Jens Lunde:

Problemer ved styringen af
byggeaktiviteten under et langvarigt
tilbageslag

Artiklen behandler de problemer, der er forbundet med at styre byggeaktiviteterne under
et langvarigt konjunkturtilbageslag. Der spgrges om hvorfor konjunkturudsvingene er
langt kraftigere for byggeriet end for de gvnge gkonomiske sektorer, og som vigtige
forklaringer fremh®ves markante trzk ved efterspargslen efter boliger og bygninger (for-
brugsudvidelsesbeslutningen, prisforventningerne).

Det pavises, at det er muligt at ophj®lpe et byggeri under lavkoniunktur, men ogsa at
der er en lang rzkke afggrende begrensninger pa, 1 hvilket omfang detv= lader sig realisere.

De seneste ar er aktiviteten i byggeriet og beskzftigelsen pA omridet reduceret
sterkt. Der er naturligt nok fremsat mange gnsker om at gge byggeriet, spprgsma-
let har stdet centralt i de bygge- og boligpolitiske overvejelser, og der er gennem-
fart en rzkke foranstaltninger af vasentlig rekkevidde til fremme at byggeriet.
Den nuvzrende situation rejser imidlertid ogsd mere principielle spgrgsmal om
styringen af byggeaktiviteten.

Byggeriets og boligforbrugets omfang er i hej grad et resultat af den generelle
pkonomiske udvikling og er dermed szrdeles pavirket af den gkonomiske politik.
I kraft af byggeriets og boligforbrugets samfundsgkonomiske vagt indgér hensyn
til disse sektorer almindeligvis ved tilrettel®ggelsen af denne politik. Eksempelvis
synes der ikke i Folketinget besluttet mere afggrende gkonomisk-politiske tiltag i
de senere &r, uden at disse har rummet szrlige bygge- og boligpolitiske elementer
(1).

Boligpolitikken kan i sin tilrettelzggelse nzppe siges at vare underordnet byg-
gepolitikken, selv om hensyn til byggeaktiviteten, nir denne er lav, indgdr med
stor vagt i boligpolitikken og lzgger restriktioner pa denne.

Eksempelvis ville en reduktion af boligsubsidierne — f.eks. i form af hgjere
ejendomsskatter, stgrre lejevardi af egen bolig og huslejeforhgjelser, opkrzvet til
det offentlige — fgre til yderligere nedjustering af byggeriet. Dette ville nzppe
vare en mulig politik, uanset at en reduktion af boligsubsidierne ved at give en
bedre allokering pa boligmarkedet kunne vzre boligpolitisk velmotiveret, og at en
sidan politik ved at muliggere lavere skatter eller mindre besparelser pa de of-
fentlige udgifter kunne udvide de finanspolitiske muligheder.

1. Hidtidige interesse for byggeriets styring

Interessen for styring af byggeaktiviteten er gennem tiden blevet udtrykt bade i
generelle gkonomisk-politiske fremstillinger og i arbejder specielt om dette emne.
Selv om'disse fremstillinger ofte har haft et teoretisk tilsnit, har de i hgj grad varet
bundet til den ved udarbejdelsen geldende situation for byggeriet og for dets rolle
i samfundsgkonomien, hvilket vel ogsd betegner nzrverende artikel.
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Under den sterke ekspansion i byggeriet igennem 1960°erne og i de ferste ar af
1970’erne var synsvinklen den, at byggeriet som hjemmemarkedserhverv tillige
med den offentlige sektor dels tiltrak for mange ressourcer pa bekostning af de
eksporterende og importkonkurrerende erhverv og dels virkede inflationsfrem-
mende ved at fore an i len- og profitkaplabet. Denne grundtone findes i en reekke
gkonomiske konjunkturbedgmmelser fra de ar (2), og resultatet var naturligt nok
bestrezbelser pa at dempe byggeriet. (3)

At man selvsagt ogsa tidligere havde interesseret sig for byggeriets styring kan
illustreres ved, at den for efterkrigstidens bygge- og boligpolitik ret centrale be-
tenkning Der fremiidige boligbyggeri, indeholdt et kapitel om stabilisering af
boligbyggeriet (4).

Det bratte fald i byggeriet i 1974 efter den férste oliekrise farte til, at boligmini-
steren som et led i de boligpolitiske forhandlinger i foraret 1975 gav tilsagn om at
nedsztte en arbejdsgruppe, der skulle udarbejde en rapport om byggeriets styring
og om realkredittens anvendelighed som styringsinstrument. Udvalgets rapport
(5) skal antagelig lzses pa baggrund af, at man i 1974-76 overvejende mente, at
konjunkturnedgangen var af kortere varighed og ikke fik karakter af et langstrakt
tilbageslag eller en egentlig krise (6).

