lige anforte, kan man ikke karakterisere dette
investeringsprogram som planlagning. Der var endnu tale om indledende
forpostfegtninger. Det politiske klima var endnu ikke egnet til at tage
skridtet fuldt ud. Man tradte vande, men selve det, at man javnligt havde
planlzgningsproblemerne til debat i folketinget, var betydningsfuldt. Der
foregik en modningsproces, som siden skulle bare frugt.

4. 5. Folketingsbeslutningen af 2. juni 1966

Under den politiske debat i folketinget den 2. juni 1966 i tilslutning
til 3. behandling af forslaget til lov om tillegsbevilling for 1965-66 kom
alle de politiske ordferere ind pa betydningen af en flerarig planlegning af
de offentlige udgifter, og der var enighed om, at den statsfinansielle plan-
lzgning burde udbygges.

Man vedtog en af Hartling stillet dagsorden, hvori regeringen bl. a. op-
fordres til (Folketingets forhandlinger 1965-66 spalte 6232):

». .. straks ved naste folketingssamlings begyndelse at fremlagge til
behandling et g-arigt budget for statens anlagsudgifter og driftsud-
gifter set 1 forhold til den formodede produktionsudvikling«.

Som man vil se, tales der om et g-arigt budget for bade drifts- og an-
lazgsudgifter, og det var et vasentligt fremskridt, fordi anlaegsudgifterne
kun udger en mindre del af det samlede budget. For det andet var det
vigtigt, at man nu rettede opmarksomheden mod finansloven som regula-
tor. Den regulering, der 13 i byggebudgettet var af mange grunde meget
begranset, og denne begransning var blevet endnu mere udtalt, da man
som led i det firkantede boligforlig i januar 1966 pr. 1. marts 1966 op-
hzvede igangszttelsesreguleringen for betydelige dele af det offentlige byg-
geri.
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Af storre byggeregulerede omrader var kun tilbage sygehuse og folke-
skoler, og alle kunne indse det skave i at fore konjunkturpolitik over om-
fanget af nybyggeri pa disse to omrader.

Nar byggereguleringen blev bibeholdt for sygehusene og folkeskolerne,
var begrundelsen da ogsa en ganske anden, nemlig at man ville bremse
sadanne kommunale investeringer, som ud fra et almindeligt planlegnings-
synspunkt var uhensigtsmassige. Man ville bl. a. sege at undga det, som
dengang blev kaldt nyetablerede edeskoler.

Nar regeringen den 2. juni 1966 kunne tiltrede en dagsorden, der pa-
lagde den det store arbejde allerede i oktober samme ar at forelegge et
statsfinansielt trearsbudget, var baggrunden bl. a., at man var i fuld gang
med dette arbejde. Finansministeriet havde allerede 1 januar 1966 udsendt
et cirkulere til samtlige styrelser om udarbejdelse af budgetoverslag for

finansarene 1967-68, 1968-69 og 1969—70.

¢. 6. Finansministerens redegorelse i folkelinget den 25. oktober 1966

I overensstemmelse med folketingets beslutning den 2. juni 1966 gav
finansministeren den 25. oktober 1966 folketinget en redegerelse for statens
udgifter i den kommende trearsperiode dvs. til og med finansaret 196g9—70.

Det var pa en made en historisk dag — 1 hvert fald, nar man ser pa
statsfinansernes historie — for det var ferste gang, der blev fremlagt en
oversigt over hele det statsfinansielle omrade — drift, anleg og udlan — for
sa lang en periode fremover.

Af flere grunde er der da ogsa kun tale om en oversigt, ikke en egentlig
plan.

Regeringen fandt det mest hensigtsmassigt at udarbejde denne g-ars
oversigt under forudsztning af uzndret lovgivning og i evrigt under fast-
holdelse af de da cksisterende retningslinjer og forpligtelser for de enkelte
statsinstitutioner. I overensstemmelse hermed var der set bort fra en rakke
ensker om udvidelser, standardforbedringer og lignende, som var indeholdt
1 det materiale, de enkelte ministerier havde udarbejdet, og der var ikke,
som ved finanslovforslaget, afsat serlige reserver til tilleegsbevillinger.

Oversigten var saledes udtryk for, hvad man kunne kalde et minimums-
budget omfattende de udgifter, som regeringen ansé for uomgangeligt nod-
vendige, og som derfor under alle omsteendigheder matte dakkes, medens
der som hovedregel ikke var medtaget de forslag, som endnu ikke var ved-
taget, cller som regeringen havde under forberedelse, og som der senere
miltte tages stilling til bl. a. ud fra finansielle synspunkter.

