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Forord

Den 12. februar 1973 nedsatte økonomi- og
budgetministeren udvalget vedrørende cen-
traladministrationens planlægningsvirksom-
hed. Udvalget fik følgende sammensætning:

professor ved Københavns universitet,
dr. jur. Bent Christensen,
departementschef i statsministeriet,
/. Gersing,
departementschef i budgetdepartementet,
Erik Ib Schmidt,
departementschef i administrationsdepar-
tementet, B. G. Toft-Nielsen (formand).

Udvalgets opgaver var i kommissoriet præci-
seret således:

1. Udvalget skal indhente oplysninger fra
fagministerierne om karakteren af disses
særlige planlægningsopgaver og om tilrette-
læggelsen af deres løsning. Udvalget skal i
fornødent omfang stille forslag hertil, herun-
der vedrørende etableringen af de departe-
mentale planlægningsenheder, som skal op-
rettes. Det skal tilstræbes, at planlægnings-
enhederne bliver egnede til dels at varetage
det enkelte ministeriums egne planlægnings-
opgaver og dels at indgå i den under 2.
nævnte virksomhed.

2. Udvalget skal redegøre for og kan stille
forslag om den administrative tilrettelæg-
gelse af den sammenfattende planlægning
for statens vedkommende. Spørgsmålet om,
hvilke dokumenter fagministerierne regel-
mæssigt skal kunne udarbejde til dette brug,
bør overvejes.

Kommissoriet havde i øvrigt følgende ind-
hold:

»1. Indledning

Den 31. maj 1972 afgav økonomi- og bud-
getministeren til folketinget en redegørelse
om ændringer i centraladministrationens or-
ganisation og virkemåde.

Der henvises til folketingets forhandlinger
1971-72, sp. 6858 ff. Ministeren gav udtryk
for regeringens stillingtagen til en række af
forslagene i den af arbejdsgruppen vedrø-
rende centraladministrationens organisation
afgivne betænkning nr. 629/1971 og tilken-
degav herunder, at regeringen ønsker, at der
i alle departementer dannes enheder, som
kan varetage de overordnede planlægnings-
opgaver for hele ministeriets område. Det
anførtes, at de enkelte ministeriers tilrette-
læggelse af deres planlægningsvirksomhed
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måtte gores til genstand for samlet overve-
jelse.

2. Ledende synspunkter

a. Der kan være grund til at understrege, at
begrebet planlægning må forstås i en
temmelig vid betydning, jfr. betænkning
nr. 629 side 9 og kapitel VI. Kernen er
en bredere systematisk og langtidsorien-
teret udredning og vurdering af, hvorle-
des lovgivning og anden indsats kan til-
rettelægges og udformes. Formålet er at
forbedre grundlaget for den politiske
stillingtagen, herunder prioriteringen
mellem forskellige alternativer under
hensyn til deres konsekvenser af økono-
misk og anden art.

b. Tanken om etablering af planlægningsor-
ganer i ministerierne må bl. a. ses på
baggrund af udtalelser i perspektivplan-
redegørelsens første del, kapitel 1. Det er
her anført, at arbejdet med perspektiv-
planlægningen har afdækket et åben-
bart behov for styrkelse af planlægnings-
funktionen i departementerne og de
store statsinstitutioner. Der må bl. a. på-
hvile disse en løbende planlægningsakti-
vitet, hvorved langsigtede perspektiv-
skitser af den art, redegørelsen indehol-
der, følges op af mere konkret planlæg-
ning for de nærmeste år. Der vil herved
kunne skabes et fastere grundlag for den
løbende statslige budgetlægning. Der
henvises nærmere til redegøreisens første
del, side 35-36.

c. Både i den af administrationsudvalget af
1960 afgivne 1. betænkning (nr.
301/1962) og betænkning nr. 629/1971
er ledelsen af planlægningsvirksomheden

anset for et ministeranliggende af særlig
væsentlig betydning, og det er en konse-
kvens heraf, at den i betænkning nr.
629/1971 er foreslået varetaget af sær-
lige enheder i ministerierne (departe-
menterne). Dette hænger sammen med,
at selve dette at tage et planlægningsini-
tiativ, f. eks. til indsamling af bestemte
oplysninger eller til nedsættelse af et ud-
valg med en bestemt sammensætning og
opgave kan være en af de vigtigste faser
i beslutningsprocessen. Ofte tages der
hermed implicit en slags standpunkt til
behovet for ændfinger, ligesom oplægget
let giver den reelle ramme for det, som
skal udredes, og dermed også for de al-
ternativer, som senere kan tænkes lagt til
grund.

d. En styrkelse af den langsigtede planlæg-
ning i ministerierne kan i et vist omfang
bidrage til virkeliggørelsen af de forslag
og tanker om forbedring af folketingets
arbejdsvilkår, som navnlig er fremkom-
met i de seneste år.

e. Planlægningsopgaven i den anførte vide
betydning må have forskelligt indhold
inden for de enkelte ressortområder, lige-
som dens løsning må tilrettelægges på
forskellige måder. Der må dog sikres en
vis parallelitet mellem de enkelte mini-
steriers planlægningsvirksomhed, hvis
denne på tilfredsstillende måde skal
kunne anvendes i den totale prioritering.
Ved opbygningen af det organisationsap-
parat, der skal forestå planlægningen,
må disse to hensyn derfor afvejes over
for hinanden.

f. En central koordinering af fagministeri-
ernes planlægningsvirksomhed vil kunne
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sikre, at det materiale, der udarbejdes, er
egnet til at indgå i grundlaget for den to-
tale planlægning og prioritering. Det må
således antages, at det forhold, at der al-
lerede i en årrække har skullet opstilles
budgetoverslag for de tre følgende fi-
nansår i forbindelse med udarbejdelsen
af bidrag til forslag til finanslov, har
medvirket til at fremme fagministerier-
nes egne langsigtede overvejelser på det
økonomiske område, og arbejdet med
perspektivplanlægningen har virket i
samme retning.

g. Ved planlægningsfunktionens indpas-
ning i ministeriernes organisation må det
tages i betragtning, at planlægningsenhe-
derne ikke bør fungere som en slags
overinstanser i traditionel forstand i for-
hold til ministeriernes øvrige enheder.

h. Dannelsen af særlige enheder for plan-
lægning i ministerierne (departemen-
terne) skal naturligvis ikke betyde, at al
planlægning inden for den pågældende
ministers område skal udføres her. Plan-
lægningsarbejdet er et betydningsfuldt
led i alle administrative enheders virk-
somhed. Det gælder såvel centrale som
lokale myndigheder. Hensigten er alene
at forbedre ministerens organisatoriske
forudsætninger for at kunne lede og sam-
ordne planlægningen.

3. Udvalgets opgave og dets virksomhed

I overensstemmelse med den almindelige an-
svarsfordeling påhviler det de enkelte mini-
sterier at udføre beslutningen om oprettelse
af planlægningsenheder. Nogle ministerier

har i den seneste tid taget skridt til opret-
telse af sådanne enheder.

I økonomi- og budgetministerens redegø-
relse til folketinget er det imidlertid anført,
at de enkelte ministeriers tilrettelæggelse af
planlægningsvirksomheden må gøres til gen-
stand for samlet overvejelse. Hensigten her-
med har været at sikre, at man i de enkelte
ministerier drager nytte af erfaringsmateri-
ale fra andre ressortområder. Det har tillige
været tanken at skabe mulighed for, at der
af særlige sagkyndige efter behov kan stilles
konkrete forslag til planlægningsarbejdets
tilrettelæggelse i det enkelte ministerium,
herunder om egnede midler til at fremme
samarbejdet mellem ministerierne om en
sammenfattende planlægning«.

Som et led i sit arbejde har udvalget haft
en række drøftelser med ledelsen af de de-
partementer, som umiddelbart må skønnes
at have de største planlægningsopgaver.
Under disse drøftelser har udvalget fået be-
lyst de særlige og aktuelle planlægningsprob-
lemer, de pågældende departementer stod
overfor, og udvalget har søgt at støtte alle-
rede igangværende bestræbelser på at for-
bedre tilrettelæggelsen af planlægningsvirk-
somheden eller på at sætte sådanne bestræ-
belser i gang.

Udvalget har derved tillige fået et omfat-
tende materiale, som tilsammen dækker en
stor del af de problemstillinger, som må for-
ventes at knytte sig til en styrkelse af de
departamentale planlægningsfunktioner i de
enkelte grene af den offentlige administra-
tion.

Udvalget har dernæst med udgangspunkt i
de tanker om regeringsarbejdets tilrettelæg-
gelse og om samarbejdet mellem staten og
kommunerne, som er fremkommet i PP-II,
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drøftet tilrettelæggelsen af statens overord-
nede planlægning.

Formålet med denne planlægning og sigtet
med at tilrettelægge en særlig organisation
med henblik herpå er at forbedre grundlaget
for regeringens og folketingets beslutninger,
herunder for prioriteringen mellem forskel-
lige alternativer under hensyn til deres kon-
sekvenser af økonomisk og anden art. Det er
udvalgets opfattelse, at dette mest hensigts-
mæssigt kan tilvejebringes ved planlæggende
og koordinerende organer vedrørende flere

ministerier og/eller forvaltningsområder
med beslægtede opgaver. Udvalget stiller på
denne baggrund en række forslag vedrø-
rende denne planlægning på »mellemni-
veau« og om statens sammenfattende plan-
lægning.

Udvalgets sekretariatsforretninger har
været varetaget i et samarbejde mellem bud-
getdepartementet og administrationsdeparte-
mentet.

Udvalget har afholdt 35 møder.

København, den 10. december 1975.

Bent Christensen

Erik Ib Schmidt

Jørgen Gersing

B. G. Toft-Nielsen,
(formand)
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KAPITEL I

Indledning

1. Den hensigtsmæssige indretning af cen-
traladministrationen har med regelmæssige
mellemrum været genstand for almindelige
overvejelser i særlige udvalg og kommissio-
ner. Den overvejende del af denne indsats
har imidlertid haft et begrænset sigte: at gen-
nemgå og stille konkrete forslag om effekti-
visering af enkelte ministerier og grene af
centraladministrationen. Et mere principielt
helhedssyn på centraladministrationens
indre opbygning, på dens opgaver i forhold
til ministre og folketing, befolkningen og lo-
kale myndigheder samt interne arbejdsfor-
mer og virkemåde er imidlertid især søgt for-
muleret inden for de sidste 15 år. Med ned-
sættelsen af administrationsudvalget af 1960
(A 60) søgtes således grundlaget for en vis
omstrukturering af centraladministrationen
formuleret. Væsentlige retningslinier for en
lang række af 1960'ernes og 1970'ernes be-
stræbelser på effektivisering og modernise-
ring af centraladministrationen kan da også
fortsat føres tilbage til administrationsudval-
gets indsats i begyndelsen af 1960'erne.

2. I udvalgets 1. betænkning (Bet. nr.
301, 1962) behandles således spørgsmålet
om departementernes virksomhed og organi-
sation i forhold til såvel ministrene som de
underordnede administrative enheder.

Efter den danske forvaltningsordning -

ministerialsystemet - der blev indført i 1848,
er ministeren både politisk leder af sit for-
valtningsområde og chef for den til området
knyttede administration i videste forstand.

Med væksten i statsforvaltningens opgaver
fulgte et stadig mere udtalt behov for dele-
gation, og gennem årene blev ansvaret for
opgavernes udførelse på en række områder
delegeret til underordnede forvaltningsorga-
ner - især direktorater, hvis chefer efter mi-
nisterens retningslinier var bemyndiget til
selvstændigt at træffe de nødvendige afgørel-
ser.

Det var imidlertid A 60's opfattelse, at
denne delegation var både utilstrækkelig og
usystematisk, således at der i departementer-
ne under ministerens ledelse og på hans
umiddelbare ansvar blev løst en lang række
mindre betydende opgaver.

Hertil kom, at sagsfordelingen inden for
departementerne normalt var afgrænset efter
lovområder, således at de enkelte enheder
hver for sig behandlede sager af såvel rutine-
præget som principiel karakter.

Resultatet efter A 60's opfattelse var, at
ministre og departementer i praksis fik en
alt for ringe mulighed for at varetage de
planlæggende og ledende opgaver inden for
de enkelte forvaltningsområder.

A 60 sammenfattede sit syn på forvaltnin-
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gens fremtidige tilrettelæggelse i den opfat-
telse, at departementet måtte betragtes som
ministerens sekretariat.

Med dette udgangspunkt præciseres det, at
hensynet til koordinationen inden for det en-
kelte ministerium i almindelighed må føre
til, at det opbygges af et departement og et
eller flere direktorater, der varetager admini-
strationen af de lobende sager, som forelæg-
ges for de centrale myndigheder.

Departementets opgaver skulle herefter
alene omfatte den del af forvaltningen, som
ministeren i særlig grad må tage sig af, dvs.
navnlig

a) udarbejdelse af lovforslag, almindelige
retsforskrifter samt arbejdsordninger og
andre generelle forskrifter for den øvrige
statsforvaltnings virksomhed,

b) central planlægning, koordinering, udar-
bejdelse af prognoser,

c) afgørelse af finansielle bevillingsspørgs-
mål,

d) afgørelse af sager, som er afgjort af
andre led i forvaltningen, men som ved
indankning indbringes for ministeren,

e) afgørelse i sager, der af et direktorat
eller en anden myndighed forelægges
med en indstilling.

5. En almindelig administrativ omlæg-
ning efter disse retningslinier ville indebære,
at alle konkrete sager med rutinepræg, som
traditionelt har beslaglagt en betydelig del af
departementernes kapacitet, ville kunne hen-
lægges til underordnede direktorater. Der
kunne være tale om henlæggelse til allerede
eksisterende eller til nyoprettede direktora-
ter. En sådan omfattende udlægning af
rutineprægede enkeltsager fra departemen-
terne skulle give bedre muligheder for en
løsning af ministeriernes centrale og plan-

læggende opgaver og dermed for en mere
effektiv betjening af de enkelte ministre og
regeringen som helhed.

Udvalget tilsigtede desuden en forbedring
og effektivisering af koordinationen inden
for de enkelte ministerier. Et væsentligt mid-
del til sikring heraf var udvalgets forud-
sætning om en omlægning af arbejdsdelin-
gen i departementerne; mens denne traditio-
nelt var baseret på en opdeling i kontorer,
som havde ansvaret for alle sager inden for
bestemte lovgivningsområder, forudsatte ud-
valget overgangen til en funktionel arbejds-
deling inden for departementerne i overens-
stemmelse med arten af de opgaver, som var
henlagt til dem. En sådan omlægning ville
forbedre den politiske og administrative le-
delses overblik over og koordination af
f. eks. budgetlægning, lovforberedelse og en-
keltsagsbehandling i centraladministratio-
nen.

4. Admimstrationsudvalget gennemgik i
årene umiddelbart efter afgivelsen af 1. be-
tænkning en række ministeriers opbygning.
På dette grundlag gennemførtes en omfat-
tende reorganisation af generaldirektoratet
for toldvæsenet, som førte til oprettelse af
henholdsvis departementet for told- og for-
brugsafgifter og direktoratet for toldvæsenet,
jfr. bet. nr. 342 af 1963; retningslinierne for
denne omlægning fulgte i hovedtræk prin-
cipperne i udvalgets 1. betænkning. Lige-
ledes gennemførtes på grundlag af indstil-
linger fra udvalget en omlægning af under-
visningsministeriet, som førte til nedlæggelse
af et af ministeriets to departementer samt
til oprettelse af direktorater for henholdsvis
folkeskolen og seminarierne, gymnasiesko-
len, erhvervsuddannelserne samt ungdoms-
undervisningen, jfr. bet. nr. 301 af 1962.

En tilsvarende gennemgang af arbejds- og
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socialministerierne og revisionsdepartemen-
terne førte endelig til visse omlægninger af
strukturen inden for disse områder, jfr. bet.
nr. 320 af 1962, nr. 342 af 1963, nr. 380 af
1965 og nr. 408 af 1966.

5. Allerede i 1960'ernes sidste år føltes
påny behov for en kritisk gennemgang af
centraladministrationens organisation og vir-
kemåde. Flere forhold kan forklare, at beho-
vet igen føltes akut. For det første var den
politiske interesse for en virkeliggørelse af A
60's forslag relativt begrænset, og arbejdet i
administrationsudvalget ophørte efter gen-
nemgangen af nogle få ministerier. For det
andet bidrog udviklingen inden for den of-
fentlige sektor i løbet af 1960'erne til at gøre
behovet for en fornyet gennemgang akut. På
den ene side aktualiserede disse års kraftige
ekspansion inden for hele den offentlige sek-
tor spørgsmålet om, hvorledes en bedre of-
fentlig aktivitetsprioritering og udgiftssty-
ring kunne sikres; på den anden side aktua-
liserede overførslen af en lang række opga-
ver fra staten til kommunerne i forbindelse
med kommunalreformen spørgsmålet, om
centraladministrationens hidtidige organisa-
tion ville være fuldt ud hensigtsmæssig
under 1970'ernes ændrede vilkår.

Regeringen nedsatte derfor i 1970 en sær-
lig arbejdsgruppe vedrørende centraladmini-
strationens organisation.

I arbejdsgruppens betænkning (bet. nr.
629/1971) vedrørende centraladministratio-
nens organisation understreges behovet for
en bedre betjening af de enkelte ministre og
regeringen og for tilvejebringelsen af et
bedre beslutningsgrundlag for disse. Ud-
gangspunktet for arbejdsgruppens flertal er i
lighed med administrationsudvalgets en ud-
skillelse af alle rutinemæssige enkeltsager til
direktorater under departementerne, men i

videre omfang end foreslået af administra-
tionsudvalget.

Samtidig betoner arbejdsgruppen i højere
grad end A 60, at en forudsætning herfor er,
at den departementale styring gennem kon-
kret sagsbehandling erstattes af en generel
styring, baseret på en stærkt udvidet plan-
lægning og planlægningskoordination i de-
partementerne, og at denne omlægning for-
udsætter en tilpasning af departementernes
interne organisation.

Arbejdsgruppen foreslår på dette grund-
lag, at udgangspunktet for overvejelserne
over departementernes organisation må være
en opdeling i en planlægnings- og udvik-
lingsenhed, der tillige varetager den overord-
nede budgetforvaltning, en administrations-
og styringsenhed samt et sekretariat til vare-
tagelse af departementernes interne budget-
og personaleforvaltning.

Arbejdsgruppens understregning af beho-
vet for en styrkelse af centraladministratio-
nens planlægningsfunktioner bevirkede, at
den daværende regering i vinteren 1973 be-
sluttede at nedsætte nærværende udvalg,
som skulle overveje og stille forslag vedrø-
rende centraladministrationens planlæg-
ningsvirksomhed.

6. Perspektivplanredegørelse I og II fra
1971 og 1973 har på tilsvarende måde rejst
en række problemer vedrørende planlægning
og styring af virksomheden inden for den of-
fentlige sektor. Således understreger de to
perspektivplanredegørelser og ikke mindst
PP II behovet for en styrkelse af planlægnin-
gen som ledelsesredskab inden for det offent-
lige, ligesom PP II i særlig grad understreger
behovet for udviklingen af bedre styrings-
redskaber for det offentlige og for en sam-
let planlægning og koordination af hele den
offentlige sektors udgiftspolitik gennem et
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løbende statsligt - kommunalt budgetsamar-
bejde. Endelig understreger P II nødvendig-
heden af en modernisering og smidiggørelse
af såvel centraladministrationens organisa-
tion som af statens personalepolitik som for-
udsætninger for på længere sigt at kunne
forbedre og effektivisere ledelsesfunktioner-
ne i den offentlige administration.

Indholdet af nærværende betænkning er
i vidt omfang en uddybning af de behov,
betænkning 629 og de to perspektivplan-
redegørelser har understreget, og et forsøg
på at anvise, hvorledes nogle af behovene
kan imødekommes.

7. Nogle ministerier har i de seneste år
taget spørgsmålet om en styrkelse af plan-
lægningsvirkosmheden op til overvejelse. I
enkelte ministerier har dette ført til, at der i
løbet af det sidste år er etableret særlige
planlægningsenheder på departementalt ni-
veau; dette gælder f. eks. undervisningsmini-
steriet, jfr. bet. nr. 661/1972 fra undervis-
ningsministeriets struktur- og rationalise-
ringsudvalg, socialministeriet og indenrigs-
ministeriet. Andre steder er overvejelserne
om indholdet og tilrettelæggelsen af planlæg-
ningsvirksomheden stadig i gang i interne
udvalg og arbejdsgrupper; dette gælder bl. a.
skattedepartementet, miljøministeriet og for-
svarsministeriet. Mange af disse bestræbel-
ser synes imidlertid foreløbig kun i mindre
omfang at være trængt igennem i praksis.

Blandt årsagerne hertil kan utvivlsomt
nævnes en vis uklarhed og usikkerhed med
hensyn til de praktiske administrative og po-
litiske konsekvenser af de planlægningsideer,
som tidligere har været ført frem i for eksem-
pel administrationsudvalgets betænkninger og
perspektivplanredegørelserne.

Et hovedsigte med denne betænkning er
at fastlægge nogle generelle rammer for cen-

traladministrationens planlægningsvirksom-
hed med henblik på en almindelig moderni-
sering og effektivisering af departementernes
ledelsesfunktioner. Betænkningen søger med
dette sigte at ajourføre og konkretisere de
forslag og tanker, som er resultatet af tidli-
gere overvejelser på dette område.

8. En stor del af de synspunkter, som
fra tid til anden fremføres mod en styrkelse
af planlægningsfunktionerne i centraladmi-
nistrationen bunder tilsyneladende i en
uhensigtsmæssigt snæver opfattelse af,
hvilke opgaver der skal løses som led i en
bedre planlægning.

Det er f. eks. en udbredt opfattelse, at
planlægning i virkeligheden er uhensigts-
mæssig, fordi den medfører en politisk uak-
ceptabel fastlåsning af regeringens fremti-
dige handlingsmuligheder over lange perio-
der og derfor hindrer den nødvendige og øn-
skelige politiske og administrative følsom-
hed over for ændringer i den planlagte poli-
tiks forudsætninger. Endvidere gøres gæl-
dende, at en planlægning ofte hverken er øn-
skelig eller mulig; således kan en sløring af
nogle af beslutningernes konsekvenser tjene
til at lette den afvejning af forskellige hen-
syn, som indgår i enhver politisk beslutnings-
proces. Omlægninger af den førte politik gen-
nemføres typisk ved små og trinvise justerin-
ger, som ikke giver plads for en mere langsig-
tet og konsekvensrettet planlægning. I øvrigt
anføres, at der ved en mere omfattende plan-
lægning indgår så mange usikre forudsætnin-
ger, at den vejledning, der opnås ikke er til-
strækkeligt pålidelig.

Disse synspunkter beror på en misforstå-
else af planlægningens rolle i den politiske
og administrative beslutningsproces. En styr-
kelse af centraladministrationens planlæg-
ningsfunktioner skal tværtom tjene til at for-
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bedre mulighederne for også med knappe
tidsfrister på grundlag af en løbende og
aktiv varsling at gennemføre de små og store
tilpasninger af den hidtidige eller planlagte
politik, som udviklingen i samfundet måtte
gøre ønskelig. Planlægningen må selvfølgelig
arbejde med flere forskellige tidshorisonter,
men selv en planlægning baseret på lange
tidshorisonter, som f. eks. den 15-årige per-
spektivplanlægning, kan understøtte øjeblik-
kelige og helt kortsigtede beslutninger.

Et konkret eksempel kan måske tydelig-
gøre, hvorledes en veludbygget planlægning
kan tilføje de politiske og administrative
beslutningsprocesser øget smidighed. Der
har i løbet af 1960'erne været imødeset
behov for og derfor planlagt en stærk eks-
pansion inden for de højere uddannelser. Be-
gyndende beskæftigelsesvanskeligheder for
færdiguddannede kandidater og derpå en til-
syneladende stagnerende tilgang til visse hø-
jere uddannelser og uddannelsesinstitutioner
har imidlertid nu aktualiseret spørgsmålet
om, hvilke justeringer af den hidtidige eks-
pansionspolitik, der kan blive nødvendige,
og hvorledes de i givet fald kan gennemføres
i praksis. Takket være den planlægningsvirk-
somhed, som har fundet sted under Planlæg-
ningsrådet for de højere uddannelser i for-
bindelse med udarbejdelsen af den såkaldte
helhedsplan, råder man på netop dette om-
råde over et grundlag, som måske kan bi-
drage til, at den førte politik revideres på et
rimeligt tidspunkt og på en måde, der ikke
undervurderer behovet for en omlægning af
politikken, men som heller ikke fører ud i en
politisk overreaktion på grundlag af ufuld-
stændige oplysninger om forudsætningerne
for den hidtidige politik. Det kan tilføjes, at
havde denne planlægning, således som det
nu er sket med omorganisationen af under-

visningsministeriet i 1974, været indpasset
som. et fast led i en løbende og samlet over-
vågning af udviklingen inden for hele under-
visningsområdet, havde man måske kunnet
undgå mere radikale og pludselige restriktio-
ner over for både de højere uddannelser og
andre dele af uddannelsessystemet.

9. Også på anden måde hersker der
øjensynligt uklarhed med hensyn til, hvad en
styrkelse af planlægningsfunktionerne i cen-
traladministrationen egentlig indebærer. Det
synes således mange steder at være opfattel-
sen., at centraladministrationens planlæg-
ningsproblem er et spørgsmål om tilvejebrin-
gelse af flest mulige økonomiske og statisti-
ske data. Et godt og fyldigt datagrundlag er
da også en væsentlig forudsætning for en re-
alistisk planlægning, og der kan heller ikke
være tvivl om, at datagrundlaget inden for
store dele af centraladministrationen er alt
for spinkelt og alt for tilfældigt sammensat.
Men det er ikke i sig selv tilstrækkeligt for
planlægningen af den fremtidige politik, at
man inden for en sektor råder over omfat-
tende statistiske informationer om tilstanden
på området; disse data må for det første ana-
lyseres og sorteres, så ministrenes, regerin-
gens og folketingets nødvendigvis begræn-
sede kapacitet til at modtage sådanne infor-
mationer ikke overskrides; de må for det
andet præsenteres på en sådan måde og med
sådanne yderligere kommentarer, at de kan
indgå i grundlaget for den politiske beslut-
ningsproces.

10. En tredie og ganske udbredt opfat-
telse synes at være, at planlægning inden for
den offentlige sektor alene kan sigte mod en
fastlæggelse af det offentliges fremtidige for-
brug af økonomiske ressourcer. Også dette
synspunkt beror på en alt for snæver opfat-
telse af planlægningens rolle.
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Det er ikke rimeligt at reducere bestræbel-
serne på at styrke centraladministrationens
planlægningsfunktioner til et spørgsmål om
en bedre prioritering af det offentliges res-
sourceanvendelse. Opfattes planlægning i
stedet som forberedelse af fremtidige politi-
ske og administrative beslutninger, er det
åbenbart, at bestræbelserne på at styrke og
forbedre centraladministrationens planlæg-
ningsvirksomhed fuldt så vel kan rettes mod
en revision af f. eks. straffelovgivningen og
kriminalforsorgspolitikken eller mod en om-
lægning af den eksisterende skattelovgivning
og de administrative systemer, som er op-
bygget i tilknytning til denne. Det karakteri-
stiske i begge disse og mange andre situatio-
ner er, at ressourceindsatsen på disse områ-
der nok er forholdsvis beskeden, men den
samfundsmæssige betydning af denne lovgiv-
ning og kompleksiteten af de samfundsfor-
hold, som den søger at regulere, er næppe
mindre end betydningen og kompleksiteten
af de beslutninger, som træffes vedrørende
social- og sundhedssektoren eller forsvaret.

11. Meget af uklarheden om, hvad en
styrkelse af planlægningsvirksomheden vil
indebære, forsvinder som nævnt, når ud-
gangspunktet for overvejelserne er, at formå-
let er en bedre og mere systematisk forbere-
delse af de beslutninger og dispositioner,
som træffes både i det enkelte ministerium,
på regeringsplan og i konsekvens heraf i fol-
ketinget. Men i denne forberedelse af fremti-
dige beslutninger indgår i virkeligheden
flere funktioner, som alle er med til at give
planlægningsbegrebet den fornødne bredde
og præcision:

1° En første forudsætning er som nævnt til-
vejebringelsen af et tilfredsstillende infor-
mationsgrundlag. En løbende og systema-

tisk indsamling af informationer af såvel
statistisk som anden karakter samt opbyg-
ning og udbygning af rapporteringssyste-
mer til støtte herfor er derfor nødvendig
for at sikre et tilstrækkeligt præcist og
hurtigt billede af udviklingstendenserne
inden for den offentlige sektors enkelte
grene.

Gennem en løbende analyse af disse
informationer vil det være planlægningens
opgave at afdække ændringer i forudsæt-
ningerne for den hidtidige politik og mu-
lige behov for regeringens og lovgivnings-
magtens regulering af nye områder inden
for de enkelte sektorer.

2° Det siger sig selv, at disse kortlæggende
og analyserende funktioner ikke er et for-
mål i sig selv, og de må som tidligere
nævnt ikke føre til en blokering af de po-
litiske beslutningsprocesser; en styrkelse
af indsatsen på dette område er imidlertid
en afgørende forudsætning for løsningen
af planlægningens anden hovedopgave:
formulering og opstilling af forslag til ny
eller revideret politik, hvor dette skønnes
fornødent, det være sig på områder, hvor
det offentlige hidtil kun i mindre omfang
har foretaget regulerende og støttende ind-
greb, eller på områder, som allerede i ud-
gangssituationen er underkastet en mere
intensiv offentlig regulering.

3° Det akutte behov for en styrkelse af cen-
traladministrationens planlægningsindsats
gælder imidlertid ikke mindst gennemfø-
relsen af analyser, som systematisk belyser
både den hidtidige og en eventuelt alter-
nativ politiks konsekvenser inden for de
enkelte områder. Sådanne konsekvensan-
alyser, som må gennemføres med forskel-
lige tidsperspektiver, må ikke alene tage
sigte på det offentliges forbrug af admini-
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strative og økonomiske ressourcer, således
som det for øjeblikket forudsættes at ske
forud for gennemførelsen af ny lovgiv-
ning.

En lige så vigtig opgave for disse analy-
ser må i størst muligt omfang være dels at
afdække, om og i hvilket omfang den
førte eller planlagte politik kan virkelig-
gøre de politiske intentioner, som ligger
bag den, dels at afdække eventuelt uøn-
skede konsekvenser på andre lovgivnings-
områder eller i andre dele af den offent-
lige sektor, således at forudsætningerne
for den fornødne koordination af planlæg-
ningen inden for forskellige sektorer kan
tilvejebringes.

12. Denne vide opfattelse af planlægnin-
gens opgaver har mange vigtige konsekven-
ser for den senere behandling af centralad-
ministrationens planlægningsvirksomhed i
kap. II-VI. Det er således åbenbart, at en

styrkelse af planlægningsvirksomheden kan
understøtte ikke alene prioriteringen af det
offentliges ressourceanvendelse, men også
forberedelsen af regulerende lovgivning i tra-
ditionel forstand, gennemførelsen af admi-
nistrative og organisatoriske omlægninger og
forbedringer i de enkelte ministerier og sty-
relser, statens personalepolitik osv.

Det er også åbenbart, at et vigtigt sigte
med. planlægningen må være en bedre betje-
ning af regeringen. Dette betyder ikke en ny
magtkoncentration i departementerne. Plan-
lægningsfunktionerne må tværtimod for at
kunne løse deres opgaver styrkes på alle ni-
veauer, det være sig i kommuner og amts-
kommuner, i direktorater og departementer.
De planlægningssystemer, som er under op-
bygning, må forudsætte et løbende samspil
mellem alle niveauer i det administrative og
politiske hierarki, hvis planlægningen skal
have den ønskede effekt på kvaliteten af be-
slutningerne i den offentlige sektor.
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KAPITEL II

Det bestående regeringssystem

1. Hovedsigtet med denne betænkning er
som allerede sagt i indledningen at gøre rede
for planlægningsfunktionen som et ledelses-
instrument inden for centraladministrationen
og stille forslag med henblik på en styrkelse
af planlægningen.

Anvendelsen af planlægning som ledelses-
instrument omfatter både den konkrete plan-
lægning af trufne beslutningers gennemfø-
relse og den forberedende planlægning af
nye beslutninger.

Når der her tales om at styrke planlægnin-
gen som ledelsesinstnunent i centraladmini-
strationen er sigtet imidlertid ikke den gen-
nemførelsesplanlægning, som knytter sig til
iværksættelsen af bygge- og anlægsarbejder,
administrative reformer, ændret standard
for offentlige serviceydelser eller gennemfø-
relse af ny lovgivning om regulering af for-
holdene i samfundet i øvrigt. Sigtet er i hø-
jere grad den forberedende planlægning som
består i at gennemtænke forskellige forslag
til løsning af givne opgaver, og som derfor
ikke mindst må belyse konsekvenserne af,
om man beslutter sig for den ene eller anden
løsning.

Regeringen og
de enkelte ministre

Det er specielt planlægningen som hjælpe-
middel i regeringsarbejdet, der skal overve-
jes. Med regeringsarbejdet tænkes naturlig-
vis ikke blot på den indsats, der påhviler mi-
nistrene personligt, men på hele den virk-
somhed, som udspiller sig i ministerierne til
forberedelse af ministerbeslutninger eller til
gennemførelse af og kontrol med, at trufne
beslutninger efterleves.

Som udgangspunkt for overvejelserne
over planlægningsfunktionens placering in-
denfor regeringsarbejdet forekommer det na-
turligt indledningsvis at give en noget bre-
dere beskrivelse af dette, sådan som det fo-
regår i øjeblikket. Dette kan være så meget
mere hensigtsmæssigt, som det måske ikke
altid står helt klart, på hvilke vilkår ledelses-
funktioner og beslutningsprocesser foregår
inden for regeringen. Der består derfor også
en betydelig usikkerhed om, i hvilket om-
fang erfaringer om ledelsesfunktioner i pri-
vate virksomheder har gyldighed for rege-
ringsarbejdet.
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2. Medvirkende til denne uklarhed om
»hvordan det foregår« på regeringshold, er
utvivlsomt, at der så godt som ikke findes
formaliserede regler for, hvordan en rege-
ring, en minister og et departement skal
virke. Der har vel i praksis udviklet sig visse
mønstre for, hvorledes forskellige opgaver
gribes an - til dels specielle mønstre i hvert
departement - men hver minister har i prin-
cippet en betydelig frihed til selv at vælge
sin arbejdsform og tilrettelægge sin departe-
mentale betjening efter eget skøn.

Bortset fra grundlovens bestemmelse om
statsrådsbehandling af love og vigtige rege-
ringsforanstaltninger findes stort set ingen
forfatningsmæssige regler om, hvorledes re-
geringsarbejdet skal udføres og tilrettelæg-
ges. I praksis har statsrådsbehandlingen fået
et helt formelt præg, og den vil derfor ikke
blive nærmere omtalt her.

Nogen generel lov om regeringesprocedu-
ren eksisterer heller ikke. Gennem årene er
der imidlertid udfærdiget visse forskrifter
for regeringsarbejdet i form af cirkulærer
eller skrivelser fra statsministeren. Som ek-
sempler herpå kan man nævne påbuddet
om, at lovforslag, inden de behandles på et
ministermøde, skal have været forelagt for
justitsministeriet til lovteknisk gennemgang
og sendt til budgetdepartementet og admini-
strationsdepartementet med henblik på even-
tuel forhandling om forslagets oplysninger
om dets økonomiske og administrative kon-
sekvenser.

Sådanne forskrifter kan naturligvis altid
ændres af den siddende regering, men de
indgår typisk i et arbejdsmønster, som går
igen fra regering til regering. En del af for-
skrifterne har dog et tidsbegrænset sigte
eller udspringer af den pågældende regerings
særlige ønsker om tilrettelæggelsen af arbej-

det. På de fleste områder har der dog i ti-
dens løb udviklet sig en praksis for tilrette-
læggelsen af regeringsarbejdet. Denne prak-
sis vil, som det ses nedenfor, i reglen blive
videreført af skiftende regeringer.