I drene efter har udviklingen i byggeaktiviteten og beskzftigelsen herved til
stadighed indgiet i de politiske overvejelser, og der er gennemfert en razkke
midlertidige savel som permanente foranstaltninger til lindring af byggekrisen.
Derimod har problemstillingen om metoder og muligheder for ophjzlpning af
byggeaktiviteten til et pnsket niveau ikke affgdt nye teoretiske bidrag eller fornyet
udvalgsbehandling. Den eneste undtagelse er en nyudgiven lzrebog om byggesek-
toren, der indeholder et kapitel om den skonomiske politik og byggeriets styring

(7).

2. Den aktuelle situation

Nedgangen i byggeaktiviteten ma feres tilbage til konjunkturtilbageslaget i den
samlede gkonomi, blot er faldet i byggeaktiviteten forholdsmassigt langt sterke-
re. Nedgangen er fremkommet fra eftersporgselssiden, idet iszr den stagnerende/
faldende realindkomst efter skat har begrznset boligefterspérgslen, idet 1s&r svig-
tende afsztning har begrenset erhvervenes efterspgrgsel efter bygninger og an-
lzg, og idet primart svigtende skatteindtzgter, starre udgifter til overferselsind-
komster og visse matningstendenser har begrenset den offentlige sektors efter-
sporgsel efter yderligere bygnings- og anlegskapacitet.

Den aktuelle situation for byggeriet beskrives imidlertid ikke her. Dels er situa-
tionen ganske velkendt, og dels kan hovedtrak af en statistisk beskrivelse hentes i
appendix til nzrverende temanummer.

Derimod kan der vare grund til at fremhzve de indirekte virkninger af det
stzrke fald i byggeriet, da disse lettere overses. Faldet breder sig i farste rekke til
de virksomheder med rastofudvinding, i hindvark og i industri, der leverer varer
til bygge- og anlegsvirksomhederne. Tilsvarende rammes de projekterende og
radgivende virksomheder pa et tidligt tidspunkt, mens den finansielle sektor ho-
vedsaglig marker faldet lidt senere. Dertil kommer naturligvis, at fald i byggeriets
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veerditilvekst og dermed 1 indkomsterne mindsker sektorens beskaftigedes efter-
spargsel efter andre varer og tjenester.

Den offentlige sektors wkonomi rammes ogsd af nedgangen i byggeriet. Bort-
fald af indkomst og beskaftigelse 1 sektoren giver mindre skatteprovenu og sterre
udgifter til arbejdsl@shedsunderstgttelse m.v. Mindre byggeri giver farre moms-
indtzgter og begrznser stigningen 1 ejendomsskatter og lejevardiprovenu. Faldet/
stagnationen i vardien af jord og ejendomme mindsker ogsd ejendomsskatter og
lejeveerdiprovenu. Foranstaltninger til ophjalpning af byggeriet indebzrer mer-
udgifter. Kommunerne ligger med vanskeligt afszttelige byggegrunde, der oven i
kegbet kan vere byggemodnede. Den fysiske planlzgning, som i hgj grad er knyt-
tet til kommende bebyggelser, og som ferst i de senere ar er ved at na et modent
stade, fir langsommere indflydelse pd vort samfunds udformning. — Navnt er
langt fra alle de punkter, hvor byggeriets nedgang har betydning for den offentlige
sektor (8).

At der her i landet kan vare sa stzrke svingninger i byggeaktiviteten som i det
sidste arti, er der historisk belag for (9). I fig. 1 er et enkelt eksempel for mellem-
krigsperiodens byggeri vist.

Fig. 1. Index for antal fuldferte lejligheder 1929-44,
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Betydelige svingninger i byggeaktiviteten er ej heller et specielt dansk fanomen.
Tvertom genfindes en parallel udvikling i byggeriet — og igvrigt ogsa pé boligmar-
kedet - i grove trzk i »de lande, vi almindeligvis sammenligner os med«, selv om
serlige nationale reguleringer eller institutionelle sertrzk naturligvis giver variati-
oner i udviklingsforlgbet. Men en sidan tendens til ensartethed kan nzppe over-
raske, da denne landegruppes skonomier jo er ret sammenvavet gennem samhan-
delen og internationalt valutarisk samarbejde.
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3. Byggeriets konjunkturfalsomhed

Som det danske samfund er opbygget, kan det n®ppe undre, at ogsi forbruget af
boliger og bygninger m.v. er konjunkturafthzngigt. Dermed er nasten pa forhand
givet, at udviklingen 1 realindkomsten efter skat — og dermed i forbrugsmulighe-
derne - i szrlig grad er bestemmende for boligforbruget og via virksomhedernes
afsztning for disses bygningsforbrug.

