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Udgiftspolitikken i 1980°erne:
Fra asymmetri til asymmetrisk
tilpasning?

Opbremsningen i den offentlige udgiftsvakst og de offentlige udgifters fordeling pa forskel-
lige kategorier stenmer dirligt overens med forestillingen om en grundliggende asymmerri
i den offentlige udgifispolitiske beslutningsproces. Alligevel kan asymmetrisk udgifistil-
pasning vare en frugtbar mide at anskue 1980%ernes udgiftspolitik pd. De offentlige udgif
ter vil i 1990%erne komme under et steerkt pres. Hvis vi ikke skal ende med en offentlig sek-
tor, der er for dyr og for dirlig, er en dybere forstdelse af de politiske og ekonomiske omstil-
lingsprocesser nedvendig.

Den offentlige udgiftspolitik 1 1980’erne adskiller sig pa i hvert fald et veesentligt
punkt fra de to foregiende artiers: I den sidste halvdel af artiet holdt de offentlige
udgifter op med at vokse — nzsten.

Den offentlige sektor er inde i en periode med lav eller ingen vzkst. Det rejser
nogle politologiske problemstillinger. En af de forklaringer pa den offentlige sek-
tors vekst, som har vundet mest udbredelse i dansk politologi, er tesen om den
asymmetriske udgiftspolitiske beslutningsproces. [ felge denne tese har udgifts-
tilhengerne og besparelsesmodstanderne det lettere i det politiske spil end ud-
giftsmodstanderne. Hvis det er sandt, at de offentlige udgifter er holdt op med
at vokse, har denne tese et problem: Er den blot en teori, der kan bruges til at for-
udsige fortiden, eller har den stadig gyldighed?

Artiklen beskeftiger sig med nogle aspekter ved 1980’ernes udgifispolitik,
som har relation til forestillingen om asymmetri som forklaring pi de offentlige
udgifters vakst og sammensztning. P4 baggrund af analysen opridses nogle per-
spektiver for 1990°ernes udgifispolitik.

Asymmetri som forklaring pa vaksten i de offentlige udgifter
Tesen om de asymmetriske offentlige udgiftsbeslutninger er pa dansk grund foerst
og fremmest formuleret af Kristensen (1987). Nasten alle offentlige udgifter er
et privat gode for en koncentreret gruppe af producenter ogfeller brugere, hvori-
mod finansieringen af udgifterne oftest er spredt. Da den udgiftspolitiske beslut-
ningsproces er atomiseret, er de krafter, der arbejder for en udvidelse af de offent-
lige udgifter, systematisk stazrkere end de kraefter, der arbejder for at fastholde el-
ler reducere de offentlige udgifter.

Teorien trekker i vidt omfang sit analytiske gods fra public choice traditionen,
der 1 svrigt kun har vundet en begrznset udbredelse i Danmark. Jeg skal ikke gi
vidt i en nermere diskussion af public choice teorierne og kritikken af dem. Det

442



Peter Munk Christiansen
Udgiftspolitikken i 1980°erne:
Fra asymmetri til asymmetrisk
tilpasning?

Opbremsningen i den offentlige udgiftsvakst og de offentlige udgifters fordeling pa forskel-
lige kategorier stenmer dirligt overens med forestillingen om en grundliggende asymmerri
i den offentlige udgifispolitiske beslutningsproces. Alligevel kan asymmetrisk udgifistil-
pasning vare en frugtbar mide at anskue 1980%ernes udgiftspolitik pd. De offentlige udgif
ter vil i 1990%erne komme under et steerkt pres. Hvis vi ikke skal ende med en offentlig sek-
tor, der er for dyr og for dirlig, er en dybere forstdelse af de politiske og ekonomiske omstil-
lingsprocesser nedvendig.

Den offentlige udgiftspolitik 1 1980’erne adskiller sig pa i hvert fald et veesentligt
punkt fra de to foregiende artiers: I den sidste halvdel af artiet holdt de offentlige
udgifter op med at vokse — nzsten.

Den offentlige sektor er inde i en periode med lav eller ingen vzkst. Det rejser
nogle politologiske problemstillinger. En af de forklaringer pa den offentlige sek-
tors vekst, som har vundet mest udbredelse i dansk politologi, er tesen om den
asymmetriske udgiftspolitiske beslutningsproces. [ felge denne tese har udgifts-
tilhengerne og besparelsesmodstanderne det lettere i det politiske spil end ud-
giftsmodstanderne. Hvis det er sandt, at de offentlige udgifter er holdt op med
at vokse, har denne tese et problem: Er den blot en teori, der kan bruges til at for-
udsige fortiden, eller har den stadig gyldighed?

Artiklen beskeftiger sig med nogle aspekter ved 1980’ernes udgifispolitik,
som har relation til forestillingen om asymmetri som forklaring pi de offentlige
udgifters vakst og sammensztning. P4 baggrund af analysen opridses nogle per-
spektiver for 1990°ernes udgifispolitik.

Asymmetri som forklaring pa vaksten i de offentlige udgifter
Tesen om de asymmetriske offentlige udgiftsbeslutninger er pa dansk grund foerst
og fremmest formuleret af Kristensen (1987). Nasten alle offentlige udgifter er
et privat gode for en koncentreret gruppe af producenter ogfeller brugere, hvori-
mod finansieringen af udgifterne oftest er spredt. Da den udgiftspolitiske beslut-
ningsproces er atomiseret, er de krafter, der arbejder for en udvidelse af de offent-
lige udgifter, systematisk stazrkere end de kraefter, der arbejder for at fastholde el-
ler reducere de offentlige udgifter.

Teorien trekker i vidt omfang sit analytiske gods fra public choice traditionen,
der 1 svrigt kun har vundet en begrznset udbredelse i Danmark. Jeg skal ikke gi
vidt i en nermere diskussion af public choice teorierne og kritikken af dem. Det

442



er ikke hensigten her, Det er dog relevant at pege pa Lewins {1988) empiriske test
afen af'teoriens mest fundamentale forudsetninger: Forestillingen om det egois-
tiske og nyttemaksimerende individ. Lewin underseger om velgernes, bureau-
kraternes og politikerenes adfzerd farst og fremmest er bestemt af egeninteresse el-
ler af hensynet til almeninteressen. Hans svar er, at i politik er almeninteressen
mere dominerende end egeninteressen.