Det var regeringens opfattelse, at opstillingen af et sidant minimums-
budget ville give folketinget det bedst mulige grundlag for fremover at
tage stilling til nye statsopgaver eller udvidelse af allerede bestaende aktivi-
Leter.
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En vasentlig del af finansministerens redegerelse bestod i1 en pavisning
af, hvor fa muligheder regeringen havde for pa kort sigt at reducerc stats-
udgifterne.

Den storste udgiftsgruppe, som man ikke havde nogen mulighed for at
pavirke uden lovendring, var de sakaldte lovbundne tilskud bl. a.: Folke-
og invalidepension, sygehustilskud, tilskud til folkeskoler og andre kommu-
nale og private skoler, tilskud til ungdommens uddannelsesfond, tilskud
til arbejdsloshedskasser og sygekasser, vejrefusioner og huslejetilskuddene.

Pa finansloven for 1966-67 androg disse tilskud omkring halvdelen af
statens samlede drifts- og anlagsudgifter.

En rakke andre tilskudsordninger havde omtrent samme karakter, selv
om de formelt ikke var lovbundne.

Mulighederne for at pavirke de egentlige driftsudgifter samt statens
bygge- og anlzgsudgifter pa kort sigt blev ogsa berert af finansministeren.

I princippet fastszttes storrelsen af disse udgifter pa de arlige bevillings-
love for ét ar af gangen, men ikke desto mindre er realiteten den, at der
pa talrige omrader, savel vedrerende driften som anlagsvirksomheden dis-
poneres — og nedvendigvis ma disponeres — pa en made, som faktisk binder
folketinget til 1 senere finansar at tiltrede bestemte bevillinger.

Langt den overvejende del af de udgifter, der er tale om, er begrundet
1, at bestemte samfundsopgaver skal loses. For en stor del er disse opgaver
nzrmere fastsat i lovgivningen, hvor det ganske vist ikke pa samme kon-
tante made, som tilfldet er for de lovbundne tilskud, er givet hvor mange
penge, der hvert ar skal anvendes, men hvor det pa den anden side er pre-
ciseret, hvilke opgaver de pagazldende statsinstitutioner skal lese.

Det forhold, at styringsmulighederne pa kort sigt var sa begransede,
ogede behovet for budgetter for flere ar, og finansministeren ansa udarbej-
delsen af g-arige budgetoverslag for nu at blive et fast led i budgetarbejdet.
Han mente tillige, at det pad en razkke omrader matte suppleres med pro-
gnoser og planer for udviklingen pa lidt langere sigt.

Den redegerelse, som finansministeren fremsatte i folketinget den 25.
oktober 1966, blev efterfulgt af en detailleret trykt redegorelse i december
samme ar, der gennemgik de enkelte ministeriers budgetter. Som supple-
ment hertil havde man for forste gang sogt at udarbejde et overslag over
denne forventede personaleudvikling.

4. 7. Budgetoverslag bliver en del af den almindelige budgetprocedure

I det cirkulzre om budgetoverslag for 1969—70 og 197071, som finans-
ministeriet udsendte til samtlige styrelser i februar 1967, gik man et skridt
videre 1 retning af egentlig planlagning.

Regeringen fastsatte rammer for investeringsudgifterne for de enkelte
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ministerier for bade finanslovforslaget 1968-69 og de to budgetoverslagsar.
Dct blev sa overladt de enkelte ministerier selv at udfylde rammerne.

For driftsudgifterne og tilskuddene, bortset fra de lovbundne tilskud,
fastsatte man ogsa en slags ramme. Styrelsernes bidrag for 1969-70 matte
som hovedregel ikke overstige det beleb, hvormed de pagezldende drifts-
udgifter og tilskud var indregnet i budgetoverslaget, jfr. budgetoverslags-
publikationen fra december 1966. Dog saledes, at der matte reguleres for
udgiftsstigninger, der var en folge af ny lovgivning og lignende, og mer-
udgifter som folge af pris- og lenregulering.

For driftsudgifterne og tilskuddene i 197071 blev der fastsat en stig-
ningsramme 1 forhold til 1969—70.

Budgetoverslagene for 1969-70 og 1970-71 blev forelagt folketinget i
november 1967 samtidig med finanslovforslaget for 1968-69. Der var ikke
blot tale om en tidsmzssig synkronisering. Budgetoverslagene var opstillet
som finanslovforslaget, saledes at man umiddelbart kunne sammenligne 5
ar, nemlig regnskabsaret for 1966-67, finansloven for 1967-68, finanslov-
forslaget for 1968-69 og de 2 budgetoverslag.