3. En væsentlig årsag til, at det ikke
uden videre er klart, i hvilken udstrækning
erfaringer om virksomhedsledelse fra erhver-
vene med deres forholdsvis overskuelige og
stabile målsætninger kan overføres til ledel-
sesfunktioner og beslutningsprocesser på re-
geringshold, er den særlige kombination af
politiske og forvaltningsmæssige funktioner,
som er karakteristisk for ministerierne.

En minister har den opgave at forvalte en
række statsanliggender. Som forvaltnings-
chef for et område har ministeren (bortset
fra en »minister uden portefølje«) et ansvar
for, at de love, der gælder inden for hans
område, gennemføres og efterleves; han har
ansvaret for forvaltningen af en række stats-
institutioner, og han skal stå til ansvar for
anvendelsen af de penge, der er bevilget på
hans del af statsbudgettet, hvortil endelig
kommer, at de enkelte ministerier i alminde-
lighed udgør selvstændige ansættelsesområ-
der. Som øverste chef i ministeriet har han
ansvaret for forberedelsen af lovforslag, be-
villingsforslag osv. og for at de oplysninger,
der tilstilles folketinget vedrørende hans om-
råde, er korrekte og dækkende. Det er bl. a.
på disse punkter ansvaret for, at den for-
nødne planlægning er iværksat, kommer ind
i billedet.

Hertil kommer så, at ministrene som
medlemmer af ministerkollegiet har et an-
svar over for statsministeren og kollegerne.
For så vidt der er tale om en et-parti-rege-
ring, er dette ansvar i vidt omfang sammen-
faldende med forpligtelserne over for par-
tiet.
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Det sidste hænger nøje sammen med mini-
strenes ikke mindre betydningsfulde rolle
som politiske ledere, forstået som partipoli-
tisk orienterede ledere. En minister står med
det ene ben i et politisk parti med særligt
program og ideologi, med et selvstændigt
»embedsværk« og med egen bestyrelse, kon-
ferencer, kongresser, politisk planläggning og
programmering osv. I forhold til partiet er
ministeren underkastet de bindinger, der lig-
ger i forpligtelsen til at varetage partiets in-
teresser eller de interesser, som partiet i øv-
rigt identificerer sig med.

Modsætninger mellem ministerens rolle
som forvaltningschef for statslige dispositio-
ner og institutioner, hans rolle som den poli-
tiske chef for ministerområdet med ansvaret
over for folketinget og hans rolle som repræ-
sentant for et parti er vel som oftest kun la-
tent tilstede, men kan i tilspidsede situatio-
ner træde klart frem og skabe konflikt og
debat. Dette kan ikke mindst være tilfældet,
når der udefra — fra pressen, fra oppositions-
partier eller fra interesseorganisationer —
spilles op til at konstatere tilstedeværelsen af
et modsætningsforhold.

Den omstændighed, at en stor del af de
forberedende led i den statslige beslutnings-
proces foregår i fuld offentlighed, stiller
uundgåeligt andre krav end dem, man ken-
der fra private virksomheders tillukkede ver-
den. Dette er i hoj grad af betydning for
planlægningsfunktionen.

Videre er det med til at skabe vanskelige
vilkår for planlægningen, at såvel de enkelte
ministre som den samlede regering er udsat
for et stærkt pres af løbende sager, der kræ-
ver hurtig afgørelse. Det gælder ikke blot
den type af sager, der kan betegnes som ud-
rykningstjeneste, fordi der appelleres til re-
geringen om at gribe ind pä et eller andet

felt, hvor noget er brudt sammen, eller hvor
der er indtruffet skader, som staten må bistå
med at reparere. Det kan også gælde anlig-
gender, der i realiteten er langtidsafgørelser,
men hvor tidsfaktoren ikke tillader en til-
bundsgående analyse af konsekvenserne.

4. Endelig er det karakteristisk for re-
geringsarbejdet, at det er den enkelte mini-
ster, der for sit embedsområde har et direkte
ansvar over for folketinget. Det er den en-
kelte minister, der søger bevillinger og har
ansvaret for de midler, han får bevilling af
folketinget til at disponere over. Det er den
enkelte minister, der efter godkendelse i mi-
nistermøde forelægger lovforslag for folke-
tinget og bliver tilkaldt til udvalgsbehandlin-
ger osv.

Det er også i konsekvens af det selvstæn-
dige administrative ansvar for hver enkelt
minister, at ministeren er personalechef for
sit ministerium, og at hvert enkelt ministe-
rium — i nogle tilfælde hvert enkelt departe-
ment - fører sin egen personalepolitik, spe-
cielt for så vidt angår ansættelser, forfrem-
melser, intern arbejdsdeling osv. Man er
ikke ansat i. centraladministrationen, men i
et bestemt ministerium, eventuelt i et specielt
departement, direktorat, nævn, sekretariat
osv., og man avancerer indenfor denne insti-
tutions rammer - med alle de deraf føl-
gende virkninger i retning af at tænke i ret
snævre baner. Dette er vel ikke i sig selv en
hindring for planlægning, men det er en fak-
tor, der i hvert fald vanskeliggør den tværgå-
ende og sammenfattende planlægning.

Placeringen af ministrene som en slags si-
deordnede områdechefer indenfor statsfor-
valtningen skaber særlige koordinations-
problemer i regeringsarbejdet, og skaber
ikke mindst behov for en tværgående sam-
ordning allerede på planlægningsstadiet.
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De samordningsproblemer, arbejdsforde-
lingen mellem en række »specialiserede« mi-
nistre skaber, er vel i mange henseender af
samme karakter som dem, man kender ved
ledelsen af store private koncerner, hvor le-
delsen skal samordne forskellige afdelinger,
datterselskaber osv. Men på regeringsplan
har samordningsproblemet dog særlige ka-
rakteristika, dels fordi det delvis skal løses i
offentlighedens søgelys, dels fordi selvstæn-
digheden for ministre nok er mere konsoli-
deret end for områdechefer i en privat virk-
somhed.

Den klare opdeling af forvaltningskompe-
tence må dog bedømmes i lyset af, at den
ikke modsvares af en tilsvarende opdeling af
det partipolitiske ansvar. En minister har et
politisk ansvar overfor den samlede regering
og navnlig overfor statsministeren. I visse
sammenhænge kan der blive tale om et poli-
tisk ansvar overfor det parti, ministeren til-
hører. Den samlede regering optræder poli-
tisk som et kollegium knyttet sammen af det
fælles partipolitiske ståsted og ansvar eller -
hvor flere partier deltager i en regering - af
en indbyrdes aftale truffet med henblik på
regeringsarbejdet.

Men selv om der således er et fællesskab,
der knytter regeringsmedlemmerne sammen,
skaber opdelingen af regeringsarbejdet på
12-20 forvaltningsmæssigt selvstændige mi-
nistre behov for særlige mekanismer til at
sikre koordineringen. Ministrenes fælles po-
litiske udgangspunkt, det være sig partipro-
gram, valgmanifest, særaftale eller tiltrædel-
seserklæring osv., vil kun på forholdsvis få
punkter være tilstrækkeligt konkret til, at
det umiddelbart giver tilstrækkelig vejled-
ning for ministrenes arbejde.

Sålænge det drejer sig om sager af for-
holdsvis begrænset rækkevidde, vil den kon-

krete afgørelse som regel blive truffet di-
rekte af den pågældende minister. Det sker
normalt på basis af omfattende forarbejder i
det pågældende departement, der resulterer
i en indstilling - eventuelt en påpegning af
alternativer - til ministeren.

Når det drejer sig om mere vidtrækkende
spørgsmål, der forudsætter en forudgående
planlægning eller i hvert fald en samordning
på tværs af flere ministerier, er det ofte mere
usikkert, hvor og hvordan det tværdeparte-
mentale forberedende arbejde skal ske, og
navnlig kan det være uklart, hvem der på et
tilstrækkeligt tidligt tidspunkt skal tage initi-
ativ til en forberedende planlægning, som
derfor ofte vil mangle. Embedsdrøfteiser på
tværs af departementerne foregår naturligvis
i vidt omfang og fører i mange tilfælde til en
fælles indstilling. Det forekommer dog også,
i tilfælde af mere alvorlige meningsforskelle,
at disse forberedende embedsdrøftelser ender
i, at de forskellige departementale synspunk-
ter forelægges for ministrene.

Departementerne bør ikke indsnævre re-
degørelserne for sådanne vidtrækkende
spørgsmål til de muligheder, som på forhånd
bedømmes som politisk acceptable for rege-
ringen, hvis man dermed lader mere kon-
struktive løsninger ude af betragtning.

Vanskelighederne ved at koordinere de
forskellige hensyn, der kan spille ind ved af-
gørelsen af en sag, øges, hvis ressortfordelin-
gen mellem ministerierne er uhensigtsmæssig.
I den sidste halve snes år er der dog opnået
væsentlige forbedringer, f. eks. ved at flytte
hovedparten af uddannelsesinstitutionerne
til undervisningsministeriet, ved at samle
den fysiske planlægning fra 4 ministerier
under miljøministeriet og nu senest ved at
samle »energipolitikken« under handelsmi-
nisteriet. Det er vanskeligt at gennemføre
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mere væsentlige omlægninger med henblik
på at lette samordningen på tværs. Opdelin-
gen af forsorgen under socialministeriet og
sundhedsvæsenet under indenrigsministeriet
er imidlertid stadig et af de væsentlige eks-
empler på, at områder med meget store be-
røringsflader henhører under forskellige mi-
nisterier.

Statsministerens rolle
5. Det har altid været statsministerens
hverv at varetage den opgave at holde sam-
men på ministerkollegiet, naturligvis især
politisk, og derudover har de regelmæssige
ministermøder tjent til at skabe overensstem-
melse mellem ministrene.

Navnlig har ministermøderne tjent til at
skabe enighed - eller i hvert fald en enig
holdning udadtil - i alle vigtige anliggender.
I nyere tid har det dog efterhånden som re-
geringsarbejdet er blevet mere og mere om-
fattende og kompliceret vist sig nødvendigt
her i landet som i andre lande at tilveje-
bringe særlige metoder og organer til at sikre
samordningen.

I det følgende gives en kort beskrivelse af,
hvordan disse forskellige samordningsfunkti-
oner virker.

6. Statsministerens betydning for koor-
dineringen af regeringens arbejde og for
planlægningen viser sig allerede i forbindelse
med regeringsdannelsen. I overvejelserne af,
hvor mange ministerier regeringen skal om-
fatte, og om der skal ske en ændring i forde-
lingen af sagsområder imellem dem, indgår
også hensyn til planlægningen og koordine-
ringen på områder, som i særlig grad har re-
geringens bevågenhed. Personvalget ved be-
sættelsen af ministerposterne er heller ikke
uden sammenhæng med sådanne hensyn.

Statsministerens indflydelse på planlæg-
ningen og hans koordinerende virksomhed
giver sig udslag på mange måder. Han har
selvsagt en afgørende indflydelse på de be-
slutninger, der træffes på ministermøderne.
Det kommer særlig klart til udtryk, hvis der
i en sag gør sig modstridende opfattelser
gældende i regeringen. Fremkommer der
ikke indsigelser fra andre ministre mod en
ministers oplæg på et ministermøde, vil
statsministerens opgave i reglen begrænse
sig til en overvågning af, at beslutningen
ikke kommer i strid med væsentlige træk i
regeringens politiske grundholdning. Gen-
nem sit medlemskab af de regeringsudvalg,
som politisk er af særlig betydning, kan han
på vigtige områder gøre sin indflydelse gæl-
dende på et tidligere tidspunkt af beslut-
ningsprocessen end forelæggelsen på mini-
stermødet. Er der tale om forberedelse af
lovforslag af ekstraordinær karakter, vil der
hyppigt blive nedsat en arbejdsgruppe med
de implicerede ministre og enkelte andre
som medlemmer. Statsministeren vil i reglen
føre forsædet i gruppen og derfor fra første
færd have indsigt med arbejdet.

Også mere uformelle henvendelser fra mi-
nistre, der søger råd og vejledning om, hvor-
ledes vanskelige og måske politisk ømtåle-
lige spørgsmål skal gribes an, giver statsmi-
nisteren mulighed for at gøre sin indflydelse
gældende. I denne forbindelse bør det frem-
hæves, at også drøftelser i statsministerens
folketingsgruppe om forberedelsen af kom-
mende regeringsinitiativer giver statsministe-
ren lejlighed til at påvirke beslutningsproces-
sen på et tidligt stadium.

Det er ligeledes statsministeren, som på
møder med folketingets formand og formæn-
dene fra partiernes folketingsgrupper træffer
aftale om hovedlinierne for den praktiske til-

20



rettelæggelse af regeringens arbejde i folke-
tinget.

I en flertalsregering vil det eller de par-
tier, der ikke besætter statsministerposten,
have en klar interesse i, hvorledes samord-
ningen af regeringens arbejde tilrettelægges.
Det vil medføre en tilbøjelighed til at tage en
række spørgsmål op til drøftelse i en snæver
kreds af ministre, før de forelægges på et
egentligt ministermøde. Man finder imidler-
tid også i ét-partiregeringer tendenser til et
sådant »indre kabinet«. Typisk vil det for-
uden statsministeren bestå af 2-3 centralt
placerede ministre, folketingsgruppens for-
mand og eventuelt en medarbejder fra parti-
organisationen.

Før omdannelsen af statsministeriet i
1964 hvilede statsministerens koordinerende
funktioner så godt som udelukkende på ham
personligt. Efter oprettelsen af sekretariatet
er der skabt bedre muligheder for at yde
statsministeren departemental bistand til at
varetage disse funktioner. Om noget rege-
rings- eller kabinetssekretariat er der dog
ikke tale. Sekretariatets virksomhed i forbin-
delse med ministermøderne har vel visse
træk, der minder om en sådan funktion.
Men hovedopgaven er at yde statsministeren
sædvanlig sekretariatsmæssig bistand til at
varetage hvervet som statsminister.

Ministermøder
7. Ministermøderne afholdes normalt en
gang om ugen med samtlige ministre som
deltagere. De er regeringens væsentligste in-
strument til at koordinere sin politik og fast-
lægge principielle retningslinier. Minister-
møderne præges naturligt nok af de akutte
problemer. Heraf udspringer imidlertid
jævnligt overvejelser om løsninger af mere

langsigtet karakter. De kan således give stø-
det til en planlægning på det pågældende
område. Det er sjældnere, at planlægnings-
spørgsmål isoleret tages op til drøftelse. Spe-
cielle emner tages dog lejlighedsvis op til
mere indgående behandling på heldagsmini-
stermøder.

De sager, som behandles på ministermø-
derne, udgør i øvrigt et broget billede af
stort og småt. Også enkeltsager tages op
samt spørgsmål af praktisk karakter, som
det kan være hensigtsmæssigt at drøfte, når
ministrene er samlet.

Faste regler for, hvilke sager ministrene
skal forelægge i ministermøde findes ikke,
men en vis praksis har udviklet sig. Næsten
undtagelsesfrit behandles f. eks. regeringens
lovforslag og forslag til folketingsbeslutning,
større folketingsdebatter og forestående 1.
behandlinger af private lovforslag. Det er
også fast praksis, at den årlige åbningsrede-
gørelse drøftes på en række ministermøder.
Som eksempler på konkrete sager, der be-
handles på ministermøder, kan nævnes be-
sættelsen af en række højere embedsmands-
stillinger i central- og lokaladministrationen.
Ofte giver en minister en orientering om en
sag, som har givet anledning til særlig om-
tale i den offentlige debat. Formålet med fo-
relæggelsen på ministermødet kan da tillige
være et ønske om at høre ministerkolleger-
nes reaktion på den påtænkte håndtering af
sagen.

Skiftende regeringers anvendelse af mini-
stermøderne som ledelsesinstrument har va-
rieret betydeligt. Forklaringen må søges i de
forhold, der er grundlaget for regeringens ar-
bejdsvilkår. Mest afgørende er nok karakte-
ren af regeringens parlamentariske bag-
grund: flertals- eller mindretalsregering, ét-
parti- eller flerpartiregering, ét-partiregering
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med stor eller lille folketingsgruppe bag sig.
Regeringens personsammensætning og den
foretrukne arbejdsform hos statsministeren
og de mest indflydelsesrige ministre spiller
også en rolle.

I de senere år har man forsøgt at skabe
bedre forudsætninger for, at ministermø-
derne kan virke som overordnet koordine-
rings-, styrings- og planlægningsorgan. Be-
stræbelserne har givet sig udslag i krav om
forhåndsanmeldelse af sager, som ønskes
drøftet., udsendelse af foreløbig dagsorden til
ministrene, opstilling af endelig dagsorden
til brug for statsministerens mødeledelse og
udarbejdelse af notater om beslutninger og
drøftelser på ministermøderne. Disse notater
udarbejdedes tidligere på grundlag af en mi-
nisters referat. I de seneste år har en embeds-
mand i statsministereiet overværet mini-
stermøderne med henblik på at udfærdige
sådanne notater, der sendes til ministrene og
departementscheferne.

En yderligere styrkelse af ministermøder-
nes muligheder for at varetage de nævnte
overordnede funktioner vil kunne opnås
uden at ændre omfanget og arten af de
sager, som efter praksis behandles på mø-
derne. F. eks. vil krav om øget anvendelse af
skriftligt materiale og udsendelse af materia-
let i god tid før møderne kunne medvirke til
at skabe et bredere grundlag for drøftelserne
på ministermøderne, jfr. kapitel VI.
8. Behovet for at tilvejebringe saglige ko-
ordineringsprocedurer indenfor regeringen
til aflastning af statsministeren og mini-
stermøderne har tidligt været følt, og for-
skellige skridt i den retning er taget allerede
under første verdenskrig og i 20'erne. Nød-
vendigheden af særlige samordningsorganer
er dog navnlig blevet indlysende under og
efter anden verdenskrig, hvor regeringsar-

bejdets omfang er blevet væsentligt forøget,
ikke mindst for så vidt angår økonomi- og
finansforhold.

De fremgangssmåder, som er valgt, og som
kort omtales i det følgende, har så godt som
udelukkende taget sigte på at samordne de
løbende opgaver, og der har kun sjældent
været tale om en mere planlægningsbetonet
indsats med længere tidsperspektiv. De be-
nyttede fremgangsmåder ved samordningen
kan dog meget vel anvendes også ved løsnin-
gen af de tværgående og overordnede plan-
lægningsopgaver, selv om disse stiller andre
krav til det forberedende departementale ar-
bejde.

Der er især anvendt 3 forskellige frem-
gangsmåder, nemlig:

i: at henlægge samordningsopgaver inden-
for et afgrænset område til en enkelt mi-
nister som f. eks. finansministeren (bud-
getministeren) eller udenrigs- og uden-
rigsøkonomiministeren.

ii: at etablere særlige ministerudvalg, faste
eller midlertidige, hvor en mindre kreds
af ministre kan cleare sager med et vist
fælles indhold, samt

Hi: at søge samordningen inden for et af-
grænset sagsområde tilvejebragt allerede
på det forberedende stadium gennem
særlige interdepartementale embedsud-
valg. Eksemplerne er her talrige, navnlig
for så vidt angår midlertidige udvalg
nedsat med henblik på at klare proble-
mer af en ekstraordinær karakter. Ofte
er ii og iii forbundet, således at sager
først behandles - søges koordineret - i et
embedsudvalg og derefter forelægges et
parallelt ministerudvalg.
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Til illustration skal kort omtales eksempler
på hver af de 3 fremgangsmåder - idet der
er valgt de mest veletablerede samordnings-
bestræbelser.

Samordning ved en enkelt
minister
9. Forholdet er det, at hver fagminister di-
rekte søger folketinget (finansudvalget) om
bevilling til at afholde udgifter eller oppe-
bære indtægter inden for sit eget område, li-
gesom den enkelte minister er ansvarlig over
for folketinget for så vidt angår anvendelsen
af de bevilgede midler; men det har altid
været sådan, at finansministeren samlede de
forskellige ministres budgetter og forelagde
det samlede finanslovforslag i folketinget.
Siden 1924 (hvor Bramsnæs var finansmini-
ster), har det imidlertid været en ufravigelig
regel, at ingen bevillingsansøgning kan over-
sendes fra nogen minister til folketingets fi-
nansudvalg uden finansministerens forudgå-
ende godkendelse. Herved fik finansministe-
ren en mulighed både for at føre kontrol
med og øve indflydelse på de forskellige mi-
nistres udgiftsdispositioner.

Denne regel er baseret på en aftale mel-
lem ministrene indbyrdes, fastlagt i et stats-
ministerielt cirkulære fra 1924, og er ikke
anfægtet siden. Reglen støttes også af finans-
udvalget, som ved flere lejligheder har præ-
ciseret, at det ikke ønskede at tage stilling til
bevillingsansøgninger, der ikke har været fo-
relagt finansministeriet og med dets billi-
gelse er fremsendt til finansudvalget.

Hvis der ikke kan opnås enighed mellem
en fagminister og finansministeren må
spørgsmålet forelægges statsministeren, der
kan henvise det til økonomiudvalget eller et

andet ministerudvalg, eventuelt den samlede
regering. Praksis har her varieret noget; i en
periode har der været en aftale om, at alle
disse sager skulle forelægges økonomiudval-
get.

Finansministeriets koordinerende funk-
tion på udgiftsområdet tog oprindeligt sigte
på den løbende bevillings- og udgiftskontrol,
og det var et af formålene at påse, at de be-
villingsretlige regler var overholdt. Efter-
hånden som statsbudgettet har fået større
vægt i den samlede økonomi, er budgettet
blevet en central del af den økonomiske po-
litik, og der er i de senere år sket en forskyd-
ning i retning af at sætte stærkere ind på
planlægningsstadiet. Dette har ført til en
række reformer af budgetlægningen og be-
villingssystemet, ikke mindst ved indførelse
af 4-årige rullende budgetter.

Endvidere er iværksat en forhåndsbudget-
tering af udgifter afledt af påtænkt ny lov-
givning m. v. Men navnlig er den centrale
budgetstyring siden 1965 styrket gennem ud-
arbejdelsen af budgetteringsrammer og (fra
1969) personalelofter, som udsendes fra fi-
nansministeriet (budgetministeriet), som
normgivende for departementernes budget-
lægning. For at give disse retningslinier for-
nøden autorisation, er de blevet behandlet
på ministermøde forinden udsendelse. Det
har i perioder været følt nødvendigt, at fi-
nansministeren kunne drøfte budgettets ho-
vedproblemer i et ministerudvalg, og rege-
ringens skatteudvalg, hvor finansministeren
(ministeren for skatter og afgifter) er for-
mand, har her været anvendt.

Andre typiske eksempler på, at særlige
koordinerende funktioner er henlagt til en
enkelt minister, er udenrigsministerens og
udenrigsøkonomiministerens koordinerende
rolle ved alle vigtige forhandlinger med re-
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præsentanter fra andre lande og i internatio-
nale organisationer, og justitsministerens
særlige funktion vedrørede den juridiske ud-
formning af lovforslag m. v.
10. Medens der for så vidt angår statens fi-
nansielle dispositioner er tillagt finansmini-
steren rollen som koordinator, er samordnin-
gen af den generelle ekonomiske politik
stort set sket under kollegieform, idet økono-
miministeren ikke på noget tidspunkt har
haft særlige beføjelser i forhold til de andre
ministre.

Siden 1947 er der - under noget varie-
rende former - sket en samordning gennem
regeringens økonomiudvalg under forsæde
af økonomiministeren (1950-53 finansmini-
steren), der har haft sekretariatsbistand fra
Det okonomiske Sekretariat. Regeringens
økonomiudvalg er således ikke som f. eks.
de økonomiudvalg kommunalbestyrelserne
ifølge loven skal nedsætte et udvalg vedrø-
rende statens økonomiske forvaltning.

Forretningsgangen har stort set været den,
at de enkelte ministre på eget initiativ har
forelagt de sager, de ønskede behandlet, for
økonomiudvalget, oftest i form af notater fra
det pågældende ministerium til økonomiud-
valgets medlemmer. I nogle tilfælde har der
dog været tale om notater udarbejdet i fæl-
lesskab af flere implicerede departementer.
Undertiden har Det økonomiske Sekretariats
supplerende kommentarer til sådanne nota-
ter været tilstillet samtlige medlemmer, men
normalt er de kun gået til økonomiministe-
ren.

Økonomiudvalget er - som andre mini-
sterudvalg - principielt rådgivende; det har
ikke nogen kompetance til at træffe beslut-
ning, men de trufne afgørelser må betragtes
som indstillinger til ministermødet. Det har
nok været afgørende for økonomiudvalgets

status, at statsministeren har været medlem,
og i praksis har de afgørelser, der har været
enighed om i økonomiudvalget, været betrag-
tet som endelige i en række tilfælde.

Økonomiudvalgets dagsorden har ganske
overvejende været domineret af konkrete
sager. I den relativt lange periode, hvor
disse konkrete sager includerede så vigtige
afgørelser som planer for udstedelse af im-
portbevillinger, rationerings- og fordelings-
ordninger, handels- og betalingsaftaler samt
bygge- og anlægsbudgettet - som ofte forelå
til afgørelse på nogenlunde samme tid af
året - var det imidlertid sædvanligt, at disse
vidtrækkende beslutninger foregik sidelø-
bende med mere generelle debatter om den
økonomiske situation og politik som helhed.
Efterhånden som afviklingen af reguleringer-
ne af udenrigsomsætningen og byggeaktivi-
teten er skredet frem, er det imidlertid i hø-
jere grad egentlige enkeltsager, der har fore-
ligget til behandling, og der har kun med
længere mellemrum været generelle debatter
med henblik på fastlæggelse af retningslini-
erne i den økonomiske politik.

Denne udvikling, som også har betydet, at
økonomiudvalget fik forelagt færre sager af
generel karakter, som berørte et større antal
ministres forretningsområder, har til gen-
gæld medført, at drøftelserne af hovedlini-
erne i den økonomiske politik i stigende,
grad er foregået blandt mindre grupper af
ministre - i perioder i et egentligt økonomisk
udvalg, der eksisterede side om side med
økonomiudvalget, til andre tider i regerin-
gens skatteudvalg, som i sammenhæng med
skatteforslag har behandlet finansplaner
o. lign. Undertiden har disse drøftelser fun-
det sted i et ad hoc-udvalg. Uanset den insti-
tutionelle ramme har drøftelserne ligesom i
økonomiudvalget som regel fundet sted på
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grundlag af redegørelser fra Det økonomi-
ske Sekretariat og budgetdepartementet.

For specielt at sikre koordineringen af
penge- og kreditpolitikken har der - efter-
hånden gennem en længere årrække - været
regelmæssige møder mellem 3-5 ministre
(statsministeren, økonomiministeren, finans-
ministeren, handelsministeren og boligmini-
steren) og nationalbankens 3 direktører.
Disse såkaldte topmøder har sjældent været
forberedt sekretariatsmæssigt.

På embedsplan har der gennem årene
været etableret uformelle udvalg af chefer
for »de økonomiske departementer«, først
og fremmest Det økonomiske Sekretariat,
handelsministeriet, budgetdepartementet og
udenrigsøkonomiministeriet (tidligere uden-
rigsministeriets økonomiske afdeling) samt
Nationalbanken, i de senere år tillige stats-
ministeriet, med henblik på udveksling af in-
formationer om den økonomiske situation og
lejlighedsvis tillige med henblik på at udar-
bejde forslag vedrørende den økonomiske
politik.
11. Gennem hele efterkrigstiden har der
været etableret særlige, interdepartementale
arrangementer med henblik på en koordine-
ring af handels- og valutapolitiken, der både
berører erhvervsministerierne og udenrigs-
ministeriet og økonomi- og finansministeriet.

Den danske deltagelse i OEEC, GATT,
OECD, EFTA, er blevet koordineret på
denne måde, ligesom den bilaterale handels-
politik, der tidligere havde en central plads i
den økonomiske politik og i erhvervspoliti-
ken. Ikke mindst stillede modtagelsen af
Marshall-hjælpen krav om en samordnet op-
træden.

Samordningen på disse felter har dog især
fået afgørende betydning under forhandlin-
gerne om optagelse i EF og endnu mere ved

den konkrete tilrettelæggelse af deltagelsen i
EF's mangeartede og omfattende aktiviteter,
der medfører et betydeligt antal sager, som
der hurtigt må tages stilling til.

På regeringsplan sker koordineringen her
gennem et ministerudvalg, der har et fast
ugentligt møde.

På embedsniveau koordineres arbejdet,
der berører næsten samtlige departementer,
dels gennem et overordnet centraludvalg,
EF-udvalget (formandsskab og sekretariat
placeret i markeds- og udenrigsøkonomimi-
nisteriet eller udenrigsministeriet), dels gen-
nem et antal specialudvalg, ca. 20 i alt,
der hver behandler et mere afgrænset emne
af relevans for 2 eller flere departementer,
og som afgiver indstillinger til centraludval-
get og ministerudvalget.

Dette ret omfattende system af udvalg og
kontaktorganer vedrørende EF-spørgsmål,
økonomiske såvel som ikke-økonomiske, har
hidtil - ikke mindst takket være en effektiv
sekretariatsbetjening - kunnet sikre en hen-
sigtsmæssig koordinering af den danske ind-
sats.

Ministerudvalg
12. Mere alment kan siges om ministerud-
valg, at deres sekretariatsmæssige bistand er
stærkt svingende, dels fra udvalg til udvalg,
dels fra sag til sag i det enkelte udvalg. Bi-
standen ydes ikke af selvstændige sekretaria-
ter, men normalt af det departement, hvis
minister er formand for udvalget. Arbejds-
materiale tilvejebringes undertiden også fra
andre udvalgsmedlemmers departementer.
Der findes typisk ikke stedfortræderudvalg
på embedsniveau. I et vist omfang overvæ-
rer embedsmænd møderne, enten som en
fast ordning eller lejlighedsvis, når det er
hensigtsmæssigt.
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De sager, der behandles i ministerudval-
gene, lader sig vanskeligt karakterisere gene-
relt. Som for ministermødernes vedkom-
mende er der tale om et broget billede. Hel-
ler ikke udvalgenes kompetence ligger fast.
Visse sager afgøres i realiteten af udvalget. I
andre sager afgiver udvalget en indstilling til
ministermødet. Det sker også, at udvalgsbe-
handlingen kun tjener som baggrund for
vedkommende ministers udarbejdelse af den
indstilling, han forelægger på et minister-
møde.

I perioder har koordineringen og planlæg-
ningen formentlig i højere grad fundet sted i
ministerudvalg end i ministermøderne.

Uformelle møder eller andre kontakter
mellem to eller flere ministre er væsentlige
led i samordningen af regeringsarbejdet.
Herved ryddes mange tvivlsspørgsmål og
uoverensstemmelser af vejen, som ellers kun-
ne give anledning til langvarige drøftelser på
ministermødet. Undertiden kommer de i øv-
rigt i stand, fordi statsministeren på et mini-
stermøde har konstateret ret divergerende
opfattelser mellem de pågældende ministre og
anmodet dem om at forhandle spørgsmålet
videre indbyrdes.
13. Der er her nævnt en række vigtige ek-
sempler på, hvordan samordningsproblemer
mellem ministrene indbyrdes er søgt løst. Li-
sten over spørgsmål af tværgående karakter
er imidlertid lang og antallet af organer og
udvalg oprettet over de sidste årtier med
samordningsopgaver er meget stort.

De samordningsopgaver, der er taget op,
og navnlig de former, hvorunder samordnin-
ger er søgt tilvejebragt, bærer ofte præg af,
at udvalg eller andre samordningsarrange-
menter er oprettet i en situation, hvor et
akut behov har trængt sig på, og bagefter er
det pågældende udvalg så måske blevet per-

manent - undertiden med den virkning, at
dets virksomhed gradvis har skiftet karakter.

En systematisk gennemgang af de forskel-
lige samordningsopgaver og de valgte organi-
satoriske former og en vurdering af deres
nødvendighed og effektivitet er aldrig foreta-
get. Dette er et af de mange udslag af den
formløshed og pragmatiske holdning, der
præger regeringsarbejdet. Spørgsmålet om
en mere ledelses-bevidst holdning i disse
spørgsmål tages op i kapitel VI.

Vigtig er imidlertid den observation, at
samordningsudvalg o. lign. ofte er etableret,
uden at de har fået noget klart kommisso-
rium, dvs. retningslinier for deres virksom-
hed.

Samordningsudvalg
på embedsniveau

14. Ud over den samordning, som er
henlagt til egentlige ministerudvalg, søges en
række samordningsopgaver løst ved nedsæt-
telse af samordningsudvalg på embedsni-
veau. En væsentlig svaghed i forbindelse
med sådanne egentlige samordningsudvalg på
embedsniveau, altså udvalg med repræsen-
tanter fra forskellige departementer, er imid-
lertid, at de ikke i almindelighed har i op-
drag at tage initiativer til at udarbejde for-
slag til nye tiltag eller nye retningslinier for
løbende aktiviteter. Dette hænger naturligvis
nøje sammen med, at disse koordinerende
udvalg, ligesom ministerudvalgene, er etable-
ret med henblik på at klare løbende »sager«,
der er kommet til behandling i de enkelte
departementer. Eller de behandler proble-
mer, som af en eller anden grund pludselig
har fået aktualitet, eller som direkte er hen-
vist til dem, fordi de er gået i hårdknude. En
af de uheldige konsekvenser heraf er, at plan-
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lægningssynspunkterne og samordningshen-
synet typisk kommer så sent ind i beslut-
ningsprocessen, at de får ringe vilkår.

For at rette op på disse svagheder i ud-
valgsarbejdet, vil det være hensigtsmæssigt:

at der i videre omfang end hidtil sker en
skriftlig præcisering af de forskellige ud-
valgs opgaver og kompetence,

at der herunder, hvor det er muligt, pålæg-
ges disse udvalg en initiativpligt, specielt
til at stille forslag over for regeringen om

at Igangsætte forberedende undersøgel-
ser og planlægning i god tid for beslut-
ning skal træffes.

Spørgsmålet om inden for regeringsmaski-
neriet at etablere en permanent funktion,
som overvåger, at disse hensyn tilgodeses lø-
bende og herunder, at der til stadighed sker
en tilpasning af organisationen til ændrede
krav, tages op til nærmere behandling i ka-
pitlerne V og VI.
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KAPITEL III

Planlægningsvirksomheden i
departementerne

1. Planlægning er i kapitel I beskrevet som
en ledelsesfunktion, der kan understøtte alle
sider af den offentlige administrations virk-
somhed, og som en proces, der må udfores i
et løbende samarbejde mellem alle admini-
strative niveauer.

Forskellene fra ministerområde til mini-
sterområde er imidlertid betydelig;e. Det
skyldes for det förste de mangeartede opga-
ver, som er henlagt til de forskellige ministe-
rier, og for det andet, at de enkelte ministeri-
ers opgaver ikke i samme grad er kontrover-
sielle i den offentlige debat. Det er derfor
næppe hensigtsmæssigt at opstille en almen-
gyldig model for, hvorledes centraladmini-
strationens planlægning skal tilrettelægges,
eller for opbygningen af det enkelte ministe-
rium. Udvalget har imidlertid lagt stor vægt
på, at dets forslag til styrkelse af planlæg-
ningsvirksomheden i departementerne i
størst muligt omfang tilgodeser de forskel-
lige departementers varierende arbejdsopga-
ver og planlægningsbehov.

2. På grundlag af bl. a. det materiale,
som er fremkommet under udvalgets drøftel-
ser med en række departementer, er der op-
stillet en sondring mellem forskellige typer
af arbejdsopgaver, som indebærer, at mini-
sterierne hver for sig har deres karakteristi-

ske planlægningsbehov og er underkastet
forskellige begrænsninger med hensyn til
mulighederne for en styrkelse af planlæg-
ningsvirksomheden .

