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Skitse til analyse af politiske magtrelationer’).

Jacob A. Buksti

Hvis man vil studere politiske forhold inden for en magtanalytisk ramme, bliver
man hurtigt stillet overfor s@rdeles komplicerede problemer, ikke mindst som
fplge af den begrebsmassige forvirring, der hersker pa dette felt inden for den
politologiske forskning. Der synes at vare enighed om, at magtbegrebet er et
centralt begreb i politologien — nogle mener, det er det centrale begreb?). Men
her hgrer enigheden stort set ogsa op, og vanskelighederne melder sig, nar man
skal klarggre, hvad der forstds ved magt, hvorledes begrebet defineres, hvordan
man maler magt 0.s.v.3) Derfor kan man med megen ret som den mest nerlig-
gende konklusion herpa hzvde, at ingen universel tilfredsstillende fastleggelse
af magtbegrebets indhold er mulig, hvilket dog ikke indeberer, at en hvilken
som helst definition af begrebet er hensigtsmassig eller tilladelig*). I de seneste
ar har den fagligt-teoretiske udvikling pa dette omréade is@r varet en fglge af
et opggr mellem sdkaldte elitister og pluralister). Uden at der her skal gives
en nermere fremstilling af enkeltheder i denne diskussion, ma man nok frem-
have, at begge »skoler« gar ud fra, at magten i samfundet er ulige fordelt, men
de specificerer den ulige magtfordeling pa forskellig vis. Kort udtrykt péstar
elitisterne séledes, at magten er koncentreret hos nogle f& personer, der udggr

1) Skitsen er i sine grundtrek udviklet og anvendt til en analyse af organisationsforhol-
dene inden for dansk landbrug. Se Jacob A, Buksti, Et enigt landbrug? Konflikt og
samarbejde mellem landbrugets organisationer, Arhus 1974, spec. pp. 11-34.

2) Se f.eks. fremstillingen af denne problemstilling hos Erik Rasmussen, Komparativ
Politik I, 1968, pp. 64 f.

3) Efter denne artikels ferdigggrelse er der med Gudmund Hernes, Makt og Afmakt,
Universitetsforlaget Oslo 1975, kommet en s@rdeles grundig og dybtgiende analyse af
begrebet magt, dets forskellige aspekter, og problemerne omkring dets anvendelse.

4) D. M. White, The Problem of Power, British Journal of Political Science, vol. 2, 1972,

. 490,

5) gom centrale bidrag til denne diskussion kan nzvnes: Floyd Hunter, Community
Power Structure, 1953, og C. Wright Mills, The Power Elite, 1956. Samt Robert A. Dahl,
The Concept of Power, Behavioral Science, 1957, pp. 201-215, samme, A Critique of
the Ruling Elite Model, American Political Science Review, 1958, pp. 463-469, og
samme, Who Governs? 1961. Samt endelig Nelson W. Polsby, Community Power and
Political Theory, 1964,
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en homogen elite, mens pluralisterne postulerer, at der ikke findes én, men flere
indbyrdes konkurrerende eliter. Det afggrende i1 denne forbindelse er imidlertid,
at udviklingen i denne diskussion har f@rt til en frugtbar erkendelse af en rekke
meget vasentlige aspekter ved selve magtbegrebet og ved magtens anvendelse.

Man kan skelne mellem to principielt forskellige opfattelser af magtens natur.
Pa den ene side kan magt betragtes som en ting, der kan besiddes og ligesom
f. eks. penge anvendes til mange forskellige formdl, og pd den anden side kan
man opfatte magt som en relation. De Kklassiske elitister med Floyd Hunter
i spidsen gér ud fra, at der altid er en eller anden form for stabil magtstruktur i
samfundet og koncentrerer sig derfor om magtudgverens ressoucer og rolle
i magtstrukturen. I deres teori definerer de fglgelig magt som besiddelse af magt-
ressourcer. Denne betragtning er blevet angrebet pa flere punkter. Man papeger
saledes, at opfattelsen »magt som besiddelse« er uacceptabel, fordi den for det
forste ikke klart skelner mellem magt over mennesker og magt over ting. Politisk
magt kan kun bruges om evnen til at pavirke menneskelige handlinger. For det
andet h@vder man, at det ikke er muligt at have magt i et tomrum, men kun i
forhold til andre mennesker. For det tredie overses det ved at s=®tte lighedstegn
mellem besiddelse af magtressourcer og magt, at berettigelsen af at tale om, at
en person har udgvet magt i en bestemt situation, ogsa afhenger af indstillingen
hos den person, der sgges pavirket®). Der er tale om et samspil — en relation.
Endelig tager en definition af magt ved ressourcer ikke hensyn til, om disse
ressourcer faktisk udnyttes til politisk magtudgvelse eller €j7).

Ud fra opfattelsen, at magt er en relation, kan man som Robert A. Dahl defi-
nere magt pa fglgende made: A har magt over B, dersom han kan fa B til at
gore noget, denne ellers ikke ville have gjort8). Denne definition angiver imid-
lertid en temmelig snaver anvendelse af begrebet magt, idet den fuldstendig
koncentrerer sig om tosidige relationer og derfor vanskelig kan anvendes i mere
komplicerede situationer?), der ofte er karakteriseret ved, at de enkelte aktgrers
muligheder for at n& deres mal er afhzngige af de valg og beslutninger, andre
aktgrer foretager. Desuden er den mangelfuld over for, hvad Carl J. Friedrich
har kaldt »the rule of the anticipated reactions«1°), Herved forstas det fenomen,
at en aktgr A foregriber en anden aktgr B’s gnsker eller reaktioner, idet han pa
forhand forestiller sig dem. B ma her siges at have udgvet magt over A, hvis A
har @ndret sin handlemade ud fra hensynet til, hvad han mener er B’s prafe-
rencer. En sddan situation ville efter Dahls definition blive karakteriseret som

6) Peter Bachrach & Morton S. Baratz, Power and Poverty. Theory and Practice, 1970,
. 19,

) lljzohl.ert A. Dahl, The Concept of Power, optrykt i Bell, Edwards & Wagner (eds.),

Political Power. A Reader in Theory and Research, 1969, p. 118.

8) Ibid., p. 83.

9) William H. Riker, Some Ambiguities in the Notion of Power, i Bell, Edwards &
Wagner (eds.), Op.cit., pp. 110-119.

10) Carl J. Friedrich, Man and His Government, 1963, pp. 201-206.
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almindelig konsensus. Nir Dahl udelukkende ser magten komme til udtryk i
situationer, hvor A gennem sine aktive handlinger udgver magt i relation til B,
overser han, at alenc A’s besiddelse af magtressourcer altsad i visse tilfelde kan
fremkalde en foregribende reaktion hos B, og derved f& karakter af en faktisk
magtudgvelse. Sé selv om man kan mene, det er berettiget at l&gge vegt pa, om
besiddelsen af magtressourcer ogsd anvendes til politisk magtudgvelse, er det
altsd ikke sa ligetil at skelne mellem potentiel magt og reel magt. Alene tilstede-
veerelsen af en aktgr med stor potentiel magt kan influere pa andre aktgrers
handlinger.

Denne én-dimensionale opfattelse af magtbegrebet, der med betoningen af
observerbare handlinger er karakteristisk for pluralisterne!?!), vil i sagens natur
ogsd vise sig uanvendelig over for, hvad der er blevet kaldt »magtens andet
ansigt« — magtens anden dimension. Denne anden dimension er det centrale og
afggrende for Peter Bachrach og Morton S. Baratz, idet de i studiet af politiske
magtrelationer finder det vesentligt at skelne mellem magt udgvet gennem be-
slutninger (»>decisions«) og magt udgvet gennem, hvad de betegner som »non-
decisions<. Magtens andet ansigt udggres af disse »non-decisions«, hvorved de
forstar beslutninger, der resulterer i en undertrykkelse eller hindring af en latent
eller manifest udfordring af beslutningstagernes verdier eller interesser. »Non-
decisions« er altsd et middel, ved hjelp af hvilket krav om @ndringer i den eksi-
sterende fordeling af fordele og privilegier i samfundet kveles, fér de over-
hovedet er blevet udtalt, holdes skjult eller tilintetggres fér de opnar adgang til
den relevante beslutningsarena, eller endelig, hvis alle disse ting slar fejl, gde-
legges eller tilintetggres pa det stadium i den politiske proces, hvor beslutnin-
gerne skal gennemfgres12). Baggrunden for Bachrach & Baratz’ opfattelse af
dette magtens andet ansigt er deres syn pa det politiske system i almindelighed.
Ifglge dette syn indebzrer og udvikler politiske systemer og subsystemer en
mobilisering af fordomme (»bias«), en serie fremherskende vardier, synspunk-
ter, ritualer og institutionelle procedurer (»spilleregler«), der systematisk og
konsekvent virker til fordel for visse personer og grupper pa andres bekostning.
De, der drager fordel heraf, sidder i fordelagtige positioner til at fremme og
forsvare deres h@vdvundne rettigheder. Oftest er disse status quo-forsvarere en
minoritet eller en elitegruppe, men ikke ngdvendigvis!3).

Det vil derfor vere ngdvendigt at sgge en bredere definition af begrebet magt
end Dahls, idet den ma vere anvendelig i ret komplicerede situationer, og for-
uden de observerbare handlinger ogsa mad kunne finde anvendelse i forhold til
magtens andre aspekter.

I de ovenfor bergrte fenomener — »the rule of the anticipated reactions« og

11) Se Steven Lukes, Power. A Radical View, 1974. spec. p. 11-15.
12) Peter Bachrach & Morton S. Baratz, Op.cit., p. 44.
13) Ibid., p. 43.
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»non-decisions¢ — ligger en kim til en sddan bredere definition af magtbegrebet,
idet det heraf implicit fremgdr, at der i en definition af begrebet magt ikke, som
f. eks. Dahl ggr det, skal legges hovedvagten pa, om en aktgr kan bestemme
en anden aktgrs adferd, men i stedet pa magtudgverens indflydelse pa en situa-
tions udfald eller udvikling. En definition af denne art er inden for en spilteore-
tisk ramme udviklet af L. S. Shapley & Martin Shubik!4). 1fglge denne males
magt som chancen for at besidde en afggrende og gunstig position i en beslut-
ningsproces, en position, hvorfra man kan bestemme beslutningens udfald
(»outcomec). Den, der udgver magt, sgger gennem magtudgvelse at forgge sit
udbytte (»utility<) af en bestemt beslutning%). Denne definitions anvendelighed
er imidlertid begranset til situationer, hvor den eneste méde, man kan pavirke en
beslutnings udfald pé, er ved stemmeafgivning (»committee-like situations«)9).

En definition af nogenlunde samme art som Shapley & Shubik’s men som
synes mere generelt anvendelig, er opstillet af Carl J. Friedrich. Han havder,
at nar en bestemt gruppe personers adferd er i overensstemmelse med én eller
flere af disse personers gnsker, er der tale om en relation, hvor de sidstnavnte
har udgvet magt over gruppens gvrige medlemmer!7). Han fremhaver, at magten
d=zkker savel en relation som noget, der besiddes, idet den er en relation i den
forstand, at der er tale om mennesker, der pavirker andre menneskers adfaerd,
og en besiddelse i den forstand, at den ikke er foruds@tningslgs, men beror pa
besiddelsen af politiske ressourcer. Man ma altsé se pa en aktgrs magtressourcer
og hans anvendelse af disse.

Ud fra disse betragtninger definerer Friedrich herefter magt, som evnen til
at bestemme, hvad der skal ggres i en bestemt situation!®). Han bemarker
videre, at man ma opfatte bestemme (»decidec¢) i en bred betydning, saledes at
der ikke kun er tale om at bestemme en beslutnings udfald, idet magtudgvelse
ikke ngdvendigvis forudsztter nogen bevidst beslutning. I overensstemmelse
hermed vil jeg i det fglgende anvende magtbegrebet i en bred betydning, som
evnen til eksplicit eller implicit at bestemme en beslutnings udfald eller en situa-
tions udvikling i almindelighed. Til grund for den fgrste del af definitionen
ligger betragtningen, at magtudgvelse ikke alene kan finde sted gennem obser-
verbare handlinger, men ogsd hvor en aktgr foregriber en anden aktgrs gnsker
eller handlinger, séledes at han pa forhand tilpasser sig disse (»the rule of the
anticipated reactions«), eller ved indbyggede skranker, mobilisering af »biase,
i systemet (»non-decision-making¢). Med den sidste halvdel af definitionen
understreges, at der ikke ngdvendigvis forudsattes nogen bevidst beslutning.

14) L. S. Shapley & Martin Shubik, A Method for Evaluating the Distribution of Power
in a Committee System, I Bell, Edwards & Wagner (eds.), Op.cit., pp. 209-213.

15) Bell, Edwards & Wagner (eds.), Op.cit., p. 114. (William H. Riker).

16) Ibid., p. 118.

17) Carl J. Friedrich, Op.cit., p. 161.

18) Ibid., 199. ;
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Magt er altsd et noget udflydende og langt fra entydigt begreb. En af de
bedre udredninger af de forskellige aspekter ved magten og de dertil relaterede
begreber er givet af Bachrach og Baratz. De fremhaver, at magtudgvelsens
karakter er afhmngig af for det fgrste den relative betydning, modstridende
interesser eller vaerdier har i tankerne hos den aktgr, der gnskes pavirket, og
for det andet af de mulige aktionsvalg, der i den enkelte situation gives denne
aktgr, herunder i hvilken udstrakning fremfgrte krav opfattes som fornuftige
cller lcgitime, samt for det tredie om der bag de pagzldende krav ligger en
trussel om potenticlle sanktioner og i hvilken udstraekning magtudgveren eks-
pliciterer disse. P4 dette grundlag skelner de derefter mellem magt, autoritet,
indflydelse, manipulation og tvang!?). Imidlertid vil der ikke i denne sammen-
h@ng blive foretaget nogen skarp sondring mellem begreberne, specielt ikke
mellem begreberne magt og indflydelse, idet en sddan sondring, som mange
forfattere finder vaesentlig, foreckommer mig vanskelig meningsfuldt at gennem-
fgre konsekvent i praksis, idet man ganske vist kan sige, at magtudgvelse grunder
sig pa potentielle sanktioner og indflydelsesudgvelse pa ikke-potentielle sank-
tioner, si synes en sidan skelnen dog i alt for hgj grad at s®tte magt lig anven-
delse eller trusler om anvendelse af voldelige sanktioner. Ligeledes kan det ende-
lig synes vanskeligt at udskille indflydelse fra andre former for magt i en konkret
magtsituation29). Dette er imidlertid ikke ensbetydende med, at en erkendelse
af magtens forskellige aspekter er uden vardi, idet de naturligvis vil kunne an-
vendes til karakteristik af de enkelte magtrelationer, men séledes at det er magt-
begrebet, der er det overordnede begreb.

Den skitserede definition af magtbegrebet synes hensigtsmassig, ndr man skal
analysere ret komplicerede konfliktsituationer, som det ofte vil vere tilfeldet,
idet den legger vagten pd en aktgrs indflydelse pad en situations udfald. I si-
danne situationer vil forhandlinger vare det typiske instrument til frembringelse
af beslutninger eller andre handlinger, som situationen maétte kreve. Der vil
vere tale om et samspil mellem forskellige interesser, og resultaterne vil ofte
have karakter af kompromiser, hvilket ggr det mere kompliceret at afggre, hvem
der har udgvet magt over hvem. Kun ved at konfrontere det endelige udfald
med de enkelte aktdrers interesser, intentioner og praferencer er det muligt at
sige noget herom.

Grundlaget for en aktgrs magt eller indflydelse i en sddan situation er den
pigeldendes magt- eller forhandlingsposition. Det er imidlertid ret problema-
tisk at bestemme denne, idet den ikke er nogen entydig stgrrelse, men afh@ngig
af en lang reekke forhold. Som det er blevet nevnt, forudsetter magtudgvelse
besiddelse af magtressourcer, hvorved forstds alt, hvad en aktgr kan benytte til
at pavirke en beslutnings udfald eller en situations udvikling i almindelighed.

19) Peter Bachrach & Morton S. Baratz, Op.cit., pp. 17-38.
Se ogsd skematisk opstilling i Steven Lukes, Op.cit., p. 32.
20) Carl Friedrich, Op.cit., p. 214.
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Men skgnt han besidder visse magtressourcer, er det ikke ngdvendigvis det
samme som, at han har magt. Han kan kun have magt i det omfang, han anven-
der disse ressourcer eller ved at andre anticiperer hans handlinger.

Man m3 imidlertid vere opmarksom pa det forhold, at enhver magtudgvelse
er forbundet med visse omkostninger. Hvis to aktgrer er i stand til at gve den
samme indflydelse pa en situations udfald, men den ene kun kan ggre dette
under meget store omkostninger — omkostninger, den anden ikke pifgres — vil
det ikke vare rigtigt at sige, at deres magt eller indflydelse er lige stor21), Om-
kostninger opfattes i denne forbindelse som et meget vidt begreb omfattende
savel sociale, gkonomiske og politiske forhold. Disse omkostninger vil kunne
bevirke, at en aktgr ikke altid er frit stillet i sin anvendelse af sine ressourcer,
ja, i visse situationer kan forholdene endog veare siledes, at omkostningerne er
sa store, at de sterkt begrenser en aktgrs muligheder for magtudgvelse.

Man kan herefter sige, at en aktgrs magt- eller forhandlingsposition er afhzn-
gig af de magtressourcer, han har til ridighed, og de muligheder han i en given
situation har for at anvende dem, d.v.s. de omkostninger, der for ham er for-
bundet med at pavirke det endelige resultat. Disse muligheder — omkostninger —
er ikke nogen konstant stgrrelse, men bestemt af en lang raekke forskellige for-
hold bl. a. aktgrens position i forhold til den, der ¢gnskes pévirket, udviklingen
1 de ydre konjunkturer, i omgivelserne og af modpartens interesser og forvent-
ninger. Alt efter samspillet mellem disse kan man tale om, at en aktgr indtager
en sterk eller en svag magtposition. En sterk magtposition kan karakteriseres
som en position, hvorfra man har mulighed for at gve bestemmende indflydelse
pé en beslutnings udfald eller en situations udvikling i almindelighed. Indtager
en aktgr en svag magtposition, betyder det ikke ngdvendigvis, at han er uden
indflydelse, idet det typiske resultat vil vere et kompromis af den ene eller
anden art.

At en aktdr indtager en sterk magtposition er dog ikke ensbetydende med,
at han faktisk ogsa har stor magt eller indflydelse. En aktgrs magtposition er et
udtryk for hans muligheder for magtudgvelse, ikke for selve magtudgvelsen.
Robert A. Dahl fremh®ver da ogsa, at man ved en analyse af magtforskelle dels
mé se pa de enkelte aktgrers magtressourcer, dels pa hvor meget de anvender af
dem, og endelig hvor effektivt de anvender dem2%). Derudover vil, som tidligere
omtalt, alene besiddelse af stor potentiel magt i visse situationer kunne influere
direkte pa andre aktgrers handlinger. Nér man tager dette i betragtning, kan
man sige, at en aktgrs magt eller indflydelse i en bestemt situation vil vaere
afhzngig af den pdgezldendes magt- eller forhandlingsposition, og hvorledes
denne anvendes til politisk magtudgvelse, herunder hvor store omkostninger
han er villig til at acceptere, samt af i hvilken udstrekning andre aktgrer anti-

21) John C. Harsanyi, Measurement of Social Power, Opportunity Costs and the Theory
of Two-person Bargaining Games, i Bell, Edwards & Wagner (eds.), Op.cit., p. 228.
22) Roberst A. Dahl, Modern Political Analysis, New Jersey, 1963, pr. 47.
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ciperer hans reaktioner, siledes at de p4 forhdnd tilpasser sig hans gnsker, og
hans magt vil vere stgrre, i jo hgjere grad han kan ggre sine interesser og pra-
ferencer geeldende i det endelige resultat.

P4 dette grundlag kan man sgge at opstille en skitse til analyse af politiske
magtrelationer. Der vil vare tale om en skitse til et analyseskema, der ifglge
Gunnar Sjoblom kan karakteriseres som »en kodificering af problemstillinger,
anvendte begreber og udvalg af aspekter — sddanne aspekter, som i den studerede
sammenhang antages at kunne have en forklarende funktion. Analysen angiver
m.a.o. oph@ngningspunkterne for en analyse, men udggr som sédan ikke en for-
klaring af de fenomener, man vil studere. Det angiver de faktorer, analytikeren
betragter som ngdvendige for en forklaring, men siger ingenting om relationerne
mellem disse faktorer i det konkrete tilfelde. Det ma ngdvendigvis lade spgrgs-
malet om disse faktorers tilstrekkelighed std dbent«23). Et siddant skema vil
altsd have karakter af en systematisk opstilling af formodentlig relevante fakto-
rer, og dets anvendelighed vil afh@nge af, om en kombination af disse vil kunne
tjene til forklaring af en beslutnings udfald eller en situations udvikling i almin-
delighed. Det ma vare klart, at de enkelte kategorier i skemaet vil vere afhengig
af »den studerede sammenh@ng« og altsd ogsa af de pagzldende aktgrers art,
men 1 overensstemmelse med de ovenfor anfgrte betragtninger vedrgrende magt-
begrebet vil en skitse til et sddant analyseskema bestd af tre hoveddele, nemlig
for det fgrste de forskellige aktgrers interesser og preferencer, for det andet
deres magtpositioner og endelig for det tredie, hvorledes de udnytter disse magt-
positioner til politisk magtudgvelse.

Aktgrernes interesser og preferencer.

En betingelse, for at man kan tale om eksistensen af en magtrelation, mé vere,
at der eksisterer en interesse- eller verdikonflikt mellem to eller flere personer
eller grupper. En siddan konflikt vil imidlertid kunne antage mange forskellige
former alt efter, om de péageldende personers eller gruppers interesser er helt
modstdende, d.v.s. om der er tale om en srene¢ interessekonflikt, eller om der
foreckommer en stgrre eller mindre grad af interessef@llesskab mellem dem.
Konfliktens form eller natur vil afggrende kunne pavirke karakteren af den
lpsning, der eventuelt fremkommer — om den ene part gennemtrumfer sine inter-
esser fuldstendigt, eller om situationen munder ud i et kompromis af den ene
eller anden art.

Men problemet er imidlertid, hvad man skal forstd ved en aktgrs interesser?
Hvor det drejer sig om aktgrer, der arbejder pd grundlag af en eksplicit formu-
leret formdlsparagraf eller et decideret politisk program, som f. eks. forskellige
interesseorganisationer og politiske partier, kunne man forestille sig, at den pa-

23) Gunnar Sjoblom, Analys av partiers beteende, Statsvetenskaplig Tidskrift, 1965, p. 383.
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geldende organisations eller det pdgwldende partis interesser kunne udledes
heraf, idet disse eksplicitte angivelser mé formodes at skulle tjene som ledemotiv
for dem. Hvad angér forskellige interesseorganisationers eksplicit formulerede
formalsparagraffer og i en vis udstrakning ogsé hvad angér de politiske partiers
programmer eller programudtalclser, gelder imidlertid, at de ofte er meget gene-
- relt formulerede, sdledes at det alt efter den til enhver tid foreliggende situation
nermere ma defineres, hvori interesserne bestir og hvilke mil, organisationen
cller partiet skal sigte efter. Uden i @vrigt at g& n®rmere ind p& problemet anga-
ende relationerne mellem ledelse og medlemmer i sddanne organisationer, synes
det klart, at en generelt formuleret formalsparagraf cller et generelt formuleret
politisk programpunkt giver et stort spillerum til ledelsen m.h.t. fastleggelsen
af organisationens eller partiets aktuelle interesser og mal. Man kan derfor som
Poul Meyer vzlge at definere en aktgrs interesser som de standpunkter, den pé-
galdende aktgr indtager og de krav den fremsatter overfor andre aktgrer i den
studerede sammenhang?4). Altsi defineres interessen pa denne made ved den
adferd, den pagzldende aktgr udviser.

Imidlertid rejser en sadan behavioristisk definition af interessebegrebet det
for analysen helt fundamentale problem, nemlig om politiske aktgrer, det vare
sig forskellige interesseorganisationer eller politiske partier, alene fremforer
eventuelle medlemmers eller forskellige sociale kategoriers sreelle interesser,
rendyrket formuleret i den pagzldende aktgrs standpunkter og adfzrd, eller i
hvor vid udstrzkning deres standpunkttagen i f. eks. en forhandlingssituation
er taktisk betinget, sdledes at standpunkterne mere end et udtryk for »interesser«
ma betragtes som midler til at opna de for den enkelte aktgr gnskede resultater.
Det synes klart, at hvor dette er tilfeldet — hvor »the rule of the anticipated
reactions« har gjort sig geldende pa et tidligt tidspunkt ved den fgrste stand-
punkttagen — kan den her skitserede systematik tznkes at falde til jorden. I det
omfang de forskellige politiske aktgrers standpunkter pa forhdnd er tilpasset
andre politiske aktgrers standpunkter, vil interesseanalysen kunne blive intet-
sigende og man vil havne i det problem, som flere er havnet i: Hvorledes man
pé en fornuftig made far problemet vedrgrende de anticiperede reaktioner ind-
passet i analysen?

Problemet er n®rt sammenhangende med opfattelsen af hele interessebegre-
bets natur. Uden at g& i detaljer hermed, kan man sige, at hvis man opererer
med et sdkaldt »objektivt interessebegrebe, altsi gir ud fra, at man kan identi-
ficere forskellige gruppers sreelle interesser«, uanset om disse grupper selv er
sig disse interesser bevidst, vil problemet ikke opstd. Det kan dog synes vanske-
ligt og forbundet med en rzzkke problemer af videnskabs-teoretisk art at fast-
lzgge klare kriterier for et »objektivt interessebegrebe, selvom man ma erkende,
at det i visse tilfelde kan tenkes frugtbart at anvende et sidant begreb, f. eks.

24) Poul Meyer, Politisk videnskab, Berlingske Leksikonbibliotek, 1962, p. 91.
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nir man vil studere, hvilke interesser der ggr sig geldende i et samfund, og
hvilke potenticlle interesser der ikke kan komme til udtryk2%). Man vil altsd pa
denne made kunne analysere, hvilke potentielle »issues«, der holdes ude fra det
politiske system, og herigennem studere latente konflikter i samfundet2¢), Et
objektivt interessebegreb abner med andre ord mulighed for at analysere en
relation mellem to eller flere parter som en magtrelation, uanset om parterne
har udviklet en erkendelse af deres interesser.

I en given situation ma der i en aktgrs interesser og praferencer antages at
indgé elementer af bdde objektiv og subjektiv karakter. Nar talen er om f. eks.
interesseorganisationer eller politiske partier vil deres standpunkttagen vaere nart
knyttet til hele spgrgsmalet om bevarelsen af deres troverdighed, dels overfor
medlemmerne eller vaelgerne og dels overfor omgivelserne, og vaere afhengig
af deres interesseintensitet i den pagzldende sag. Man kan derfor afhengig af
disse faktorers styrke forudsatte en vis konsekvens og kontinuitet i de forskel-
lige organisationers eller partiers standpunkter, ligesom forholdet mellem ledere
og medlemmer eller mellem de forskellige interne kompetente organer vil kunne
have betydning for det taktiske elements placering. Man ma derfor prove at
treenge ind til motiverne bag den pagzldende aktgrs standpunkter, og se pa
konsekvensen og kontinuiteten heri og desuden vedkommendes interesseinten-
sitet i det pdgeldende sporgsmél samt endelig ledelsens mulighed for at formu-
lere taktisk motiverede standpunkter, som i den givne situation mi ses som et
middel til at opnéd en gunstig eller blot den bedst mulige Igsning for vedkom-
mende aktgr. I det omfang, det til radighed verende kildemateriale kan danne
basis for en sddan motivanalyse, vil problemet vedrgrende de taktisk motiverede
standpunkter forsvinde.

Endelig vil der kunne opsta et problem i det omfang, der inden for den
enkelte aktgr — en organisation, et parti o.1 — findes sdkaldte mélkonflikter,
hvorved forstds, at man samtidig forfglger flere ikke uden videre forenelige mal,
eller ved at forskellige indflydelsesrige grupperinger inden for den enkelte aktgr
ikke har samme syn pd, hvilke mal der bgr forfglges. I det sidste tilfzlde vil
malkonflikten udvikle sig til en gruppekonflikt, og jo mere uforenelig de mod-
stridende parters mal er, des skarpere mé opstéede konflikter blive27). En sadan
gruppekonflikt vil have konsekvenser for den pagzldende aktgr bade internt
og cksternt. Internt ved at eventuelle medlemmer eller valgere stilles overfor
modstridende 1gfter og krav, og i sidste instans ved at den interne organisation
spranges; cksternt ved at aktgrens stilling i forhold til andre aktérer svaekkes.
Mangel p& indre sammenhold og enighed vil betyde, at det ikke er muligt at
binde sig til et forhandlingsresultat. Den pageldende aktgr vil miste sin troveer-

25) lsaac D. Balbus, The Concept of Interest in Pluralist and Marxian Analysis, Politics
and Society, vol. 1, no. 2, 1972, p. 153.

26) Steven Lukes, Op.cit., p. 24 {.

27) Renate Mayntz, Organisationssociologi, 1969, p. 86.
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dighed, og ndr den ikke kan ggre sin position klar eller komme med et enigt
udspil, vil modparten regne med at kunne f& indrgmmelser. Modparten vil
kunne spille p4 mods@tningerne mellem de forskellige interne grupper?28).

Man ma altsd undersgge de forskellige aktgrers interesser sivel de generelle
som de i den givne situation specielle, og desuden om der inden for den enkelte
aktgr eksisterer mél- og/eller gruppekonflikter, idet det i sa fald vil vare vanske-
ligt at identificere den pagzldende aktgrs interesser i det bestemte spgrgsmal.
En sédan undersggelse af de enkelte aktgrers interesser og preferencer er ngd-
vendig, dels for at man kan bestemme konfliktens natur og dimensioner, og dels
fordi det i definitionen af magtbegrebet og anvendelsen heraf forudsattes, at
man kendte de enkelte aktgrers interesser og praeferencer i en bestemt sag.

Aktgrernes magtpositioner.

Nér vi har defineret en aktgrs magtposition som varende afhangig af hans
magtressourcer og mulighederne for i en given situation at kunne anvende disse
ressourcer, og nar vi ved magtressourcer forstar alt, hvad en aktgr kan bringe
i anvendelse for at pavirke en beslutnings udfald eller en situations udvikling i
almindelighed, vil vi kunne udskille tre kategorier af faktorer, der danner basis
for en organisations magtposition i en bestemt situation. For det fgrste en raekke
faktorer, som direkte knytter sig til den enkelte aktgr, de interne magtressourcer.
For det andet en rzkke ressourcer, der knytter sig til den pdgzldende aktgrs
position i forhold til andre politiske aktgrer eller til det politiske apparat, der
gnskes pavirket, ressourcer, der har betydning for den enkelte aktgrs muligheder
for at gve indflydelse, men samtidig ressourcer, aktgren selv i en vis udstrek-
ning vil kunne pavirke. Vi kan kalde dem aktgrens positionsressourcer. Endelig
vil der for det tredie kunne optrzde en rzkke eksterne faktorer, der i den enkelte
situation vil kunne have en maske afggrende betydning for de enkelte aktgrers
positioner og muligheder for magtudgvelse, forhold, de ikke selv umiddelbart
har nogen indflydelse pé. Det vil altsa sige, at en aktgrs magtressourcer er en
kombination af de interne ressourcer, aktgren rader over, samt den pagzldende
aktgrs positionsressourcer, mens aktgrens indflydelsesmuligheder i en given
situation vil vaere afh@ngig af den pagzldende aktgrs magtressourcer samt de i
den konkrete situation eksternt bestemte faktorer.

Magtressourcernes art hanger naturligvis ngje sammen med arten af de en-
kelte aktgrer i den studerede sammenhzng — om der f. eks. er tale om personer,
interesseorganisationer, politiske partier eller stater, og om der er tale om et
samspil mellem forskellige af disse aktgrkategorier. Som interne magtressourcer,
hvorved altsa forstas en rekke faktorer, der er knyttet direkte til den enkelte
aktgr, og som han i en given situation vil kunne anvende som basis for magt-
udgvelse, vil man derfor afhengig af den pigzldende aktgrs art kunne navne

28) Thomas C. Schelling, The Strategy of Conflict, 1963, pp. 22-28.
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faktorer som medlemstal, velgertilslutning, befolkningstal, og hvor det drejer sig
om en aktgr, der pdstdr at reprasentere en bestemt gruppes eller social kategoris
interesser, dens reprasentativitet. Dernest kan man nzvne akt@rens interne
kommunikationsstruktur, den interne informations- og kontrolkapacitet, aktgrens
indre sammenhold, og som en central faktor akigrens gkonomiske kapacitet,
idet de gkonomiske ressourcer vil vaere grundlaget for den interne informations
og kontrols effektivitet og dermed ogsé for det indre sammenhold, for aktgrens
placering i forhold til omverdenen, hans prestige, idet en effektiv PR-kampagne
vil kunne betyde en hgjere prestige. Desuden vil de gkonomiske ressourcer vare
af afggrende betydning for aktgrens administrative effektivitet og ekspertise, der
atter vil vaere af stor betydning for den pagzldende aktgrs aktionsmuligheder
overfor omgivelserne. Betragter man endelig en beslutningsproces, hvori de
enkelte deltagere kun reprasenterer sig selv, vil den enkeltes mulighed for at
pavirke udfaldet have en klar forbindelse med den pégzldendes personlige egen-
skaber sdsom viden, fantasi, initiativ, charme, taktiske evner, udholdenhed og til
en vis grad den pégzldendes sociale status. Betragtes en rzkke beslutnings-
processer i sammenhang, md man endvidere inddrage spgrgsmélet om andres
erfaringer med den enkeltes saglighed eller med andre ord bzredygtigheden af
den pagzldendes udsagn. Imidlertid ma man erkende, at hvor de enkelte per-
soner reprasenterer fundamentale gruppeinteresser eller eventuelt nationale
interesser, vil det kunne vare vanskeligt klart at udskille det personlige element,
idet det nasten forudsaztter en granskning af de implicerede personers hjerter
og nyrer. Det betyder imidlertid ikke, at man kan se bort fra, at det kan vare
alt afggrende for en bestemt aktgrs stilling i en given situation, hvilke personer,
der sidder i den pagzldende aktgrs ledende organer og som reprasenterer den
udadtil.

Ved en aktgrs positionsressourcer forstas en rekke ressourcer, der knytter sig
til den pagzldende aktgrs position i forhold til dens omgivelser, og som aktgren
selv til en vis grad kan pavirke, men samtidig faktorer, der har betydning for
den pagzldende aktgrs indflydelsesmuligheder og de omkostninger, der for ham
vil vaere forbundet med en magtudgvelse. Nils Elvander anfgrer i sit studium af
de svenske interesseorganisationers politiske indflydelse, at det afggrende for
en interesseorganisations indflydelsesmuligheder ma vare dens position, hvorved
han forstar dens placering i forhold til den omgivende politiske og institutionelle
struktur, d.v.s. dels de politiske magtforhold, dels beslutningsstrukturen pa den
statslige side, regerings- og partisystemet samt magtforholdene i den offentlige
forvaltning. Desuden om statsapparatet er afhengigt af den pagzldende orga-
nisation f. eks. ved tilvejebringelse af visse former for information, eller ved at
der er et behov for, at den skal medvirke ved sazrlige foranstaltningers gennem-
fgrelse29). Dette begrebsapparat kan vel ikke umiddelbart anvendes generelt,

29) Nils Elvander, Intresseorganisationerna i dagens Sverige, 1966, p. 156.
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idet det primart er geldende for en interesseorganisations indflydelse pé stats-
apparatets beslutninger, men selve tanken bag det synes frugtbar, idet det an-
gives, at man, nir man skal analysere magtrelationerne mellem en rakke aktg-
rer, ma vere opmarksom pa i hvert fald to forhold, nemlig de enkelte aktgrers
placering i forhold til hinanden, og, néar relationerne ikke foregar i et tomrum,
ogsd deres placering i forhold til den omgivende politiske struktur, samt om der
eksisterer afhengighedsforhold af den ene eller den anden art mellem de betrag-
tede aktgrer eller mellem enkelte aktgrer og omgivelserne. En aktgrs positions-
ressourcer vil derfor vaere bestemt af forhold som den pagzldende aktgrs pla-
cering i forhold til den omgivende politiske og institutionelle struktur, af aktgrens
forbindelser til andre aktgrer, af eventuelle koalitions- og samarbejdsmuligheder
mellem flere aktgrer, af aktgrens prestige, samt endelig af om der eksisterer et
behov for, at den pagzldende aktgr skal medvirke ved bestemte foranstaltningers
gennemfgrelse, en medvirkningsfaktor.

