JOHAN MYHRMAN

Varfor vixer den offentliga sektorn

sa snabbt?

Den offentliga sektorns expansion kan till stor del forklaras av mer
eller mindre vilmotiverade inkomstomfordelningar, vilka ofta ligger i
de rostmaximerande politikernas intresse, hivdar Johan Myhrman.
Han efterlyser dirfor mer debatt om inkomstomfordelningarna och

den politiska beslutsprocessen.

Ett av de mest omdiskuterade pro-
blemen inom den ekonomiska politiken
har pa senare tid varit den offentliga sek-
torns storlek och dess snabba tillvaxt.
Atskilliga har konstaterat att om trenden
haller i sig kommer nigot visst &r i fram-
tiden de offentliga utgifterna att vara lika
stora som BNP. Detta ér dock en orim-
lighet. Svenska folket 6nskar sakert inte
avsta fran all bestimmanderatt dver sina
inkomster.

Tillviixten av de offentliga utgifternas
andel av BNP miste darfor hejdas. For
att kunna komma tillrétta med detta pro-
blem pd bista sétt miste man ha nigon
insikt om drivkrafterna bakom den of-
fentliga sektorns expansion. Denna ex-
pansion ir for det forsta inte nagot histo-
riskt sett helt nytt fenomen. Den har pa-
gitt sedan sekelskiftet 1 en ganska jimn
takt dven om vi pd senare tid upplevt en
acceleration. For det andra har samma
utveckling 4gt ruom {iven i andra industri-
aliserade linder, fastin Sverige leder i
denna internationella tivlan.'

Docent JOHAN MYHRMAN ir tf
professor i internationell ekonomi
vid Handelshdgskolan i Stackholm.
Han har i sin forskning frimst syss-
lat med kredit- och penningteori
samt makroteori fér Gppna ekono-
mier,

+3-Ekonomisk Debatt 1940, 5

Aven det sk privatkapitalistiska USA
har fitt uppleva en likartad utveckling.
Dir har emellertid ett antal ekonomer
antagit utmaningen att férsdka forklara
denna foreteelse med hjilp av ekono-
misk teori i vid mening. Med detta avses
att man anviint nationalekonomisk teori
for att forsoka férklara ekonomisk-poli-
tiska processer. Vi stir hir infor en
breddning av  nationalekonomernas
verksamhet som paminner om det vida
arbetsfiltet hos de stora foregingarna
Adam Smith och John Stuart Mill.

Traditionella forklaringar

i ny belysning

Med nigra viktiga undantag® har forsok
till ekonomisk analys av och teoribild-
ning kring offentliga skatter och utgifts-
beslut fort en ganska undanskymd tillva-
ro i den nationalekonomiska doktrinhis-
torien. I stor utstrackning har man tagit
den offentliga sektorns beslut som exo-
gena i den ekonomiska analysen av den
privata scktorns funktionssiitt. Under de
senaste decennierna har emellertid en ny
forskningsinriktning bérjat géra sig allt-
mer giillande. Den har fitt beteckningen

! Utvecklingen i Sverige och andra }ander beskrivs
tett appendix.

2 Wicksell [1896], Lindahi [1919] och Schumpeter
[1943]).
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Public Choice och den arbetar pa det
tvirvetenskapliga omridet mellan natio-
nalekonomi och statskunskap.’

Nattvaktarstaten och kollektiva varor
L3t oss se litet nirmare p4 dessa teorier
och borja med att stdlla den fundamen-
tala fragan: Varfor har vi doverhuvudta-
get en stat? Varfor inte limna manni-
skorna fria att sjilva tillverka varor och
att fritt kopa och silja dessa till varand-
ra? Redan de gamla klassiska engelska
1800-talsliberalerna stillde sig den fré-
gan och fann svaret i den sk nattviktar-
staten.* De var emellertid inte alltid s&
helt entydiga om de verkliga grunderna
for en sadan stat. Pa 1970-talet har emel-
lertid tvd betydande arbeten utkommit,
av Buchanan [1975] och Nozick [1974],
som néirmar sig detta problem pé ett sys-
tematiskt och penetrerande siitt.