Udvalget mener, at der navnlig er grund
til at fremhæve nedenstående tre typer af mi-
nisterielle arbejdsopgaver:

1° regulerende opgaver, dvs. at ministeriet
ved fastlæggelsen og administrationen af
generelle retsregler i væsentlige henseen-
der normerer både enkeltindividernes og
erhvervsvirksomhedernes retlige stilling
og fastlægger og kontrollerer vigtige ret-
lige spilleregler såvel inden for den pri-
vate sektor som mellem den private sek-
tor og offentlige myndigheder. Vigtige
eksempler på ministerier, som fortrinsvis
varetager sådanne regulerende funktio-
ner, er justitsministeriet, miljøministe-
riet, handels- og landbrugsministerierne
samt skatte- og tolddepartementerne i
ministeriet for skatter og afgifter.

2° overordnet ledelse af produktionen og
formidlingen af de serviceydelser, som af
det offentlige stilles til befolkningens rå-
dighed. I modsætning til varetagelsen af
overvejende regulerende opgaver er der
her tale om løsningen af opgaver, som
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stiller betydelige krav til økonomiske og
menneskelige ressourcer. For en række
af disse områder er der sket en decentra-
lisering af dispositionsbeføjelserne til
kommunale og amtskommunale myndig-
heder. Blandt ministerierne i denne kate-
gori må først og fremmest nævnes social-
ministeriet, indenrigsministeriet (sund-
heds- og sygehusvæsen), undervisnings-
ministeriet, ministeriet for offentlige ar-
bejder (vej- og trafikvæsen) samt for-
svarsministeriet.

3° koordinerende ledelsesopgaver, dvs.
tværgående funktioner af koordinerende
eller servicebetonet karakter i forhold til
andre grene af centraladministrationen;
som eksempler kan anføres dels statsmi-
nisteriets generelle koordinations- og se-
kretariatsfunktioner, dels administrati-
onsdepartementet, budgetdepartementet
og lønnings- og pensionsdepartementet i
finansministeriet samt det økonomiske
sekretariat under økonomiministeren.

En entydig placering af ministerierne efter
disse 3 opgavetyper lader sig naturligvis ikke
foretage; de fleste ministerier har i et vist
omfang opgaver med både regulerende og
producerende sigte. Opdelingen tjener imid-
lertid til at fremhæve nogle principielle for-
skelle mellem forskellige typer af centralad-
ministrative opgaver, som i væsentligt om-
fang falder sammen med de traditionelle res-
sortgrænser inden for centraladministratio-
nen; disse forskelle indvirker på, hvorledes
planlægningsbehovet såvel som de ledelses-
instrumenter, som de enkelte ministerier må
betjene sig af, vil variere fra ministerium til
ministerium, jfr. punkterne 6-13 nedenfor.
Inden dette emne uddybes, skal først gives
en nærmere karakteristik af de ledelsesfunk-

tioner, som påhviler ministrene og dermed
departementerne.

Ministrenes ledelses-
funktioner
3. Selvom der ved tilrettelæggelsen og ind-
pasningen af planlægningsvirksomheden i
departementerne således i høj grad må tages
hensyn til forskellene mellem ministerierne,
må det være det fælles udgangspunkt for
disse overvejelser, at ministrene efter dansk
förvaltningstradition er placeret som øverste
chefer for et forvaltningsområde.

Ministrene er i denne egenskab tillagt vig-
tige ledelsesfunktioner inden for deres mini-
sterområder. Dette gælder for det første med
hensyn til ledelse og tilrettelæggelse af mini-
steriets løbende forvaltningsvirksomhed,
herunder personaleforvaltningen, hvad enten
denne foregår i departementet eller er hen-
lagt til underordnede direktorater og institu-
tioner. For det andet har ministrene det le-
delsesmæssige ansvar for ministeriernes ud-
adrettede og fremadrettede aktiviteter gen-
nem initieringen af og stillingtagen til for-
slag om tilpasning og udvikling af ministeri-
ets politik. Endelig gælder det for det tredje,
at ministrene gennem deres medlemsskab af
regeringen, gennem folketinget og de politi-
ske partier samt gennem kontakter med or-
ganisationerne og andre interesser er det po-
litiske bindeled mellem det enkelte ministe-
rium og omverdenen.

Spørgsmålet om centraladministrationens
hensigtsmæssige indretning kan herudfra
formuleres som et spørgsmål om, hvorledes
man sikrer den enkelte minister en effektiv
og hensigtsmæssigt tilrettelagt sekretariats-
betjening ved ministerens udøvelse af de le-
delsesfunktioner, der påhviler ham. Udval-

29



gets udgangspunkt har her været opfattelsen
af departementet som ministerens sekreta-
riat, der især beskæftiger sig med de sager,
som er af betydning for varetagelsen af mini-
sterens særlige ledelsesfunktioner, et syns-
punkt, som allerede A 60 fremførte, jfr. ka-
pitel I.

De departementale
funktioner
4. Den modernisering af centraladministra-
tionens virkemåde, som er hovedsigtet med
en styrkelse af planlægningsvirksomheden,
er forst og fremmest motiveret af ønsket om
at forbedre ministrenes muligheder for ef-
fektivt at varetage deres særlige ledelsesmæs-
sige opgaver inden for ministerområdet.

For at departementerne kan yde mini-
strene den nødvendige sekretariatsbistand,
må der lægges vægt på, at deres opgaver, be-
manding og organisation i almindelighed
navnlig indrettes med henblik på varetagel-
sen af 3 hovedfunktioner:

a) en styrings- og kontrolfunktion, hvis for-
mål det er at sikre på den ene side, at en
vedtagen politik gennemføres i overens-
stemmelse med såvel dens lov- og bevil-
lingsmæssige forudsætninger som rege-
ringens almindelige linje, på den anden
side at ministeren og departementets le-
delse løbende orienteres om status og ud-
viklingstendenser inden for ressortområ-
det.

b) en planlægnings- og udviklingsfunktion,
hvis formål som omtalt i kapitel I er at
forberede beslutninger om ny eller æn-
dret politik inden for ressortområdet
gennem tilvejebringelsen af et beslut-
ningsgrundlag, udarbejdelsen af løs-

ningsforslag og systematisk belysning af
disses konsekvenser.

c) en kontakt- og formidlingsfunktion, hvis
formål er dels at holde omverdenen ori-
enteret om udviklingen i og baggrunden
for ministeriets politik, dels at sikre mi-
nisteren de nødvendige informationer om
holdningen til ministeriets politik hos re-
levante dele af omverdenen, først og
fremmest interesseorganisationerne, sær-
lige klientgrupper og personalegrupper
med tilknytning til ministeriets forret-
ningsområde.

Denne inddeling af departementernes funkti-
oner er ikke udtryk for noget helt nyt;alle-
rede under den eksisterende struktur må de-
partementerne søge at tilgodese disse for-
mål som et led i betjeningen af ministrene.
Dette sker imidlertid i alt for høj grad på ad
hoc-basis inden for rammerne af en departe-
mental organisation, som har en tradition for
at koncentrere sig om varetagelsen af lø-
bende sagsbehandlingsfunktioner. Den nød-
vendige modernisering og effektivisering af
ledelsesfunktionen i ministerierne forudsæt-
ter imidlertid, at de overordnede departe-
mentale funktioner tilgodeses gennem en
mere permanent og systematisk indsats.

Dette betyder ikke nødvendigvis, at disse
funktioner uden videre afspejles i departe-
menternes interne organisation, men der må
på tværs af den organisatoriske struktur,
som er tilpasset det enkelte ministeriums op-
gaver og behov, foregå et snævert samspil
mellem disse funktioner. Hertil kommer, at
de departementale funktioner ikke varetages
i et tomrum, men alle må tilgodeses i et sta-
digt samarbejde mellem departementet og
underordnede direktorater og institutioner,
hvor det er det ministerumiddelbare depar-
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tements ansvar nærmere at vurdere og even-
tuelt formidle de initiativer, som tages af
bl. a. direktorater og institutioner under de-
partementet. Udbygningen af planlægnings-
virksomheden er altså ikke ensbetydende
med en styrkelse af departementets magt i
forhold til direktorater m. v.

Udarbejdelse af prognoser
og fremskaffelse af
informationer til støtte
for planlægningen
og budgetlægningen
5. En vellykket og effektiv planlægning
må hente næring i andre departementale
funktioner og må støtte sig på et snævert
samarbejde med de lavere administrative ni-
veauer, som senere skal forestå den praktiske
gennemførelse af de nye aktiviteter.

Et hovedformål for planlægnings- og ud-
viklingsfunktionen er aktivt at forberede be-
slutninger om ny eller ændret politik inden
for forvaltningsområdet. Planlægningen har
imidlertid også en mere passiv rolle, der be-
står i løbende at skønne over udviklings-
perspektivet i den aktuelle politik.

Varetagelsen af denne passive rolle for
planlægnings- og udviklingsfunktionen på
permanent basis er en nødvendig forudsæt-
ning for varetagelsen af planlægningens ak-
tive og beslutningsforberedende rolle. Det er
udvalgets opfattelse, at de enkelte departe-
menter løbende bør udarbejde prognoser
over udviklingsperspektivet inden for de en-
kelte ministerområder. Sådanne rullende
prognoser vil være en nødvendig reference-
ramme for alle konkrete planlægningsoplæg
og for den politiske og administrative ledel-
ses vurdering af den førte politik og af beho-
vet for mulige indgreb over for den.

Ên væsentlig del af grundlaget for progno-
sevirksomheden må tilvejebringes ved hjælp
af styrings- og kontrolfunktionen, som gen-
nem et fast rapporterings- og informationssy-
stem med regelmæssige mellemrum udarbej-
der systematiske tilstandsbeskrivelser for ud-
viklingen på området. En realistisk vurde-
ring af udviklingsperspektivet kan imidlertid
ikke i almindelighed alene bygge på en sim-
pel fremskrivning af de hidtidige tendenser:
den må hele tiden afpasses efter de seneste
prognoser for udviklingen i de ydre vilkår og
indrettes efter de forventede virkninger af
allerede trufne beslutninger, som endnu ikke
fuldtud er slået igennem i praksis. En til-
fredsstillende løsning af denne komplicerede
opgave vil derfor forudsætte et snævert sam-
arbejde mellem sammenhængende ressort-
områder, ligesom modelopbygning i højere
grad end hidtil må inddrages i grundlaget
for prognosevirksomheden.

En del af denne prognosevirksomhed er
naturligvis allerede taget op. Udvalget skal
imidlertid pege på to områder, hvor der må
skønnes at være et betydeligt behov for en
styrkelse af fagministeriernes prognosevirk-
somhed:

a) Der er for det første behov for, at man i
budgetlægningen i højere grad søger
støtte i en systematisk prognosevirksom-
hed. Det er endnu ikke en almengyldig
regel, at budgettallene afledes af aktivi-
tetsprogrammer, som bygger på skøn
over de forventede krav til den offentlige
forvaltning. For den voksende del af de
offentlige aktiviteter, som varetages af
kommunerne, og som ikke omfattes af
ressortministeriets budgetlægning, må mi-
nisterierne i højere grad end hidtil udar-
bejde prognoser over hovedtræk i den
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forventede udvikling for hele den 4-årige
budgetteringsperiode. Ministerierne må
ligeledes i større omfang tage hensyn til,
hvor hurtigt og hvor kraftigt de styrings-
instrumenter virker, som ministerierne
råder over.

b) Virkningerne af den førte politik vil
imidlertid ofte kun aftegne sig over væ-
sentligt længere perioder end den 4-årige
budgetteringsperiode. Udvalget skal der-
for for det andet pege på nødvendighe-
den af, at der i de producerende ministe-
rier, som lægger beslag på meget væsent-
lige ressourcer, tages initiativ til med re-
gelmæssige mellemrum at udarbejde de-
partementale perspektivplaner med en
tidshorisont på f. eks. 15 år. De departe-
mentale perspektivplaner kan lettest be-
skrives som en videreudvikling af special-
afsnittene i PP I og PP II; deres hoved-
funktion må være en systematisk belys-
ning af de forventede, mere langsigtede
forskydninger i strukturen i ministeriets
ydelser og i dets ressourceforbrug, som
munder ud i en vurdering af den førte
politik og af behovet for at gribe ind og
eventuelt ændre orientering for denne.

6. Behovet for en styrkelse af den departe-
mentale prognosevirksomhed er størst for de
producerende ministerier, som beslaglægger
den største del af den offentlige sektors øko-
nomiske ressourcer, og hvis udvikling i en
årrække har været mest ekspansiv. Behovet
for en departemental prognosevirksomhed er
selvfolgelig også til stede for de regulerende
ministerier; men dels har udviklingen på
disse områder været mindre ekspansiv, dels
er disse ministeriers resourceforbrug ud fra
en samlet vurdering både beskedent og rela-
tivt stabilt. Meget taler derfor for, at man i

disse ministerier ikke lægger samme vægt på
denne side af planlægningsvirksomheden.

Konsekvenserne heraf er imidlertid ikke,
at der helt kan ses bort fra de regulerende
ministeriers ressourceforbrug. Disse ministe-
rier råder over omfattende og komplicerede
administrative og organisatoriske systemer,
hvor der beskæftiges et ofte meget stort
antal medarbejdere i overvejende statsligt
regi. Som eksempel kan nævnes politivæsen
og kriminalforsorg under justitsministeriet og
skatte- og afgiftsadministrationen. Også på
disse områder er en række opgaver dog ble-
vet henlagt til kommunerne; det gælder tra-
ditionelt på skatteadministrationens område,
og det gælder for miljø- og forureningsadmi-
nistrationen.

Selvom den relative stabilitet og det for-
holdsvis begrænsede ressourceforbrug natur-
ligt fører til, at de regulerende ministerier
kun i mindre omfang påkalder sig interesse
ved den samlede prioritering af statens res-
sourceanvendelse, bør ressourceprioriterin-
gen ikke negligeres. Mulighederne for at
styrke den interne ressourceprioritering
inden for de regulerende ministerier må nøje
overvejes. Sigtet må i så henseende være, at
forvaltningsområder og institutioner med
forholdsvis velafgrænsede funktioner ikke
ukritisk videreføres med den hidtidige be-
manding og ressourceindsats, hvis udviklin-
gen muliggør en rationalisering eller omprio-
ritering.

Dette kan som nævnt i punkt 7 nedenfor i
høj grad sikres gennem en mere systematisk
belysning af den regulerende lovgivnings ad-
ministrative og personalemæssige konse-
kvenser og ved i størst muligt omfang at
samordne lovforberedelsen med planlægnin-
gen af nye administrative systemer. Alle pro-
blemer løses dog ikke nødvendigvis på
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denne måde. Der er derfor behov for på om-
råder, hvor der til løsningen af væsentlige
regulerende og kontrollerende funktioner er
opbygget komplicerede og personalekræ-
vende administrative systemer, at støtte den
interne budgetfunktion med en bevidst og
systematisk planlægning af nye og tidssva-
rende administrative systemer; denne plan-
lægnings muligheder vil igen i høj grad være
betinget af ministeriets evne til at formulere
en langsigtet og fleksibel personalepolitik,
som åbner mulighed for i takt med udviklin-
gen at foretage nødvendige omprioriteringer
inden for ministeriets samlede forretnings-
område.

Forberedende planlægning
af lovgivning
7. I punkterne 5-6 er redegjort for, hvorle-
des en løbende og systematisk prognosevirk-
somhed må indgå i departementernes plan-
lægningsvirksomhed, samt for hvorledes
budgetlægning og ressourceprioritering ad
denne vej kan understøttes. Men den kort-
og langsigtede budgetlægning er kun et af de
instrumenter, som står til rådighed for stats-
magtens styring af samfundslivet. Et andet
og traditionelt betydningsfuldt styringsin-
strument er regelstyring ved hjælp af lovgiv-
ning og andre generelle retsforskrifter. Dette
gælder især for de regulerende ministerier,
hvor regeldannelse og regelstyring sammen
med kontrol af disse regelsæts overholdelse
er de helt dominerende instrumenter for på-
virkning og styring af samfundslivet. Men
det gælder også i høj grad for de produce-
rende ministerier, som i næsten alle tilfælde
kombinerer en budget- og bevillingsstyring
med en regelstyring, som nærmere afgrænser
ydelsernes karakter og omfang, og som fast-

lægger kompetence og procedurer for tilde-
lingen af konkrete kontant- og serviceydelser.

Regeldannelsens og regelstyringens cen-
trale placering som styringsredskaber for re-
geringen gør det naturligt at overveje, hvor-
dan man gennem en modernisering af depar-
tementernes lovforberedende arbejde kan
sikre, at; dette i højere grad end hidtil under-
støttes af en bevidst og aktiv planlægning.

8. Allerede i dag foregår i mange til-
fælde et meget omfattende forberedende ar-
bejde i forbindelse med regeringens lovgiv-
ningsinitiativer, et arbejde, som ofte er hen-
lagt til særlige kommissioner og udvalg. En
række eksempler fra de seneste år på så-
danne lovforberedende kommissioner kan
nævnes, f. eks. socialreformkommissionens,
kommunalreformkommissionens og landbo-
kommissionens arbejde i slutningen af
1960'erne og begyndelsen af 1970'erne.

Nedsættelsen af lovforberedende kommis-
sioner har givetvis ofte muliggjort en omfat-
tende og grundig indsamling af informatio-
ner. En del kommissioner har dog været
hæmmet af en for svag og utilstrækkelig se-
kretariatsmæssig betjening; hertil kommer,
at de i en række tilfælde på samme tid har
skullet sikre en clearing af modstående inter-
esser og tilvejebringelsen af informations-
grundlaget for lovforberedelsen.

På flere punkter kan der være grund til at
overveje mulighederne for en styrkelse og en
mere rationel tilrettelæggelse af det lovforbe-
redende arbejde. En sådan mere bevidst og
systematisk planlægningsindsats må for det
første rettes mod informationsindsamlingen
inden for det enkelte ministeriums forret-
ningsområde; sigtet må her være at sikre en
fast og systematisk overvågning af hovedlin-
jerne i udviklingen, jfr. punkt 4 ovenfor.

Den må for det andet rettes mod udarbej-
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delsen af egentlige og bredt sigtende analy-
ser af lovforslagenes konsekvenser, Endelig
gælder det for det tredje, at der er store mu-
ligheder for at styrke det lovforberedende
arbejde under udnyttelse af de erfaringer,
som er indhostet af enkelte ministerier ved
anvendelse af nye og mere fleksible arbejds-
former på lovforberedelsens område.

9. Tilvejebringelsen af et bedre og
mere dækkende informationsgrundlag for
planlægningen og forberedelsen af ny lovgiv-
ning er som nævnt i punkt 5 ikke kun et
spørgsmål om udarbejdelse af økonomisk-
statistiske prognoser til støtte for ressource-
prioriteringen. Dette er nok væsentligt, men
for specielt de regulerende ministerier består
et stort og i vidt omfang udækket behov for
blot at få iværksat en fastere og mere syste-
matisk overvågning af de vigtigste udvik-
lingstendenser inden for ministeriets ressort.
I mange tilfælde forudsætter en dækning af
dette behov en vis omlægning og ompriorite-
ring af ministeriets hidtidige virksomhed.

På mange sådanne områder vil der kun
med forholdsvis lange mellemrum være
behov for at tage grundlaget for den førte
politik op til nyvurdering. Dette gælder
f. eks. store dele af erhvervslovgivningen og
for helt centrale dele af justitsministeriets
lovgivning. Fordelene ved at institutionalisere
et fast planlægningsberedskab må derfor for
en stor del af den regulerende lovgivning
anses for beskedne.

Når hensyn tages til den regulerende lov-
givnings relativt langsigtede og stabile ka-
rakter og til de meget vidtspændende og he-
terogene forretningsområder, som karakteri-
serer ministerierne, som varetager disse op-
gaver, kan en både mere nærliggende og
mere rationel losning være etableringen af
en intern turnus, hvor der med visse mellem-

rum foretages en kritisk og dybtgående gen-
nemgang af sammenhængende dele af mini-
steriets lovgivning.

Det almindelige sigte for en sådan gen-
nemgang må være at afprøve, om grundlaget
for den eksisterende lovgivning fortsat er til
stede, eller om der er behov og mulighed for
en hel eller delvis omlægning af den førte
politik.

En sådan opsøgende og kritisk gennem-
gang af den gældende lovgivning og andre
regelsæt inden for ministeriets område må
sikres det bedst mulige grundlag. Et betyd-
ningsfuldt middel til understøttelse af dette
arbejde vil være opbygningen af rapporte-
rings- og informationssystemer, som løbende
kan sikre et overblik over udviklingen på de
enkelte områder, og som kan sikre ministeri-
ets ledelse et mere præcist billede af den ek-
sisterende lovgivnings virkninger og effekti-
vitet.

Faste rapporteringssystemer eksisterer
ganske vist i dag inden for mange af disse
områder. Mange af disse indberetnings- og
rapporteringssystemer er imidlertid opbygget
på en måde, der kun i mindre omfang tilgo-
deser de informationskrav, som forberedel-
sen af ny eller revideret lovgivning naturligt
stiller.

Det kan til eksempel anføres, at man
under udarbejdelsen af regeringens forslag
til lov om arbejdsmiljø og under bestræbel-
serne på en vurdering af lovforslagets admi-
nistrative konsekvenser nok rådede over sy-
stematiske indberetninger over tilsynets virk-
somhed, men efter en nærmere analyse
måtte affinde sig med, at disse informationer
ikke kunne bidrage til en belysning af de tra-
ditionelle tilsyns- og kontrolformers effekti-
vitet.

Tilsvarende problemer gør sig gældende
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på mange andre områder, hvor staten vareta-
ger regulerende og kontrollerende funktio-
ner i forhold til borgerne og erhvervslivet.
Et vigtigt led i bestræbelserne på at styrke
den departementale planlægning og i særde-
leshed departementernes forberedende ar-
bejde i forbindelse med udarbejdelsen af for-
slag til ny eller revideret lovgivning vil der-
for være en konkret gennemgang af de eksi-
sterende og eventuelt opbygning af nye rap-
porterings- og overvågningssystemer, der er
tilpasset de enkelte områders informations-
behov.

Selvom en revision af eksisterende eller
opbygningen af nye rapporterings- og indbe-
retningssystemer må tillægges afgørende be-
tydning for planlægningen på disse områder,
må det imødeses, at disse systemer ikke i en-
hver henseende vil kunne tilfredsstille regel-
planlægningens krav. Den omstændighed, at
lovgivningen på disse områder desuden i al-
mindelighed kun kan forventes underkastet
en mere gennemgribende revision med for-
holdsvis lange mellemrum, gør det nærlig-
gende nærmere at overveje mulighederne for
i konkrete situationer at understøtte den de-
partementale planlægning med bistand på
kontraktbasis fra enkelte forskere eller
forskningsinstitutter, som råder over viden
og forudsætninger for at tilvejebringe et
mere fyldestgørende og dyberegående grund-
lag for lovforberedelsen.

På en række områder må en sådan ar-
bejdsform skønnes bedre at kunne tilfreds-
stille de konkrete og ofte fra situation til si-
tuation stærkt varierende behov end opbyg-
ningen af mere omfattende permanente plan-
lægningsstabe i de enkelte departementer.

10. Tilsvarende synspunkter gælder i
nogen grad udenrigsministeriets og forsvars-
ministeriets behov for en styrkelse af plan-

lægnings- og udviklingsfunktionen; intet af
disse ministerier råder for øjeblikket over en
permanent og selvstændig kapacitet, der er
sat ind på at følge og analysere de internatio-
nale udviklingstendenser, som tillægges poli-
tisk vægt ved formuleringen af dansk uden-
rigs- og forsvarspolitik.

Når hensyn imidlertid tages til den stabili-
tet, som selv over længere perioder har præ-
get udviklingen på disse områder, må det
umiddelbart skønnes, at behovet for løbende
at afprøve de grundlæggende forudsætninger
for den hidtidige politik på disse områder i
praksis vil være beskedent. Det vil derfor
kun med mellemrum være formålstjenligt at
tage de almindelige forudsætninger for uden-
rigs- og forsvarspolitikken op til dyberegå-
ende analyse og vurdering; i almindelighed
må disse planlægningsbehov derfor forud-
sættes varetaget inden for de bestående ram-
mer, idet behovet for mere langsigtede ana-
lyser af udviklingstendenserne på disse om-
råder på hensigtsmæssig måde kan tilgodeses
ved bistand fra forskere og andre sagkyndige
uden fast departemental tilknytning.

Konsekvensanalyser
af ny lovgivning
11. Oven for er rejst nogle problemer, som
knytter sig til tilvejebringelsen af et tilfreds-
stillende informationsgrundlag for lovforbe-
redelse og regelplanlægning, samt til udar-
bejdelsen af prognoser til støtte for ressour-
ceprioriteringen. Planlægningsfunktionen i
centraladministrationen omfatter tillige ud-
redningen og vurderingen af planlagte og
trufne beslutningers konsekvenser.

Netop i forbindelse med gennemførelsen
af ny og ændret lovgivning har der inden for
de sidste år været formuleret stadigt stær-
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kere krav om en bedre belysning af dens
konsekvenser, først og fremmest for så vidt
angår lovgivningens finansielle og admini-
strative konsekvenser.

Dette krav er i de seneste år søgt imøde-
kommet ved udsendelsen af en række cirku-
lærer fra statsministeriet, som bl. a. fastsæt-
ter visse krav med hensyn til oplysninger om
de administrative og økonomiske konsekven-
ser i bemærkningerne til lovforslag. En sene-
re cirkulæreskrivelse af 9. februar 1973 be-
stemmer yderligere, at alle lovforslag skal
oversendes til henholdsvis administrations-
departementet og budgetdepartementet se-
nest samtidig med oversendelsen til justits-
ministeriets lovafdeling.

Gennemslagskraften af disse procedure-
mæssige krav har i praksis været begrænset,
og de fleste lovforslag ledsages fortsat kun af
en helt summarisk redegørelse for de forven-
tede økonomiske og administrative konse-
kvenser.

Mulighederne for en styrkelse af denne
side af planlægningsvirksomheden forbedres
imidlertid gradvis. Således er der i forlæn-
gelse af den såkaldte dobbeltadministrations-
kampagne, som gennemførtes i 1973, under
indenrigsministeriet etableret et statsligt-
kommunalt kontaktudvalg, der behandler
spørgsmål vedrørende opgavefordeling og
dobbeltadministration, som opstår i forbin-
delse med regeringens lovforslag; hertil
kommer, at administrationsdepartementet i
foråret 1974 har udsendt en foreløbig vejled-
ning til samtlige ministerier og styrelser, som
nærmere præciserer, hvilke typer af oplys-
ninger, der typisk må danne grundlag for en
vurdering af lovforslagenes administrative
konsekvenser. På tilsvarende måde er der
endelig i den reviderede udgave af finansmi-
nisteriets budgetvejledning, der er udsendt i

foråret 1975., til støtte for de lovforbere-
dende ministerier opstillet en række ret-
ningslinjer for budgetteringen af de statsfi-
nansielle konsekvenser af ny og revideret
lovgivning.

I flere henseender er der således inden for
de allerseneste år tilvejebragt skærpede krav
om en mere fyldestgørende belysning af lov-
forslagenes administrative og finansielle
konsekvenser for både staten og kommu-
nerne. En tilfredsstillende løsning af disse
problemer vil dog aldrig kunne sikres alene
fra centralt hold; en fyldestgørende redegø-
relse for lovforslags administrative og finan-
sielle konsekvenser kan heller ikke sikres
ved en rent efterfølgende vurdering af og
stillingtagen til disse. Hensynet til de admi-
nistrative og finansielle konsekvenser må
derfor direkte inddrages i lovgivningsplan-
lægningen, som en selvfølgelig og integreret
del af denne, ligesom centrale instanser som
budgetdepartementet og administrationsde-
partementet på et tidligt tidspunkt bør del-
tage i planlægningen.

En fuldt dækkende belysning af lovforsla-
genes konsekvenser vil dog ofte være van-
skelig. Dette skyldes ikke mindst tendensen
til at gennemføre væsentlige lovgivningsre-
former ved hjælp af ramme- og bemyndigel-
seslove; dette gælder f. eks. miljøreformen,
der ud over lov om forureningsbekæmpelse
omfatter en række andre vigtige love, og det
gælder ligeledes store dele af den sociale lov-
givning.

Det siger sig selv, at en mere præcis og
kvalificeret belysning af de administrative
og økonomiske konsekvenser i sådanne situ-
ationer er udelukket. Hensynet til en smidig
og gradvis iværksættelse af større reformer
vil dog fortsat føre til lovgivning ved ram-
melove. For også i disse tilfælde at sikre re-
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geringen og folketinget det bedst mulige
grundlag for en vurdering af lovforslagets
konsekvenser på tidspunktet for dets vedta-
gelse, må det tilstræbes, at man i videst mu-
ligt omfang fremlægger de grundlæggende
retningslinjer for udfyldningen af lovforsla-
get ved forslagets fremsættelse i folketinget.
De finansielle og administrative rammer, der
anses for nødvendige for en virkeliggørelse
af lovforslagets videregående intentioner, må
fastlægges forud for fremsættelsen af lovfor-
slaget ved forhandling med finansministe-
riet, ligesom det forekommer ønskeligt at
inddrage kommunerne i drøftelserne på det
forberedende stade, jfr. kapitel V. Herudo-
ver kan der være behov for også at inddrage
tværgående instanser som justitsministeriets
lovafdeling, og administrationsdepartemen-
tet i udfyldningsplanlægningen.

Spørgsmålet om en systematisk belysning
af nye lovforslags konsekvenser har i den
hidtidige debat udelukkende været betragtet
som et problem, som knytter sig til de finan-
sielle og administrative konsekvenser. Med
denne snævre betragtningsmåde ser man
imidlertid bort fra, at det også i andre hense-
ender kan være af stor betydning at sikre en
egentlig konsekvensvurdering af nye lovfor-
slag.

Dette gælder naturligt de bredere sam-
fundsøkonomiske og økonomisk-politiske
konsekvenser af mere betydende forslag,
som foreløbig kun undtagelsesvis har været
underbygget med egentlige analyser. Det
gælder tillige vurderingen af lovforslagets
muligheder for at virkeliggøre de intentio-
ner og målsætninger, som ligger bag det, og
en vurdering af eventuelle sammenstød og
konflikter med anden lovgivning, det være
sig inden for ministeriets eget forretningsom-
råde eller inden for andre ministeriers for-

retningsområde. Mange sådanne problemer
vil kunne henvises til de centre for en sam-
menfattende og koordinerende planlægning,
som foreslås etableret i kapitel V. En tilfreds-
stillende løsning vil imidlertid forudsætte,
at dette aspekt af lovgivningens konsekven-
ser i videst muligt omfang inddrages i de en-
kelte ministeriers lovforberedende og lov-
planlæggende arbejde. På mange vigtige lov-
givningsområder som f. eks. det erstatnings-
retlige eller selskabsretlige område vil konse-
kvenserne dog være så vidtrækkende og uo-
verskuelige, at det ikke vil være muligt at
danne sig et mere præcist billede af, hvor-
ledes ny lovgivning vil virke.

Lovforberedelsens
tilrettelæggelse
12. Det er som nævnt karakteristisk, at en
stor del af lovgivningen traditionelt kun er
genstand for en mere gennemgribende revi-
sion med forholdsvis lange mellemrum.

Netop under disse forhold har kommissi-
onsformen hidtil været benyttet som ramme
om udrednings- og planlægningsarbejdet.
Dette vil formentlig også i fremtiden være
hensigtsmæssigt, når man ønsker direkte at
inddrage et bredt udsnit af såvel sagkund-
skaben som de umiddelbart berørte interes-
ser i. det lovforberedende arbejde.

Men kommissionsformen vil i mange til-
fælde være et både tungt og mindre effektivt
forum for planlægning og forberedelse af ny
lovgivning. I de tilfælde, hvor kun tilfældig-
heden og traditionen fører til nedsættelse af
lovforberedende udvalg og kommissioner,
bør muligheden for anvendelse af alternative
og måske sommetider mere rationelle ram-
mer for ministeriernes planlægning af større
og mere omfattende lovforslag derfor over-
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vejes. Et par konkrete eksempler kan ansku-
eliggøre nogle af de muligheder og fordele,
der kan være forbundet mecj mere utraditio-
nelle og fleksible organisatoriske løsninger
på lovgivningsplanlægningens problemer.

Justitsministeriet har således inden for de
seneste år eksperimenteret med nye arbejds-
former i det lovforberedende arbejde. Det
har herigennem været muligt delvis at aflaste
det traditionelle kommissions- og udvalgs-
arbejde. Et led i denne smidiggørelse af lov-
t'orberedelsen har været at henlægge plan-
lægnings- og udredningsarbejdet til mindre
interne arbejdsgrupper med repræsentation
fra både lovafdelingen og de berørte fag-
kontorer. Tilsvarende intentioner indgår i
den iværksatte omlægning af undervisnings-
ministeriets organisation.

Et andet led i justitsministeriets forsøg på
at indføre nye arbejdsformer i lovforberedel-
sen har været etableringen af et permanent
straffelovsråd og retsplejeråd, som løbende
følger udviklingen på to af ministeriets store
og centrale lovgivningsområder. Disse råd
høres af ministeriet i lovsager, der er forbe-
redt af departementet, og tager selv initiati-
ver i lovgivningsspørgsmål over for departe-
mentet.

Også på anden måde er der foretaget for-
nyelser med hensyn til det lovforberedende
arbejdes tilrettelæggelse; således var udred-
ningsarbejdet såvel som selve forberedelsen
af den i 1973 gennemførte lov om anparts-
selskaber af handelsministeriet overdraget til
en enkelt udredningsmand uden for ministe-
riet, en arbejdsform som med fordel lader
sig anvende på mere specielle områder.

De nævnte eksempler er næppe enestå-
ende; tilsvarende arbejdsformer anvendes
også og har formentlig altid været anvendt i
et vist omfang inden for andre grene af cen-

traladministrationen. Eksemplerne fremhæ-
ves her, fordi de illustrerer, hvorledes en
klar departemental styring af lovforberedel-
sen ikke behøver at forskertse mulighederne
og behovet for at trække på særligt sagkyn-
dige og interesserede instanser og organisati-
oner og for effektivt at inddrage underord-
nede myndigheder i den departemtale plan-
lægning og lovforberedelse.

Organisatoriske
forudsætninger
13. Den foreslåede styrkelse af centralad-
ministrationens planlægningsvirksomhed
forudsætter en række organisatoriske tilpas-
ninger. Det vil for det første være nødven-
digt at aflaste departementerne for behand-
ling af flest mulige enkeltsager.

Det vil for det andet være nødvendigt at
tage departementernes egen opbygning op til
almindelig overvejelse. Endelig vil det for
det tredje være nødvendigt at foretage en ny-
vurdering af statens personalepolitik.

Udlægning af enkeltsager
14. Et bærende princip i dansk förvalt-
ningstradition har været borgernes mulighed
for at indbringe i princippet enhver sag for
den ansvarlige minister og dermed det mini-
sterumiddelbare departement.

Behandlingen af et stort antal konkrete
sager på højeste administrative niveau er
også i god overensstemmelse med en stærkt
juridisk præget förvaltningstradition. Hertil
kommer yderligere, at den departementale
enkeltsagsbehandling i mange tilfælde har
været en væsentlig kommunikationskanal i
forhold til samfundet i øvrigt. Ad denne vej
har minister og departement været sikret in-
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formation om, hvordan ministeriets lovgiv-
ning og administration virkede i praksis. Og
den konkrete sagsbehandling har samtidig
været de centrale forvaltningsmyndigheders
vigtigste redskab til at styre og påvirke ud-
viklingen inden for rammerne af den gæl-
dende lovgivning.

Behandlingen af et stort antal konkrete
sager i departementerne giver imidlertid
ikke sikkerhed for et fuldstændigt og re-
præsentativt informationsgrundlag. Tilveje-
bringelsen af en stor del af departementer-
nes nødvendige informationer som et bipro-
dukt af sagsbehandlingen stiller på samme
tid meget store krav til departementernes
ressourcer. Hensynet til at sikre departemen-
terne et tilstrækkeligt grundlag af informa-
tioner om udviklingen inden for ministeriets
forretningsområde kan således næppe be-
grunde en videreførelse af den administra-
tive tradition.