Endelig vil en aktgrs magtposition i en given situation som navnt vere af-
hangig af en rekke i den givne situation eksternt bestemte forhold, f. eks. udvik-
lingen i de parlamentariske magtforhold, den socio-gkonomiske udvikling, pa-
virkninger fra andre aktgrer, situationens tidspres samt visse normer og vardier
1 forbindelse med interaktionen inden for det betragtede system og mellem dette
og dets omgivelser. Altsa forhold som pa afggrende made vil kunne pavirke en
aktgrs indflydelsesmuligheder, idet de i visse situationer vil kunne vanskeligggre
eller endog umuligggre en aktgrs anvendelse af sine magtressourcer, mens de i
andre situationer vil kunne gge hans muligheder for magtudgvelse. Disse fak-
torer kan fplgelig pd en gang begrense én aktgrs handlingsmuligheder og gge
en andens.

Aktgrernes udnyttelse af deres magtpositioner.

Det er ovenfor blevet havdet, at en aktgrs magt eller indflydelse i en bestemt
situation vil vare afh@ngig af den pagzldendes magt- eller forhandlingsposition,
d.v.s. hans magtressourcer og de muligheder, han har for at anvende disse, samt
hvorledes han udnytter denne position. Man ma altsa prgve at undersgge, hvil-
ken strategi de forskellige aktgrer valger, hvor taktisk dygtigt de udnytter de
ovenfor omtalte faktorer og samspillet mellem dem, samt hvorledes de priori-
terer det pigaldende spgrgsmal, d.v.s. hvorledes det er placeret i deres vardi-
hieraki.

_ En aktgr kan anvende sin magt- eller forhandlingsposition med stgrre eller
mindre effektivitet og taktisk dygtighed, og han kan vazlge en strategi direkte
rettet mod de @vrige implicerede aktgrer, eller sgge en indirekte pévirkning
gennem en @ndring af de pageldende aktgrers omgivelser. Man kan tale om
gkologisk kontrol, hvilket vil sige, at en aktgr A gver indflydelse pd en anden
aktgr B ved at gennemfgre handlinger, der modificerer B’s sociale og fysiske
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omgivelser, sdledes at de nye omgivelser fgrer til den gnskede @ndring i B’s
handleméde. Herigennem vil en aktgr altsd kunne pavirke andre aktgrers hand-
linger gennem en pévirkning af deres muligheder for at anvende deres magt-
ressourcer. Ved gennem sin aktivitet at skabe skranker for interaktionen i det
betragtede system og i systemets forhold til omgivelserne kan en aktgr hindre,
at en rekke for den pigzldende aktgr kontroversielle spgrgsmal overhovedet
kommer frem39),

Ved enhver beslutning eller adferdsvalg vil der hos beslutningstagerne indga
et tidsaspekt i vurderingen af den fremtidige udvikling. En aktgr ma hele tiden
sgge at vurdere omkostningerne ved en magtudgvelse i relation til de mulige
resultater, der kan opnis. Man ma afpasse omfanget af sin indsats til de umid-
delbare fordele, der er at opnd. Valger en aktgr i en bestemt situation ikke at
anvende sine magtressourcer, kan det ske ud fra en forventning om, at dette pa
lengere sigt vil gavne den pagzldende aktgr eller i forventning om, at de op-
stdede problemer vil forsvinde eller Igse sig selv med tiden. P4 den anden side
kan en aktgr ved at handle hurtigt sgge at opné det bedst mulige udbytte af den
pégzldende situation og ved at tage initiativet sgge at bestemme udviklingens
videre forlgb. I en aktgrs adferdsvalg vil der derfor vare savel korttids- som
langtidsperspektiver. I visse tilfelde vil disse perspektiver endog vere i direkte
konflikt med hinanden, idet en aktgr bevidst kan valge at foretage en handling,
hvis virkninger pa kort sigt vil vaere ugunstige for den, men som pé lengere sigt
forventes at ville falde ud til hans fordel®?!). Dette tidsaspekt vil derfor indga i
de taktiske overvejelser i forbindelse med aktgrens adfzrdsvalg.

Endelig md man, ndr man betragter en aktgrs udnyttelse af sine magtressour-
cer, se pd, hvorledes den pdgzldende aktgr prioriterer det aktuelle spgrgsmaél,
idet man ma formode, at hvis han prioriterer det hgjt og altsd har en stor inter-
esseintensitet i det padgeldende spgrgsmal, vil han vere villig til at acceptere hgje
omkostninger for at fgre sine krav igennem eller for at afvise andres krav.

Analytisk ramme for en undersggelse af magtrelationerne mellem aktgr A, B
ogC.

Selve udformningen af analyseskemaet i enkeltheder og dets anvendelighed mé
som tidligere nevnt afhenge af de implicerede aktgrers art og af hvilken sam-
menhang de studerede magtrelationer indgar i. Hvad der antages af en vis
generel gyldighed, er, at i et interaktionsforhold mellem f.eks. tre aktgrer A, B
og C vil et problems eventuelle lgsning som skitseret ovenfor vaere bestemt af
(1) de enkelte aktgrers interesser og praferencer og forholdet mellem disse,
altsa af konfliktens natur, og (2) af de enkelte aktgrers magtpositioner, bestemt

30) Peter Bachrach & Morton S. Baratz, Op.cit., pp. 43-44.
31) Gunnar Sjéblom, Op.cit., p. 381.
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af deres interne magtressourcer, deres positionsressourcer, og en rekke cksterne
faktorer afhangig af den pagzldende situation, samt af hvorledes disse magt-
positioner udnyttes til politisk magtudgvelse. Endelig (3) vil det pagzldende
problems eventuelle Igsning kunne pévirkes af, om B og C anticiperer, fore-
griber, A’s reaktioner under indtryk af A’s magtposition og interesser, samt egne
interesser og praferencer, siledes at de pa forhénd tilpasser sig A’s standpunkter
i forsgg pa eventuelt at na egne fjernere mal. At dette forhold kan ggre sig gel-
dende pa et meget tidligt tidspunkt i forbindelse med den fgrste standpunkttagen
ien sag, er i skitsen sggt vist ved, at de enkelte aktgrers interesser og praferencer
ikke ngdvendigvis er uafhangige af hinanden, men at standpunkter kan tages
under hensyntagen til andres standpunkter i samme sag. Ved en eventuel lgsning
vil aktgr A’s magt/indflydelse herefter vare stgrre, i jo hgjere grad hans inter-
esser og praeferencer gor sig galdende heri.



Nyere tendenser i statens styring af kommunerne').

Svend Lundtorp

1. Problemstilling.

Imellem det klare gnske om at styrke det kommunale selvstyre og folketingets
samtidige ret og agt til at styre samfundet ligger en abenbar selvmodsigelse.
Man kan kalde det et grundlovssikret paradoks, idet der i grundlovens § 82
star: »Kommunernes ret til under statens tilsyn selvstendigt at styre deres an-
liggender ordnes ved lov«. Pa én gang fastsldis kommunernes selvstzndighed
samtidig med, at folketinget far hjemmel til at holde tgjlerne ngjagtigt sé
stramt, som det selv gnsker.

Dette afspejler, at regering og folketing har en selviglgelig interesse i at
inddrage kommunerne i samfundsstyringen samtidig med, at der sikres lokal
indflydelse pa opgavernes Igsning. Inddelingen af landet i mindre geografiske
enheder har veret ngdvendig som grundlag for Igsningen af de store offentlige
serviceopgaver som forsorg, skolevaesen, sygehusvaesen og vejvaesen (1). Men
udover at vare et praktisk grundlag for den lokale administration af offentlige
serviceopgaver har det altid varet en grundtanke, at kommunerne skulle have
indflydelse pa lgsningen af disse opgaver, hvilket kommunalreformens gennem-
fgrelse kan tages som udtryk for, at der stadig er et gnske om.

Men dermed vare ikke sagt, at grensen mellem den statslige og den kom-
munale indflydelse er skarp, ligesom det kan vere vanskeligt at fa gje pa klare
principper for arbejdsdelingen mellem det statslige og det kommunale niveau.
Dog synes der at vaere @ndringer pa vej i styringssystemet, som maske kan
afklare disse spgrgsmal.

2. Formalet med statens styring af kommunerne2).

Djensynlig har iser fglgende hensyn varet ledende for statens styring af kom-
munerne:

For det fgrste har styringen pa en rekke omrader sin rod i et retsbeskyttel-
sesprincip, siledes — udtrykt ved Haagen Jensen — at man beskytter borgerne

1) En mere udfgrlig version af denne artikel vil udkomme i et memo fra Kgbenhavns
Universitets @konomiske Institut. :
2) 1 det fglgende dakker betegnelsen »kommune« bdde primerkommune og amtskom-

mune, hvis ikke andet er navnt.
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mod letsindige beslutninger fra kommunalbestyrelsens side (2). Dette princip
er baggrunden for indenrigsministeriets og amterncs tilsyn med kommunerne —
et tilsyn af patriarkalsk karakter, som Kommunernes Landsforening betegner
det (3). F. eks. er dette en af drsagerne til, at staten har begrenset kommuner-
nes adgang til at optage lan. Uden sadanne begransninger vil der vare en
risiko for, at kommuner ved linefinansiering holder lav beskatningsprocent pa
kort sigt og dermed skubber den gkonomiske (og politiske) byrde ud til senere
valgperioder.

For det andet har lovgiverne i vid udstrzkning stgttet sig til et ligheds-
princip, hvilket indebzrer en sikring af ligelig behandling af borgerne uanset
bopel, eller i det mindste sikring af en vis minimumsstandard for offentlige
ydelser overalt i landet. Ikke mindst inden for sektorstyringen har dette princip
haft stor vagt.

Endelig mé for det tredie n®vnes samordningsprincippet, der har det sigte
at sikre koordinering mellem den kommunale forvaltning og den statslige.

Heri ligger dels et gnske om at opna en rationel arbejdsdeling mellem staten
og kommunerne og dels en mals@tning om pa landspolitisk plan at kunne
betragte den offentlige sektor som én enhed. Denne betragtningsmide har
navnlig haft betydning for statens gkonomiske styring af kommunerne, idet
man i finanspolitisk henseende har gnsket at betragte det offentlige som én
sektor (i modsztning til den private sektor). At dette gnske skulle moitvere
en styring, henger bl, a. sammen med, at staten og kommunerne, navnlig pa
det gkonomisk-politiske omrade ikke har samme maélstninger.

For si vidt disse betragtninger accepteres som styringsmotiver, kan stats-
magten gennem direktiver beskzre det kommunale selvstyre til kun at veare
en betegnelse. Navnlig vil en konsekvent udnyttelse af lighedsprincippet kunne
bergve kommunerne muligheden for at fgre en selvstendig politik.

3. Styringsbegrebet.
Poul Meyer definerer styring som »bestrabelser, der tager sigte pa at bestemme
andres adferd« (4). Ud fra denne definition kan statens styring afgranses som
de bestrebelser, regering og folketing udgver med henblik pé at pavirke andre
organers adferd.
Denne enkle problemstilling rejser imidlertid en rakke spgrgsmal:
1. Hvem styrer?
2. Hvem styres af regering og folketing?
3. Hvad er styringens genstand?
4. Hvilke styringsmidler anvendes?
Det centrale i besvarelsen af de to fgrste spgrgsmal er, at regering og folke-
ting ikke er ene om at styre kommunerne. For det fgrste har fagministerierne
pa en rekke omridder meget selvstendige styrelsesbefgjelser over for kommu-
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nerne. For det andet har man centralt og regionalt oprettet en rekke uaf-
hengige rdd og navn, hvis beslutninger er retningsgivende for kommunerne.
P& overordnet niveau gelder det f.eks. det centrale uddannclsesrad og pa
lokalt plan kan nazvnes skolekommissionerne. For det tredie vil domstole og
domstolslignende organer — som f. eks. den sociale ankestyrelse — gennem sine
afggrelser legge meget snavre rammer for kommunernes senere beslutninger
i lignende sager.

Styringens genstand er de offentlige ydelser, kommunerne formidler til bor-
gerne. Som det fremgar af det fglgende har de anvendte styringsmidler i for-
blgffende grad varet koncentreret om udformningen af disse ydelser — eller
om man vil — produktet af den offentlige virksomhed.

4. Hidtil anvendte styringsmidler.
4.1. Produktstyring.

Produktstyring angiver, at statens styring har det sigte at pavirke de kommu-
nale ydelsers kvalitet, ma&ngde og pris. Formalet med denne styring er — ud fra
lighedsprincippet — at péavirke serviceniveauet for de kommunale service-
opgaver.

Figur 1. Produktionsprocessen for offentlige ydelser.

Produktionsfaktorer
personale
anlaeg
vare- og tjenesteydelser

Produktion af
offentlige
ydelser

Offentlige

ydelser

I forenklet form viser figur 1 produktionsprocessen for offentlige ydelser.
Produktstyringen kan vere rettet mod alle 3 led i denne proces: Gennem di-
rektiver kan kommunernes indsats af produktionsfaktorer reguleres bade kvan-
titativt og kvalitativt.

F. eks. pavirkes kvantiteten gennem central fastleggelse af personalenorme-
ringer og kvaliteten ved krav om personalets uddannelse. Ved forskrifter for
sagsbehandling, f.eks. hgringsprocedure, pévirkes aktiviteterne i processen.
Endelig kan staten direkte stille krav om ydelsernes mangde og kvalitet.
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De hyppigst anvendte midler i produktstyringen er formodentlig lovgivning,
fastleggelse af normer og standarder, godkendelser samt aftaler med interesse-
organisationer:

Lovgivning er fundamentet for al statslig styring. Men styringen behgver
ikke af den grund at vare detaljeret. For sa betydningsfulde opgaver som dag-
institutionsomridet og sygehusvasenet anfgres det blot i de respektive love,
at kommunernejsygehuskommunerne skal sikre det forngdne antal pladser.
Som det modsatte eksempel kan nzvnes folkepensionen, hvor lovgivningen har
angivet bade mangde (antal modtagere) og kvalitet (pensionsbelgb).

Selv om lovgivningen siledes kun i begranset omfang indeholder detaljerede
bestemmelser om ma&ngde og kvalitet af kommunale ydelser, er denne styrings-
kanal alligevel ikke uvasentlig, fordi der hyppigt findes bemyndigelsesbestem-
melser, der hjemler ministeren — eller andre organer — ret til at stille sadanne
krav. Det kan vare i form af normer og standarder som {. eks. de detaljerede
forskrifter for bpgrnehavers udformning, som gjaldt indtil for et par ar siden,
eller det kan vare lovgivningens godkendelsesbefgjelser, der i realiteten har
samme effekt, ndr de udnyttes nidkeart.

Endelig ma nzvnes, at staten eller falleskommunale organer ved aftaler med
interesseorganisationer kan fastlegge lgnforhold, takster, uddannelsesforhold
og personalenormeringer, hvilket betyder, at staten med snzver margin har
forudbestemt kvaliteten af de pageldende ydelser.

4.2. Prioriteringsstyring.

Prioriteringsstyring betegner den form for styring, der — uden at have karakter
af en ordre — sigter mod at pavirke kommunalbestyrelsens prioritering mellem
indsatsen pa de forskellige kommunale formal.

Det dominerende instrument i prioriteringsstyringen har hidtil varet refu-
sionsordningerne.

Ud fra en ideel betragtning ma det antages, at en kommunalbestyrelse i sin
prioritering mellem de forskellige opgaveomréader allokerer ressourceindsatsen
séledes, at greensenytten pr. krone er den samme pi alle udgiftsomréder (og
lig borgerens grensenytte af den sidst betalte skattekrone).

Eftersom kommunens granseudgifter reduceres med refusionssatsen, vil om-
rader med hgj refusionsindsats saledes alt andet lige blive favoriseret fremfor
omrader med lav eller ingen refusion. Pa denne made kan staten ved at variere
refusionssatserne pavirke kommunens prioritering.

4.3. Rammestyring.
Ved rammestyring forstis normalt fastleggelse af ydre grenser for kommuner-
nes aktivitet.

De gkonomiske indgreb, som kommunerne har oplevet hvert ar siden kom-
munalreformen, cr eksempler herpa. Disse indgreb har alle bestaet i, at staten
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afstukket rammer for kommunernes ressourceindsats i form af laneloft,

investeringsbegrensninger, anlegsstop, skatteloft, ansettelsesstop m. v. De fle-
ste af de anvendte rammer har veret tidsbegr@nsede, men gennem forlengelser
har flere dog antaget mere permanent karakter.

4.4.

Ufuldkommenhed i de hidtil anvendte styringsmidler.

Med udgangspunkt i det foregdende kan som ufuldkommenheder ved de hidtil
anvendte styringsmidler n&vnes:

a) De anvendte midler kan i princippet benyttes med effekt, nar supplerende

b)

d)

midler anvendes i sammenhzng. Imidlertid iverksattes de forskellige mid-
ler oftest af forskellige myndigheder, hvorved sammenh@ngen udebliver.
Dette gelder navnlig i de tilfzlde, hvor de benyttede styringsmidler virker
i hver sin retning. Nar f. eks. kvalitetsstyring kombineres med rammesty-
ring, kan resultatet blive, at der udbydes fa ydelser af hgj kvalitet. Dette
har man set pa plejehjemsomradet, hvor anlegsstop og budgetrammer har
begraenset byggeriet af plejehjem samtidig med, at personalenormeringer
og andre normer og standarder har sikret, at de enkelte institutioner har
en hoj kvalitet.

Midlet til at effektuere lighedsprincippet har varet produktstyring. Dette
middel er imidlertid et surrogat, idet ligheden ma vere borgernes lige ad-
gang til at fa et givet behov opfyldt. Da det nok er umuligt at kodificere,
hvad et behov er og tilmed saledes, at det har generel betydning uden
lokale nuancer, har man i stedet tyet til at regulere de enkelte ydelsers
sammensatning og kvalitet. Dette behgver imidlertid ikke at fére til lighed.

De fleste af de anvendte midler har form af direkte styring (ordre-, pro-
gram- eller kontrolstyring), hvilket i konkrete situationer nasten kan eli-
minere kommunens valgfrihed. Kontrolstyring kan endvidere tvinge kom-
munerne ind i en rolle, hvor det primare formal bliver at opna godken-
delse og ikke, at opgaven lgses forsvarligt.

Styringsmidlerne er formet efter et statisk samfund. Nar samfundet faktisk
er i bevaegelse, ma reglerne @ndres hyppigt. Men det er typisk, at sddanne
tilpasninger f@rst finder sted lenge efter, at de oprindelige forudsetninger
har mistet deres gyldighed. Dette er en af drsagerne til, at det har varet
ngdvendigt med de mange pludselige indgreb.

e) Kommunernes muligheder for en langsigtet styring, prioritering og plan-

legning vanskeligg@res, nar den praktiske politiks udformning er bundet
i produktstyring eller ndr pludselige indgreb vealter allerede vedtagne
budgetter.

f) Styringssystemet har medfgrt en del administration, der alene har til for-

mdl at pise reglernes overholdelse.
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5. Nyere styringsmidler.

5.1. Udbygningsplaner.

Der er grund til at tro, at den vasentligste forandring i sektorstyringen og i
styringen af arealanvendelse er indfgrelsen af udbygningsplaner. Det barende
princip i denne styring er, at fgrst formulerer kommunerne selv en udviklings-
politik, som konkretiseres i planer. Nar planerne fra samtlige kommuner fore-
ligger, vil det afslgres, om der er uoverensstemmelser mellem kommunernes og
statens malsztninger og dermed, om der er behov for central styring.

Den fglgende gennemgang af principperne i en udbygningsplan tager ud-
gangspunkt i de sociale og sundhedsmassige udbygningsplaner, som blev ivark-
sat 1 1974:

En udbygningsplan er en langsigtet plan for et givet sektoromrade (social-
vasen, undervisningsvaesen etc.), opdelt i tidsmassige etaper.

Planlzgningsprocessen er beskrevet i figur 2.

Det forste udspil i planlegningen kommer fra kommunerne, der hver kom-
mer med et forslag til udbygningsplan for sine institutioner m. v. I disse opleg
angives ar for dr, hvad der agtes gennemfgrt inden for planlegningsperioden.
Planerne er ikke bindende, men giver udtryk for kommunalbestyrelsernes in-
tentioner pa planlegningstidspunktet.

Amtsridet udarbejder en udbygningsplan for sine institutioner. Derudover
har amtsradet til opgave at koordinere de enkelte kommuners planer, og ko-
ordinere disse med amtskommunens plan.

Denne koordinering finder for det fgrste sted ved, at amtsrddet — hvilket
i realiteten vil sige den pagaldende fagforvaltning — deltager som radgiver for
de enkelte kommuner i deres planlagningsarbejde. For det andet udarbejder
amtsradet en sammenfattende redeggrelse for den samlede planlegning inden
for amtskommunens omrade. I denne redeggrelse kan de enkelte kommuners
planer kommenteres, men ikke korrigeres.

Den samlede plan for amtskommunen indsendes til det pagzldende fag-
ministerium. Ministeriets vigtigste opgave bliver ikke at godkende, men om
ngdvendigt at give retningslinier for den kommende revsion af udbygnngspla-
nerne, idet det forudsttes, at de skal revideres regelmzssigt.

Sadanne retningslinier vil vaere motiverede, nar det overblik, det pagzldende
ministerium far over den planlagte udvikling i kommunerne giver et billede af
en landspolitisk ugnsket udvikling. Eksempelvis kan de foranstaltninger, der
er valgt i de kommunale planer vare uhensigtsmassige eller i strid med lands-
politiske gnsker, f.eks. at kommunerne satser pad institutionslgsninger, hvor
man centralt gnsker at styrke dagpleje, hjemmepleje og tilsvarende Igsninger.

Det kan ogsa tenkes, at de foreliggende planer vil stille s store krav til
rekrutteringen af personale med szrlig uddannelse, at de ikke kan realiseres.

Fgrst nar sadanne registreringer foreligger, har staten et begrundet motiv
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for at pivirke kommunernes udbygningsplaner, nir de skal revideres. Egentlig
godkendelse er meningslgs, nar denne revision foregar hyppigt. De sociale ud-
bygningsplaner skal séledes revideres arligt.

Figur 2.

KOMMUNERNES UDBYGNINGSPLANER
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5.2. Generelle tilskud.
Med byrdefordelingsreformen er ogsa formen for den gkonomiske styring kom-
met i stgbeskeen. Malsztningerne for denne reform er at opna

— bedre geografisk udligning,
— bedre harmoni mellem kompetence og gkonomisk ansvar, og
— forenkling af refusions- og tilskudssystemet.

Udligningen kan opnas for det fgrste ved at yde sarligt tilskud til kommu-
ner med svagt indkomstgrundlag (skattegrundlagstilskud til amtskommuner og
tilskud til vanskeligt stillede prim@rkommuner). For det andet yder kommuner
med hgje indkomster tilskud til kommuner med lave indkomster. Endelig har
udformningen af tilskuddene efter objektive kriterier — jfr. nedenfor — haft en
udlignende effekt.

Bedre overensstemmelse mellem kompetence og gkonomisk ansvar samt for-
enkling af tilskudssystemet spges opndet med at lade tilskud efter objektive
kriterier trede i stedet for procentrefusionerne. Disse tilskud fordeles efter de
kriterier, der med rimelighed kan betragtes som érsag til aktiviteten pa de for-
skellige udgiftskrevende omrader, sasom arcal og befolkningens fordeling pa
aldergrupper.

Denne udvikling indledtes med vejrefusionernes bortfald i 1972/73 og er i
1974 viderefgrt med hensyn til refusionerne til folkeskolen, sygesikringen, syge-
huse og andre mindre omrader.

5.3. Budgetsamarbejde.
Tilbage bliver sa spgrgsmalet om, hvorledes staten vil styre den samlede gko-
nomiske aktivitet i den offentlige sektor.

Landspolitiske hensyn kan ngdvendigggre stimulering eller begrensning af
kommunernes udgifter. Dette har siledes varet baggrunden for den rekke af
kortsigtede indgreb over for kommunerne, som er gennemfgrt siden 1970.

En meget vasentlig del af de kommunale udgifter er bundet pd kort sigt
gennem allerede trufne beslutninger, fgrst og fremmest personaleansattelser
og bindende beslutninger om nye anleg. Derfor vil indgreb, der meget hurtigt
skal neddempe kommunernes samlede aktivitet ngdvendigvis medfgre, at be-
grensningerne koncentreres om de fa omrader, hvor aktivitetsniveauet hurtigt
kan bringes ned, hvilket oftest er nye anleg, der ikke er truffet bindende be-
slutning om. For kommunernes ressourceallokering kan dette resultat have
uheldige fglger pad kort og pa lang sigt. Eksempelvis kan et indgreb betyde,
at et anlaegsarbejde, der er opdelt i etaper, ma bremses, og senere etaper af
det pigaldende byggeri ma udskydes med det resultat, at kommunen far mer-
udgifter til forrentning, afskrivning og vedligeholdelse af den fuldfgrte del af
byggeriet, uden at have gavn af det.

Den skitserede Igsning pa dette problem er, at staten ved at pavirke om-
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fanget af de kommunale budgetter sgger at pavirke udgiftsudviklingen. Nggle-
ordet er budgetsamarbejde mellem staten og kommunerne. Om formalet med
dette star der i perspektivplanen: »Mals@tningen hermed ma vere, at der i
praksis gives regering og folketing mulighed for at styre den samlede offentlige
udgiftsudvikling. Midler hertil eksisterer ikke i dag« (5).

Med budgetsamarbejdet legges der op til en rammestyring, saledes at der
etableres gkonomiske rammer for den samlede aktivitet i den kommunale
sektor. For at denne rammefastleggelse ikke skal medfgre de samme forvrid-
ninger i kommunernes gkonomi, som de hidtidige indgreb, ma styringen vare
langsigtet, hvilket betyder, at den mé baseres pa kommunernes flerarige drifts-
og anlagsbudgetter.

Sammenhangen mellem rammefastlzggelse og kommunernes flerdrsbudget-
ter kan principielt tenkes gennemfgrt pa fglgende mader:

1) Pa grundlag af flerarige rammer for den kommunale aktivitet som rege-
ringen har fastlagt, udarbejder kommunerne deres flerarige drifts- og an-
legsbudgetter.

2) Pa grundlag af kommunernes flerarige budgetter fastlegger regeringen
rammer for aktiviteten 1 det omfang, det er forngdent, og pa dette grund-
lag reviderer kommunerne deres budgetter i overensstemmelse med de
givne rammer.

3) Som 2, dog saledes, at rammer erstattes af anbefalinger.

Spgrgsmalet om tvungne eller anbefalede rammer skal ikke belyses her. Blot
skal nzvnes, at virkningen er den samme, hvis blot anbefalingerne fglges.

Rammerne kan vare étarige eller flerdrige, men i begge tilfelde ma flerars-
budgetter ligge til grund for at vise de langsigtede virkninger af rammefast-
leggelsen. Flerdrige rammer kan for den periode, der ligger lengere fremme
end €t ar, kun vere forelgbige, fordi @ndrede politiske vilkar kan forrykke de
forudsetninger, rammerne er baseret pa.

I perspektivplanen foreslas, at der samtidig med foreleggelsen af finanslov-
forslaget ogséd fremlegges en oversigt over den kommunale budgetudvikling for
de kommende ar i folketinget. Dette betyder, at nummer 2 af de nzvnte Igs-
ninger foretrakkes, en lgsningsform der helt ligner den tidligere angivne pro-
cedure for udbygningsplaner.

Vanskeligere bliver det at fastlegge rammerne for den enkelte kommunes
eller amtskommunes aktivitet.

Generelle rammer kan fastlegges ved, at der angives grenser for den abso-
lutte eller relative vaekst 1 de enkelte kommuners udgifter. I denne fastleggelse
- kan indga hensyn til det faktiske udgiftsniveau, befolkningsudvikling eller an-
dre generelle kriterier. Generelle rammer kan ogsa tenkes fastlagt pa grundlag
af skatteudskrivningen, sdledes at vaksten i skatteprocent eller samlet skatte-
udskrivning begrenses.
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Fordelen ved generelle rammer er, at man undgér direkte at tage stilling til
den enkelte kommunes udbygningsbehov. Ulemperne herved er — ligesom ved
fastleggelsen af objektive kriterier for fordeling af tilskud til kommunerne —
at hensynet til den enkelte kommunes specielle forhold ikke tages i betragtning,
ligesom udgangssituationen far vasentlig betydning for den enkelte kommunes
ramme.

I stedet kan anvendes specifikke rammer, dvs. der for hver enkelt kommune
fastlegges en ramme, der principielt tager hensyn til denne kommunes forhold.

Fordelen ved specifikke rammer er, at netop hensynet til den enkelte kom-
mune indgér i rammefastleggelsen. Blandt ulemperne kan fgrst og fremmest
nzvnes vanskeligheden ved at afgranse grundlaget for rammefastleggelsen.
Udarbejdes der retningslinier for en sidan rammefastleggelse, vil rammerne
nemt fa karakter af generelle rammer. Udarbejdes sidanne retningslinier ikke,
vil kriterierne for rammefastleggelse blive yderst vanskelige at begrunde. Dertil
kommer, at specifikke rammer ma formodes at kreve en ganske betragtelig
administrativ (og politisk?) indsats.

Som en tredie mulighed kan navnes, at rammerne kan fastlegges pa grund-
lag af de enkelte kommuners udbygningsplaner, siledes at regeringen gennem
rekommandationer eller direktiver peger pa omrader, hvor udgiftsbegransnin-
ger bgr finde sted, eller hvor en mere ekspansiv politik er gnskelig. Eftersom
krav om udbygningsplaner i dag kun findes pa enkelte omréder, vil denne 1gs-
ning f@rst kunne udnyttes, nar udbygningsplanerne dakker alle veasentlige
kommunale opgaver.

Endelig kan rammerne fastlegges ud fra kommunale basisbudgetter. Et ba-
sisbudget dekkende flere ar angiver en viderefgrelse af de nuvaerende opgaver
uden serviceforggelse. I en periode med ekspansive offentlige udgifter vil et
basisbudgt vare et yderst restriktivt udgangspunkt, men szrdeles styringsorien-
teret, idet m@ngdevirkninger og kvalitetsvirkninger adskilles.

54. Sammenhangen mellem udbygningsplanlagning og gkonomisk styring.

En forudsatning for, at kommunerne kan udarbejde flerarige budgetter, er, at
de har planer for udviklingen pa de store udgiftsomrader, skolevasen, sygehus-
vaesen, vejvesen og socialvasen. Dette betyder, at udbygningsplanerne — uanset
statens krav herom — ma dzkke samtlige kommunale aktiviteter. For at sektor-
planerne kan danne grundlag for flerdrsbudgetterne er det endvidere ngdven-
digt, at de revideres arligt.

Som led i statens styring af den kommunale aktivitet er de i dag eksiste-
rende plantyper derfor ikke tilstreekkelige. Forelgbig er det kun de sociale og
sundhedsmassige udbygningsplaner, der skal revideres hvert ar. Budgetrammer
baseret pd udbygningsplaner mé forudsatte arligt reviderede udbygningsplaner
pa alle vasentlige sektoromrider, som indberettes til staten.

Som endnu en ikke uvasentlig foruds@tning for budgetsamarbejdet ma nazv-
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nes det styringsgrundlag, kommuner og amtskommuner har ved at kunne sam-
menligne sig indbyrdes. En sddan ensartethed skulle — hvad angér de gkono-
miske registreringer — kunne opnas gennem det nye kommunale budget- og
regnskabssystem, der ventes at treede i Kraft fra 1977,

6. Konklusion.
Hvorledes afviger disse nyere styringsmidler fra de hidtidige?

Nir initiativet ligger hos kommunerne og statens styring fgrst szttes ind, nar
det konstateres, at kommunernes planlagte dispositioner strider mod landspoli-
tiske mal, sd er det givet, at kommunernes indflydelse vil stige, og dermed kan
man vente en stgrre interesse i kommunalbestyrelserne for at formulere lang-
sigtede politiske mél. Der ligger saledes et klart incitament til styrkelse af det
kommunale selvstyre.

Samtidig tyder alt pd, at denne decentralisering af det politiske initiativ til
Igsning af lokale opgaver kan finde sted uden at bryde med de grundleggende
principper for statens styring,.

Retssikkerhedsprincippet er der ikke rokket ved, blot har man erkendt, at
kommunerne er sa tilpas lovlydige, at et omfattende tilsyn ikke er ngdvendigt.

Andringen i styringssystemet vil snarere styrke end svakke samordnings-
princippet, nar styringsgrundlaget bliver flerarige budgetter for hele den offent-
lige sektor, der for kommunerne er baseret pa sektorvise udbygningsplaner.
Derved koncentreres informationsgrundlaget ikke lengere om gjeblikkelige og
historiske kendsgerninger, men om styringens egentlige genstand — den frem-
tidige aktivitet i kommunerne.

Der har derimod vist sig praktiske vanskeligheder med at gennemfore lig-
hedsprincippet. Disse besverligheder skyldes imidlertid ikke @ndringer i sty-
ringssystemet, men derimod spgrgsmalet om, hvor der skal vare lighed pa
landsplan, og hvorledes denne lighed skal opnas? Det har vist sig, at de for-
skellige statsstyrelser i deres produktstyring har hgjst forskellig opfattelse af
dette spgrgsmal, hvilket fglgende eksempler kan belyse:

Eksemplerne, der vedrgrer daginstitutioner og gymnasier, er vist i skema-
erne nedenfor. I skemaerne navnes dels de vasentligste beslutninger, der har
betydning for udgifterne pid de enkelte omrdder og dels, hvem der har den
afggrende styring.
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Daginstitutioner (vuggestuer og bgrnehaver m. v.).

Beslutning: Styring:

Antal institutioner Kommunen

Stgrrelse og beliggenhed Kommunen

af institutionerne

Personaleuddannelse Staten

Personalenormering Kommunen (i praksis vil der
formodentlig ved overenskomst
mellem Kommunernes Landsforening
og pezdagogerne blive udarbejdet
retningslinier herfor)

Lgn Overenskomst

Abningstid Kommunen

Gymnasievesenet.

Beslutning: Styring:

Normaltimeplan (de fag, der skal Staten

undervises 1, samt antallet af timer

i hvert fag)

Lgnforhold Overenskomst

Antal elever, der optagesi 1. G Alle egnede skal optages

Antal elever, der optages i 1. HF Amtsradet

Klassekvotient
Placering af gymnasier
Stgrrelse m. v. af nye bygninger

Mindst 24, hgjst 28
Godkendes i ministeriet

Skal godkendes i ministeriet.
Normalt benyttes gymnasie-
direktoratets normalgymnasium.

Anm.: Dertil kommer, at ved udgangen af 1975 er der endnu ikke truffet
beslutning om at overfgre statsgymnasierne til amtskommunerne.

Det ses, at hvor kommunerne har en vasentlig indflydelse pa daginstitutions-
omradet, er deres (dvs. amtskommunernes) indflydelse p4 gymnasicomradet si
beskeden, at de enkelte amtsrad praktisk taget ingen som helst indflydelse har.

