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Varfor vixer den offentliga sektorn

— nya ron

Den offentliga sektorns kraftiga tillvixt i
Viisteuropa under efterkrigstiden har gi-
vit upphov till en mycket omfattande ve-
tenskaplig litteratur!. Bide ekonomer
och statsvetare har férsokt att forklara
detta fenomen, men de uppnéidda forsk-
ningsresultaten dr pa flera punkter otill-
fredsstillande. Detta géller speciellt de
studier som sokt forklara den offentliga
sektorns tillviixt i ett enskilt land, snarare
an hitta orsaker till varfor den offentliga
sektorns tillviixttakt varierat mellan lin-
der.

Den offentliga sektorns tillvéxt i Sveri-
ge har varit den i sirklass snabbaste i hela
industriviirlden®. Detta galler sarskilt den
offentliga konsumtionen, medan transfe-
reringarna okat ungefar lika snabbt it ex
Nederlinderna och Danmark. I de flesta
industrilinderna nadde de offentliga ut-
gifternas andel av BNP sitt maximum re-
dan i mitten eller slutet av 70-talet. I Sve-
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rige fortsatte de totala offentliga utgifter-
nas andel av BNP att 6ka fram till 1983.
Trots detta har ekonometriska studier av
den lingsiktiga tillviixten i offentlig scktor
i Sverige saknats fram till helt nyligen.
Den forsta studien ar Lybeck [1986], vars
huvudresultat redan tidigare har presen-
terats i denna tidskrift (Lybeck [1985]).

[ Lybeck [1986] hiirleds en utbuds- och
en efterfragekurva for offentliga utgifter
och skattningar genomférs under anta-
gande om icke-jamvikt dvs att utbud och
efterfrigan sillan eller aldrig r lika stora.
Resultaten pekar pa att den offentliga
sektorns storlek i huvudsak ér efterfrige-
bestdmd. Vi har den offentliga sektor vi
onskar, med reservation for att efterfra-
gan manipulerats av starka intresseorga-
nisationer och av stora budgetunderskott,
som tenderar att ge viljarna en alltfor po-
sitiv bild av den faktiska kostnaden for of-
fentlig sektor. De tvd variabler som visar

1 Goda dverstkier av denna litteratur finns bl a i
Larkey, Stolp & Winer [1981] och Borcherding
[1985].

2 Se t ex Beck [1981] och Lybeck [1984].
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sig ha storst forklaringsviirde &r den of-
fentliga sektorns oférméinliga relativpris-
utveckling och tillvixten i intresseorgani-
sationernas styrka.

Vi har nyligen vidarutvecklat denna
studie?, vilket gdr det mojligt att dra be-
tydligt sikrare slutsatser om orsakerna
bakom den kraftiga tillviixten i den of-
fentliga sektorn under efterkrigstiden.

I det f6ljande identifierar vi férst myc-
ket kortfattat de potentiellt viktiga forkla-
ringsvariablerna pa efterfrage- respektive
utbudssidan . Sedan fdljer en beskrivning
av den anvinda skattningsmetoden och
slutligen redovisas de viktigaste resulta-
ten.

Forklaringar pa efterfragesidan

Teorierna under denna rubrik har det ge-
mensamt att storleken pa den offentliga
sektorn anpassas som eft direkt svar pa
véljarnas preferenser. Detta i kontrast till
utbudsférklaringarna dir istiillet den of-
fentliga sektorns tillviixt antas ske obero-
ende av viljarnas preferenser.

Den mest vilkidnda efterfrageforkla-
ringen formulerades redan for drygt
hundra 4r sedan av Adolph Wagner
(1883, 1890]. Wagner sig tre orsaker bak-
om Okningen i den offentliga sektorn. For
det férsta skulle moderniseringen av sam-
hillet komma att medféra att manga pri-
vata aktiviteter 6vertogs av det offentliga.
Exempel pd sddana aktiviteter #r ald-
ringsvird, sjukvird och utbildning, For
det andra ansdg Wagner att 6kningenire-
alinkomsterna skulle underlitta 6kningen
av utgifterna for vissa inkomstelastiska
varor och tjinster som kultur, hogre ut-
bildning och inkomstomférdelningar.
Slutligen hivdade han att ekonomisk ut-
veckling och teknologiska férindringar
krivde att staten dels foretog stora inve-
steringar i infrastruktur och dels tog éver
driften av naturliga monopo! (jirnvigar,
telekommunikationer osv) for att 6ka den
ekonomiska effektiviteten,

En andra forklaring till tillviixten i of-
fentlig sektor &r att efterfrigan ar pris-
oelastisk. Denna forklaring dr dock
aningen problematisk eftersom konsu-
menten sdllan eller aldrig betalar varans
eller tjinstens fulla kostnad direkt utan
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det direkta priset ligger ofta niira noll.
Emellertid r det fortfarande mdojligt att
hirleda ett implicit skattepris for offentli-
ga varor och tjénster. I denna typ av studi-
er har man utan undantag funnit att den
abaoluta priselasticiteten #r mindre #n
etth,