De visar att dven om man startar i ett
lige med fullstindig anarki kommer det
att ske en spontan utveckling mot vissa
former av politisk struktur. Anledningen
ir, att under anarki kommer de ekono-
miska resurserna att anvandas till att
producera och utbyta varor, men fven
till att forsvara dessa varor eller till att
rova bort dem. Endast den forsta an-
vindningen okar samhiillets totala pro-
duktion. De andra minskar produk-
tionen, men inte bara med den direkta
resurskostnaden, utan ocksd genom att
oka den allminna osikerheten, vilket le-
der till forsiktigare investeringar och en i
alla avseenden mycket simre anvind-
ning av resurserna. I och for sig kan man
tdnka sig privata arméer eller poliskareri
kombination med privata férsikringar
fér att uppnd samma resultat, men det
visar sig i allmdnhet vara samhillsekono-
miskt mycket dyrare in den kollektiva
lésningen.

Forekomsten av ekonomiska incita-
ment for att minimera de totala produk-
tionsforlusterna resulterar saledes i upp-
komsten av en politisk struktur for att
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definiera, uttolka, skydda och forsvara
dganderéitterna och fér att skydda med-
borgarna. Mao tillhandahdlls rittsvi-
sen, férsvar, polisvisen och brand-
skydd. Darmed har nattviktarstaten fatt
sin teoretiska motivering, men man més-
te hir skynda sig att tilligga att det inte
under alla forutsittningar ir ett "opti-
malt’’ system vi fatt, eftersom den poli-
tiska strukturen dnnu inte narmare defi-
nierats.

De hiir redovisade resonemangen kan
for en lekman kanske framstd som tri-
viala, men for vetenskapsmannen ar det
viktigt att ha en fast grund att st pd. I
det hiir sammanhanget dr det alltsa fri-
gan om i vad mén det dr méjligt att visa
att det finns ekonomiskt hdllbara skil fér
att utféra en verksamhet kollektivt i stiil-
let for att }ita marknadsmekanismen och
de enskilda individerna ta hand om den.

Det ar detta slag av varor eller tjanster
som av Samuelson dopts till ’public
goods’’, pa svenska “"kollektiva varor*.
De karakteriseras av vissa speciella
egenskaper, framfér allt av att de ir
odelbara, dvs en individ kan inte skaffa
sig en egen andel av t ex militidrt férsvar.
Att alla Atnjuter tjinsterna utan ftskill-
nad innebdr emellertid ett problem vid
fordelningen av betalningsansvaret. I ett
mycket litet samhille ar det kanske inte
s& svirt att fa alla att solidariskt stiilla
upp och betala, eftersom alla tjinar pd
att tjansten ifrdga finns, men i ett stort
samhalle riskerar man att folk forséker
smita, Man méiste dirfér formellt fast-
stilla hur mycket var och en skall betala,
och diarmed har ocksd behovet av ett
politiskt system med rostriittsregler upp-
statt.

 For utmarkta oversikter se Mueller [1976] och
Stdhl [1977).
* En foregfingare var Hobbes [1651].
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Stordriftsfordelar

Ett andra skl till samhiillelig produktion
av en vara kan foreligga om produktions-
processen uppvisar betydande stordrifts-
fordelar. I ett sadant fall “innebir den
samhillsekonomiskt effektiva produk-
tionen (vid pris = griinskostnad) en fi-
nansiell fériust’”’.*> Det kan darfor finnas
samhiillsekonomiska skil for staten att
ta over produktionen av detta slag av
varor och tjéinster, eller att subventione-
ra dem. Exempel ir jarnviigar, vigviisen
och telefon.

Externa effekter

Det tredje skilet fér offentlign skatter
eller utgifter som traditionellt brukar
rdknas upp ér forekomsten av s k externa
cffekter. Ett vanligt exempel ir ett fore-
tag som smutsar ner ett vattendrag nir
det producerar en viss vara och som inte
betalar den samhillsekonomiska kostna-
den for nedsmutsningen. Traditionell
vilfirdsteori anvisar hir offentliga in-
grepp som en riktig metod att riitta till
felet och i miljoexemplet skulle en limp-
ligt avvagd skatt eller avgift fa foretaget
att smutsa ned i frin samhiillsekonomisk
synpunkt optimal utstrickning.