Men derimod kan der vare grund til at ga ind pd, hvorfor de konjunkturelle
udsving er langt kraftigere for byggeriet end for skonomien isvrigt.

Udgangspunktet ma tages i, at bygninger — i det fglgende boligejendomme — har
en ganske lang levetid, vel hyppigst 50-100 ar. Derved bliver bestanden af bolig-
ejendomme meget stor i forhold til det enkelte irs nybyggeri af boliger.

Samtidig velger den enkelte husstand typisk bolig for en lengere periode ad
gangen og skifter — i hvert fald nar familien er dannet — kun bolig ret fa gange i
lpbet af tilvarelsen. Beslutninger om at @ndre boligforholdene, typisk forbedre
dem, kan derfor udskydes resp. fremrykkes ganske meget i tid.

Det vil fare for vidt her at gd ind pa en diskussion af boligefterspargselsbegre-
berne. (10) Dog mad man notere sig, at efterspergslen ikke kan siges at vare
specielt rettet mod nyopfarte boliger, (bortset fra at den enkelte husstand kan
have en szrlig preference for en ny bolig).

Med et standardeksempel vil en moderat, pludselig forggelse af boligefter-
spergslen ved, at dennes vakstrate steg fra — hidtil stabilt — 2% &rligt til 4% Aarligt,
medfgre en fordobling af nybyggeriet (fra 2% til 4% af boligbestanden), nar der
ses vak fra byggeri til erstatning af fjernede boliger. Denne sikaldte accelerator-
effekt er dog nok alt for forenklet, men giver et indtryk af virkningernes karakter.

/ndringer i boligefterspargslen realiseres siledes forst, efterhinden som folk
flytter, hvorfor efterspergselsstigningen ferst gradvist pavirker byggeomfanget.
Sandsynligvis ferer den underliggende eftersporgselsstigning dog ogsa til en frem-
rykning af flytninger for at forbedre boligforholdene, hvilket naturligvis kan gge
byggeriet nok sa meget. P4 den anden side vil en stgrre efterspargsel efter nybyg-
geri hurtigt kunne resultere i et — overvejende midlertidigt — h@jere prisniveau for
disse, fulgt af et relativt gunstigt lén- og prisniveau i byggesektoren og af hejere
priser for grunde og eksisterende boligejendomme.

Ved et fald i boligefterspargslen gelder den omvendte reaktion, selv om faldet
antagelig kan s=ztte sig vasentlig mere brat igennem.

De her diskuterede sammenhznge vedrgrer bybyggeriet af boliger, men gzlder
formentlig tilsvarende for ombygnings- og tilbygningsarbejder. Egentlige repara-
tionsarbejder er knap sa konjunkturathzngige, da kun en del kan udskydes/frem-
rykkes i tid, men til gengzld nok ogsd bliver det.

Byggeriet af erhvervsejendomme er ligeledes beskedent i forhold til bestanden,
men erhvervsejendommes levetid er formentlig vasentlig kortere end boligejen-
dommes. Imidlertid kan erhvervsbyggeriet ogsa af andre grunde fluktuere szrde-
les meget. Langt fra forudsigelige forskydninger i erhvervsstrukturen, i erhverve-
nes lokalisering og i teknologien forlgber ganske hastigt — tznk blot pé, hvad der
er sket siden 2. verdenskrig. Disse ®&ndringer vil ofte kreve nybyggeri eller ombyg-
ning.

Den lange levetid for offentlige bygninger rummer ogsa en kim til fluktuationer
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i byggeriet. Imidlertid har det betydelige byggeri i kélvandet pid den offentlige
sektors langvarige og stzrke ekspansion, sdvel som den realt meget betydelige
nedskzring af de offentlige anl®gsbudgetter siden slutningen af 1970’erne varet
nok si bestemmende for det offentlige byggeri. Det er siledes et gennemgiende
synspunkt — af vasentlig betydning for fremtidigt offentligt byggeri — at ibrugtag-
ning af opfart byggeri og anlag ofte medfarer afledte driftsudgifter og oprettelse
af nye stillinger (11). Men naturligvis er dette ikke altid hensigten med — eller
virkningen af — offentligt byggeri.

Det gzlder generelt, at det ikke er aktuelle eller tidligere vardier af de gkono-
miske variable, der ligger bag forbrugs- og investeringsbeslutninger, men derimod
de forventede vardier for den periode, den konkrete beslutning vedrgrer. For-
ventningerne kommer derved til szrligt at pavirke efterspargslen efter boliger og
bygninger, som har en lang levetid, og som typisk eftersparges for at anvendes
gennem en lang periode. AEndringer i forventningerne kan derfor i sig selv udlgse
ganske sterke fluktuationer i byggeriet.