Den løbende behandling af et stort antal
enkeltsager har efterhånden, som staten har
påtaget sig flere og flere opgaver både med
hensyn til offentlige serviceydelser og med
hensyn til alment regulerende indgreb, stillet
meget store krav til ministeriernes arbejds-
kapacitet. Det er derfor nødvendigt at over-
veje, om denne traditionelle afgrænsning af
departementernes opgaver er hensigtsmæssig.
Departementernes belastning med en omfat-
tende enkeltsagsbehandling må ses som et
udslag af en vidtdreven centralisering, som i
væsentligt omfang forøger afstanden mel-
lem borgerne og de ansvarlige myndigheder.
Hertil kommer yderligere, at behandlingen
af den store mængde af konkrete sager i de-
partementerne har nødvendiggjort opbygnin-
gen af store og ofte mindre tilpasningsdyg-
tige administrative organisationer.

Det traditionelle systems alvorligste

ulempe er imidlertid, at enkeltsagsbehand-
lingen i væsentligt omfang stiller sig hindren-
de i vejen for en tilfredsstillende løsning af
departementernes planlægningsopgaver og
deres opgaver som ministerens sekretariat i
øvrigt. Ansvaret for behandlingen af en stor
mængde enkeltsager inden for tidsfrister,
som nødvendigvis må være knappe, fører til,
at departementernes akademiske medarbej-
dere på både chefsniveau og sagsbehandler-
niveau ikke har den fornødne tid til at be-
skæftige sig med den mere langsigtede og sy-
stematiske planlægning af ministeriets poli-
tik. Ofte belastes ministeren også med fore-
læggelsen af unødigt mange konkrete sager,
som har været behandlet i departementet.

Både administrationsudvalget og arbejds-
gruppen vedrørende centraladministratio-
nens organisation fremhævede nødvendig-
heden af en omfattende udlægning af enkelt-
sager fra departementerne som en første for-
udsætning for en styrkelse af ledelses- og
planlægningsfunktionerne. I de senere år har
nogle departementer gennemført en sådan
udlægning af enkeltsager, men på en række
områder er en videregående udlægning sta-
dig mulig. Et konsekvent og vellykket resul-
tat af bestræbelserne på at styrke den de-
partementale betjening af ministeren fore-
ligger på told- og afgiftsområdet.

Her gennemførtes i 1965 en opdeling af
det hidtidige generaldirektorat i henholdsvis
departementet og direktoratet for told- og
forbrugsafgifter.

Et væsentlig led i reorganiseringen var
delegationen af afgørelsesmyndigheden i en
meget stor del af enkeltsagerne inden for
dette område, ligesom man ved oprettelsen
af en række særlige ankenævn har søgt helt
at friholde finansministeren for forelæggel-
sen af ankesager.
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En tilsvarende vidtgående og konsekvent
bestræbelse på at friholde ministeren og de-
partementet for behandlingen af konkrete
enkeltsager har kendetegnet udviklingen af
det nuværende miljøministeriums organisa-
tion. Allerede ved etableringen af ministeriet
for forureningsbekæmpelse opbyggedes et
administrativt system, hvor kernen var et
lille departement, som var indrettet på at va-
retage de overordnede planlæggende og sty-
rende funktioner og den umiddelbare be-
tjening af ministeren. Denne struktur er
siden på forureningsbekæmpelsens område
befæstet ved gennemforeisen af miljøloven
og levnedsmiddelloven, som henlægger den
egentlige sagsbehandling til dels de kommu-
nale myndigheder, dels Miljøstyrelsen og
Statens Levnedsmiddelinstitut. Efter udvi-
delsen af ministeriets forretningsområde i
forbindelse med oprettelsen af miljøministe-
riet er tilsvarende bestræbelser iværksat
inden for først og fremmest den fysiske plan-
lægnings område og frednings- og arealfor-
valtningsområdet, således at en samlet reor-
ganisering af ministeriet kan forventes gen-
nemført i løbet af kort tid.

Som et led i undervisningsministeriets om-
fattende strukturomlægning er hovedparten
af de løbende sager vedrørende den højere
uddannelse nu henlagt til det oprettede di-
rektorat for de videregående uddannelser.

Ligeledes har oprettelsen af Den sociale
Ankestyrelse været et vigtigt skridt i retning
af at frigøre socialministeriets departement
for konkret sagsbehandling.

Selvom det således på en del store admi-
nistrationsområder er lykkedes at frigøre de-
partementerne for store dele af den konkrete
sagsbehandling, må der fortsat lægges stor
vægt på, at få gennemført en udlægning og
delegation af enkeltsager overalt, hvor det

kan ske på en administrativt forsvarlig og
organisatorisk hensigtsmæssig måde.

I disse bestræbelser må der tages hensyn
til, at ikke alle enkeltsager er af samme art,
og at en udladning næppe er hverken mulig
eller hensigtsmæssig for alle typer af enkelt-
sager.

I første række må der sættes ind mod de
første-instansafgørelser, som af lovgivningen
direkte er henlagt til departementerne, ty-
pisk i form af f. eks. dispensationsbeføjelser
eller godkendelseskrav. Ved en konkret gen-
nemgang vil det for de enkelte ministerier
nærmere kunne afgøres, hvor stort et om-
fang disse sager har, og der må på basis
heraf udarbejdes forslag til lovændringer på
de punkter, hvor der kan opnås en væsentlig
reduktion af denne form for departemental
enkeltsagsbehandling.

Tilsvarende kan som nævnt nedenfor i vid
udstrækning foretages en begrænsning af
den ankesagsbehandling, som af lovgivnin-
gen er henlagt til departementerne gennem
borgernes adgang til at indanke en sag for
ministeren.

For andre typer af enkeltsager, det være
sig departementernes stillingtagen til sager,
som henskydes fra underordnede myndighe-
der, eller departementernes mere eller min-
dre formløse afgivelse af vejledende udtalel-
ser i juridiske tvivlsspørgsmål, er fordelen
ved og hensigtsmæssigheden af en udlæg-
ning sandsynligvis mindre.

Noget tilsvarende gælder det stigende
antal klager, som indbringes for ministre
eller departementer af mindretalsgrupper,
som føler sig tilsidesat i kommunale råd eller
andre råd og repræsentative organer opret-
tet i henhold til lovgivningen.

Endelig vil departementerne ifølge sagens
natur aldrig kunne frigøres for behandlingen
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af sager, der skyldes direkte og personlige
henvendelser til ministeren - omend en del
af disse sager antagelig vil kunne henvises til
behandling hos ikke-departementale instan-
ser under ministeriet.

Direktoraternes rolle
15. De betydelige forskelle mellem mini-
steriernes forretningsområder gør det i øv-
rigt mindre hensigtsmæssigt at tilstræbe en
fælles løsning på delegations- og udlægnings-
problemerne for centraladministrationen
som helhed.

På en lang række områder må således
fortsat stiles mod den departements-direkto-
rats-konstruktion, som allerede administrati-
onsudvalget foreslog. På andre områder er
det derimod et spørgsmål, om ikke en direk-
toratsløsning vil virke som en i virkelighe-
den overflødig komplikation af det admini-
strative system, når hensyn tages til kommu-
nernes og amtskommunernes voksende admi-
nistrative kapacitet.

Inden for de områder, hvor løsningen af
det offentliges opgaver fortsat foregår i et
rent statsligt regi, bl. a. fordi det er ønskeligt
at sikre en ensartet praksis for landet som
helhed, eller fordi det giver en rationel tilret-
telæggelse af administrationen, kan en ud-
lægning af enkeltsager mest hensigtsmæssigt
ske til centrale direktoratsmyndigheder.
Dette gælder som tidligere nævnt told- og af-
giftsforvaltningen, og det gælder den cen-
trale administration af den højere undervis-
ning og forskningen. Det gælder på tilsva-
rende måde den centrale skatteforvaltning,
forsvaret, politivæsenet og landbrugs- og
handelsministeriets regulerende og støttende
virksomhed.

Det er karakteristisk for alle disse områ-
der, at der allerede under den eksisterende

struktur findes et veludbygget net af direk-
toratsmyndigheder. Det er imidlertid kun
på en begrænset del af disse områder, at ud-
lægning af enkeltsager til direktoraterne er
skel; i det fulde og ønskelige omfang, når hen-
syn tages til departementernes særlige opga-
ver i relation til planlægning og tilrettelæg-
gelse af ministeriets politik og med hensyn
til betjeningen af ministeren.

Udvalget skal derfor anbefale, at man i de
enkelte ministerier snarest muligt gennem en
omfattende udlægning af enkeltsager fra
departementerne etablerer en arbejdsdeling
mellem departementer og direktorater, som
tilfredsstiller de krav, der stilles til departe-
menternes planlægningsvirksomhed, og som
tilgodeser det ønskelige i at sikre en enkel
og besparende administration.

Da en del af disse ministerier under den
nuværende struktur råder over ê  forholds-
vis stort antal mindre direktorater med
snævre forretningsområder og en beskeden
stab af medarbejdere, skal udvalget endvi-
dere pege på det onskelige i, at man inden
for disse ministerier nærmere overvejer mu-
lighederne for i forbindelse med en udlæg-
ning af sagsområder at etablere en mere smi-
dig organisation ved sammenlægning af min-
dre direktorater med beslægtede arbejdsom-
råder.

16. På en række andre områder fore-
kommer en udlægning af enkeltsagsbehand-
lingen fra departementer til direktorater min-
dre nærliggende, når hensyn tages til såvel
opgavernes karakter som til den ændrede op-
gavefordeling mellem staten og kommunerne.
Dette galder især for de ministerier, som
har ansvaret for produktionen af sociale og
velfærdsmæssige serviceydelser til befolk-
ningen, som det er tilfældet for social- og un-
dervisningsministeriet, for indenrigsministe-
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riet på sundheds- og sygehusvæsenets om-
råde og for en del af kulturministeriets virk-
somhed. Det gælder endvidere for boligmini-
steriets administration af boligstøttelovgiv-
ningen og af den teknisk og økonomisk regu-
lerende byggelovgivnig,

På alle disse områder har den i forbin-
delse med kommunalreformen gennemførte
henlæggelse af meget omfattende opgaveom-
råder til kommuner og amtskommuner i væ-
sentlig grad ændret karakteren af disse mini-
steriers forretningsområder. Samtidig har
udlægningen af flere og større opgaver til
kommunerne sammen med kommunesam-
menlægningerne medført en betydelig ud-
bygning af kommunernes og amtskommu-
nernes administrative kapacitet. Hertil kom-
mer endelig, at den igangværende byrdefor-
delingsreform i forbindelse med overgangen
til generelle tilskud efter objektive kriterier
fjerner statens direkte deltagelse i finansie-
ringen inden for de enkelte udgiftsområder
på det sociale og velfærdsmæssige område.

Det er på baggrund af denne udvikling
udvalgets opfattelse, at en traditionel direk-
toratslosning ikke er hensigtsmæssig på disse
områder, når hensyn tages til de kommunale
myndigheders selvstændige ansvar og til
deres inden for de seneste år betydeligt for-
øgede administrative kapacitet. Udvalget skal
derfor anbefale, at man nu nærmere overve-
jer alle muligheder for at henlægge ansvaret
for den løbende administration til kommu-
ner og amtskommuner, således at departe-
menterne som omtalt i kapitel IV som ho-
vedregel alene får ansvaret for tilrettelæggel-
sen og planlægningen af udviklingen inden
for disse områder og for den overordnede
administration af de planlægningsbeføjelser,
som i lovgivningen er tillagt de kommunale
myndigheder.

Endelig rejser den igangværende udvikling
spørgsmålet om en omlægning af opgaverne
for en del af de nuværende direktorater, så-
ledes at de mere administrerende opgaver
indskrænkes til fordel for en sagkyndig,
f. eks. pædagogisk eller lægelig, rådgivning
over for såvel departementerne, som over
for kommunale myndigheder og private in-
stitutioner.

17. Et hovedprincip i dansk förvalt-
ningstradition er som ovenfor nævnt borger-
nes adgang til at indbringe i princippet en-
hver afgørelse for den ansvarlige minister
som øverste administrative instans på områ-
det. Væsentlige retssikkerhedshensyn såvel
som hensynet til en ensartet behandling af
enkelte samfundsborgere taler for, at man
ikke af rene rationaliseringshensyn foretager
vilkårlige brud med dette princip. Herover-
for står imidlertid det meget tungtvejende
hensyn til, al bestræbelserne på at friholde
departementer og ministre fra løbende sags-
behandling ikke gennemhulles af en forøget
tilgang af ankesager til departementerne.
Udvalget skal på denne baggrund pege på
muligheden af, at man i videst muligt om-
fang søger at garantere borgerne opretholdel-
sen af ankeadgangen gennem nedsættelsen
af særlige af ministrene uafhængige anke-
nævn, således som det f. eks. er sket på for-
brugsafgiftsområdet, og at man, hvor opga-
vernes omfang måtte gore det berettiget,
overvejer oprettelsen af særlige ankeorganer
af samme karakter som Den sociale Ankesty-
relse. Udvalget mener, at man gennem så-
danne ordninger kan sikre borgerne en
sådan retlig garanti over for forvaltnings-
mæssige indgreb, at det gør en ophævelse af
ankeadgangen til ministerierne forsvarlig.

18. Gennemførelsen af opgave- og byr-
defordelingsreformen og en mere målbevidst
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udnyttelse af mulighederne for at henlægge
behandlingen af ankesager til særlige anke-
organer skulle gøre det muligt at foretage en
mere vidtgående udlægning end forudsat af
administrationsudvalget i 1962. Det er der-
for udvalgets almindelige opfattelse, at ar-
bejdet i ministerierne af de enkelte departe-
menters ledelse bør tilrettelægges på en
sådan måde, at ministrene helt friholdes for
enkeltsager, når bortses fra de forholdsvis få
sager, der på grund af principielle hensyn,
særlig offentlig opmærksomhed eller direkte
henvendelser til ministeren, måtte kræve fo-
relæggelse for denne. Departementerne vil
herefter i alt væsenligt kunne hellige sig de
i punkt 2 nævnte funktioner som sekretariat
for ministrene.

Departementernes interne
struktur
19. Den foreslåede afgrænsning af de de-
partementale opgaveområder tjener alene til
nærmere at afklare departementernes funkti-
oner i forhold til underordnede administra-
tive myndigheder. Men en omfattende ud-
lægning af enkeltsager muliggør umiddelbart
væsentlige forenklinger af departementernes
opbygning. Med den traditionelle vide af-
grænsning af departementernes opgaver har
det således hidtil været nødvendigt i depar-
tementerne at opretholde et stort antal kon-
torer - »ekspeditionskontorer« eller »fag-
kontorer« - hvis arbejdsområder typisk er
fastlagt efter lovgivningsområder. Med den
foreslåede udlægning falder imidlertid be-
grundelsen for fortsat at opretholde hoved-
parten af disse kontorer i departementerne
bort.

Bortset fra dette spørgsmål anser udvalget
det ikke for muligt at give almene retnings-
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linjer for den kontormæssige organisation af
departementerne. Denne må naturligvis af-
passes efter det enkelte departements sær-
lige behov og muligheder. Afgørende er dels
en smidig tilrettelæggelse af departementer-
nes almindelige virksomhed efter skiftende
arbejdsopgaver, og dels at der til stadighed
sker en indpasning af planlægningsvirksom-
heden heri.

Det er imidlertid udvalgets opfattelse, at
hensynet til en tilpasning af planlægnings-
virksomheden i takt med løsningen af igang-
værende opgaver og med tilgangen af nye
opgaver, der ofte vil have et andet indhold
og sigte, i høj grad taler for en projektorien-
teret arbejdsform af det enkelte ministeri-
ums planlægningsvirksomhed.

Udvalget skal i tråd dermed pege på mu-
lighederne for i størst muligt omfang at løse
konkrete planlægningsopgaver gennem en
midlertidig tilknytning til det enkelte projekt



af medarbejdere fra andre organisatoriske
enheder, det være sig i departementet eller i
underordnede direktorater og styrelser og
formentlig i en række tilfælde fra universite-
ter, læreanstalter og forskningsinstitutter. En
sådan organisation vil efter udvalgets opfat-
telse give departementerne større muligheder
for udnyttelse af en særlig administrativ
eller faglig sagkundskab end den traditio-
nelle ministerielle organisationsstruktur.

Inddragelsen af medarbejdere fra andre
departementale enheder eller fra underord-
nede direktorater vil samtidig kunne sikre
den nødvendige sammenhæng og koordina-
tion mellem departementets overordnede
planlægning af ny politik og nye opgaveløs-
ninger og den efterfølgende gennemførelses-
planlægning, som ofte må henlægges til di-
rektorats- og styrelsesniveau.

Udvalget er fuldt opmærksom på. de van-
skeligheder, der kan være forbundet med at
etablere en sådan flexibel tilrettelæggelse af
arbejdet, men heroverfor må man fremholde
de åbenbare fordele dette på den anden side
indebærer.

Personalepoliti k
20. En omfattende og konsekvent udlæg-
ning af enkeltsagsbehandling fra departe-
menterne er en første og grundlæggende for-
udsætning for den foreslåede styrkelse af
planlægningsvirksomheden inden for central-
administrationen. En anden og lige så væ-
sentlig forudsætning er en smidiggørelse af
statens personalepolitik; uden en inddragelse
af personalepolitikken i bestræbelserne på
modernisering af administrationens organisa-
tion og virkemåde vil ønskerne om en bedre
betjening af regeringen og folketinget næppe
kunne tilfredsstilles.

Disse generelle personalepolitiske spørgs-
mål overvejes for tiden bl. a. i udvalget vedr.
friere personalebevægelighed i centraladmi-
nistrationen, hvorfor nærværende udvalg
alene skal påpege betydningen af en tilfreds-
stillende og hurtig løsning. Udvalget tænker
her især på, at en omlægning af statens per-
sonalepolitik i følgende tre henseender kan
bidrage til den forudsatte styrkelse af plan-
lægnings- og udviklingsfunktionerne i depar-
tementerne:

For det første må statens personalepolitik
løsnes fra den nuværende binding til hævd-
vundne former og principper. Det er således
fortsat karakteristisk, at personalemobilite-
ten mellem både centraladministrationens
enkelte grene og mellem centraladministrati-
onen, erhvervslivet og universiteter og lære-
anstalter er meget begrænset. Væsentlige im-
pulser til fornyelse af synsmåder og arbejds-
former vil imidlertid kunne opnås, hvis der
etableres ansættelses- og karrieresystemer,
som tilskynder til større personalemobilitet
mellem disse miljøer.

For det andet vil den foreslåede styrkelse
af planlægnings- og udviklingsfunktionen
kunne vinde væsentligt ved tillige at rekrut-
tere medarbejdere med en anden og måske
mere utraditionel uddannelse og baggrund
end den juridiske og økonomiske. Meget
taler ganske vist for, at grundstammen
blandt departementernes medarbejdere også
i fremtiden udgøres af generelt kompetente
administratorer med en samfundsvidenska-
belig uddannelse og et bredt centraladmini-
strativt erfaringsgrundlag. Planlægnings- og
udviklingsarbejdets ofte specielle sigte vil
imidlertid i høj grad kunne vinde ved inddra-
gelsen af personer med f. eks. teknisk-natur-
videnskabelig, pædagogisk eller lægelig eks-
pertise i et samarbejde med departementer-
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nes faste administrative medarbejdere.
For det tredje vil der endelig gennem af-

holdelse af interne kurser og konferencer i
ministerierne og gennem bl. a. Danmarks
Forvaltningshøjskoles almindelige efterud-
dannelsesvirksomhed kunne ydes et væsent-
ligt bidrag til at gøre de ansatte i central-
administrationen bekendte med mulighe-
derne for indførelse af nye og mere tidssva-
rende arbejdsformer og med de fordele, som
anvendelsen af moderne planlægningsmeto-
der i mange tilfælde må antages at frembyde
for ministerierne.

Sammenfatning
21. Udgangspunktet i nærværende kapitel
har været understregningen af behovet for,
at departementet som ministerens sekretariat
som sin vigtigste opgave har ansvaret for, at
ministeriets virksomhed er understøttet af en
systematisk og helhedsorienteret planlæg-
ning, og at departementets betjening af mini-
steren bygger herpå. Virkeliggørelsen af
denne overordnede målsætning forudsætter,
at departementets ledelse gennem en hen-
sigtsmæssig og smidig tilrettelæggelse af
planlægningsvirksomheden er i stand til at
pejle kommende opgaver ved løbende at
følge den samfundsmæssige og politiske ud-
vikling, så der hurtigt kan gives svar på
spørgsmål, som får politisk aktualitet, og så
der på forhånd eller i det mindste med korte

varsler kan opstilles alternativer til den hid-
tidige politik.

Departementernes ledelse vil imidlertid
kun kunne honorere disse krav, hvis infor-
mationsgrundlaget for en vurdering af til-
standen på og udviklingstendenserne inden
for de enkelte ministerområder løbende hol-
des ajour gennem etableringen af faste infor-
mations- og rapporteringssystemer, som mu-
liggør opstillingen af prognoser for udviklin-
gen og en bred og systematisk analyse af
såvel den hidtidige som en alternativ politiks
konsekvenser.

Et gennemgående synspunkt er desuden,
at departementerne kun vil kunne løse deres
planlægningsopgaver, hvis departementernes
struktur og arbejdsformer i almindelighed
inddrages i overvejelserne om, hvorledes
centraladministrationens planlægningsvirk-
somhed kan styrkes. Det er på denne bag-
grund fundet nødvendigt at understrege,
hvorledes en omfattende udlægning af enkelt-
sager fra departementerne og en smidiggø-
relse af centraladministrationens personale-
politik betragtes som vigtige forudsætninger
for, at departementerne kan få overskud til
løsning af planlægningsopgaverne, og for at
man i departementerne kan forlade den tra-
ditionelle stive organisatoriske opbygning til
fordel for en mere projektorienteret arbejds-
og organisationsform, som i højere grad til-
fredsstiller den departementale planlægnings
krav.
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KAPITEL IV

Sektorplanlægning

1. I kapitel III blev påpeget, at planlæg-
ning må anses for et væsentligt hjadpemid-
del i beslutningsprocesserne både for så vidt
angår ministeriernes regulerende opgaver af
retlig karakter og for deres overordnede le-
delse af produktionen og formidlingen af de
offentlige serviceydelser, samt for de tværgå-
ende koordinerende funktioner. I kapitel III
blev opgaverne i overensstemmelse med
denne betænknings hovedformål helt over-
vejende anskuet som centraladministratio-
nens planlægningsfunktioner, men når det
drejer sig om planlægningen for så vidt
angår produktion og formidling af offentlige
serviceydelser, vil det være nodvendigt at
tage hensyn til den betydningsfulde rolle
kommunerne nu har på disse områder. Der
er således behov for en supplerende og ud-
dybende redegørelse for de særlige proble-
mer, som vedrører hele det komplicerede
samspil mellem centraladministrationen og
henholdsvis de amtskommunale og kommu-
nale administrationer med hensyn til plan-
lægningen og styringen af den del af de of-
fentlige serviceydelser, som leveres af kom-
munerne.

De problemer, som set fra statens syns-
punkt foreligger her, falder i princippet ind
under betegnelsen: overordnet ledelse af

produktionen og formidlingen af de offent-
lige serviceydelser, men det er klart, at der
netop heri i høj grad indgår regelfastsættelse
gennem lovgivning, cirkulærer m. v. såvel i
forhold til enkeltindivider og virksomheder,
som direkte over for kommunerne. De 2
funktioner glider her, hvor der er tale om
serviceydelser leveret af eller styret af kom-
munerne, næsten umærkeligt over i hinan-
den.

Dette gælder naturligvis i særlig grad, for
så vidt der er tale om den forberedende
planlægningsfase, og det gælder så meget
mere nu, efter at der gennem kommunalre-
formen og byrde- og opgavefordelingsrefor-
merne og ikke mindst afviklingen af refusi-
onsordningerne er sket en dybtgående om-
strukturering af ledelsesfunktionerne inden
for det offentlige.

Det mest betydningsfulde i denne sam-
menhæng er ikke så meget overførselen af
en række tidligere statsinstitutioner og stats-
opgaver i øvrigt til amtskommuner og kom-
muner — en udvikling, som endnu ikke er af-
sluttet - som de reformer, der tager sigte på
at give den regulerende lovgivning og øvrige
normfastsættelse er mere generel og rumme-
lig udformning. Den politiske baggrund her-
for er en bred tilslutning til at placere ansva-
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ret for den konkrete udformning af de of-
fentlige serviceydelser så nær de berørte be-
folkningsgrupper som muligt og at sikre
kommunalbestyrelse og amtsråd større dis-
positionsfrihed.

2. Afgørende skridt til at realisere denne
målsætning er på en række områder taget
med afviklingen af den traditionelle sektor-
styring, hvor centraladministrationen lø-
bende havde indseende med de konkrete dis-
positioner, der blev truffet lokalt. I kraft af
cirkulærer og forskrifter af ofte meget detal-
jeret karakter vedrørende institutionernes
indretning, drift og bemanding øvede central-
administrationen afgørende indflydelse på
serviceydelsernes kvalitet; hertil kom på tal-
rige områder yderligere en behandling af en-
keltsager, der navnlig knyttede sig til bevil-
lingen af statstilskud f. eks. i form af ydelse
af tilskud til et bestemt anlægsarbejde (ty-
pisk vejfondstilskud) eller anerkendelse af
en institution som refusionsberettiget (ty-
pisk: vuggestuer og børnehaver).

Hele denne detailstyring er nu enten afvik-
let eller væsentligt udtyndet - dog bortset fra
folke- og gymnasieskoler, hvor der kun er
sket mindre ændringer. Til gengæld er på
nogle af de store serviceområder i de senere
år gennemført en lovgivning, der foreskriver
en planlægningsforpligtelse for kommuner og
giver ministerierne indseende hermed i form
af godkendelsesbeføjelser. Denne sektor-
planlægning vedrører navnlig sygehusvæse-
net (oprindelig i lov nr. 237 af 4. juni 1969
og udbygget i lov nr. 324 af 19. juni 1974
om sygehusvæsenet), skolevæsenet (lov nr.
44 af 9. februar 1970 om styrelsen af kom-
munernes skolevæsen og af virksomhed efter
lov om fritidsundervisning m. v. med senere
ændringer, jfr. undervisningsministeriets be-
kendtgørelse af 3. september 1974), det so-

ciale område (lov nr. 227 af 27. maj 1970
om styrelse af sociale og visse sundhedsmæs-
sige anliggender), samt vejvæsenet (lov nr.
312 af 9. juni 1971 om offentlige veje med
senere ændringer, jfr. ministeriet for ofent-
lige arbejders lovbekendtgørelse nr. 423 af
11. september 1972).

Det: er den planlægningsproblematik, som
denne ny lovgivning udløser, der er emnet
for dette kapitel. Hertil føjer sig den ny lov-
givning om lands- og regionsplanlægning
samt om kommuneplanlægning; men da der
her et tale om en tværgående planlægning, er
de hermed forbundne administrative proble-
mer taget op i det følgende kapitel.

Det er karakteristisk for sektorplanlæg-
ningen - ligesom den tidligere sektorstyring
- at der er tale om relativt snævert afgræn-
sede sektorer, men samtidigt sektorer som
repræsenterer en meget betydelig andel af
det samlede ressourceforbrug. Netop fordi
sektorplanbestemmelserne omfatter langt
størsteparten af det offentliges ressourcefor-
brug og inddrager mange administrative in-
stanser, knytter der sig betydelig interesse til
opbygningen af denne del af det offentliges
planlægningsvirksomhed. Dette gælder så
meget desto mere, som sektorplanlægningen
befinder sig på det første eksperimenterende
stadium, hvor en række problemer endnu er
uafklaret.

3. Først skal gives en kort beskrivelse af
den model for sektorplanlægningen, som de
nævnte love bygger på, jfr. diagrammet i
figur 1.

Hver kommune skal for de enkelte sekto-
rer udarbejde dels en årsberetning,.der gør
status over den faktiske aktivitet i det for-
løbne år, og dels en udbygningsplan, der
giver en samlet redegørelse for den påtænkte
aktivitetsudvikling i 5-15 år fremover med
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Figur 1'. Informationsudveksling mellem administrative niveauer som led i sektorplanlæg-
ningen, der omfatter kommunale serviceydelser.

tilhorende konsekvensberegninger over ser-
viceniveau og ressourceforbrug.

Hvor både kommuner og amtskommuner
har andel i sektoropgaverne, er det et gene-
relt krav, at planerne samordnes amtsvis, før
de samlet indsendes til ressortministeriet. På
vejområdet, hvor alle tre administrative ni-
veauer er involveret, og behovet for sam-
menhæng i dispositionerne er iojnefaldende,
specificerer loven en planlægningsprocedure
med gensidig horingspligt vedrørende pro-
jekter af fælles interesse. Tilsvarende krav
til de statslige myndigheder foreskrives ikke
inden for de øvrige sektorer, men tråden er
på det seneste taget op i sygehussektoren (i
udvalget om landsdelsspecialer) og i social-
sektoren, hvor decentralisering af de reste-
rende opgaveområder er under forberedelse.
Også i undervisningssektoren er der, især
for så vidt angår 10.-12. uddannelsesår, et

udtalt behov for at koordinere den kommu-
nale og den statslige planlægning.

Det er sektorministeriets ansvar at vejlede
kommunerne i planlægningsarbejdet og ud-
arbejde retningslinjer for planernes form og
indhold. De fleste udbygningsplaner skal fo-
relægges ministeren til godkendelse, mens
forhåndsgodkendelser af enkeltprojekter til
gengæld er bortfaldet. Kommunerne kan
herefter disponere inden for planens ram-
mer, men ønsker de at gå der ud over, skal
en ny plan forelægges. På den anden side er
der intet, der binder kommunerne til at rea-
lisere egne planer, som tiden hurtig kan løbe
fra. Sektorerne har varierende bestemmelser
om revision, som dog mindst skal finde sted
hvert femte år.

4. Arbejdet med at udfylde lovgivnin-
gens krav om sektorplanlægning er på de fle-
ste områder en ny og fremmedartet opgave
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for alle implicerede. Inden for de fleste sek-
torer er man ved at nå igennem første plan-
lægningsrunde, men forudser en længere
opbygningsperiode, før systemet fungerer
efter sin hensigt.

Der er en del forskel på ministeriernes
fremgangsmåde og holdning til sektorplan-
lægning. Denne forskel afspejler forvalt-
ningsmæssige traditioner og ressortopgaver-
nes forskellige karakter. Også blandt kom-
munerne er der delte meninger om systemets
nytte. Det hænger utvivlsomt sammen med,
at flere forskellige formål ønskes tilgodeset
sideløbende gennem den besværlige informa-
tionsudveksling mellem administrative nive-
auer. Det drejer sig især om

i) at koordinere opgaver i forskelligt regi
ii) at forbedre det kommunale beslutnings-

grundlag og
Hi) at sikre sektorministeriet indseende med

og indflydelse på den kommunale for-
valtning af ressortopgaverne.

Mens der skabes bred tilslutning til i), er
der klare forskelle i opfattelsen af den rela-
tive vægt, der bør tillæggs ii) og iii), og af
det dertil knyttede spørgsmål om, hvis præ-
misser der skal lægges til grund for planlæg-
ningen.

En konsekvent gennemførelse af decentra-
liseringens idé om øget selvstyre ville tilsige,
at hovedvægten lægges på de lokale ønsker,
og at den centrale planstyring sigter mod at
hjælpe de kommunale myndigheder til at til-
rettelægge den mest hensigtsmæssige service
ud fra de stedlige levevilkår.

Men der er også en stærk tradition for at
kræve landsmæssig lighed i det offentliges
servicetilbud, hvilket trækker i retning af at
basere planlægningen på bindende retnings-
linjer om ydelsernes indhold og omfang. I

det omfang det gennemføres, vil de centrale
myndigheder kunne få en større indflydelse
på både kvalitet og omfanget af den ydede
service end hidtil, hvor man kun på de om-
råder, hvor der i lovgivningen var givet sær-
lige forskrifter, har haft mulighed for f. eks.
at kræve aktivitetsniveauet sat i vejret. Som
eksempler herpå kan nævnes jordemødre og
sundhedsplejersker, mens omsorgsområdet er
det typiske eksempel på, at en sådan mulig-
hed ikke har været til stede.

Kravet om ensartethed gør sig gældende
med forskellig tyngde inden for de kommu-
nale opgaveområder. Som det ene yderpunkt
kan nævnes folkeskolen, som gerne skulle
give børnene en fælles baggrund og føre
dem frem til samme uddannelsesniveau i
hele landet. Ældreomsorg er et eksempel på
det andet yderpunkt, hvor niveauet natur-
ligt afpasses efter de ældres behov i forskel-
lige dele af landet. Forskellen er også klart
markeret i lovgivningen, hvor folkeskolelo-
ven foreskriver udstrakt regelstyring især
med pædagogisk sigte, mens den sociale bi-
standslov er blottet for normer.

Historisk set har den politiske holdning til
decentralisering været svingende, og man
kan derfor regne med en reaktion tilbage
mod centralisering, hvis selvstyret bliver
brugt anderledes, end folketinget havde fore-
stillet sig ved gennemførelsen af kommu-
nalreformen m. m. Fra centralt hold udtryk-
kes ofte bekymring for, at selvstyre vil med-
føre »for ringe« service i dele af landet, og
»for flot« eller uhensigtsmæssig service i
andre dele af landet. Den større gennemsig-
tighed, der kan komme til at ligge i sektor-
planlægningen, vil dog virke for en større
udligning af de eksisterende - meget bety-
delige - uligheder.

De udtalte politiske ønsker om decentrali-
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sering tilsiger foreløbig at lade kommunerne
få udspillet i tilrettelæggelsen af den lokale
politik - hvilket i øvrigt er fuldt forsvarligt,
da planstyringen giver mulighed for ind-
greb, før udviklingen tager fart i uønsket ret-
ning. Ud fra de hidtidige erfaringer vil det
være hensynet til den samfundsøkonomiske
balance, der snarest kræver indgreb. Dette
kan dog mere hensigtsmæssigt ske gennem
den tværgående økonomiske styring omfat-
tende kommunens samlede udgifter, som
omtales i kapitel V. Hermed sikres den mest
effektive ressourceanvendelse og det - efter
omstændighederne - videst mulige selvstyre.

5. I det følgende skitseres en række
forslag til udfyldning af sektorplanbestem-
melseme. De er udformet ud fra den opfat-
telse, at selvstyret bør gives en reel chance
for at bevise sin duelighed.

Hovedvægten skal herefter lægges på en
mere effektiv betjening af de lokale beslut-
ningsprocesser gennem forelæggelse af lang-
sigtede oplæg som grundlag for kommuner-
nes afvejning af serviceniveau og ressource-
forbrug. Dette forudsætter, at alternative
løsningsmuligheder og deres konsekvenser
kortlægges på overskuelig måde og inddra-
ges i de politiske overvejelser.

De udbygningsplaner, der hidtil er udar-
bejdet, er for størstedelens vedkommende
rene anlægsprogrammer, og de bygger (tilsy-
neladende) ikke på nogen helhedsvurdering
hverken af befolkningens forventninger om
lokale serviceforanstaltninger eller af det lo-
kale produktionsapparats udnytte Isesmulig-
heder. Det ville være ønskeligt, om planerne
i højere grad kom til at afspejle en langsigtet
politik med hensyn til ydelsens art og forde-
ling blandt de berørte klientgrupper. En stil-
lingtagen hertil bliver i al fald nødvendig
som supplement til den løbende bevillings-

styring af de udførende institutioner m. v.,
såfremt man ønsker større politisk indfly-
delse på den faktiske service over for kom-
munens borgere.