Finansministeren fremhavede i sin foreleggelse, at budgetoverslagene
ikke havde samme bindende karakter som finanslovforslaget. De skabte ikke
pa samme made som finanslovens bevillinger hjemmel for dispositioner, og
de var ikke i samme grad som finanslovforslagets tal udtryk for regeringens
endelige vurdering af, hvad der var nedvendigt pa de forskellige omrader.
Den endelige stillingtagen matte fortsat ske for ét ar af gangen i forbindelse
med behandlingen af finanslovforslaget.

Budgetoverslagene var saledes mere summariske og forelobige, men gav
en orientering om den forventede udvikling pa de forskellige omrader. De
kunne betegnes som minimumsbudgetter i den forstand, at nye lovforslag
m. v. ikke var indarbejdede. Regeringen havde ikke endelig godkendt de
enkelte udgiftsstigninger. Disse var forst og fremmest udtryk for styrelsernes
planer og vurdering af, hvorledes igangvaerende aktiviteter ville udvikle
sig. Selv om budgetoverslagene saledes ikke pa samme made som finanslov-
forslaget var en definitiv finansplan, der kunne danne grundlag for fastlag-
gelsen af udskrivning af skatter og afgifter, var overslagene et vasentligt
led 1 den statsfinansielle planlegningsproces bade i styrelserne og centralt.
Herigennem fik folketinget ogsa et overblik over de samlede finansielle
muligheder og et grundlag for at vurdere virkningerne af nye lovforslag og
andre udgiftsdispositioner.

Da lonudgifterne udger den overvejende del af driftsudgifterne, havde
finansministeriet i forbindelse med udarbejdelse af budgetoverslagene sogt
at indhente oplysninger om det samlede personaleforbrug, savel inden for
de egentlige driftsomrader som tilskudsomraderne. Vanskelighederne ved
at fa fyldestgorende personalcoplysninger for de store tilskudsomrader -
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sygehusvasen, social forsorg og skoler m.v. — bevirkede dog, at budget-
overslagenes personaleoversigter ikke blev fuldstendige.

Med det cirkulere, som finansministeriet udsendte den 27. maj 1968
om udarbejdelse af bidrag til forslag til finanslov for 1969—70 og budget-
overslag for 197071, 197172 og 1972-73, gk regeringen et vascntligt
skridt videre i retning af egentlig planlegning af den statsfinansielle ud-
vikling.

For det forste udvidede man budgetoverslagsperioden med ét ar, saledes
at der nu var tale om at vurdere udgifterne over en 4-arig periode. For
det andet, og det er det afgorende, fastsatte man budgetteringsrammer for
alle 4 ar. Disse rammer omfattede et meget stort udgiftsomrade, nemlig
poster, der belobsmassigt svarede til halvdelen af de pa finanslovforslaget
1968-69 opforte udgifter. Nar man ikke kunne ga videre, var grunden de
lovbundne tilskud, og udgifterne, der er af samme karakter som de lov-
bundne tilskud.

I november 1968 blev budgetoverslag for 1970-71, 1971-72 og 1972—
73 forelagt folketinget sammen med finanslovforslaget for 1970-71. Det var
opbygget som det foregaende, og pa samme made som finanslovforsla-
get indeholdt det personalelofter for hvert ministeromrade. Tilsvarende
budgetoverslag blev forelagt sammen med finansloviorslagene i november
1969 og november 1g70.

Der er saledes gradvis blevet opbygget et system med flerarige planlag-
ning af statens udgifter, og selv om budgetoverslagene ikke har og nappe
kan {fa samme bindende karakter som finansloven, er de szrdeles vardi-
fulde bade for regeringen og de enkelte styrelser. De giver mulighed for en
storre fasthed i dispositionerne, end man har kendt tidligere.

Men hvorledes bliver budgetoverslagene til? Det er navnlig fastszttelsen
af budgetoverslagene sidste ar, der er af interesse. De to ferste ar i det
ny budgetoverslag svarer 1 det store og hele til det andet og tredje ar pa
det foregaende budgetoverslag, men hvilke retningslinjer har man for det
nye tredje &r? Her kan perspektivplanlzgningen fir betydning.