Men for att denna forklaring skall ha
négon relevans maste den kopplas till ett
antagande om att relativpriset fér offent-
ligt producerade varor och tjénster tend-
erar att dka Over tiden. S& verkar ocksi
vara fallet eftersom det dr svirare att
dstadkomma produktivitetsforbittringar
inom den offentliga produktionen &n
inom tex tillverkningsindustrin, Detta fe-
nomen brukar ofta kallas *"Baumols sjuk-
dom™ efter Baumol [1967]. Normalt Klas-
sificeras det som en utbudsforklaring,
men for att ha nigot forklaringsvirde
mdste det kombineras med prisoelastisk
efterfrigan. Forklaringen finns darfor
med bide pi efterfrage- och utbudssidan,

Pa senare &r ir det framfdrallt transfe-
reringarna som vixt mycket snabbt, Detta
tyder pi att efterfrigan p4 inkomstomfor-
delande dtgirder fran viljarkdren kan ha
haft stor betydelse for de offentliga utgif-
ternas tillvixt. Denna efterfrigan bér
rimligtvis vara stérre om inkomstfordel-
ningen i samhillet dr snedare. Speciellt
bdr utrymmet for sddana omfordelningar
vara stort nir den typiska inkomsten i
samhillet, medianinkomsten, ligger be-
tydligt under genomsnittsinkomsten. En
regering har da stora méjligheter att via
transfereringar vinna rgster frin margi-
nalviljargrupper.

Ett fjarde motiv har att géra med att
starka intresseorganisationer har stora re-
surser att artikulera en efterfrigan som
gynnar de egna medlemmarna. Politiker-
nas motstdnd mot kraven forsvagas av att
det kostar relativt lite att tillfredsstiilla en
intressegrupp  eftersom  kostnaderna
sprids ut over hela befolkningen.

Den sista forklaringen pa efterfragesi-
dan hiinger samman med s k fiscal illu-
sion”. Aven om konsumenterna av of-

3 Fér en fylhgare redogdrelse se Henrekson & Ly-
beck [1986].

4 Se t ex Gramlich [1985].



fentliga tjinster forsoker kalkylera skat-
tepriset for sin konsumtion, sa finns det
manga orsaker till varfor man tenderar att
underskatta den verkliga skattebordan.
Kostnaderna kan goras mindre synliga
t ex via stora budgetunderskott, kallskatt,
sociala avgifter som aldrig syns pd 16ne-
beskedet, indirekta skatter som bakas in i
varans pris och genom att lita inflationen
automatiskt hoja skatten nir man avstar
fran att indexreglera skatteskalorna.

Forklaringar p& utbudssidan

Som tidigare nimnts finns relativpriset pd
offentliga tjanster med dven hir. Baumols
sjukdom, lag eller total avsaknad av pro-
duktivitetstillviixt, i kombination med att
lénerna i privat och offentlig sektor 6kar
ungefiir lika snabbt gor att den offentliga
sektorns andel av BNP i kronor rdknat
tenderar att ka dven om volymen inte
Gkar snabbare dn BNP. Dessutom antar
man i nationalrikenskaperna att produk-
tivitetstillviixten i offentlig sektor defini-
tionsmissigt iir noll och det ir nationalri-
kenskapsdata som anviinds i skattningar-
na.
Nista utbudssideargument  hiénger
samman med den vixande offentliga by-
rakratin, D4 tjinsteminnen i offentlig
sektor ofta har mer information &in politi-
kerna har de stora mdjligheter att piver-
ka de offentliga utgifterna. Dé ca 40 pro-
cent av det totala antalet sysselsatta ar di-
rekt beroende av den offentliga sektorn
for sin utkomst har de offentliganstillda
kommit att viiga allt tyngre i sin egenskap
av viljare,

En annan ténkbar faktor &r regeringens
politiska firg. Ofta antas att socialistiska
regeringar skulle 6ka de offentliga utgif-
terna snabbare. En niirbeslaktad hypotes
ir att koalitionsregeringar skulle ha svara-
re att hélla igen pa utgifterna, eftersom
varje regeringsbeslut kriver kohandel
mellan partierna och dirmed att sirintres-
sen i hogre grad fir sina 6nskemdl till-
fredsstillda,

Slutligen har det diskuterats huruvida
maktfordelningen mellan stat och kom-
mun spelar nigon roll. Brennan och Bu-
chanan [1977] menar att en stark central-
regering har lattare att ena sig om skatte-
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hojningar, medan Tarschys [1975] dir-
emot hivdar att en hdg grad av kommu-
nala utgiftsbeslut stimulerar de totala ut-
gifterna eftersom kommunerna ej tar an-
svar for den totala skattebelastningen och
dessutom &r mindre papassade av mass-
medierna.