P4 et punkt fir forventningerne ekstra betydning for den private efterspargsel
efter ejendomme, herunder ejerboliger, nemlig den forventede fremtidige salgs-
pris for den erhvervede ejendom. Ejendomspriserne vil siledes vare hajere, hvis
markedet forventer st@rre stigninger i ejendomspriserne end i prisniveauet igv-
rigt, hvilket netop var tilfzldet i 1960’erne og 1970°erne (12). Dette kan ogsa
udtrykkes ved, at ejendomspriserne bliver, hvad de forventes at blive (13).

Siden 1979 er ejendomspriserne — i grove trek — stagneret, mens der pd andre
omrider fortsat har vzret inflation. Tilsyneladende har dette drejet eftersperger-
nes forventninger over mod, at ejendomspriserne heller ikke fremover vil stige
(eller stige serlig kraftigt). Sddanne forventninger virker reducerende pi ejen-
domspriserne.

Aktuelt er priserne for eksisterende ejerboliger tilsyneladende sé lave, at sam-
menhzngen mellem priserne for nyopferte og for =zldre ejerboliger er glippet,
hvilket antagelig giver en del af forklaringen pa det meget beskedne byggeri af
ejerboliger. Samtidig illustrerer denne problemstilling, hvorledes forholdene pa et
marked for eksisterende ejendomme kan vzre af afggrende betydning for nybyg-
geriet.

Denne skitserede forventningsdannelse for ejendomspriserne er et eksempel pa
den hyppige antagelse i pkonomisk teori om »konservative« forventninger, hvor
de nzrmeste forudgiende erfaringer tillzgges stgrst vagt.

Denne forventningsdannelse m& dog kobles sammen med en antagelse om, at
skift i udviklingen, f.eks. en oliekrise, kan bryde forventningsmenstret. Den nu-
varende regerings indkomstpolitiske indgreb i efterdret 1982 er et eksempel pd,
hvorledes man i lovgivningen har s@gt at bryde forventningerne, i dette tilfzlde
om Ignudviklingen og inflationen.

Det er i dette afsnit teoretisk segt begrundet kort, hvorfor de konjunkturelle
udsving i byggeaktiviteten er vasentlig kraftigere end i gkonomien igvrigt. Dette
farer til en bade samfundsgkonomisk og virksomhedsgkonomisk mindre effektiv
ressourceallokering og produktion for byggeriet, og bygherren paféres ekstra
omkostninger (14).

Hvorvidt byggeaktiviteten derfor bgr underkastes en styring, er i sidste instans
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et politisk-ideclogisk spergsmal; men her i landet er der efterhianden bred accept
af en vis overordnet gkonomisk-politisk regulering. De betydelige svingninger i
byggeaktiviteten begrunder da, at byggeriet i srlig grad seges reguleret. Samtidig
bevirker de stzrke aktivitetssvingninger, at styring af byggeriet krever en krafti-
gere indsats med mere vidigiende foranstaltninger end styringen af de fleste
andre erhvervs aktiviteter.

4. Malsatninger for byggeriets omfang

Styring af byggeaktiviteten ma ske ud fra politisk bestemte mal, selv om malangi-
velser enten ikke foreligger explicit — og det er det normale — eller er angivet pa en
oftest utilstrzkkelig eller upracis form.

Malangivelser kan vare formulerct, sa de sigter direkte mod en bestemt bygge-
aktivitet, men er da ogsa indirekte et boligpolitisk mal (sdvel som et erhvervspoli-
tisk mal og et mdl for det offentliges service). Ligeledes kan en boligpolitisk
malangivelse implicit indeholde et byggemil. Eksempelvis er et mal om et be-
stemt boligbyggeri ogsa et mal om en bestemt boligforsyning, ligesom en fastsat,
gnsket boligstandard (pr. person eller husstand) ogsa er et mal om et bestemt
boligbyggeri. - Der kan naturligvis yderligere foreligge andre rent byggepolitiske
mal (f.eks. om byggeteknik) eller rent boligpolitiske mal (f.eks. i lejelovgiv-
ningen}.

Mal for byggevirksomheden ma ogsa ses i sammenhzng med de overordnede
gkonomiske-politiske mél, dels i forlengelse af disse og dels eventuelt som en
korrektion til disse.

Milangivelsen for den gnskede byggeaktivitet kan betegnes som en niveaumdl-
setning, mens pnsket om — ved det givne niveau - at udjzvne byggeaktiviteten
mest muligt over tiden kan betegnes som en stabilitetsmdlseetning (15) eller en
méls@tning om en stabil byggerytme.