Eksemplerne viser, at grensen mellem landsdekkende lighed og lokal med-
indflydelse varierer fra det ene sektoromrade til det andet. Men eksemplerne
antyder ogsa, at lighedsprincippet kan fgres ud over rimelighedens grenser.
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Alle er f. eks. interesseret i, at en studentereksamen har samme vardi overalt,
dvs. at det er rimeligt at forhold som undervisningsfag og lererkvalifikationer
fastlegges centralt. Vanskeligere er det at forstd, at staten fortsat har en af-
gorende indflydelse pa klassekvotienter og nye gymnasieskolers indretning og
beliggenhed, al den stund amtskommunerne fuldt ud finansierer gymnasie-
vaesenet.

Blandt de fgrste @ndringer 1 styringssystemet ma man derfor vente en klar-
lzggelse af lighedsprincippets grenser.

Men for at disse @ndringer kan sl& igennem, ma der ske et sindelagsskifte
hos de regeringsmedlemmer, folketingsm@nd og embedsmand i centraladmini-

strationen, der foretrzkker at regulere detaljer frem for at formulere politiske
mal.
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Kan budgetsamarbejdet mellem stat og kommuner
effektiviseres?

Rolf Norstrand

1. Indledning

Staten har lenge sggt at pavirke kommunernes dispositioner, sa de svarer til
dens malsatninger for den gkonomiske politik, men fgrst i de senere ar har
man diskuteret mulighederne for at skabe et egentligt budgetsamarbejde mel-
lem stat og kommuner. Der blev sdledes for et par ar siden nedsat et udvalg
med statslig og kommunal representation med det formal at undersgge, hvor-
ledes samarbejdet kan udformes i praksis, men dette har ikke fundet nogen
tilfredsstillende form.

Den dybereliggende arsag til uenigheden mellem statslige og kommunale
representanter er manglende enighed om samarbejdets formal. I afsnit 2 giver
en diskussion af mélene den konklusion, at hovedmélsztningen for budget-
samarbejdet bgr vare at inddrage kommunernes budgetter aktivt i konjunktur-
politikken, da der indtil nu kun har vaeret fi midler til radighed for denne.

Der synes at vaere enighed mellem stat og kommuner om, at lne- og inve-
steringslofter var relativt effektive midler i de sidste ar af hgjkonjunkturen,
men at de under den nuvarende lavkonjunktur ikke er szrlig egnede. Det pa-
peges imidlertid i afsnit 3, at lofterne ikke havde nogen afggrende indflydelse
pa omfanget af kommunernes samlede lantagning og investeringerne under
hgjkonjunkturen, idet disse ville have faet omtrent samme stgrrelse uden an-
vendelse af lofterne, og i afsnit 4, at de under alle omstendigheder vil vare
lidet egnede midler. Den fra statslig side foresliede omfattende brug af budget-
rammer Vil endvidere blive diskuteret kritisk i afsnit 4.

Som alternative muligheder til effektivisering af konjunkturpolitikken fore-
slas i stedet i afsnit 5 regulering af de generelle tilskud samt i afsnit 6 opret-
telse af et centralt ledet ldnemarked. I afsnit 7 foreslas endelig en samarbejds-
procedure, hvor der tages hensyn til savel statens informationsbehov som til
kommunernes muligheder for at kunne disponere langsigtet.

2. Samarbejdets malsetning

De malsztninger, man fra statslig side gnsker varetaget ved budgetsamarbejdet
fremgar ret tydeligt af PP-II. Det siges her, at man gnsker at give regermg 0g
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folketing bedre muligheder for dels at styre den langsigtede vaekst i det sam-
lede offentlige ressourceforbrug og for dels pa kort sigt at kunne justere de
samlede offentlige udgifter. Der er altsd tale om henholdsvis en allokerings-
politisk og en konjunkturpolitisk malsatning, der gnskes tilgodeset. Det vigtig-
ste middel, man ¢gnsker taget i anvendelse, er fastleggelse af budgetrammer
for de enkelte kommuner. Muligheden af at anvende personalelofter papeges
dog ogsd, ligesom en forggelse af informationsudvekslingen mellem stat og
kommuner tillegges vaerdi.

Kommunernes reaktion pd disse tanker kommer til udtryk i debatoplegget
»Kommunerne og samfundsgkonomien«, der er udsendt af Kommunernes
Landsforening, Man tager her afstand fra de i PP-11 nevnte mal og midler og
argumenterer i stedet for, at hovedsigtet med budgetsamarbejdet ma vere at
lette politikernes vurderingsmuligheder, hvorfor en forgget informationsudveks-
ling mellem stat og kommuner er et egnet middel.

Striden mellem stat og kommuner om malsa@tningen for budgetsamarbejdet
skyldes cn interessekonflikt om i hvilke organer, der skal treffes afggrende
beslutninger. Udgangspunktet her vil dog vere, at statsmagten bgr have mu-
lighed for at skaffe sig de ngdvendige midler til at sikre sine mals opfyldelse.
Der kan imidlertid vaere grund til at diskutere, om maélene er rimelige, og om
valget af midler er hensigtsmassigt.

Da staten gnsker at pavirke det samlede resultat af bade statens og kom-
munernes aktiviteter, kan man argumentere for, at den blot kan lade kommu-
nerne treffe deres dispositioner frit, medens den kan fremsette sine residualt,
saledes at det samlede resultat bliver, som staten gnsker det. Hvis staten ikke
vil ngjes med dette, ma det skyldes, at den ikke nu mener at have tilstrekkeligt
effektive midler til radighed.

Man kan inddele midlerne i en gruppe af fastldste, der sjeldent @ndres, og
en gruppe af fleksible, der ®ndres jevnligt, hvor man som praktisk skillelinje
kan fastsztte, at niveauet for midlet skal overvejes mindst en gang om aret.
Det er abenbart, at det kun er de fleksible midler, der er egnede til permanent
at lgse de konjunkturpolitiske malsetninger, medens de allokeringspolitiske
madlsetninger kan tilgodeses med midler fra begge grupper. Det er derfor hen-
sigtsmassigt at fastsette de fleksible midler hovedsagelig ud fra konjunktur-
politiske overvejelser, medens de fastlaste midler hovedsagelig fastszttes ud
fra allokeringspolitiske overvejelser.

Det er meget fa fleksible midler, staten har taget i anvendelse over for kom-
munerne. Det eneste vasentlige, der fortsat anvendes, er investeringslofter, der
angiver overgranser for de tilladte investeringers stgrrelse. Under indtryk af
lavkonjunkturen er lofterne imidlertid fastsat sa rigeligt, at de nzppe nu har
stgrre betydning. Antallet af fastldste midler er derimod meget stort, da det
omfatter alle de gvrige midler, der er til statens rddighed. Statsmagten har sa-
ledes tilstrekkeligt med midler til realisering af sine allokeringspolitiske mal-
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setninger, medens den mangler midler til at inddrage kommunerne aktivt i
konjunkturpolitikken.

Udgangspunktet for det fglgende vil derfor blive, at hovedmalsatningen for
budgetsamarbejdet er at skaffe staten effektive midler til at fgre konjunktur-
politik. Ved bedgmmelse af midlernes effektivitet vil der blive lagt vagt pa,
at deres anvendelse ikke stiller sig i vejen for opfyldelsen af andre statslige
malsztninger, at de kan anvendes bdde i konjunkturop- og -nedgange, samt at
de ikke stiller store krav til administrationsomkostninger.

3. Vurdering af lane- og investeringslofterne.

I det fglgende afsnit skal der redeggres for nogle teoretiske overvejelser i for-
bindelse med anvendelse af budgetrammer i konjunkturpolitikken, i dette skal
de praktiske erfaringer i 1972/73 og 1973/74 med budgetrammer i form af
lane- og investeringslofter omtales.

Der kan nok henvises til adskillige kommuner, hvor de indfgrte lofter har
virket begrensende pa investeringer og lan. Herudfra kan man dog ikke slutte,
at lofternes virkning pa de samlede investeringer og lan har varet begransende,
idet de i nogle kommuner kan have forgget disse. Det synes saledes narliggen-
de at antage, at de kommuner, hvor lofterne ikke var snazrende, blev tilskyndet

Figur 1: Kommunernes investeringer og bruttolantagning
1965]66 — 197475 i mill. kr.
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til at forgge investeringer og lan, siledes at de kunne udnytte deres loft. Det
afggrende for resultatet er séledes styrken af disse modsatrettede virkninger.

Af figur 1 fremgir de senere ars udvikling i henholdsvis investeringer og
bruttoldntagning. Det ses heraf, at den voksende tendens, der har varet i disse
stgrrelser i hele efterkrigsperioden, er blevet aflgst af stagnation i 1970’erne.
Dette kunne man maske umiddelbart tage som tegn pa, at de anvendte lofter
har varet effektive til at begrense veksten i lantagning og investering, men en
nzrmere analyse synes ikke at bekrefte dette.

Figur 2: Kommunernes belaningsprocent.
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Til belysning af udviklingen i bruttolantagningen er i figur 2 angivet udvik-
lingen i beldningsprocenten, hvor tallene fra 1974/75 og 1975/76 er egne skgn
pa grundlag af kommunale budgetter. Det fremgar heraf, at frem til 1968/69
14 beldningsprocenten relativt stabilt omkring 75, og at den herefter har varet
faldende. Lofterne over den kommunale ldntagning var gzldende i arene
1972/73 og 1973/74, hvorefter de blev aflgst af faste krav til selvfinansierin-
gen. I en periode med faldende tendens i belaningsprocenten er det ikke over-
raskende, at den falder i disse to ar, men snarere at faldet er betydeligt mindre
end i de @vrige ir.

I kommuner med snzrende ldnelofter kan man forvente, at de vil udnytte
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de ikke regulerede finansieringskilder, hvorfor beholdningerne af finansaktiver
mé nedbringes. For de likvide beholdningers vedkommende har dette imidler-
tid ikke vearet tilfzldet, idet disse blev forgget ekstraordinert meget i de pa-
geldende ér; sdledes var likviditetsforggelsen pd henholdsvis 2784 mill. kr. og
2666 mill. kr. i de to regulerede ar mod kun 215 mill. kr. i 1970/71 og 532
mill. kr. i 1971/72 og kun ca. 400 mill. kr. i 1974/75. Det er saledes vanskeligt
at hzvde, at laneloftet var en overbevisende klemme pa kommunernes finan-
sieringskilder.

Det synes mere narliggende at antage, at kommuner uden sn@rende ldneloft
har sikret sig mod fremtidige indgreb ved gennem forgget lantagning og efter-
fglgende udlan til banker og forsikringsselskaber at oparbejde en beredskabs-
kapital. Det konstaterede fald i belaningsprocenten skyldes saledes neppe line-
loftet, men at kommunerne efter 1968/69 har gnsket at gge deres selvfinansie-
ring, hvilket kan skyldes det hdjere renteniveau, der har varet herskende i
arene fra 1969 og frem. Man ma siledes have i erindring, at kommunerne er
mere rentefglsomme end andre lidntagere, der kan trazkke deres renteudgifter
fra ved opggrelsen af skattepligtig indkomst.

Til belysning af udviklingen i investeringerne er udviklingen i henholdsvis
planlagte og realiserede investeringer angivet i figur 3. Investeringslofterne har
varet anvendt fra 1972/73, hvor kommunerne realiserede ca. 94 procent af de

Figur 3: Kommunernes investeringskvote.
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planlagte investeringerl). Det er imidlertid normalt, at det realiserede er min-
dre end det planlagte, hvilket kun har svigtet i 1970/71 — det fgrste ar med
den nye kommunestruktur — hvor planl®gningsusikkerheden var ekstraordinzr
stor. [ 1971/72, hvor der ikke var noget investeringsloft, blev der saledes reali-
seret ca. 95 procent af de planlagte investeringer. Det synes derfor rimeligt at
konkludere, at den nedgang, der fandt sted i investeringskvoten i 1972/73,
sandsynligvis ogsa ville have fundet sted uden brug af investeringslofter.

For 1973/74 var budgetterede investeringer betydelig stgrre end staten kun-
ne tillade, hvorfor der blev foretaget nedskzringer heri. Man kunne maske
tage dette som udtryk for investeringslofternes positive virkning, men det er
ikke rimeligt. De budgetter, kommunerne udarbejdede for 1973/74, ma vare
pdvirket af, at det foregdende ars investeringsloft blev fastsat som en procent-
del af arets budget. Et naturligt kommunalt gnske om at fa tildelt et rigeligt
loft tilsiger derfor, at budgetterne for 1973/74 ggres meget rigelige, sa eventu-
elle procentuelle begrensninger heri vil virke sa lidt generende som muligt.
Staten hindhzvede endvidere i nasten hele 1973/74 et igangs®tningsstop. Da
kommunerne kun fik realiseret ca. 89 procent af de planlagte og tilladte inve-
steringer, tyder det pa, at det var igangsetningsstoppet og ikke investerings-
loftet, der var den effektive begr@nsning pa de kommunale investeringer
dette &r.

De kommunale budgetter tyder pa, at investeringskvoten vil falde yderligere
i 1974/75 og 1975/76. Det er muligt, at noget af dette fald kan tilskrives in-
vesteringslofterne, selv om disse er blevet lettet i de pagzldende ar. Det fald,
der i fgrste del af 1970°erne har kunnet konstateres i kommunernes investe-
ringskvote, skyldes nok snarere, at kommunerne gnsker at begrense vaksten
i deres skatteudskrivning og dermed i deres ressourceforbrug. Da det konjunk-
turpolitiske hovedproblem fra sommeren 1974 endvidere har varet den betyde-
lige arbejdslgshed, kan en eventuel begr@nsende virkning pa investeringerne
ikke skrives pa investeringslofternes plus-side.

Konklusionen bliver sdledes, at lane- og investeringslofterne ikke har haft
nogen afggrende betydning for kommunernes samlede lintagning og investe-
ringer, idet disse stort set ville have varet de samme uden anvendelse af
lofterne.

1) Kommunernes arealerhvervelser i ubestemt gjemed og med videresalg for gje, der i
1971/72 androg 258 mill. kr.,, og som var budgetteret til at andrage 209 mill. kr. i
1972773, belgb sig til 532 mill. kr. Disse kgb betragtes ikke nationalgkonomisk som
investeringer, hvorfor de ikke indgir i de her benyttede investeringstal, og hvorfor de
ikke kom under investeringsloftet. For den enkelte kommune er kgbene imidlertid en
investering, hvorfor det er n®rliggende at betragte forggelsen som en kommunal reak-
tion mod investeringsloftet.
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4. Budgetrammers anvendelighed.

Den manglende virkning af de hidtil anvendte budgetrammer skyldes de aktu-
elle forhold og er ikke udtryk for, at sddanne generelt vil vere virkningslgse.
For et kommende budgetsamarbejde ma det afggrende vare, hvilke virkninger
budegtrammer kan forudses at fa i fremtidige situationer.

Et investeringsloft kan vare af vardi som et element i en kontraktiv finans-
politik, hvis der er tale om en samfundsgkonomisk over-efterspgrgsel efter
byggeri, men er det modsatte tilfeldet, er et loft ikke egnet. I en lavkonjunktur
kunne man eventuelt overveje at indfgre et »investeringsgulve, men det er
nappe et politisk acceptabelt middel at patvinge kommunerne ugnskede inve-
steringer, nar malsztningen om begrensning i den offentlige sektors ressource-
forbrug tages i betragtning.

Hvis de konjunkturpolitiske problemer ikke hovedsagelig er knyttet til bygge-
og anlazgssektoren, er en finanspolitisk regulering af denne ikke tilstrekkelig,
men man ma interessere sig for de kommunale budgetters samlede indkomst-
virkning. En effektiv kontrol af denne ved hjelp af budgetrammer krever, at
disse udvides til at omfatte savel driftsudgifter som indtagter.

En sd omfattende brug af budgetrammer vil begrense det kommunale selv-
styre til fordeling af belpbsrammerne pa enkelte projekter. Det bgr nok over-
vejes, om en sa kraftig begransning i selvstyret er en politisk acceptabel pris
for at inddrage kommunerne aktivt i konjunkturpolitikken. De politiske van-
skeligheder, staten eventuelt kan undga ved at palegge kommunerne en del af
de upopulare indgreb, kan endvidere let blive aflgst af nye i forbindelse med
fastsettelsen af en »retferdig« fordeling af budgetrammerne. Hertil kommer,
at budgetrammernes fastsattelse vil give staten en administrativ byrde, der
ikke modsvares af nogen lettelse i kommunernes administration.

En mindre effektiv pavirkning af de kommunale budgetters indkomstvirk-
ning kan opnas ved at fastsztte rammer for kommunernes underskud pa drifts-
og anlegsbudgettet, medens fastsettelsen af udgifter og indtaegter overlades til
kommunerne. Dette vil give staten ferre administrative og politiske besvarlig-
heder, men det vil stgde pa den vanskelighed, at overskuddets stgrrelse er pa-
virket af forhold, kommunerne vanskeligt kan forudsige. De fastsztter deres
handlingsparametre, aktivitetsniveauer og skatteprocenter, pa et tidspunkt, hvor
man ikke kender udviklingen i beskatningsgrundlag, priser og lgnninger, hvor-
for det kan veere vanskeligt at fastsatte dem, si kravene overholdes. Hvis man
skal give kommunerne en rimelig mulighed for at opfylde kravene, méd even-
tuelle rammer fastsettes meget brede, men herved bliver statens muligheder
for at pavirke de kommunale budgetters indkomstvirkning tilsvarende af-
svakket.

Konklusionen bliver altsd, at budgetrammer ikke er et hensigtsmassigt mid-
del til sikring af statens konjunkturpolitiske mals@tninger. Hvis der kun benyt-
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tes rammer for dele af budgetterne, bliver den finanspolitiske virkning begren-
set, medens omfattende rammer for bade udgifter og indtegter betyder en af-
gorende begrensning i det kommunale selvstyre.

5. Genereélle tilskud.

Som et alternativ til budgetrammer skal der her foreslas, at man foretager en
konjunkturpolitisk regulering af statens generelle tilskud til kommunerne.

De generelle tilskud fastsattes for tiden saledes, at totalbelgbet svarer til det,
kommunerne fik ind ved de procentrefusioner, der aflgses af generelle tilskud.
Reguleringen af dem foregar automatisk pa grundlag af velstandsudviklingen,
hvorfor de ikke nu kan tjene konjunkturpolitiske formél. Det er forstieligt,
at statsmagten i overgangsperioden, hvor de generelle tilskud indfgres, benytter
denne automatiske made, idet man derved undgir megen kommunal uvilje,
der kunne mgde dette nye tilskudssystem. I de kommende ar synes en kon-
junkturpolitisk regulering af de generelle tilskud imidlertid at have bedre poli-
tiske muligheder.

Kommunerne kan reagere forskelligt p4 en nedskering i de generelle til- -

skud, idet de enten kan begrense deres aktiviteter, forgge deres skatter, fore-
tage en nedsparing eller foretage en kombination af disse forholdsregler til sik-
ring af balance pd budgettet. Det havdes ofte fra kommunal side, at en ned-
skeering i de generelle tilskud ikke vil have nogen dempende virkning pa deres
aktiviteter, men vil betyde tilsvarende ggede skatter. Det er muligt, at det er
rigtigt pa kort sigt, men pé lang sigt er det mere tvivisomt. Af hensyn til kon-
junkturpolitikken er det imidlertid mindre afggrende, om der foretages be-
grensninger i aktiviteterne eller forggelse af skatterne; begge dele virker dem-
pende pa den gkonomiske aktivitet. Tilsvarende betragtninger kan anstilles ved
en forggelse af de generelle tilskud.

Den foreslaede regulering stiller sig ikke hindrende i vejen for, at de gene-
relle tilskud tillige kan have fordelingspolitiske og allokeringspolitiske virknin-
ger. Fordelingspolitiske hensyn kan séledes varetages ved fastleggelsen af den
fordelingsnggle, hvorefter det samlede tilskudsbelgb fordeles ud pa de enkelte
kommuner, medens allokeringspolitiske hensyn kan varetages ved valget af det
langsigtede niveau for tilskudsbelgbet. Da reguleringen endvidere kan give en
positiv virkning bade i hgj- og lavkonjunkturer, og da den kun krever ubetyde-
lige administrationsomkostninger, er der her tale om et meget hensigtsmassigt
konjunkturpolitisk middel.

6. Et centralt lanemarked.

Et andet middel, der kan bringes i forslag, er krav om, at alle kommunernes
penge- og finanstransaktioner d.v.s. bade deres korte og lange indskud samt
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lantagning skal foregéd gennem et centralt ledet lanemarked. Man kunne teore-
tisk forestille sig, at det praktiske arbejde blev overladt Nationalbanken eller
Kongeriget Danmarks Hypotekbank, men det er nok mere realistisk at fore-
stille sig, at der oprettes en ny institution, som eventuelt kan vere en udbyg-
ning af Kommunekreditforeningen. Det afggrende er, at statsmagten — even-
tuelt gennem Nationalbanken — kan bestemme til hvilke renter, kommunernc
kan ind- og udldne, samt omfanget af institutionens @gvrige aktiviteter, f. cks. i
form af obligationsudstedelse og udenlandsk lanoptagelse. Til gengzld skulle
institutionen kunne indskyde i og trekke pa Nationalbanken pd samme made
som Staten.

Renterne te@nkes fastsat ud fra disses forventede gkonomiske virkninger,
hvorfor man kan forestille sig, bade at de er hgjere og lavere end pd de pri-
vate lanemarkeder, samt at rentemarginalen er anderledes. Den aktuelle situa-
tion ville siledes have talt for meget lave renter pa det kommunale ldnemarked,
idet man herved fik en positiv indkomstvirkning fra de kommunale budgetter.
Der skal nemlig fastszttes hgje renter, ndr man g¢nsker at give kommunerne
incitament til at stramme finanspolitikken, og lave renter, nar man gnsker, de
skal slekke den.

Det er en fordel ved et serligt lainemarked for kommuner, at statsmagten
kan pavirke disses budgetter ved pengepolitiske foranstaltninger uden risiko
for ugnskede virkninger i den private sektor eller for lantagningen i udlandet.
Mulighederne for opfyldelsen af andre statslige malsztninger bliver saledes
ikke ringere ved forslagets gennemfgrelse. Da administrationen af markedet
endvidere er relativ enkel og aflgser allerede eksisterende finansadministration,
der ma antages at vare af et betydeligt stgrre omfang, er der efter de tidligere
opstillede kriterier tale om et meget hensigtsmassigt middel. Som en yderligere
fordel ved forslaget kan navnes, at det bliver enklere at skaffe et hurtigt over-
blik over likviditetsvirkningen af kommunernes aktiviteter, siledes at det bliver
lettere at fgre pengepolitik over for den private sektor.

Medens kommunerne tidligere normalt placerede deres penge ret automatisk
i de lokale pengeinstitutter, er de i de senere ar blevet mere interesseret i at
opna den hgjest mulige forrentning, hvorfor pengene er gaet til de hgjest by-
dende. Denne udvikling skyldes nok, at de enkelte kommuner har féet flere
penge at disponere over, og at renteniveauet er steget, saledes at finansaktiver-
ne er blevet en betydelig indtegtskilde. Den nye udlanspolitik er dog blevet kri-
tiseret for at drive renteniveauet op til skade for det private erhvervsliv, hvor-
for nogle kommuner nu er begyndt at indskyde penge under markedsrente i
lokale filialer af de efterhdnden sterkt centraliserede pengeinstitutter.

Den lavere rente betyder, at kommunen indirekte yder tilskud til den private
sektor, men det er dog uklart, hvem det tilfalder, og i hgjeste grad diskutabelt,
om dette er en kommunal opgave. Det er muligt, at kommunerne — direkte eller
indirekte — betinger sig, at deres indskud lanes ud til lokale virksomheder pa



215

rentevilkar, der er tilsvarende lempeligere end markedsvilkérene. Det tilskud,
der herved gives det lokale erhvervsliv, er yderst problematisk, idet kommu-
nerne i kampen om lokaliseringen af nye erhvervsvirksomheder kan fristes til
at konkurrere pa disse. I denne konkurrence vil de velhavende kommuner vare
bedst rustede, hvilket neppe kan vare i overensstemmelse med statens regional-
pgkonomiske méls@tninger. Det fremfgrte forslag kan stoppe en sadan udvikling
effektivt.

Man skal dog n®ppe vente, at de kommunale politikere vil blive begejstrede
for forslaget, da de vil hafte sig ved dets begrensning i det kommunale selv-
styre. Begrensningen er imidlertid langt mindre end den, man kan frygte ved
anvendelse af omfattende budgetrammer. Endvidere kan den del af selvstyret,
der vedrgrer finansforvaltningen, ikke begrundes ud fra de samme velfzrds-
teoretiske betragtninger, som kan anvendes for det selvstyre, der vedrgrer kom-
munernes valg af aktivitetsniveauer og skatteprocenter.

7. Samarbejdsproceduren.

De to foresldede midler kan tages i brug hver for sig, men muligheden for at
fgre konjunkturpolitik bliver naturligvis bedst, hvis begge midler anvendes.
Af det foregdende fremgir, at hvis man sammenholder et system med regu-
lering af generelle tilskud og af renterne pa et kommunalt ldnemarked med et
system af budgetrammer, er det her foreslaede langt mere hensigtsmeassigt end
budgetrammerne til at lgse de konjunkturpolitiske opgaver.

For begge systemer gzlder, at kommunernes muligheder for at forudse,
hvilke betingelser de skal virke under i fremtiden, og dermed for at planlegge
deres aktiviteter, afhenger af, i hvilken udstrekning staten er villig til pa for-
hénd at give oplysninger om sine hensigter, og af, i hvilken udstrekning dens
faktiske handlinger afviger herfra. Det er abenbart, at nir kommunerne ind-
drages aktivt i konjunkturpolitikken, ma de indstille sig pa, at de med relativt
kort varsel skal foretage @ndringer i deres dispositioner. De bgr derfor have
en fleksibel planl®gning, men der er grenser for, hvor stor fleksibilitet der bgr
kreves, da fleksibiliteten normalt vil kreve ggede planlegningsudgifter.

En svaghed i det foreslaede system i forhold til budgetrammer er, at det
bliver noget vanskeligere for staten at forudse den finanspolitiske virkning af
sine midler. Over en arrekke kan staten imidlertid indhgste erfaringer om
midlernes virkning, sdledes at den med tiden far bedre forudsigelsesmuligheder,
men specielt i de fgrste ar kan der vere behov for yderligere information til
bedring af statens prognoser. Budgetsamarbejdet bgr derfor bestd i en plan-
leegningsprocedure, hvor der bade tages hensyn til kommunernes mulighed for
at tilretteleegge deres aktiviteter og til statens informationsbehov vedrgrende
kommunernes aktiviteter.

Det skal her foreslds, at staten for hvert ar i budgetteringsperioden kommer
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med forslag til f.eks. tre vaerdier af henholdsvis generelle tilskud og renter,
og at kommunerne udarbejder tre tilsvarende alternative budgetter. Umiddel-
bart inden budgetternes endelige vedtagelse i kommunerne meddeler staten sa,
hvilket niveau de generelle tilskud og renterne for aftalte 1an skal have det
pagzldende 4r, medens renterne for ikke-aftalte lin fastsettes Igbende.

De tre alternative vardier kan beregnes pa den méde, at midter-alternativet
fastsattes, saledes at virkningen i kommunerne anslds at svare til de alloke-
ringspolitiske méls@tninger og til en »normal« konjunktursituation, medens de
to yder-alternativer fastszttes, siledes at de kan modvirke henholdsvis et for
stort og et for lille efterspgrgselspres. Det ma vare et praktisk skgn, hvor meget
midlerne skal variere i forslagene, men det synes rimeligt at fastsette variatio-
nen pa en sadan made, at man i de fleste tilfzlde kan regne med, at staten
vil holde sig inden for den forelgbigt angivne variation. Der kan f. eks. vare
tale om at @&ndre midlerne 10 procent til hver side. Kommunerne vil da kunne
regne med, at de normalt ikke vil f2 mindre end 90 procent og ikke mere end
110 procent af det normale generelle tilskud, hvorfor deres usikkerhed i plan-
legningen er begranset.

En forudsatning for, at de alternative budgetter vil betyde en reel forbedring
af statens informationsgrundlag, er, at kommunerne giver korrekte oplysninger
i disse. Der vil altid vare en vis usikkerhed om fremtiden, men spgrgsmalet er,
om kommunerne vil vere motiveret til at give korrekte oplysninger eller til at
fordreje dem i en bestemt retning. Ved den foresliede procedure kan de dog
nazppe opna fordele ved at give ukorrekte oplysninger, idet det ville kraeve, at
de er bedre til at forudse konjunkturudviklingen end staten. Hertil kommer sa,
at det vil vaere vanskeligt for kommunerne bade at skulle udarbejde et sat
officielle budgetter til staten og et uofficielt budget til eget brug.

Forudsatningen for, at proceduren vil give kommunerne rimelige muligheder
for at tilrettelegge deres langsigtede dispositioner, vil endelig vare, at staten
er villig til pé forhdnd at angive sine intentioner. Det betyder, at den ikke i de
forelgbige forslag skal angive meget vide grenser, og at den agter at realisere
midter-alternativet, hvis den konjunkturpolitiske situation bliver som forudset.
Det er nok denne forudsztning, der er den mest kritiske, da statsmagtens villig-
hed til at legge sig fast pa rammerne for en langsigtet politik ikke indtil nu
har veret serlig fremtradende.

Det er siledes muligt at opbygge en samarbejdsprocedure, der inddrager
kommunerne aktivt i konjunkturpolitikken uden at deres langsigtede planleg-
ning lider urimelig skade, men det kraver, at man i regering og folketing er
villige til at formulere og fastholde en langsigtet politik for den kommunale
sektor.
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Tidsforbruget ved studienszvnsarbejde

— bemarkninger om nogle konsekvenser af gennemfgrelsen af universitets-
styrelsesloven.

Mogens N. Pedersen og Poul Rasmussen

Enhver, der som student, lerer eller administrator har sit arbejde pa universi-
teterne, ved, at medlemskab af de forskellige organer, som skabtes ved gen-
nemfg@relsen af loven om universiteternes styrelse i 1970, er tidkrevende. Mg@-
der i konsistorium, fakultetsrad, centralstudienzvn, studienavn, institutrad etc.
strekker sig ofte over mange timer, og medlemmerne mé som regel forberede
sig grundigt. Anvendelsen af underudvalg og arbejdsgrupper, til hvilke de for-
beredende og kompromissggende dele af styrelsesorganernes arbejde henleg-
ges, har skabt et underliggende og uformelt organisatorisk netverk, i hvilket
man ogsd ma bruge megen tid, om man @nsker at pavirke de beslutninger,
der traffes.

At mgder tager tid er ikke en chokerende og ny opdagelse. Ej heller bgr
man undre sig over, at det fgrste store danske eksperiment med ledelsesfor-
merne pd en offentlig arbejdsplads medfgrte, at deltagerne i eksperimentet
matte investere en betydelig del af deres arbejdskraft i at fa styrelsesarbejdet
til at fungere, fa& opbygget hensigtsmassige arbejdsgange, og fia konsolideret
det skabte. Ved nogle af de nye centre gik dette arbejde hénd i hind med
opbygningen af selve centeret og dets uddannelser og forskningsmilieuer, hvil-
ket gjorde arbejdspresset ekstra stort, men selv pa de steder, hvor man allerede
fgr 1968-70 havde fungerende organer og rutiner og fast strukturerede ud-
dannelsesforlgb, blev arbejdsbelastningen stor for de mange, der friviligt eller
under pres blev fgrt ind 1 styrelsesorganerne.

Man kan forholde sig pa forskellig vis til dette faktum. Reaktionerne i uni-
versitetsbefolkningen er som bekendt yderst varierede. At dgmme efter den
ret store udskiftning, der aret og valgperioden igennem foregir i mange af
organerne, og som ggr sig geldende blandt de fleste kategorier af medlemmer,
opleves styrelsesarbejdet dog ofte som en belastning, der tager kraft fra det
»egentlige« arbejde.

De to forfattere af denne artikel har forskellige erfaringer med styrelses-
arbejde og har nok ogsi forskellige holdninger til det. Der er dog to punkter,
som vi let har kunnet enes om, og som er baggrunden for fremkomsten af
denne artikel. For det fgrste finder vi, at man har alt for ringe systematisk vi-
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den om dennc vasentlige del af universitetets hverdag. Og for det andet fore-
kommer det os, at fremskaffelse af et bedre informationsgrundlag er vasentligt
for hele universitetsbefolkningen — og heller ikke uden betydning for det om-
givende samfund.

Hvad det fgrste punkt angar er det tilstrekkeligt at pege pd, at der endnu
ikke er fremkommet undersgpgelser, som sgger at belyse, hvorledes styrelses-
loven fungerer i stort og smat. Den eksisterende viden er af impressionistisk
karakter, baseret pa egne oplevelser, andenhandsberetninger og rygter. Denne
»viden« er ofte sterkt farvet, som det nasten ikke kan undgds, nar der er tale
om et politisk kontroversielt omréade.

Nok sa bemrkelsesvaerdigt er det, at der tilsyneladende ikke i forbindelse
med lovens gennemfgrelse i 1970 eller ved dens revision i 1973 blev foretaget
forspg pa konsekvensberegninger, ligesom der heller ikke under folketings-
behandlingerne blev foretaget drgftelser af de forskelligartede konsekvenser,
gennemfgrelsen af en sa omfattende og radikal reform kunne antages at fa.
Denne mangel pé interessc for lovgivningens virkninger er vel ikke enestaende
1 dansk politisk praksis, men den fortjener at blive bemarket.

Vi kommer her til vort andet punkt. Som det er tilfwldet ved enhver lovs
gennemfgrelse, foreligger der for lovgiverne ét eller flere mél, som man gnsker
at opnd gennem vedtagelsen af loven. Fgr, under og efter folketingsbehandlin-
gen er man oftest tilbgjelig til mest at interessere sig for, om og i hvilket om-
fang de opstillede — officielle som uofficielle — mal realiseres.

I nyere lovgivningspraksis er man dog i stigende omfang begyndt at beskef-
tige sig med visse af de mange side-effekter, som fglger af lovens gennemfg-
relse. Disse ansatser til konsekvensundersggelser har hidtil overvejende vearet
koncentreret om de statsfinansielle og i nogen grad ogsd de administrativt-
organisatoriske konsekvenser. Selvfglgelig ved man, at enhver lov, nar den
fgres ud i livet, fair mange andre, store som sma, heldige som uheldige, bivirk-
ninger i forhold til lovens hovedsigte, men oftest bliver der ikke under lovens
forberedelse og behandling tilvejebragt et blot forelgbigt billede af disse, og
da specielt ikke af sddanne, som ikke umiddelbart lader sig male i kroner
og gre.

I det foreliggende tilfzlde kan man roligt sige, at en af undladelsessynderne
bestod i, at man ikke skaffede et rimeligt skgn over de mulige konsekvenser
for de beskazftigedes arbejdsfunktioner. Det, der her iser ma vere af interesse,
er konsekvenserne for de ansatte heltidslerere, hvis arbejde efter geldende
normer fordeles pd de tre funktioner forskning, undervisning og administration.
Man kunne forvente, at der ved gennemfgrelsen af loven var blevet foretaget
en drgftelse af, om og i hvilket omfang indfgrelsen af nye styrelsesorganer og
nye kompetencefordelinger ville influere pa lerernes arbcjdssit'uation og her-
igennem pi de samlede forsknings- og undervisningsaktiviteter i det danske
samfund.
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Nogle spgrgsmal om konsekvenserne.

Omend de fleste nok finder, at konsekvensberegninger post festum er mindre
interessante end de beregninger og gatterier, der kan og bgr foretages under
selve beslutningsprocessen, vil vi her prgve at tage hul pa et hjgrne af den
forspmte problematik. Vi har i denne forbindelse alle bagklogskabens fordele
derved, at der nu eksisterer en mangde erfaringer og et righoldigt dokumen-
tarisk materiale, der lader sig udnytte til stgrre, savel som mindre under-
sggelser.