Skal det opnås, må en lokal sektorplan
omfatte en konkretisering af de kommende
års ydelsespolitik med tilhørende investe-
ringsprogram (som hidtil) og produktions-
program i hovedtræk, der er tilstrækkelige
til, at planen kan udmøntes i både anlægs-
og driftsbudgetter. Dette sidst punkt, der er
afgørende for en realistisk prioritering, er
forsømt i de fleste planer i den første runde,
som kører nu. Det lod sig simpelthen ikke
gøre, fordi de færreste kommuner arbejdede
med flerårsbudgettering.

Den omstændighed, at kravene og ret-
ningslinjerne fra sektorministerierne ikke
var indbyrdes koordineret, har yderligere
medvirket til, at hver udbygningsplan ty-
pisk har været udarbejdet som en specialop-
gave uden tilknytning til den øvrige forvalt-
ning - hvilket i øvrigt har passet ind i møn-
stret for den kommunale forvaltning med
den relativt skarpe opdeling af opgaverne
mellem de forskellige kommunale udvalg.

6. Den forestående budget- og regn-
skabsreform pålægger imidlertid alle kom-
muner at udarbejde 4-årige budgetter fra
1977. Dermed skabes der en helt anden bag-
grund for sektorplanlægningen, og det skulle
til den tid blive muligt, at budget- og plan-
lægning integreres på lokalt plan. Det vil
være en forudsætning for, at sektorplanlæg-
ning kan nyttiggøres i den kommunale be-
slutningsproces, og det vil stimulere til, at
planerne underkastes en realitetsbehandling
og følges op i den løbende forvaltning.

Det ville derfor på længere sigt være na-
turligt, om de lokale sektorplaner blev byg-
get op af tre dele med hver sin funktion:
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en statusdel, der beskriver den faktiske
indsats (svarende til regnskabet),
en programdel, der viser den planlagte
service med tilhørende ressourceforbrug i
aftagende detaljeringsgrad over de 4 kom-
mende år (svarende til budgettet), og en-
delig
en perspektivdel, der angiver målsætnin-
gen som et sigtepunkt, der ikke behøver
være tidsfæstet, men som kan være knyt-
tet til et fremtidigt folketal eller lignende.

Dette kan skematisk anskueliggøres således:
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Status og program vil være sektorforvalt-
ningens bidrag til den rullende budgetlæg-
ning og må derfor ajourføres årligt. Denne
procedure følges i princippet allerede på det
sociale område.

Perspektivet vil normalt kunne fastholdes
i længere tid, men ændringer heri må så med
mellemrum udløse en egentlig revision af
sektorplanen.

De foreliggende udbygningsplaner dækker
alle den første 5-årsperiode relativt udfør-
ligt, og i skole- og sygehussektoren arbejdes
yderligere med et 15-års perspektiv. I disse
sektorer stiler man mod en revision hvert 5.
år, men planlægningsperioden er ikke syn-
kroniseret mellem sektorer.

Set med kommunalpolitiske øjne ville det
formentlig være ønskeligt, at perspektivde-
len for hver sektor blev drøftet mindst en

gang i hver valgperiode og derfor blev tilret-
telagt i en 4-årig cyklus. For at sikre, at sek-
torerne koordineres indbyrdes og indpasses i
både den fysiske og økonomiske planlæg-
ning, må der ske en vekselvirkning mellem
alle planlægningsbestræbelserne i kommu-
nen. For at nå frem til en samlet målsætning
for de fremtidige levevilkår i kommunen
kunne man også tage skridtet fuldt ud og
gennemføre en sammenfattende perspektiv-
planlægning omfattende alle aspekter af
kommunens udvikling og offentliggjort som
debatoplæg på lignende måde, som region-
planloven foreskriver.

Meget: taler således for, at hovedrevision
af de forskellige sektorplaner sker samtidigt
og gennemføres hvert fjerde år. Resultatet
heraf skulle indsendes til central godken-
delse og afløse udbygningsplanerne i den
nuværende form inden for sygehus- og skole-
sektoren. En planlægningsperiode på 4 år
ville formentlig også harmonere bedre med,
at budgetperioden bliver på 4 år, selv om
der er tale om et »rullende« 4-årsbudget. En
videre naturlig konsekvens af at arbejde
med 4-årsperioder i det kommunale system
ville være at forlænge den nugældende 3-
årige revisionsperiode for fastsættelsen af de
generelle tilskud til kommunerne, til 4 år.
Tilskudsrevisionen kunne da naturligt ske i
lyset af sektorplanerne.

7. Med det her skitserede budget- og
planlægningssystem, ville der blive skabt
mulighed for, at resultatet af den årlige cyk-
lus på lokalt niveau umiddelbart kunne for-
midles videre til ressortmyndighederne på
centralt niveau og derved i een operation
klare hovedparten af informationsforpligtel-
serne om de kommende års politik. Tilbage
bliver især de landsomfattende ressourcetæl-
linger, som på en bestemt dag i året registre-
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rer pladser, personale, klienter m. v. på hver
enkelt institution.

Ud fra det samlede buegetmateriale vil
ressortinteresserne stort set fordele sig såle-
des:

Indenrigsministeriet (og budget-
departementet):

Selve budgettet og de tekniske bevillings-
forudsætninger i bemærkningernes speci-
elle afsnit.

Miljøministeriet:
Bemærkningernes generelle afsnit om be-
folknings-, erhvervs- og boligprog;noser og
programmer.

Sektorministerierne:
Bemærkningernes sektorafsnit, dvs. sek-
torplanens status- og programdel, hvoraf
de relevante dele af såvel budgettet som
de generelle forudsætninger om befolk-
ning m. v. bør fremgå.

Ved på denne måde at udnytte selve budget-
materialet undgås dobbeltarbejde, ligesom
der sikres konsistens mellem de mange ind-
beretninger fra kommunerne til staten. Dette
forhindrer naturligvis ikke, at budgetmateri-
alet efter behov suppleres op med uddy-
bende redegørelse til de enkelte ministerier.
Dette vil især komme på tale, når sektorper-
spektiverne skal revideres hvert fjerde år, li-
gesom der forudsættes en særlig indberet-
ningsproces for den fysiske planlægning
under lands- og regionplanloven.

8. Ud over den historiske registrering af
kommunale aktiviteter og ressourceforbrug,
som især Danmarks Statistik foretager, bli-
ver de lokale sektorplaner den vigtigste in-
formationskilde om den kommunale vareta-
gelse af de offentlige serviceopgaver. Det er
med støtte i dette omfangsrige materiale, res-

sortministeriet må udforme sin politik. Først
og fremmest skal der tages stilling til, om de
kommunale planer kan godkendes eller mi-
nisteriet ønsker ændringer gennemført enten
i en foreliggende plan eller i forbindelse med
næste planlægningsrunde.

For at begrænse risikoen for konfrontatio-
ner og spildt arbejde, må der lægges vægt på
råd og vejledning før og under planernes til-
blivelse, således at den færdige plan bliver
udtryk for en bevidst stillingtagen på et vel-
oplyst grundlag. Herved vil ministeriet
kunne yde en meget konstruktiv indsats og
øve betydelig indflydelse på de lokale beslut-
ninger.

Vanskeligheden består i at trække græn-
sen mellem frivillighed og tvang. Sektorplan-
lovene lader det stå åbent, og endnu har der
ikke dannet sig nogen praksis for, hvornår
en lokal plan kan forkastes af ministeren, og
i hvilket omfang godkendelsen kan betinges
af, at bestemte vilkår opfyldes. Det ligger
dog i hele planlægningsideen, at der ikke
skal rejses detailindvendinger, men at der
skal være tale om væsentlige afvigelser fra
det sædvanlige serviceniveau eller en tilside-
sættelse af rimelige fælles hensyn. Skal
godkendelsesproceduren have mening, må
den bestå i, at forelagte planer kan forlanges
ændret.

Før der centralt tages stilling til de enkelte
sektorplaner, vil det være hensigtsmæssigt at
sammenstille alle kommunernes program-
mer for de første 4 år, således at ministeriet
kan danne sig et indtryk af den planlagte ud-
vikling på landsbasis og af forskydningerne i
den regionale fordeling.

9. Sektorministerierne må på dette
grundlag tilse, at statslige og kommunale ak-
tiviteter er indbyrdes afstemte. Dette afslut-
tende led i sektorplanlægningen, der stiller

52



store krav til de pågældende departementers
planlægningsenheder, kan bedst ske gennem
udarbejdelsen af en sammenfattende sektor-
plan omfattende alle administrative niveauer.
Her vil det igen være praktisk at operere
med en programdel, der opsummerer de
konkrete intentioner i budgetperioden, og
med en perspektiv del, der indeholder en
fremskrivning af de aktuelle tendenser.

Planen skal naturligvis primært betjene
den departementale ledelse og danne funda-
mentet for ministeriets skabende og udfa-
rende kraft. Den vil give mulighed for, at
man i tide kan tage stilling til, hvor der er
behov for indgreb over for de lagte planer
og - ikke mindst lige så vigtigt - hvor depar-
tementet kan forholde sig passivt og lade
planernes realisering foregå uforstyrret.

10. Specielt i relation til de kommunale
områder vil det være naturligt at afslutte
hver runde i planlægningsprocessen med en
generel tilbagemelding til kommunerne, der
kommenterer resultaterne med udgangs-
punkt i den sammenfattende sektorplan.
Ved at trække nogle væsentlige valgmulighe-
der frem i tilknytning til perspektivdelen vil
ministeriet samtidigt kunne dække en del af
sin rådgivende funktion. Det vil også være
nyttigt at belyse spredningen i de senest fore-
liggende planer, således at kommunerne selv
kan danne sig et indtryk af den relative
styrke og svaghed i deres plan og eventuelt
inddrage andre kommuners erfaringer i
overvejelserne om ønskelige revisioner.

11. Der har under den første planlæg-
ningsrunde været udtalt mangel på relevante
oplysninger til brug for konsekvensanalyser
af opstillede planer. Det må være de centrale
myndigheders opgave at afhjælpe denne
mangel, efterhånden som data indløber. På
nogle områder vil det formentlig være nyt-

tigt at udstrække den departementale infor-
mationsservice over for kommunerne til
fremstilling af et katalog over alternative
ydelsesforrner med oplysninger om ressour-
ceforbrug, samt en kort beskrivelse af anbe-
falet anvendelsesområde, fordele og ulem-
per. Forslagene kunne på mange områder
præsenteres i »moduler«, som kommunerne
kunne vælge imellem og kæde sammen med
egne ideer ud fra lokale forudsætninger.

En modulopbygning af planerne ville
rumme den fordel, at man ikke behøvede be-
gynde helt forfra, hver gang forudsætnin-
gerne ændrer sig. Mens tilpasning til mere
restriktive økonomiske vilkår hidtil hovedsa-
gelig er sket ved at strække igangværende
etaper og helt udskyde nye, ville bedre resul-
tater fremover kunne opnås gennem et be-
redskab af mere begrænsede eller »skra-
bede« moduler, hvis kvalitet i givet fald kan
afvejes med den forsinkelse, som en fasthol-
delse af den oprindelige udformning inde-
bærer i en beskæringssituation.

12. Gennem en intensiv vejledning, som
den oven for skitserede, ville ministeret
kunne øve indflydelse på de lokale beslut-
ninger. Skulle det alligevel vise sig, at de
kommunale planer i almindelighed afviger
fra, hvad ministeren finder forsvarligt eller
ønskeligt, og kan disse afsigelser ikke fjer-
nes gennem ministeriets godkendelsesbefø-
jelse, må konsekvensen blive, at der tages
initiativ til en lovændring, som præciserer
de kommunale forpligtelser. Den sammen-
fattende sektorplan vil i så fald kunne fore-
lægges folketinget som dokumentation for
kommunernes utilstrækkelige indsats, og på
grundlag heraf kan så vurderes, om der er
behov for øget regelstyring.

13. Som nærmere omtalt i kapitel V, fo-
reslås etableret en tværgående økonomisk
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styring omfattende de samlede offentlige ud-
gifter. Grundlaget herfor vil primaart være
et 4-årigt totalbudget, men til vurdering
heraf, må sektorministerierne supplere med
oplysninger om udgiftsbehov og planlagt ak-
tivitet. Etableringen heraf vil ikke kunne ske
umiddelbart, men ligesom tilfældet er for
sektorplanlægningen, er der tale om en mål-
sætning for centraladministrationens plan-
lægning, som kan realiseres over 3-5 år.

Når den fase er nået, hvor der udarbejdes
sammenfattende sektorplaner, vil program-
delen heraf blive det væsentligste udgangs-
punkt for ministeriets bidrag til fastlæggelse
af tværgående udgiftsrammer for hvert af de
administrative niveauer. Ved således at inte-
grere budget- og planlægningssystemet både
på lokalt og centralt plan vil man kunne til-
vejebringe bedre konsistens mellem den øko-
nomiske styring og sektorstyringen end hid-
til, hvor de to led i styringen ofte har trukket
i hver sin retning.

Arbejdsdeling og samspil i det foreslåede
system er i grove træk søgt skitseret i figur 2.

Da et sådant system som nævnt ikke
umiddelbart lader sig realisere, vil det være
hensigtsmæssigt, at der tilrettelægges en

overgangsløsning, der giver et forsvarligt ud-
gangspunkt for tilrettelæggelse af en samlet
udgiftspolitik. Som rimelige minimumskrav
for sektorplanlægningen kan nævnes føl-
gende fire punkter:

at der sker en synkronisering mellem sekto-
rer,

at der arbejdes med 4-årsperioder svarende
til budgetlægningsperioden,

at planlægningen baseres på en fælles
grundstamme af oplysninger om befolk-
ningsforskydninger m. v., aktivitetsud-
vikling og ressourceanvendelse, og

at sektordepartementerne påtager sig at
sammenfatte de kommunale bidrag.

Disse betingelser for en tværgående styring
på nationalt niveau svarer nøje til de under
punkt 6 beskrevne betingelser for tværgå-
ende styring på lokalt niveau. Gennemførel-
sen af de nødvendige tilpasninger i sektorens
hidtidige procedurer tjener således et dob-
belt formål. Om man yderligere skal tage
skridtet fuldt ud og gå over til rullende pro-
gramlægning, må naturligvis overvejes nøje i
lyset af hver sektors opgaveområde.
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KAPITEL V

Sammenfattende planlægning
på mellemniveau

1. I det foregående er i mange forbindel-
ser omtalt behovet for, at det arbejde, der
foregår i de enkelte ministerier, koordineres
bedre med arbejdet i andre ministerier.
Dette gælder særlig en stor del af planlæg-
ningsarbejdet, fordi dette i langt højere grad
end den løbende sagsbehandling vedrører
fremtidige dispositioner, for hvilke der
endnu ikke er fastsat retningslinier for be-
handlingen.

Koordineringen kan i mange tilfælde
foregå derved, at der aftales eller fastlægges
retningslinier, som er udarbejdet på fælles
grundlag, for de forskellige berørte områder.
Specielt for planlægningsarbejdet vil det i
vidt omfang være hensigtsmæssigt, at der
sker en sammenfattende og overordnet plan-
lægning, inden for hvis rammer den mere
konkrete og specialiserede planlægning så
må udspille sig.

Indledende skridt til en sådan sammenfat-
tende planlægning foreligger allerede på for-
skellige områder - fordi det har vist sig nød-
vendigt. Den foran omtalte sektor planlæg-
ning er for så vidt et eksempel herpå, men
sigtet er her i højere grad en samordning
mellem staten, amterne og kommunerne og
mellem disse indbyrdes, medens hovedsigtet

i denne redegørelse er samordningen på
tværs af opdelingen i ministerier og i depar-
tementer.

Et eksempel på det sidste er statens mere
langsigtede budgetarbejde, som er indledt i
de senere år.

2. Navnlig er der imidlertid grund til at
pege på de mere vidtgående forsøg på at
lægge grundlaget for en i bredden meget om-
fattende tværgående planlægning, som de to
perspektivplcm-redegørelser er udtryk for.

Det forekommer oplagt, at man her står
ved begyndelsen til en udvikling, hvor beho-
vet for sammenfattende planlægning vil
trænge sig stærkere og stærkere på. De mest
iøjnefaldende grunde hertil er disse fire:

a. De styringsproblemer m. v., regeringen
skal løse, bliver mere og mere komplice-
rede, og samtidigt indebærer udviklin-
gen en stadigt stærkere integration af de
forskellige faktorer i udviklingen. En
række problemer kan derfor ikke løses
hensigtsmæssigt på snæver basis, men
kun hvis der tillige tages hensyn til andre
sider af samfundsudviklingen.

b. Såfremt hele den offentlige styring skulle
koncentreres direkte under regeringen,
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ville dette kræve en meget omfattende
centraladministration. En stærk decen-
tralisering vil dels modvirke dette og vil
samtidigt imødekomme stærke ønsker
om øget lokalt selvstyre. Forudsætningen
herfor er imidlertid, at der fra centralt
hold kan gives alment vejledende ret-
ningslinier, og at disse hovedlinier udar-
bejdes på grundlag af en overordnet og
sammenfattende planlægning.

c. Den økonomiske udvikling gennem
60'erne og begyndelsen af 70'erne har
klart understreget behovet for en fastere
samordning og mere langsigtet planlæg-
ning af de forskellige økonomisk-politi-
ske beslutninger, der påvirker ressource-
anvendelsen og den samlede økonomiske
balance.

d. Hertil kommer så, som en faktor med
stadigt øget vægt, virkningerne af den
globale energisituation, af den voksende
knaphed på andre naturressourcer og
miljøproblemerne, som på flere områder
vil nødvendiggøre en strammere styring
baseret på langsigtet planlægning af det
samlede ressourceforbrug.

Samtidig med at behovet for en bredere ko-
ordinering og en mere langsigtet sammenfat-
tende planlægning må påregnes at vokse, må
man regne med nødvendigheden af en stor
flexibilitet i planlægningen. Gang på gang er
det set, hvordan uventede forskydninger i
vore internationale vilkår har kuldkastet
prognoser og beregninger. I sådanne situati-
oner er det vigtigt, at lagte planer hurtigt re-
videres, evt. erstattes af andre, der stemmer

bedre med de ny forudsætninger. Heraf føl-
ger igen, at det vil være hensigtsmæssigt, at
selve planlægningsarbejdets organisation
ikke bliver for stiv, men at også denne hur-
tigt kan omstilles, når opgaverne ændrer sig.

3. De forslag vedrørende den sammen-
fattende planlægning, der omtales i det føl-
gende - dette og næste kapitel - udspringer
netop af en pragmatisk holdning. Der stilles
ikke forslag om en pludselig omkalfatring en
gang for alle af regeringsarbejdet, men om
en tillempning og udbygning af bestående
strukturer. Hovedsynspunktet er kort sagt, at
den videre udvikling af de overordnede plan-
lægningsfunktioner mest hensigtsmæssigt kan
ske ved at bygge videre på det givne grundlag
bl. a. ved at videreudvikle og systematisere
de tilløb og mere eller mindre improviserede
konstruktioner, som allerede findes.

Videre bygger forslagene på den opfat-
telse, at det ikke er realistisk at tro, at al de-
partemental planlægning kan samles eet
sted, men at man måske kan opnå, at der
sker en bedre samordning af planlægningen
ved i første omgang at stile mod en samord-
ning af arbejdet indenfor mere afgrænsede
områder af samhørende eller beslægtede op-
gaver, og at der så igen mellem disse tilveje-
bringes en vis indbyrdes afstemning. Denne
opfattelse bunder ikke mindst i manglende
tiltro til, at nogen er i stand til at overskue
alle sider af udviklingen på en sådan måde,
at de kan give meningsfulde retningslinier,
der dækker alle vigtige felter. Det er simpelt-
hen ikke gørligt, at udarbejde een stor sam-
let plan for hele det danske samfunds udvik-
ling eller fra eet centralt sted give forplig-
tende forskrifter for alle de offentlige plan-
lægningsaktiviteter, som er igang eller som
må påregnes sat igang i de nærmere år.

4. Der bliver altså efter dette system tale

5 7



om en række forskellige centrer for sammen-
fattende planlægning og tillige om et samspil
mellem disse centre.

Sammenfattende planlægning »på mellem-
niveau« findes allerede i flere henseender, i
hvert fald i form af spirer. De vigtigste ek-
sempler er allerede nævnt, nemlig koordine-
ringen af statens udgiftsdispositioner gen-
nem finansministerens budgetkontrol, koor-
dineringen af de generelle økonomisk-politi-
ske indgreb, især af konjunkturpolitisk ka-
rakter, gennem regeringens økonomiudvalg
og samordningen af ministeriernes deltagelse
i EF-arbejdet. På disse punkter synes der
ikke at være grund til her at stille forslag om
større ændringer. Kun skal siges, at der i alle
henseender er behov for at styrke planlæg-
ningsmomentet i forhold til behandlingen
af de løbende sager.

Disse 3 eksempler på koordination og
sammenfattende planlægning på mellemni-
veau er karakteristisk derved, at de til en
vis grad behandler de samme sagsområder,
men gør det ud fra forskellige synspunkter.
Et statsfinansielt emne kan således være af
betydning såvel fra alment konjunkturpoliti-
ske som fra markedspolitiske og statsfinansi-
elle synspunkter.

De følgende forslag vedr. dannelse af
yderligere 4 centre for sammenfattende plan-
lægning på mellemniveau ligger helt i for-
længelse heraf. Tanken er således ikke at fo-
retage en opdeling i sideordnede centre, der
hver for sig dækker et bredere emneområde
end det enkelte ministerium, men at oprette
centre for sammenfattende planlægning, der
hver for sig repræsenterer nogle væsentlige
hensyn eller synspunkter eller aspekter, som
er fælles for, eller som man politisk finder
bør være fælles for behandlingen af en kreds
af forskellige problemer. Dette vil fremgå

klart af forslagene, der omhandler følgende
temaer:

erhvervspolitikken,
det offentliges samlede udgifts-
politik,
fordelingspolitikken samt
den »fysiske« planlægning.

Der gives for hvert af disse tema'er en kort
karakteristik af planlægningsproblematik-
ken og foretages en vurdering af den organi-
satoriske udbygning, som skønnes påkrævet.
Det tilføjes, at udbygningen kan gennemfø-
res etapevis og ikke nødvendigvis skal ske i
samme takt på de forskellige felter.

Der vil være ministerier, som ikke eller
kun i ringe grad berøres af forslagene. Der
vil ligeledes være ministerier, hvis virksom-
hed på særlige områder har en stærk berø-
ring med ét eller flere af de foreslåede centre.
Dette sidste gælder f. eks. trafikministeriet.

Planlægning vedrørende
erhvervspolitik
5. Behovet for en sammenfattende koordi-
nering udspringer på den ene side af de er-
hvervspolitiske spørgsmåls mangeartede ka-
rakter, på den anden side af den traditio-
nelle opdeling i erhverv, hver med sin egen
interesseorganisation. Administrativt er den
direkte erhvervspolitik i hovedsagen splittet
op på 5 ministerier (departementer), nemlig
handels-, landbrugs-, fiskeri-, bolig- og tra-
fikministerium. Herudover kan arbejdsmini-
steriet og udenrigs(økonomi)ministeriet
komme ind i billedet. Hvert af disse mini-
sterier har et nært samarbejde med de rele-
vante erhvervs- og interesseorganisationer,
og der har naturligt nok udviklet sig ten-
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denser til en vis eensidighed, så hvert af
de pågældende departementer til dels føler
sig som varetagere af det pågældende er-
hvervs interesser over for andre samfunds-
grupper.

Der er i en række hensender behov for
en tværgående samordning mellem de for-
skellige erhvervsministerier indbyrdes og til-
lige for en samording af erhvervspolitikken
med skatte-, social-, arbejdsmarkeds- og ud-
dannelsespolitik samt med den generelle
økonomiske politik. I disse henseender er
der ikke truffet faste arrangementer til at
sikre koordineringen, og den generelle er-
hvervspolitiske planlægning befinder sig
endnu i sin vorden. Under arbejdet med PP-
II kom dette klart frem. Den erhvervspoliti-
ske tænkning har været stærkt bundet til be-
stående erhverv og deres forholdsvis begræn-
sede interesser.

Der er i løbet af 60'erne og 70'erne sket
en gradvis frigørelse fra den foregående peri-
odes meget snævre erhvervspolitiske tænk-
ning - deltagelsen i det internationale samar-
bejde har her utvivlsomt ydet et bidrag -
men der savnes et centrum for arbejdet med
at formulere en langsigtet, generel erhvervs-
politik på tværs af etablerede fag-, erhvervs-
og organisationsgrænser. Det er ikke ud-
formningen af den konkrete erhvervspolitik,
der her tænkes på, men den strategiske plan-
lægning med henblik på at tilpasse erhvervs-
strukturen og de mange erhvervspolitiske
indgreb efter en samlet forestilling om den
økonomiske vækst og fremtidige ressourcer.
Dette må baseres på analyser af hovedten-
denserne i den teknologiske udvikling og i
forbrugsmønstret, såvel som på de samlede
muligheder på arbejdsmarkedet og kapital-
markedet, mulighed for nye virksomheds-
strukturer og finansieringsformer osv. Ind-

pasningen i det forventede internationale ud-
viklingsmønster må også iagttages.

6, En del af de tværgående erhvervspoli-
tiske opgaver har i perioder været behandlet
i regeringens økonomiudvalg, hvor samtlige
erhvervsministre har været medlemmer. Ud-
valgets rolle, som har varieret fra regering til
regering, har helt overvejende været at sikre
en clearing af løbende sager, ofte hastesager,
og økonomiudvalget har i øvrigt haft så
mange andre spørgsmål på sin dagsorden, at
der ikke har været tid til mere almene er-
hvervspolitiske drøftelser. Den sekretariats-
mæssige betjening af økonomiudvalget (Det
økonomiske Sekretariat) har heller ikke
været orienteret mod erhvervspolitikken,
men mod andre sider af den økonomiske po-
litik, især konjunkturpolitikken.

De løbende erhvervspolitiske beslutninger
må fortsat koordineres med konjunkturpo-
litikken., men dette kan udmærket ske selv
om den erhvervspolitiske planlægning hen-
lægges til et andet organ end regeringens
økonomiudvalg.

7. Den tanke har undertiden været
fremme., at samle al erhvervspolitik under
eet erhvervsministerium. Tanken er dog
næppe realistisk, måske ikke så meget fordi
der ville blive tale om et gigantministerium,
som fordi det ville være i stærk modstrid
med den rodfæstede politiske tradition og
blive kritiseret fra erhvervsorganisationerne.
Dertil kommer så, at en sammensmeltning af
bestående erhvervsministerier ikke i sig selv
ville give den fornødne bredde; arbejdsmar-
kedssiden og skatte- og finansieringssiden
såvel som de internationale aspekter må også
dækkes ind ved den langsigtede planlægning.

En tredie mulighed er at koordinere den
erhvervspolitiske planlægning gennem et
særligt ministerudvalg. I årene 1971-73 ek-
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sisterende et særligt ministerudvalg for er-
hvervspolitik med økonomiministeren som
formand. Det havde ingen sekretariatsmæs-
sig betjening og tjente i hovedsagen til eks-
pedition af konkrete sager af begrænset øko-
nomisk betydning, der ikke klart henhørte
under et bestemt erhvervsministerium, som
f. eks. erhvervsvilkårerne på Bornholm.

Denne negative erfaring med et udvalg
med helt andre opgaver end det, der her sig-
tes mod, kan dog ikke tages som bevis på, at
der ikke kan opnås væsentlige resultater
gennem et koordinerende udvalg.

8. Det foreslås, at der etableres et mini-
sterudvalg for koordinering af generelle er-
hvervspolitiske beslutninger, ansvarligt for
den sammenfattende erhvervspolitiske plan-
lægning. Ud over de direkte erhvervsmini-
stre (dvs. handels-, fiskeri-, landbrugs-, bolig-
og trafikministrene) ville arbejdsministeren,
økonomiministeren, finansministeren og mi-
nisteren for skatter og afgifter samt evt.
udenrigsøkonomiministeren være selvskrevne
medlemmer af ministerudvalget, hvorved for-
bindelsen knyttes over til den generelle øko-
nomiske politik såvel som skattepolitikken
og statens udgiftspolitik.

En forudsætning vil nok være, at der fast-
sættes nærmere retningslinier for arbejdet,
og at der sker en organisatorisk udbygning,
så det sikres, at der på embedsniveau sker
det fornødne forberedende arbejde, specielt
at der sker en planlægningsindsats, der giver
ministerudvalget et bredere og mere perspek-
tivrigt grundlag for sine drøftelser.

For at sikre det forberedende arbejde og
for yderligere at fremme den departementale
samordning ville et stedfortræderudvalg fo-
rekomme naturligt. Det forudsættes herved
også, at der i et kommissorium gives dette
udvalg klare planlægningsopgaver, som selv-

sagt må løses af et særligt sekretariat i nært
samarbejde med de berørte departementer.

Den sekretariatsmæssige betjening af et
sådant ministerudvalg med stedfortræderud-
valg vil givetvis stille krav om et antal kvali-
ficerede medarbejdere; en del af sekretari-
atet kan hensigtsmæssigt rekrutteres ved
udlån fra de forskellige erhvervsministerier,
forstået sådan at disse medarbejdere stilles
til rådighed på heltidsbasis og sålænge udlå-
net varer ikke modtager tjenestebefalinger
fra deres egen styrelse. Ressortmæssigt må
sekretariatet henlægges under formanden for
ministerudvalget, hvis departementschef til-
svarende måtte være formand for stedfortræ-
derudvalget. Umiddelbart ville det være
nærliggende at søge formanden i det brede-
ste af erhvervsministerierne: Handelsmini-
steriet.

9. I PP-II er fremhævet betydningen af
den løbende og regelmæssige kontakt mel-
lem regeringen og repræsentanter for erhver-
vene. Erhvervspolitikken vil naturligt blive
et hovedtema for disse kontakter, men det er
klart at også andre sider af den økonomiske
politik vil komme ind i billedet. Regelmæs-
sige møder mellem regeringens erhvervspoli-
tiske udvalg og repræsentanter for erhvervene
kan måske være kærnen i disse kontaktmø-
der, forstået således at også andre ministre
kan deltage (tilkaldes) efter behov, og mø-
dernes dagsorden kan gøres bredere end de
egentlige erhvervsøkonomiske emner. Forbe-
redelsen af disse møder kunne måske hen-
sigtsmæssigt ske gennem et sekretariatsmæs-
sigt samarbejde mellem departementerne og
erhvervssekretariaterne. Skal disse møder få
et mere konstruktivt indhold, er det ikke
nok at sætte aktuelle, eventuelt akutte
spørgsmål på dagsordenen, men den langsig-
tede erhvervspolitiske og erhvervsøkonomi-
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ske planlægning bør tages op til drøftelse på
basis af redegørelser og forslag fra det ny
planlægningsorgan.

Planlægning af den samlede
offentlige udgiftspolitik

10. Gennem lovgivning og/eller gennem
bevillinger på statsbudgettet har folketinget
og regeringen øvet indflydelse på udviklin-
gen for så vidt angår den langt overvejende
del af de offentlige aktiviteter, hvad enten
de er foregået i statsinstitutioner eller i kom-
munalt regi eller i såkaldte selvejende insti-
tutioner med offentlige tilskud.

Der går dog en relativt skarp delingslinie
mellem de egentlige statsaktiviteter, der er
underkastet den statslige budgetlægning og
bevillingskontrol, og de af staten gennem
lovgivningen påbudte eller opmuntrede akti-
viteter i kommuner og selvejende institutio-
ner. De har udviklet sig, uden at folketing og
regering på forhånd har haft klart overblik
end sige præcise skøn over, hvor meget de
samlede udgifter og personale m. v. ville
vokse. Det er først i de seneste år, at spørgs-
målet om en sektorplanlægning omfattende
såvel statslige som kommunale aktiviteter
på afgrænsende områder er kommet på tale.
Sideordnet hermed er der ved adskillige lej-
ligheder udtalt ønsker om en samlet budget-
lægning for alle offentlige udgifter under
eet. Efter kommunalreformen og med den
decentralisering, som følger med de gennem-
førte og planlagte reformer i ansvars-, op-
gave- og byrdefordelingen mellem staten og
kommunerne har disse samordningsproble-
mer fået en helt anden vægt end tidligere.
Hvortil så kommer, at ekspansionen i den
sidste halve snes år nu nødvendiggør en langt
strammere styring af det offentliges egen res-
sourceanvendelse .

Diskussionerne herom har stået på i nogle
år, men der har foreløbigt kun været gen-
nemført midlertidige, til dels improviserede
løsninger af en restriktiv karakter, som ikke
mindst fra kommunalpolitisk side er følt
som utilfredsstillende.

11. Vanskelighederne ved at etablere et
fastere system for overordnet planlægning
her udspringer af flere forhold, ikke mindst
det tilsyneladende selvmodsigende i på den
ene side at overlade en større dispositionsfri-
hed til kommunerne og på den anden side at
ønske en strammere styring af de samlede of-
fentlige udgifter. Hertil kommer vanskelig-
hederne ved at forene en fastere flerårig
planlægning og budgettering med de stadigt
skiftende konjunkturpolitiske krav. Dette
har ført til, at de restriktive indgreb, der er
gennemført de senere år, ofte er kommet på
et meget sent tidspunkt i planlægnings- og
budgetlægningsprocessen.

Dette kan skabe en vis modvilje i kommu-
nerne, og det kan vanskeliggøre drøftelserne
mellem staten og kommunerne om yderligere
budget- og planlægningssamarbejde.

Hertil kommer så, at bestræbelserne for at
få samarbejdet igang er hindret stærkt af
manglen på nødvendige informationer om
udviklingen på de forskellige områder. Det
må anses for en ufravigelig betingelse, at da-
ta-grundlaget for budget- og planlægnings-
samarbejdet bringes i orden. De praktiske
forberedelser hertil er dog efterhånden ret
langt fremme, og man kan regne med, at da-
ta-grundlaget kan forbedres afgørende i
løbet af de kommende 3-4 år. På dette
punkt er der i hvert fald ikke politiske van-
skeligheder.

De nødvendige reformer i denne hense-
ende er især disse:
a) Gennemførelsen af den regnskabsreform,
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hvorom der nu foreligger en enig indstil-
ling, og som sigter mod en ensartet og
moderne budget- og regnskabsopstilling
for samtlige kommuner. Fra kommunal
side lægges vægt på, at finansåret flyt-
tes, så det bliver sammenfaldende med
kalenderåret, hvilket er hensigtsmæssigt,
fordi skatteåret efter overgangen til kilde-
skat er flyttet. Yderligere fordele i for-
bindelse med samarbejdet opnås, hvis
også statens finansår gøres identisk med
kalenderåret (ligesom samarbejdet inden
for EF trækker i den retning), men i før-
ste omgang må det påregnes, at kommu-
nerne omlægger deres finansår (fmtl. fra
1. januar 1977), mens staten indtil videre
fastholder sit.

b) Iværksættelse af 4-årig budgettering for
kommunerne svarende til den statslige.
Uden flerårig budgetlægning vil der med
den tid, budgetarbejdet og samordnings-
forhandlingerne vil kræve, ikke være
mulighed for en rettidig samordning ba-
seret på en nøjere vurdering og afstem-
ning af de forskellige udgiftsplaner.

c) Tilvejebringelse af de nødvendige admi-
nistrative procedurer, så de 290 kommu-
nale budgetter kan indsamles, bearbejdes
og fremlægges som en helhed, efter at de
er godkendt af de respektive kommu-
nalbestyrelser. Disse ny, tværgående in-
formationer må suppleres med og sam-
menholdes med hele det materiale, som
tilvejebringes på de store udgiftsområ-
der gennem sektorplanlægningen.

Sigtet må være, at et samlet, flerårigt over-
slag over de totale offentlige udgifter frem-
lægges i Folketinget såvidt muligt samtidigt
med finanslovforslaget. Hvis også statens fi-
nansår flyttes 3 måneder frem, så finanslov-

forslaget fremsættes inden 1. september, dvs.
før de kommunale budgetter foreligger, vil
dette tidsmæssigt ikke være muligt, men
man kan da nå frem til, at totaloversigten
fremlægges inden finanslovforslaget færdig-
gøres og kommer til 3. behandling i begyn-
delsen af december. Under alle omstændig-
heder vil der være kort tid til rådighed for
udarbejdelsen af totaloversigten.