Angivelser om et gnsket niveau for byggeriet hviler for det meste pa et vist
prognosegrundlag for det fremtidige bolighehov (og sjeldent for behovet for an-
dre bygninger). Prognoserne bygger imidlertid pa forudsztninger om den fremti-
dige indkomstudvikling m.v., som er en direkte forudsztning i de »gkonomiske«
prognoser, og som i de »demografiske« prognoser er indbygget i forudsztningerne
om de fremtidige boligfrekvenser. Si lange gkonomiske fremskrivninger mi be-
tragtes som forholdsvis usikre, hvorfor en niveaumalsztning i sig selv bliver
usikker.

Samtidig kan man kun aflase et s@t oplysninger om den aktuelle byggeaktivitet,
og det lader sig ikke afggre, om enten niveau- eller stabilitetsmalsztningen er
opfyldt, om begge er opfyldt, eller om ingen af dem er det. Sondringen mellem
niveau- og stabilitetsmilsztningerne er dermed mest af padagogisk vardi.

Specielt for gnsket om en stabil byggerytme er det usikkert, om der herved
tenkes pa en stabil byggeproduktion eller pi en konstant ressourceindsats, der i
kraft af produktivitetsstigninger vil give en voksende produktion. I praksis synes
hensynet til en stabil byggerytme — under en nedgangskonjunktur — da ogsa snare-
re at fore over i, at man sgger at stabilisere byggeaktiviteten og undgé yderligere
friszttelse af ressourcer i sektoren.
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Der har gennem tiden vezret givet mere eller mindre bindende mal for det
gnskede boligbyggeri. Bedst kendt er formentlig mélsztningen om at tilstrebe et
stabilt boligbyggeri pd ca. 40.000 enheder, der indgik i den boligpolitiske aftale fra
juni 1974. Den omstandighed, at det arligt opferte antal boliger ikke siden er niet
op pa 40.000, bibringer en forstaelse for politikernes tilbageholdenhed med at
opstille przcise mal.

En malsztning om et bestemt antal nyopferte boliger er dog i alle tilfzelde et
upracist delmal. Det er ikke operationaliseret m.h.t. boligens vardi, kvalitet eller
stgrrelse, der mangler tilsvarende mal for byggeri til erhvervsmassige og offentli-
ge formal, og reparations- og vedligeholdelsesomfanget savel som moderniserin-
ger o.l. indgar heller ikke.

Anderledes pracise er delméilene (kvoterne) for det stettede bolighyggeri, hvor
dette antal boliger tilsammen med de lovbestemte vilkar for stgttet boligbyggeri
og de budgetterede tilskud giver et forholdsvist pracist udtryk for den omfattede
byggeaktivitet.

Et anvendt, mere altfavnende styringsmal for byggeaktiviteten er beskaftigel-
sen. I 1982-Budgetredegarelsen blev sagt: »Mals®tningen for bygge- og anlzgs-
scktoren er, ..., at genetablere og opretholde en beskaftigelse, der svarer til 1979-
niveauet« (16). Verdien af dette konkrete méils bredde afsvekkes dog af den
manglende angivelse af det gnskede tidspunkt for malopfyldelsen. Et beskzaftigel-
sesmal omfatter imidlertid i alle tilfzzlde ikke de gvrige ressourcer, der er anvendt
til byggeri, og der tages ikke hensyn til produktivitetsstigningen, hvorved en given
beskazftigelse vil resultere i et gradvist gget byggeri.

5. Ophjzlpning af byggeriet i overordnede gkonomisk-politiske overvejelser

Udgangspunktet for overvejelser om ophjzlpning af byggeriet er, at under en
lavkonjunktur vil byggeriet normalt vaere sat forholdsmassigt endnu mere tilbage,
jfr. afsnit 3.

Til den overordnede prioritering, om og i hvilken udstrzkning der i den situa-
tion skal ske en szrlig ophj®lpning af byggeriet, skal skitseres nogle argumenter
pro og contra. I denne prioritering er selvsagt indbygget en interessekonflikt
mellem pé den ene side byggeriet og dets arbejdsstyrke og pd den anden side de
gvrige erhverv og den hertil hgrende arbejdsstyrke, idet en ekspansiv pavirkning
af byggeaktiviteten kan nsdvendiggere en mere kontraktiv politik pad andre
omrader.