I denne artikel vil vi koncentrere vores opmarksomhed om den vigtigste
organisatoriske nydannelse pd universiteterne, nemlig studienzvnene. Studie-
nevnene fik i 1970 tildelt en rekke vigtige kompetencer, og deres made at
fungere pd har som bekendt siden da givet anledning til megen debat. Men
hvad ved man egentlig om studienzvnsarbejdet? Vi ma vel erkende, at der
trives mange vrangforestillinger, og ikke mindst har vi pd fornemmelsen, at
man i store dele af befolkningen betragter studienzvnene som universiteternes
urocentre.

Vi vil stille nogle simple spgrgsméal om studicnavnsarbejdets omfang. Ved
at besvare dissc spgrgsmal kan vi méske ikke frembringe ny og vasentlig viden
om universiteternes styrelser, men vi kan forhabentlig medvirke til at afmysti-
ficere en del af universitetets hverdag. At vi koncentrerer os om det omfangs-
massige aspekt af studienzvnsarbejdet betyder ikke, at vi er blinde for en
rekke vasentlige kvalitative problemstillinger, som trenger til systematisk ud-
forskning, men udtrykker fgrst og fremmest, at vi vil starte, hvor gerdet er
lavest.

Vore fgrste spgrgsmal lyder: Hvor stort er tidsforbruget ved studienzvns-
arbejde i et typisk fag? Kan der pavises nogen sammenhzng mellem dette
tidsforbrug pa den ene side og antallet af studerende, der »betjenes« af studie-
nzvnet pa den anden side?

Dernzast vil vi spgrge, om der kan pdvises @ndringer i omfanget af studie-
nzvnsaktiviteten gennem de senere ar? Og kan den iagttagelige tendens szttes
- 1 relation til faktorer i eller omkring studien@vnene?

Disse sp@rgsmdl vil optage os mest i denne artikel. Der vil dog ogsd blive
gjort forsgg pa at dréfte et mere komplekst problem, nemlig om der i selve
gennemfprelsen af styrelsesloven i 1970 ligger en autonom faktor, der har haft
indflydelse pa omfanget af aktiviteten. Kan man, alt andet lige, pavise en
kvantitativ @ndring i studien@vnsarbejdet, tidsmessigt og muligvis &rsagsmzes-
sigt forbundet med den kvalitative &ndring, der fandt sted i 1970?

Om indikatorer og data.

En besvarelse af disse spgrgsmal krever, at der udvikles hensigtsmassige indi-
katorer for aktivitetsniveauet og andre relevante stgrrelser, samt at der tilveje-
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bringes en rimelig mengde af empiriske data. Begge krav er ret problematiske
at opfylde.

Ideelt betragtet kunne man naturligvis gnenem deltagerobservation i et stort
antal studienzvn og gennem en arrekke indsamle de ngdvendige oplysninger.
Det siger dog sig selv, at en sddan fremgangsmade ikke er realisabel. Nar ens
centrale variable hedder tidsforbrug, bliver man nok ogsd mere ngjeregnende
med eget tidsforbrug.

Der fortelles i en samfundsvidenskabelig metodelerebog om nogle forskere,
der ville undersgge whiskyforbruget i hjemmene i en amerikansk by. Disse
forskere opgav ret hurtigt at benytte direkte observation i undersggelsen. Klas-
siske interviewmetoder blev prgvet, men gav resultater, der tydeligt nok under-
vurderede forbruget. I stedet valgte man den enkle og billige udvej at tzlle
de tomme flasker, der blev smidt i skraldespandene.

Der er naturligvis et godt stykke vej fra amerikansk spiritusforbrug til tids-
forbruget i studienzvnsarbejdet ved danske universiteter. Som mange andre
samfundsforskere i dette land har vi selviglgelig ogsd en vis skepsis over for
amerikanske forskningsmetoder, der i deres overfladiskhed ikke ndr ind til
fenomenernes sande og inderste vasen. Mens vi venter pa at fa bedre ideer,
har vi dog fundet det forsvarligt i undersggelsen at benytte indikatorer, der i
al deres enkelhed kan minde om ovennzvnte, og som giver den dobbelte for-
del, at undersggelsen kan baseres pd dokumentarisk materiale — studien@vns-
referater — og derfor ret let kan bringes til at omfatte en lengere periode.
For at forebygge misforstdelser m. h. t. indsamlingsmetoden bgr det méske lige
bemarkes, at man de fleste steder ikke behgver at ga pa jagt i universiteternes
papirkurve for at fa fat pa dette materiale.

Studien@vnsreferater skulle gerne fortelle, hvad der er foregaet, og hvilke
beslutninger, der er blevet truffet under mgderne. Det korrekte referat inde-
holder naturligvis ogsd oplysninger om, hvem der deltog, og hvornir mgdet
begyndte og sluttede.

Det er muligt at man nogen steder ved danske universiteter — is@r der, hvor
man har rad til at benytte akademiske eller andre professionelle sekreterer —
lever op til de referatkrav, som er naturlige ved mg@der i det ¢gvrige samfund.
Men erfaringen siger uden overdrivelse, at den historiker, der muligvis engang
vil prgve at rekonstruere hendelsesforlgb ved danske universiteter i begyndel-
sen af 1970’erne, mange steder vil f& arbejdsvilkdr og tolkningsproblemer af
nzsten middelalderhistorisk karakter som fglge af, at urutinerede lzrere cller
studerende har fgrt pennen.

Til belysning af tidsforbruget ved dissc mgder kan man fglgelig kun opstille
to indikatorer, der hver for sig er diskutable. For det fgrste kan man lade an-
tallet af mgder i en given periode — universitetsiret — udggre den grundlacg-
gende maleenhed. Ved at multiplicere denne stgrrelse med en skgnsmessigt
ansat timeenhed, skulle man kunne fi ct groft skgn over tidsforbruget. Selv
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om mg@defrekvensen siger en del, er den dog kritisabel som indikator, bl. a.
fordi man mange steder har besluttet sig for at afholde mgder med bestemte
intervaller. Iser ved sammenligninger over tid eller mellem studienzvn ved
forskellige fag Igber man ind i vanskeligheder, for hvorledes sammenligner
man en situation med mange korte mgder med en anden situation med fa, men
langvarige mgder?

En delvis lgsning pa dette problem bestir i at bruge antallet af behandlede*
dagsordenpunkter som indikator. Omend visse af de ovenfor nzvnte problemer
fglger med, er det vor opfattelse, at denne indikator er brugbar. Den tager
rigtignok ikke hgjde for, at de enkelte dagsordenpunkter har vidt forskellig
vegt m. h. t. tidsforbrug. Ethvert studien@vnsmedlem ved f. eks. at det punkt,
der figurerer som ’dispensationer’ pa dagsordenen, ofte kan vere meget tid-
krevende. Ved at anvende denne indikator fjerner man heller ikke det pro-
blem, der bestdr i at en omregning til en tidsenhed kraver en multiplikation
med en skgnsmassig minutfaktor. Men en gennemgang af flere hundrede re-
ferater har fgrt os til den opfattelse, a denne indikator ikke alene er den bed-
ste, men at den ogsd er god nok i den forstand, at den med en acceptabel
fejlmargin tillader sammenligninger over tid og mellem studienzvn?).

For at besvare de stillede spgrgsmal kreves ikke blot indikatorer, men ogsé
et egnet datamateriale. Vi har i kraft af vor tilknytning til Odense Universitet
fundet det naturligt at bruge et lokalt materiale. Den ret arbejdskrevende ind-
samling og undersggelsens beskedne og eksplorative karakter har faet os til
at lade undersggelsen omfatte et mindre antal studienzvn inden for det huma-
nistiske hovedomrade, udvalgt siledes at der i materialet er representeret
'store” savel som ’smd’ fag, samt fag med forskellig ekspansionstakt. Med
henblik pa en belysning af det tredie af de stillede spgrgsméil er der over-
vejende blevet benyttet materiale fra studienavn, som ogsa eksisterede forud
for 19702).

Ud fra disse overvejelser er udvalgt fglgende 8 studiensevn, hvoraf de 7 har
eksisteret siden 1968: fransk, engelsk, tysk, nordisk, filosofi, klassisk filologi,
historie og samfundsfag (fra 1971). Disse studienzvns referater, som er offent-
ligt tilgengelige, er blevet gennemgdet. Da vi var opmarksomme pi, at en
undersggelse af denne karakter af nogle kan betragtes som kontroversiel, har
anonymiteten i denne artikel faet lov at s@nke sig over nevnene, dels ved at
der overvejende refereres gennemsnitstal, og dels ved at der ikke henvises til
de enkelte studienzvn ved navn.

1) Der er naturligvis en ret sterk statistisk sammenhzng mellem de to her omtalte indi-
katorer. I det anvendte materiale var korrelationskoefficienten (r) = 0,74.

2) Regler om studien@vn blev givet i et midlertidigt regulativ for Odense Universitet af
1967. Ved en rakke fag oprettedes herefter paritetisk sammensatte navn til behandling
af studie- og eksamensmassige forhold, Disse studienzvn var indtil 1970 formelt rad-
givende og indstillende i forhold til fakultetsridene.
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Nogle talstgrrelser.

Vi vil starte med at betragte universitetsaret 1972/73, det sidste ar inden revi-
sionen af styrelsesloven i 1973. I de otte studienavn blev der i denne periode
afholdt ialt 199 mgder, i lgbet af hvilke man behandlede 1433 dagsorden-
punkter. Gennemsnitlig bliver der pr. studienzvn tale om 25 mgder og 179
punkter behandlet i Igbet af aret, d.v.s. godt 7 dagsordenpunkter pa hvert
“mgde.

Disse tal siger maske ikke sa meget i sig selv. Men lad os lege lidt med
dem. Antager man, at et dagsordenpunkt i gennemsnit har taget et kvarter
at afvikle — og denne antagelse undervurderer efter mange kenderes mening
tidsforbruget — og regner man med en tilsvarende forberedelsestid for med-
lemmerne, kommer man til det resultat, at der i gennemsnit af ethvert studie-
nzvnsmedlem er blevet brugt 90 timer i lpbet af aret pa arbejdet i studie-
nzvnet, For studentermedlemmet bliver der sdledes tale om en arbejdsbyrde
svarende til deltagelse i og forberedelse til et normalt semesterkursus med to
ugentlige timer, og for lerermedlemmet om opfyldelse af ca. halvdelen af den
studieadministrative arbejdsindsats, man opererer med som budgetterings- og
stillingsstrukturnorm.

Dette lyder méske ikke af s& meget. Fordobler man minutfaktoren, hvilket
turde vaere mere realistisk, nzrmer man sig et tidsforbrug, der kan belaste
sdvel den studerendes som lzrerens arbejdsdag i betydelig grad.

Vi vil ikke gatte videre, men i stedet vende tilbage til mere hdndgribelige
stgrrelser og spgrge, om tidsforbruget i de enkelte studienzvn varierer, og om
denne variation henger sammen med studentertallet, hvilket vel ville vere en
plausibel hypotese. Da de udvalgte fag i 1972/73 havde fra 14 til 272 ind-
skrevne studerende, kunne man nok forvente at finde udslag af en sadan hypo-
tetisk sammenhzng,

De opstillede gennemsnitstal viser sig ogsa at dekke over ganske store varia-
tioner. Det ’flittigste’ studienzvn holdt i lgbet af dret 42 mgder, mens man i
et andet klarede sig med 14. Variationen var som forventet langtfra tilfeldig.
Jo flere studerende, desto flere mgder blev der afholdt (r = 0,85) og desto
flere dagsordenpunkter (r = 0,92).

Udyviklingen i studienevnsaktiviteten 1968-74.

Universitetsiret 1972/73 var et typisk 4r i den forstand at de beskrevne sam-
menhznge ogsid kan genfindes, hvis man studerer materialet fra tidligere eller
senere ar. Men var det ogsad typisk m. h. t. sclve stgrrelsen af tidsforbruget?
Tabel 1 giver svar pa dette spgrgsmal.
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Tabel 1. Udviklingen i idsforbrug 1968-74. Gennemsnit for alle studiencevn.

68/69 69/70 70/71 7U/72  T2/73 73774

Antal MPder sesiminnsasneans 6 9 14 22 25 20
Antal dagsordenpunkter ............ 26 46 102 165 179 148
Antal dagsordenpunkter pr. mgde .... 4,5 5,0 72 75 1.2 7.3

Det er tydeligt, at studienzvnsarbejdet har befundet sig i en flydende situa-
tion, og at der endnu ikke har udkrystalliseret sig et mgnster. Fealles for alle
naevnene er det, at de i drene fgr 1970 kun holdt forholdsvis fa mgder. pa
hvilke man behanllede relativt fa sager. Denne situation @ndredes radikalt fra
universitetsaret 1970/71, hvor ikke alene mgdefrekvensen begyndte at stige
steerkt, men hvor ogsa de enkelte mgders l&ngde, at dgmme efter dagsordenen,
voksede. Fzlles for de betragtede n®vn er det videre, at denne vakst enten
blev dempet sterkt eller direkte brudt i universitetsaret 1973/74, som var det
sidste ar i hvilket den oprindelige styrelseslovs bestemmelser fandt anvendelse
ved Odense Universitet. De tal, som blev presenteret tidligere i artiklen for
aret 1972/73, er séledes udtryk for den maksimale aktivitet, man har konsta-
teret i perioden.

Diskusion af nogle tolkninger.

Den her konstaterede udvikling kan give anledning til en del spekulationer
over tendensen og over arsagerne til forlgbet. Selv om materialet kun omfatter
et mindre antal studienzvn ved et enkelt universitet, er det vor fornemmelse,
at disse tal er udtryk for en generel tendens. Det er narliggende at tolke dem
saledes, at selve det forhold, at der i 1970 blev foretaget en radikal oml@gning
af de undervisningsrelevante kompetencer, forarsagede en voldsom stigning i
mgdeaktiviteterne og i den tid, der pa universiteterne blev brugt til behandling
af undervisningsmassige anliggender. Aktiviteten steg til et niveau, som var
ensbetydende med, at der mange steder blev afholdt mgde i fagets studienzvn
hver uge i semesteret. Dempningen i 1973/74 bliver pd denne baggrund ud-
tryk for, at aktiviteterne begyndte at bevage sig mod en ligevagtssituation,
siledes som man ofte kan se det ske, nar en nylig indfgrt organisatorisk
struktur finder sin arbejdsform og opbygger rutiner.

Det ma erkendes, at materialet kan tolkes pad andre mader. Specielt gzlder
det naturligvis, at tidsrekkerne mé fglges op ud over 1974, hvis man vil finde
beleg for opfattelsen af, at der er ved at indstille sig en ligevaegtssituation.
Den aftagende aktivitet kan ogsa tenkes at haznge sammen med den almene
tendens til faldende aktivitetsniveau, som man mener at kunne iagttage ved
universiteterne i en lang raekke lande.

Det vigtigste indicium for at der foreligger et tidsmassigt mgnster for studie-
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nzvnsaktivitet er, at man kan iagttage stort set samme forlgb i alle de under-
s@gte nevn mellem 1968 og 1974. Man kan naturligvis ikke heraf gyldigt drage
den slutning, at en lignende tendens vil kunne genfindes ved andre fag ved
Odense Universitet eller ved de gvrige universiteter, men man har dog et solidt
grundlag for en hypotese med dette indhold. Den ensartede og meget klare
tendens ggr det ogsd rimeligt at hevde, at tilfzldige forhold eller malingsfejl
nzppe har haft stgrre betydning, og at de brugte indikatorer er rimeligt valide.

Den alvorligste indvending, der kan rettes mod den lancerede tolkning, er,
at tallene for de fgrste ar ikke er ®gte udtryk for omfanget af arbejdet med
undervisningsanliggender. Selv om man ved det nye universitet havde indfgrt
studienzvn med paritetisk sammensatning allerede ved det midlertidige styrel-
sesregulativ af 1967, var disse nevn formelt set kun forberedende og indstillende
instanser, hvorfor en del af undervisningsadministrationen fortsat pahvilede
fakultetsrddene. Denne indvending har naturligvis betydelig vaegt. Uden indga-
ende underspgelser af, hvorledes arbejdsfordelingen faktisk var mellem de for-
skellige organer i tiden forud for den formelle omlegning, kan man ikke drage
vidtgaende slutninger. P4 den anden side ved enhver, at styrelsesloven ikke
kom som en tyv om natten. Bag de iagttagne stigninger i studien@vnsaktivite-
ten for 1970/71 gemmer sig i et vist omfang det responderende og forbereden-
de arbejde, som selve lovforslagets behandling satte 1 gang, eller som var ud-
Ipst af det dramatiske handelsesforlgb efter 1968. At stigningen er kontinuert,
men serlig sterk i det fgrste ar under den nye styrelseslov, indicerer dog, at
der er en sammenh@ng mellem indfgrelsen af nye styrefromer og aktivitets-
niveauet.

En anden modhypotese ville vare, at der netop ved Odense Universitet fore-
ligger en sarlig situation i den forstand, at der i perioden foregik en opbyg-
ning af fag, hvilket naturligt matte stille krav om gget arbejdsindsats. Kun en
sammenligning med analoge tal fra andre universiteter kan ggre det muligt at
afggre, hvor sor en del af tidsforbruget ved de otte studienzvn, der ma til-
skrives denne faktor. P4 den anden side kan dette forhold ikke hjelpe til for-
stdelse af den sterke stigning i tidsforbruget, néar det erindres at undervisningen
i de fleste fag pabegyndtes allerede i 1966.

Endnu en beslegtet hypotese er der grund til at tage stilling til. Vi sa tidli-
gere, at tidsforbruget ved studienzvnsarbejdet er ngje forbundet med fagets
stgrrelse. Man kunne derfor udmarket tenke sig, at en vesentlig del af den
iagttagne tendens h@nger sammen med, at der i alle fag foregik en kraftig
ekspansion i studentertallet i den betragtede periode: lader man studenterbe-
standen i 1968/69 reprasentere ved indekstallet 100, finder man stigninger i
indekset for samtlige fag, varierende mellem ca. 150 og ca. 400. Det er rime-
ligt at antage, at man ved det enkelte fag med stigende studentertal matte bruge
mere og mere tid pa studien@vnsarbejdet.

Hvis man udregner antallet af behandlede dagsordenpunkter pr. indskrevet
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student, f&r man en kontrol pi denne faktors betydning. Safremt hele den iagt-
tagne stigning i arbejdet var fordrsaget af det stigende studentertal, ville man
forvente at finde denne ’dagsordenskvotient’ konstant over tid. Og selv hvis der
ikke var tale om en sa klar sammenhzng mellem studentertal og studien@vns-
aktivitet over tid, ville kvotienten have en konsistent og ret beskeden variation.

I tabel 2 gengives kvotienterne for de 8 studienzvn, der for tilfzldet er blevet
ordnet i en vilkérlig rekkefglge. Det fremlagte materiale viser med stor tyde-
lighed, at den opstillede hypotese om ekspansionen i studentertallet som vea-
sentlig faktor ikke er tilstrekkelig til at forstd stigningen i studien@vnsaktivite-
ten. Med undtagelse af et enkelt studien@vn — og bemarkelsesverdigt nok det,
der forud for 1970 viste den absolut stgrste aktivitet — karakteriseres udviklin-
gen ved et kraftigt spring i aktiviteten fra 1969/70 til 1970/713).

Tabel 2. Antal behandlede dagsordenpunkter pr. indskrevet student.

Studienzvn nr. 68/69 69/70 70/71 71772 72/73 73/74
1 .. 0,6 1,0 0,9 0,9 0,9 0,4
" I 0,2 0,4 1,6 2,4 1,6 1,1
8 s 0,4 0,9 1,8 1,6 1,3 1,1
4 ... 0,4 0,3 0,9 1,2 08 0,4
5 .. = - - 12 0,9 0,6
B i 0.2 0,2 0,5 1,0 1,6 1,4
- S 17 1,6 2,7 10,9 7.4 6,3
B easas 0,3 0,6 1,2 1,2 1,1 0.8

En advarsel og en efterlysning.

Denne lille undersggelse har klare mangler. Materialet er spinkelt, variablerne
er fa, og indikatorerne er diskutable. Alt dette ved vi, og vi har ikke forsgmt
at n@vne, hvori problemerne m. h. t. videregdende slutninger bestir. Den, der
matte fi lyst til at bruge resultaterne i det ene eller det andet gjemed, vare
hermed advaret.

Zrindet har fgrst og fremmest veret at pege pd, at man ikke behgver at
ngjes med getterier, nar man vil vurdere konsekvenserne af en reform som
den, der gennemfgrtes i 1970. I 1970 skabtes en rakke nye organer pa univer-
siteterne inden for rammerne af en vidtgiende omstrukturering af beslutnings-
kompetencerne. Organerne blev bestykket, arbejdet gik i gang, og i dag be-
gynder der s& smit at tegne sig et billede af, hvad denne reform har betydet
for universitetets hverdag, for samfundets forskningsaktivitet og for den hgjere
undervisnings niveau. P4 dette omrdde bgr ingen, og iser ikke beslutnings-

3) De hgje og ustabile indeksvardier for studienevn nr. 7 har sammenh®@ng med, at
studentertallet ved det pageldende fag var meget lavt —under 15. Dette eksempel viser,
at der naturligt nok findes en vis undergraense for tidsforbrug.
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tagerne, lade sig ngje med lgsagtige antagelser og gtterier. Her kan man
spgrge, om lovgivernes intentioner er blevet opfyldt, og hvad man har faet med
i kgbet. Der findes i dag p& de hgjere lzreanstalter samlet et stort datamate-
riale, som er offentligt tilgengeligt, og som lader sig analysere. Omend analy-
ser af dette materiale kan blive vanskelige og maske kan fgre til kontroversielle
resultater, burde arbejdet ggres.



Flyttebevaegelsernes betydning for
boligeftersporgslen

Hanne Spohr

1. Udbuddet af boliger
1.1. Primer ledighed

Ifglge boligtzllingen 1970 var der i Danmark 1.743.000 boliger. I érene efter
er der bygget maximalt 55.000 boliger om dret, og nu bliver dette tal ifglge
boligforliget reduceret til 40.000 boliger om aret i de kommende 4r. Det vil sige,
at boligmassen forgges med 2-3 % om éret, og det er derfor kun et relativt
ringe antal husstande, som kan forbedre deres boligsituation ved at flytte ind
i en nybygget bolig. Men der er da ogsa andre muligheder for husstandene.

Foruden den mangde af ledige boliger, som tilvejebringes af nybyggeriet, og
som vi kan kalde gruppe 1, tilvejebringes ledige boliger vasentligst af to andre
arsager, nemlig 2) ved at boligindehaveren dgr (nar der er tale om enlige bolig-
indehavere), og 3) ved at husstanden flytter til udlandet.

Disse former for ledighed vil i det fglgende blive kaldt for primer ledighed.

Det er vanskeligt at sige, hvor mange boliger grupperne 2 og 3 omfatter, men
et forsigtigt skgn, baseret pa oplysninger fra befolkningsstatistikken, gar ud pa,
at de to grupper tilsammen ikke er sa store som gruppe 1. Det vil sige, at
maximalt omkring 75-100.000 primart ledige boliger star til radighed for
befolkningen om dret.

1.2. Afledet ledighed — flyttekeeder

Denne primere ledighed skaber imidlertid afledede muligheder for forbedrede
boligforhold for andre husstande:

Nar en husstand, som allerede er etableret, flytter ind i en ledig bolig, skabes
der ledighed i dens tidligere bolig, og en anden husstand kan sa flytte ind der.
Er det ogsé en etableret husstand, bliver der igen en bolig ledig, og keden fort-
setter, indtil den brydes af en af fglgende arsager:

den sidst indflyttede husstand er nyetableret og har derfor ikke tidligere
haft selvstendig bolig,

den sidst indflyttede husstand kommer fra en bolig, som skal nedlegges,

den sidst indflyttede husstand kommer fra udlandet, subsidiert uden for
det relevante omrade, hvis det kun er en bestemt region, man interesserer
sig for.
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Figur 1. Skematisk fremstilling af princippet i en flyttekede
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Denne proces er skematisk vist pa fig. 1. Det er &benbart, at hvis man vil
vide noget om hvilke og hvor mange personer, der far nytte af det antal primert
ledige boliger, som stir til rddighed for befolkningen (grupperne 1 + 2 + 3),
sa er det ikke nok blot at se pd, hvem der flytter ind i disse boliger, man ma
ogsé undersgge de afledede virkninger (flyttekaederne).
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Ser man udelukkende pad de primert ledige boliger, er der en karakteristisk
forskel mellem gruppe 1 (nybyggeriet) pd den ene side, og de to andre grupper
(boliger, som bliver ledige ved d¢d eller udvandring). Nybyggeriet er den eneste
del af den primare ledighed, som kan styres, hvad enten der er tale om de kom-
munale myndigheder cller de overordnede planl®ggende myndigheder. Hvilke
typer af boliger, der bliver ledige ved d¢d eller udvandring, kan ingen planleg-
gende myndighed fa indflydelse pa, og man har derfor ikke megen mulighed
for at styre udbuddet af boliger i denne forbindelse.

En andcn forskel, som ggr sig geldende, er, at nybyggeriet kreever investerin-
ger i ganske betragteligt omfang, hvorimod boliger, der er blevet ledige ved dgd
og udvandring, kun krever mindre investeringer (reparationer, forbedringer
o. lign.). Alene investeringernes stgrrelse, set i relation til samfundsgkonomien,
er i sig selv nok til at skabe afggrende interesse for, hvad der bygges og hvilke
afledede virkninger det har. Nar man i andre lande teoretisk og empirisk har
intcresseret sig for den afledede virkning af ledige boliger, har man da ogsa
forst og fremmest koncentreret sig om virkningerne af nybyggeriet.

2. En teoretisk referenceramme
2.1. Model

Hvordan disse flyttekeder henger sammen med hele boligmarkedets funktion
ses lettest, hvis man tager udgangspunkt i en helt enkel model, jfr. [3].

Vi forestiller os et samfund med en statisk befolkning (ogsé statisk med hen-
syn til husstandsdannelse og -stgrrelse), et samfund uden veakst, hvor priser og
indkomstfordelinger er konstante gennem tiden, og hvor de nybyggede boliger
er af den bedste og mest moderne kvalitet og derfor de dyreste. Det forudsattes
ogsd, at der ingen boligmangel er, samt at husstandene hele tiden efterspgrger
de boliger, som passer til deres indkomster, og at der er samme forhold mellem
pris og kvalitet. I et sddant samfund vil det vere rimeligt at forudsztte at de
nyeste og stgrste boliger gar til de husstande, som har de hgjeste indkomster.
Nér de mest velhavende husstande flytter ind i de nybyggede boliger, bliver
deres tidligere boliger ledige, og da de nu ikke lengere er de bedste boliger,
men er begyndt at blive umoderne og »brugte«, falder de i verdi i forhold til
de nyeste, og husstande med en lidt lavere indkomst vil sa kunne flytte ind der.
P4 samme made vil der opstd en vis ledighed ved dgd, og denne ledighed vil
ogsa blive fyldt op af husstande, hvis indkomster passer til boligen. P& denne
made vil ledigheden brede sig gennem boligmarkedet, og ende i de boliger, der
er sd nedslidte og umoderne, at de mé saneres. Hvis befolkningen er statisk
vil der vaere balance pad boligmarkedet, nidr byggeriet netop svarer til sanerin-
gerne.

I et sddant model-samfund vil det vere de til enhver tid mest velstillede, som
flytter til de bedste og dyreste boliger, og husstandene vil ved stigende indkom-
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ster rykke opad gennem boligmarkedet og derved tilfredsstille deres efterspgrg-
sel efter bedre boliger.

Hvad angar boligerne vil de, pd grund af deres lange levetid, gennem tiden
blive beboet af flere husstande, og disse husstande vil blive stadig ringere
»betjent« af boligerne, fordi boligerne slides og bliver mere umoderne efter-
hdnden som tiden gir. Modsat husstandene »filtreres« boligernc ned gennem
boligmarkedet, siledes at boliger, som var bestemt for de hdjestc indkomst-
klasser, ender med at blive beboet af husstande 1 dc laveste indkomstklasser for
til sidst ved sanering cller nedlzggelse at glide helt ud af boligmarkedect.

2.2. Modifikationer

Hvis man vil ggre denne ganske primitive model mere realistisk, m& man ind-
drage faktorer som befolkningsvxkst, pris- og indkomststigninger, social udvik-
ling og ikke mindst reguleringer p& boligmarkedet.

Alene befolkningens vakst vil medfgre, at antallet af nybyggede boliger ma
overstige antallet af sanerede og @vrige nedlagte boliger i betydelig grad, men
hertil kommer den sociale udvikling, som medfgrer at relativt flere og flere
enlige og unge sgger ud pa boligmarkedet. Mange af de flyttekeder, som startes
af nybyggeriet, vil derfor brydes, inden de nér ned til de laveste indkomstgrup-
per, fordi husstande (herunder enlige), som ikke tidligere har haft egen bolig,
nu flytter ind.

Lovgivningen pavirker boligmarkedet pd mange forskellige mader, men blot
et par exempler skal navnes: boliglovgivningen subsidierer bade udbuddet af
boliger gennem det almennyttige boligbyggeri og efterspgrgslen gennem bolig-
sikringen, ligesom skattelovgivningen letter omkostningerne ved at bo i parcel-
hus. Nationalbanken pavirker byggeomkostningerne gennem rentepolitikken, og
lovgivningsmassige foranstaltninger som byggestop begranser direkte udbuddet.
I mange tilfzlde betyder det, at husstande fir rad til at efterspgrge boliger af
en st@rrelse og kvalitet, som de ellers ikke ville kunne overkomme, ligesom de
ogsa far mulighed for at flytte direkte ind i nybyggeriet.

P4 grund af at huslejereguleringen i forbindelse med inflationen i nogle til-
feelde har forarsaget store lejeforskelle mellem boliger af nogenlunde ensartet
kvalitet, vil mange husstande foretrakke at blive boende, hvor de bor til en
lav husleje, selv om deres krav og behov maske @ndrer sig. Dette fahomen
medfgrer, at ovennavnte mulighed for direkte indflytning i nybyggeriet under-
tiden kan blive til en tvang, idet nyetablerede og/eller yngre husstande ofte kun
vil have mulighed for at sgge en bolig, som béde gkonomisk og kvalitetsmzassigt
ligger pa et niveau, de i virkeligheden finder for hgjt. Af disse arsager vil flytte-
keeder derfor ogsé blive startet af husstande fra de lavere indkomstklasser, som
flytter direkte ind i nybyggeriet.

Nogle af de @ndringer i lejelovgivningen, som netop er gennemfgrt i Dan-
mark, vil ogsa pavirke boligefterspgrgslen, men herom henvises til afsnit 4.
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Til de flytninger, som sattes i gang af indflytninger i nybyggeriet, kommer
de flytninger, som sattes i gang af, at boligerne bliver ledige ved dgd og fra-
flytning til udlandet. Der foreligger ikke nogen officiel opggrelse over, hvor
mange boliger der primart bliver ledige p4 denne made, men det kan som
tidligere naevnt skgnsmassigt anslas til et tal, som pr. ar er noget lavere end det
arlige antal nybyggede boliger. Det vil altsa sige, at den vasentligste del af be-
folkningens boligefterspgrgsel tilfredsstilles af nybyggeriet og de flyttekader,
det frembringer.

Filtreringsprocessen, den proces hvorved boligerne rykker »nedad« gennem
boligmarkedet, ma modificeres endnu mere i forhold til den ideelle model. En
enkelt forfatter [4] hevder, at betingelserne for filtreringsprocessen overhovedet
ikke er til stede pa et regulert boligmarked, idet det skal vere muligt for de nye
boliger at presse realvaerdien af de eksisterende boliger ned.

Andre forfattere [2], [7] gér ikke sd vidt, men mener, at man kan betragte
filtreringsprocessen ud fra to synsvinkler. Den fdrste legger vagt pd bolig-
enheden og definerer filtreringsprocessen som nedgangen i boligens salgsverdi
eller lejevaerdi gennem tiden malt i faste priser. Den anden legger vagt pa de
husstande, som successivt bebor en bolig og definerer filtreringsprocessen som
det relative fald i realindkomsten for de husstande, som gennem tiden bebor en
bolig. Med relativt fald menes her, at hver gang en husstand flytter ud af en
bolig, vil den husstand, der flytter ind, have en lavere indkomst, siledes at en
bolig, som oprindelig har vaeret beboet af en husstand i den gverste ende af
indkomstskalaen, efterhdnden som tiden gar vil blive beboet af husstande fra
den nederste del af indkomstskalaen. (Denne proces vil ofte vaere ledsaget af det
fenomen at de store boliger deles op i mindre enheder, efterhinden som de
rykker nedad). Man kan ogsé sige, at hvis alle husstande i det pageldnede om-
rade ordnes efter indkomstens stgrrelse, kan filtreringsprocessen defineres som
de enkelte boligers nedrykning gennem denne rekkefglge.

3. Nogle problemstillinger og resultater fra andre undersogelser

Flyttekader er et fenomen, der har veret kendt i mange &r, og der foreligger
en del udenlandsk litteratur om emnet. Ogsd en enkelt dansk undersggelse fore-
ligger [5]. I dette afsnit gennemgds nogle problemstillinger og resultater fra
disse undersggelser, og pd baggrund heraf opridses i afsnit 4, hvilke problemer
man kunne tenke sig at tage op i Danmark.

3.1. US.A.

Pionerarbejdet i nyere tid er en lille undersggelse af F. Kristof [4], baseret pa
interviews med 64 indflyttere i nybyggeri i New York 1 1963. Undersggelsen
blev beskrevet i en artikel, som havde til hensigt at skitsere en ny indfaldsvinkel
til dén langsigtede boligpolitik, som var ngdvendig for at lgse en storbys bolig-
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problemer, og at pavise de mekanismer, ved hjzlp af hvilke mdlene blev over-
fart til virkeligheden.

Trods undersggelsens begrensede omfang og manglende reprasentativitet
vakte den stor interesse pa grund af de overraskende resultater. F. eks. pavistes
det, at for hver 10 nybyggede boliger blev 24 husstande i stand til at flytte
(10 direkte og 14 ved hjzlp af de afledede virkninger). Den gennemsnitlige
lengde af flyttekaden eller det samlede antal flytninger, som i gennemsnit for-
arsages af én ledig bolig, kaldes flyttemultiplikatoren og er altsd her 2,4. Under-
spgelsen viste ogsd, at bogstavelig talt alle husstande, som var impliceret i flytte-
kaderne, fik deres boligforhold forbedrede, samt at ved ethvert boligskift i
kzden, havde den familie, der flyttede ind, cn lavere indkomst end den, der
flyttede ud.

Disse resultater inspirerede J. B. Lansing et al. [3] til en stgrre undersggelse,
ligeledes af amerikanske forhold. Det overordnede formél var ». .. to contribute
to an intelligent formulation of public policy towards housing.« Hvis man tref-
fer forholdsregler, som direkte kun angar nybyggeriet, hvordan pévirker det s
indirekte den samlede boligforsyning for de husstande, som ikke har rad til at
bo i de nye boliger? Dette sggte forfatterne at belyse ved at prgve pa at spore
de afledede virkninger af nybyggeriet. Disse afledede virkninger er af interesse,
dels fra et analytisk synspunkt, idet de bidrager til en stgrre forstdelse af, hvor-
dan boligmarkedet fungerer, dels fra et boligpolitisk og planlegningsmassigt
synspunkt, fordi man fér mulighed for at vurdere den mulige virkning af nogle
forhold pé boligmarkedet, som kan styres politisk.

Undersggelsen er baseret pa godt 1100 interviews. Den omfatter bdde ejer-
og lejerboliger, men sondringen er ikke gennemfgrt i alle analyserne.