Der er i sagens natur vanskeligt at teste en si generel pastand, som den Lewin
underseger, og Lewins test er da heller ikke uproblematisk. Hvad angir bureau-
kraternes adfeerd, tester han ferst og fremmest Niskanens tese om budgetmaksi-
mering og kommer til det resulrat, at den er dérligt foreneligt med virkeligheden.
Det er dog ikke muligt pa baggrund af en afvisning af tesen om budgetmaksime-
ring uden videre at afvise, at de offentlige producenter - og deres brugere - indgir
i den udgiftspolitiske beslutningsproces pa en ganske serlig made.

Forestillingen om en asymmetrisk udgiftspolitisk beslutningsstruktur er ikke
i sig selv velegnet til at forklare forskelle i den offentlige sektors sterrelse og ind-
retning. Hvorfor er bernepasning i Danmark blevet et offentligt problem, mens
stigende erhvervsfrekvenser for kvinder 1 USA ikke omsatter sig i offentlige for-
anstaltninger for bern? Hvorfor er den offentlige sektor i Danmark, deri 196013
vaesentligt under gennemsnittet i OECD, blevet en af de sterste i den vestlige ver-
den? Hvorfor er der klare parallelle trek i veksthastighederne i de offentlige sek-
torer 1 hele OECD, som det vises af Pallesen 1 dette nummer af Politica?

De empiriske implikationer af teorien om de asymmetriske udgifisbeslutnin-
ger har i 1980°erne medt stigende problemer.

P4 svenske data viser Lane og Ersson (1988), at en rekke implikationer afasym-
metritesen ikke finder empirisk stotte. Det gzlder 1) konsumets andel af de sam-
lede offentlige udgifter, hvor en implikation af asymmetrien er, at konsumet
skulle vokse pa bekostning af transfereringerne, 2) opbremsningen i den offent-
lige sektors vaekst i 1980°erne, som ikke kan forklares ud fra asymmetrien, 3) for-
delingen af »synlige« og »usynlige« skatter, hvor en implikation af asymmetrien
er, at de usynlige skatter skulle vokse pa bekostning af de synlige, og 4) fordelin-
gen af overferselsindkomster pé forskellige modragergrupper, hvor asymmetrien
forudsiger, at offentlige udgifter vil vokse pd omrider, hvor der er koncentrerede
frem for spredte interesser.

Ogsi pa danske forhold kan det vises, at asymmetritesen pa en raekke punkrer
har det svert med empirien. Kristensen (1987) peger selv pd et par af dem, for
eksempel kan det ikke bekreeftes, at lenudgifter udger en stigende andel af det of-
fentlige konsum. Andersen (1989) har haeftet sig dels ved forholdet mellem kon-
sum og transfereringer, som udvikler sig i modstrid med tesen, dels ved, at de sid-
ste 30 drs viekst 1 den offentlige sektor specielt vedrerer, »netverksrelaterede« ud-
gifter, som ses som et svar pi en ®ndret fordeling af pleje og omsorgsfunkrioner
og altsi som eftersporgselsbestemte offentlige udgifter. Efter denne opfattelse er
vzzksten i den offentlige sektor udtryk for en ®gte efterspergsel. Med udbygnin-
gen af de sociale institutioner, uddannelsesinstitutioner og sundhedsvasenet er
behovet for nye udgifter inden for disse omrider begrenset, Andre empiriske
problemer i den sidste halvdel af 1980°erne fojes til nedenfor.
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Nannestad og Paldam (1990) viser, at de offentligt ansatte kun er lidt mere posi-
tive over for en rakke offentlige udgifisomrider end andre erhvervsgrupper.
Goul Andersen (1988) viser, at de offentligt ansatte kun i begraenset omfang prio-
riterer egne sektorer over andres.

Analyser af de nyeste udgiftsdata styrker kritikken af asymmetritesen. Tabel 1
viser for det ferste, at de samlede offentlige udgifter ikke er vokset siden 1985.
Fakrisk ligger de i 1989 realt 3 pct. under 1985-udgifterne, der er de hejeste i hele
perioden. De samlede udgifter steg dog mere end 30 pct. realt i Isbet af ti-dret.
Den forvaerrede konjunktursituation vil sli igennem i udgifterne for 1990 og
1991 med en skennet vaekst pd 1-2 pet. realt i hvert af drene. Men det skal ikke
skjules, at det er lykkedes at holde et uendret udgifisniveau over en fire-fem ar.

Den meget kraftige opbremsning i udgiftsvaksten har ikke varet jeevnt fordelt
pé forskellige typer af offentlige udgifter. Netop i relation til asymmetritesen er
det veerd at bemeerke, at der nu har veeret nogle ir med nulvaekst i konsumet sam-
tidig med fortsat vaekst 1 overforselsudgifterne.

Tabef 1. Offentlige udgifier 1980-1989, mia. kr. i lebende priser og indeks i faste priser

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1985* 1959*
. Konsum 99,7 1132 131,2 140,5 146,2 155,5 159,4 176,2 187,0 194,0
2. Konsum (faste
priser (1980=100)  100,0 102,6 1057 1057 104,8 108,0 1086 111.4 110,6 1095
. Indkomstoverforsler 80,6 92,0 107,7 117,6 1256 130,9 1379 150,6 1693 18%,0
. Indkomstoverforsler,

excl. renter, faste
priser {(1980=100)  100,0 102,2 108,6 111,0 111,5 110,59 112,8 1184 127,3 132,0

[a—

=]

5. Renter 14,8 21,5 27,9 41,3 54,1 60,6 98,7 57,7 583 57,3
6. Renter, faste priser

(1980=100) 100,60 130,1 153,3 212,2 261,7 279,7 261,5 247,1 238,7 223,9
7. Kapitaludgifiter 17,7 194 19,8 19,3 184 21,0 19,7 189 239 232
8. Drifts- og kapital-

udgifter, i alt 212,7 246,1 286,6 318,7 344,3 368,4 373,7 4034 438,6 4584

9. Drifts- og kapital-
udgifter, faste
priser {1980=100} 100,00 104,6 110,3 120,0 130,3 1357 1323 1314 132.4 1311

Kilde: Swaristishe Efterverninger. Navionalreonskab, offentlipe finanser og beralingsbalancen, div. nr.
= Forelabige tal.