For en szrlig hensyntagen til byggeriet taler:

a. En langvarigt lav aktivitet i byggeriet medfgrer en omfattende destruktion af
sektorens fysiske kapitalapparat, og at kundskaberne hos sektorens arbejds-
styrke og af det teknologiske stade i virksomhederne. Dette vil besvarliggare
og fordyre en senere stigning i byggeaktiviteten, der vil kunne blive desto
kraftigere, jo l&ngere aktiviteten har varet nede.

b. Hvis det er tanken, at de mindst effektive og rentable virksomheder skal
»skeres vake« fgrst, ma dette gzlde generelt for virksomhederne i alle erhverv.
I modsat fald vil man komme til at »ga lzngere ind« i henseende til rentabilite-
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ten i byggeriets virksomheder end i andre erhvervs. Samtidig vil mindre ren-
table og solide virksomheder i hejere grad fa fodfeste ved en fremtidig kon-
junkturopgang.

c. En sarlig hensyntagen til pavirkningen af importen og eksporten kan tale for at
fremme dele af byggeriet. Begrundelsen for at styrke byggeeksporten og ener-
gibesparende foranstaltninger ligger lige for, og reparations-, vedligeholdelses-
og moderniseringsaktiviteter (herunder byfornyelse) har i kraft af en forholds-
vis hgj arbejdsintensitet en mere beskeden importvirkning.

Imod en sarlig hensyntagen til byggeriet taler:

a. Politiske overvejelser i retning af, at det er nemmere politisk ikke at gare noget
frem for at skulle foretage foranstaltninger, der vil vere arsag til bl.a. mindre
beskeftigelse pd andre omrader.

b. Det kan blive szrdeles dyrt i den forstand, at der skal meget betydelige subsi-
dier til for at opna en virkelig ophj=lpning af byggeriet.

c. Ved at anvende direkte eller indirekte tilskud vil de sarlige foranstaltninger
komme til at belaste de offentlige finanser, hvilket kan vere et mal i sig selv at
hindre.

Umiddelbart kunne det forekomme rigtigt, at beskaftigelsesgraden skulle vare
ens i de forskellige erhverv, d.v.s. risikoen for at blive arbejdslgs skulle vare lige
stor. Et »retferdighedssynspunkt« kunne begrunde dette. Eller argumentet kunne
vare, at rangerede man arbejdskraften efter duelighed, uddannelse og andre
kvalitative egenskaber, mé der gzlde samme argument som m.h.t. rentabiliteten i
virksomheder, nemlig at den kvalitativt mindst egnede arbejdskraft sorteres fra
forst, og at det samfundsmassigt optimale er, at der skzres proportionalt fremfor
serlig hardt i enkelte grupper.

Hertil mi siges, at arbejdsmarkedet nzppe fungerer, si de kvalitativt mindst
egnede bliver arbejdslgse farst. Det forekommer ret tilfeldigt, hvem der er ansat
pé virksomheder, der lukker eller nedskarer antallet af ansatte stzrkt. Der er en
tendens til, at de sidst ansatte afskediges fgrst. Og unge hindres i vid udstrekning
— f.eks. via lzrepladser — i at komme i beskzftigelse pi omradet. Det er formentlig
siledes lige slemt set fra en samfundssynsvinkel, om endnu en ansat ved byggeri
eller i et andet erhverv skulle blive arbejdslgs. Maske er det endda »nemmere« at
vare arbejdslgs, hvis mange | samme erhverv er arbejdslese. P4 den anden side
betyder en stor arbejdslgshed i et fag, at det vil vaere svarere at komme i beskafti-
gelse pany, og der ville kunne ske en flugt over til andre erhverv, hvis arbejdslgs-
heden der falder tidligere end i byggeriet.

En rzkke forslag til fremme af byggeaktiviteten har vaeret begrundet med, at
man ved at iverksatte arbejder for et antal mill. kr. ville spare arbejdsleshedsun-
derstgttelse og andre sociale ydelser samt opné ekstra indkomstskatte- og moms-
indtzgter for tilsammen et stgrre belgb. Imidlertid er denne betragtning for snz-
ver, for al arbejdsléshed ville da kunne udryddes ad denne ve;j.

Baggrunden er, at aktivitetsniveauet i samfundet er afstemt efter den gnskede
samfundsekonomiske balance. En udvidelse af aktiviteten i byggeriet vil da enten
underminere denne balance, bl.a. med stgrre underskud pa betalingsbalancen til
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felge, eller der ma ske en indskrankning af aktiviteten pd andre omrader, hvilket
vil ¢ge arbejdslgshedsunderstottelsen, mindske skatteprovenuet og dermed ud-
slette »besparelsen« ved gget byggeri. Kun ved en gnsket ekspansion vil argumen-
tet om sparet understpttelse m.v. gzlde, men da ma man - i denne helt snzvre
betragtning — vlge at satse pa de aktiviteter, der ved en given ekspansion medig-
rer stgrst reduktion af arbejdslgsheden.

Ogsé pa finansieringsomridet har der varet forslag, der ma siges frembéret pé
en utilstrezkkelig erkendelse. Her overses det ofte, at enten skal midlerne til nye
bedre 1an tilvejebringes over kapitalmarkedet i konkurrence med afkastet af an-
dre placeringsmuligheder, si den nye ordning ikke bliver billigere (i l&ngden) for
debitor, eller ogsa skal der puttes subsidier i ordningen.