5. METODEPROBLEMER

5. 1. Hvem udarbejder redegorelsen

Da regeringens planlagningsudvalg stod over for at skulle fastlegge ret-
ningslinjerne for perspektivplanarbejdet, havde man principielt to veje at
valge imellem.

Den ene var at bede en gruppe skonomer og forskere, der beskzftiger
sig med samfundsproblemer, {. eks. en gruppe universitetsprofessorer, om at
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udarbejde udkast til de onskede sektorplaner og udkast til, hvorledes disse
scktorplaner under visse nzrmere forudsztninger kunne indarbejdes i en
samlet perspektivplan. Fordelen ved en sadan fremgangsmade ville blandt
andet have vzret, at planerne ville vaere blevet udarbejdet pa samme
grundlag og ud fra samme forudsatninger, og at de tcoretiske problemer
omkring planlzgningen ville vaere blevet draget frem.

Man valgte imidlertid en anden lpsning ud fra det grundsyn, at planlaeg-
ning og administration ikke kan adskilles. Der tenkes herved ikke pa den
administration, der blot er en konsekvens af galdende love og retsregler,
men derimod pa de mange administrative beslutninger af betydning for
efterfolgende beslutninger. Man kan vist uden overdrivelse sige, at alle, der
har ansvar for beslutningerne i den centrale administration, har et sterre
cller mindre planlagningsansvar. Regeringen fandt det derfor af afgerende
betydning, at alle departementerne 1 den centrale administration blev ind-
draget i perspektivplanlagningen. Hvert enkelt departement blev palagt
dels at lxzgge vagt pa den langsigtede planlegning som supplement til og
stotte i det lebende arbejde, dels at udarbejde sektorplaner efter nzrmere
direktiv fra en af regeringen nedsat perspektivplangruppe. Denne gruppe,
der bestar af fire topembedsmend i centraladministrationen med departe-
mentschefen 1 finansdepartementet som formand, fik til opgave at tilveje-
bringe de fazlles forudsatninger for arbejdet i de enkelte departementer,
koordinere dette og pa basis af departementernes bidrag at udarbejde et
udkast til en samlet perspektivplanredegorelse.

5. 2. Tidsdimensionen

Et af de forste problemer, man stod overfor, var at fastlegge den tids-
periode, som man ville sege at vurdere udviklingen i. Man valgte perioden
frem til 1985. Staten har allerede i flere ar haft en 4-arig budgettering,
og for enkelte kommuner har der varet tale om 5-arige planperioder. Pla-
ner for 4-5 ar vedrorer imidlertid i flere henseender en for kort periode,
fordi udviklingen for dette aremal i hoj grad er bestemt af tidligere trufne
beslutninger, af de bestaende faste anleg, af det givne uddannelsesmonster
osv. Mange beslutninger vedrerende den okonomiske udvikling rakker 10
til 15 ar frem i tiden og nogle endog meget lengere. PA den anden side
folte man, at det ville vare urealistisk at forsege at vurdere helt frem til
f. cks. ar 2000.

5. 3. Antallet af sektorplaner

Den offentlige sektor spznder over et sa stort antal forskelligartede op-
gaver, at planlagningsovervejelser nodvendigvis ma baseres pa vurdering
af en reekke enkelte omrader — pa planer for de enkelte sektorer.
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Antallet af sektorplaner ma afhange af den afgransning, man fastleg-
ger mellem de enkelte omrdder. Om man velger f. eks. 10 cller 20, spiller
en mindre rolle, det afgerende cr, at hvert af de store omrader som uddan-
nelse, sundhed, socialforsorg og trafik kommer med. Her stoder man pa en
af vanskelighederne ved at overdrage udarbejdelsen af scktorplanerne til de
enkelte departementer, idet opgavefordelingen mellem disse ikke 1 alle til-
fzelde svarer til opdelingen i formdlsbestemte scktorer. . cks. er der uddan-
nelser under savel kulturministerict og handelsministeriet, sclv om hoved-
parten af uddannelserne selviglgelig horer under undervisningsministeriet.
Der er flere andre cksempler pa, hvordan den administrative — til dels
historisk betingede — opdeling pa departementer gar pa tveers af formals-
opdelingen, men de problemer, der herved cr opsticet for arbejdet med
perspektivplanlzgningen, er dog af ubetydelig karakter.

5. 4. Den neutrale projektion

Da perspektivplanlagning og opstilling af sektorplaner er noget nyt, har
mulighederne for at give departementerne vejledning i metodespergsmal
varet meget begransede.