Konsumet deflateret som i kilden, indkemstoverfersler og renter deflateret med forbrugerprisin-
dekset, kapitaludgifterne defalteret med samme deflator som konsumet. Linie 9 er et vejet gennem-
S0,

En implikation af tesen om asymmetri er, at veeksten i institutionsydelsene vil
vaere sterre end veksten i overfarselsindkomsterne, fordi det er lettere at mobili-
sere tilslutning til en veekst 1 de ferstnzvnte udgifter. Kristensen (1987) legger
stor vaegt pa denne tese og pié testen heraf. I tabel 2 er de beregninger, som Kris-
tensen gennemforer frem til 1981 af forholdet mellem det sociale konsum og
overferslerne til husholdningerne fort frem til 1988. Kristensen (1987: 89-97) ar-
gumenterer nermere for at specielt det sociale omride er velegnet til en test af
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implikationen. Beregningerne i tabel 2 afviger pa enkelte punkter fra Kristen-
sens, idet, der kun er medtaget sociale transfereringer. Beregningerne er derved
mere impdekommende overfor asymmetritesen end Kristensens egne beregnin-
ger er, fordi der har veret en sterk vakst i de ikke-sociale transfereringer til hus-
holdningerne i lebet af 1980’°erne. Som det fremgér af tabellen er der ingen syste-
matisk udvikling i forholdet mellem de to udgiftskategorier. Ogsd pa dette punkt
er asymmetritesens forklaringskraft derfor svakketr i 1980%rne.

Tabei 2. Offentlige socialt kensum som andel af sociale indkomstoverfarsler til husholdningerne
1980-1988, pet.

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988+

Konsum som andel
af samtlige overforsler 37,7 35,9 350 34,5 33,9 359 374 385 389

Konsum som andel

af overforsler

eksklusive arbejds-

leshedsdagpenge

og efterlen 0,4 51,0 s0,2 50,5 48,9 50,2 50,8 5l4 492

Kilde: Sratisiiske efterrerninger. Nationalregnskab, offentlige finanser og beralingsbalance, div, nr.
i Forelabige tal

Pi en rekke vesentlige omrider, hvor Kristensen (1987) fandt stotte til tesen om
asymmetri, kan teorien ikke l&ngere bidrage med frugtbare prediktioner. Det er
disse problemer, der har fert nogle til at afvise eksistensen af en asymmetrisk ud-
giftspolitisk beslutningsproces, siledes for eksempel Andersen (1989), der fin-
der, at asymmetrien méske kan anvendes som forklaring pa de offentlige udgifters
veekst 1 1960°erne, men ikke 1 1980°erne, og Nielsen (1988), der finder, at asym-
metrien ikke eksisterer efter 1982.

Er asymmetrien brudt?

Erdet i virkeligheden med tesen om asymmetri som med den gamle marxistiske
tese om profitratens tendens til fald: Den péstds at veere der, den pistds at virke,
vi kan bare ikke observere det? Nogle gange synes den at virke, nogle gange ikke.
Sammenligningen er ikke helt ueflen: I begge tilfzlde er der rale om deduktive
péstande om henholdsvis et strukturelt pres pd markedet og et institutionelt be-
stemt pres pé de offentlige udgifter. I begge tilfalde kan dert gé sd gruelig galr, hvis
tingene fir lov at fortsette: I det ene tilfelde bryder kapitalismen samumen, i det
andet forvandles blandingsekonomierne til rene oftentlige sekrorer.

Jeg vili det folgende argumentere for, at tesen om asymmetri stadig er et frugt-
bart udgangspunkr for at forstd og forklare offentlige udgifrspolitiske beslurnin-
ger.

Det er pistanden hos Kristensen (1987), at asymmetrien altid er til stede. Men
det er vel n@ppe pdstanden, at implikationerne af tesen altid vil kunne konstate-
res. For det forste ville man derved komme ud i absurde pistande. Hvis det of-
fentlige konsum nér 100 pct. af BFI, sd er markedsekonomien ophaeit at eksistere.
Qg det er faktisk en implikation af tesen. For det andet mé der vare forskellige
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selvregulerende mekanismer, som indeberer et stigende pres pi de offentlige ud-
gifter - set fra finansieringssiden - jo sterre de er. Det er nok svart, men ikke
umuligt at tznke sig en mobilisering af de spredte udgiftsmodstanderes interes-
ser, for eksempel i form af en regering, som mener nulvaeksten alvorligt, og som
derfor er i stand til at stte en prop i systemet.

Det er med andre ord ikke sikkert, at teorien er lige velegnet til at forklare treek
ved en meget steerk vazkstperiode, som den der fandt sted fra 1960 og frem til mid-
ten af 1980’erne, og en nulvaekstperiode. Det er heller ikke sikkert, at teorien har
samme forklaringskraft, nir de offentlige udgifter udger 25, som nér de udger 70
pet. af BFL.

Hvad er konsekvensen af helt at opgive forestillingen om en asymmetrisk ud-
gifispolitisk beslutningsproces? Konsekvensen vil vere, at vi sd har den offent-
lige sektor, som velgerne eller regeringen ensker. Dermed ender vi hurtigt i den
klassiske liberale opfattelse af forvaltningens og de offentlige producenters rolle
som et villigt redskab i henderne pé en regering, der har et klart politisk mandat
fradet suverzne folk (Olsen, 1978). Men derved taber vi let en af de storre polito-
logiske landvindinger inden for de sidste 25 ar: Opfattelsen af bureaukratiet og
de offentligt ansatte som medspillere i den politiske proces eller hele begrebet
»bureaucratic politicse,

Der er umiddelbart en rekke velkendte treek ved den udgiftspolitiske beslut-
ningsproces, som meget plausibelt lader sig forklare ved, at det er lettere at mobi-
lisere tilslutning til egede offentlige udgifter eller modstand mod besparelser,
end det er at holde igen pé udgifterne. Forslaget om at nedlegge amterne mobili-
serede straks de amtsligt ansatte til modstand. Det er muligt, de har ret, men det
er svaert at forestille sig, at de kun tenker pa samfundets vel, nir de finder ud af,
at det ville veere et stort tab for samfundet at nedlegge amterne. Forslaget om at
sammenlzgge vejrijenesterne resulterede 1 en rapport - produceret af vejrtjene-
sterne — der viste, at det ville man ikke spare penge ved. Det er sveart at forestille
sig, at forfatterne kun har tznkt pa almenvellet, da rapporten blev skrevet,