6. Tidsmessig udjevning af byggeriet

Det ligger allerede i, at ndr de sazrligt kraftige udsving i byggeaktiviteten sgges
udjzvnet gennem styring af byggeriet, tilstrebes det at udskyde, respektive at
fremrykke dette. Da malangivelser for det fremtidige byggeri som navnt vil vare
uprzcise og erfaringsmassigt 2ndres som et resultat af den gkonomiske udvikling,
begrznser denne usikkerhed antagelig ofte, hvor stzrk en stabilisering der vil
blive spgt opnaet.

Det synes samtidig almindeligt accepteret, at byggestyringen er ulige mere
effektiv ved hemmende frem for ved stimulerende foranstaltninger (17). Dette er
utvivlsomt rigtigt, nar der anvendes kvantitative reguleringer, idet kvoter, stgrrel-
sesbegrensninger o.l. mé respekteres, mens pabud kun kan anvendes i enkelte
tilfelde — f.eks. brandsikring og energirigtig stand af eksisterende ejendomme -
og ikke er egnet til at tvinge efterspargsel efter f.eks. stgrre og bedre boliger frem.

Mere tvivlsomt er det, om man ved anvendelse af indirekte virkende foranstalt-
ninger — skatter og subsidier, finansieringsvilkar — lettere skulle kunne dempe end
fremme byggeriet. Snarere er spgrgsmdlet da, om der er skonomisk-politisk mu-
lighed for at yde tilstrekkeligt hgje subsidier til — under en lavkonjunktur — at
fremme byggeriet vasentligt. Samtidig kan man sperge, om byggeriet i virkelighe-
den pa noget tidspunkt i 1960’erne og 1970’erne er blevet neddzmpet i samme
udstrezkning, som der er behov for at ophjzlpe byggeriet i den aktuelle situation.

Baseret pa almindelig driftspkonomisk tankegang kunne det friste at »produce-
re til lager« under en midlertidigt svigtende afsztning. I praksis matte dette over-
vejende gzlde boliger, da karakteren af det fremtidige erhvervsmassige og offent-
lige behov for bygninger vanskeligere lader sig bedgmme pé forhand. @nsket om
en passende boligreserve er da ogsa ofte anf@rt som mél for byggepolitikken (18).

Imidlertid er et lager af ledige boliger forbundet med meget betydelige »ligge-
omkostninger«, der formentlig for eller siden ville skulle afholdes af statskassen,
ligesom en reserve af tomme boliger ogsa pa anden vis er noget af en absurditet.

Tomme boliger ma siges at reprzsentere et velfzrdsmassigt tab, da — en mindre
del af - befolkningen s4 mi bo darligere end ngdvendigt. Tanken om »et lager«
fgrer derfor til, at der ma tilvejebringes stattemidler til sikring af afhzndelse eller
udlejning af de ellers ledige boliger.

En succesrig sikring af en stabil byggerytme krzver da, at tilskuddenes stgrrelse
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varierer modsat konjunkturforlgbet og eventuelt kan sla over i en afgiftspalzggel-
se under en hejkonjunktur. Imidlertid er der en politisk athengig fare for, at
midlertidige tilskud bliver permanente, og hvis der i en lavkonjunktur altid ydes
tilskud i stgrre omfang end hidtil, vipper man derved boligudgifterne ned og
subsidierne voldsomt op. Samfundsgkonomisk kan dette vare ganske uheldigt.
Eksemplet viser en relation, hvor den gkonomisk-teoretisk rigtige model kan
komme i konflikt med de politiske muligheder.

Endelig bor nazvnes det fra alle ekonomisk-politiske foranstaltninger velkendte
trek, at der gar en vis tid (et »time-lag«), for gennemfprte foranstaltninger far
virkning. Dette »time-lag« er sarlig stort pa byggeomrédet, hvor planlagnings- og
projekteringsfasen savel som selve opferelsen kan vere forholdsvis tidskravende.
Dette gelder naturligvis serhg for nybyggen, 1s&r af storre bebyggelser, mens
reparations- og vedligeholdelsesaktiviteter og energibesparende foranstaltninger
kan gennemfpres forholdsvis hurtigt. Det er imidlertud oplagt, at det forholdsvis
lange »time-lag« i byggestyringen vanskeligger en pracis udjevning af byggeakti-
viteten over tiden.

7. Delmarkedsbalancen i bolighbyggeriet

Mens emnet hidtil har varet styringen af den samlede byggeaktivitet, skal styrin-
gen af fordelingen af byggeaktiviteten tages op her, dog kun for det nye boligbyg-
geris sammensztning.