Med gennemførelsen af de under a)-c)
nævnte reformer skulle der være skabt mu-
lighed for et væsentligt forbedret informa-
tionsgrundlag om udviklingen i de samlede
offentlige aktiviteter. Den omtalte totalover-
sigt skulle i forhold til statens budgetlægning
kunne nå at påvirke det førstkommende fi-
nansårs bevillinger. I forhold til kommu-
nerne bliver oversigten navnlig relevant for
budgetlægningen for det følgende år. Næste
spørgsmål bliver så, hvad budget- og plan-
lægningssamarbejdets indhold skal være og i
lyset deraf, hvorledes det organisatorisk skal
tilrettelægges.

12. Som baggrund for dette samarbejde
må det iøvrigt antages, at de senere års be-
stræbelser på at blødgøre sektorstyringen og
lægge større dispositionsfrihed til kommu-
nerne vil blive fortsat. Der tænkes hermed
især på:

at omlægningen af de endnu gældende refu-
sionsordninger til tilskud efter objektive
kriterier videreføres (naturligvis bortset
fra pensioner, børnetilskud osv., som reelt
er statsudgifter, hvor kommunerne blot
varetager den praktiske administration),

og
at statslige krav vedrørende standard og

normer for serviceydelser reduceres,
samt

at tilsvarende krav i overenskomster eller
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andre aftaler med personale- og klient-
organisationer ligeledes begrænses.

Det forudsættes således, at kommunerne har
et omfattende selvstændigt økonomisk an-
svar for indretningen af de offentlige service-
ydelser. Dog er det herved tillige forudsat:

at sektorplanlægningen på de store udgifts-
områder gennemføres i et direkte samar-
bejde mellem pågældende statslige res-
sortmyndigheder på den ene side og
amtskommuner og/eller kommuner på
den anden, med henblik på at sikre af-
stemning af planerne på de 3 niveauer og
en overordnet styring af hovedlinierne
(jfr. kapitel IV), samt

at den fysiske planlægning køres i særligt
regi som omtalt i et senere punkt. Ende-
lig regnes der med

at hovedlinierne i fordelingspolitikken lige-
ledes koordineres ad andre kanaler, jfr.
efterfølgende punkt.

Ved overvejelserne over budgetsamarbejdets
indhold inden for disse forudsætninger må
det spille ind, at der her foreligger en række
konflikter mellem forskellige værdipræmis-
ser. Oplagt og typisk er således især konflik-
ter mellem »lokale« interesser og landsomfat-
tende hensyn.

Ud fra et lidt andet synspunkt kan siges,
at der knytter sig selvstændige værdier til at
give det lokale selvstyre et reelt indhold,
både fordi selvstyre - nærdemokrati - i sig
selv er værdifuldt, og tillige fordi der fra egn
til egn jo faktisk er betydelige forskelle i le-
vevilkår og livsopfattelse og deraf følgende
forskelle i ønsker med hensyn til indretnin-
gen af offentlige institutioner. Disse faktiske
forskelle er man måske ofte tilbøjelige til at

overse til fordel for de oplagte partipolitiske
forskelle fra kommune til kommune.

Heroverfor står imidlertid den ideologi,
som er rodfæstet i flere partier, at levefor-
holdene i de forskellige dele af landet bør
gøres så ensartede som muligt. Staten bør
derfor gribe ind og bidrage til at udligne de
økonomiske forskelle, men det nærmere ind-
hold heri er måske ikke altid helt klart; dis-
kussionerne herom fører dels over i spørgs-
målet om indkomstoverførsler gennem skat-
teudligning og tilskud, dels over i erhvervs-
politiske bestræbelser på at styrke erhvervs-
grundlaget i de økonomisk svage dele af
landet. Endelig rejses der krav om, at der
ikke bør være forskel på de offentlige servi-
ceydelser, hvad enten man bor det ene eller
andet sted. Der fører lige over i udgiftsprio-
riteringen.

Hovedtemaet for den sammenfattende
budgettegning og planlægning må blive at
sikre, at det ressourceforbrug, som de mange
offentlige myndigheder hver for sig plan-
lægger at disponere over, sammenlagt holdes
inden for en samfundsøkonomisk afstemt
ramme. Dette gælder såvel udbygningen
inden for den bestående lovgivnings be-
stemmelser som de krav og forskrifter, der
nedfældes i ny lovgivning. Med den langt
større vægt i den samlede økonomi, de kom-
munale udgifter får fremover, når ansvars-
og opgavefordelingsreformerne er ført til
ende, er denne samlede planlægning af ud-
bygningstempoet i kommunerne blevet en
nødvendighed. Den økonomiske ramme må
fremkomme som resultat af fælles drøftelser,
men det er uomgængeligt, at der må påhvile
staten et særligt ansvar for den samlede øko-
nomiske balance.

Det er ikke tanken med denne rammefast-
sættelse at blande sig i prioriteringen inden-
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for de enkelte kommuner på anden måde
end den, der sker gennem lovgivningen og
sektorplanlægningen. Som omtalt i kapitel IV
forudsættes der en nøje samkøring mellem
sektorplanlægningen og den fireårige bud-
getlægning i kommunerne. I relation til fast-
sættelsen af budgetrammer har sektorpla-
nerne ikke mindst interesse i kraft af det væ-
sentlige informationsgrundlag, der her fore-
ligger, og som rammefastsættelsen må tage
visse hensyn til. løvrigt må man forestille
sig, at rammerne får karakter af gennemsnit-
lige rater for væksten i samlede udgifter og
personale suppleret med et system for afvi-
gelser herfra bygget op omkring en række
objektive kriterier, såsom befolkningstæthed,
vækst i folketal, erhvervsstrukturer m. v.

Der er ikke hermed taget stilling til, om
rammerne evt. kunne udformes som lofter
for kommunernes skatteudskrivning og låne-
optagelse. I realiteten er forskellen ikke stor
mellem udgiftslofter og skattelofter. Under
alle omstændigheder er det givet, at også
kommunernes finansieringsmuligheder vil
være en selvstændig faktor, som må indgå i
vurderingen af, hvor store udgifter, der ialt
kan accepteres.

Inden for det således aftalte rammesty-
stem er det dels vigtigt at undgå dobbeltdæk-
ning af servicefunktioner og dobbeltadmini-
stration, dels at få fremlagt behovsvurderin-
ger og udbygningsplaner for de forskellige
hovedaktiviteter på en sådan måde, at de
giver velegnede ståsteder for den politiske
afvejning og beslutning. Væsentligt er det
her, at det gennem totalbudgettet bringes
frem på overskuelig måde, hvad de offent-
lige ressourcer anvendes til, og hvilke resulta-
ter der opnås ved det. Endelig kan drøftel-
serne herom bidrage til udvikling af mere ef-
fektive styringssystemer.

Konflikten mellem den kortsigtede kon-
junkturpolitiske nødvendighed og den langt-
sigtede planlægning vil naturligvis fortsat
være tilstede - her på samme måde som i
statens egen budgetpolitik. Denne konflikt
er i princippet uløselig, men i praksis vil en
bedre planlægning og flerårig budgetlægning
indenfor stramme rammer i hvert fald be-
grænse risikoen for den slags udgiftseksplo-
sioner, som selv udløser behov for uvarslede
restriktive indgreb.

Der er ingen grund til at tro, at det på
denne baggrund vil blive let at nå til enighed
mellem staten og kommunerne såvel som
mellem kommunerne indbyrdes om fælles
retningslinier for de offentlige ydelser. Men
dette bør ikke blive et argument for at fore-
trække at trasffe beslutninger med bind for
øjnene.

Selve den omstændighed

at kommunerne forpligtes til at udarbejde
4-årige totalbudgetter og

at samtlige offentlige 4-årsbudgetter samles
og præsenteres for regering og Folketing
såvel som for borgmestre og kommunal-
bestyrelser, med totaltal for udgifter og
personale 4 år frem må vel uundgåeligt
øve sin indflydelse på den politiske
tænkning og på beslutningsprocesserne i
de forskellige dele af systemet. Det må
give en stærk tilskyndelse til en mere
omhyggelig planlægning og mere økono-
misk disponering på de forskellige ni-
veauer og i de forskellige sektorer.

13. Staten har gennem en lang årrække
været flink til at pålægge kommunerne at
iværksætte en række nye aktiviteter og for-
bedre serviceniveauet uden hensyn til, om
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alle kommunerne ønskede det. I de seneste
år har problemstillingen skiftet karakter, for
så vidt som regeringen har været nødsaget til
at pålægge kommunerne økonomisk tilbage-
holdenhed.

Man må imidlertid regne med, at regering
og folketingsflertal fortsat kan se interesse i
at gennemføre ny love, der pålægger kom-
munerne at sætte ting igang. Det vil utvivl-
somt være en væsentlig forudsætning for, at
planlægningssamarbejdet mellem staten og
kommunerne kommer op at stå, at regerin-
gens lovinitiativer for så vidt de berører
kommunernes økonomi og administration
inddrages under planlægningsarbejdet. Ud-
valget er klar over, at dette kan rejse betyde-
lige problemer, både fordi det griber ind i
ministrenes selvstændighed med hensyn til
den nærmere tilrettelæggelse af udarbejdel-
sen af lovforslag, og fordi det strider mod re-
geringens principielle bevægelsesfrihed med
hensyn til lovinitiativer. Som parallel kan
dog henvises til den ofte meget indgående
høring i erhvervsorganisationerne vedrørende
lovforslag, der berører erhvervene.

14. Et udvalg af ministre må varetage
den politiske side af samordningen på rege-
ringssiden; drøftelserne her bør forberedes i
et fast stedfortræderudvalg.

Hertil må så føjes et forhandlingsorgan,
hvor ministrene kan mødes med de politiske
repræsentanter for kommunerne. Det prakti-
ske arbejde med rammefastsættelsen for den
samlede offentlige ressourceanvendelse vil
være så stærkt integreret i det arbejde, der i
forvejen udføres i indenrigsministeriet
(kommuneafdelingen) og finansministeriet
(budgetdepartementet), at det vil være na-
turligt, at den sekretariatsmæssige betjening
sker fra indenrigsministeriet og budgetde-
partementet baseret på en fast samarbejdsaf-

tale. En naturlig rollefordeling kan være, at
indenrigsministeriet samler, bearbejder og
forhandler de informationer, der kommer
fra kommunerne, medens budgetdepartemen-
tet samarbejder disse informationer med
statsbudgettets og bistår ved den samlede
vurdering af konsekvenserne af udgiftsforlø-
bet på de forskellige områder. I tilslutning
hertil må etableres et samarbejde mellem de
to departementer og administrative repræ-
sentanter for kommunerne.

En løsere konstruktion af lignende art har
faktisk bestået i en årrække og har bistået
ved udformningen og iværksættelsen af
kommunalreform, byrde- og opgavereform
osv., og det er på dette område faktisk lykke-
des at få gennemført vidtgående reformer
efter fælles retningslinier på en række mini-
sterområder. En skriftlig præcisering af de
forskellige organers opgaver og beføjelser fo-
rekommer hensigtsmæssig, ligesom en fa-
stere organisering af den sekretariatsmæssige
betjening.

Som foran omtalt vil »det første led« i
samordningsprocessen være en årlig total-
oversigt, der sammenfatter de vedtagne
kommunale budgetter og godkendte budget-
overslag med statens finanslovforslag og bud-
getoverslag. Denne totaloversigt skulle tjene
til at gøre det muligt for regeringen, Folke-
tinget, kommunalbestyrelser og offentlighe-
den at følge væsentligt tidligere end hidtil de
samlede offentlige aktiviteter, uanset hvor
den besluttende myndighed er placeret.
Oversigten må naturligvis tillige indeholde
regeringens vurdering og tilkendegivelse af,
hvilken linie regeringen vil følge ved for-
handlingerne med kommunerne. Den ende-
lige vurdering må så foretages efter at par-
tierne i Folketinget har fremsat deres kom-
mentarer til oversigten.
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Det andet led i samordningsprocessen vil
blive forhandlingerne mellem staten og kom-
munerne om næste års budgetter.

Som forberedelse hertil må udarbejdes
oplæg af departementerne i samarbejde med
de kommunale organisationers sekretariater.
Det er dog sandsynligt, at eventuelle indstil-
linger må udarbejdes hver for sig i. departe-
menterne og organisationssekretariaterne.
Disse forhandlinger kan finde sted i løbet af
foråret og bør afsluttes senest i maj, hvor
kommunerne går ind i den afsluttende fase
af budgetarbejdet.

15. Spørgsmålet om Folketingets eventu-
elle inddragelse i denne fase af beslutnings-
processen skal blot nævnes her. Den hidti-
dige fastsættelse af rammer for budgetudvik-
lingen i kommunerne: investeringslof ter, lå-
nelofter og skattelofter m. v. har været fore-
taget af regeringen efter forhandling og over-
enskomst med de kommunale organisatio-
ner. Når et folketingsudvalg har ønsket det,
har det efterfølgende fået en orientering
derom.

I PP-II siges, at en videre udvikling af
budget- og planlægningssamarbejdet antage-
lig vil forudsætte særlig lovgivning herom;
et lovgrundlag kan give større fasthed i sam-
arbejdet end improviserede aftaler. Den en-
delige stillingtagen hertil må foretages, når
hele spørgsmålet er behandlet i regeringen
og gennemdrøftet med de kommunale repræ-
sentanter, og når der derefter foreligger et
konkret forslag til, hvordan dette arbejde
skal tilrettelægges.

Den fordelingspolitiske
planlægning
16. Når »fordelingspolitikken« her træk-
kes ud som et selvstændigt tema for overord-

net planlægning på mellemniveau, beror det
først og fremmest på den betragtning, at for-
delingspolitiske hensyn og interesser har en
umådelig stor vægt i den politiske menings-
dannelse og griber væsentligt ind i de fleste
politiske beslutninger.

Heraf følger igen, at fordelingspolitikken
optræder i mange forskellige sammenhænge
og varetages af et større antal ministerier og
institutioner, i nogle tilfælde som centralt
område, i andre tilfælde som et mere perifert
hensyn.

De fordelingspolitiske hensyn fremtræder
naturligvis ganske klart ved alle beslutninger
vedrørende indkomstoverførsler fra det of-
fentlige til husholdningerne og virksomhe-
derne og tilsvarende ved indkomstoverførs-
lerne den modsatte vej: dvs. skatter, afgif-
ter, gebyrer, takster osv.

Men de fordelingspolitiske hensyn indgår
tillige som væsentlig faktor i de fleste ud-
giftspolitiske beslutninger, fordi de offent-
lige serviceydelser stilles gratis til rådighed
og dermed indirekte bidrager til at udligne
sociale skel i befolkningen. Under foregå-
ende punkt er specielt nævnt de fordelings-
problemer, der knytter sig til økonomiske og
sociale forskelle mellem forskellige dele af
landet.

løvrigt indgår fordelingspolitiske hensyn i
store dele er erhvervspolitikken, boligpoli-
tikken og arbejdsmarkedspolitikken m. m.

Der foreligger nok af eksempler på
manglende samordning mellem de forskel-
lige »dele af« fordelingspolitikken. Det klas-
siske eksempel, som for tiden er trukket
frem i den politiske debat, er den manglende
koordinering af progressionen i indkomst-
skatten med den indkomstbestemte gradue-
ring af boligsikring og forskellige sociale
ydelser.
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Området er i virkeligheden så stort og
kompliceret, at det næppe vil være muligt at
tilvejebringe en mere detaljeret indbyrdes af-
stemning mellem alle de mange beslutninger
med fordelingsvirkninger, der hele tiden
træffes af forskellige organer. Men måske
netop på grund af den meget spredte an-
svarsfordeling, er dette problemområde i
særlig grad karakteriseret ved et i forhold til
områdets politiske betydning yderst mangel-
fuldt informationsgrundlag. Dette gælder
både fremskaffelsen af aktuelle primære
data, og det gælder den analytiske behand-
ling deraf samt endnu mere planlægnings-
indsatsen forstået som kortlægning af konse-
kvenserne af nye beslutninger og opstillinger
af alternative muligheder for at ændre forde-
lingen i overensstemmelse med en given po-
litisk målsætning herfor.

»Indkomstpolitik« er nu igen kommet i
forgrunden, men der savnes i høj grad rele-
vante forarbejder, som kan give regering,
Folketing og arbejdsmarkedsorganisationer et
nogenlunde sikkert grundlag for forhandlin-
ger, hvis hovedindhold kan blive at kombi-
nere lønpolitiske afgørelser med beslutnin-
ger vedrørende ændringer i beskatning og
sociale ydelser på den ene side og vedrørende
opsparing og finansiering af erhvervsinve-
steringerne på den anden.

17. Den politiske beslutningsproces er
på disse områder præget af de meget stærke
økonomiske og sociale hensyn såvel som af
de ideologiske og partimæssige bindinger,
der knytter sig til fordelingen af værdierne
mellem befolkningsgrupperne. Det er næppe
at forvente, at man skulle kunne undgå im-
provisationer og hastigt gennemførte ad-
hoc udredninger på dette område (som til-
fældet f. eks. var, da ØD-forslaget blev frem-
sat). Men det skulle være muligt gennem en

bedre tilrettelagt samordning af indsatsen på
en række områder at sikre, at der tilvejebrin-
ges et mere fyldestgørende beslutningsgrund-
lag. Hermed tænkes i første omgang på det
helt elementære, at der fremskaffes et bre-
dere, mere systematisk opbygget og bedre
analyseret statistisk materiale, som så kan
indgå som fælles grundlag for planlægnings-
indsatsen på de fordelingspolitisk vigtige fel-
ter som skatte- og afgiftspolitik, de sociale
indkomstoverførsler og boligpolitik. Dette
kan formentlig bedst ske ved at tilvejebringe
et særligt samordningsorgan pä ekspertni-
veau med repræsentation fra f. eks. socialmi-
nisteriet, indenrigsministeriet, finansministe-
riet (budgetdepartementet, lejlighedsvis løn-
og pensionsdepartementet), ministeriet for
skatter og afgifter og boligministeriet samt
Det økonomiske Sekretariat, Danmarks Stati-
stik og Socialforskningsinstituttet.

Dette organ skulle have i hvert fald 2 op-
gaver:

a) at tage initiativ til en udbygning og bear-
bejdning af statistik og andre relevante
data af fordelingspolitisk interesse, og

b) at foretage en samlet vurdering af konse-
kvenserne på de forskellige områder af
gældende lovgivning såvel som mere væ-
sentlige lovforslag, der har til formål at
påvirke fordelingen i den ene eller den
anden retning. Resultatet af denne vurde-
ring må så forelægges de implicerede mi-
nistre eventuelt den samlede regering, så
den kan indgå i overvejelserne inden lov-
forslag færdiggøres.

Hertil kunne så føjes den mere politisk beto-
nede opgave at fremsætte forslag til ændrin-
ger i lovgivningen med henblik på at opnå
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en bedre overensstemmelse mellem denne og
de erklærede hensigter. Endelig kunne ud-
valget stille forslag om planlægningsopgaver,
som det skønnede burde tages op i de be-
rørte departementer.

Den »fysiske« planlægning
18. Den fysiske planlægning er både et
kommunalt, et amtskommunalt og et statsligt
anliggende og indeholder derfor klare sam-
ordningsproblemer. Det gælder vertikalt
mellem de 3 administrative niveauer såvel
som horisontalt - dels mellem kommunerne
indbyrdes, dels for statens vedkommende
mellem forskellige ministerier, som har ind-
flydelse på arealanvendelsen. Den basale
planlægning ligger i kommunerne i form af
kommuneplanlægning og regionsplanlæg-
ning, medens den landsomfattende planlæg-
ning påhviler staten, der samtidigt har det
overordnede ansvar for de retningslinier,
kommuner og amter lægger til grund for
deres planlægning. Staten er tillige ankein-
stans vedrørende kommunale afgørelser.

Der er i vid udstrækning tale om en ram-
meplanlægning vedr. anvendelsen af areal-
ressourcer og naturressourcer; arbejdet her-
med har udviklet sig gradvis gennem en lang
årrække med oprindelse i først byplanlæg-
ning og senere etablering af de mere betyd-
ningsfulde byudviklingsudvalg; sideløbende
hermed har andre organer arbejdet med
fredningsplaner for værdifulde landskaber.
Det lovmæssige grundlag har været spredt i
en række forskellige love uden alt for klar
indbyrdes afgrænsning, og tilsvarende har
administrationen været spredt på et temme-
ligt uoverskueligt antal organer med hjem-
mel i de forskellige love. I de sidste par år er
der imidlertid både lovmæssigt og admini-

strativt sket - eller er ved at ske - en stærk
forenkling og systematisering, samtidig med
at der politisk er givet tilslutning til at for-
stærke indsatsen på dette område.

På de kommunale niveauer var kommu-
nalreformen en væsentlig forudsætning for
den ny klare opdeling i kommuneplaner, re-
gionsplaner og landsplanlægning. Opgaver
og ansvarsfordeling mellem de 3 niveauer er
nøje præciseret i lovgivningen.

For statens vedkommende er der med den
i 1973 gennemførte omorganisering af miljø-
ministerens arbeidsområde sket en væsentlig
samling af de departementale enheder, som
beskæftiger sig med de forskellige sider af
den fysiske planlægning og som tidligere
henhørte under boligministeren, landbrugs-
ministeren, kulturministeren og indenrigsmi-
nisteren. Samlingen er dog ikke total og kan
heller ikke blive det, da den fysiske plan-
lægning indgår som et mere eller mindre
fremtrædende moment i en række fagdepar-
tementers arbejde, ikke mindst trafikministe-
riets. Der er således fortsat behov for et
tværgående departementalt samarbejde.
Den overordnede og sammenfattende plan-
lægningsbeføjelse ligger dog naturligt i mil-
jøministeriet, '

19. Den sammenfattende fysiske plan-
lægning har først og fremmest til opgave at
sikre den mest hensigtsmæssige anvendelse
af de givne arealressourcer ved at tilveje-
bringe et grundlag for at bedømme de en-
kelte arealanvendelsesønsker ud fra en sam-
fundsmæssig helhedsbetragtning. Det følger
heraf, at den fysiske planlægning må koordi-
neres med andre dele af samfundsplanlæg-
ningen. Loven om lands- og regionplanlæg-
ning fremhæver nødvendigheden af en sam-
ordning med sektor planlægningen, med
miljøpolitikken (de såkaldte økologiske hen-
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syn) samt med den økonomiske langtidsplan-
lægning. Den nævner det gensidige afhængig-
hedsforhold mellem den fysiske og den øko-
nomiske planlægning, hvormed tænkes på
planlægningen både af de offentlige aktivi-
teter og af erhvervs- og samfundsudviklingen
i almindelighed.

Det er ofte fremført, at det ville være hen-
sigtsmæssigt, om den fysiske og den økono-
miske planlægning var henlagt til samme
organ. Dette gælder dog først og fremmest
for så vidt angår det kommunale niveau,
hvor disponeringen af kommunens samlede
areal, f. eks. ved grænsedragningen for byzo-
nerne, ved kommunens jordkøbspolitik og
gennem kommunernes varetagelse af bygge-
modningsopgaver er en væsentlig side af
kommunalpolitikken, ligesom arealdispositi-
oner i øvrigt indgår som et moment i de fle-
ste kommunale og amtskommunale beslut-
ninger. Derimod er arealanvendelsen ikke
nogen bærende dimension ved tilrettelæggel-
sen af statens udgiftspolitik og endnu mindre
ved udformningen af konjunkturpolitikken
og den generelle økonomiske politik. Den
omvendte afhængighed er måske mere væ-
sentlig, nemlig at konkret fysisk planlægning
udformet som tidsfølgeplaner må afstemmes
nøje efter den økonomiske planlægning.

Også erhvervs- og boligpolitikken er na-
turligvis med til at skabe rammerne for den
fysiske planlægning uden nødvendigvis at
påvirke de geografiske (regionale) forskyd-
ninger i befolkning og erhverv væsentligt. På
centralt niveau finder udvalget derfor, at en
stor del af koordinationsproblemerne vil
kunne løses gennem løbende kontakt med de
foreslåede centre på mellemniveau.

Tilbage bliver kernen i den fysiske plan-
lægning, som består i en omfattende og alsi-
dig afstemning af de mange bidrag indbyr-

des og sikre en hensigtsmæssig indpasning af
statslige dispositioner af betydning for areal-
anvendelsen. Trafikministeriets planlægning
i forbindelse med trafikanlæg er her af sær-
lig betydning.

Denne afstemning forudsætter for det før-
ste en omfattende udveksling af informatio-
ner, og det er derfor et organisatorisk-admi-
nistrativt problem at formidle oplysninger
om igangværende planlægning mellem de
forskellige planlægningsenheder. Dette in-
formationssystem er endnu i sin vorden, men
drøftelserne mellem staten, amtskommuner
og kommuner er indledt for så vidt angår
procedurerne ved samarbejdet mellem de 3
niveauer i den fysiske planlægning.

I forhold til kommunerne er der ved plan-
lægningslovene tillagt miljøministeren over-
ordnede og koordinerende beføjelser, og
denne opgave løses indenfor miljøministeri-
ets rammer. Overvejelserne herover pågår
for tiden.

Med hensyn til den indbyrdes koordine-
ring mellem de forskellige ministre ville det
nok være hensigtsmæssigt nøjere at præci-
sere og formalisere miljøministerens beføjel-
ser til at koordinere forskellige ministeriers
indsats vedrørende arealanvendelse (sva-
rende til finansministerens beføjelser vedr.
bevilling af penge). Dette måtte ske ved et
statsministerielt cirkulære udarbejdet efter
forhandling med de mest implicerede mini-
stre. Heri burde så tillige den gensidige in-
formationspligt fastslås som en væsentlig
forudsætning for koordineringen.

I tilknytning til det ministerudvalg om
miljø og fysisk planlægning (regeringens
planlægnings- og miljøudvalg), som regerin-
gen har nedsat med miljøministeren som for-
mand, bør der desuden etableres et særligt
embedsmandsudvalg, hvor miljøministeriet
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har formandsskabet og sekretariatet. Em-
bedsmandsudvalget vil have til opgave dels
at forberede beslutningerne i ministerudval-
get, dels i det omfang, det er praktisk, at
sikre kontakten til de kommunale organisati-
oner og erhvervslivets organisationer.

Andre sammenfattende
planlægningsproblemer
20. De forslag om etablering af 4 centre
for partiel sammenfattende planlægning,
som er omtalt i det foregående, må ikke op-
fattes som en udtømmende liste, men som
forslag vedrørende de sammenfattende plan-
lægningsopgaver, som for nærværende fore-
kommer udvalget at være de mest påtræn-
gende.

Forslagene må ses i sammenhæng med, at
der i forvejen indenfor regeringsarbejdet er
etableret en række samordningsfunktioner
på mellemniveau først og fremmest: på bud-
getområdet samt ved regeringens økonomi-
udvalg og de forskellige markedsudvalg til
varetagelse af EF-spørgsmål. Herom skal dog
gentages den bemærkning, at en stærkere be-
toning af planlægningsindsatsen på de sidste
områder ville være hensigtsmæssig.

Hvad specielt koordineringen af EF-poli-
tikken angår må det erkendes, at en langsig-
tet planlægning vil være vanskelig; men det
forekommer vigtigt, at den danske deltagelse
i EF-arbejdet ikke bare bliver en stillingta-
gen sag for sag - og da navnlig ikke blot re-
aktioner på forslag og initiativer fra Bryssel
og andre europæiske hovedstæder. Udarbej-
delse af langsigtede hovedlinier for dansk
EF-politik er nødvendig, men må også frem-
over kunne ske gennem de organer, som alle-
rede er etableret, og med sekretariatsmæssig
bistand fra udenrigsministeriet og de andre

stærkt involverede departementer. Derfor
stilles ikke her forslag om organisatoriske
ændringer på dette felt.

For så vidt konjunktur politikken og den
generelle økonomiske politik i øvrigt angår,
er der 2 oplagte begrænsninger i mulighe-
derne for den langsigtede planlægning: den
ene er afhængigheden af de stadigt skiftende
- og ofte vanskeligt forudseelige - konjunk-
turer i udlandet, den anden er disse opgavers
centrale politiske placering sammenholdt
med den politiske interesse i at bevare en
vidtgående bevægelsesfrihed. Heroverfor
står dog en stigende interesse for vurderin-
ger af den økonomiske udvikling 4-5 år
frem og udarbejdelsen af såkaldte medium-
term-planer for hele samfundsøkonomien,
som ikke mindst har betydning for erhverve-
nes planlægning og for den kommunale plan-
lægning.

21. På en række af de områder, der ikke
er omtalt her, vil behovet for en sammenfat-
tende planlægning på mellemniveau for-
mentlig som hidtil kunne dækkes uden etab-
lering af en fastere og mere varig organisa-
torisk ramme for arbejdet.

I mange tilfælde vil det fortsat være mest
hensigtsmæssigt at anvende kommissionsfor-
men som hjælpemiddel ved planlægningen
af mere omfattende lovreformer, der oversti-
ger det enkelte departements kræfter. Herud-
over henvises til det, der er sagt i kapitel III.
Her skal kun tilføjes, at netop i de mange til-
fælde, hvor der er tale om en eengangsind-
sats, fordi der kan gå 10 eller 20 år eller
mere, før en ny omfattende reform søges
gennemført, vil det være uhensigtsmæssigt at
fastholde en permanent bemanding af det
pågældende departement af det omfang og
den kvalitet, som kommissionsmedlemmerne
repræsenterer.

70



Kommissionsformen har således været be-
nyttet nogle gange ved løsning af generelle
planlægningsopgaver vedrørende sikkerheds-
politikken. Et område hvor forsvarspolitik
og udenrigspolitik mødes, og hvor samtidig
tungtvejende sociale og samfundsøkonomi-
ske hensyn spiller ind. Kommissionsformen
kan være velegnet for nogle af disse spørgs-
mål, medens andre spørgsmåls politiske ka-
rakter vil gøre et rent politisk udvalgsar-
bejde eller uformelle politiske drøftelser i en
snæver kreds mere hensigtsmæssig. I sidste
fald er det naturligvis meget vigtigt, at der så
på anden måde gennem forberedende plan-
lægning er tilvejebragt det fornødne beslut-
ningsgrundlag.

22. Udvalget har også drøftet, om der
ville være behov for et center på mellemni-
veau til dækning af de hensyn, der ofte sam-
menfattes under udtrykket »livskvalitet«.
Udviklingen vil givetvis gå i retning af, at

man i stadigt flere sammenhænge vil lægge
vægt på, at der tages hensyn til de vanskeligt
definerbare og håndterlige sider af tilværel-
sen, som der tænkes på, når man siger livs-
kvalitet. Det gælder såvel når der drøftes ar-
bejdsmiljø, boligmiljø og rekreative mulighe-
der, som når der planlægges institutionsind-
retning, forbrugerpolitik, uddannelsespolitik
og kulturpolitik, og når der tales nærdemo-
krati og medbestemmelse. I forlængelse heraf
må nævnes spørgsmål om ligestilling i sam-
fundet i en række henseender, tryghed og
selvsikkerhed for det enkelte individ.

Der synes dog her at være tale om almene
værdipræmisser af et så uafklaret operatio-
nelt indhold, at det næppe i øjeblikket vil
være praktisk gørligt at etablere en særlig
planlægningsfunktion på basis deraf. Deri-
mod bør disse særlige dimensioner indgå i
den generelle, overordnede planlægning,
som omtales i næste kapitel.
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KAPITEL VI

Den centrale styring af
planlægningen

1. I de foregående 3 kapitler er gjort rede
for planlægningsaktiviteter forskellige steder
inden for det samlede regeringsmaskineri.
Der er talt om aktiviteter, som er igang eller
som er i en indkøringsfase, og der er talt om
nye organer og aktiviteter, som det efter ud-
valgets opfattelse vil være hensigtsmæssigt
at søge udbygget eller videreudviklet i for-
hold til det nuværende omfang. Der er gjort
rede for de planlægningsproblemer, som kan
tilgodeses inden for det enkelte departe-
ments rammer, eller som kan cleares med et
»nabo-departement«, og det er mere indgå-
ende drøftet, hvordan en række vigtige tvær-
gående planlægningsproblemer, der vedrører
flere - i visse tilfælde alle - departementer
evt. kan søges løst partielt ved at oprette et
antal centre for »sammenfattende planlæg-
ning på mellemniveau«.

Hvad enten man vil søge at etablere et så-
dant system for partiel sammenfattende plan-
lægning på mellemniveau, eller man foretræk-
ker at placere hele planlægningen i de enkelte
departementer - dvs. et system, der er stærkt
opsplittet, men baseret på en klar og entydig
ansvarsfordeling på de enkelte ministre - vil
der være behov for en samlende hånd, der
styrer de mange forskellige aktiviteter, så de
bliver dele af en helhed.

Eller sagt mere præcist, der må for det
første bygges bro mellem planlægningsbe-
stræbelserne på de forskellige felter, så de
kan indpasses i fælles forestillinger om sam-
fundsudviklingen og afpasses efter de poli-
tiske målsætninger, som regeringen og folke-
tingsflertallet er eksponenter for. Og for det
andet må nogen holde øje med, at det kom-
plicerede og spredte maskineri fungerer rati-
onelt og velsmurt.

Det er klart, at der her i udpræget grad er
tale om overordnede funktioner, som er en
essentiel bestanddel af regeringens virksom-
hed. Problemerne vil være der, hvad enten
man kan lide det eller ikke, og har man ikke
særlige organer og særlige procedurer til at
tage vare på dem, vil de dukke op på mini-
stermøder eller melde sig hos statsministeren
fra tid til anden. Man kan søge at skyde
disse problemer fra sig eller lade dem ligge
længst muligt, og konsekvensen vil da gang
på gang blive at man først, når det er for
sent, tvinges til at tage stilling, så man bliver
nødt til at klare sig med dårligt gennemar-
bejdede ad hoc-løsninger, når tingene er ved
at brænde sammen; en konsekvens vil tillige
blive, at store dele af det planlægningsar-
bejde, der udføres partielt og på lavere nive-
auer, er spildt, fordi det ikke passede ind i
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den sammenhæng, som senere viste sig at
være den relevante.

2. Det hovedspørgsmål, der her skal
tages stilling til, er naturligvis ikke, hvorvidt
vi her i landet skal have eller ikke have en
fast centralistisk styret »planøkonomi« m. v.
Udgangspunktet for overvejelserne er det
politisk-økonomiske system, vi har, og som
vel befinder sig et sted nogenlunde midtvejs
mellem centraldirigering som den ene yder-
pol og stærk decentralisering og minimum af
offentlig regulering som den anden yderpol.
Spørgsmålet er ikke, om der skal laves om
på denne politiske forudsætning, men om der
inden for dette system kan opnås en mere
hensigtsmæssig organisering af regeringsar-
bejdet, så de beslutninger, der træffes, fak-
tisk også kommer til at udløse de virkninger,
som man sigter på.

De opgaver, der på denne baggrund fore-
ligger i relation til en overordnet styring af
planlægningen, vil i betydelig udstrækning
være de samme, hvad enten man vil føre den
ene eller den anden politik blandt de mulig-
heder, der kan skaffes flertal for i folketin-
get. Det er kun i ringe grad tvivl om den po-
litiske målsætning og usikkerhed vedrørende
prioriteringen af ressourceanvendelsen, der
har været det svage punkt i 60'erne og be-
gyndelsen af 70'erne. Det har derimod ofte
været svigtende informationsgrundlag og
mangelfuld viden om konsekvenserne på
længere sigt af ivæksatte forholdsregler, det
være sig lovgivning, anlægsprojekter, offent-
lige bevillinger m. v. Disse brist i beslut-
ningsgrundlaget har været utilfredsstillende
både fra det ene og det andet politiske syns-
punkt.