Med udgangspunkrt i de to eksempler er der miske seerlig grund til at heefte sig
ved besparelsesbeslutninger. Er gevinsten for en gruppe offentligt ansatte eller
brugere ved at undga nedskeringer ikke sterre end gevinsten ved at opné budget-
foregelser? Serensen (1990) har argumenteret for, at det er nemmere at mobilisere
modstand mod nedskaringer, end det er at mobilisere et pres for egede udgifter.
Han tilfajer, at den folte belastning ved at miste noget, man har, er sterre end den
falte gevinst ved at fi noget, man ikke har endnu. Denne form for asymmetri fin-
der Serensen er forklaringen pd, hvad han kalder asymmetrisk udgiftstilpasning.
Empirisk viser han pi norske forhold, at nir antallet af skolebern stiger, sker der
en fuld tilpasning af budgetterne, men nér efterspergslen falder, er budgettilpas-
ningen ikke fuldstzndig. Det skal bemerkes, at for Kristensen (1980} har asym-
metrien lige fuld gyldighed for adferden i forbindelse med budgetudvidelser
som i forbindelse med indskrenkninger.

Hyvis de anferte antagelser har noget p4 sig, er det for tidligt at fyre asymmetri-
betragtningen. Budgetmzessige omstillinger i den offentlige sektor folger et be-
stemt reaktionsmenster, Hvad er implikationerne heraf?
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For det forste bygger teorien om asymmetri som forklaring pa de offentlige ud-
gifters vekst og sammens&tning pi en meget rigid opfattelse af, hvad der er de
offentlige producenters interesse. De offentlige producenters interesse er altid at
udvide det materielle grundlag for deres aktivitet. Hvis man accepterer, at inter-
esser ikke nedvendigvis er objektivt bestemte, men bestemmes som led i en kom-
pliceret politisk proces, er det ikke tilstreekkeligt at teste teorien ved aggregerede
statistiske opgerelser. Den institutionelle opbygning og omstilling mé da tillige
studeres processuelt, blandt andet gennem detaljerede sektorstudier. Hvordan
aggegeres og formuleres interesser? Hvem er deltagere i opbygningen afagenda,
lesningsforslag og lasninger? Hvordan indgir andre interessenter (for eksempel
udgifismodstanderne) i processen? Hvis man derfor vil forklare, hvorfor berne-
pasning i Danmark bliver en offentlig opgave, er man naedt til at studere den pro-
ces, hvorved daginstitutionerne rent faktisk er blever opbygget.

For det andet mé de offentlige producenters og brugeres adferd studeres noje
i sammenhang med det politiske og skonomiske styringssystem, der gelder for
et givet omride. Hvis regeringens eller kommunalbestyrelsernes styring sigter p2
de samlede udgifter inden for et omride, vil en implikation vzre, at investerings-
udgifterne presses til fordel for driftsudgifierne. Hvis styringen sigter pa drifts-
udgifterne alene, vil en implikation vzre, at lenudgifterne vokser pé bekostning
af pvrige drifismidler. Hvis driften af et institutionsomrade gennem lzngere tid
har resulteret 1 en nedslidning af det fysiske produktionsapparat, kan man for-
vente en reaktion, der sigter pa at genoprette balancen, det vil sige eremarkede
midler til ny- eller reinvesteringer. P4 den baggrund er det klart, at studier af ag-
gregerede talserier over lange tidsrum ikke fanger de &ndringer, som netop er ud-
tryk for en asymmetrisk udgiftspolitisk beslutningsadfaerd.

Hvordan har asymmetriteorien det da med de relativt klare velgerundersegel-
ser, der viser en stzrk - og 1 1980’°erne stigende - opbakning bag langt de fleste
offentlige udgifter, sammen med et lige s markeret enske om nedsetrelser af
skatten, jf. Goul Andersen (1988) og Nannestad og Paldam (1990). Hvis tilhzn-
gerne af asymmetritesen har ret, har vi jo en offentlig sektor, der er for stor og for
dyr. Valgerne har bare ikke opdaget det. Tilmed er der en forholdsvis begrenset
forskel i synet pd den offentlige sektor afhengig af, om man er offentligt eller pri-
vat ansat.

Valgernes opbakning om velferdsstaten er bemerkelsesverdig. Darta siger
klart, at der i hvert fald ikke er nogen bred opbakning bag et krav om en drastisk
reduktion i det oftfentliges serviceniveau. Men det er nok tvivisomt, hvad valger-
nes holdning siger om muligheden for udgifispolitikken og om asymmetri. For
det farste kan der veere behov for at undersege valgernes holdninger under alter-
native formuleringer af spergsmadlene. En igangvarende undersogelse viser, at
valgernes holdninger til forskellige udgiftsomrider pivirkes af informationer
om, hvad forskellige offentlige serviceydelser faktisk koster. Holdningerne er ge-
nerelt mindre positive, nir respondenterne oplyses om de faktiske omkostninger
ved en offentlig ydelse. (Endnu ikke offentliggjort). I et eller andet omfang er
holdningerne til velfeerdsstaten altsi udtryk for en fiskal illusion. For det andet
kan man ikke slutte fra, at de offentligt ansatte har nogenlunde samme syn pa de
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offentlige udgifter til fraveeret af asymmetri. Hvordan reagerer de offentligt an-
satte rent faktisk, nar de offentlige udgifter er under pres, eller nir der skeres ned
pi et omrade? Der kan meget vel vare forskel pa valgerrollen og rollen som ansat
og navnlig rollen som truet ansat.

De offentlige udgifter i 1980°erne
I det felgende argumenteres der for, at en reekke trek ved 1980°ernes offentlige
udgiftspolitik kan fortolkes med udgangspunkt i en opfattelse af en asymmetri i
den udgiftspolitiske beslutningsproces. Udgiftspolitikken var et oplagt hoved-
mal for den ferste borgerlige regering, der kom til i 1982. Trods en nasten kon-
stant fokusering pé de offentlige udgifter i 1970’erne, steg de offentlige udgifier
steerkt. Ogsa i 19807°ernes forste ar var vaeksten heaj, jf. tabel 1. Den borgerlige re-
gering havde altsd god grund til at prioritere udgifispolitikken haijt.
Malsztningen var nulvaekst i de offentlige udgifier, efter et forseg pi en reduk-
tion af det samlede udgiftsniveau pd 3 pct. frem til 1984, som led i malsztningen
om saldobalance. Op gennem 1980°erne blev det imidlertid klart, at det var alt
andet end let blot at realisere en malsztning om uzndrede offentlige udgifter. De
felgende to afsnit beskeftiger sig forst med realiseringen af mélsztningen om
uzndrede udgifter, dernsst mere generelt med budgetstyringsproblemer under
stzrke ekonomiske restriktioner.