Et muligt hjzlpemiddel er den sakaldte neutrale projektion. Denne fore-
gar i to faser: For det forste seger man for den pagazldende sektor at af-
dakke de grundleggende udvekslingstendenser — f. eks. for de sidste 10 ar
— for udgifter og personaleanvendelse i relation til folketal og andre kvan-
titativt malbare enheder, og derefter sker der en fremregning af udgifter
og personaletal pa basis heraf, idet den politiske malsaetning for aktiviteten
pa det pagaldende omride forudsattes uzndret.

En sadan fremgangsmade synes umiddelbart enkel, men den rummer en
rakke problemer. Et af disse er prisniveauet. De historiske udgiftstal vil
altid veere i lobende priser, medens fremregningen skal forega i faste. De
historiske tal kan omregnes til prisniveauet pa et bestemt tidspunkt — de-
flateres — men en sadan deflation vil altid indeholde et moment af vilkar-
lighed. Hvis omregningen blot vedrerer en kort periode — f. eks. op til et
par ar — vil denne vilkarlighed vare af underordnet betydning, nar man
regner med prisstigninger af den sterrelse, som vi har oplevet her i landet,
altsd en 6-8 pct. pr. dar. Helt anderledes bliver situationen, nar man vil
deflatere offentlige udgifter over en periode pa 10-15 ar. Dette skyldes,
at lenninger og priser ikke udvikler sig parallelt. Nok stiger begge, men pa
erund af produktivitetsstigningen stiger priserne mindre end lenningerne.
Dette forhold far stor betydning, fordi man ved den made, som traditio-
nelt anvendes til beregning af nationalindkomsten, ikke kan beregne nogen
produktivitetsstigning i den del af den offentlige sektor, der omfatter
offentlige ydelser. Dette problem har givet anledning til mange overvejel-
ser, og disse er ikke afsluttet endnu.
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Pa dct tcorctiske niveau har man tilsyneladende opgivet at komme vi-
dere.!)

Som folge af den offentlige scktors stadige vakst spiller problemet imid-
lertid en sa stor rolle ved tilrettelzeggelsen af den langsigtede offentlige
udgiftspolitik, at man ikke fortsat kan skubbe det fra sig. En mulig frem-
gangsmade cr antydet i indledningen, side XII og XIII, til »Budgetover-
slag for 1972-73, 197374, 1974-75%, (finansministeriet november 1970).

Personaleanvendelsen giver ikke anledning til tilsvarende metodeproble-
mer, idet man jo her har en reel malestok. Spargsmalet er blot at fa op-
gjort personalctallene korrekt, idet man blandt andet skal korrigere for
deltidsansatte,

Hvilke kvantitativt malbare enheder skal man sa sztte udgifter og per-
sonale i relation til? Det ma naturligvis afhznge af de specielle forhold
i hver enkelt sektor. Teoretisk kan man uden vanskelighed anfore, hvilke
storrelser der kan betragtes som de »strategisk« afgerende for en fremreg-
ning, men i praksis lesber man ind i vanskeligheder, idet der ofte vil vare
mangelfulde statistiske oplysninger.

Som et eksempel pa et omrade, der er preget af mangelfuld statistik,
kan anferes sygehusvasenet, jfr. den af finansministeriet i juli 1969 ud-
sendte redegerelse for sundhedsvasenets og forsorgsinstitutionernes udvik-
ling frem til 1985. Pa grundlag af en fremregning af de konstaterede
udviklingstendenser sogte man at give et billede af, hvorledes udgifterne
og personaleanvendelsen ville forlebe frem til 1985. Denne fremregning
matte af statistiske grunde baseres pd to ikke helt tilfredsstillende male-
stokke: Sygehusenes kapacitet blev malt ved antallet af sengepladser, og
»produktionen« pa sygehusene blev malt ved antallet af sygedage.

Antallet af sengepladser er en lidet tilfredsstillende malestok for sygehus-
kapaciteten, fordi begrebet en sengeplads ikke er entydigt. Til sengeafde-
lingerne horer et varierende antal behandlingsafdelinger og hjzlpeafdelin-
ger, og disse udnyttes 1 forskellig grad. Det er navnlig udviklingen ved
ambulante undersogelser, hurtig udskrivning og forskellige former for
efterbehandling, samt voksende opdeling af sengepladserne efter behand-
lingens intensitet, der gor det onskeligt at finde et bedre udtryk for syge-
huskapaciteten.