Senare érs forskningar har emellertid
visat att argumenten for staten att ingri-
pa pd grund av externa effekter kraver
en hel del modifieringar. For det forsta
ar det inte sikert att man riitt identifierat
problemet, For det andra méste man fri-
ga sig vad som &r orsak till det sk mark-
nadsmisslyckandet som externa effekter
utgér. Om misslyckandet, som ofta dr
fallet, beror pa ofullstindigt definierade
dganderittsregler, kan en #ndring av
dessa kanske losa problemet, Om alla
som bor efter floden hade tilldelats dgan-
derdtten till floden i exemplet ovan més-
te foretaget forsoka kopa sig riitten att fi
smutsa ned. 1 si fall foreligger kanske
inte ldngre nagot marknadsmisslyckande
och ¢j heller nagot skal for offentligt in-
gripande.® For det tredje maste ocksd

kostnaden for att ingripa vara mindre in
kostnaden for ett eventuellt marknads-
misslyckande. For att ta ett konkret ex-
empel sd mdste kostnaden for Natur-
virdsverket och dess #tgiirder vara
mindre &in kostnaden for den skadegérel-
se man eventuellt lyckas forhindra.

Vi har redovisat de “klassiska’ for-
klaringarna till existensen av en offenilig
sektor. De sédger att minniskorna i sin
strilvan efter hogre vilfird and3 frivilligt
véljer viss gemensam, offentlig produk-
tion. Man kan sdga att den offentliga sek-
torn iir efterfrigestyrd.

Om man hade en mycket liten grupp
minniskor vore ocksd beslutsprocessen
relativt enkel. I en stor forsamling méiste
emellertid, som tidigare ndmnts, en for-
mell beslutsprocess tillgripas. Om vi
tinker oss att alla fick rosta direkt i en
folkomréstning skulle man hir kunna
kriiva att forslagen undan fér undan mo-
difierades tills man uppnidde enhil-
lighet. Anledningen #r att karaktdren pa
dessa varor dr sddan att alla vinner pa att
de produceras. Om man inte kraver en-
hillighet forlorar ndgra pd beslutet efter-
som de rostar emot det. Diarmed kan
man inte yttra sig om rdstningsutfallet
utan att viiga tillfredsstiillelsen hos dem
som vinner p& ett visst beslut mot till-
fredsstillelsen hos dem som forlorar pd
det. Ekonomer vill emellertid ytterst
ogirna ge sig in pd sddana nyttojimfor-
elser.

Hur mycket férklarar di utgifterna for
verkliga kollektiva varor offentliga sek-
torns tillvaxt i Sverige? Ja, det ar inte si
ldtt att gbra en noggrann klassificering av
den offentliga sektorns tjinster, men en-
ligt en grov uppskattning svarar utgif-
terna for kollektiva varor inte for mer iin
kanske hogst ca 1/5 av den totala offent-
liga sektorn dr 1977. De vixer inte heller

3 Bohm [1972] sid 63,
¢ Forhandlingskostnaderna kan dock bli hiiga!

341



EKONOMISK DEBATT 5/80

i nigon snabb takt. Man mdiste alltsd
soka efter andra férklaringsfaktorer.
Alla de hittilis nimnda skilen for ett
offentligt inslag i privat ekonomisk verk-
samhet motiveras av samhillsekonomisk
effektivitet. Detta innebir att nar det gil-
ler att producera varor och tjinster pa
det for samhdllet billigaste siittet dr pri-
vat produktion det effektivaste medlet
att dstadkomma detta med undantag for
de fall som hiir tagits upp. Det finns dven
andra skil for offentligt ingripande i den
privata sektorn, nimligen stabiliserings-
politiska skil och inkomstférdelnings-
skil. Stabiliseringspolitiken ger emeller-
tid inte ndgot skal till varfor den offent-
liga sektorns andel av BNP skall véixa
oéver tiden, endast att den eventuellt
skall variera ¢ver tiden. Inkomstfordel-
ningsskalen berérs lingre fram i artikeln.