Det første spørgsmål, der her skal over-
vejes nærmere, er herefter, hvilke samord-
nende og igangsættende funktioner, der er

behov for på det øverste niveau. I lyset heraf
må så tages stilling til, hvordan arbejdet kan
tilrettelægges administrativt, specielt hvilke
organisatoriske rammer, det kan indpasses i,
og hvem der skal træffe den endelige beslut-
ning.

Ved overvejelserne herover vil det være
hensigtsmæssigt at anlægge en noget bredere
betragtning end den, der følger direkte af
hensyn til selve planlægningsprocessen. Som
omtalt i kapitel II foreligger der løbende en
række andre tværgående samordningsopga-
ver inden for regeringsarbejdet, som med
fordel kunne lægges ind i noget fastere ram-
mer, og placeringen af den overordnede sty-
ring af planlægningen må naturligt afstem-
mes med placeringen af disse andre koordi-
nationsbestræbelser på højeste niveau.

På denne baggrund søges nedenfor givet
en noget bredere liste over koordinationsbe-
stræbelser, som naturligt må indgå i en
sådan samlet betragtning. Det drejer sig om
opgaver strækkende sig fra procedurer af
praktisk-administrativ karakter til opgaver
af udpræget politisk karakter. Der ses dog
her væk fra samordningsproblemerne vedrø-
rende de løbende sager, som skal afgøres
hurtigt, og som udgør en del af stoffet til mi-
nistermøderne. Tilrettelæggelsen af mini-
stermødernes dagsorden og forberedelsen af
disse løbende sager og tilbagemelding til
rette vedkommende om trufne beslutninger
forudsættes varetaget med bistand fra stats-
ministeriets departement.

Som en rent foreløbig betegnelse for de
mulige organisatoriske nydannelser, der kan
blive tale om på det overordnede niveau, an-
vendes i det følgende udtrykket: »centret
for« planlægning. I figur 3 er »centrets«
placering i det i de foregående kapitler fore-
slåede planlægningssystem skitseret.
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Oversigt over overordnede
samordningsfunktioner
4. De første punkter, der fremdrages i det
følgende, vedrører de mere konkrete koordi-
neringsopgaver:

a) Blandt de typiske sager, der ender på mi-
nistermøde, kan for det første nævnes
forberedelsen af lovgivning. Når et lov-
forslag kommer frem til drøftelse på mi-
nistermødet, er de politiske og departe-
mentale forberedelser i reglen bragt så
langt frem, at der skal stærke grunde til
for at få det ændret, endsige for at få det
standset.

Gennem de senere år har det været
sædvane at foretage en forhåndsgennem-
gang af påtænkte lovforslag allerede i
maj-juni, men det er sket med hoved-
vægten på at foretage en registrering og
grovsortering af forslagene samt med
henblik på at få en første pejling af de fi-
nansielle konsekvenser. Oplysningerne i
sidste henseende har som regel været
meget mangelfulde på dette tidspunkt.

Hvis den samlede forberedende plan-
lægning udbygges, vil det formentlig
blive sjældnere, at helt nye eller uventede
lovforslag dukker op i denne fase, men
det vil utvivlsomt stadigt forekomme.
Forhåndsregistreringen af påtænkte lov-
initiativer bør derfor indebære en kontrol
med, at der - i de 15-20 tilfælde, hvor
det er interessant - er sket den fornødne
planlægningsindsats og specielt, at denne
har været tilstrækkeligt bred. Hvor dette
konstateres ikke at være tilfældet, bør
der gives tilbagemelding til det pågæl-
dende departement om at iværksætte de
ønskede overvejelser samt eventuelt om
at koordinere disse med andre departe-

menter, eventuelt med bistand fra mel-
lemniveaucentrene. Der er således ikke
tale om, at centret selv skal planlægge
forberedelsen af lovgivningen. Det skal
påse, at denne planlægning finder sted.

Den sekretariatsmæssige bistand til
denne funktion, som hidtil har ligget i
statsministeriet med bistand fra budget-
ministeriet, bør nok udbygges noget til
dette formål; hvis der i forbindelse med
den centrale styring af planlægningen
etableres et særligt sekretariat, bør det
naturligt inddrages i dette arbejde.

b) På et væsentligt tidligere trin i lovforbe-
redelsen - såvel som forberedelsen af
andre mere vidtgående regeringsbeslut-
ninger - ligger nedsættelsen af kommissi-
oner og udvalg.

Før der tages endelig stilling til forslag
om at nedsætte kommissioner med mere
vidtspændende kommissorier f. eks. væ-
sentlige lovforberedende kommissioner,
bør »centret for« planlægning have ad-
gang til at udtale sig med henblik på at
sikre, at der i kommissoriet gives tilstræk-
kelige forskrifter om at iværksætte den
ønskelige planlægning - ikke mindst kon-
sekvensberegninger og afstemning med
andres planlægning på tilgrænsende om-
råder.

c) Beredskabsplanlægning vil være hen-
sigtsmæssig med henblik på mange slags
kriser eller katastrofer, som man må
regne med risikoen for, men hvor tids-
punktet for deres mulige indtræden er
uberegneligt. Beredskabsplanlægning
forudsætter, at initiativ hertil tages retti-
digt. Initiativet vil ofte komme fra de
umiddelbart ansvarlige institutioner,
men det synes hensigtsmæssigt, at der
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også centralt holdes øje med, at sådanne
initiativer tages, samt at de beredskabs-
forslag, de fører frem til, følges op, så
beredskabet bliver effektivt.

Ikke mindst for så vidt angår en
række økonomiske, økologiske og sociale
krisesituationer vil det være naturligt, at
»centret for« planlægning får til opgave
at sikre, at beredskabsplanlægningen i
de enkelte departementer finder sted,
hvor det skønnes hensigtsmæssigt.

d) Den planlægningsorganisation, der er lagt
op til i det foregående som en kombina-
tion af departemental planlægning og
tværgående planlægning på mellemniveau
med baggrund i periodiske perspektiv-
planredegørelser, er ganske kompliceret;
usikkerhed med hensyn til grænsedrag-
ningen mellem de forskellige centre må
forudses, og tilmed er planlægningsorga-
nisationen på mellemniveau, som allerede
understreget, ikke permanent, men bør
tilpasses ændringer i de ydre forhold og i
politiske opfattelser. Det er derfor i sig
selv en opgave at holde styr på apparatet.
Dette er klart en opgave for »centret«.

e) Som afslutning på rækken af mere admi-
nistrativt orienterede funktioner skal
nævnes spørgsmålet om stadigt at over-
våge ressortfordelingen mellem ministe-
rier (og departementer) indbyrdes samt
løbende at drage omsorg for, at nye op-
gaver placeres de rigtige steder. Dette er
et spørgsmål, som i høj grad vedrører
statsministeriet og tillige administrations-
departementet, men hvor »centret« na-
turligt vil komme med ind i billedet, når
der er tale om ny planlægningsopgaver.

5. De følgende punkter har mere direkte
relation til selve planlægningsvirksomheden.

f) I forhold til de mange spredte planlæg-
ningsaktiviteter på departementalt ni-
veau og på mellem-niveau vil der være
behov for en mere formaliseret samord-
ning i følgende henseender:

- Der må fastlægges visse tidsterminer
for arbejdet på de forskellige niveauer, så
der opnås en vis synkronisering. Tidsdi-
mensionen kommer ind både for så vidt
angår planlægningens indhold - udgangs-
år og tidshorisonter for planlægningen -
og for så vidt angår den praktiske tilret-
telæggelse, hvor det er nødvendigt at få
en vis fælles rytme, så bestemte typer af
dokumenter foreligger på samme tids-
punkt fra de forskellige dele af systemet.

- Navnlig er det imidlertid nødvendigt
at sikre, at de enkelte departementer ar-
bejder ud fra fælles forudsætninger med
hensyn til en række væsentlige data og
prognoser, der indgår som grundlag i alle
led af planlægningsarbejdet. Det gælder
f. eks. typisk befolkningstal og -progno-
ser, beskæftigelsesudvikling og produk-
tionsvækst, det internationale økonomi-
ske klima og hovedtendenser i de udslags-
givende lande, herunder også udviklin-
gen i EF.

- Videre vil det være vigtigt, at data-
behandling og -præsentation sker nogen-
lunde ensartet, så den sammenfattende
behandling og vurdering ikke gøres unø-
digt kompliceret. Det vil være hensigts-
mæssigt, at der gives orientering og vej-
ledning om egnede analyse- og arbejds-
metoder. Medarbejdere fra »centret for«
planlægning kan her optræde som konsu-
lenter eller bistå med at henvise til de
kyndige, der findes andre steder i syste-
met.

76



- Det forekommer naturligt, at det er
»centret for« planlægning, der fastsætter
de generelle direktiver i de her nævnte
henseender. Dette kræver næppe nogen
større sekretariatsmæssig betjening i
»centret«, men det er nødvendigt, at der
er et besluttende organ, der kan autori-
sere disse almindelige forudsætninger for
arbejdet.

>) Samarbejdet indenfor en så stærkt decen-
traliseret planlægningsmaskine vil i
meget høj grad bero på, at der på for-
holdsvis bred basis sker en gensidig ori-
entering - horisontalt og vertikalt - om
igangværende og påtænkt planlægnings-
arbejde. Dette rejser dels spørgsmålet om
at sikre, at de nødvendige informationer
bringes rundt i systemet tilstrækkeligt
hurtigt, dels om at undgå en strøm af
unødvendige informationer.

En væsentlig del af de informatio-
ner, det overordnede niveau skal bygge
på, vil hidrøre fra den planlægningsind-
sats, der sker på departementalt niveau
og på mellemniveau; og det kan med den
foran skitserede udbygning i givet fald
dreje sig om en meget bred strøm af in-
formationer spændende over vidt for-
skellige samfundsforhold m. v. og sand-
synligvis af højst forskellig kvalitet.

Væsentligt for, at et system med en
stærk arbejdsdeling og opsplitning af le-
delsesfunktioner kan fungere, er tillige,
at der i vidt omfang også går informatio-
ner den modsatte vej og sker tilbagemel-
dinger fra det centrale niveau til de
»lavere« niveauer i systemet. Kun her-
ved sikres, at de mange brikker i den
store planlægningsmosaik kan føjes sam-
men til en meningsfuld helhed.

Den her beskrevne informationsfunk-
tion har hidtil ikke været løst, den har
dårligt nok foreligget,og der har derfor
heller ikke været nogen administrativ
enhed, som har haft til opgave at vare-
tage den. Det må blive en hovedopgave
for »centret« at løse den.

h) Både den departementale planlægning og
planlægningen på mellemniveau må som
nævnt ske på baggrund af forestillinger
om samfundsudviklingen i fremtiden.
Uden en fælles baggrund for så vidt an-
går den sandsynlige eller mulige befolk-
ningsudvikling, økonomiske udvikling,
fordelingen, familiestrukturen, fritidsan-
vendelsen, bebyggelsesmonstret og anden
anvendelse af fast ejendom, kulturelle
aktiviteter, den politiske udvikling, her-
under ændringer i værdimønstre osv., er
det ikke muligt at få en sammenhæn-
gende planlægning på departementsni-
veau og på mellemniveau.

Sådanne samlede beskrivelser af den
fremtidige samfundsudvikling er i sig
selv ikke en plan i betydningen: en be-
slutning om hvordan fremtiden bør ud-
vikle sig. I vidt omfang er der tale om
prognoser eller fremskrivninger af en ud-
vikling, som den danske statsstyrelse
Ingen eller kun ringe indflydelse har på.
Men selv for de områder af udviklingen,
som kan påvirkes eller styres af danske
politiske beslutninger, bør sådanne bag-
grundsskildringer ikke opfattes som be-
slutninger. Hovedsagen er at trække ho-
vedlinjerne i den fremtidige udvikling
under hensyn til konsekvenserne af alle-
rede trufne beslutninger og af forskellige
mulige politiske målsætninger.

En sådan sammenhængende forestil-
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ling om den fremtidige samfundsudvik-
ling er ikke blot nødvendig af hensyn til
planlægningen inden for de enkelte de-
partementer og på mellemniveauet. Den
har tillige andre gavnlige følger. Den
fremtvinger - og viderebringer til en stor
læserkreds - et systematiseret informati-
onsgrundlag på tværs af de gængse, mere
snævert orienterede skildringer af den
sandsynlige fremtidige udvikling på
dette eller hint område.

Politikerne både i stat og kommune
får et overblik og et grundlag for stilling-
tagen, som de ellers vil have uhyre svært
ved at skaffe sig. For at have den virk-
ning, er det naturligvis helt afgørende, at
det i disse redegørelser er de for den po-
litiske beslutningsproces og for den sam-
lede offentlige planlægning relevante
problemstillinger, der trækkes i forgrun-
den .

Endelig kan også private virksomhe-
der og organisationer drage nytte i deres
planlægning af dette baggrundsmateri-
ale.

Opgaven har delvis været taget op på
ad hoc-basis i forbindelse med udarbej-
delsen af de 2 perspektivplanredegørei-
ser. Med PP-I og PP-II blev netop med
en improviseret organisation og på et
midlertidigt grundlag taget de første væ-
sentlige skridt i retning af en bredere
kortlægning af udviklingstendenser og
planlægningsproblemer.

Hvad enten det fremtidige planlæg-
ningsarbejde tilrettelægges på den ene
eller den anden måde, vil det formentlig
være hensigtsmæssigt, om det også blev
en hovedbestanddel i den fremtidige
overordnede planlægning, at der fortsat
udarbejdes større sammenfattende rede-

gørelser i stil med PP-I og PP-II. Sådanne
perspektivredegørelser ville, som nævnt,
kunne blive en væsentlig bestanddel af
den fremtidige overordnede planlægning,
men de ville næppe være tilstrækkelige
til at løse funktionen som den ordnende
og styrende faktor i den samlede plan-
lægningsproces; de ville ikke gøre det
overflødigt at etablere en eller anden
form for en permanent styring af den
samlede planlægning.

Udarbejdelsen af sådanne redegørelser
bør ske med passende mellemrum, vel
3-5 år, og på en flexibel måde. Sandsyn-
ligvis vil det være hensigtsmæssigt, om
de sider af samfundsudviklingen, der
trækkes i forgrunden, skifter noget fra
redegørelse til redegørelse, ligesom de
hovedsynspunkter, der anlægges, ikke
behøver at være præcis de samme hver
gang. Redegørelserne behøver naturligvis
heller ikke at være bundet til netop at
omhandle 15-årsperspektiver, men kan
både lægge en kortere og en længere pe-
riode til grund, alt efter det specielle for-
mål med den enkelte redegørelse.

Man kunne meget vel forestille sig, at
arbejdet med de brede, debatterende re-
degørelser ikke blev lagt ind i alt for
faste rammer. Sammensætningen og le-
delsen af den gruppe eller det udvalg,
som skulle forestå udarbejdelsen, såvel
som den sekretariatsmæssige betjening,
bl. a. med henblik på, at der hver gang
søges tilvejebragt et særligt nært samar-
bejde med de departementer, interesse-
organisationer, forskningsinstitutter m.v.,
hvis interessefelt ønskes gjort til hoved-
emne i redegørelsen.

Ved en sådan tilrettelæggelse af arbej-
det kunne det sikres, at der hele tiden
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kommer friske øjne og nye impulser, og
tillige opnås den vigtige pædagogiske
virkning, at efterhånden mange forskel-
lige personer og departementer inddrages
i og får erfaringer med sådant arbejde.
Værdien af sådanne debatterende per-

spektivredegørelser beror ikke mindst på,
at man under denne mindre forpligtende
form lettere kan inddrage bredere aspek-
ter af samfundsudviklingen og anlægge
synsvinkler - f. eks. spørgsmål om livs-
kvalitet, om familiemønster og samfunds-
struktur - som vanskeligere kunne bely-
ses alsidigt i en mere styret planlægning.
Men det er naturligvis også for disse
redegørelser særdeles afgørende, at det er
de for den politiske beslutningsproces og
for den samlede offentlige planlægning
relevante problemstillinger, der trækkes
i forgrunden.

Akcepteres denne tanke, må der imid-
lertid fastlægges en procedure og place-
res et ansvar for, at der med passende
mellemrum igangsættes udarbejdelse af
perspektiv-redegørelser. Initiativet hertil
og formulering af kommissorier for nye
perspektiv-redegørelser vil naturligt være
en opgave for »centret for« planlægning.

i) En række af de redegørelser, der frem-
kommer som resultat af planlægnings-
indsatsen på forskellige områder og ni-
veauer, indeholder indstillinger eller for-
slag, som må følges op et eller andet sted,
hvis de skal føre til noget.

At sikre, at der sker en politisk stilling-
tagen til sådanne indstillinger eller for-
slag, er i almindelighed ikke noget pro-
blem, hvor der er tale om konkrete
spørgsmål vedrørende en enkelt mini-
sters område. Anderledes stiller det sig,

hvor der er tale om mere almene forslag
med et tværgående sigte og uden klar
adressat i regering og administration.
Det sker, at sådanne forslag ikke bringes
frem til en politisk stillingtagen, fordi
ingen tager skridt til at få afgjort, hvor-
vidt de skal følges op, og under hvilke
former og hvilket regi, det skal ske. For
så vidt angår disse tilfælde, kunne man
pålægge »centret« at drage omsorg for,
at forslag og indstillinger af denne art
kommer til behandling.

Behovet for politiske
direktiver
6. Afsluttende skal så omtales det, der na-
turligvis er den vigtigste og helt afgørende
opgave for »centret«, nemlig at formulere og
afgive indstillinger til regeringen om de for-
udsætninger, som må lægges til grund for
det samlede planlægningsarbejde. Sådanne
forudsætninger må nødvendigvis præciseres
forlods for at sikre en rimelig politisk har-
moni mellem de forskellige planlægningsak-
tiviteter inden for systemet.

For fuldstændighedens skyld kan lige
nævnes, at det naturligvis i sidste instans
også er et regeringsanliggende at træffe be-
slutning om procedurespørgsmål og organi-
satorisk tilrettelæggelse; det gælder: hvad,
der skal sættes i gang af planlægningsaktivi-
teter, hvornår det skal ske, og hvem der skal
lede arbejdet, hvor megen arbejdskraft, der
skal stilles til rådighed for de forskellige se-
kretariater osv., og hvad der efterfølgende
skal ske med hensyn til formerne for offent-
liggørelse og den videre politiske behand-
ling.

De afgørende vurderingsspørgsmål vedrø-
rer imidlertid de grundlæggende politiske
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forudsætninger, ikke mindst vedrørende den
økonomiske politik, men også i en række
andre væsentlige henseender.

Hvis forholdet var det, at »planlæggerne«
taget i videste forstand blot kunne spørge
ministrene om disse forudsætninger og så
omgående kunne få et katalog af eentydige
svar, ville det hele være meget enkelt. Van-
skelighederne kommer derved, at de politi-
ske forudsætninger er umådeligt komplice-
rede, i mange tilfælde særdeles uklare og i
nogle tilfælde hurtigt skiftende - og der er
ingenlunde tale om indbyrdes harmoni mel-
lem de forskellige værdipræmisser, men
tværtimod ofte om stærke konflikter. Nogle
af disse kan overvindes gennem en politisk
behandling, hvor det lykkes at finde en fæl-
lesnævner, andre kan fjernes ved, at man be-
slutter at lade det pågældende forslag falde
eller at undertrykke et synspunkt (negativ
koordination), eller man beslutter at lade
spørgsmålet stå åbent og leve med uklarhe-
den.

Sådanne modsætninger mellem forskellige
politiske mål er velkendte fra det økonomi-
ske felt. Et særligt relevant eksempel er
planlæggernes - de offentlige såvel som pri-
vate - interesse i at bygge på faste forudsæt-
ninger vedrørende fordelingen af de økono-
miske ressourcer på forbrug og opsparing,
på privat og offentlig anvendelse osv. over-
for den betydning, der ud fra andre hensyn
må tillægges stor flexibilitet efter hurtigt
skiftende konjunkturer. Hertil kommer, at
styringsmulighederne er vidt forskellige: det
er ikke helt formålsløst at søge at lægge de
offentlige udgifter i faste rammer, men pri-
vatforbruget, erhvervsinvesteringerne og
eksporten har man ikke styr på. En planlagt
fordeling af de samlede ressourcer på offent-
lige og private anvendelser vil derfor sjæl-

dent kunne blive til mere end en deklaration
af hensigter.

Stadigt indenfor økonomien er der den til-
syneladende uløselige konflikt mellem øn-
sket om størst muligt forbrug og hensynet til
ligevægt på betalingsbalancen. Uden for det
snævert økonomiske melder sig ikke mindst
konflikten mellem interessen i størst mulig
vækst i produktionen overfor hensynet til
stabilitet i det enkelte menneskes tilværelse,
fritagelse for stress-situationer, bekæmpelse
af forurening og naturødelæggelse m.v.

I det mere nuancerede billede af værdifor-
udsætninger spiller de økonomiske, sociale
og kulturelle interessekonflikter mellem for-
skellige lag og grupper af befolkningen ind
og nødvendiggør i en lang række sammen-
hænge en afvejning.

På hvert enkelt trin i planlægningen vil
man stå overfor en eller flere af disse »politi-
ske« modsætninger i vurderingsgrundlaget,
hvoraf et vist udsnit afspejler sig i de vel-
kendte partipolitiske konfrontationer, me-
dens andre gør sig gældende på tværs af alle
formaliserede politiske standpunkter.

Det der kan nås ved en overordnet poli-
tisk styring af den samlede planlægningsakti-
vitet er således ikke, at der gives klare og en-
delige svar på alle spørgsmål. Netop dette er
en hovedgrund til, at det ikke er realistisk at
stile mod en totalplanlægning - hverken af
økonomien eller samfundsudviklingen over-
hovedet. Det er derfor vigtigt, at de ministre,
der har ansvaret for de enkelte områder, har
en frihed til at formulere værdipræmisserne
for deres arbejde.

På den anden side er det oplagt, at visse
politiske hensyn set fra regeringens synspunkt
er vitale og derfor må kræves respekteret
som forudsætning i alle dele af systemet. At
udsortere disse hensyn og fremhæve de poli-
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tiske interessefelter, som arbejdet bør
trække i forgrunden, samt at drage omsorg
for, at de autoriseres og kommuniceres ud til
de forskellige ministerier er netop en funda-
mental opgave i forbindelse med den cen-
trale styring af planlægningen.

De organisatoriske rammer
7. Med udgangspunkt i denne gennemgang
af det overordnede centers mulige funktio-
ner skal herefter drøftes de organisatoriske
rammer og ansvarsplaceringen.

Det er iøjnefaldende, at de funktioner,
som er listet foran under punkterne a)-i) er
af meget forskellig karakter, og det er på for-
hånd alt andet end oplagt, at de skal vareta-
ges af det samme organ. Vælger man imid-
lertid - i overensstemmelse med indstillin-
gen i det følgende - at oprette et særligt cen-
ter med ansvar for den centrale styring af
planlægningen, forekommer det naturligt at
placere de fleste af opgaverne der, så meget
mere som nogle af dem er lidet arbejds- og
tidskrævende.

Omfang og karakter af den administrative
opbygning må naturligvis afpasses efter de
ambitioner, regeringen har vedrørende plan-
lægningsindsatsen. Det er udvalgets forud-
sætning i det følgende, at der på politisk hold
er udbredte ønsker om at styrke den samlede
planlægningsfunktion - men dette mål kan
naturligvis realiseres på forskellige måder og
med større eller mindre indsats af personale
m.v.

Det følger umiddelbart af den foregående
gennemgang af centrets funktioner, at der er
tale om opgaver på 3 forskellige niveauer
samt om et nøje samspil mellem disse nive-
auer. Det drejer sig om politiske ledelses-
funktioner på ministerniveau, om heraf af-

ledte ledelsesfunktioner på departementalt
niveau samt sekretariatsfunktioner. Fremstil-
lingen i det følgende gennemgår derfor hvert
af disse .3 niveauer.

En nærmere drøftelse af, hvorledes de her
omhandlede ledelsesfunktioner på minister-
niveau skal lægges tilrette, ligger på kanten
af udvalgets kommissorium, men udvalget
anser det for afgørende for vurderingen af
den samlede styring af planlægningsfunktio-
nerne, at der også siges noget herom.

Den første - og væsentlige - betragtning
herpå må blive den, at det ikke vil være mu-
ligt een gang for alle at slå fast, hvad der her
er den mest hensigtsmæssige måde at ind-
rette sig på. Hver ny regering må stå frit
med hensyn til at fordele opgaverne mellem
statsministeren og de andre ministre indbyr-
des, og etablere ministerudvalg eller hen-
lægge koordinationsbeføjelser til enkeltmini-
stre efter sin vurdering af, hvad der er hen-
sigtsmæssigt. Det er klart, at både politiske
hensigter og udvalget af personer, der er til
rådighed, vil spille ind her.

Den næste betragtning er, at en række ko-
ordinerende beføjelser vel i princippet burde
henlægges til statsministeren, men i praksis
formentlig vil blive placeret på anden måde,
fordi statsministeren vil foretrække at kunne
koncentrere sig om sin hovedopgave, at lede
regeringens politiske funktioner. Statsmini-
steren kan tillige have en interesse i ikke at
blive involveret i alle konflikter mellem mi-
nistre indbyrdes - i hvert fald ikke som før-
ste instans.

En række af de modstående hensyn, som
spiller ind i planlægningsarbejdet, må imid-
lertid kunne cleares ud i et ministerudvalg.

Ingen af de bestående ministerudvalg vil
være noget hensigtsmæssigt forum for denne
opgave, da de netop er etableret og sam-
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mensat med henblik på at løse andre, mere
specialiserede opgaver. Derfor foreslås, at
der etableres et særligt ministerudvalg for
samordning af den samlede planlægningsak-
tivitet. Dette udvalg måtte givetvis have nøje
føling med, hvad der sker i en række andre
regeringstid valg; det måtte dels i mange til-
fælde »overreferere« disse, dels henvise
spørgsmål til viderebehandling i dem. Plan-
lægningsudvalget bør derfor blandt sine
medlemmer foruden statsministeren tælle de
ministre, som hver for sig sidder på væsent-
lige dele af planlægingen, som f. eks. finans-
ministeren, økonomiministeren, handelsmini-
steren, indenrigsministeren, miljøministeren,
socialministeren og undervisningsministeren.

Statsministeren ville være selvskrevet for-
mand, men ønsker han ikke at påtage sig
det, er der ikke nogen eentydig forhåndsindi-
kation for placering af formandsskabet.

Tanken om en særlig planlægningsminister
til at forestå den overordnede planlæg-
ningsfunktion, er ofte nævnt i debatten om
disse spørgsmål. Opgaven kræver under alle
omstændigheder både et bredt kendskab til
hele regeringsmaskineriet og en nøje indfø-
ling med hele spektret af politiske hensyn,
der gør sig gældende. Også i dette tilfælde
ville dog et koordinerende ministerudvalg
være hensigtsmæssigt.

Hvad enten man nu foretrækker at ind-
rette sig på den ene eller den anden af de
nævnte måder eller vælger helt andre for-
mer, er det imidlertid vigtigt, at det ved
etableringen af en regering præciseres klart,
hvem der har ansvaret for »centret for« plan-
lægning, og hvorledes forretningsgangen skal
være i forhold til statsministeren og minister-
møderne.

8. På departementalt ledelsesniveau fo-
rekommer det nødvendigt at etablere et sam-

ordningsudvalg bestående af de departe-
mentschefer, der er placeret som udvalgsfor-
mænd for planlægningen på mellemniveau
eller som sidder med sektorplanlægningen.
Personerne vil ifølge sagens natur være skif-
tende, og enhver regering må kunne foretage
ændringer deri; men udvalget bør nok gøres
permanent, og bør tillægges en formel status
gennem et særligt cirkulære fra statsministe-
ren, hvori dets koordinationsbeføjelser præ-
ciseres nærmere.

Det forekommer rimeligt at foreskrive, at
dette udvalg f. eks. skal mødes mindst 6
gange om året, og at det hvert år skal afgive
en statusrapport både om sin egen virksom-
hed og især om hele planlægningssituationen,
altså en oversigt og vurdering af igangvæ-
rende aktiviteter og af, om planlægnings-
organisationen virker efter sin hensigt.

Udvalget bør have adgang til selv at tage
initiativer - dvs. stille forslag til regeringen
om nye opgaver, om afslutning af igangvæ-
rende, om ændringer i organisationen osv.

Udvalget må i overensstemmelse hermed
have til opgave:

at følge det løbende planlægningsarbejde på
departementalt og mellem-niveau. En
rapporteringspligt er formentlig nødven-
dig, men i øvrigt vil en gensidig mundtlig
orientering på møderne utvivlsomt blive
en vigtig faktor,

at udarbejde de almene fælles retningslinier
for hele det departementale planlæg-
ningsarbejde og afgive indstillinger
herom til statsministeren og/eller mini-
sterudvalget, jfr. f), g) og h) foran.

at afgive indstillinger til regeringen om de
øvrige, foran under a)-e) omtalte anlig-
gender, samt
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at overvåge, at der, hvor ansvaret herfor
ikke klart er placeret andetsteds, sker en
opfølgning af forslag og initiativer fra
kommissioner og udvalg og planlægnings-
redegørelser, jfr. i) foran.

Udvalget må kunne tilkalde andre chefer,
når planlægningsspørgsmål vedrørende deres
ressort behandles.

Hvis statsministeren bliver formand for
ministerudvalget, vil det være naturligt, at
statsministeriets departementschef bliver for-
mand for dette udvalg.
9. Vedrørende den sekretariatsmæssige be-
tjening af »centret for« planlægning er alle-
rede nævnt en række funktioner, som dels
vedrører statsministeren, dels det koordine-
rende ministerudvalg, dels departements-
chefudvalget. Endvidere er nævnt mulighe-
den af visse rådgivende opgaver i forhold til
planlægningsenheder på lavere niveauer. I
øvrigt er det åbentbart, at sekretariatet må
arbejde i nær løbende kontakt med disse.

Som grundlag for den endelige stillingta-
gen til sekretariatets indretning og beman-
ding vil det være naturligt at begynde med at
spørge, hvilke minimumskrav som må stilles
til sekretariatet, hvis hele ordningen overho-
vedet skal fungere.

Selv om man forudsætter, at centret ikke
selv skal deltage direkte i planlægningsakti-
viteter - undtagen dem, der vedrører det ad-
ministrative maskineri - vil det være nød-
vendigt, at sekretariatet selvstændigt forbe-
reder drøftelserne i ministerudvalget og de-
partementschefudvalget, hvilket især vil sige
udarbejder sammenfatninger og indstillinger
på grundlag af det omfattende materiale fra
departementer og centrer på mellemniveau.
Sekretariatet skal følge udviklingen på disse

områder, udarbejde fælles retningslinier og
forudsætninger og skrive den årlige status-
rapport. Det vil til løsning af disse opgaver
næppe være muligt at klare sig med mindre
end en fast kærne på 5-6 heltidsbeskæftigede,
højtkvalificerede medarbejdere, dvs. akade-
mikere med flerårig erfaring fra deltagelse i
centraladministrationen. Ansættelse i sekre-
tariatet bør ske på begrænset tid, bl. a. ved
udlån fra andre institutioner, men der bør
i hvert fald være tale om tilknytning til
sekretariatet i en tilpas lang årrække til at
indvundne erfaringer vedrørende såvel meto-
der og indhold i arbejdet som vedrørende
hele systemets opbygning og bemanding kan
fastholdes og nyttiggøres.

Ud over de akademisk uddannede medar-
bejdere må regnes med fornødent kontorper-
sonale på formentlig tilsvarende antal samt
lejlighedsvis deltidsbeskæftigede ved løsning
af sa?rlig opgaver.

En naturlig placering vil være indenfor
statsministeriets departement, men det må
naturligvis spille ind her, hvorledes rollefor-
delingen mellem ministrene bliver.
10. Hvis man vil gå videre end til denne
minimumsløsning, må spørgsmålet blive,
hvilke yderligere opgaver man i så fald ville
henlægge til sekretariatet.

Under drøftelserne heraf har man været
inde på tanken om et »kabinetssekretariat«,
forstået som et særligt sekretariat, der di-
rekte betjente den samlede regering, hvilket
især vil sige at forberede og afvikle de sager,
der behandles på ministermøde. Udvalget vil
dog ikke stille noget forslag herom; for det
første fordi opgaven for et eventuelt kabi-
netssekretariat i realiteten kun ville have en
meget smal berøringsflade med de her be-
handlede overordnede planlægningsfunktio-
ner; for det andet fordi udvalget skønner, at
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et kabinetssekretariat ikke ville passe alt for
godt ind i den traditionelle arbejdsform for
ministermøderne.

En anden mulig udvidelse af sekretaria-
tets arbejdsområde ville gå i retning af, at
centret og især dets sekretariat i højere grad
gik ind i selve planlægningens substans. Det
kunne f. eks. ske ved at PP-arbejdet blev fast
placeret her, og derved at centret deltog i
planlægningen på mellemniveau, f. eks. ved
at udføre sekretariatsarbejde for disse cen-
trer eller ved mere systematisk at overrefe-
rere de redegørelser, der kom fra de lavere
led i systemet.

Et endnu videre skridt i den retning ville
være at etablere en central planlægningsin-
stitution som det organ, der samlede de væ-
sentlige planlægningsaktiviteter. Som forbil-
lede fra andre vesteuropæiske lande kunne
her peges på »Commissariat du Plan« i
Frankrig og »Centraal Planbureau« i Hol-
land.

Med det forbehold, at erfaringer fra et
lands administrative opbygning kun sjældent
kan overføres direkte til et andet, skal
herom siges, at det faktisk kun er i Frankrig
og Holland, man har samlet den statslige
planlægning i én stor organisation. Det ka-
rakteristiske for udviklingen i disse 2 lande
var i øvrigt for det første, at de centrale
planlægningsinstitutioner blev oprettet
umiddelbart efter sidste verdenskrig, hvor
man stod på helt bar bund med hensyn til
forudsætninger for at etablere en sådan
planlægning; specielt var der ingen prakti-
ske muligheder for at lave et decentraliseret
system. For det andet blev disse planlæg-
ningsorganer lavet på et tidspunkt, hvor den
økonomiske styring endnu var præget af en
høj grad af restriktionsøkonomi med omfat-
tende indgreb i den fri markedsøkonomi. I

50'erne og 60'erne er denne forudsætning
ændret totalt, og man kan derfor også se en
tendens til, at de store planlægningsinstitu-
tioner i Frankrig og Holland har en afta-
gende betydning i de centrale beslutnings-
processer. Samtidigt peger udviklingen i en
række andre vesteuropæiske lande - herun-
der ikke mindst Sverige og Norge samt Eng-
land - i retning af at placere mindre plan-
lægningsenheder på centrale steder i rege-
ringsmaskineriet. Samordningen af den øko-
nomiske politik med andre sider af sam-
fundspolitikken og med kulturpolitikken er
ikke i noget land søgt løst gennem etablering
af permanente organer, men man har forsøgt
sig med ad hoc-udredninger udarbejdet af
særligt tilkaldte ekspertgrupper eller ad hoc-
komiteer.

Ville man imidlertid vælge at lave en eller
anden maximal løsning for centret for plan-
lægning og samle væsentlige dele af selve
planlægningsarbejdet her, kunne det rent
organisatorisk ske på flere måder.

Med et stærkt udbygget center for over-
ordnet planlægning ville det imidlertid være
hensigtsmæssigt, at chefen fik mere vidtgå-
ende beføjelser som ansvarlig chef. Tænkte
man sig i denne forbindelse, at chefen fik
direkte referat til den minister, der var for-
mand for ministerudvalget, ville man nærme
sig etablering af et særligt planlægningsmini-
sterium. En sådan løsning kendes ikke noget
sted i Vesteuropa.