Sygedagstallet er et lige sa utilfredsstillende mal for den produktion, der
foregar pa sygchusene, som sengepladsen er utilfredsstillende mal for aktivi-
teten. Begrebet sygedag spznder over et vidt omrade. Som yderpunkter

1) yEksempelvis er diskussionen om offentlige ydelsers registrering nasten glet i std.
Problemet var her, at en del offentlige ydelser mi betragtes som et input i de pro-
ducerende scktorer snarere end endelig konsum. Man har imidlertid erkendt, at det
praktisk talt indtil nu har vaeret si temmelig hiblost at klare problemet«. Se P. Nor-
regaard Rasmussen: »Indkomstdannelsen« i Udviklingslinier i makrookonomisk teo-
ri, Studie nr. 13 fra Kobenhavns Universitets okonomiske institut, 1969, side 13.
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kan man f. eks. anfore patienten, der behandles i den kunstige nyre, og
patienten, der ud fra lagelige hensyn kunne udskrives og overferes til
plejehjem, men som bliver pa sygehuset, fordi der ikke cr en ledig pleje-
hjemsplads. T statistisk henseende taller begge patienters ophold som en
sygedag. Sygehusenes ambulatoriske virksomhed kommer heller ikke til
udtryk i1 sygedagstallet.

Néar man trods disse igjnefaldende mangler alligevel anvender senge-
tallet som kapacitetsmal og sygedagstallet som produktionsmél i den okono-
miske analyse af sygehusene, skyldes det, at der ikke foreligger bedre
malestokke.

Grunden til, at sygehusstatistikken ikke har vzret tilfredsstillende, er,
at maengden og karakteren af de data, der skal behandles, er sa over-
valdende. Den moderne EDB-teknik har dog muliggjort, at man inden
for en overskuelig fremtid skulle vare i stand til at fa en vidt udbygget
sygehusstatistik.

Inden for skoleomradet har de statistiske problemer varet af en noget
anden karakter, idet man nok har haft de vigtigste data, men de anvendte
planlagningsbegreber har varet utilstrzkkelige. Ser man pa folkeskolen,
kan man f. eks. forsage at udregne, hvilken udgiftsforegelse en nedszttelse
af klassekvotienten i samtlige klasser i hele landet med 1 elev vil medfere.
Men en narmere analyse vil vise, at det planlagningsbegreb, man har
brug for, ikke er klassekvotienten. Det er siledes, at den mangde lerer-
krzefter, der anvendes pr. klasse, er staerkt varierende fra klasse til klasse,
afhangig af alderstrin, om der er tale om specialklasser osv. Lzrernes time-
tal varierer ogsa.

Et bedre planlagningsbegreb er derfor det ugentlige lzrerlontimeforbrug
pr. elev. Dette begreb egner sig til at undersege savel de finansielle virk-
ninger af visse @ndringer 1 lonstrukturen for lererne som af virkninger
af zendringer i undervisningsplanerne samt skolernes og undervisningens
organisation. Det kraver imidlertid en betydelig indsats pa det statistiske
omrade at tilvejebringe anvendelige tal for det ugentlige lzrertimeforbrug
pr. elev for hele skolevasenet. Et sadant statistisk arbejde blev pabegyndt
for nogle ar siden, og de forste resultater heraf foreligger allerede.

Trods de begransninger af begrebsmassig og statistisk karakter, der
matte foreligge, er den neutrale projektion et vigtigt hjzlpemiddel ved
udarbejdelse af sektorplaner. Det er dog afgerende at sla fast, at en sadan
fremregning aldrig i sig selv er planlegning. Hertil kreeves en afvejning
af indsatsen af ressourcer og det opnéaede resultat i forhold til en i forvejen
fastlagt mélsaetning for aktiviteten pa det pagzldende omrade.

1
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6. FORELOBIG KONKLUSION

Perspektivplanlagningen skal belyse det spillerum, der ud fra hensynet
til den samfundsokonomiske balance er for politiske indgreb i den ekono-
miske udvikling og give grundlag for i hovedtrak at prioritere de forskellige
opgaver og koordinere forslag til losninger pa de forskellige omrader. Per-
spektivplanlagningen vil siledes kunne danne grundlag for den generelle
debat om den gkonomiske politik og vare udgangspunktet for udform-
ningen af lebende konkrete dispositioner, herunder ikke mindst den oko-
nomiske lovgivning.

Det er endnu for tidligt at fastsla, om perspektivplanlzgning kan blive
et nyt redskab i den okonomiske politik. Man ma afvente den bebudede
redegorelse fra regeringen og den debat, som redegerelsen giver anled-
ning til.