Andra forklaringar: Den politiska
processens betydelse

I tidigare resonemang framhdolls, att nir
man dverviiger att producera en vara (el-
ler tjiinst) kollektivt (av effektivitets-
skiil), si skulle man egentligen kriva en-
hillighet i omrostningen om ett sddant
forslag, darfor att detta skulle innebira
att full sambillsekonomisk effektivitet
uppnds.” Denna principiella instillning
inncbir emellertid, omsatt i praktiken,
stora svarigheter i form av den tid och
kostnad som skulle erfordras for att ge
alla rostberittigade tillrdcklig informa-
tion och for att successivt modifiera for-
slagen tills full enhillighet uppnatts. Man
maste dirfor viiga kostnaden for att vissa
forlorar pA beslutet mot kostnaden for
att genomfora det utan att nagon férlorar
pA beslutet. Detta betyder emellertid
ocksd att denna avviigning troligen &r
ganska olika for olika fragor, varfor det
sannolikt skulle vara optimalt med olika
majoritetskrav for olika typer av fragor.®
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Direkt demokrati

Om man av olika skil viljer att dvergd
till en enkel majoritetsregel uppstar pro-
blem. (Hir antas fortfarande direkt de-
mokrati i meningen att viljarna direkt
rostar om forslag till atgirder.) Vissa
forskare har pavisat att koalitioner kan
bildas som far till resultat att det blir **fér
mycket offentliga utgifter”. Likasa upp-
stdr problem om utgifternas finansiering
inte & “oronmirkt” utan endast sker
frin en allmin skattekilla.

Om olika uppfattningar rader om hur
betalningsansvaret for kollektiva varor
skall férdelas kan koalitioner bildas, med
foljd att inkomsterna omfordelas p ett
mer eller mindre godtyckligt sitt, 1
extremfallet kan 51 procent lita de andra
49 procenten betala. Aven om man kan
undvika pekuniira mutor kommer det att
lona sig att anvinda ekonomiska re-
surser for att bilda eller motverka olika
politiska koalitioner. Detta #r aterigen
ett fall av samhiillsekonomiskt olonsam
eller improduktiv verksamhet.

Poiingen ar, att iven om demokratiska
former iakttas iir det inte siikert att de ér
“jdeala” frin samhillsekonomisk syn-
punkt. Dessutom har rdstningsformerna
(den politiska processen) en oerhdrd be-
tydelse, ndgot som inte alltid far tillrick-
lig uppmirksamhet i traditionell ekono-
misk teori.

Den s k medianviljarteorin visar detta
klart. Teorin utgdr ifrin férhallandet att
inkomstfordelningen niistan alltid har ett
visst karakteristiskt utseende, namligen
att medianinkomsten &r ligre an medel-
inkomsten. {Medianinkomsten ar den in-
komst som delar gruppen i tvd lika stora
delar, dvs 50 procent har hégre inkomst

? Detta papekades redan av Knut Wicksell [1896].
Buchanan [1975] bygger ofta sina resonemang pi
detta.

8 Dessa problem har tyvirr vant foremal for ytterst
litet dishussion i Sverige, Nigot for forfatt-
ningsutredningen?
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och 50 procent har ligre.) Dirfor kan
man anta att det hela tiden kommer fram
forslag som gir ut pd att omfordela in-
komsterna frn de rika, men inte nod-
viindigtvis till de fattiga, utan foretriides-
vis till mellangrupperna runt medianin-
komsten i samhillet.

Koalitioner mellan den sk medianval-
jargruppen och alla med ligre inkomst
leder till inkomstomférdelningar till
deras fordel. Det affentligas budget ékar
pd grund av denna inkomstomfirdel-
ningsprocess.

Den representativa demokratins problem
Redan i den direkta demokratin med ma-
joritetsval i varje fréga kommer alltsi in-
komstomfordelningar att forklara upp-
komsten av en offentlig sektor. And3 be-
holls det "'ideala’ representativa forhél-
landet att politikerna och viljarna helt
kiinde till varandras géranden och latan-
den. Politikerna dr helt representativa
for viljarnas asikter. Viirlden blir ganska
annorlunda ndr man aven tar hinsyn till
att informationen i samhillet ofta ir
mycket svaratkomlig och dirmed ganska
dyrbar, Detta ger politiker och den byra-
kratiska tjinstemannakéren &tskilliga
mojligheter att agera sjdlvstdndigt i for-
hillande till viljarna. Det nya i Public
Choice-litteraturen dr att man betraktar
dessa grupper som sjilvstindiga subjekt
med egna preferenser och inte bara nig-
ra som verkstaller véljarnas énskemal.
Man antar alltsd att de maximerar sin
egen nytta, precis som konsumenterna
eller viiljarna, men att detta sker genom
att de kan paverka sin arbetsmiljo pd
olika sitt.