Uendrede offentlige udgifier? .
Trods den megen tale om nedskzringspolitik, trods en - 1 hvert fald 1 retorikken
- bred politsk enighed om nedvendigheden af nulvakst i de offentlige udgifier
og trods en kraftanstrengelse for at sikre nulvakst, er de offentlige udgifter alt i
alt knapt 19 pct. hojere realt i 1989, end da den ferste borgerlige regering tridte
til 1 1982 og ca. 30 pct. sterre end 1 1980.

P4 den baggrund kan det vare sveert at haevde, at udgiftspolitikken er en succes.
Men der er ogsé en tvivlsom mdde at méle sucessen pé, fordi regeringen overtog
meget store budgetunderskud, som det nadvendigvis matte tage tid at fjerne. Tes-
ten af malsetningen om uzndrede offentlige udgifter kan bedst ske ved at under-
soge, hvorledes det er gdet med malsetningen om uendrede offentlige udgifter
siden 1984, hvor der skete en operatione! fastleggelse af mélsetningen, og hvor
budgetsystemet seges tilpasset kravet om nulvaekst.

Rent teknisk blev malsetningen om nulvaekst operationaliseret ved fikseringen
af et méltal, som fastlzgger udgifisniveauet i et givet finansér pa samme reale ni-
veau som i 1984, Renteudgifter holdes uden for, ligesom der justeres for konjunk-
turbestemnte svingninger i arbejdsleshedsdagpengene. Ved at undersage, om et
miltal 1 et givet ar er holdt, far man altsa et ret precist udtryk for det korrigerede
merforbrug siden 1984. En sidan beregning er foretaget i tabel 3.

De samlede statslige udgifter i 1989 er 10,8 mia. kr. sterre end mdltallet for
1989 vel at mazrke efter korrektion for stigningen i dagpengeudgifterne. Skylden
er ikke bare regeringens, men ogsa oppositionens »fingeraftryke, der blev sat pa
et tidspunkt, hvor det var sveert at nd at finde kompenserende besparelser. Dette
argument holder dog ikke for bernefamilieydelsens vedkommende. Denne
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ydelse, der var en del af skattereformen fra 1987, har siden veeret konteret som en
negativ indtzgt pa indtzgtsbudgettet, fra FFL 1991 dog som en udgift pi ind-
tegtsbudgettet. Bernefamilieydelsen er siledes holdt uden for maltallet, og der
er derfor ikke segt kompenserende besparelser for udgifien.

Tabel 3. Overskridelse af statens udgifispolitiske maltal, 1989, mia. kr.

Statens nettoudgifier 227,1
Barnefamilieydelse 6,0
Ialt nettoudgifier 2331
Udgiftspolitisk méltal 208,5
Dagpengekorrektion 3,1
Tekniske korrektioner 10,7
Merforbrug 10,8
Ialt neroudgifter 233,1

Kilde: Sratsregnskab for finansdrer 1989, Budgerdepartemnentet (1988), Budpetoversigr 4

Selv med en stark politisk interesse for udgiftspolitikken er det ikke lykkedes at
realisere blot milsztningen om uendrede udgifter. Nir de samlede udgifter, der
altsd ogsa inkluderer renter og dagpenge samt de kommunale udgifter, ikke vok-
sede fra 1985 til 1989 skyldes det faldet i den reale veerdi af rente- og investerings-
udgifterne.

Man kan ikke heraf konkludere, at zndringerne i budgetsystemerne i 1980°er-
ne, herunder anvendelsen af et fikseret tal for de samlede statslige udgifier, er
uden udgiftspolitisk betydning. Maltal, totalrammer, nettobudgettering med vi-
dere har hver is@r og tilsammen péavirket fagministrenes - og i mindre omfang in-
stitutionernes - udgiftsadfeerd, om end de przcise konsekvenser vel nzppe er
kortlagt endnu, jf. Grennegird Christensens artikel i dette nummer af Politica.
Intet budgetsystem er dog bedre end de akterer, der indgar i1 det. Udgiftspolitik-
ken afhznger af Folketingets, regeringens, de enkelte ministres og kommunalbe-
styrelsernes vilje til at indordne sig under den samlede udgiftspolitiske malszt-
ning.

Den kommunale sektors udgifier skal kun bereres kort. De kommunale net-
toudgifter i faste priser i 1980°%erne fremgir af tabel 4. Tabellen skal tolkes med
varsomhed, dels inkluderer nettoudgifterne ikke brugerbetalingen for den kom-
munale service og de statslige refusioner, dels er nettoudgifterne korrigeret for
kommunale merbyrder og for arbejdstidsforkortelser, Som de fremstar i tabel 4,
er de reale kommunale nettoudgifter i 1990 pd samme niveau som i 1980. Derte
kan imidlertid ikke fortolkes som et u@ndret kommunalt ressourceforbrug, som
der gores i Indenrigsministeriet (1989). Fra 1980 til 1988 steg de kommunale
driftsindteegter 41 pct. hurtigere end inflationen (Indenrigsministeriet, 1989:
63-81). Endvidere er belabene som vist korrigeret for arbejdstidsforkortelser,
hvorved 1990-udgifterne i tabel 4 undervurderer de faktiske udgifter med knapt
3 pct. Endelig kommer meropgaver for kommunerne. Hertil skal fojes, at
1990-tallene er hojst usikre. P4 de sikre tal ligger ressourceforbruger over 1980-
niveauet.
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Tabel 4. De kommunale nettodrifts- og kapitaludgifter 1980-1990, korrigeret for meropgaver og
arbejdstidsforkortelse, mia. 1990-kr. og indeks

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1088' 1989° 1990

Mia. 1990-kr. 154 154 156 150 149 153 151 156 158 157 154
Indeks, drift 100 102 105 103 102 104 103 106 106 106 105
Indeks, drift og

anleg 100 100 101 98 97 loo0 98 102 103 102 100

Kilde: Indenrigsministeriet (1989)
" Forelabigt regnskab

- Skon

! Budget

Mekanismerne i styringen af de samlede kommunale udgifter er vanskeligere at
praesentere end for de statslige udgifier. Der er i sagens natur tale om en langt
mere opsplittet proces end for de statslige udgifters vedkommende. Den overord-
nede statslige styring af de kommunale udgifier blev skarpet 1 1980’erne, idet be-
grebet styring dog skal forstds bredt. Midlerne varierede fra henstillinger over fri-
villige aftaler og rammer til deponeringsordninger. De seneste aftaler mellem sta-
ten og kommunerne er primart baseret pa frivillighed.