Det viste sig, at 1000 indflytninger i nybyggede boliger medfgrer 2545 af-
ledede flytninger, det vil sige, at flyttemultiplikatoren er noget stgrre her (3,5),
end Kiristof paviste i sin undersggelse.

Langt den stgrste del (63 %) af kaderne afsluttes, fordi indflytterne ikke
efterlader nogen tom bolig. Det vil sige, at de sidste indflyttere har boet hos
forzldre, hos slegtninge eller sammen med venner, eller er kommet fra et sted
uden for det undersggte omrade. Sammenlignet med andre undersggelser virker
det som en meget hgj procent for netop denne ophgrsarsag. Men det hanger
muligvis sammen med, at det boligmarked, som analyseres i denne undersggelse,
er hele USA, og muligheden for, at en kade afsluttes med at indflyttere kommer
»uden for« omradet, er derfor ganske lille. Nér den ene ophgrsarsag af naturlige
arsager kun har minimal betydning, fir man en formodning om, at flyttekaederne
bliver lengere end de ellers ville vare blevet, og at flyttemultiplikatoren derfor
afhenger af det undersggte omrides storrelse pa en sddan méde, at den i hvert
fald ikke kan aftage, nar omradet vokser i geografisk udstrekning.

Desvarre er sondringen mellem ejer- og lejerboliger ikke gennemfgrt i for-
bindelse med spgrgsmélet om, hvordan flyttekederne bringes til ophgr. Denne
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sondring er imidlertid inddraget i forbindelse med flyttekedernes lengde. For-
fatterne stiller her nogle spgrgsmal: er flyttekedernes lengde afhzngig af, om
de nye boliger er ejer- cller lejerboliger, og er de afh®ngige af verdien af de
nye boliger? Den dybere mening med disse spgrgsmal er et forsgg pa at finde
ud af hvorledes lavindkomstgrupperne fér tilgodeset deres behov. Er det muligt,
at eksklusivt og dyrt byggeri for de gverste indkomstgrupper kan skabe sa vidt-
rekkende afledede virkninger, at ogsd lavindkomstgrupperne far nytte af det?
Hvordan er lavindkomstgruppernes placering i flyttekederne overhovedet?

Denne analyse viste, at flyttek@derne i gennemsnit cr vasentlig lengere, hvis
de szttes 1 gang af nybyggede ejerboliger, end hvis de s®ttes i gang af nybyggede
lejerboliger (3,1 mod 2,1). Forfatterne mener, at det er et meget rimeligt resultat
i betragtning af det ovenfor navnte store antal nyetablerede husstande, som
afslutter kaderne.

Endvidere viste det sig for begge gruppers vedkommende, at hvis man delte
de nybyggede boliger i dyre og billige boliger, sa var de flyttekeder, som blev
sat i gang af de dyre boliger i begge tilfzlde halvanden gang sé lange i gennem-
snit, som dem der blev sat i gang af de billige boliger.

Endvidere er for hver af dissc grupper registreret antallet af lavindkomst-
husstande, som er flyttet. P4 grundlag af den sammenstning byggeriet havde
i undersggelsesperioden, kan man beregne et samlet gennemsnit af delresulta-
terne og far som resultat, at for hver 1000 nybyggede boliger far 333 lavind-
komsthusstande mulighed for at flytte. Da 1000 nybyggede boliger medfgrer
omkring 3500 flytninger, vil det sige, at omkring 9 % af de flyttende husstande
vil hgre til lavindkomstgruppen. Disse 9 % er sammensat pa den made, at blandt
dem, der flytter ind i nybyggeriet er 4 % lavindkomsthusstande. Blandt dem, der
flytter ind i deres tomme boliger (2’ led i flyttekeden), er 6 % lavindkomsthus-
stande, og blandt alle gvrige positioner under ét er 14 % i gennemsnit lavind-
komsthusstande. I de 17 storbyomrader, hvorfra den oprindelige stikprgve er
udtaget, er ca. 13 % af alle husstande lavindkomsthusstande. Det vil sige, at
det kun er fra 3’ led og nedefter, at lavindkomsthusstandene udggr en stérre
procentdel af dem, der flytter, end af den samlede befolkning. Forfatterne und-
lader at vurdere, om dette resultat er tilstreekkeligt godt for lavindkomsthus-
standene, og konkluderer blot, at i hvert fald en del af lavindkomsthusstandenes
boligefterspgrgsel dekkes af de direkte og indirekte virkninger af nybyggeriet.

Et andet spgrgsmdl som belyses (ved hjelp af materiale udelukkende fra
Detroit) er den geografiske fordeling af flytningerne. Hvis nybyggeri fremmes
og opmuntres i omegnskommunerne, vil det s pavirke de overbefolkede om-
rader i bycentrene?

Eller sagt pa en anden méde, er der en tendens til, at flyttekederne udvikler
sig fra omegnskommunerne mod bymidten, efterhdnden som de bliver lengere?
Af delmaterialet fremgar, at gennemsnitsafstanden fra bymidten til de nybyg-
gede boliger var 18,2 miles. Fra bymidten til de boliger, der er flyttet ind i 2’ led
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var afstanden 12,3 miles. Faldet fortsatte for hver position, indtil den for 6’ og
hgjere led var 6,1 miles. Forfatterne konkluderer at det meste af nybyggeriet i
Detroit foregar i omegnen, og at virkningen rent faktisk breder sig ind mod byens
centrum pa den made, at husstandene flytter ud mod periferien, nér de gnsker
at forbedre deres boligforhold. Da undersggelsen viste s& god overensstemmelse
med forventningerne, har man ikke undersggt flere byer.

Den amerikanske undersggelse indeholder adskillige andre interessante resul-
tater, ogsad vedrgrende de indflyttede husstande, men det vil fgre for vidt at
komme ind pd dem her. I stedet skal omtales nogle resultater fra en engelsk
undersggelse [2]. I modsetning til den amerikanske omfatter den engelske kun
et begreenset omrade, nemlig West Central Scotland, og inden for dette omrade
er udvalgelsen af de nybyggede boliger begranset til the Central Clydeside
Conurbation.

3.2. England

Undersggelsens formal er dels at registrere de videre konsekvenser af nybygge-
riet i Clydeside Conurbation, dels et forsgg pa at undersgge, hvordan filtrerings-
processen fungerer pé et regionalt boligmarked og om muligt drage konklu-
sioner, som er mere generelt relevante for forstdelsen af det britiske boligmarked.

Undersggelsen omfatter bade byggeri fra den private sektor og »local autho-
rity« byggeri, en sondring som pa det danske boligmarked svarer meget godt til
en sondring mellem privat enfamiliehusbyggeri og almennyttigt byggeri. Antallet
af interviews svarer nogenlunde til den amerikanske undersggelse.

Nogle af de videre konsekvenser af nybyggeriet, som skulle belyses i denne
undersggelse, var den udstrakning, i hvilken nybyggeriet tilgodeser boligbehovet
dels for nye husstande, dels for allerede etablerede husstande, som bor i sane-
ringsmodne og overfyldte boliger. Dette sidste var navnlig relevant pa det tids-
punkt, fordi et af de populere argumenter for et stort offentligt byggepro-
gram var, at dets vasentlige formal var genhusning af husstande fra sanerings-
modne boliger, og man var kommet i tvivl om, hvorvidt dette var rigtigt.

Det viste sig, at 48 % af de flyttekeder, som blev sat i gang af »local
authority«-byggeri blev afsluttet, fordi indflytterne kom fra boliger, som skulle
saneres. Hvis kaderne var startet af indflytning i ejerboliger, blev kun 7 % af-
sluttet af denne arsag. 43 % af ejerboligkzderne blev afsluttet, fordi det var
en husstand uden egen bolig, som flyttede ind. Af »local authority«-kaderne
blev kun 23 % afsluttet af denne arsag.

Forskellige karakteristika ved de flyttende husstande er analyseret, f. eks.
er husstandene fordelt efter husstandsoverhovedernes alder, og det viste sig da,
at de yngre husstande er stzrkere reprasenteret (inden for alle led i flytte-
kederne) i det private byggeri end i »local authority«-byggeriet, hvorimod
pensionisterne er sterkest reprasenteret i »local authority«-byggeriet.

Hvis sondringen mellem det private byggeri og »local authority«¢-byggeriet
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nogenlunde svarer til sondringen mellem cjede enfamilichuse og lejede etage-
boliger, er resultatet for de yngre husstandes vedkommende helt omvendt af
de resultater den amerikanske undersggelse kom til. Arsagen til denne modszt-
ning ligger formentlig i de meget store forskelle i den made, boligmarkedet er
organiseret pd i de to lande (der er nesten intet offentligt byggeri i USA), og
modsztningen mellem resultaterne er i sig selv et udmarket eksempel pa, hvor
vanskeligt det kan vare at slutte noget om forholdene pa boligmarkedet fra et
land til et andet.

Der er ogsa foretaget en fordeling efter antal personer pr. husstand, og det
er her karakteristisk for begge typer af byggeri, at jo lengere man kommer til-
bage i flyttekaderne, jo stgrre bliver husstandene. I det private byggeri er for-
delingen af husstande i nybyggeriet steerkt koncentreret omkring 2, 3 og 4 per-
sonhusstande, hvorimod den i »local authoritye-byggeriet spreder sig mere ud
over alle husstandsstgrrelser. Denne forskel pa de to typer af flyttekader fort-
setter ned gennem flyttekedernes led, selv om det gennemsnitlige antal personer
pr. husstand stiger.

Husstandenes bevagelse »opad« gennem boligmarkedet er s@gt belyst ved at
inddrage oplysninger om indkomsten for de husstande, som er flyttede. Disse
oplysninger viser to karakteristiske tr&k. For det fgrste, de husstande, som
flytter ind i det private byggeri har betydelig hgjere indkomster end de hus-
stande, som flytter ind i »local authority«-byggeriet, hvad der vel egentlig ogsa
var at vente. For det andet, denne forskel fortsatter i flyttekeedernes senere led,
selv om indkomstniveauet i begge grupper er faldende. Mellem 1. og 2. led er
faldet i indkomstniveauet for gvrigt ikke si stort inden for »local authority<-
kzderne, fordi en del af dette nybyggeri er beregnet for lavindkomstgrupper.
Men mellem 2. og 3. led ses faldet tydeligt igen. Man ser her en bekraftelse pa
hypotesen om, at boligerne »filtreres« nedad gennem flyttek@derne. Den samme
tendens g@r sig ogsd geldende, nar man belyser den sociale gruppering.

Endelig skal det nzvnes, at en rekke forhold vedrgrende boligerne er belyst:
alder, stgrrelse, udstyr etc., og det er her et gennemgéiende indtryk, at husstan-
dene fortrinsvis forbedrer deres forhold gennem flytningen, dvs. at husstandene
rykker »opad« gennem flyttekederne.

3.3. Danmark

Sidst i 1960’erne foretog Arhus kommune en undersggelse af flyttekaeder afledt
af nyt udlejningsbyggeri. Formalet var dels at unders@gge, hvem der flyttede ind
i det nye udlejningsbyggeri og i de derved lediggjorte boliger, dels at undersgge
de umiddelbare gkonomiske konsekvenser for kommunen af et ars nybyggeri.

Pa grund af disse specifikke formal er indflyttere i nybyggede parcelhuse ikke
medtaget, ligesom der undersggelsen igennem ikke er opretholdt nogen distink-
tion mellem almennyttigt og privat byggeri, men undersggelsen viste, at ca. %4
af nybyggeriet var almennyttigt byggeri.
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Nogle resultater fra undersggelsen igvrigt skal refereres i det fglgende:

Indflytterne i nybyggeriet, d.v.s. 1’ led i flyttekaden, viste sig at vare vasent-
lig yngre end befolkningen igvrigt, idet ca. 66 % var under 35 &r og ca. 25 %
var under 25 &r. I de senere led i flyttekeeden var indflytterne endnu yngre, idet
over 40 % var under 25 4r.

Erhvervsopdelingen viste, at det fortrinsvis var arbejdere og studerende, som
flyttede i alle led af flyttekederne og at det is®r var personer med middel-
indkomster. Dette sammenholdt med omrédets stgrrelse, kan vaere medvirkende
til, at flyttemultiplikatoren ikke blev sé stor (2,0).

Ogsa oprykningsfenomenet blev belyst. Ligesom i1 den amerikanske og
engelske undersggelse viste det sig, at der rent faktisk sker en oprykning i den
forstand, at beboerne fortrinsvis flytter til stérre og nyere boliger.

Endelig gav undersggelsen et udmarket skgn over de gkonomiske konsekven-
ser for kommunen, idet det var muligt at afveje de ggede skatteindtaegter fra
tilflyttere udefra med de @ndringer i boligsikringsudgifterne som opstod ved
flytningerne.

4. Hvordan vil eftersporgslen pa det danske boligmarked kunne belyses
gennem en undersggelse af flyttekaederne?

Som navnt i 1. afsnit ma man regne med, at stgrstedelen af boligefterspgrgslen
i Danmark dzkkes gennem nybyggeriet og de flytninger det s@tter i gang.

I begyndelsen af 1970’erne blev der bygget 50-55.000 boliger om éret. Af det
samlede antal er godt 2/3 enfamilichuse, og 1/3 er flerfamilichuse (etage- -
boliger). Ca. 3/4 er opfgrt af private bygherrer, hvoraf kun en ringe del har féet
offentlig st@tte, resten er opfgrt af boligforeninger.

I 1974 er antallet af fuldfgrte boliger gaet ned til 48.000, men fordelingen
efter ovennavnte kriterier er nzrmest uzndret. Om de 40.000 boliger, som er
aftalt i boligforliget ved man kun, at der er lagt en maximumsgreense pa det
almennyttige byggeri pd 8.000 boliger.

Vi ved ikke meget om, hvem det er, der efterspgrger disse nybyggede boliger,
og endnu mindre om hvem der efterspgrger de boliger, som bliver ledige ved
indflytningen i nybyggeriet, altsd de senere led i flyttekaderne.

Den konkrete viden man har er koncentreret om den direkte indflytning i
almennyttigt byggeri, eller som i Arhusundersggelsen, om flyttekeder afledt af
blandet privat og almennyttigt byggeri. Indflytningen i det private byggeri har
ikke varet behandlet isoleret og indflytningen i det private parcelhusbyggeri,
som udggr den stgrste del af de nybyggede boliger (og som formodentlig har en
stgrre flyttemultiplikator end det almennyttige byggeri) har sa vidt det vides slet
ikke varet behandlet.

En undersggelse af flyttekaederne pa det danske boligmarked vil kunne af-
dakke strukturer i boligefterspgrgslen, man ikke kender: hvilke husstandstyper
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er det, der generelt efterspgrger boliger? Hvilken alderssammens®tning og stgr-
relse har de? Pa hvilket stadium i familieforlgbet flytter de? Hvilke typer af
boliger friggres pa de forskellige led i flyttekederne? Og hvilke typer husstande
efterspgrger hvilke typer boliger?

I det omfang det er muligt at fa oplysning om de flyttende husstandes ind-
komst og husleje, fAr man ogsd mulighed for at belyse, hvor stor en del af ind-
komsten, husstandene rent faktisk ofrer pa huslejen. En sadan undersggelse vil
give en anden slags information om husleje/indkomst relationen end den man
far fra Danmarks Statistiks forbrugerundersggelser, fordi husstandene her be-
finder sig i en helt anden situation. Dermed far man et grundlag for bedre at
kunne indrette boligstgtteformer med hensyn til familiepolitik og lavindkomst-
politik.

Nu kan man nok ikke regne med, at den situation en husstand star i efter en
flytning netop er den mest gnskelige, men ved ogsd at inddrage husstandenes
motiver til flytningen og deres tilfredshed med resultatet, far vi mulighed for at
fa i hvert fald et vist kendskab til husstandenes egen vurdering af deres realistiske
muligheder.

Selv om det danske boligmarked afviger fra bade det engelske og det ameri-
kanske boligmarked, giver begge undersggelser alligevel grundlag for at ind-
kredse en raekke problemer, som det er af vaesentlig interesse at fa belyst.

I Danmark er den stgrste del af nybyggeriet privat enfamiliehusbyggeri. Hvis
det er rigtigt, at denne type byggeri fordrsager lengere flyttek@eder end almen-
nyttigt etagebyggeri, betyder det sd, at disse flyttek@eder nér tilstreekkeligt langt
ned, indkomstmessigt og socialt, til at de ringest stillede ogsa nar at fa nytte af
det? Eller betyder det forhold, at der i Danmark nedlzgges ferre boliger end
det f. eks. er tilfeldet i det omrdde, som den engelske undersggelse g@r til gen-
stand for analyse, at flyttekaderne for det almennyttige byggeri bliver l&ngere
her i landet, fordi de ikke s ofte standses af sanering? Eller opsuger det almen-
nyttige byggeri i stedet personer fra de overbefolkede boliger? Der er rent faktisk
sket en vis udtynding i de overbefolkede boliger fra boligtellingen 1965 til bolig-
tzllingen 1970, men hvordan er det sket? Er det de enkelte husstande, som har
spaltet sig, eller er det hele husstande, som er flyttet til en stgrre bolig, sdledes
at der cr blevet plads til, at en mindre husstand kan flytte ind?

Huslejereguleringen pa det danske boligmarked har hidtil bidraget meget
sterkt til at fastldse husstande i boliger, som egentlig ikke passer til deres stgr-
relse og gvrige forhold, samtidig med at yngre husstande med lavere indkomster
forhindres i at rykke ind i de boliger, som passer til deres forhold. Ved den nye
lejelov af 1975 indlgres ndrede regler for huslejereguleringen, og derved bliver
der mulighed for ret betydelige lejeforhgjelser i den ®ldre boligmasse. Vil disse
forhgjelser betyde, at der kommer til at foregd en stgrre rokering end tidligere
i den gamle boligmasse, sdledes at yngre nyetablerede husstande nu far stgrre
mulighed for at komme ind i den gamle boligmasse, i stedet for fortrinsvis at
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vaere henvist til nybyggeriet? Og vil forhgjelserne maske pévirke efterspgrgslen
efter nybyggeri?

Samme lov indeholder ogsé en bestemmelse, som giver bytteret for boliger,
ogsa i det almennyttige byggeri. Betyder det, at det nu bliver et andet klientel
som far mulighed for at komme ind i det almennyttige byggeri, end det som
rykker ind gennem flyttckaderne? Og vil den fri bytteret skabe en bedre tilpas-
ning pa boligmarkedet end den, der sker ved oprykning gennem flyttekederne?

Dette er kun et lille udpluk af de problemer, som rejser sig, hvis man giver
sig til at fundere over, hvordan husstandenes boligefterspgrgsel egentlig dakkes.
Hvis disse problemer udmgntes konkret i spgrgsmal og hypoteser, skulle det
vere muligt, ved hjelp af en undersggelse af flyttekederne, at na frem til en
rekke talmassige vurderinger af forhold, som har betydning for alle de instan-
ser, som beskaftiger sig med planlagning.

Det galder den overordnede planlegning, som har brug for mere viden om,
hvordan boligmarkedet fungerer, for at de kan overse, hvilke konsekvenser de
forskellige dispositioner pa omradet har. Det galder ogsé for den mere konkrete
planlegning, som foregar pa regionsplan og i kommunerne, hvor beslutninger
treffes direkte om, hvor mange og hvilke typer boliger, som skal bygges.

P3A et boligmarked, hvor den eksisterende bestand af boliger er enormt stor
i forhold til den &rlige tilvaekst, mé tilfredsstillelsen af efterspgrgslen i udstrakt
grad ske gennem rokeringer inden for bestanden, dvs. gennem flytninger. Flyt-
ninger er ogsa en uundgaelig konsekvens af bade nybyggeri og saneringer. Sa
selvom flytning ogsd er et fenomen, som kan skabe betydelige vanskeligheder
for den enkelte husstand (omkostninger, brud med sociale kontakter, milj@skift
etc.) er det vaesentligt, at man fremskaffer sd megen viden som muligt om hvor-
dan og hvorfor flyttebevagelserne foregar, for flytning er det eneste middel man
har til at tilvejebringe den bedst mulige udnyttelse af den eksisterende bolig-
bestand.
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I. Indledning

Indkomstpolitiske problemstillinger har vaeret dominerende i de sidste femten
ars politisk gkonomiske debat i Danmark. Ikke blot har indkomstpolitik veret et
hovedtema i den gkonomisk-faglige debat om den gkonomiske politik, hvilket
bl. a. ses af, at det har varet den r¢de trdd i de halvarlige redeggrelser fra
Det gkonomiske Rads formandskab, men det har ogsd i hgj grad sat sit preg
pa de politiske partiers programmer, argumentationsformer og samarbejds-
mgnstre, ligesom arbejdsmarkedets organisationer til stadighed har veret
»n@gdt« til at formulere sig i indkomstpolitiske baner.

Det synes derfor nzrliggende at underkaste disse femten ars konkrete ind-
komstpolitiske erfaringer en n@rmere undersggelse med henblik pa at identi-
ficere de grundleggende temaer i debatten og afdekke betingelserne, gkono-
misk, politisk og institutionelt, for at fgre indkomstpolitik i Danmark. I for-
bindelse hermed ma det ogsa synes formalstjenligt at sgge at vurdere de hid-
tidige indkomstpolitiske forsggs reelle indvirken pd den gkonomiske udvikling
og mgnstret for samspillet mellem arbejdsmarkedets organisationer, mellem
de politiske partier og mellem statsmagten og organisationerne.

II. Indkomstpolitik
A. Indkomstpolitik — kampen mod Philips-kurven

Indkomstpolitik er et temmelig diffust begreb. I modseatning til hvad der gel-
der begreber som pengepolitik og finanspolitik, er det aldrig lykkedes for
nationalgkonomerne at enes om en blot nogenlunde pracis afgrensning af

begrebet.1)

1) Nér der her siges »nationalgkonomers, er det med velberdd hu. Politologer har stort
set ikke ofret den teoretiske debat om indkomstpolitikken nogen synderlig interesse,
og undersggelsen af de hidtidige indkomstpolitiske erfaringer i en lang raekke vestlige
lande har i overvejende grad veret overladt til gkonomer, skgnt en raekke af de pro-
blemer, en videnskabelig undersggelse af forsggene pd at fgre indkomstpolitik i blan-
dingspkonomier ville afdekke, md anses for bide empirisk og teoretisk relevante for
statskundskaben.
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Formélet med bade pengepolitik og finanspolitik er at pavirke den gkono-
miske aktivitet i samfundet. Pengepolitikkens genstand er likviditeten og rente-
niveauet, og ikke mindst erhvervenes investeringsdispositioner pavirkes af de
lineforhold, der bl. a. skabes gennem forskellige pengepolitiske foranstaltnin-
ger. Finanspolitikkens virkemidler er derimod det offentliges indtagter (skatter
og afgifter) og dets udgifter (driftsomkostninger og offentlige investeringer).
Husholdningernes disponible realkgbekraft bestemmes séledes i hgj grad af den
finanspolitik, der fgres.

Sigtet med bade penge- og finanspolitik er altsd at pavirke den gkonomiske
aktivitet, og disse midler ma& derfor fornuftigvis supplere hinanden i en ratio-
nelt tilrettelagt pkonomisk politik. Indkomstpolitikken kan ogsa pavirke akti-
viteten i samfundet, men dens sigte er at pavirke indkomstdannelsen direkte,
og dermed indirekte den gkonomiske aktivitet.

Indkomstpolitikken dakker over et helt arsenal af gkonomisk-politiske in-
strumenter, der tenkes at skulle supplere den »traditionelle« gkonomiske po-
Itik. Falles for disse indkomstpolitiske virkemidler er, at de ved et givet akti-
vitetsniveau szttes ind for at modvirke pris- og omkostningsstigninger. Dette
kan ske i et alment inflationsdempende gjemed, ved at man f. eks. sgger at
holde Ignstigninger nede omkring niveauet for produktionsstigninger i sam-
fundet, eller med det forméal at bevare/forbedre det pagzldende lands konkur-
renceevne over for udlandet, hvilket vil sige, at indkomststigningerne ikke ma
fore til, at forggelsen af omkostningerne pr. produceret enhed overstiger det
konkurrerende udlands omkostningsstigninger.

Der er imidlertid, som allerede navnt, endnu ikke opnaet enighed i forsg-
gene pa at indkredse, hvad begrebet »indkomstpolitik« mest hensigtsmaessigt
ma siges at omfatte.

Efter én nationalgkonomisk opfattelse?) er indkomstpolitik enten en falsk
varebetegnelse eller dekker over en misforstéelse, der kan fgre til farlige illu-
sioner. Indkomstpolitik er efter denne opfattelse i realiteten ikke andet end
Ignpolitik, som kan anvendes som supplement til den traditionelle gkonomiske
politik.

Philips-kurven, der er resultatet af en omfattende empirisk undersggelse og
ikke blot frugten af et teoretisk r@&sonnement,3) viser, at tendensen til inflatio-
nare lgnstigninger viser sig inden opnaelsen af fuld beskaftigelse. Indkomst-
politikken er derfor et forsgg pa at skubbe Philips-kurven til venstre og derved
spge at forene mélet om fuld beskeftigelse med malet om balance i betalings-

2) Den sdkaldte »Arhus-skole«. Se f.eks. Jgrgen H. Gelting, Indkomstpolitikken, Natio-
nalgkonomisk Tidsskrift, 1963, pp. 189-201. J. Vibe-Pedersen, Lgnpolitik eller generel
indkomstpolitik, @konomi og Politik, 1963, pp. 163-180. Jgrgen Pedersen, The Ratio-
nale of Incomes Policy, i Probleme der Einkommenspolitik, red. af Erich Schneider,
Kiel 1965, pp. 3-15.

3) Lloyd Ulman & Robert J. Flanagan, Wage Restraint. A Study of Incomes Policies in
Western Europe, London 1971, p. 2.
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forholdet over for udlandet samt stabilitet i de indenlandske priser. Dette kan
kun ske ved, at enten staten eller organisationerne, eller de to i forening, be-
vidst begrenser lgnstigningerne til et niveau, der er forcneligt med de @vrige
mélsztninger i den pkonomiske politik.

Mens lgnningerne fastsettes gennem forskellige former for aftaler (kontrakt
eller overenskomst), er de selvstendige nzringsdrivendes indkomster residual-
stgrrelser. Deres gevinst er en residual mellem virksomhedens omkostninger
og prisen péa det ferdige produkt, som de sjeldent efter den nzvnte opfattelse
selv har nogen indflydelsc pé. Det er derfor »falsk lighed« at hevde, at nar
der skrides ind mod excessive Ignstigninger, bgr der ogsd inds@ttes foransalt-
ninger mod priser og avancer. Tvertimod, siges det, opnar man ved den slags
pakkelgsninger alt for ofte blot, at markedsgkonomiens prisallokeringsmcka-
nisme szttes ud af kraft til skade for lenmodtagernes velforstdede egeninteresse
1 stabil beskeftigelse og reallgnsforbedringer. Endelig ggr man efter denne op-
fattelse heller ikke lgnmodtagerne nogen tjeneste ved at sgge at indgive dem
en forestilling om parallellitet i dannelsen af lgnindkomst og foretagerindkomst.
Det er bedre at vise, at der ikke er noget »ensidigt« i indgreb over for exces-
sive Ignstigninger uden tilsvarende indgreb mod stigninger i pris og avance.
Tvertimod er det til lgnmodtagernes egen fordel, at der fgres en bevidst 1gn-
politik — og at man undlader den diffuse snak om indkomstpolitik.

Det fglger af denne made at resonnere pa, at teorien om »indkomstkaplgb«
mellem lgnninger og avancer, som er et centralt led i den mere traditionelle
indkomstpolitiske teori,4) md virke meningslgs. Lgnmodtagerne og deres orga-
nisationer har i kraft af monopol pa udbud af en bestemt type arbejdskraft,
samt manglende bevagelighed pa arbejdsmarkedet, mulighed for at presse de-
res nominelle indkomster i vejret og dermed skabe en autonom omkostnings-
inflation, som kan betyde en trussel mod betalingsbalancen og prisstabiliteten,
fgr den fulde beskaftigelse pa hele arbejdsmarkedet er tilvejebragt.5)

Néar det er ngdvendigt, at staten griber ind, er det fordi organisationernes
egen tilskyndelse til at begrense presset pa det nominelle Ignniveau er beske-
den. Lgnmodtagerorganisationernes raison d’etre er at sgge at forbedre med-
lemmernes lgn- og arbejdsvilkdr — fgrst og fremmest gennem forhandlinger
med arbejdsgiverne. Organisationslederne ville risikere at miste deres legitimi-
tet i medlemmernes gjne, hvis de i de regelmassigt tilbagevendende 1gnopggr
skulle undlade at presse Ignforbedringer igennem. Dertil kommer, at der ofte
vil vaere en konkurrence mellem Ignmodtagerorganisationerne indbyrdes
(mand-kvinder, faglerte-ufaglerte, offentligt ansatte—privat ansatte, etc.), og
denne konkurrence vil i sig selv tvinge lgnniveauet i vejret, uanset om der

4) Se f.eks. Sgren Gammelgaard, Om indkomstkaplgb, indkomstpolitik og indkomst-
fordelnig, i Aktuelle pkonomiske problemer. Festskrift til Carl Iversen, Kbh. 1969,
pp. 123-140.

5) Jdrgen H. Gelting, op.cit., p. 195.
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er opndet fuld beskaftigelse eller ej. Derfor er det naturligt, at statsmagten
med sit ansvar for den gkonomiske balance mé gribe ind.6)

Den traditionelle indkomstpolitiks fortalere?) forsvarer sig mod disse angreb
ved dels at indrgmme, at lgnpolitikken er det centrale led i indkomstpolitikken,
og dels ved at anklage »lgnpolitikerne« for et overdrevent abstrakt billede af
indkomstdannelsesprocesserne i samfundet. Fortalerne for en ren Ilgnpolitik
er desuden tilbgjelige til at anvende fri konkurrence/markedsmekanisme-
modellen, som om den var identisk med de moderne blandingsgkonomier. Det
er den imidlertid ikke.8) Vigtige erhverv er enten s& gennemmonopoliserede
eller sa gennemsubsidierede, at prisdannelsesprocessen langt fra entydigt er be-
stemt af markedskrafterne. I disse — og dermed beslagtede — sektorer er avan-
cerne derfor ikke prisbestemte, men prisbestemmende, og felgelig er det ikke
meningslgst at gribe ind over for avancer pa samme made, som der gribes ind
over for Ignninger. Det samme gelder honorarfastsattelser i de »liberale« er-
hverv, pensioner o.s.v. Det fremhaves videre, at der i kritikken af indkomst-
politikken ligger en klar undervurdering af de institutionelle og psykologiske
faktorers betydning. Netop fglelsen i organisationerne og hos deres medlemmer
af, at en bestemt indkomstpolitisk lgsning er retferdig, er ofte en betingelse
sine qua non for det gunstige udfald af dens foreleggelse.

Denne gkonomisk-faglige debat om indkomstpolitikkens graenser er samtidig
en debat om indkomstpolitikkens indhold og funktion og afspejler i sidste in-
stans en politisk uenighed. Imidlertid er det for nazrvarende fremstilling til-
strakkeligt at sla fast, at indkomstpolitik er en felles betegnelse for de forsgg,
statsmagten i forskellige vestlige lande har gjort pa at hemme stigninger i de
nominelle indkomster gennem direkte indgreb for at pavirke indkomstdannel-
sen, ikke mindst for s vidt angar de Ignstigninger, der fremgar af aftaler mel-
lem arbejdsmarkedets parter.

B. Former og betingeiser for indkomstpolitik

Nar indkomstpolitik ikke blot bgr interessere gkonomer, men ogsa politologer,
henger det sammen med flere forhold. Indkomstpolitiske problemstillinger har
veret centrale i den politiske proces i nasten alle vestlige lande efter den an-
den verdenskrig. Store gkonomiske kriser er blevet mgdt med statslige initia-
tiver af indkomstpolitisk art. Indkomstpolitikken har skabt regeringskriser.

6) 1bid., p. 197.

7) Seren Gammelgaard, op.cit., samt Erik Hoffmeyer, Kommentar til J¢rgen H. Gelting,
Nationalgkonomisk Tidsskrift, 1963, p. 200 f, og samme, Indkomstpolitikkens grundlag,
Nationalgkonomisk Tidsskrift, 1964, pp. 29-34.

8) For en nermere kritik af visse nationalgkonomers idealiserede billede af den faktiske
pkonomiske proces i vestlige blandingsgkonomicr, og et kort resumé af den indkomst-
politiske debat i denne forbindelse, se Svend Auken, Gunnar Thorlund Jepsen & Ejvind
Larsen, @konomisk politik/Politisk pkonomi, Khb. 1972, pp. 9-37.
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Forsgg p4 indkomstpolitik har udlgst valgsituationer og voldsomme konfronta-
tioner mellem statsmagt og organisationer, og mellem organisationerne indbyr-
des. Men indkomstpolitikken har ogsa fgrt til nye samarbejdsmgnstre i forhol-
det mellem regering og organisationer. Der er siledes mange, der i det sidste
tiars indkomstpolitiske initiativer ligefrem har fundet en risiko for skabelse af
en nykorporatisme, hvor de afggrende beslutninger treffes af en ny elite af
embedsmand, organisationsledere og -funktionarer, toppolitikere og gkono-
mer, uden om befolkningen og det representative demokratis formelle beslut-
ningsveje. Alt efter politisk udgangspunkt kommer man til det resultat, at sta-
ten bl. a. i kraft af indkomstpolitikken har underlagt sig organisationerne, eller
til den slutning, at det tvaertimod er de store arbejdsmarkedsorganisationer, der
har overtaget den reelle magt i staten. I begge tilfzlde er der tale om en ten-
dens i retning af korporatisme, ogsa selv om der ikke i den formelle styreform
sker @ndringer, som giver anledning til betenkelighed.?) I dette perspektiv kan
indkomstpolitik altsa indebare, at den demokratiske proces s@ttes ud af kraft,
enten ved at det repriesentative demokrati undermineres af et reelt organisa-
tionsvalde, eller ved at medlemmerne i de folkelige organisationer, f. eks. fag-
bevaegelsen, demobiliseres, fordi deres ledere ikke lzngere slas for medlem-
mernes interesser, men »integreres« i den nye elite.

En af vanskelighederne ved at indkredse indkomstpolitikken er, at begrebet
benyttes til at karakterisere vidt forskellige former for politiske indgreb, fordi
indkomstpolitikken i praksis har mange fremtredelsesformer.

Formen for indkomstpolitiske initiativer kan vere forskellig. Den kan have
karakter af velmente opfordringer fra regeringen til organisationerne om at ud-
vise tilbageholdenhed og preve at leve op til deres samfundsgkonomiske an-
svar. Eller der kan vare tale om egentlige, altomfattende »lgsninger«, hvor
alle former for indkomst, priser, skatter, socialpolitik, offentlige udgifter etc.
medtages som led i en prisstabiliserende indkomstpolitik, som det f. eks. har
vaeret tilfeldet i Finland, Holland og Ostrig. Indkomstpolitikken kan desuden
antage form af udtalelser eller redeggrelser fra uafhengige organer sammensat
af sagkyndige. Disse udtalelser kan enten vere vejledende eller direkte forplig-
tende for organisationerne. De institutionelle forhold i de enkelte lande ma
i hgj grad siges at vare bestemmende for formen for indgreb, og i denne for-
bindelse ma det forekomme afggrende, om indkomstpolitikken udformes i et
nert samarbejde med organisationerne eller i dben konfrontation med disse.