De hogre tjiinstemdnnen inom den of-
fentliga forvaltningen, eller byrkraterna
som de brukar kallas, kan ju inte som en
foretagsledare fa ett méatt pd sin skicklig-
het i form av tex vinsten. Man uppstiller
di hypotesen att dessa chefstjinsteman
stravar efter att utvidga sin makt och sitt
inflytande, och att detta sker genom att

expandera s& mycket som mdgjligt. Det
betyder inte att byrikraterna har detta
som sitt enda mal. De kanske forst och
frimst strivar efter att gora sitt jobb si
bra som mojligt infor sina uppdragsgiva-
re, politikerna, eller att gora sitt eget ar-
bete si bekvimt som méjligt. Podingen ér
att s liinge informationen i samhiillet ir
en svaritkomlig och dyrbar vara, har by-
rakraterna icke oviisentliga mdjligheter
att handla pd egen hand, och de har diven
vissa incitament att géra det.”

For politikernas del antas att deras
framsta motiv ocksa dr makt och infly-
tande. For att uppni detta miste de se
till att bli valda och omvalda. De blir
diarfor réstmaximerare. 1 denna roll
kommer de sedan att pd olika sitt agera
for att samla roster. Férekomsten av sto-
ra informationsbrister gor det méjligt for
politikerna att locka speciella grupper
med programforslag som flertalet viiljare
kanske skulle sdga nej till om de kiinde
till dem, om de fick ordentlig information
om kostnaderna och om forslagen pa ett
entydigt sitt presenterades i valrbrelsen,
sd att valjarna kunde ta stiillning till dem
niir de skall avlimna sin rést. Naturligt-
vis kan inte politikerna géra vad de vill
utan att bry sig om vad villjarna tycker.
Forekomsten av stora informationskost-
nader for valjaren niir det giller att satta
sig in i olika frdgor och att tolka eller
genomskada politikernas budskap ger i
alla fall politikerna ganska stora mojlig-
heter att handla p egen hand. Till detta
kommer det svenska politiska systemet
med minga partier som i hard konkur-
rens framligger olika blandningar av re-
former och olika finansieringsmetoder,

? Far en utforlig diskussion av sidana teorier se
Breton [1974], Niskanen [1973) och Stdhl [1977].
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Inkomstelasticitetsteorin
— en felsyn

I den svenska debatten har slutligen en
annan typ av teorier varit ganska van-
liga, och formodligen helt dominerande,
nidr det giller att forklara den offentliga
sektorns expansion. De forekommer i
méanga olika varianter, men i grunden ir
det samma argument som forklaringarna
vilar pa." De utgir frin att med 6kade
inkomster 8kar miinniskornas efterfri-
gan pa vissa varor och tjiinster mer dn pd
andra. Ekonomerma talar hir om olik-
heter i inkomstelasticitet. De {jdnster
som har hdg inkomstelasticitet dr vard
av olika slag, social service, etc.

Till detta kommer att det hiir slaget av
tjianster ofta har lig produktivitetssteg-
ring jimfort med andra varor och tjins-
ter. De ir arbetsintensiva och gdr inte att
rationalisera s litt. Dessa tvi argument,
hég inkomstelasticitet och lig produkti-
vitetsstegring, fir sedan leda fram till
slutsatsen att den offentliga sektorns an-
del av nationalinkomsten méste éka.

Det dr emellertid ett fundamentalt fel
med dessa teorier. De forklarar varfor
tjiinster av ett visst slag kan forviintas
6ka sin andel av individernas fordelning
av sina utgifter, men de siger vanligen
ingenting om varfor dessa tjinster skall
produceras kollektivt och dessutom ofta
erbjudas till ett starkt subventionerat
pris, ibland till priset noll.

En marxistisk forklaring

Enligt marxistisk analys dr den offentliga
sektorns funktion i en marknadsekonomi
att bibehilla *’mervirdeproduktionen®.
Det offentliga ska, enligt detta synsiitt,
skapa forutsiittningar for en 16nsam pro-
duktion inom niringslivet. Detta sker
dels genom att det offentliga svarar for
utbyggnaden av infrastruktur, dels ge-
nom insatser inom utbildning och sjuk-
vard m m som hdjer arbetarnas produkti-
vitet. Vidare antar man att allteftersom
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sambhiillet blir mer komplext och produk-
tionen mer koncentrerad, si kommer be-
hovet av offentliga ingrepp fér att trygga
naringslivets ldnsamma produktion att
dka, Ibland hivdas vidare dels att pro-
duktionen av tjinster som undervisning
och sjukvird ej Gverhuvudtaget kan go-
ras foretagsekonomiskt Iénsamma, dels
att investeringarna i det alltmer kompli-
cerade samhillet blir si storskaliga att
det privata néringslivet ej kan finansiera
dem. Ddrigenom blir den offentliga ex-
pansionen fnnu storre.'!