Det har kraver ikke si f3 anstrengelser at forfalge en politik om uzndrede of
fentlige udgifter - og si er det ikke en gang lykkedes helt. Med oret vendt mod
den offentlige debat om den offentlige sektor skulle man ellers vente, at den of-
fentlige sektor var ganske kraftigt reduceret i labet af de sidste otte ar. 1980°erne
viser pa den ene side, at det kan lykkes at standse veeksten i den offentlige sektor,
pi den anden, at det krever en meget steerk politisk opmerksomhed om mélseet-
ningen og viljen til at std imod. Nir det er s svaert, kunne det vare fordi, der er
en asymmetrisk beslutningsproces forbundet med foretage omprioriteringer in-
den for en fast ramme.

Fra veekst vil omstilling — asymmetrisk udgiftstilpasning
Udgiftspolitikken synes i den offentlige debat mest at handle om besparelser. Re-
geringens méltal for finansiret 1991 er 235,2 mia. kr. For at lande p4 maltallet,
som betyder uzndrede udgifter i forhold til 1984, skal der spares 7,7 mia. kr. Nir
detsd erlykkedes at spare endel af'de 7,7 mia. kr., under stor offentlig tumult, kan
det vare vanskeligt at forklare borgerne, at besparelserne slet ikke er besparelser,
Selv om regeringen s kaldte de 7,7 mia. kr. noget andet ville det ikke skjule det
underliggende problem: De offentlige udgifters sammensetning skifter hele ti-
den pi en mide, der nedvendigger stadige tilpasninger og reduktioner inden for
specifikke udgifiskategorier. For eksempel forslaget til finanslov for 1991: De for-
skydninger, som eager det samlede budget med 7,7 mia. ud over pris- og lenstig-
ningerne, bestdr primert i: Bortfald af engangsbesparelser, bortfald af 800-kr's
reglen for medicintilskud, stigninger i u-landsbistanden, egede investeringer i
DSB samt endelig en stigning i overforselsindkomsterne pé 2,7 mia. kr. Nogle af
udgiftsposterne er vedtaget i Folketinget mod regeringens stemmier, andre, for ek-
sempel den store stigning i de individuelle boligydelser, skyldes &ndringer i ad-
fzerden blandt modtagerne.
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P de kommunale budgetter sker der tilsvarende forskydninger i den politiske
prioritering af opgaverne og i efterspergslen efter offentlige ydelser.

Udgifisforegelserne og den efterfolgende tilpasning af de samlede offentlige
udgifter folger fuldt ud menstret for en asymmetrisk beslutningsproces. Der har
veret mange udgiftskrevende forslag i 1980’erne, nogle er gennemfort, andre er
ikke. Selv om de fleste politiske partier erklerer sig enige i malsztningen om
uzndrede offentlige udgifter, er de ikke villige til at pege pé finansiering af deres
egne udgifiskrevende forslag, ud over egede skatter. Et sandsynligt resultat er
derfor, at udgifiskompensation opgives, eller at man anvender »grenthestermeto-
den« - det vil sige, at besparelserne fordeles med lige store andele pé alle minister-
eller forvaltningsomrider — hvorefier det er op til disse at fordele besparelserne.

Nir der peges pd konkrete muligheder for besparelser, kan der identificeres et
klart menster, hvorefter de offentlige producenter ogfeller grupper af brugere
mobiliserer modstand mod forandringerne. Ovenfor er navnt reaktionen pa for-
slaget om at overfere amternes opgaver til kommunerne og forslaget om at sam-
menlzgge de to vejrtjenester. Om det lykkes at spare, vil afhenge af de konkrete
omstzndigheder, herunder den politiske opmarksomhed og betydning, som
vies det pagaldende omride. Som bekendt eksisterer amterne endnu, mens de to
vejrtjenester er sldet sammen.

Denne form for asymmetrisk udgiftstilpasning kan iagttages adskillige steder.

Folkeskoleomridet er et af de institutionsomrider, der har veret mest under
pres i 1980°erne som folge af et stzerkt faldende bernetal. Der blev ca. 120.000
bern feerre i folkeskolen i lebet af ti-dret, mens ressourceforbruget var nzsten kon-
stant, jf. Goul Andersen og Munk Christiansen (1990). Driftsudgifterne pr. elev
steg sdledes med mere end 20 pct. realt i lebet af 1980%rne. Mens der er god
grund til at forvente, at udgifierne folger med op, nir efterspergslen stiger, vil der
vaere en betydelig treeghed nedad. Noget kan tyde pa, at udviklingen vil blive an-
derledes for gymnasieskolen, der nu marker det fald, som ramte folkeskolen 1
1980’erne. Men en fuld tilpasning af gymnasiekapaciteten horer endnu fremti-
den til.

Den asymmetriske tilpasning kan ogsa illustreres ved fordelingen af de offent-
lige udgifter pa drift og investering. Den overordnede statslige udgiftspolitik -
ogsd i relation til kommunerne - har altovervejende sigtet pd de samlede offent-
lige udgifter. [ dette tilfeelde er en implikation afasymmetrien, at driftsudgifterne
vil vokse pi bekostning af investeringsudgifterne. Det er det nemmeste sted at
spare, jf. ogsi Kristensen (1987). Vi finder da ogsi et klart fald i investeringerne
som andel af de samlede offentlige udgifter i 1980°erne. For hele den offentlige
sektor er investeringerne faldet fra 6 pct. af de samlede udgifter i 19801il 3,3 per.
1 1989, if. tabel 5. Falder fordeler sig nogenlunde jevnt pd stat og kommuner.

Tabel 5 skal fortolkes med varsomhed. For det forste kan offentlige investerin-
ger finansieres pa det private kapitalmarked, som det i 1980°erne er sket med den
storste offentlige enkeltinvestering til dato, Storebaltsforbindelsen. Derved op-
treder anlzgsudgifterne ikke som offentlige udgifter ud over kapitalindskuddet
og - vigtigst i denne forbindelse - omfanget af offentlige investeringer undervur-
deres. For det andet kan investeringsfaldet skyldes, at den kraftige udbygning af
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den offentlige sektor er et overstdet kapitel, og at de offentlige investeringer derfor
nedvendigvis ma falde. Der er dog nzppe tvivl om, at reducerede investeringer
er et led i et reaktionsmenster, som er forbundet med offentlige besparelser, jf.
ogsi Jergensen (1981). Pd lengere sigt kan det betyde en nedslidning af det offent-
lige produktionsapparat.