Modell och data

[ konventionella utbuds- och efterfrage-
modeller brukar man anta att prisnivian
forindras si jimvikt uppnds. Men &ven
om relativpriset for offentliga tjinster
finns med som ett argument bide pa ef-
terfrige- och utbudssidan finns det ingen
anledning att tro att relativpriset i varje
tidsperiod kommer att forindras si att ut-
bud och efterfragan blir lika, De observe-
rade kvantiteterna bor svara antingen mot
efterfrigan eller utbud, men sillan mot
bada.

I modellen antar vi att kvantiteten be-
stims av vad som #r storst av utbud och
efterfrigan. Politiker och byrdkrater an-
tas snabbt anpassa sig till en 6kad efterfra-
gan dven om detta pa kort sikt resulterar
iett budgetunderskott och tviirtom nér ut-
budet dr stérre dn efterfrigan. Nir vil ett
utbud uppkommit kommer det att konsu-
meras pa ett eller annat sitt. Dessutom
giller ju att iven om ett visst utbud ¢j ef-
terfrigas sd kommer det ind3 att regis-
treras som offentlig konsumtion i na-
tionalrikenskaperna, eftersom denna er-
hélls genom att addera kostnaderna for
alla inputs.

Modellen skattas for perioden 1950-83
med en sk Full-Information Maximum Li-
kelihood metod® som gdr det mojligt att
identificra om utbud eller efterfrigan do-
minerar i varje period utan att det kriivs
ytterligare information.

I motsvarande beriikningar som gors i
Lybeck [1986] férekommer endast ett
matt pd den offentliga sektorns storlek,
nimligen totala offentliga utgifter som an-
del av BNP, I foreliggande studie har det-
ta utvidgats tilll f6ljande fem matt: kon-
sumtionsutgifternas, transfereringarnas
och de totala utgifternas andel av BNP,

5 Metoden finns narmare besknven i Maddala &
Nelson [1974].
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samt for konsumtionsutgifter och totala
utgifter ocksd kvoterna i fasta priser for
att eliminera effekten av den kontinuerli-
ga relativprisférsamringen. Samtidigt har
da relativpriset ej tagits med som forkla-
tingsvariabel. Genom att anvinda flera
métt kan vi dels prova om modellen ér ro-
bust for mindre specifikationsforindring-
ar och dels undersoka om konsumtionsut-
gifterna och transfereringarna forklaras
av samma faktorer.

Resultat och slutsatser

I samtliga berikningar har tvd variabler
ett mycket hogt forklaringsvirde, nimli-
gen budgetunderskottets andel av BNP
och andelen sysselsatta i offentlig sektor.
En annan viktig variabel &r kvoten mellan
median- och medelinkomst, vilket indike-
rar att viljarnas efterfrigan pd inkomst-
omférdelande &tgarder dr en viktig faktor
bakom tillviixten. Denna variabel dr vikti-
gare for att forklara transfereringarna én
for konsumtionsutgifterna. Aven intres-
seorganisationernas styrka forefaller ha
viss betydelse for tillviixten i transfere-
ringarna.

Baumols sjukdom, dvs tendensen till
en kontinuerlig relativprisforsimring for
offentlig produktion, visar sig vara en vik-
tig forklaring till 6kningen i konsumtions-
utgifterna. Den bidrar diremot inte till att
forklara den kraftiga tillviixten i transfere-
ringarna.

Vidare forefaller koalitionsregeringar
leda till snabbare tillvixt i offentlig sek-
tor. Slutligen leder en &kning av kommu-
nalskattens andel av de totala skatterna
till en storre offentlig konsumtion.

Lybecks [1986] prelimindra studie pe-
kade pé att efterfragan varit dominerande
for den offentliga expansionen. Denna
studie visar diiremot att bade utbud och
efterfragan ar av stor vikt. Resultaten &r
ocksd betydligt robustare med avseende
pi valet av beroende och oberoende vari-
abler. Det iir inte minst méjligt att dra fle-
ra férhallandevis starka slutsatser betrif-
fande de sannolika férklaringarna till den
observerade tillviixten i offentlig sektor.

De viktigaste empiriska resultaten kan
sammanfattas enligt féljande. “Fiscal illu-
sion” beroende pd en underbalanserad
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budget och de offentliganstilldas ageran-
de i egenskap av anstiillda och viljare for
en storre offentlig sektor fir genomgaen-
de starkt empiriskt st6d som viktiga for-
klaringar till tillvixten i den offentliga
sektorn i Sverige sedan 1950. Hog efter-
fragan pd inkomstomférdelande tgirder
forefaller ocksd vara en av de viktigaste
faktorerna bakom tillviixten. Vidare har
stigande relativa priser pa offentliga varor
och tjinster i kombination med en lag
priselasticitet resulterat i en avsevard ok-
ning av offentlig konsumtion. Slutligen
finns vissa beldgg for att koalitionsreger-
ingar har en tendens att 1ita den offentliga
sektorn viixa snabbare in enpartireger-
ingar,
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