Ville man gå så langt i retning af samling
af planlægningen eet sted, ville det inde-
bære, at konstruktionen med centre på mel-
lemniveau blev overflødig. Samtidig måtte
man regne med, at det ville tage lang tid at få
institutionen bemandet og indkørt og få
etableret det nødvendige samarbejde med de
andre ministerier.
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Konklusion

11. Om substansen i en eller anden »kom-
missariatsmodel« for den sammenfattende
planlægning, hvor man gik væsentligt videre
end den omtalte minimumsløsning, kan gere-
relt siges, at den er i modstrid med hele den
grundbetragtning på planlægningsfunktio-
nen, som er anlagt i denne redegørelse.

Udgangspunktet har her været den op-
delte ansvarsfordeling mellem ministrene og
den stærkt decentraliserede beslutningspro-
ces iøvrigt, og det er derfor ud fra opfattel-
sen af planlægning som et hjælpemiddel for
beslutningstagerne anset for væsentligt, at
den knyttes så nært til den enkelte beslut-
ningstager som muligt. Samtidigt er lagt
vægt på at gøre såvel selve planlægningen
som planlægningsorganisationen så flexibel
som muligt.

En stærk centralisering ville indebære en
risiko for, at de særlige hensyn og interesser,
som varetages i de forskellige ministerier og
institutioner, ville blive trængt i baggrunden.
Med den decentraliserede opbygning bevares
derimod den værdi, der ligger i, at de for-
skellige enheder kan arbejde relativt selv-
stændigt og i nær føling med de særlige vil-
kår og synspunkter, som gør sig gældende på
hvert enkelt område. Decentraliseringen
giver formentlig større føling med de mange
idéer, tendenser og ønsker, som gør sig gæl-
dende i samfundet, og tilfører således plan-
lægningen en række væsentlige impulser.

En sådan flexibel og decentraliseret plan-
lægningsprocedure må selvsagt overvåges ud
fra en helhedsvurdering fra et center. Risi-
koen for splittethed og konflikter må afbø-
des ved, at der fra centret udgår visse fælles
retningslinier. Men en stram samkøring - og
endnu mere ensretning af alle aktiviteter og

planer - må undgås. Heraf følger, at der nød-
vendigvis må blive et ikke ringe spillerum
for manglende afstemning og dermed for lø-
bende debatter om mål og forudsætninger,
og heraf vil igen følge behov for stadige revi-
sioner af lagte planer.

Dette stemmer ganske med den opfattelse,
at planlægningens vigtigste opgave ikke er at
producere planer, der een gang udarbejdet
og vedtaget kan følges som DSB's køreplaner,
men at give grundlag for bedre ståsted for at
træffe beslutninger, der rækker ud i fremti-
den, og for at korrigere disse beslutninger,
såsnart forudsætningerne har ændret sig.

12. Udvalget må på denne baggrund
indstille, at man ikke går videre end til den
foran skitserede minimumsløsning, samt at
denne opfattes som noget, der skal etableres
og indarbejdes gradvis i løbet af nogle år.
Det bør ske på en flexibel måde, så man un-
dervejs afpasser den konkrete udformning
efter de erfaringer, der indvindes undervejs,
og efter den bemanding, der kan fremskaffes.
Det vil givetvis ikke være muligt på én gang
at skaffe kvalificerede medarbejdere til de
mange forskellige planlægningsfunktioner.

Samtidig må det naturligvis være en for-
udsaltning, at der ikke sker en udvidelse af
departementerne som konsekvens af denne
styrkelse af planlægningsindsatsen. Hensig-
ten er klart den at gennemføre en forskyd-
ning af tyngdepunktet i ministeriernes ar-
bejde og en ændring i strukturen, så plan-
lægningen får en mere fremtrædende place-
ring end hidtil. Modstykket hertil må være,
at det antal personer, der udfører andre
funktioner, reduceres - enten i kraft af, at
arbejdet lægges ud til kommunerne eller
statslige direktorater eller - endnu bedre - i
kraft af rationaliseringer eller derved, at det
gennem ændret lovgivning gøres overflødigt.
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KAPITEL VII

Resumé og forslag

Kapitel 1
I de sidste 15 år har spørgsmålet om organi-
sationsreformer i centraladministrationen
været behandlet i flere udvalg. Administra-
tionsudvalget af 1960 (A 60) behandlede
(bet. nr. 301) det generelle spørgsmål om
departementernes virksomhed og organisa-
tion i forhold til ministrene og de underord-
nede administrative enheder, idet udvalget
tog sit udgangspunkt i det hovedsynspunkt,
at departementet er ministerens sekretariat.
Administrationsudvalget mente med dette
udgangspunkt, at hensynet til koordinationen
inden for det enkelte ministerium i alminde-
lighed må føre til, at det opbygges af et de-
partement og et eller flere direktorater, der
skulle varetage administrationen af de lø-
bende sager, der blev forelagt for de cen-
trale myndigheder.

Arbejdsgruppen vedrørende centraladmi-
nistrationens organisation (bet. nr. 629/
1970) arbejdede videre på dette grundlag og
beskæftigede sig navnlig med den organisa-
toriske opbygning af departementerne, her-
under den organisatoriske placering af de
planlægningsopgaver, som efter arbejds-
gruppens opfattelse skulle varetages i depar-
tementet.

Perspektivplanredegørelse I og II fra 1971

og 1973 har understreget behovet for en
styrkelse af planlægningen som ledelsesred-
skab inden for det offentlige, og PP II un-
derstreger i særlig grad behovet for en sam-
let planlægning og koordination af hele den
offentlige sektors udgiftspolitik.

I enkelte ministerier har man i de seneste
år overvejet tilrettelæggelsen af planlæg-
ningsvirksomheden, hvilket f. eks. har ført
til, at der i departementerne i undervisnings-
ministeriet, socialministeriet, indenrigsmini-
steriet er oprettet særlige planlægningsenhe-
der.

I praksis synes det ofte at være vanskeligt
nærmere at konkretisere planlægningsopga-
vens indhold og tilrettelæggelse med ud-
gangspunkt i de fremførte planlægnings-
ideer. Disse vanskeligheder skyldes forment-
lig en usikkerhed og uklarhed med hensyn
til de praktiske, administrative og politiske
konsekvenser af disse tanker.

Et hovedsigte med nærværende betænk-
ning er bl. a. at søge at foretage en ajour-
føring og yderligere konkretisering af de for-
slag og tanker vedrørende planlægningens
tilrettelæggelse, som tidligere har været frem-
sat, med henblik på en almindelig moderni-
sering og effektivisering af departementernes
ledelsesfunktioner.
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Det har været et grundlæggende syns-
punkt for udvalget, at formålet med de af
udvalget stillede forslag til en styrkelse af
centraladministrationens planlægningsfunk-
tioner er at bidrage til en bedre og mere
systematisk forberedelse af de beslutninger
og dispositioner, som træffes i folketinget,
på regeringsplan og i de enkelte departemen-
ter med hensyn til den fremtidige udvikling
inden for de enkelte sektorer. Planlægnings-
virksomheden i departementerne, der ikke
kan reduceres til et spørgsmål om bedre pri-
oritering af ressourcer, bør efter udvalgets
opfattelse omfatte

- tilvejebringelsen af et tilfredsstillende in-
formationsgrundlag gennem en løbende og
systematisk indsamling af informationer
af statistisk og anden karakter samt en
løbende analyse af sådanne informationer
med det formål, at regeringens og folke-
tingets mulighed for at modtage sådanne
informationer tilgodeses,

- formulering og opstilling af forslag til ny
eller revideret politik, hvor dette, bl. a.
på grundlag af den nævnte analysevirk-
somhed, måtte være fornødent, og

- systematisk analyse af konsekvenserne af
såvel den hidtidige som en eventuel alter-
nativ politiks konsekvenser af forskellig
art, herunder også af om den førte eller
planlagte politik kan virkeliggøre de bag-
ved liggende politiske intentioner.

Kapitel 2
Et udgangspunkt for overvejelserne om plan-
lægningsfunktionens placering og udøvelse
inden for regeringsarbejdet er den måde,

hvorpå ledelsesfunktioner og beslutnings-
processer varetages i det bestående rege-
ringssystem.

Vi har her i landet et ministerstyre, det vil
sige, at den enkelte minister har den øverste
myndighed med hensyn til de beslutninger,
der træffes inden for hans område. Ministe-
ren har tillige et ansvar for kontrollen med,
at lovgivningen på hans område efterleves og
administreres efter hensigten.

Det er karakteristisk, at ministrene kan
betragtes som en slags sideordnede chefer,
som hver på sit område har et direkte ansvar
over for folketinget. Denne klare opdeling af
forvaltningskompetencen skaber særlige ko-
ordinationsproblemer i regeringsarbejdet.

Ved siden af denne rolle som forvaltnings-
chef har ministeren en rolle som politisk
leder. I denne rolle har ministeren bl. a. et
politisk ansvar over for den samlede regering
og navnlig over for statsministeren; i denne
politiske rolle optræder regeringen således i
høj grad som et kollegium. Den politiske
samhørighed i regeringen er imidlertid ikke
i sig selv tilstrækkelig til at overvinde de
samordningsproblemer, som følger af den
nævnte administrative ansvarsopdeling.

For at imødekomme de problemer, der
følger heraf, er der allerede i det bestående
regeringssystem tilvejebragt særlige metoder
og organer til at sikre samordningen.

Statsministerens rolle i så henseende er
fundamental. Han har udover sin indflydelse
på de beslutninger, som træffes på minister-
møderne, bl. a. mulighed for gennem med-
lemsskab af politisk centrale ministerudvalg
at gøre sin indflydelse gældende på et tidligt
tidspunkt i beslutningsprocessen. Også gen-
nem uformelle forhandlinger med de enkelte
ministre kan han fremføre sine synspunkter
på et tidligt tidspunkt.
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Ministermøderne er regeringens væsentlig-
ste instrument til at koordinere sin politik og
fastlægge principielle retningslinjer. De sa-
ger, som behandles på ministermøderne, er
af varierende karakter, strækkende sig fra
enkeltsager over påtænkte lovforslag og
statsministerens åbningsredegørelse til over-
vejelser af langsigtet karakter, egentlige plan-
lægningsspørgsmål og spørgsmål, som er af
ren politisk karakter. Skiftende regeringers
anvendelse af ministermøderne som ledelses-
instrument har varieret betydeligt, men gene-
relt kan man sige, at man i de senere år har
søgt at skabe bedre forudsætninger for, at
ministermøderne kan virke som overordnet
koordinerings-, styrings- og planlægnings-
organ.

Til aflastning af statsministeren og mini-
stermøderne er desuden skabt særlige sam-
ordningsprocedurer og -organer.

Nogle samordningsopgaver er henlagt til
en enkelt minister, således den funktion som
er tillagt finansministeren som koordinator
af statens udgiftsdispositioner og budgetlæg-
ning, udenrigsministerens og udenrigsøkono-
miministerens koordinerende rolle ved alle
vigtige forhandlinger med andre lande og i
internationale organisationer, samt justitsmi-
nisterens særlige funktion vedrørende den
juridiske udformning af lovforslag m.v.

Der har for det andet været etableret sær-
lige ministerudvalg, hvor en mindre kreds af
ministre kan forhandle sager med et vist
fælles indhold. Dette gælder i særlig grad
samordningen af den økonomiske politik i
regeringens økonomiudvalg, der får sekre-
tariatsbistand fra Det økonomiske Sekreta-
riat.

Endelig for det tredje er samordningen på
nogle områder søgt tilvejebragt allerede på
det forberedende stadium gennem særlige

interdepartementale embedsmandsudvalg. Et
fremtrædende eksempel herpå er den kon-
krete tilrettelæggelse af deltagelsen i EF's
omfattende aktiviteter. Dette sker gennem et
overordnet centraludvalg, kaldet EF-udval-
get, samt ca. 20 specialudvalg.

Endelig løses en række samordningspro-
blemer gennem uformelle drøftelser på mini-
ster- og embedsmandsplan.

Karakteristisk for nogle af de eksisterende
samordningsprocedurer og -organer er, at de
er etableret i en situation, hvor et akut behov
har trængt sig på.

Det er også karakteristisk, at der kun er
fastlagt få formelle regler for samordnings-
arbejdets tilrettelæggelse.

Det er på baggrund af dette noget brogede
billede af de eksisterende samordningskeka-
nismer, at udvalget påpeger det hensigtsmæs-
sige i, at der i videre omfang end hidtil sker
en skriftlig præcisering af de forskellige in-
terne udvalgs opgaver og kompetence. Ud-
valget stiller derudover navnlig i kapitlerne
V og VI, forskellige forslag til en mere ledel-
sesbevidst organisering af vigtige dele af re-
geringsarbejdet.

Kapitel 3
Udvalget har ikke anset det for muligt at op-
stille en fælles model for planlægningsvirk-
somhedens indhold og organisation dæk-
kende samtlige ministeriers forhold. Dertil
har man ment, at forskellene fra minister-
område til ministerområde er for betydelige.
Udvalgets forslag til styrkelse af planlæg-
ningsvirksomheden søger derfor i videst mu-
ligt omfang at tilgodese departementernes
forskellige planlægningsbehov og planlæg-
ningsmuligheder.

Generelt set kan ministeriernes virksom-
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hed opdeles i nedennævnte 3 typer af opga-
ver, som efter udvalgets opfattelse hver for
sig vil betinge en forskelligartet planlæg-
ningsvirksomhed. Disse opgaver vil alle i
større eller mindre omfang kunne genfindes
i en stor del af departementerne.

For det første er der tale om en regule-
rende opgave, dvs. fastlæggelsen og admini-
strationen af generelle retsregler som i væ-
sentlige henseender normerer både borgernes
og erhvervsvirksomhedernes retlige stilling
og som fastlægger og kontrollerer vigtige
retlige spilleregler, såvel inden for den pri-
vate sektor som mellem den private sektor
og offentlige myndigheder.

Dernæst kan der tales om den overord-
nede ledelse af produktionen og formidlin-
gen af de serviceydelser, som af det offent-
lige stilles til befolkningens rådighed.

Endelig er der tale om koordinerende
ledelsesopgaver, det vil sige tværgående
funktioner af koordinerende eller service-
betonet karakter i forhold til andre grene af
centraladministrationen.

Arbejdet med disse hovedopgaver for mi-
nistrene (og departementerne) betyder, at
der i særlig grad må lægges vægt på vare-
tagelsen af følgende funktioner: en styrings-
og kontrolfunktion, en planlægnings- og ud-
viklingsfunktion, samt en kontakt- og for-
midlingsfunktion. Udvalget har hovedsage-
ligt beskæftiget sig med planlægnings- og
udviklingsfunktionen, det vil sige forbere-
delsen af beslutninger om ny eller ændret
politik gennem tilvejebringelsen af et beslut-
ningsgrundlag, udarbejdelsen af løsningsfor-
slag med alternativer og systematisk belys-
ning af disse konsekvenser.

Af vital betydning for en vellykket plan-
lægning er, at der foreligger aktuelle infor-
mationer om det samfundsområde, der skal

planlægges for. Udvalget peger derfor på det
ønskelige i, at der i de enkelte ministerier
etableres faste informations- og rapporte-
ringssystemer.

Det er dernæst væsentligt, at der løbende
foretages et skøn over udviklingsperspektivet
i den aktuelle politik. Dette skøn skal fun-
gere som referenceramme for de konkrete
planlægningsoplæg og for den løbende vur-
dering af den førte politik. Udvalget er op-
mærksom på, at der allerede på enkelte om-
råder foregår en prognosevirksomhed af for-
skelligartet karakter og peger på nødvendig-
heden af, at de enkelte ministerier opstiller
prognoser over udviklingsperspektivet inden
for de enkelte ministerområder. Sådanne
prognoser skal udarbejdes, dels for budget-
overslagsperioden, dels for en længere per-
spektivperiode f.eks. på 15 år. En sådan
systematisk prognosevirksomhed er navnlig
vigtig for de ministerier, hvor de produce-
rende opgaver, som er ressourcekrævende,
er dominerende.

En del af styringen på de enkelte ministe-
riers områder er en regelstyring ved hjælp
af lovgivning og andre retsforskrifter. For
store lovgivningsområder, navnlig på mini-
steriernes regulerende opgaver, gælder det
at de er præget af en betydelig stabilitet og
kun gøres til genstand for revision med
større mellemrum. En vej til at sikre, at disse
lovgivningsområder inddrages i en alminde-
lig planlægningsvirksomhed, vil være at der
for disse lovgivningsområders vedkommende
i de pågældende departementer etableres en
intern turnus, således at der med visse regel-
mæssige mellemrum foretages en kritisk og
dybtgående gennemgang af den pågældende
lovgivning med henblik på at afprøve, om
det forudsatte grundlag for den eksisterende
lovgivning fortsat er til stede. Et middel til
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at understøtte dette arbejde vil være opbyg-
ningen af rapporterings- og informations-
systemer.

Ved forberedelsen af ny lovgivning er der
i de senere år lagt vægt på en bedre belys-
ning af konsekvenserne af de pågældende
lovforslag. Man har navnlig interesseret sig
for at udbygge opgørelsen af de økonomiske
og administrative konsekvenser af lovforslag.
Der er i lige så høj grad et behov for at be-
lyse også andre konsekvenser af den forbe-
redte lovgivning. Dette gælder såvel de bre-
dere samfundsøkonomiske og økonomisk-
politiske konsekvenser, som de mere materi-
elle konsekvenser af lovforslag. Udvalget
understreger det vigtige i, at der ved tilrette-
læggelsen af de enkelte departementers plan-
lægningsvirksomhed lægges vægt på at sikre,
at sådanne bredere konsekvenser indgår i
departementets lovforberedende arbejde.

For at kunne foretage en bedre tilrette-
læggelse af planlægningsvirksomheden i de-
partementerne, er det udvalgets opfattelse, at
det vil være nødvendigt med en række orga-
nisatoriske tilpasninger af departementerne.

Det betydelige antal konkrete sager, som
stadig behandles i mange departementer, be-
laster såvel personalet som ministeren, og
vanskeliggør en tilfredsstillende løsning af
departementernes planlægningsopgaver og
deres opgaver som ministerens sekretariat i
øvrigt. Udvalget anbefaler, at der foretages
en omfattende udlægning af konkrete sager
fra departementerne, hvor dette ikke allerede
er sket.

Hvor de enkelte ministerier har et antal
mindre direktorater med snævre forretnings-
områder og en beskeden stab af medarbej-
dere, peger udvalget på det ønskelige i, at
disse ministerier nærmere overvejer mulig-
hederne for i forbindelse med en udlægning

af sagsområder at etablere en mere smidig
organisation ved sammenlægning af mindre
direktorater med beslægtede arbejdsområder.

Udvalget peger endvidere på, at det navn-
lig vedrørende ministeriernes serviceprodu-
cerende opgaver er ønskeligt at overveje en
yderligere overførsel af den løbende admini-
stration til kommuner og amtskommuner,
således at departementerne som hovedregel
alene får ansvaret for planlægningen inden
for disse områder og for den overordnede
administration af de planlægningsbeføjelser,
som ved lovgivning er tillagt de kommunale
myndigheder. Direktoraternes opgaver på
disse områder vil herefter hovedsageligt blive
af faglig-vejledende karakter.

En omfattende udlægning af konkrete sa-
ger vil muliggøre en forenkling af departe-
menternes opbygning. Der må i forbindelse
med en sådan forenkling navnlig sikres en
smidig indpasning af planlægningsopgaverne
i departementernes organisation. Samtidig er
det imidlertid nødvendigt, at den departe-
mentale planlægningsvirksomhed sikres den
fornødne tyngde og kontinuitet, hvilket efter
udvalgets opfattelse som hovedregel bedst
kan ske ved at planlægningsvirksomheden
henlægges til et selvstændigt chefområde i
departementet. Det må sikres, at planlæg-
ningen gennem tilrettelæggelsen af det lø-
bende arbejde i ministerierne integreres med
såvel lovgivningsarbejdet som budgetarbej-
det.

Udvalget peger også på, at det ved løs-
ningen af konkrete planlægningsopgaver vil
være en fordel at inddrage medarbejdere fra
andre enheder i departementet såvel som fra
direktorater og andre til ministeriet knyttede
enheder. I visse tilfælde vil man tillige med
fordel kunne inddrage medarbejdere fra uni-
versiteter, læreanstalter og forskningsinstitu-
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tioner i planlægningsarbejdet. Hensynet til
at inddrage en sådan bred kreds af medarbej-
dere i planlægningsarbejdet ligesom hensy-
net til at tilpasse dette arbejde til variationen
i arbejdets omfang og karakter taler for en
projektorienteret tilrettelæggelse af det en-
kelte ministeriums planlægningsvirksomhed.

En yderligere og lige så væsentlig forud-
sætning for en styrkelse af centraladministra-
tionens planlægningsvirksomhed er en smi-
diggørelse af statens personalepolitik. Udval-
get anser det for væsentligt, at der etableres
ansættelses- og karrieresystemer, som til-
skynder til personalemobilitet. Desuden taler
planlægnings- og udviklingsarbejdets særlige
karakter for, at der i højere grad tillige re-
krutteres medarbejdere med en anden ud-
dannelse og baggrund end de hidtil domine-
rende.

Kapitel 4
Sektorplanlægning anvendes ofte som beteg-
nelse på den planlægning, som vedrører den
store del af de offentlige service- og vel-
færdsydelser, som er henlagt til kommunale
myndigheder og institutioner. Det giver sær-
lige problemer, at planlægningsopgaven så-
ledes er at samordne virksomheden på flere
administrative niveauer, samtidig med at den
tillige skal bidrage til den tværgående plan-
lægning både på centralt og lokalt niveau.

Gennem byrde- og opgavefordelingsrefor-
merne er der givet kommunerne et betydeligt
større spillerum ved tilrettelæggelsen af akti-
viteterne, men der er samtidig stillet krav til
kommunerne om en langsigtet tilrettelæg-
gelse af den enkelte kommunes politik på de
enkelte områder. Samtidig ændrer både sig-
tet og instrumenterne i sektorstyringen ka-
rakter for det enkelte ressortministerium.

Sektorplanlægningen er således et beslut-

ningsgrundlag for kommunale myndigheder
og samtidigt et styringsinstrument for ressort-
ministeriet. Dette dobbelte formål for sektor-
planlægningen giver anledning til konflikter
og usikkerhed med hensyn til, hvorledes
denne bør indrettes.

Udvalgets forslag til udfyldning af sektor-
planbestemmelserne er udformet ud fra den
opfattelse, at ideen bag decentraliseringen
tilsiger, at sektorplanlægningen tilrettelægges
med udgangspunkt i de lokale behov, men
at der også er en stærk tradition for at kræve
en lighed i det offentliges servicetilbud.

Hovedvægten bør herefter lægges på en
mere effektiv betjening af de lokale beslut-
ningsprocesser. Med udgangspunkt heri bør
en kommunal sektorplan således omfatte en
konkretisering af de kommende års ydelses-
politik med tilhørende investeringsprogram
og produktionsprogram i hovedtræk, der er
tilstrækkeligt til, at planen kan udmøntes i
både anlægs- og driftsbudgetter.

Det vil på længere sigt være naturligt, at
de lokale sektorplaner bygges op af 3 dele
med hver sin funktion:

en statusdel, der beskriver den faktiske
indsats (svarende til regnskabet),

en programdel, der viser den planlagte
service med tilhørende ressourceforbrug i
aftagende detailleringsgrad over de 4 kom-
mende år (svarende til budgettet), og en-
delig

en perspektivdel, der angiver målsætnin-
gen som et sigtepunkt, der ikke behøver
at være tidsfæstet, men som kan være
knyttet til et fremtidigt folketal eller lig-
nende.

Perspektivdelen vil hensigtsmæssigt kunne
drøftes mindst én gang i hver valgperiode.
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Det enkelte års budgetmateriale bør danne
basis for kommunernes informationsafgivelse
til centraladministrationen.

For at skabe et samlet overblik inden for
en sektor må det enkelte ressortministerium
udarbejde en sammenfattende sektorplan
omfattende virksomheden på alle admini-
strative niveauer.

Hver planlægningsrunde bør desuden af-
sluttes med en generel tilbagemelding til
kommunerne. Herigennem vil ministeriet til-
lige kunne løse en del af ministeriets rådgi-
vende funktion over for kommunerne.

Kapitel 5
Der er et behov for, at de enkelte ministe-
riers arbejde koordineres bedre med andre
ministeriers arbejde. Specielt for planlæg-
ningsarbejdet er det hensigtsmæssigt, at der
sker en sammenfattende og overordnet plan-
lægning, inden for hvis rammer den mere
konkrete og specialiserede planlægning må
udspille sig.

En organisation, som skal medvirke til en
sammenfattende planlægning må dog være
passende fleksibel, bl. a. fordi vilkårene for
planlægningen ofte ændres.

Det vil i praksis ikke være muligt at samle
al departemental planlægning et sted.

Man bør derfor i videst muligt omfang
bygge videre på eksisterende tilløb til plan-
lægningskonstruktioner, men samtidig sigte
på, dels at forbedre planlægningsindsatsen
på mere afgrænsede områder af den offent-
lige virksomhed gennem etablering af en
række centre på mellemniveau, dels at styrke
den overordnede planlægning af hele den
offentlige virksomhed gennem etablering af
et overordnet center til at overvåge det sam-
lede planlægningsarbejde (kap. VI).

Tanken bag de nævnte centre for sam-
menfattende planlægning på mellemniveau
er, at de hver for sig skal repræsentere nogle
væsentlige hensyn eller synspunkter eller
aspekter, som er fælles for - eller som man
politisk finder bør være fælles for - behand-
lingen af en kreds af forskellige problemer.
Der peges herefter på ønskeligheden af at
oprette centre omhandlende følgende temaer:

- erhvervspolitikken

- det offentliges samlede udgiftspolitik

- fordelingspolitikken samt

- den fysiske planlægning.

Udvalget har ikke fundet anledning til at
foreslå ændringer i den nuværende tilrette-
læggelse af samordningen vedrørende bl. a.
EF-politikken, de generelle økonomisk-politi-
ske problemer (regeringens økonomiudvalg)
og sikkerhedspolitikken.

Erhvervspolitikken. Den direkte erhvervs-
politik er for øjeblikket splittet op på en
række ministerier. Udvalget finder, at der i
en række henseender er behov for en tvær-
gående samordning mellem de forskellige er-
hvervsministerier indbyrdes og tillige for en
samordning af erhvervspolitikken med so-
cial-, arbejdsmarkeds- og uddannelsespolitik-
ken. Der er således behov for en koordine-
ring af generelle erhvervspolitiske beslutnin-
ger og for varetagelsen af en strategisk plan-
lægning af den samlede erhvervspolitik med
henblik på at tilpasse erhvervsstrukturen og
de mange erhvervspolitiske indgreb efter en
samlet forestilling om den økonomiske vækst
og fremtidige ressourcer.

Det foreslås, at der med henblik herpå
etableres et særligt ministerudvalg med del-
tagelse af de direkte berørte erhvervsmini-

92



sire samt eventuelt arbeidsministeren, øko-
nomiministeren og finansministeren. Til at
tilrettelægge det fornødne forberedende ar-
bejde for dette udvalg og navnlig at påse, at
der foregår den fornødne planlægningsind-
sats, foreslås det, at der etableres et stedfor-
træderudvalg for ministerudvalget. Stedfor-
træderudvalgets opgaver tænkes løst under
medvirken af et særligt sekretariat i nært
samarbejde med de berørte departementer.

Den samlede offentlige udgiftspolitik. Der
er i de senere år i stigende omfang fremsat
ønsker om en samlet budgetlægning for alle
offentlige udgifter under ét.

Udvalget foreslår, at der sker en udbyg-
ning af den sammenfattende budgetlægning
og planlægning i relation til kommunernes
virksomhed for at sikre, at det ressourcefor-
brug, som de mange offentlige myndigheder
hver for sig planlægger at disponere over,
sammenlagt holdes inden for en samfunds-
økonomisk afstemt ramme. Sådanne rammer
vil fremtræde i form af gennemsnitlige rater
for væksten i de samlede udgifter og perso-
nale, uden at der med denne rammefastsæt-
telse sker en indblanding i prioriteringen
inden for den enkelte kommune på anden
måde end den der i forvejen foregår via lov-
givningen og sektorplanlægningen. Foruden
denne rammefastsættelse vil det være et væ-
sentligt led i planlægningsarbejdet mellem
staten og kommunerne, at regeringens lov-
initiativer, for så vidt de berører kommuner-
nes økonomi og administration, inddrages
under planlægningsarbejdet.

Det foreslås, at et led i et sådant budget-
lægnings- og planlægningssamarbejde bliver
at udarbejde en årlig totaloversigt, som om-
fatter de vedtagne kommunale budgetter og
godkendte budgetoverslag samt statens fi-
nanslovforslag og budgetoverslag. Denne to-

taloversigt må så vidt muligt fremlægges i
folketinget samtidig med finanslovforslaget.

Den politiske side af samordningen på
regeringssiden foreslås varetaget af et særligt
ministerudvalg. Forberedelsen af drøftelserne
heri bør henlægges til et fast stedfortræder-
udvalg. Hertil foreslås føjet et forhandlings-
organ, hvor ministrene kan mødes med de
politiske repræsentanter fra kommunerne.
Den sekretariatsmæssige betjening af såvel
regeringsudvalget som stedfortræderudvalget
foreslås varetaget under en fast samarbejds-
aftale mellem indenrigsministeriet og budget-
departementet.

Fordelingspolitikken. Fordelingspolitiske
hensyn og interesser har en ofte afgørende
vægt i den politiske debat og er et væsent-
ligt led i de fleste politiske beslutninger.
Problemområdet er så stort og kompliceret,
at det næppe vil være muligt at tilvejebringe
en mere detailleret indbyrdes afstemning
mellem alle de mange beslutninger med for-
delingsvirkninger, der hele tiden træffes af
forskellige organer. Det vil imidlertid være
et skridt på vejen, hvis der kunne tilveje-
bringes et bedre informationsgrundlag ved-
rørende disse komplicerede spørgsmål.

Udvalget foreslår, at der oprettes et særligt
samordningsorgan på ekspertniveau med re-
præsentation fra særligt berørte ministerier
og med følgende hovedopgaver:

a. At tage initiativ til en udbygning og be-
arbejdning af statistik og andre relevante
data af fordelingspolitisk interesse og

b. at foretage en samlet vurdering af konse-
kvenserne på de forskellige områder af
gældende lovgivning såvel som mere væ-
sentlige lovforslag, der har til formål at
påvirke fordelingen i den ene eller den
anden retning.
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Organet kunne tillige have den mere politisk
betonede opgave at fremsætte forslag til æn-
dringer i lovgivningen. Endelig kunne udval-
get stille forslag om planlægningsopgaver,
som det skønnede burde tages op i de berørte
departementer.

Den fysiske planlægning. Den fysiske plan-
lægning foregår både på kommunalt, amts-
kommunalt og statsligt niveau. Der er i vid
udstrækning tale om en rammeplanlægning
vedrørende anvendelsen af arealressourcer
og naturressourcer.

Dannelsen af miljøministeriet i 1973
skabte bedre forudsætninger for den stats-
lige virksomhed på dette område, men den
fysiske planlægning indgår stadig som et
væsentligt moment i en række fagdeparte-
menters opgaver. Der er derfor fortsat behov
for et tværgående departementalt samarbejde
herom, som naturligt må styres af miljømini-
steriet.

Der er gennem loven om lands- og region-
planlægning i et vist omfang tillagt miljø-
ministeren koordinerende bføjelser på den
fysiske planlægnings område. Udvalget fin-
der dog, at det vil være hensigtsmæssigt
nøjere at præcisere og formalisere miljømini-
sterens beføjelser til at koordinere forskellige
ministeriers indsats vedrørende arealanven-
delsen. Udvalget foreslår, at der i et cirku-
lære sker en præcisering af miljøministerens
koordinerende funktioner som formand for
ministerudvalget om miljø og fysisk planlæg-
ning. Til at forberede beslutningerne heri
bør der desuden etableres et særligt embeds-
mandsudvalg, hvor miljøministeriet har for-
mandsskabet og yder den sekretariatsmæs-
sige bistand.

Kapitel 6
Uanset om det i kapitel 5 skitserede system
for en sammenfattende planlægning på mel-
lemniveau etableres eller ej, vil der være be-
hov for, at planlægningsbestræbelserne på de
forskellige felter indpasses i fælles forestil-
linger om samfundsudviklingen og afpasses
efter de politiske målsætninger, som regerin-
gen og folketingsflertallet er eksponenter for,
ligesom der vil være behov for, at nogle hol-
der øje med, at det samlede planlægnings-
maskineri fungerer rationelt. Ved overvejel-
serne herom har udvalget fundet det hen-
sigtsmæssigt at anlægge en noget bredere be-
tragtning, end den, der følger direkte af hen-
syn til selve planlægningsprocessen, idet der
er taget hensyn til en række andre tværgå-
ende samordningsopgaver.

Udvalget har overvejet, hvilke funktioner,
der er behov for på det øverste niveau.

Udvalget har her fremdraget for det første
nogle mere konkrete koordineringsopgaver:
Forberedelsen af ny lovgivning, nedsættelsen
af visse kommissioner og udvalg, beredskabs-
planlægning af forskellig art, styring af det
samlede planlægningsapparat, samt endelig
spørgsmålet om at overvåge ressortfordelin-
gen mellem ministerier indbyrdes. For det
andet er der en række funktioner, som mere
direkte har relation til selve den overordnede
planlægningsfunktion: En mere formaliseret
samordning af planlægningsaktiviteterne i de
enkelte departementer og i mellemniveaucen-
trene vedrørende f. eks. tidsdimensionen i
planlægningen, visse fælles forudsætninger
herfor samt vejledning i analyse- og arbejds-
metoder, tilrettelæggelsen af et hensigtsmæs-
sigt informationssystem, tilvejebringelsen
bl. a. gennem en videreførelse af perspektiv-
planlægningen af sammenfattende redegørel-
ser for en forventet samfundsudvikling, samt
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endelig den opgave at påse, at de indstillin-
ger eller forslag, som er et resultat af plan-
lægningsindsatsen på forskellige områder,
følges op.

Derudover vil det være en vigtig overord-
net opgave at formulere og afgive indstillin-
ger til regeringen om de forudsætninger af
forskellig art, som må lægges til grund for
det samlede planlægningsarbejde.

De nævnte funktioner er af forskellig ka-
rakter og kan selvfølgelig løses i forskelligt
regie, men udvalget har fundet, at hvis man
beslutter sig til at oprette en særlig organisa-
tion med henblik på den overordnede plan-
lægning, vil det være naturligt at samle alle
de nævnte funktioner her.

Løsningen af disse opgaver forudsætter
for det første politiske ledelsesfunktioner på
ministerniveau. Hver ny regering må stå helt
frit med hensyn til fordelingen af arbejds-
opgaverne. Det foreslås at der etableres et
særligt ministerudvalg for samordning af den
samlede planlægningsaktivitet. Dette udvalg
må foruden statsministeren omfatte de mini-
stre, som hver for sig er ansvarlige for væ-
sentlige dele af planlægningen, således fi-

nansministeren, økonomiministeren, handels-
ministeren, socialministeren og undervis-
ningsministeren.

Samtidig må der på departementalt niveau
etableres et særligt samordningsudvalg, an-
svarligt over for regeringsudvalget, og bestå-
ende af de departementschefer, der er pla-
ceret som udvalgsformænd for planlægnin-
gen på mellemniveau eller som har vigtige
dele af sektorplanlægningen.

Det vil endelig være nødvendigt, at der
etableres en særlig sekretariatsmæssig betje-
ning af ministerudvalget og departements-
chefudvalget. En minimumsløsning vil her
være et sekretariat med 5-6 heltidsbeskæf-
tigede akademikere. Udvalget har i denne
forbindelse drøftet forskellige mere vidtgå-
ende løsninger, men er nået til den opfat-
telse, at man ikke bør gå videre end til den
nævnte minimumsløsning.

Udvalget er endvidere af den opfattelse,
at denne løsning bør etableres og indarbej-
des gradvis i løbet af nogle år, således at
man på en fleksibel måde kan afpasse den
konkrete udbygning efter de erfaringer, der
indvindes undervejs.
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