Faldet i de samlede investeringer har gjort det muligt at ege antallet af offent-
ligt ansatte med 67.000 fra 1980 til 1989, dog kun ca. 47.600 nér der korrigeres
for nedsattelsen af arbejdstiden (Finansministeriet, 1990) samtidig med et kun
svagt stigende konsum. Den kraftige reduktion af investeringerne er en af forkla-
ringerne pd, at det trods alt er lykkedes at holde udgiftsvaeksten pa et meget be-
granset niveau.

Tabel 5. Statslige og kommunale investeringer som andel af alle drifts- og kapitaludgifter, 1980

og 1989, pet.
Staten Kommunerne Offentlig sektor iale
1980 4,0 7,4 6,0
1989 24 4,5 3,3

Kilde: Stattstiske gftervetninger. Nationalvegnskab affentiige finanser og betalingsbalance, div. nr.
Anm: Investeringer dekker skapitalakkumulation«. For 1980 er der set bort fra poster vedrerende
serforsorgens udlagning. For statens vedkommende er kapitalakkumulationen sat i forhold til
samtlige drifts- og kapitaludgifter minus overfersler til andre offentlige delsektorer.

Argumentet for den faldende investeringsandel kan ogsd gennemfores for vedli-
geholdelse af de offentlige institutioner. En nzrmere undersegelse krever dog
data pd institutionsniveau. ] en enkelt undersegelse er det vist, at strammere ako-
nomi pa folkeskoleomradet i begyndelsen af 1980°erne resulterede i lavere vedli-
geholdsudgifter (Qwist, 1986).

Implikationerne af den skitserede form for udgiftstilpasning er, at der altid vil
vare et pres pd de samlede offentlige udgifter. Det er ikke umuligt at holde udgif-
terne nede, men det er svaert. Den marginale tilpasning, som den er set pi folke-
skoleomridet og ved de offentlige investeringer kan kun finde sted over en vis ar-
razkke. Derefter vil den kreeve storre mndringer 1 systemet. Hvis asymmetri skal
bruges som forklaring pi, hvorledes de offentlige udgifiers ssmmensztning &n-
drer sig under stzerke udgiftsrestriktioner, skal implikationerne af teorien specifi-
ceres mere pracist, end det har veeret tilfieldet hidtil, Det er nzppe nok at under-
soge den aggregerede fordeling pa konsum og overfersler eller den aggregerede
fordeling pa lenninger og andre driftsomkostninger. Det vil vere nedvendigt at
studere enkelte sektorer eller institutioner og deres samspil med de spilleregler,
herunder budgetsystemerne, der glder for udgifispolitiske beslutningsproces-
ser. Og det vil vare nedvendigt at forsta budgetmeessige tilpasninger i relation til
deres politiske kontekst eller i den politiske kultur, hvori de optrader.

1990°ernes udgiftspolitiske dagsorden

Oven pd den enorme vaekst i den effentlige sektor i 1960°erne og 1970'ernes forste
halvdel, var der i 1970°ernes anden halvdel en afbejning i vaeksten, der i evrigt
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ogsd gjaldt de fleste andre OECD-lande, jf. ogsa Pallesens artikel i dette nummer
af Politica. 1 1980°erne opndedes sd i den sidste halvdel en nulvakst 1 de danske
offentlige udgifter. Den sidste opbremsning er stzrkere end i en rakke andre
OECD-lande, jf. Goul Andersen og Munk Christiansen (1990).

Denne succes sammenholdt med de problemer, som tesen om de asymmetriske
offentlige udgifter har haft med at forklare de offentlige udgifters udvikling i1 det
seneste ti-ir, kunne umiddelbart fare til den opfattelse, at de sterste problemer er
overstdet. Vi kan nu styre de offentlige udgifter, presset pa de offentlige udgifter
som felge af et @ndret familiemenster, navnlig kvindernes egede erhvervs-
frekvenser og statens stigende omsorgs- og plejerolle, er ved at vare overstaet. Vi
er i smult vande, hvad angir den offentlige sektor. Helt sa nemt gir det nu ikke.
Faktisk er der ingenting, der tyder pa, at den offentlige udgifispolitik far det let-
tere i 1990%erne end i 1980%erne.

Ogsid i 1990%erne vil der vaere et steerkt pres pa de offentlige udgifter. Dette uan-
set, at det faktisk er lykkedes at reducere vzksten i de offentlige udgifter i
1980’erne, uanset en bred politisk opbakning bag ansket om nulvakst, og uanset
en holdningsmassig forstielse i offentligheden og blandt de offentligt ansartte for
nedvendigheden af en stram udgiftspolitik:

For det farste vil en fortsat stram udgiftspolitik stede pd de problemer, der er
forbundet med budgetmassige omprioriteringer. Hvis nye udgiftskrevende for-
slag skal finansieres ved kompenserende besparelser, vil de offentlige producen-
ters afvergemekanismer til stadighed krzve stor politisk opmearksomhed. Selv
om politikerne skulle afholde sig fra nye udgiftskravende foranstaltninger, vil de-
mografiske forskydninger nedvendiggare omprioriteringer. Ganske vist vil den
samlede forsergerbyrde veere faldende i 1990’erne, men den forskyder sig. Der vil
blive behov for flere daginstitutionspladser og flere plejehjemspladser. Til gen-
gxld kan der med uzndrede enhedsomkostninger spares pa Folkeskolen, gymna-
sierne og de videregiende uddannelser. Beregninger (Mandag Morgen, 1990, nr.
30: 8-11) viser, at der endda vil vare en nettobesparelse. En implikation af den
asymmetriske udgifistilpasning er imidlertid, at det vil vare vanskeligt at reali-
sere denne besparelse. Et mere sandsynligt forleb er en mindre end fuldstzndig
udgifistilpasning og dermed stigende samlede udgifter til de nevnte sektorer.