Sigtet med indkomstpolitikken kan vere forskelligt. I nogle lande er mal-
setningen bag de indkomstpolitiske initiativer at bek@mpe inflationen, hvor-
imod miélet i andre ofte vil veere bestemt af gnsket om ligevagt pa betalings-

9) For en nermere diskussion af korporatismebegrebet se f.eks. Philippe C. Schmitter,
Still the Century of Corporatism?, Review of Politics, 1974, samt Demokrati och
socialism, en dabatantologi red. af Nils Elvander, 1975, pp. 181-227.
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balancen — det gzlder ikke mindst i lande med en i forhold til landets stgrrelse
betydelig udenrigsomsaztning, f.eks. Danmark, Holland, @strig, Finland og
Storbritannien. I enkelte tilfaelde er sigtet ikke blot et stabiliseringsgnske, men
ogsa et aktivt fordelingspolitisk ¢gnske: Udligning af forskelle mellem store og
smd indkomster, mellem arbejdsindkomster og arbejdsfrie indkomster, mellem
mands- og kvindelgnninger og mellem lgnmodtagere ansat inden for og uden
for den offentlige sektor.10)

Tidshorisonten for de forsggte indgreb kan variere. Indkomstpolitik er blevet
anvendt som udprzget akutte lgsninger, ofte i forbindelse med en akut infla-
tion, et akut betalingsbalanceunderskud eller i forbindelse med en akut trussel
om omfattende arbejdskamp. I disse akutte indgreb er ofte indgdet et sterkt
element af status quo-lgsninger: Lgnstop, avancestop, udbyttestop, prisstop
0.s.v., hvorved man ligesom har sggt at fastfryse et bestemt gjebliksbillede i en
kortere periode. I en rekke lande har man imidlertid sggt at udforme en
mere langsigtet indkomstpolitik og prgvet at kombinere den med en stgrre dy-
namisk fleksibilitet, sa indkomstpolitikken ikke bremser den ngdvendige pris-
og lgnmessige tilpasning.

Styrken 1 indkomstpolitikken svinger ligeledes. Undertiden er den frivillig.
Undertiden er den tvungen. Det har varet sagt,11) at indkomstpolitik enten
spger at appellere til parternes fornuft, sgger at true dem til at fglge statens
anvisninger12) eller sgger at tvinge dem.

Et szrligt problem knytter sig til spgrgsmalet om, hvem der skal Igbe med
gevinsten af indkomstpolitikken. Med de herskende ejendomsforhold i de fleste
vestlige gkonomier havdes det ikke sjzldent, at der bestir en grundlezggende
ulighed i den made, hvorpa indkomstpolitikken rammer lgnmodtagerne, hen-
holdsvis kapitalejerne. En velgennemfgrt lgnpolitik vil for Ignmodtagerne be-
tyde, at de reelt ma give afkald pa en potentiel Ignstigning, og at arbejdsgiverne
reelt sparer dette belgb. Lgnstigningen konfiskeres med andre ord af arbejds-
giverne. Rammes kapitalejerne dermiod af et avancestop eller en udbyttebe-
grensning, vil det blot sige, at han eller hun midlertidigt ma give afkald pa
at fa deres gevinst udbetalt. Der er altsa ikke i1 dette tilfzlde tale om en kon-
fiskation, men om opsparing. Denne ulighed har bl. a. fgrt til krav om, at en
egentlig indkomstpolitik for at vare retferdig skal medfgre, at lgnmodtagerne
f. eks. i form af gkonomisk demokrati ikke giver afkald pd ejendomsretten
over det lgnbelgb, som virksomhederne sparer.

10) Et eksempel pa en indkomstpolitisk plan med et vist fordelingspolitisk sigte findes i
socialdemokratiets »helhedsplan«, august 1974,

11) Arne Lund, Arbejdsmarkedet og indkomstpolitikken, Nationalgkonomisk Tidsskrift,
1963, p. 211.

12) Dette var tilfeldet i forbindelse med VKR-regeringens fgrste indkomstpolitiske forsgg
i fordret 1968, se Steen Leth Jeppesen, Den indkomstpolitiske strid i vinteren 1967-68,
Pkonomi og Politik, nr. 2, 1973, p. 184.
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Om betingelserne for at fgre indkomstpolitik er det vanskeligt pa det nuvea-
rende erfaringsmateriale at generalisere. Fglgende faktorer synes dog at spille
en rolle:13)

Den gkonomiske udgangssituation er selvsagt af afggrende betydning for
bade behovet og muligheden for indkomstpolitik. Perioder i efterkrigstiden med
akutte betalingsbalancevanskeligheder og problemer med omkostningsinflation
har ofte udlgst indkomstpolitiske initiativer. Imidlertid er der meget, der tyder
pd, at indkomstpolitik er lettest at realisere i perioder, hvor den méaske er over-
flpdig, mens den er vanskelig bdde at f4 gennemfgrt og at fa efterlevet i perio-
der, hvor den ifglge teorien i srlig grad vil vare pakrevet.14) Eksempelvis
ser det ud til, at indkomstpolitikken iser har veret effektiv i situationer, hvor
Ignpres er kombineret med underefterspgrgsel efter arbejdskraft, mens den
omvendt har veret serdeles svar at realisere, nar Ignpesset opstir sammen
med, at der er udbredt mangel pa arbejdskraft.

Landets udenrigspkonomiske afhangighed spiller givetvis ogsa en betydelig
rolle. Et lille land med stor udenrigsomsatning vil for at bevare sin beskafti-
gelse ofte fgle sig tilskyndet til at bruge indkomstpolitiske virkemidler i forsgg
pa at skabe balance i betalingerne over for udlandet.15)

Organisatoriske og andre institutionelle forhold gver antagelig ogsd en afgg-
rende indflydelse pd et lands muligheder for at fgre indkomstpolitik. En ind-
komstpolitik forudsztter sdledes formentlig en centraliseret lgnforhandlings-
proces, sterke organisationer med betydelig autoritet indadtil og en positiv
holdning til indkomstpolitik, en parlamentarisk sterk regering, der nyder orga-
nisationernes tillid,16) et tidsmassigt sammenfald af de forskellige gruppers for-
handlinger,17) en sterk statsmagt, f. eks. i form af en stor offentlig sektor, samt
en tradition for offentlige indgreb i arbejdsmarkedsforhold, en omfattende
statistisk og gkonomisk baggrundsviden. Indkomstpolitik er derfor formentlig
kun mulig i hgjtstrukturerede gkonomier.

Endelig spiller selve indgrebsformen en rolle for mulighederne for at fa gen-
nemfgrt de konkrete indkomstpolitiske foranstaltninger. I hvilken udstrekning
sgges organisationerne inddraget, og hvorledes indpasses indgrebet i den @vrige
gkonomiske politik.

13) Indkomstpolitik, Nogle udenlandske erfaringer, udg. af Akademikernes Centralorgani-
sation, sept. 1974, p. 4f.

14) Lloyd Ulman & Robert J. Flanagan, op.cit., p. 216.

15) Ibid., pp. 218-220,

16) Lennart Brantgiirde, Nils Elvander, Folke Schmidt & Anders Victorin, Konfliktlosning
pa drbetsmarknaden, Lund 1974, pp. 121-123.

17) Jvf. vanskelighederne med at gennemfgre en indkomstpolitik i Storbritannien, se Frank
Blackaby (ed.), An Incomes Policy for Britain, L.ondon 1972, samt Hugh Clegg, How
to run an Incomes Policy - and why we made such a mess of the last one, London
1971.
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III. Rammerne for indkomstpolitik i Danmark

Tilsyneladende skulle Danmark udggre den ideelle baggrund for en indkomst-
politik, og indkomstpolitiske problemstillinger har da ogsd domineret den sam-
fundsgkonomisk-politiske debat i Danmark gennem de sidste femten &r.

A. Danmarks gkonomiske problematik _
Qkonomisk er Danmark stzrkt afhengigt af udlandet. Udenrigsomsatningen
er meget stor, og den indenlandske pris- og beskaftigelsessituation er derfor
meget fglsom over for den internationale prisudvikling. Danmark er afhangig
af leverancer udefra af nasten alle rdvarer til industrien, og selv mindre &n-
dringer i bytteforholdet over for udlandet kan gve vasentlig indflydelse pa
hovedelementerne i dansk gkonomi.

Den indenlandske gkonomiske udvikling har siden slutningen af 1950°erne
ydermere varet preget af to hovedtendenser:

(1) Et stadigt kraftigt lgnpres, drevet frem af stzrke lpnmodtagerorganisationer
og tillidsreprzsentanter pa de enkelte arbejdspladser. De heraf fglgende
Ipnstigninger har veret steerkere end de ogsa kraftige produktivitetsstignin-
ger og har overgdet udviklingen i de gvrige vestlige lande, ikke mindst pa
de markeder hvor dansk erhvervsliv skal konkurrere.18) Stgrstedelen af
disse lgnstigninger fastszttes imidlertid ikke ved de generelle overenskomst-
forhandlinger pé arbejdsmarkedet, men enten gennem den automatiske dyr-
tidsregulering eller ved lgnglidning, d.v.s. Ignbevagelser pa det enkelte ar-
bejdssted i selve overenskomstperioden.

(2) Et stort underskud pd betalingsbalancen, der har varet et resultat af, at
man bevidst har opretholdt en hgj stigningstakt i det hjemlige forbrug, sé-
vel i det private som i det offentlige konsum, samtidig med en betydelig
investeringsaktivitet, hvilket kun har varet muligt ved en stor lanoptagning
i udlandet. Med den efterhdnden meget store udlandsgald,!9) hvoraf stgr-
stedelen er kortfrstet og derfor krever hurtig fornyelse, bliver det danske
bruttoldnebehov meget stort, og hensynet til udlandets vurdering af landets
»kreditverdighed« kommer til at spille en efterhdnden betydelig rolle i for-
bindelse med udformningen af den gkonomiske politik.

18) Se tabel 1.
19) Se tabel 4.
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Tabel 1. Arlig stigning i lpnindex og forbrugerprisindex
i en raekke udvalgte lande

Arlig stigning i Arlig stigning i
Ignindeks, pct. forbrugerprisindex, pct.
1960-67 1967-73 1960-67 1967-73

Danmark 12,4 15,9 6,0 6,9
Finland 9,5 15,2 5,4 6,4
Norge 7.9 11,3 4,0 6,3
Sverige 9,5 10,5 4,1 5.3
Vesttyskland 9,5 10,3 2,6 4.1
England 9,8 11,5 34 7.2
Italien 9,9 15,9 473 4,9
Frakrig 7,6 13,4 34 58
Holland 10,6 12,4 3,9 6,4
Belgien 9,0 12,7 2,8 43
USA 3,1 6,3 1,6 4,6
Japan 13,0 22,3 58 6,9

Kilde: Statistisk tidrsoversigt 1972, og Statistiske Efterretninger.
Konjunkturoversigt, december 1974.

Gennem de seneste artier har dansk politik veret en nasten ubrudt kamp
mod disse to hovedtendenser, si man under skiftende internationale gkono-
miske konjunkturer og med anvendelse af mange forskelligartede midler har
sggt at opna eller fastholde fuld beskaeftigelse og skonomisk vakst pa den ene
side og balance pd betalingerne over for udlandet pd den anden. P& denne
baggrund kan det ikke undre, at kravet om en indkomstpolitik rejses med vok-
sende styrke, og at indkomstpolitiske problemstillinger, forslag og terminologi
kommer til at dominere den danske politiske debat. At Danmark set i forhold
til udlandet gennem hele perioden siden 1960 mé siges at have haft en ganske
kraftig inflation, skabte en gunstig grobund for indkomstpolitiske overvejelser,
ligesom eksistensen af en i den sidste del af perioden kraftigt ekspanderende
offentlig sektor og et omfattende, subsidieret boligbyggeri virkede i samme
retning.

Sammenfattende ma det konstateres, at spillerummet for pengepolitik og
finanspolitik er snavert i Danmark, og at det er forstdeligt, at opmarksom-
heden har varet henledt pa indkomstpolitikken. Pengepolitikken er af hensyn
til fornyelsen af udlandsgelden ngdt til at sikre en hgj-renteudvikling, og fi-
nanspolitikken hemmes af et hgjt skattetryk, der gor skatte- og afgiftsforhgjel-
ser politisk meget belastende, og en udgiftsstruktur, der gor besparelser pa de
centrale udgiftsomrider til en meget vanskelig proces.

B. Institutionelle rammer og organisatoriske forhold.
Institutionelt er det danske Igndannelsessystem praget af
(1) stierke organisationer bade pa lgnmodtager- og arbejdsgiverside,
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(2) et sterkt centraliseret forhandlingssystem,
(3) en tradition for hyppige offentlige indgreb i arbcjdsmarkedskonflikter gen-

nem 1930°erne, 1940’crne og 1950’erne,

(4) en principiel forhandlingsfrihed, men med betydelig offentlig indflydelse

gennem en forligsinstitution, der har store befgjelser. Den kan sdledes ud-
seette varslede konflikter i op til 4 uger, og den kan krave organisationernes
stillingtagen til et maeglingsforslag, hvilket for fagbevaegelsen vil sige udsen-
delse af maglingsforslaget til urafstemning blandt medlemmernc, og endclig
kan den kadc resultatet af afstemningen i de forskellige overenskomstomra-
der sammen. Denne sammenkadningsret er én af de vasentligste grunde til
den centralisering 1 danske overenskomstsituationer, der er gennemfgrt.20)
Desuden skal der kvalificeret majoritet til forkastelse af forligsmandens
maglingsforslag.21)

(5) Lgndannelsessystemet er endvidere prazget af en vis solidaritet og et vist

samarbejde mellem de forskellige lgnmodtagerorganisationer (LO, FTF,
AC og de tekniske funktionzrorganisationer) om at modsta forsgg pa per-
manent normering af arbejdsmarkedsforhold fra statens side, og navnlig
vendt mod tvungen voldgift,22) og '

(6) en tradition for organisationsprimat i alle forhold, der vedrgrer arbejds-

markedet. Bade arbejdsgivere og Ipnmodtagere hylder princippet om, at det
er bedst for alle parter, hvis det overlades til organisationerne seilv at klare
arbejdsmarkedets forhold, hvad enten det sker gennem de kollektive over-
enskomster om lgn- og arbejdsvilkar eller i arbejdsmarkedslovgivningen,
hvor bade love og deres administration vil blive udformet i samklang med
organisationerne, og hvor det endelige resultat uanset de parlamentariske
magtforhold for det meste hviler pé enighed mellem partierne, og hvor en
afggrelse ofte udskydes, indtil en sddan partsenighed kan opnas.23)

Ved indgéelse af kollektive overenskomster pd det private arbejdsmarked i
Danmark fastszttes lgn- og arbejdsforholdene direkte for de organiserede ar-
bejdere og funktionzrer for et n@rmere aftalt tidsrum, oftest to 4r. De vigtigste
overenskomster er dem, der indgas mellem forbund under LO i Danmark og
medlemmer af Dansk Arbejdsgiverforening. Siden disse overenskomster i 1936
sammen med indfgrelsen af det fgrste set egentlige forhandlingsregler fik fel-

les

20)

21)
22)

23)

24)

udlgbstid,24) har de regelmassigt tilbagevendende overenskomstforhandlin-

Svend Auken. Tilrettelzggelsen af dansk fagbevagelses politik i overenskomstforhand-
lingerne pé det private arbejdsmarked, @konomi og Politik, nr. 2, 1970, p. 127.
Forligsmandsloven af 1970, § 11, stk. 1.

Fzlleshenvendelse til regeringen fra lgnmodtagerorganisationerne marts 1966, Beret-
ning 1966. Landsorganisationen De samvirkende Fagforbund, p. 13.

Svend Auken, Fagbevagelsen som politisk instrument, i LO - Magt eller afmagt,
Kbh. 1972, p. 169.

Svend Auken, @konomi og Politik, nr. 2, 1970, p. 131.



251

ger udgjort det centrale element i fastsettelsen af lgn- og arbejdsforhold i Dan-
mark. Ganske vist er under halvdelen af LO’s medlemmer beskeftiget af ar-
bejdsgivere under Dansk Arbejdsgiverforening, men resultatet af disse forhand-
linger vil gve en meget betydelig indflydelse pa de lgn- og arbejdsvilkar, der
fastszttes inden for Sammenslutningen af Landbrugets Arbejdsgiveres omrade,
de kooperative virksomheder og de stadigt mere centraliserede lgnforhandlin-
ger pé det offentlige arbejdsmarked.25)

I disse forhandlinger pad det private arbejdsmarked, hvis grundleggende
mgnster blev ctableret for ca. 50 dr siden, har staten ofte grebet ind for at
forebygge udbruddet af en »samfundsgdeleggende« konflikt eller for at sztte
en stopper for en allerede igangvarende strejke eller lockout. I tabel 2 er vist
en oversigt over statens indgreb i arbejdsmarkedsforholdene, indgrebenes art og
motiveringen herfor. Det fremgar heraf, at siden det forste indgreb i arbejds-
markedets frie forhandlinger fandt sted i1 form af den sdkaldte »lockoutlov« i
forbindelse med Kanslergade-forliget i januar 1933, har der i alt veret fore-
taget 22 statsindgreb af forskellig art. Den hyppigste form for indgreb har vz-
ret ophgjelse af et maglingsforslag eller i enkelte tilfzlde en maglingsskitse
til lov, og indgrebene har oftest varet rettet mod arbejdsgiverne. Kun i et
enkelt tilfelde — 1956 — har man for hele arbejdsmarkedet ophgjet et maglings-
forslag, der var forkastet af arbejderne, til lov.

Ikke alle lgnmodtageres Ignvilkar pavirkes dog i samme udstrekning ved
indgdelse af kollektive overenskomster pa det danske arbejdsmarked. Erfa-
ringsmassigt er det de (lavtlgnnede) lgnmodtagere pa normallgn, f. eks. mange
specialarbejdere og kvindelige arbejdere, pa det private arbejdsmarked og tje-
nestem@ndene og de overenskomstansatte inden for det offentlige arbejdsmar-
ked, der is@r pavirkes af udfaldet af forhandlingerne. Disse gruppers lgnsatser
fastsettes nemlig ofte umiddelbart ved indgielse af de nye overenskomster,
mens andre grupper er pa minimallgnsystemer og far fastsat deres lgnninger
gennem hele overenskomstperioden ved direkte forhandling mellem arbejds-
giveren og de ansatte pa den enkelte arbejdsplads.26) Man kan saledes henvise
til det gennem flere generationer udviklede »bevagelige lgnsystem« i jernindu-
strien. De sidstn@vnte vil derfor vare mere interesserede i »sociale« spgrgsmal
(ugentlig arbejdstid, ferie, sygelgn, feriebetaling, sggne-helligdagsbetaling, over-
arbejde etc.) end i egentlige »Ignspgrgsmal«.

25) Da landbrugets organisationer med held siden slutningen af 1950’erne havde sggt at
kede spgrgsmilet om landbrugsstgttens omfang sammen med indglelse af nye over-
enskomster, var arbejdsmarkedets forhandlinger indtil dansk medlemskab af EF i 1973
kernen i de egentlige generelle indkomstopggr, se Jacob A. Buksti, Et enigt landbrug?
Konflikt og samarbejde mellem landbrugets organisationer, Arhus 1974, pp. 255-263.

26) Den automatiske dyrtidsregulering, udg. af LO, 1970, pp. 14-18. Steen Leth Jeppesen,
L¢n og Priser, Erhverv og Samfund, Kbh. 1973, pp. 34-38.
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Disse forskelle i lgnsystemet affgder ofte en betydelig uenighed inden for
fagbevagelsen, fgrst og fremmest mellem specialarbejdere (»arbejdsmand«) og
metalarbejdere (»smede«), der har givet sig dramatiske udslag i adskillige over-
enskomstsituationer. Dertil kommer — pa trods af en vis tilnermelsespolitik
mellem organisationerne — en stadig skepsis mellem fagbevagelsen og de hgjt-
uddannedes organisationer og mellem de ansatte pa det private arbejdsmarked
pa den ene side og de offentligt ansatte pa den anden. De privat ansatte fgler
ofte, at deres gennem produktivitetsstigninger frembragte Ignforbedringer auto-
matisk overtages af de offentligt ansatte uden tilsvarende stigninger i produk-
tiviteten, mens de offentligt ansatte pa deres side klager over et »eftersleb«
i forhold til Ipnningerne pa det private arbejdsmarked.

Disse interessemodsatninger mellem de forskellige lgnmodtagergrupper har
givetvis vanskeliggjort mulighederne for at fgre indkomstpolitik Danmark. De
grupper, hvis Ignninger som folge af et bevaegeligt Ignsystem i overenskomst-
perioden ikke skal reguleres gennem et indkomstpolitisk indgreb, er »forsta-
ende« og vil gerne vise »lgntilbageholdenhed«, hvorimod arbejdsmand, kvinder
og tjenestemend27) er mere forbeholdne, da de frygter, at de alene skal betale
prisen for den sakaldte indkomstpolitik.

Det har derfor i lgnmodtagernes hovedorganisationer varet vanskeligt at
fremvise en positiv holdning til indkomstpolitik.28) Man vil gerne udpege re-
presentanter til Det gkonomiske Rad, og man vil gerne deltage i forhandlinger
om indkomstpolitikken, men i virkeligheden vil man ofte vare skeptisk eller
hevde, at det bedste indkomstpolitiske resultat opnis ved at overlade det sam-
fundspkonomiske ansvar til organisationerne, efter at regeringen og folketinget
gennem sin politik over for andre indkomstgrupper har givet garanti for, at
de ikke misbruger lgnmodtagerorganisationernes ansvarlighed og gennem f. eks.
skatte- og udgiftspolitikken giver sikkerhed for, at den indgdede lgnaftale ikke
senere udhules.

En medvirkende arsag til den store grad af centralisering i overenskomst-
forhandlingerne pd arbejdsmarkedet har vaeret den sterke autoritetscentralise-
ring i Dansk Arbejdsgiverforening.

Intet medlem/medlemsorganisation kan uden Arbejdsgiverforeningens forret-
ningsudvalgs tilladelse indgd en egentlig Ignaftale med en modstiende lgnmod-
tagerorganisation.29) Denne centralisering har Dansk Arbejdsgiverforening og-
sd sggt at patvinge fagbevagelsen bade ved sine krav til reglerne for forhand-
lingsmgnstret i overenskomstsituationen og ved sin overenskomststrategi, hvor
man, indtil man i forligsmandsloven af 1934 fik gennemfgrt forligsmandens

27) Man md i denne forbindelse huske, at netop disse grupper er organiserede i egne for-
bund.

28) 1 en udtalelse fra LO’s reprasentantskabsmgde den 8. maj 1974 formuleres for fgrste
gang en positiv holdning. Beretning 1974. Landsorganisationen i Danmark, p. 19f.

29) Love for Dansk Arbejdsgiverforening, vedtaget 8. dec. 1971, § 24.
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sammenka&dningsret, bevidst anlagde en »sammenkoblingsstrategi«, der gik ud
pd, at Dansk Arbejdsgiverforening ikke formelt indgik p& nogen aftale med
nogen arbejderorganisation, fgr enighed med samtlige fagforbund var opndet.

Dansk Arbejdsgiverforening indtager en mere positiv holdning til en statslig
indkomstpolitik end lgnmodtagerorganisationerne ggr. Ved en rakke af de
egentlige indkomstpolitiske forslag fremsat af de borgerlige partier, men ikke
gennemfgrt, har Arbejdsgiverforeningen veret positivt indstillet, men samtidig
har man altid fastholdt, at Dansk Arbejdsgiverforening kun kunne medvirke
i en statslig indkomstpolitik, hvis ogsa lgnmodtagerorganisationerne deltog.30)
Baggrunden herfor er naturligvis, at man i Arbejdsgiverforeningen har en ob-
jektiv interesse i, at lgnstigningerne bliver mindst mulige. P4 den anden side
legger man meget stor vagt pa at bevare princippet om »partsenighed« pé
arbejdsmarkedet. Fra Arbejdsgiverforeningens side ser man en fare i den
situation, hvor fagbevagelsen opgiver dette princip om primart at opna resul-
tater gennem forhandlingslgsninger med Arbejdsgiverforeningen og i stedet
rette deres opmarksomhed entydigt mod det politiske samarbejde, fgrst og
fremmest med Socialdemokratiet.

C. Politiske muligheder for indkomstpolitik
1. De parlamentariske magtforhold
Den til enhver tid siddende regerings evne og vilje til at fgre sine indkomst-
politiske forslag ud i livet vil naturligvis vere en vigtig faktor forbindelse
med disse initiativers eventuelle vedtagelse i folketinget, men det betyder ikke
ngdvendigvis, at de parlamentariske magtforhold og ganske serlig den pagel-
dende regerings parlamentariske styrke i sig selv kan siges at have en afgg-
rende betydning for dens indkomstpolitiske initiativers skabne.

I tabel 3 er vist en oversigt over de forskellige indkomstpolitiske initiativer
i Danmark. M. h. t. de parlamentariske magtforhold fremgar det saledes bl. a.,
at helhedslgsningen i 1963 gennemfgrtes af en socialdemokratisk-radikal re-
gering, hvis spinkle flertal sikredes, ved at det ene grgnlandske medlem i 1960
var blevet optaget i regeringen. Devalueringskrisen i december 1967 udlgste
valg, fordi den socialdemokratiske mindretalsregerings parlamentariske stgtte-
parti, SF, blev sprengt pé spgrgsmalet om indgreb over for dyrtidsreguleringen.
Flertalsregeringen af partierne Venstre, konservative og radikale métte trods
sit ret massive flertal se samtlige sine tre indkomstpolitiske udspil, i februar
1968, samt april og september 1970, falde bort eller erstattet af andre eller
mindre omfattende indgreb, hvilket fgrst og fremmest skyldtes intern uenighed
og modstand fra de konservative mod tvangsindgreb i bestdende overenskom-
ster. I februar 1974 lykkedes det den »smalle« Venstre-regering at opna forlig

30) Sef. eks. Arbejdsgiveren, nr. 10, 20.5.1970.
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med . bl. a. Socialdemokratiet, hvorefter der gennemfgrtes en fra regeringens
oprindelige udspil helt forskellig beskeden indkomstpolitisk foranstaltning, sa-
ledes at der gennemfgrtes en omkostningsdempende ydelse til erhvervslivet,
i lighed med den i 1970 gennemfgrte ordning, og da samme regering i decem-
ber 1974 sggte at gennemtrumfe en samlet helhedsplan rettet mod lgn- og pris-
dannelsen, resulterede det i udskrivelse af valg. Derefter kunne sa den social-
demokratiske mindretalsregering i marts 1975 gennemfgre en kriseplan med
indkomstpolitisk sigte, og endelig blev der i forbindelse med det storpolitiske
forlig i september 1975 vedtaget en hensigtserklering, hvorefter den afdempede
stigningstakt i pris-, indtegts- og omkostningsniveauet vil blive sggt fastholdt
gennem en tre-arig periode.

Mens der altsd tegner sig et noget uklart billede af de parlamentariske magt-
forholds betydning for selve gennemfgrelsen af forskellige indkomstpolitiske
foranstaltninger, synes de parlamentariske magtforhold at have en vis betyd-
ning for tilretteleggelsen af de enkelte indgreb. Nar man saledes i marts 1975
havde brug for en maglingsskitse fra forligsmanden, hang det sammen med,
at regeringen ikke som i 1963 havde et flertal bag sig.

Endelig m& man selv pa det spinkle grundlag, der her er tale om, konstatere,
at det tilsyneladende er en afggrende forudsztning, i hvert fald hvis der skal
foretages indgreb over for Ignningerne, om socialdemokratiet medvirker eller
ej, forst og fremmest gennem regeringsdeltagelse. Dette ma naturligvis ses 1
sammenh@ng med dette partis nere tilknytning til de betydeligste lsnmodtager-
organisationer, specielt fagbevagelsen, og i denne forbindelse med, at social-
demokratiet gennem hele sin opfattelse af indkomstpolitikkens udforminng og
funktion samt selve tilretteleeggelsen af de enkelte indkomstpolitiske initiativer
har kunnet sikre sig lgnmodtagerorganisationernes tilslutning til gennemfgrelse
af indgreb i bl. a. indkomstdannelsen. At en sddan tilslutning mé siges at vere
af helt fundamental betydning, understreges yderligere derved, at VKR-rege-
ringens indkomstpolitiske udspil netop iser Igb ud i sandet, fordi det ikke
lykkedes at opna lgnmodtagerorganisationernes stgtte hertil.
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2. De politiske partiers holdning til indkomstpolitik

Socialdemokratiets holdning til indkomstpolitik er udviklet gradvist og kan
betragtes som en videreudbygning af dets argumentation for statsindgreb i ar-
bejdsmarkedskonflikter. Partiets holdning hviler derfor i sit udgangspunkt ikke
pa noget ideologisk grundlag, men er udviklet i forbindelse med lgsningen af
konkrete gkonomisk-politiske problemer. Socialdemokratiet mener, at en ind-
komstpolitik skal vare »socialt retferdig bade med hensyn til de byrder, den
palegger befolkningen, og med hensyn til fordelingen af de resultater, som
opnas«.31) Man accepterer en indkomstpolitik under foruds®tning af, at den
har en rimelig social balance, og at man har kontrol og styring med alle for-
mer for indkomster. Skal Ignmodtagerne palegges tilbageholdenhed, ma man
sgge at sikre en tilsvarende tilbageholdenhed med andre indkomster.32) Man
tilslutter sig principielt, at lgn- og arbejdsforholdene fastszttes gennem frie
forhandlinger mellem parterne pa arbejdsmarkedet, men i akutte gkonomiske
situationer med en eventuel trussel om storkonflikt pad arbejdsmarkedet har
man fundet det ngdvendigt med indgreb fg@rst og fremmest af hensyn til be-
skeftigelsen. Situationen skal vere af en sddan art, at den ggr sadanne indgreb
ngdvendige, og at der i befolkningen er en forstdelse for ngdvendigheden af
indgreb.33) Endelig mener man, at en indkomstpolitik ikke kan gennemfgres
udelukkende ad politisk vej. Der ma fgres forhandlinger med de store lgnmod-
tagerorganisationer, for uden bred tilslutning fra arbejdernes, tjenestem@ndenes
og funktionzrernes organisationer kan der ikke fgres indkomstpolitik.34)

Gennem tankerne om gkonomisk samordning var Det radikale Venstre imid-
lertid det parti, der fgrst s& lgn- og indkomstspgrgsmélene i en stgrre gkono-
misk sammenhang. Man mente, at medvirkende til landets gkonomiske vanske-
ligheder var, at de gpkonomiske magtfaktorer ofte handlede uafhengigt af hin-
anden og derfor i deres bestrabelser til tider modvirkede hinanden, s& der ikke
i den gkonomiske politik kunne fglges nogen fast linie pa lengere sigt.35) Det
var derfor i sig selv en tilfredsstillelse for de radikale, at behovet for en gkono-
misk samordning blev erkendt fra alle sider med oprettelsen af Det gkonomiske
Rad i 1962.

Det var dog f@grst med VR-planen fra 1965, at Det radikale Venstre for-
mulerede sin principielle holdning til egentlig indkomstpolitiske indgreb, idet
man i denne forbindelse gav udtryk for, at den del af den gkonomiske sam-
ordning, der hidtil havde svigtet, var indkomstpolitikken.38) Det essentielle i
denne plan, der satte sig tydelige spor i VKR-regeringens senere indkomstpoli-

31) Socialdemokratiets helhedsplan, pjece, december 1974, pkt. I11.

32) Folketingstidende 1974/75, 2. saml,, sp. 1071. (Statsmin. Anker Jgrgensen).
33) Folketingstidende 1974175, 2. saml., sp. 5109.

34) Politiken, 21.3.1970. (J. O. Krag).

35) Folketingstidende 1955/56, tilleg A, sp. 285.

36) Folketingstidende 1965/66, sp. 155. (Hilmar Baunsgaard).
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tiske initiativer, var, at de to partier ansa Ipnudviklingen som den skyldige i
den manglende gkonomiske balance, hvorfor man gnskede lgnstigningerne be-
granset, herunder ®ndring af dyrtidsreguleringen. De erhvervsdrivendes ind-
komster skulle derimod bestemmes af markedsforholdene. Man lagde op til
en frivillig indkomstpolitik, hvor staten kun skulle sztte rammerne, men planen
indeholdt ogsa et vasentligt tvangselement, nemlig den gamle radikale tanke
om lgsning af arbejdskonflikter gennem tvungen voldgift.37) Mere nuancerede
udtryk for de radikales opfattelse af indkomstpolitikken er dog ogsd kommet
til udtryk, ogsd i VKR-perioden. Skulle en indkomstpolitik gennemfgres, var
den psykologiske faktor vigtig, idet man matte sikre sig lgnmodtagernes og
deres organisationers tillid. En indkomstpolitik métte derfor suppleres med
foranstaltninger via skatte-, uddannelses- og socialpolitikken og fglges op med
en udbyttedeling, der sikrer lgnmodtagerne andel i kapitaldannelsen.38) Ende-
lig gav man i forbindelse med indgrebet i marts 1975 udtryk for, at indgreb
over for lgnudviklingen m& medfgre forholdsregler ogsa over for den g@vrige
indkomstdannelse.39) Det radikale Venstres holdning til indkomstpolitik har
sdledes svinget noget gennem tiden og synes at have veret bestemt af de po-
litiske magtforhold og den politiske situation.

Sidanne svingninger i holdningen til indkomstpolitikkens form og indhold
iagttages ikke for VR-planens anden deltager, partiet Venstre, og der gar sa-
ledes en klar linie fra denne plan over partiets stilling til VKR-regeringens
indkomstpolitiske forsgg, maske iser udformning af 30. april-planen 1970, til
Venstres henhedsplan 75. Indkomstpolitik betragtes som et middel til at bevare
en ellers liberal gkonomisk politik og som et alternativ til gget statsdirige-
ring.40) For Venstre er indkomstpolitik fgrst og fremmest indgreb mod lgn- og
prisudviklingen, herunder is@r indgreb mod den automatiske dyrtidsregulering.
Overenskomstforhandlingerne ma foregd pa grundlag af en af regeringen fast-
lagt samfundsgkonomisk ramme for indkomstudviklingen, og konsekvenserne,
hvis denne ramme overskrides, ma péa forhédnd ggres klart.41) Bagved ligger en
trussel om indgreb i indkomstdannelsen uden hensyn til organisationerne. Ven-
stre mener ikke at kunne acceptere, at organisationsinteresser i vanskelige gko-
nomiske situationer skal have lov til at blokere mulighederne for en indkomst-
politisk Igsning af problemerne. Folketinget m& da trzffe de ngdvendige be-
slutninger.42)

Det konservative Folkeparti har derimod indtaget en noget reserveret hold-

37) Steen Leth Jeppesen, De danske indkomstpolitiske erfaringer, @konomi og Politik,
nr. 2, 1968, p. 154.

38) Jyllands-Posten, 17.4.1970. (Niels Helveg Petersen).

39) Folketingstidende 1974-15, 2. saml., sp. 1228, (Hilmar Baunsgaard).

40) Venstres Manedsblad, nr. 1, 1969. (Henning Christophersen).

41) Venstres program, »Frem mod &r 2000«, Venstres Mdnedsblad, nr. 4, 1969,

42) Folketingstidende 174/75, sp. 2795. (Henning Christophersen).
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ning til indkomstpolitik. Man deltog hverken i helhedslgsningen eller i VR-
planen, og selv under VKR-perioden var man skeptisk med hensyn til en ind-
komstpolitiks muligheder. Man mente nok, det af hensyn til den gkonomiske
balance kunne vare hensigtsmassigt at gennemfgre indgreb, der holdt lgnnin-
ger og priser i ro, men man tvivlede pa folketingets muligheder for at fastlegge,
hvor store indkomststigninger de enkelte befolkningsgrupper kunne tillade sig.
Indkomstfastsettelsen matte fgrst og fremmest ske gennem en gensidig forsta-
else mellem de forskellige interesseorganisationer, mens regeringen kun kunne
spille en formidlende rolle.43) En indkomstpolitik matte for at kunne lykkes
bygge dels pa enighed mellem regering og opposition og dels pa et samarbejde
mellem regeringen og arbejdsmarkedets organisationer.44) Denne reserverede
konservative holdning har desuden veret forbundet med en sterk uvilje mod
indgreb i bestdende kollektive overenskomster uden samtykke fra de involve-
rede organisationer, og iser de konservative var saledes modstandere af at fgre
VKR-regeringens 30. april-plan igennem pé tvars af lgnmodtagerorganisatio-
nerne,45) en stillingtagen der var af afggrende betydning for denne plans
skzbne.