Safremt styringen sker pa grundlag af en malsztning om et bestemt antal nyop-
ferte boliger, ligger det umiddelbart i aritmetikken, at en stigning — maske op over
en vis tzrskelvardi — i ejerboligbyggeriet bar fore til en reduktion af det stgttede
boligbyggeri.

Der foreligger imidlertid en dybere begrundelse ved udviklingen i efterspgrgs-
len efter boligerne pa de enkelte boligdelmarkeder. Der sker saledes til stadighed
forskydninger i de omtrentlige indkomstgrznser, der for en husstand afger, om
det er mest fordelagtigt at efterspgrge almennyttige boliger, private andelsboliger,
eller ejerboliger (19).

Da staten gennem rentebidragsordningen betaler den effektive forrentning af
de indekslan, der er anvendst til finansiering af nyt almennyttigt og andelsboligbyg-
geri (20), pavirker den pé kapitalmarkedet bestemte rente kun boligudgifterne for
nyopfgrte eller nyovertagne ejerboliger.

Da den marginale beskatning afger renteudgiften efter skat, bliver boligefter-
spergernes indkomst ogsa bestemmende for, om en ejerbolig velges, og — hvis den
er nyopfert — om den valges finansieret med nominallan eller indekslan.

Desuden pavirker den forventede prisudvikling for ejerboliger som nzvnt efter-
sporgslen efter disse sdvel som eftersporgslen efter — i hvert fald de ejerboliglig-
nende - andelsboliger, hvor andelsbevisets overdragelsesvardi afth&nger af vardi-
en af tilsvarende ejendomme.

Derimod pavirker udviklingen 1 anskaffelsessummer - og 1 de underliggende
byggeomkostninger — bade efterspargselen efter almennyttige boliger, andelsboli-
ger og ejerboliger. Det stettede boligbyggeri opfgres saledes ikke i enhver hense-
ende vafhengigt af »markedet«. Det kan 1 denne forbindelse nzvnes, at der ikke
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opfares private lejeboliger i nevnevaerdigt omfang, da prisniveauet for disse ejen-
domme ligger langt under opferelsesomkostningerne (reproduktionsprisen),
hvorfor udbuddet af disse boliger pa kort sigt er konstant og er lig den realiserede
efterspargsel.

Det folger allerede af udviklingen i indkomsterne, i de enkelte indkomstgrup-
pers stgrrelse, i indkomstskattesatserne, i byggeomkostninger og anskaffelses-
summer for stgttet boligbyggeri, i ejerboligpriserne og af svingninger i den effekti-
ve forrentning for indekslan og nominalldn, at der til stadighed vil ske forskydnin-
ger i de indkomstgranser, hvor det skifter, om det er mest fordelagtigt at efter-
sperge almennyttige boliger, private andelsboliger eller ejerboliger.

Disse svingninger i boligefterspargslen md nedvendigvis fore til fortsatte zn-
dringer i nybyggeriets sammensztning. Eksempelvis vil et stgrre ejerboligbyggeri
som fglge af en gget, underliggende ejerboligefterspergsel antagelig vare forbun-
det med en mindre stigning, en stagnation eller et fald i efterspgrgslen efter
almennyttige boliger og andelsboliger. Derfor ma styringen af fordelingen af det
nye boligbyggeri jevnligt revideres.

8. Afslutning

Emnet for denne artikel har varet at skildre nogle problemer ved at styre bygge-
aktiviteten under et langvarigt tilbageslag.

Derimod er der ikke foretaget en beskrivelse af de mangeartede og omfattende
foranstaltninger, der har varet anvendt til formélet i de efterhdnden 10 4r med
problemer for byggeriet.

Det er heller ikke diskuteret, hvilke midler der kan anvendes til at styre bygge-
riet med, og om de — under forskellige forudsztninger — er mere eller mindre
egnede hertil. For denne diskussion kan der henvises til nevnte, tidligere arbejder
om styringen af byggeriet.

De mange problemer ved styring af byggeriet under lavkonjunktur kan ikke
konkluderes derhen, at det ikke kan lade sig gare — i hvert tilfzlde i nogen grad -
at ophj=zlpe byggeriet. Dette har da trods alt ogsd varet resultatet af de gennem-
farte foranstaltninger.

Men problemerne bevirker, at det er begreznset, hvad der kan opnis ved en i
virkeligheden selektiv erhvervspolitik, ligesom der er statsfinansielle begrensnin-
ger-for den stgtte, der kan stilles til radighed til formalet.

1. De mere policy-betonede aspekter er behandlet i Ove Johansens artikel i dette
nummer.

2. Se f.eks. Det pkonomiske Ré&d, formandskabet, Dansk @konomi i efterdret 1970,
Kgbenhavn, 1970.
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