For det andet vil den offentlige rentebyrde vokse 1 1990’erne som folge af de
voksende budgetunderskud i 1989, 1990 og 1991. Den sterste del af vaeksten i det
offentlige udgiftstryk siden 1975 skyldes voksende rentebetalinger, jf. Goul An-
dersen og Munk Christiansen (1990). Renteudgifterne udgjorde 1 1989 12,5 pct.
af de samlede offentlige udgifter mod 7 pct. i 1980. Det statslige underskud pa
7 mia. kr. i 1989, og de skennede underskud pa 20 mia. kr. i 1990 og mere end
30 mia. kr. 1 1991 vil yderligere belaste rentekontoen i 1990’erne. For disse tre ar
alene med ca. 6 mia. kr. arligt i resten af 1990%rne. Bruttogeelden vil allerede i
1991 have passeret 500 mia. og de drlige bruttorenter 60 mia. kr. eller ca. 25 pct.
af'de samlede statslige udgifter. For at skabe ekonomisk riderum i 1990°erne ma
den offentlige gaeld reduceres. En reduktion af den offentlige gzld kraver et of-
fentligt opsparingsoverskud, som ikke er politisk muligt, og som ikke vil harmo-
nisere serlig godt med presset pa de offentlige indtzegter, jf. nedenfor. En tilpas-
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ning af det danske udgiftsniveau til det europ=iske kan kun ske ved at reducere
alle andre udgifter end renteudgifterne., Enden pd underskudsbudgetteringen
kan derfor meget vel blive en dyr og darlig offentlig sektor.

For det tredje vil de offentlige udgifter vokse pa grund af den forverrede kon-
junktursituation i slutningen af 1980%rne. Det vil altsd ikke vere muligt at holde
de senere drs nulvakstresultat med mindre der seges kompenserende besparelser
i de evrige offentlige udgifter, eller med mindre en steerk vakst i den private sek-
tor ger det muligt at reducere antallet af passivt forsergede.

For det flerde er udgiftspolitikken nappe reddet ved blot at holde igen pa de
offentlige udgifter. Tilpasningen til EF’s indre marked vil i lebet af en kortere pe-
riode kreve betydelige @ndringer 1 det danske skatteniveau. [ 1989 skennedes
det, at behovet for indtegtsreduktion ville vaere i storrelsesordenen 40 mia. kr. for
de indirekte skatter alene. Skennet er ikke revideret officielt siden. De @ndrede
signaler fra Kommisionen, hvorefier det opgives at stille krav om bestemte af-
giftssatser, eger frihedsgraderne for den danske afgiftspolitik, men om presset pa
indtegterne bliver mindre af den grund, er tvivlsomt. Der er endvidere stor usik-
kerhed forbundet med en rzkke af de nuvarende betydelige indteegtsposter,
navnlig realrenteafgiften pa knapt 20 mia. kr. og arbejdsmarkedsbidraget pa
knapt 10 mia. kr. Der vil imidlertid ogsé vare et pres pa indkomstskatterne, navn-
lig pd marginalskatterne. De heje marginalskatter har ikke den samme umiddel-
bare effekt som heje afgifter i forhold til et land med meget lave afgifter. Selv om
det er forholdsvis billigt at nedsette marginalskatterne betydeligt, 6 pct.-skatten
ville siledes koste 7,4 mia. og 12 pct.~skatten 5,6 mia. kr. 1 1990, vil fordelingspo-
litiske hensyn tilsige, at der ogsd skulle ske lettelser for de lavere indkomster. Det
samlede pres pa de offentlige indtagter er blevet anslaet sa hejt som 100 mia. kr.
—11993-kr. (Borsen, 12. okt. 1990, p. 21).

Afslutning

Forestillingen om, at den beslutningsproces, der er forbundet med at fastlegge
omfang og fordeling af de offentlige udgifter, har en indbygget asymmetri, sile-
des at udgiftstilhengere eller sparemodstandere har nemmere ved at mobilisere
egne interesser end udgiftsmodstanderne, har i 1980°%erne haft vanskeligt ved at
forklare, at vaeksten i de offentlige udgifter synes bragt til standsning, at veeksten
i overferslerne er storre end vaeksten i konsumert og en raekke andre traek ved de
offentlige udgifters sammensstning.

Forklaringen kan vere, at teorien slet ikke har noget pd sig - eller i hvert fald
ikke hardeti 1980%rne. Deter en for hastig konklusion. Teoriens kerneargument
kan stadig veere frugtbart for at forstd brugeres, ansattes og politikeres adferd 1
1980°rne. Og miéske er teorien netop anvendelig pa omstillingsprocesser, fordi
det er nemmere at mobilisere modstand mod besparelser end for agede udgifier.
Teoriens problem er da, at den er for generelt formuleret til at kunne fange ud-
giftspolitisk adfierd i en offentlig sektor, der befinder sig under strenge udgifis-
politiske restriktioner. AAndringerne 1 den offentlige budgetlzgningsproces 1
1980%erne kan ses som en respons pa asymmetrien, Méltal og totalrammer er for-
seg pd at modgd den atomiserede udgiftspolitiske beslutningsproces, som er et
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kernepunkt for asymmetritesen, for derved at fremtvinge overordnede priorite-
ringer. Men man ophever ikke derved det problem, at nogle offentlige producen-
ter og brugere har nemmere ved at mobilisere modstand mod besparelser end an-
dre, eller, at det generelt er svaert at foretage budgetmassige omprioriteringer,
selv nir serviceniveauet ikke senkes, som eksemplet med folkeskolen viser.

Deter muligt, at den udgifispolitiske beslutningsproces i 1980°erne har &ndret
sig mere grundleggende end blot gennem @®ndringer i budgetprocedurerne. Det
er muligt, at de offentlige brugere er blevet mere forstiende overfor kravet om
gkonomisk madehold. Det er muligt, at de offentligt ansatte har fiet en storre for-
stielse for nedvendigheden af at skonomisere og omstille den offentlige sektor.
Det er muligt, at politikerne er blevet mere modige og ter modsté de velorganise-
rede bruger- og producentinteresser. Det er i sé fald gledeligt.

Alligevel er asymmetriens grundleggende mekanismer vigtige for at forstd om-
stillingsprocesser i den offentlige sektor. De offentlige udgifiers fordeling under
stramme gkonomiske betingelser kan meget vel udvikle sig pi en mide, der forer
til en systematisk forringelse inden for de omrader, hvor ansatte og brugere har
sveert ved at klare sig i den politiske kamp om ressourcer, Det kan g4 ud over forde-
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