Partierne til venstre for socialdemokratiet har alle veret imod de indkomst-
politiske initiativer. Man har ment, at statsindgreb i arbejdsmarkedskonflikter
udelukkende er til arbejdsgivernes fordel og betragter indkomstpolitikken som
et middel til forggelse af kapitalens mervardi, idet man mener, erfaringerne
viser, at en indkomstpolitik kun kan vare effektiv over for lgnningerne.46)
I 1967 gik flertallet af SF’s folketingsgruppe dog ind for den socialdemokra-
tiske mindretalsregerings forslag om indgreb mod bl. a. dyrtidsreguleringen,
fgrst og fremmest med henvisning til, at forslagene var tiltradt af lgnmodtager-
nes organisationer, og at man, hvis man gik imod, ville bringe hele arbejder-
flertallets reformpolitik i fare.47) Men partiet blev sprengt pa spgrgsmalet, idet
mindretallet fastholdt, at man ikke kunne gribe ind i indgdede aftaler pa ar-
bejdsmarkedet. Det var ikke Ignningerne, der var afggrende for omkostnings-
udviklingen.48)

Endelig skal det bemerkes, at Fremskridtspartiet gnsker at gribe om »ondets
rod« og fjerne de »svulmende« offentlige udgifter for i takt hermed at »af-
vikle« indkomstskatten.49) Fgr hver overenskomstfornyelse skal der sa afholdes
et »seminar« mellem representanter for arbejdsmarkedets parter og de poli-
tiske partier, si kommende skattelettelser kan indgd i en indkomstpolitisk Ips-

43) Ekstra Bladet, 2.4.1970. (E. Haunstrup Clemmensen).

44) Politiken, 21.3.1970. (E. Ninn-Hansen), samt Folketingstidende 1971/72, sp. 612, og
Folketingstidende 1974/75, 2. saml., sp. 2167.

45) Politiken, 9.5.1970. (E. Haunstrup Clemmensen).

46) Se bl. a. Folketingstidende 1974/75, 2. saml., sp. 1251. (Knud Jespersen).

47) Folketingstidende 1967/68, sp. 2075f. (Aksel Larsen).

48) Ibid., sp. 2095. (Kai Moltke).

49) Folketingstidende 1974/75, sp. 2790. (Mogens Glistrup).
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ning.50) Fremskridtspartiet var sdledes under det seneste indgreb i marts 1975
for et totalt lgnstop, opgivelse af 3 dyrtidsportioner kombineret med en for-
bedring af lgnmodtagernes disponible realindkomst gennem lettelser i ind-
komstskatten.

3. Indgrebenes tilretteleggelse og sammenhang med den
gvrige gkonomiske politik

Ud fra de forskellige partiers opfattelse af indkomstpolitikkens form og indhold
kan man opdele de konkrete indkomstpolitiske initiativer i to hovedkategorier,
nemlig initiativer, der er praget af Venstres opfattelse, og initiativer, praget af
socialdemokratiets, idet de ¢vrige partiers holdning enten har varet preget af
deres parlamentariske placering i forhold til disse to partier eller almindelig
skepsis og direkte modstand. Initiativer, hvor Venstres opfattelse er den frem-
tredende, retter sig fgrst og fremmest mod omkostningsudviklingen og bygger
pa en klar gkonomisk tankegang, der ser lgnningerne som det afggrende ele-
ment heri. Om forngdent er man villig til at gribe ind i bestdende overens-
komster eller den frie forhandlingsret mellem arbejdsmarkedets parter. Hvor
socialdemokratiets tanker er de dominerende, indgar sdvel et politisk som et
gkonomisk element, og ved siden af det omkostningsde@mpende har det for-
delingspolitiske sigte en fremskudt plads. Den frie forhandlingsret for arbejds-
markedets parter sgges respekteret i videst muligt omfang, og ved indgreb er
tilslutning fra l¢gnmodtagerorganisationerne en klar forudsetning.

Med hensyn til indhold og tilretteleggelse af de konkrete indkomstpolitiske
initiativer tegner der sig da ogsd en ret klar forskel mellem de to typer af
indkomstpolitik i Danmark. Ved den fgrstnzvnte type har Ignpolitikken varet
det bzrende element, mens indgreb over for priser, avancer, udbytter m. v.
kun er blevet betragtet som en af politiske forhold betinget forudsatning for
tilbageholdenhed i lgnningerne. Det sidste har vel til en vis grad ogsd veret
tilfeldet ved den anden type, men da det fordelingsmassige her har haft en
lige sd stor vagt som det omkostningsdempende, er indgreb i lgndannelsen
altid blevet sggt kombineret med en serlig fglgelovgivning, f. eks. ATP, én-
gangsskat for ikke-lgnmodtagere og @D, med det formél at understrege, at
byrderne ved en indkomstpolitik méa fordeles ligeligt p&4 de forskellige befolk-
ningsgrupper med undtagelse af de svagest stillede. Det psykologisk-politiske
moment forekommer derfor at have vaeret mere fremtredende ved den social-
demokratisk pragede type end ved den Venstre-pregede. Endelig er spgrgs-
maélet om organisationernes medvirken blevet prioriteret forskelligt, men endnu
er der ikke i Danmark blevet foretaget indgreb i lgndannelsen uden om
organisationerne.

50) Folketingstidende 1974/75, 2. saml., sp. 5111. (Glensgard).
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Ved indgrebencs tilretteleeggelse har det endelig spillet en rolle, hvorledes
den @vrige politiske politik er blevet udformet, og hvor klart det er blevet
gjort, hvorledes de konkrete indkomstpolitiske indgreb skulle indgd i den sam-
lede gkonomiske politik, Mens socialdemokratiske initiativer oftest har vearet
forbundet med en s®rlig lovgivning, er Venstres indkomstpolitske udspil som
regel blevet fulgt op med tilbud om kompensationer i form af skattelettelser
af forskellig art, men da man samtidig ofte har gennemfgrt offentlige bespa-
relser, har man bevidst eller ubevidst kunnet ggre den samlede virkning af et
indgreb noget uklart. Fagbevagelsen har da ogsa tilkendegivet, at det ved de
indkomstpolitiske initiativer klart md vises, hvorledes fagbevagelsens Igntil-
bageholdenhed indpasses i den samlede politik. Det mente man var tilfzldet
med f. eks. det socialdemokratiske udspil i forbindelse med devalueringskrisen
i 1967, mens man fandt VKR-regeringens forskellige udspil noget uklare,51)
ligesom uklarheden omkring de offentlige besparelser i efteraret 1974 spillede
ind pa fagbevagelsens reaktion pa de gennemfgrte skattelettelser.

4. De politiske partiers tidligere holdning og adferd

Historiske forhold og erfaringer med de forskellige partiers adfaerd i relation
til indkomstpolitikken kan spille en vasentlig rolle for deres muligheder for
at fgre forskellige indkomstpolitiske indgreb igennem. Ikke mindst vil disse
forhold kunne vere af betydning for Ignmodtagerorganisationernes tillid til den
pag=zldende regerings evne og vilje til at sgge realiseret en rimelig afbalanceret
indkomstpolitik. Den nationalgkonomiske diskussion af lgnpolitikkens fortraf-
feligheder samt forskellige politiske udtalelser, hvor Ignnen ses som den af-
ggrende inflationsfremmende faktor, har sdledes vearet sterkt medvirkende til
at skabe en skepsis hos disse organisationer mod de forskellige borgerlige par-
tiers oprigtighed i indkomstpolitikken, og at man har betegnet deres udspil som
traditionel klassepolitik. At partiernes tidligere adferd kan spille en vaesentlig
rolle for deres muligheder for at fdre indkomstpolitik, understreges endelig
derved, at LO i sin afvisning af VKR-regeringens fgrste udspil i februar 1968
fandt det ngdvendigt at erindre om, at de partier, der nu udgjorde den parla-
mentariske basis for den daverende flertalsregering, meget klart gik mod LO’s
indstilling og ved afstemningen i folketinget forkastede de lovforslag, der var
en fglge af den socialdemokratiske mindretalsregerings forhandlinger med bl. a.
LO og de ¢vrige lgnmodtagerorganisationer.52) VKR-regeringen havde et ind-
komstpolitisk »lig i lasten«, og gennem hele perioden var der et sterkt mis-
tillidsforhold mellem regeringen og lénmodtagerorganisationerne, hvilket viste
sig afggrende for dens indkomstpolitiske muligheder.

51) Beretning 1968. Landsorganisationen i Danmark, p. 54. .
52) LO’s svar til statsministeren 1. marts 1968, her citeret efter Arbejdsgiveren, ur. 6, 15.
marts 1968,
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IV. De danske indkomstpolitiske erfaringer. Problemer og perspektiver

A. Den gkonomiske udvikling og indkomstpolitikkens bidrag
til stabilisering 1960-75

Dansk gkonomi har, som navnt, siden 1960 varet preget af en kraftig infla-
tioner udvikling med nesten kroniske betlingsbalancevanskeligheder. Fra slut-
ningen af 1960 begyndte den meget kraftige stigning i den gkonomiske aktivi-
tet, der var sat ind i 1958, at forrykke balancen i den danske gkonomi, og i
1961 udlgste hgjkonjunkturen siledes en meget betydelig opgang i pengeind-
komsterne, valutatab og kraftige prisstigninger. Indkomsterne steg med 10—
15 %, og sammen med en ekspansiv virkning af is@r det offentliges drifts- og
anlegsbudget skabte dette et indre efterspgrgselspres af ikke ringe omfang.53)
Produktionen derimod steg i 1961 »kun« med ca. 5 %.54) Udviklingen fgrte
til en forringelse af den danske konkurrenceevne over for udlandet med fgl-
gende vanskeligheder med betalingsbalancen, ligesom svindet i valutabehold-
ningen ndede et urovakkende omfang.

I denne situation fik »helhedslgsningen« i marts 1963 tilsyneladende en klart
stabiliserende effekt pd gkonomien, og det lykkedes séiledes i 1963 af opna

overskud pa betalingsbalancen, hvilket ikke er set siden! Allerede i slutningen

af 1962 syntes der imidlertid at vere indtradt en selvstzndig dempning af
efterspgrgselspresset, og denne udvikling blev yderligere forsterket gennem den
gkonomiske politik, idet der ved det sékaldte oms-forlig i maj—juni 1962 blev
aftalt en finanspolitisk stramning og skerpede byggerestriktioner. Desuden

kunne der i de sidste maneder af 1962 konstateres tendenser til stigende ar-

bejdslgshed, ligesom lgnstatistikken viste en afsvaekket Ignstigningstakt allerede
i de to sidste kvartaler af 1962.55) Tendenserne til genskabelse af den gkono-
miske balance var siledes fremherskende, allerede fgr man gennemfgrte »hel-
hedslgsningen«. Endelig kompliceredes en vurdering af indgrebets effekt af, at
der i begyndelsen af 1963 indtrddte en international konjunkturudvikling, der
muliggjorde en hidtil uset stigning i den danske industrieksport. Alle disse for-
hold samt indgrebenes stabiliserende karakter bevirkede, at der meget hurtigt
blev opnédet gkonomisk balance, men samtidig métte man konstatere en stig-
ning i arbejdslgsheden og et kraftigt fald i vaksten af bruttofaktorindkom-

sten.56)

53) Redeggrelse til regeringen vedrgrende det realpkonomiske grundlag for de kommende
mdneders gkonomisk-politiske afggrelser, Det gpkonomiske Rids Formandskab, 18. de-
cember 1962 (stencil.), p. 2.

54) Se tabel 4.

55) Redeggrelse til regeringen vedrgrende den gkonomiske situation, Det gkonomiske
Réds formandskab, 16. september 1963 (stencil.), p. 8.

56) Se tabel 4,
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Men bedringen i den gkonomiske stabilitet var kun af forbigdende karakter,
idet de fgplgende éars konjunkturopsving skabte et meget hgjt beskeftigelses-
niveau med et fplgende sterkt pres pd priser og lgnninger samt voksende be-
talingsbalancevanskeligheder. I efteraret 1967 ramtes den danske gkonomi
imidlertid af afmatningen i de internationale konjunkturer, siledes at der kunne
iagttages en vigende tendens i efterspgrgsel, produktion og beskaftigelse. Sam-
men med tendensen til stigende ledighed kunne man allerede fra midten af
1967 desuden se en nedgang i Ignstigningstakten.57) Den finanspolitiske stram-
ning med bl. a. moms’ens indfgrelse i juli 1967 medvirkede yderligere til en
sterk stigning i ledigheden, séledes at denne i 1968 ndede et for 1960’erne
meget hgjt niveau. Sterling-devalueringen i november 1967 gjorde situationen
akut, idet der allerede var udsigt til et stort underskud pa betalingsbalancen,
og i et forsgg pa at undgd en yderligere svekkelse af konkurrenceevnen valgte
man at skride til en devaluering af kronen. Da det ikke lykkedes at fi den
indkomstpolitiske fglgelovgivning igennem, fik dette en markbar indvirkning
pé priser og Ignninger med bl. a. udlgsning af 3 dyrtidsportioner i 1968. 1 ste-
det gennemfgrtes en finanspolitisk stramning, der fgrte til en midlertidig for-
bedring 1 betalingsbalancen 1 1968, ligesom inflationstakten mindskedes 1 1969,
men ledigheden var stadig relativt hgj.

I 1969 indtraf en stzrk ophedning af den indenlandske ¢kono1m, iser som
fglge af det »skattefrie« ar i forbindelse med overgangen til kildeskatten, og
man fik en sterk stigning i betalingsbalanceunderskuddet, samtidig med at
valutabeholdningen belastedes hardt af de gentagne internationale valutakriser.
Efter at det efterspgrgselspres, der pregede dansk gkonomi ved indgangen til
1970, var bragt til ophgr, var den indenlandske efterspgrgsel praget af en fort-
sat afdempning, séledes at det i 1971 lykkedes at opna en bedring i betalings-
balancesituationen i 1971. I 1972 indtradte en kraftig forbedring i Danmarks
bytteforhold over for udlandet, og dette kombineret med virkningerne af den
i efteraret 1971 gennemfgrte sertold forte til en kraftig forbedring af betalings-
balancesituationen.

Konjunkturopgangen fortsatte det meste af 1973 og skabte sammen med
EF-medlemskabet en sterk indenlandsk aktivitet, sdledes at man, allerede in-
den den internationale gkonomiske krise satte ind i efteraret 1973, i Danmark
oplevede de sterkeste prisstigninger siden anden verdenskrig. Denne udvikling
blev s& yderligere skarpet af de hgjere energi- og rastofpriser, og bytteforhol-
det over for udlandet blev kraftigt forringet. Beskaftigelsen udviste under den-
ne udvikling et meget betydeligt fald. Mens den samlede ledighed i 1973 var
pd 2,4 %, steg den i 1974 til 5,2 %, og i slutningen af 1974 og begyndelsen
af 1975 ggedes den til et omfang, der ikke var set i Danmark den sidste
snes 4r.58)

57) Dansk gkonomi i efterdret 1968, Det gkonomiske Réds formundskab, sept. 1968, p. 33.
58) Se tabel 4.
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Ifplge de normale kriterier for indkomstpolitik antyder dette udviklingsfor-
Igb et nasten permanent »behov« for indkomstpolitik, og de mange initiativer,
der er vist i tabel 3, vidner om betydelig politisk interesse for at Igse de grund-
leggende balanceproblemer i dansk gkonomi gennem indkomstpolitiske lgsnin-
ger. Imidlertid viser erfaringerne ogsa, at de mange forsgg pé at fgre indkomst-
politik (og de endnu mere talrige »appeller«, der i perioden er fremsat fra re-
geringen og Det gkonomiske Rads forsmandskab om at udvise »tilbageholden-
hed« med indkomst — l@®s: lgn — krav) har haft begrenset indflydelse pa ind-
komststigningerne i det danske samfund. Appellerne har parterne siddet over-
hgrig, og fa af de foresldede indgreb er blevet gennemfgrt. Men selv de tilfzlde,
hvor de foresldede indgreb har veret kronet med enten hel eller delvis »suc-
ces«, viser tilsyneladende, at den fgrte indkomstpolitik har veret af marginal
betydning, og den har tilsyneladende kun varet gennemfgrlig under specielle
omstendigheder.

»Helhedslgsningen« i 1963, arbejdsgivertilskuddene i 1970 og 1974, pris-
lovsendringen i 1970, og »marts-Igsningen« i 1975 er de eneste i rekken af
initiativer, som faktisk er blevet ivarksat. Hvilken effekt hensigtserkleringen
fra det storpolitiske forlig i september 1975 vil fa forbindelse med kommende
Ign- og indkoststigninger vides af gode grunde endnu ikke. Alle disse indgreb
har praeg af ad-hoc Igsninger, og kun 1963 og 1975 kan betegnes som egentlige
indkomstpolitiske indgreb. I arbejdsgivertilskuddene ligger der et oplagt ind-
komstpolitisk sigte, nemlig en bestrebelse pa midlertidgt at begrense omkost-
ningsvirkningen af udlgste dyrtidsportioner, men i begge tilfelde var der tale
om »surrogat«-lgsninger til foresldede indgreb i lgndannelsen (suspension —
med skattekompensation — af de udlgste dyrtidsportioner). Der blev netop ikke
p. g. a. modstand fra organisationerne tale om direkte mindskelser i indkomst-
udviklingen, men arbejdsgiverne fik en midlertidig kompensation i form af til-
skud til de udlgste dyrtidsportioner. Zndringen af prisloven i 1970 havde lige-
ledes kun indirekte preg af indkomstpolitik, idet @ndringen betgd forbud mod
prisstigninger affgdt af lgnglidning.

Den reelle indvirken péa forlgbet af den gkonomiske udvikling af de gen-
nemfgrie indkomstpolitiske foranstaltninger har veret beskeden. »Helhedslgs-
ningen« fik tilsyneladende en betydning svarende til den oprindelige intention:
et stort betalingsbalanceunderskud i 1961 og 1962 vendte sig til periodens
eneste (beskedne) betalingsbalanceoverskud i 1963, samtidig med at prisstig-
ningerne fladede ud. Imidlertid var denne dobbelte effekt som nzvnt begyndt
at vise sig allerede de to sidste kvartaler af 1962 parret med en stagnation i
den gkonomiske vakst og stigning i ledigheden. Allerede i 1964 var betalings-
balanceunderskuddet og de foregdende ars prisstigninger vendt tilbage. Der var
god gang i lgnglidningen, og overenskomstafslutningen i 1965 udlgste meget
store indkomststigninger, bl. a. som fglge af en ikke ringe »ekko-virkning« fra
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1963, f. eks. fra de offentligt ansattes side. Denne overenskomstafslutning fik
derfor ikke ufortjent tilnavnet »lgnfesten«.

Det er umuligt ved hjelp af den tilgengelige statistik eksakt at male den
reelle betydning af de i 1970 og 1974 udbetalte arbejdsgivertilskud. Meget ty-
der imidlertid pa, at ingen af tilskuddene har udlgst en effekt svarende til den
tilsigtede. Den omkostningsinflation, de var sat ind for at »bekampe«, forlgb
samtidigt med en sterk efterspgrgselsinflation — i 1974 i hgj grad en inflations-
betinget efterspgrgselsinflation, der betgd, at det indirekte pristilskud efter en
kortvarig prisde@mpende (eller prisstigningsuds@ttende) virkning blev »spist op«
af en forsterket Ipnglidning pa de enkelte virksomheder.

Prisloven fra 1970, der tilstreebte et »rygstgd« for arbejdsgiverne til at mod-
sta presset for lgnforbedringer i overenskomstperioden, idet den nagtede ar-
bejdsgiverne hjemmel til at indregne omkostningsstigning som fglge af lgnglid-
ning i priserne, markerede en interessant nytenkning i forhold til den oprinde-
lige indkomstpolitiske teori, der helt har koncentreret sig om de egentlige over-
enskomstsituationer. Imidlertid blev dette indirekte forsgg pa at knagte det
»bevagelige Ignsystem« kraftigt angrebet fra fagbevagelsen, og navnlig af me-
talarbejderne. Det blev karakteriseret som overenskomststridigt, og i praksis
havde prismyndighederne ikke store muligheder for at effektuere forbuddet.
I den officielle statistik over lgnudviklingen har det i alt fald ikke sat sig
varige spor. -

Om indgrebet i 1975 vil fa virkninger svarende til dets intentioner, er det
endnu for tidligt at udtale sig.59) Meget tyder imidlertid pé, at der i kglvandet
pa indgrebet i marts har fundet en sterk afmatning sted i bade pris- og lgn-
stigninger, sdledes at den danske omkostningsudvikling, eftér i en arrekke at
have ligget betydeligt over de lande, der konkurreres med, nu er kommet ned
pé et af Vesteuropas laveste niveauer. Det ville dog vare uklogt at give »marts-
Igsningen« hovedaren herfor. Den meget kraftige stigning i arbejdslgsheden
fra sommeren 1974 til sommeren 1975 (en tredobling) har i sig selv virket
sterkt neddempende pd lgn- og prisudviklingen. Det ma i denne forbindelse
heller ikke glemmes, at arbejdslgsheden is@r har ramt aktiviteten i bygge-
fagene, der traditionelt har veret »fgrende« med hensyn til Ignglidning.

De danske indkomstpolitiske erfaringer modsiger pd ingen made den kon-
klusion, som Ulman og Flanagan nér frem til efter en grundig analyse af de
indkomstpolitiske forsgg i Vesteuropa, idet de om indkomstpolitikkens effek-
tivitet siger: »The record suggests that it might operate most efficiently in the
short run under conditions of excess supply. Then it might help to hold down
wage and price increase in an economy short of full employment«.60) De to
lejligheder, hvor det har varet muligt at komme igennem med egentlige ind-

59) En forelgbig vurdering er dog givet i Dansk gkonomi, maj 1975, Det gkonomiske Rads
formandskab.
60) Lloyd Ulman & Robert J. Flanagan, op.cit., p. 216.



267

komstpolitiske Igsninger, var netop siddanne gkonomiske situationer preget af
undercfterspgrgsel, og »helhedslgsningen«, hvis virkninger vi kender, var netop
virkningsfuld »in the short run«.

Noget kunne pa baggrund af de hidtidige erfaringer tale for den tentative
konklusion, at indkomstpolitik i Danmark kun er mulig som et ad hoc-indgreb
under siddanne konjunkturmassige betingelser, hvor dens gkonomiske effekt
i virkeligheden er nasten overflgdig, hvorimod den er meget vanskelig at an-
vende i de situationer, hvor den i en kombineret efterspgrgsels- og omkost-
ningsinflation s@ttes ind mod omkostningsstigningerne af hensyn til betalings-
balaceerhvervenes konkurrenceevne.61)

B. Indkomstpolitikkens rolle

Néar man betragter de to »vellykkede« indkomstpolitiske indgreb — »helheds-
Igsningen« og »martslgsningen« — er ad hoc og status quo-mgnsteret sldende.
Meget kunne tale for en konklusion i retning af ikke at anskue disse to »lgs-
ninger« som en ny made at fgre gkonomisk politik pa, men som de sidste led
i en lang kade af offentlige indgreb pa arbejdsmarkedet, jvf. tabel 2. Begge
effektueres i en overenskomstsituation, hvor forhandlingerne pa arbejdsmarke-
det er brudt sammen, og hvor udbruddet af en storkonflikt med arbejdsstands-
ning ville bringe regeringen i store gkonomiske, og navnlig politiske, vanske-
ligheder.

I 1962—63 var risikoen en aben splittelse mellem de to store forbund i LO
(specialarbejderne og metalarbejderne), en splittelse mellem fagbevagelsen og
regeringen og et brud pa samarbejdet mellem Socialdemokratiet og Det radi-
kale Venstre. Hele forlgbet af krisen op til »helhedslgsningen«s gennemfdrelse
var da ogsd resultatet af en veltilrettelagt strategi fra regeringens side (i for-
stdelse med de faglige ledere) for at undga storkonfliktens truende fglger i form
af splittelse i arbejderbevagelsen og regeringen. I denne strategi spillede ind-
komstpolitikken en vigtig rolle som legitimerende faktor for et utraditionelt,
altomfattende regeringsinitiativ. Det nyoprettede gkonomiske rad blev bevidst
brugt til at skabe et alibi for det tilsigtede indgreb, som selvsagt var gkono-

61) En parallel konklusion — omend anderledes udtrykt — ndr Nils Elvander frem til i sin
vurdering af indkomstpolitikkens effektivitet i de nordiske lande, se Lennart Brant-
girde, Nils Elvander, Folke Schmidt & Anders Victorin, Konfliktlésning pa arbets-
marknaden, Lund 1974, p. 120. Han tilfgjer dog, at indkomstpolitik ogsd synes mulig
i tilfelde af »national ngdstilstand« og anfgrer som eksempel »helhedslgsningen« i
1963. Selv om han givetvis har ret i, at en dramatisk fglelse af »krise« kan v@re en
forudsztning for en vellykket indkomstpolitik. er det tvivlsomt, om »helhedslgsningen«
tydeligt viser forskellen mellem indkomstpolitik gennemfgrt i »overflgdige« situatio-
ner og i situationer praget af »national krisetilstand«.
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misk motiveret, men hvis hensigt var at lgse fundamentale politiske problemer
for den socialdemokratisk-radikale regering.62)

»Martslgsningen« i 1975 skete ligeledes i en akut overenskomstsituation med
trussel om udbrud af storkonflikt, hvilket ville kunne vere til stor skade for
den netop tiltrddte socialdemokratiske mindretalsregering, og til skade for fag-
bevagelsen, hvis strejkekasser efter storkonflikten i 1973 var tomme, og hvis
medlemmer kun havde ringe konfliktvilje, arbejdslgshed samt en offensiv
Dansk Arbejdsgiverforening, der satte sin lid til et indkomstpolitisk-venligt
flertal af borgerlige partier i folketinget. Ogsd i denne situation var indgrebet
formet efter en taktisk vurdering af regeringens og fagbevagelsens muligheder.
I modsaztning til 1963 havde regeringen ikke flertal i folketinget, og den var
derfor afskaret fra at Igse problemerne i form af en aftale med fagbevagelsen.
I stedet mitte den i forstielse med fagbevagelsen foranledige forligsmanden
til at fremsztte en maglingsskitse, som enten begge parter kunne acceptere,
hvilket var lidet sandsynligt, eller som ingen af parterne kunne acceptere.
Denne maglingsskitse blev som ventet forkastet af begge parter,63) men bade
LO og Dansk Arbejdsgiverforening rddede forligsmanden til at overlade stats-
ministeren den — ifglge formalia ikke-eksisterende — forkastede maglingsskitse,
hvorefter regeringen sammen med et betydeligt flertal 1 folketinget ophgjede
skitsen til lov.

I en periode inden indgrebet havde det varet drgftet, om regeringen skulle
foretrakke et snzvert indgreb, udelukkende rettet mod arbejdsmarkedsfor-
handlingerne, men forslag herom blev forkastet i regeringen, fordi det gkono-
misk og politisk var at foretreekke, at der blev truffet en generel ordning for
alle lgnmodtagergrupper, og fordi regeringen gnskede at afskaffe den szrlige
procentvise dyrtidsregulering for funktionzrer og tjenestemand og lade den
aflgse af ensartede dyrtidsportioner til alle lgnmodtagere — dog kombineret
med en Igfteparagraf om indfgrelse af en taktregulering for funktionzrer og
tjenestemzand.

Igen var »lgsningen« i 1975, som i 1963, altsa et akut, ad hoc-indgreb gen-
nemfgrt i forstdelse mellem en socialdemokratisk ledet regering og fagbevagel-
sen for at undgd en politisk og faglig dyr arbejdskamp, og atter brugtes ind-
komstpolitikken til at give indgrebet en form, der kunne accepteres savel af
de andre politiske partier som i lgnmodtagerorganisationernes medlemsgrupper

og i befolkningen.

62) For en udfgrlig gennemgang af »helhedslgsningens« baggrund og forlgb, se Svend
Auken, Helhedslgsningen 1963. En undersggelse af et offentligt indgreb i overens-
komstforhandlingerne pd det privat arbejdsmarked med sazrlig vagt pa tilretteleg-
gelsen af fagbevagelsens politik, utrykt specialeafhandling, Institut for Statskundskab,
Aarhus Universitet, 1968.

- 63) Pa et vist tidspunkt gik der rygte p& Christiansborg om, at arbejdsgiverne havde sagt
ja til skitsen, hvad der ville have sprzngt »martslgsningen«. Men rygtet viste sig
grundlgst,
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Indkomstpolitikken spillede altsd en vasentlig rolle bdde i 1963 og i 1975
for valget af formen for indgrebet, for argumentationen og for presentationen
over for de bergrte grupper og befolkningen. Indkomstpolitikken havde be-
tydning som en made, hvorpa man kunne »legitimere« indgreb, der ikke pri-
mert var indkomstpolitisk motiverede.

C. Greenser for indkomstpolitik

Betingelserne for at fgre indkomstpolitik i Danmark har tidligere vaeret bergrt.
De vigtigste af disse har varet, at den gkonomiske udgangssituation pa én gang
skal motivere og lette indgrebet (alarmsituationer, hvor indgreb er ngdvendige,
men i en vis forstand ogsa overflgdige); der skal vere en manifest tilspidset
situation pa arbejdsmarkedet, indgrebet skal ske i forbindelse med sterkt cen-
traliserede lgnforhandlinger, og det skal ske i forstaelse med navnlig Ignmod-
tagernes organisationer.64) Den sidste meget vigtige betingelse synes ogsd at
kreeve, at regeringen er socialdemokratisk ledet, fordi lgnmodtagerne og deres
organisationer — med LO i spidsen - erfaringsmzassigt har mere tillid til, at
Ipsningen bliver acceptabel for deres vedkommende, hvis den hidrgrer fra en
socialdemokratisk regering.65)

At regeringen har socialdemokratisk ledelse synes endvidere at vare en vig-
tigere politisk betingelse for indkomstpolitik i Danmark, end om regeringen
rader over et flertal i folketinget. Den borgerlige regeringskonstellation mellem
partierne Venstre, konservative og radikale, der som regering radede over det
stgrste flertal siden begyndelsen af arhundredet, forsggte ved tre lejligheder
at legge op til egentlige indkomstpolitiske Igsninger, men hver gang uden at
opnd Ignmodtagerorganisationernes indforstdelse, jvf. oversigten i tabel 3.
Tvartimod mgdte alle VKR-regeringens indkomstpolitiske udspil en massiv
modstand fra organisationerne pa lgnmodtagerside.66) Og selv om der var
absolut enighed mellem regeringspartierne om indkomstpolitikkens rigtighed,
kunne man ikke enes om at presse Igsningerne igennem folketinget under orga-
nisationernes modstand, fordi det stgrste regeringsparti, Det konservative Fol-
keparti, negtede at medvirke.

Med hensyn til de politiske partiers holdning er der, som tidligere under-
streget, en afggrende forskel mellem Socialdemokratiets og is@r Venstres op-
fattelse af indkomstpolitik. En vigtig forskel, der nok mé fremhazves, nir man
skal forklare, hvorfor det til trods for det »objektive behov« og den megen

64) Steen Leth Jeppesen, De danske indkomstpolitiske erfaringer, @konomi og Politik,
nr. 2, 1968, p. 168. Samt Erik Ib Schmidt, Dansk @konomisk Politik, Kbh. 1971, p. 224,
Og Jan Fabritius, Inkomstpolitik i trediverne og tresserne — betingelserne for dansk
indkomstpolitik, @konomi og Politik, nr. 4, 1974, p. 300.

65) Jvf. Lennart Brantgiirde, Nils Elvander, Folke Schmidt & Anders Victorin, op.cit.,
p. 120.

66) Som en vigtig konsekvens af indkomstpolitikken er lgnmodtagerorganisationerne blevet
»svejset« tattere sammen, sdledes at man ofte optrader i en enig lgnmodtagerfront.
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diskussion er blevet til s& lidt med praktisk indkomstpolitik i Danmark, ligger
i, at Socialdemokratiet har bevaret en skepsis over for en permanent indkomst-
politik i1 et liberalt/kapitalistisk samfundssystem. Man fremhaver, at en siddan
indkomstpolitik ma kombineres med @D og indgreb pa andre omrader, parret
med gget styring af det gkonomiske liv,67) mens p&d den anden side Venstre
og andre »borgerlige« partier er tilh@ngere af en indkomstpolitik pd mere kon-
tinuerlig basis.68)

I virkeligheden kunne man pd basis af de hidtidige indkomstpolitiske erfa-
ringer i Danmark fristes til at konkludere pa fglgende méde: De, der vil fgre
indkomstpolitik, kan ikke trenge igennem, og de, der har muligheden for at
gennemfgre indkomstpolitik, er skeptiske over for den. Og de indgreb, der
kan gennemfgres, er kun mulige, nar de er overflgdige!

Udover de partipolitiske vilkér for indkomstpolitik er der ogsd andre insti-
tutionelle forhold, der besvarligggr mulighederne for at fgre indkomstpolitik
i Danmark, og som derfor kan bidrage til en forklaring af, hvorfor sa fa forsgg
er lykkedes.

Megen interesse har varet ofret pd den automatiske dyrtidsregulering, som
har givet en meget stor del af indkomststigningerne et mere autonomt preg,
fordi disse indkomststigninger nok hviler pa en ordning skabt ved forhandlin-
ger pa arbejdsmarkedet, men hvor selve den konkrete Ignstigning ikke er re-
sultatet af en forhandling. Dette system er en sa havdvunden bestanddel af
det danske lgnsystem, og si store interesser fra organisationernes side er knyt-
tet til dets opretholdelse, at det i praksis — til trods for adskillige forslag her-
om — har varet umuligt at afskaffe eller modificere det. Ikke mindst partiet
Venstre har gentagne gange stillet forslag om @ndring af systemet til en halv-
automatisk regulering, eller en regulering efter »velstandstal« eller en direkte
suspension i akutte situationer med kompensation via skattelovgivningen. Alle
disse forslag har mgdt kompakt modstand fra lgnmodtagerorganisationerne.
Den eneste gang, et forslag om »indefrysning« af en dyrtidsportion blev accep-
teret af organisationerne i forbindelse med devalueringskrisen i 1967, jvf. tabel
3, blev forslaget afvist af de borgerlige partier som fglge af disse partiers in-
teresse i at valte den socialdemokratiske regering.

I dag md man konstatere, at det ikke er realistisk at forestille sig en ind-
komstpolitisk Igsning med en afskaffelse eller kraftig modifikation af den auto-
matiske dyrtidsregulering, samtidig med at det formentlig for de borgerlige
partier kan vare tilsvarende vanskeligt at forudse en effektiv indkomstpolitik
uden en sddan @ndring.

Et andet institutionelt forhold, som ogsa vanskeligggr mulighederne for tra-
ditionel indkomstpolitik, er, at den tilsyneladende kraftige centralisering, der

67) Se f. eks. udtalelser af Anker Jgrgensen, B.T., 15.4.1970.
68) For at bevare en ellers liberal gkonomisk politik, se Henning Christophersen i Ven-
stres Manedsblad, nr. 1, 1969.
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praeger overenskomstforhandlingerne, netop kun er tilsyneladende. De lgnstig-
ninger, der direkte er et resultat af de centraliserede overenskomstforhandlinger
pa det private arbejdsmarked, er relativt beskedne i forhold til de lgnstignin-
ger, der sker i kraft af den automatiske dyrtidsregulering og i kraft af den Ign-
glidning, der finder sted pa den enkelte arbejdsplads.69) Stgrstedelen af de
aftalemassige Ignstigninger pa det private arbejdsmarked sker netop ikke cen-
tralt, men decentralt, hvor det eneste »varn« med »excessive« lgnstigninger
er arbejdsgivernes cvne og vilje til at sige nej. Det er begranset, hvad lovgiv-
ningsmagten og i virkeligheden ofte ogsa organisationerne kan ggre for at kon-
trollere, at den tilsigtede tilbageholdenhed udvises her. Arbejdsgiverne har i
perioder forsggt at ivarksztte en total kamp mod Ilgnglidningen, men som
oftest uden noget stgrre resultat. Lgnglidningen forekommer netop med serlig
styrke i perioder med efterspgrgselsinflation, fuld beskzftigelse og meget hgj
pgkonomisk aktivitet, hvor den individuelle arbejdsgiver hyppigt har betydeligt
stgrre interesse i at vare positiv over for de ansattes Ignkrav end under en
konfrontation.70)

Lgnglidningsproblemet, der er en afggrende bremseklods for en mere lang-
sigtet indkomstpolitik i en fuld-beskeftigelsessituation, har man sggt at Igse
ved appeller til organisationerne, appeller, der dog ikke har haft nogen effekt,
gennem en prislovgivning, hvor Ignglidningsomkostninger ikke kan indregnes,
hvilket dog ikke har kunnet lade sig administrere, samt endelig gennem for-
skellige former for skattelettelser i den hensigt at gge lgnmodtagernes dispo-
nible reallgn uden lgnstigninger. Men hidtil har det ikke varet muligt at inte-
grere disse og andre forslag rettet mod lgnglidningen i en samlet og af orga-
nisationerne accepteret indkomstpolitisk strategi.

Konklusionen méa derfor blive, at de centraliserede forhandlinger, man i
visse situationer har mulighed for at gribe ind overfor, kun har relativt ringe
vagt i det samlede lgndannelsesbillede. Overenskomstafslutningen i 1973 gav
eksempelvis en samlet forggelse af lgnsummen inden for DA-LO omréidet pa
ca. 8 % 1 overenskomsternes todrige Igbetid, men de faktiske Ignstigninger
kom i samme periode til at ligge betydeligt hpjere (ca. 45 %).

Et tredie institutionelt forhold, der vanskeligggr en mere permanent dansk
indkomstpolitik, er organisationernes afgjorte uvilje mod en statslig, kontineur-
lig indkomstpolitik. Organisationerne gnsker at bevare deres frihed — under
samfundsgkonomisk ansvar — til selv at forhandle lgn- og arbejdsvilkar. Ind-
greb foretaget af en »lgnmodtager«-regering i akutte situationer, nar forhand-
lingerne pad arbejdsmarkedet er »kgrt fast«, har man og vil man formentlig
kunne acceptere. Men en stadig fast regulering med statslig deltagelse, som
man kender det i en rekke andre vestlige lande, har organisationerne altid

69) Den automatiske dyrtidsregulering, udg. af LO, 1970, p. 17.
70) Se Dansk gkonomi, efterdret 1973, Det gpkonomiske Rids formandskab, Kbh. 1973,
P73
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vaeret modstandere af, De normallgnnedes meget sterke organisationer (spe-
cialarbejderne, funktionwrerne og tjenestemzndenc samt de ufaglerte kvinder)
har altid veret uforsonlige modstandere heraf, og ogsd andre organisationer
har udvist en betydelig skepsis. En fast tilbagevendende kommentar fra Ign-
modtagerorganisationerne er, at de erkender et samfundsmassigt ansvar, men
at de gnsker selv at klare problemerne, og de har fglgelig vendt sig mod fast-
leggelse af for stive rammer for indkomstudviklingen.

Af disse grunde blev der derfor i de fgrste ar i Det gkonomiske Rads virk-
somhed (1962-66) fra formandskabets side lagt vagt pa i god tid inden over-
enskomstsituationen at opstille vejledende rammer for en forsvarlig indkomst-
udvikling i samfundet. Som regel l¢pd rammen pé ca. 3 %,71) og i forhandlings-
reglerne fra 1964 indfgjedes sdledes direkte en hensigtserklering fra de to
hovedorganisationer, hvorefter »hovedorganisationerne tilvejebringer, i falles-
skab cller hver for sig et pkonomisk-statistisk materiale, herunder ogsa mate-
riale til belysning af den allerede skete og den forventede produktionsudvikling,
samt faglige og branchemassige oplysninger. Sammen med foreliggende offi-
ciclle redeggrelser og oversigter danner dette materiale grundlag for parternes
forhandlinger om fastleggelse af det gkonomiske rammebelgb og de gneerelle
kravs indpasning heri«.72) I praksis faldt dette forsgg pé& organisationernes
frivillige indkomstpolitik dog skuffende ud. Bidde ved overenskomstsituationen
i 1965 og 1967 blev der opstillet rammer for den endelige Igsning — under
indflydelse af formandskabets rekommendationer — men pa et niveau, der lagt
sammen med den faktiske Ignglidning 14 langt over gkonomernes vurderinger.
Det gkonomiske Rads formandskab har da ogsa i konsekvens heraf lagt sine
rad til regering, folketing og organisationer betydeligt mere »bredt« op efter
de darlige erfaringer.73) Tilsyneladende har man ogséd gnsket at undgd den
kritik, som navnlig Specialarbejderforbundet rettede mod Rédet for kun at
beskftige sig med at opstille sn@vre rammer for de lavestlgnnedes lgnstig-

ninger.74)

71) Steen Leth Jeppesen, De danske indkomstpolitiske erfaringer, @konomi og Politik,
or. 2, 1968, pp. 151f.

72) Forhandlingsreglerne af 6. juni 1964, § 5. Citeret efter Dansk Arbejdsgiverforening.
Beretning 1. maj 1964-30. april 1965, p. 21.

73) Steen Leth Jeppesen, Indkomstpolitik. Kilder til den gkonomisk-politiske debat i Dan-
mtrk, Kbh. 1973, p. 23.

74) I sin formandsberetning p& Dansk Arbejdsmands- og Specialarbejderforbunds kongres
i 1965 udtalte formanden Viggo Wivel siledes bl. a.: »Hele den gammelkendte garde
mgdte frem med deres kendte advarende ord om, at den gkonomiske situation var sé
og s anstrengt, hvorfor arbejdsmarkedets parter métte vise médehold, hvis der i det
hele taget kunne blive tale om lgnforbedringer til arbejderne. De var der allesammen,
nationalbankdirektgr, gkonomer, professorer, de borgerlige blade og mange, mange
andre, som vi gennem &rene har lert at kende, hver gange arbejdernes lgnninger var
til debat. At arbejdsgiverforeningens ledelse var mere villig til at lytte til disse adva-
rende rgster, kan ikke undre nogen«. Se Arbejdsimendenes og Specialarbejdernes Fag-
blad, 1.11.1965, p. 384,
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Alt i alt er der grund til at konkludere, at indkomstpolitik har spillet en
overraskende beskeden rolle i den faktiske udformning af dansk gkonomisk
politik og i det spil, der fgrer frem til Ign- og indkomststigninger i Danmark.
Denne konklusion galder selvsagt kun den undersggte periode, men meget
tyder pa, at de for en permanent indkomstpolitik ugunstige vilkar er sa dybt
forankrede i det danske Igndannelsessystem, at det bliver vanskeligt at fore-
stille sig, hvordan en indkomstpolitik i traditionel forstand, som beskrevet i
denne fremstilling, vil kunne gennemfgres i Danmark som andet end en ideolo-
gi, der kan legitimere akutte statslige indgreb i arbejdsmarkedsforhandlingerne.

D. Ingen ny-korporatisme

Det fglger af denne hovedkonklusion, at de sidste 15 ars indkomstpolitik i
Danmark nzppe har medfgrt grundleggende forandringer i samspilmgnsteret
mellem organisationer og statsmagt. I hvert fald er det vanskeligt at spore en
selvstendig »korporatiseringstendens« som fglge af de mange forsgg pa at fgre
indkomstpolitik,

Den stgrste @ndring i samspillet mellem regering og arbejdsmarkedets orga-
nisationer kan bestar i, at der dels er sket en vis optrapning i hyppigheden
af kontakter om samfundsgkonomiske problemer mellem regering og organisa-
tioner, og dels har bédde regering og organisationer varet »tvunget« til over for
offentligheden i stgrre udstrekning end tidligere at tage stilling itl indkomst-
politiske problemer og argumentere for de respektive interesser med indkomst-
politiske — ofte indkomstfordelingspolitiske — argumenter.

Formaliseringsgraden af disse ggede kontakter er imidlertid ringe. Det gko-
nomiske Réd, hvori de store interesseorganisationer har sezde, mgdes sjeldent,
og drgftelserne udstrakker sig ikke lengere end til udveksling af ofte i forvejen
serdeles velkendte standpunkter. Kontakterne mellem regering og organisa-
tioner har derimod bevaret et improviseret preg, hvor det er den enkelte situa-
tion, der bestemmer formen for og intensiteten af kontakten. Formentlig tiltaler
denne mangel pa formalisme begge parter. Et konservativt forslag om at insti-
tutionalisere de indkomstpolitiske drgftelser mellem regering og arbejdsmar-
kedets parter i et formelt »kontaktorgan«75) er saledes blevet afvist af de store
partier og organisationer.

At der ikke kan pdvises nogen selvstendig udvikling i »korporatistisk« for-
stand som fg@lge af de indkomstpolitiske forsgg, er selvsagt ikke ensbetydende
med en afvisning af, at der i perioden i @vrigt eventuelt er foregaet en vis
udvikling i retning af hgjere grad af »korporatisme« i relationerne mellem
statsmagten og de store pkonomiske interesseorganisationer. Dette spgrgsmals
besvarelse ma dog afvente betydeligt mere klare begreber og mere omhyggeligt
tilrettelagte empiriske undersggelser af flere sider af samspillet mellem stat og
organisationer, end der hidtil har vaeret gennemfgrt i Danmark. Besvarelsen af
dette spgrgsmadl kan selvsagt ikke gives inden for denne fremstillings rammer.

75) Fremsat fgrste gang i 1971, genfremsat 1975, se Folketingstidende 1971/72, sp. 612, 0g
Folketingstidende 1974/75, 2. saml,, sp. 2167.



Udviklingen 1 den internationale og
danske gkonomi

DEN INTERNATIONALE @KONOMI

Organisationen af oliecksporterende lande (OPEC) besluttede pad et mgde i
Wien i slutningen af september at forhgje prisen pa rdolie med 10 pct. fra
1. oktober. Prisen fastfryses pa det nye niveau indtil juni 1976. Fgr prisfor-
hgjelsen var vedtaget, foregik en meget langvarig og til tider en meget heftig
debat mellem de enkelte lande inden for OPEC. Pé den ene side kravede
Saudi-Arabien og Algier, at olieprisen skulle gges med sa lidt som muligt af
hensyn til den indvirkning, oliepriserne har pa den internationale inflationzre
udvikling. De to lande pointerede, at en gget inflation blot ville ramme OPEC-
landenes gkonomi gennem hgjere priser pa de produkter, som disse lande
kgber for deres oliepenge. Disse bekymringer deltes ikke af lande som Iran,
Irak og Nigeria, der foreslog en prisforhgjelse pa 15 pct.

Som kommentar til prisforhgjelsen pa 10 pct. sagde en talsmand fra OPEC,
at de vestlige industrilande matte forstd, at det ikke ville lykkes at f& nedbragt
olieprisen. Politisk pression for at opnd et prisfald vil blot medfgre modfor-
holdsregler fra en samlet OPEC, pointerede talsmanden. Om de fremtidige
oliepriser blev der sagt, at jo mere den internationale inflationere udvikling
bliver bek@mpet, og jo mere fremskridt der opnas i dialogen mellem industri-
landene og OPEC, jo mindre vil prisstigningerne blive.

I det sidste ar har OPEC-landene diskuteret, hvorvidt man i fremtiden
skulle anvende SDR’en til fastsettelsen af olieprisen frem for dollar. I Wien
blev det besluttet at udsette den yderligere diskussion til den naste OPEC-
konference, der finder sted den 20. december. Arsagen hertil var, at dollar-
vaerdien frem til slutningen af september havde en stigende tendens, og derved
var medvirkende til at sikre OPEC-landenes kgbekraft. Det blev dog betonet,
at hvis dollaren igen begyndte at udvise en international svakkelse, ville resul-
tatet blive en kvoteringsordning af olieprisen med SDR som den centrale
stgrrelse.

Det er anslaet,at prisforggelsen pa olie fra den 1. oktober vil medfgre, at
verdens olieregning pd arsbasis vil stige 10-15 mia §. USA og Japan forventer
begge en ekstra olieregning pd 2 mia $, Vesttyskland skgnner en stigning pa
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3 mia DM, U.K. har udregnet belgbet til ca. 0,3 mia £, og Frankrig har esti-
meret det ekstra belgb til 4-5 mia franc. De helt store tabere ved prisforhgjel-
sen er imidlertid udviklingslandene. Som et eksempel kan Indien anvendes.
I 1974 beslaglagde importen af raolie ca. en trediedel af Indiens valutaindtag-
ter, og der er god grund til at tro, at Indien er reprasentativ for en stor gruppe
udviklingslande.

Valutasituationen

Igennem hele august méned var udviklingen pa valutamarkederne meget rolig.
Selv om renteforskellen mellem USA og Vesteuropa (U.K. undtaget) forgge-
des, gav det ikke anledning til en hzvdet dollarkurs, hvilket bl. a. skyldtes, at
der stadig var usikkerhed i bedgmmelsen af konjunkturopsvingets styrke i
USA. Samtidig var der frygt for, at prisudviklingen skulle tage fart i 2 halv-
ar 1975.

Forbrugerpriserne i USA steg fra juni til juli 1,2 pct. mod en gennemsnits-
stigning i de foregdende méneder pa 0,5 pct. pr. maned. Da prisstigningerne
for august — offentliggjort i september — ikke fortsatte den sterkt stigende
tendens fra juli, og da samtidig renteforskellen mellem USA og Vesteuropa
yderligere blev forgget, steg dollarkursen betydeligt i Igbet af september. I for-
hold til den danske krone var der tale om en stigning pa 314,—4 pct.

Forggelsen af renteforskellen mellem USA og Vesteuropa var fgrst og frem-
mest et resultat af en rzkke diskontonedsattelser i de fleste vesteuropziske
lande i august og begyndelsen af september. Kun U.K. reagerede modsat denne
udvikling, idet Bank of England hzvede sin diskonto: »Minimum lending
Rate« ad to omgange med i alt 2 pct. til 12 pct. Trods dette kunne pundet
ikke bevare sin styrke fra sidste halvdel af juli, hvor Wilson-regeringens lgn-
indgreb midlertidigt fik pundet til at stige. Bortset fra en mindre stigning midt
i september fremhjulpet af dollarens styrke bevaegede pundet sig ned til ca.
kurs 1250 ultimo september. I Igbet af oktober har pundet fortsat denne ten-
dens, hvilket i stor udstrekning kan forklares ved olielandenes gjensynlige
modyvilje dels mod at fd betalinger i pund dels mod at placere store indskud
i U.K. Endelig har det haft betydning for pundkursen, at $ i oktober er blevet
noget svekket som fglge af byen New Yorks finansielle krise.

Mens § og £ har bevaget sig noget svingende i eftersommeren i forhold til
kronen, har de g¢vrige valutaer — her tenkes pd schweizerfranc’en og slange-
valutaerne — bevaget sig en smule opad. Den danske krone ligger sammen
med hollandske gylden og senest franske franc placeret i den gvre halvdel
af slangen.

Schweizerfranc’en har varet fulgt med serlig opmaerksomhed, idet man
havde bebudet, at der pd EF-finansministermgdet den 22. september ville blive
truffet beslutning om schweizerfranc’ens tilslutning til valutaslangen. Det blev
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kun til en principerklering om schweizerfranc’ens associering. Men som noget
nyt var Frankrig enig i erkleringen, hvilket skulle betyde at den endelige 1gs-
ning er indenfor rezkkevidde. Spgrgsmalet tages atter op pd EF-finansminister-
mgdet den 17. november, hvor man héber at kunne fa Igst spgrgsmalene om-
kring interventionspolitik og kursniveau.

Valutaudviklingen

Udvalgte valutaers procentvise afvigelse over for kronen?)
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1) Udgangspunktet er kurserne, der var gzldende pr. 2/1-1974.

Beskeftigelsessituationen i EF

Arbejdslgsheden 1 Fallesmarkedet stiger fortsat, men stigningstakten is@r i de
stgrre lande er afdempet. Dette fremgar af en arbejdslgshedsstatistik, som
Kommissionen har udsendt. Det viser sig, at antallet af arbejdslgse personer
i alle lande er steget fra juli til august, men at Vesttyskland, Frankrig, Irland,
Danmark, Holland og U.K. har haft en mindre stigningstakt fra august 1974
til august 1975 sammenlignet med julitallene. En del af denne udvikling i
disse lande skyldes sa@sonmassige drsager, men for Vesttyskland er der god
grund il at tro, at den afdempede stigningstakt skyldes en vakst i den gkono-
miske aktivitet.
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Arbejdslpgshedstal i EF
Stigning Stigning

Antal aug. 74/aug. 75 juli 74/juli 75

arbejdslgse Pct. Pct.
Belgien 173.413 80 78
Danmark 114.200 153 171
Vesttyskland 1.031.122 95 111
Frankrig 797.013 86 95
Irland 100.334 47 48
Italicn 1.084.400 141) 6?)
Holland 193.931 53 56
U.K. 1.194.411 82 83

1) Stigning fra juni 1974 til juni 1975.
2) Stigning fra marts 1974 til marts 1975.

DEN DANSKE @KONOMI

Den gkonomiske situation er i gjeblikket karakteriseret ved en kraftig formind-
skelse af underskuddet pd betalingsbalancens Igbende poster samt en markbar
opbremsning af pris- og omkostningsudviklingen. Til gengzld er arbejdslds-
heden hgj.

Af hensyn til den alvorlige beskftigelsessituation besluttede regeringen at
indkalde Folketinget til en ekstraordiner samling i september. Den 8. septem-
ber blev der indgaet et forlig mellem 5 politiske partier om at gennemfgre en
rekke aktivitetsstimulerende indgreb. Forligspartnerne var Socialdemokratiet,
Venstre, Det radikale Venstre, Kristeligt Folkeparti og Centrumsdemokraterne.
Forliget kom i hovedtrzk til at bestd af fglgende indgreb og bestemmelser:

— en momsnedsattelse pd 53; pct. fra den 29. september og 5 méneder frem
(undtagen motorkgretgjer, benzin, el, telefon og radio- og TV-licens),

— den bundne opsparing blev frigivet fra den 23. september,
- stgtte til erhvervslivet pa ca. 114 mia kr. samt
- ggede offentlige investeringer pa 650 mill. kr.

Derudover blev der underskrevet en hensigtserklaring, hvor forligspartnerne
udtrykker, at pris- og omkostningsudviklingen i perioden 1976-79 skal holdes
inden for meget snavre rammer, siledes at erhvervenes konkurrenceevne over
for udlandet fortsat forbedres.

Forliget definerer ikke, hvad der forstds ved udtrykket »sn@vre rammerx,
men ledende medlemmer bag forliget har senere forklaret, at der f. eks. i 1976
kun mi komme 2 dyrtidsportioner til udlgsning. Hvis prisudviklingen forlgber
pé en sidan made, at der kommer mere end 2, skal regeringen gribe ind og
fa neutraliseret de overskydende portioner.
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Betalingsbalance og udenrigshandel

Underskuddet pa den danske handelsbalance har i de fgrste 8 mé&neder af 1975
vaeret betydeligt mindre end den tilsvarende periode i 1974. Merimporten be-
lgber sig til ca. 5 mia kr. mod ca. 11 mia kr. i 1974. Bag denne udvikling
ligger en markant nedgang i importtallene. Opgjort i lgbende priser er impor-
ten i den betragtede periode faldet med ca. 11 pct., mens eksporten er steget
ca. 5 pct.

Handelsbalancen
Mill. kr. Import Eksport Merimport
1974 1975 1974 1975 1974 1975
Januar 5.403 4785 3.242 3.655 2.161 1.131
Februar 5.152 4.654 3.867 4,086 1.286 568
Marts 5.469 4239 4.165 3.984 1.304 255
April 5.559 5.143 3.766 4.295 1.793 847
Maj 5.247 4.449 4.039 3.986 1.208 463
Juni 4.662 4518 3.799 4.390 863 128
Juli 4.804 4.388 3.362 3.533 1.443 855
August 4.774 4.313 3.734 3.617 1.040 760
September 4.611 5.061%) 4177 4.211%) 434 760 *)
Oktober 5.265 4.557 709
November 4.849 4.251 598
December 4.684 3.963 . 721
I alt 60.480 46.922 13.558

*) Forelgbige tal

Hyvis der foretages en opdeling af importen efter anvendelse, har alle grupper
bortset fra »transportmidler« udvist en tilbagegang i forhold til 1974. Det stgr-
ste fald er sket i gruppen »varer fortrinsvis til direkte anvendelse i bygge- og
anlagsvirksomhed«, der som fglge af den kraftige afmatning i byggesektoren
1 1975 har udvist en nedgang pa ca. 23 pct. »Varer fortrinsvis til direkte an-
vendelse i byerhvervene« har haft et fald pa ca. 17 pct., mens »brandselsstof-
fer, smgrestoffer, elektrisk strgm« er ca. 9 pct. mindre end importen i de
fgrste 8 méaneder af 1974.

Den animalske og vegetabilske landbrugseksport er tilsammen i 1975 steget
med 15 pct. sammenlignet med 1974, k¢d- og malkekonserves er faldet 21 pct.,
mens industrieksporten kun har udvist en meget moderat stigning pa ca. 5 pct.

Den forbedrede udvikling i udenrigshandelen kommer ogsd tydeligt til ud-
tryk i betalingsbalancestatistikken. I 1. halvar 1975 har der séledes kun veret
et underskud pé betalingsbalancens lpbende poster pa 375 mill. kr. mod 5.335
mill. kr. i 1. halvar 1974.

Det er i gjeblikket realistisk at regne med et meget moderat underskud pa
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betalingsbalancens Igbende poster i 1975. Arets 3. kvartal vil sandsynligvis
udvise et overskud, fordi turistposten s@dvanligvis i dette kvartal giver et rela-
tivt stort overskud. Derimod kan der forventes et underskud i 4. kvartal, men
af mindre omfang, idet det store pres pa importen af varer fgrst kan ventes
i begyndelsen af 1976.

Produktion og beskeeftigelse

Af det konjunkturbarometer, som Danmarks Statistik offentligggr hvert kvar-
tal, fremgar, at der i industrien er en vis positiv forventning til den gkonomiske
udvikling i oktober kvartal. Industrien under €t regner med fremgang i pro-
duktion og ordreindgang, mens lagrene kun forventes at blive reduceret i min-
dre omfang. Der ventes uendrede lgbende investeringer. Statistikken er baseret
pa rapporter fra 800 stgrre virksomheder og er indsamlet i perioden 1.—-20.
oktober 1975, dvs. at forventningerne til det politiske forlig er medregnet i
virksomhedernes indberetninger.

Konjunkturbarometer. Hele industrien

Faktisk forlgb i Forventet forlgb i
juli kvartal 1975 oktober kvartal 1975
i forhold til i forhold til
april kvartal 1975 juli kvartal 1975
. omtrent i omtrent
mindre T stgrre mindre viesideat st@rre
Pct.
Produktion 28 (28) 54 (56) 18 (16) 16 51 33
Antal beskzftigede arbejdere,
ultimo kvartalet 28 (26) 56 (63) 16 (11) 18 65 17
Ordreindgang fra
hjemmemarked 28 (21) 48 (58) 24 (21) 13 54 33
Orgreindgang fra
eksportmarked 28 (22) 47 (52) 25 (26) 15 60 25
Ferdigvarelagre,
ultimo kvartalet 38 (30) 48 (60) 14 (10) 23 66 11
Révarelagre, udtimo
kvartalet 31 21) 55 (71) 14 ( 8) 19 68 13
Samlede lgbende
investeringer 17 16) 75 (77 8 (7D 15 72 13
Investeringsplaner,
endret i kvartalet 12 () 78L.) 107 )

Anm. Produktion, ordreindgang og lagre vurderet i varem@ngder eller som vardi i ufor-
andrede priser. Der er set bort fra normale s®sonbestemte @ndringer. Tallene i
parentes gengiver den udvikling, som virksomhederne forventede ved indgangen til

2. kvartal.
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Bortset fra maskinindustrien, som regner med fortsat tilbagegang, venter
naesten alle gvrige industrigrupper fremgang. Stgrst fremgang forventer udpre-
gede forbrugsvarcindustrier som fodtgjs- og bekladningsindustri, mgbelindustri
og elektroindustri.

Derimod er der ikke i konjunkturbarometret megen trgst at hentc for de i
gennemsnit ca. 115.000 (svarer til S,7 pet. af samtlige) lgnmodtagere, der var
arbejdslgse i september. Industrien under ét forventer nemlig uzndret beskef-
tigelse i oktober kvartal.

Forbrug og investering

Detailoms@tningen malt i mangder har i perioden januar—august 1975 varet
0,3 pct. lavere end i samme periode i 1974.

Det er 1s@r posten »andre forbrugsvarer«, der bestar af TV- og radioappa-
rater, kgleskabe m. v., der har medfgrt denne udvikling, idet denne post i gen-
nemsnit er faldet med 4,1 pct. i den betragtede periode. Posten »bekledning
m. v.« er faldet 0,8 pct., mens »n@rings- og nydelsesmidler« udviste en stigning
pa 1,5 pct. Med den udvikling, der i gjeblikket er i detailomsztningen — august-
indekset var sdledes 1,6 pct. over den tilsvarende maned aret fgr — og 1 be-
tragtning af de forbrugsstimulerende indgreb, der blev gennemfgrt i Folke-
tinget i september, er det realistisk at regne med, at detailomsetningen malt
i faste priser for hele 1975 i gennemsnit vil udvise en stigning pé ca. 3,5 pct.
i forhold til 1974.

En anden vigtig indikator for udviklingstendensen i det private forbrug er
nyindregistrerede personbiler. I de fgrste 9 méneder af 1975 har tallet for ny-
indregistrerede personbiler varet pa ca. 85.600. Iszr i sidste halvar af 1974
var registreringstallet ekstremt lavt p.g.a. den midlertidige afgiftsforhgjelse
pa biler, der gennemfgrtes i 1974, og som ramte branchen héardt. For hele
1974 blev registreringstallet derfor sa lavt som 78.848 mod 121.321 i 1973.
Med den udvikling, der i gjeblikket er i bilsalget, vil et tal omkring 110.000
for 1975 vare et realistisk skgn, dvs. en vakst fra 1974 i antal enheder
pa 40 pct.

Investeringsaktiviteten i erhvervslivet bevaeger sig fortsat pa et meget lavt
niveau i forhold til 1974, Saledes blev der i 2. kvartal pabegyndt knap 40 pct.

mindre etageareal inden for erhvervsejendomme end i samme kvartal 1974,

For 1. kvartal var det tilsvarende tal ca. 49 pct. lavere. Dertil kommer, at
investeringerne i kapitaludstyr synes at vare meget ringe. Importen af kapital-
udstyr har i ménederne januar—august i lgpbende priser vaeret 215 mill. kr. la-
vere end i de samme maneder i 1974, ensbetydende med et fald pa ca. S5 pct.
Endelig kan n@vnes, at der i de betragtede maneder af 1975 er sket et fald
i nyindregistreringen af vare- og lastbiler pd 9 pct. i forhold til de samme
maneder i 1974.

e |
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Boligbyggeriet

Aktiviteten inden for boligsektoren har i juni, juli og august udvist en markant
@ndring. De relativt kraftige fald i pabegyndelser, der blev registreret i arets
fgrste 4 maneder, er nu bragt til ophgr. I relation til de samme méaneder i 1974
blev der i juni, juli og august pabegyndt 54, 44 og 38 pct. flere antal bolig-
enheder. Det er is@r parcelhusbyggeriet, der har fgrt an i denne udvikling med
procentstigninger pa henholdsvis 56, 61 og 114 pct.

En relativ lav obligationsrente kombineret med stimulansen fra momsnedszt-
telse vil med stor sandsynlighed medfgre, at de resterende maneder i 1975 vil
vise en saesonkorrigeret kraftig stigning i pabegyndelserne. Det vil derfor vaere
realistisk at regne med, at der for 1975 i alt vil blive pabegyndt ca. 32.000
antal boligenheder, dvs. godt 6.000 flere end i hele 1974. Boligforligets mal-
sztning om en produktion pd 40.000 boligenheder om aret nds ikke i 1975.
Frem til ultimo august blev der i alt fuldfgrt knap 23.000 enheder mod ca.
32.500 i samme periode i 1974. I slutningen af august var der 35.000 under
opf@relse mod 47.700 pa samme tidspunkt sidste ar.

Pris- og lpnudviklingen

Af en netop offentliggjort statistik fra OECD fremgér, at Danmark i gjeblikket
har et meget moderat prisstigningstempo sammenlignet med de gvrige industri-
aliserede lande. I de 12 maneder fra august 1974 til august 1975 var vaeksten
i forbrugerprisindekset 9,6 pct., hvilket placerer Danmark som landet med den
femte laveste stigning. Kun USA, Vesttyskland, @strig og Schweiz har lavere
prisstigningstakt med henholdsvis 8,6, 5,9, 8,8 og 6,7 pct. i den betragtede
12-méaneders periode var gennemsnittet for OECD-omradet 11,0 pct. og for
EF-omridet 13,9 pct.

Prisindeks

Révarepris- Engrospris- Forbruger- M4Anedspris-

indeks indeks prisindeks indeks

1974 1975 1974 1975 1974 1975 1974 1975

1968 = 100 1968 = 100 1964 = 100 1971 = 100
Januar 251 261 163 179 194,2 220,5 130,5 147,7
Februar 268 255 164 178 194,8 221,1 131,1 148,1
Marts 266 248 168 177 196,5 222,8 132,5 148,9
April 265 250 168 178 199,8 223,5 1351 149,5
Maj 262 246 168 178 202,4 226,5 137,5 151,8
Juni 263 245 170 181 2059 2278 138,1 152,4
Juli 267 248 172 180 208,4 229,0 139,2 153,3
August 266 255 172 181 209,6 229,7 139,9 153,6
September 269 255 175 182 213,1 231,8 141,9 1549
Oktober 268 177 215,9 143,9
November 265 176 218,9 146,9

December 266 177 220,3 147,0
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For langt de fleste rédvarers vedkommende er prisniveauet fortsat vigende.
Arsagen er fgrst og fremmest afmatningen i det internationale konjunkturfor-
Igb, der medfgrer en svigtende efterspgrgsel.

Det er iszr metallerne, der har veret udsat for betydelige prisfald. Mellem
ultimo september 1974 og ultimo september 1975 var der sket fglgende fald pa
metalmarkederne: kobber 8 pct., bly 24 pct., zink 10 pct., tin 8 pct. og stang-
jern 18 pct. Udover metallerne har sukker udvist en markant nedgang, nemlig
57 pct.

Den her nzvnte udvikling er speciel meget alvorlig for u-landene, idet disse
ofte er meget afh@ngige af en enkelt rdvare. Med det begyndende konjunktur-
opsving, der kan registreres i USA, Japan og Vesttyskland, er det dog sand-
synligt, at ravarepriserne vil fa en stigende tendens igennem 1976.

Penge- og kreditforholdene

Et resultat af den afmatning, der i gjeblikket kendetegner den danske gkonomi,
er det store underskud pa statsfinanserne i finansarene 1975/76 og 1976/77.
Den formindskede gkonomiske aktivitet medfgrer mindre skatteindtzgter, den
store arbejdslgshed krever ggede offentlige udgifter til arbejdslgshedsunder-
stgttelse og dertil kommer udgifterne til de aktivitetsstimulerende indgreb, der
blev gennemfgrt i september. P4 denne baggrund er det estimeret, at staten
i alt vil udpumpe omkring 6 mia. kr. fra ultimo oktober frem til april 1976.

Det var ventet, at Nationalbanken ville skride ind over for en siddan likvidi-
tetsudpumpning. Den 24. oktober blev Nationalbankens modtrzk offentliggjort.
Resultatet blev, at der vil blive opsuget mere end 3,5 mia. kr. fra banker og
sparekasser ved indfgrelse af kassebindingsregler?

Kassebindingen bestdr af to led. Enten skal der deponeres 3 pct. af ind-
lanene pr. 30. september eller 24 pct. af stigningen fra 31. marts til 30. sep-
tember. Herefter skal der deponeres 12 pct. af stigningen hver méaned frem
til 1. april 1976. Nationalbanken vil i gjeblikket forrente de deponerede belgb
med 4% pct. p. a., men renten vil variere med diskontoen.

Indlénsbeviserne vil fa en Igbetid p4 91 dage. Nationalbanken vil ikke sztte
en palydende rente pd beviserne, men papirerne skal szlges si de fir en kurs,
der giver en markedsrente. De nye indlénsbeviser vil kunne handles mellem
pengeinstitutterne indbyrdes samt kunne kgbes af private.

Udover de her nzvnte indgreb har Nationalbanken, siden sidste nummer
af @konomi og Politik udkom, nedsat diskontoen med 14 pet. til 714 pct., og
hzvet kreditloftet med 5 pect. (Ultimo august med 2 pct. og ultimo oktober
med yderligere 3 pct.). Udvidelsen betyder, at pengeinstitutterne fir adgang
til at have deres bevilgede kreditter med 4.1 mia. kr. til 1 alt 86.5 mia. kr.

De afmatningstendenser, der i gjeblikket kendetegner dansk gkonomi, kom-
mer til udtryk i pengeinstitutternes udlansvirksomhed. I perioden oktober 1974
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til september 1975 faldt bankernes udlan med 0,7 pct., mens indlansstigningen
var sd hgj som 25,9 pct. I perioden oktober 1973 til september 1974 steg ud-
linene med 9,4 pct. og indlin blev forgget 7,7 pct.

Af Danmarks Nationalbanks kvartalsoversigt fra august 1975 kan man fi
et indtryk af, hvilke erhvervsgrupper der iser har ldnt mindre i bankerne fra
april 1974 til april 1975.

-

Bankernes kreditgivning fordelt pa erhvery

Millioner Stigning fra Procentvis
kroner artil ar fordcling
(ultimo april) (april-april) (ultimo april)
1974 1975 73/74 74/75 1965 1975
Hindverk og industri 6.462 7.356 149 13,8 21,6 16,6
Engroshandel 3.496 3.570 229 2,1 12,7 8,0
Detailhandel 4.144 4.142 13,9 0,0 13,1 93
Landbrug, gartneri og skovbrug  1.939 2382 0,6 22,8 8,2 54
Fiskeri og sg¢fart 361 559 —10,0 548 2,2 1,3
Offentlig anlegsvirksomhed 737 765 —151 3,8 2,9 1,7
Byggeri 11.426  8.888 11,6 —22,2 20,0 20,0
Andre erhverv 4.663 5.239 — 04 12,4 93 11,8
Prioritetslin 1.625 1.955 13,3 20,3 33 4,4
Andre formal ) 8.137 9.570 42,8 17,6 6,7 21,5
I alt 42990 44.426 15,1 3,3 100,0  100,0

1) Udlan til foreninger og organisationer, statsgarenterede studieldn og udldn til l¢nmod-
tagerhusholdninger og andre ikke-selvstzndige erhvervsdrivende.

Som det fremgér af tabellen, er det engroshandel, detailhandel, offentlig an-
legsvirksomhed og byggeriet der har lant mindre i bankerne, mens landbruget
og fiskeri og sgfart har haft en kraftig stigning i deres ldnoptagelser. Kredit-
givningen til andre formadl steg fra 1974 til 1975 med 17,6 pct. Det kan nav-
nes, at i denne gruppe steg udldn til Ignmodtagerhusholdninger og andre ikke-
selvstendige erhvervsdrivende med 18,3 pct.

' Svend Lundgren
24/10-1975