Hur forklarar vi den svenska ut-
vecklingen?

Vilken av de hiir presenterade teorierna
ger di den bista forkiaringen av den
svenska utvecklingen? Jag har redan ti-
digare konstaterat att de varor eller
tjidnster som niirmast motsvarar teorins
kollektiva varor utgor en ganska liten del
av alla offentliga utgifter och aven svarar
for en liten del av tillvixten. En blick i
appendix avslojar att den helt domine-
rande delen av de senaste tjugo arens
expansion bestir av den kommunala
konsumtionens okning och transfere-
ringarnas starka tillvixt, Det dr sdledes
framfor allt sjukvird, aldringsvird, bar-
navird samt pensioner, bostadsbidrag
och utbildningsbidrag som ligger bakom
sektorns starka expansion.

Ar dAi teorierna och byrdkratexpan-
sion helt utan empiriskt st3d? Nej, sé l1att
kan dessa inte avfirdas. Det féljer nimli-
gen en tillvaxt av antalet byrikratiska
tjinster med varje ingrepp i ekonomin.
Det omfattande och langvariga engage-
manget inom bostadssektorn har tex
medfort en betydande utbyggnad av bo-

10 thkllhga teorier av detta slag diskuteras av
Nabseth [1975], Tarschys [1975] samt Thimrén och
Vredin {1980].

1 Thimrén och Vredin [1980] som bygger p3 Fors-
man [1979].
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stadsdepartement, bostadsstyrelse osv.
Tjansteminnen inom dessa organ kom-
mer sedan, flitiga och dugliga som de ar,
med stiindigt nya forslag till Atgirder for
att riitta till in det ena, dn det andra.
Dessutom har det visat sig att dessa
tjinstemiin har en klar tendens att domi-
nera de politiska partiorganisationerna,
enligt en undersékning av Anders Isaks-
son (DN-debatt 1978.12.27). " Att social-
demokraterna och folkpartiet har flest
offentligt anstiillda i sina aktiva led kan-
ske forklarar partiernas pétagligt posi-
tiva attityd till fortsatt utbyggnad av den
offentliga sektorn.**!?

Offentliga sektorn — ett inkomst-
omfordelningssystem

Vad man kan konstatera efter en nirma-
re titt pd karaktiren hos de tjanster som
expanderat snabbast 4r att de teorier ¢l-
ler forklaringar som bygger pd att det
finns en hog efterfrigan pa detta slags
tjinster (hég inkomstelasticitet) verkar
kunna forklara ganska mycket. Detta
stimmer ocksd ganska vdl med politikers
och journalisters benfigenhet att framhal-
la alla de “'otillfredsstillda behov™ som
man miste ge sig i kast med, Faran med
detta uttryckssiitt iir att man till slut lurar
sig sjilv. Visst finns det otillfredsstillda
behov pa ménga hill hdr i landet. Proble-
met ir att resurserna for att tillfredsstiilla
behoven ir sd begriinsade, Det betyder
att vi maste anvanda oss av en striing
prioritering vid anviindningen av resur-
serna. Men vem skall prioritera? Natio-
nalekonomin som vetenskap utgir i de
flesta fall fran att den enskilde individen
sjilv biist kan avgora hur han (hon) vill
prioritera’ anvindningen av sina ekono-
miska resurser. Ddremot séger teorin
inte sfirskilt mycket om inkomst-
omférdelningsingrepp.

Det hiir resonemanget leder fram till
slutsatsen att vad det ir friga om &r att
den offentliga sektorn till stor del ar ett

system for mer eller mindre vil motive-
rade inkomstomfordelningar. 1 sfdana
frigor har nationalekonomin som sagt
normalt inte mycket att bidra med. Man
kan bara notera att medan politikerna i
sina hogtidstal talar om foérdelning frin
de rika till de fattiga si &r det oftast fri-
gan om omférdelningar mellan olika
grupper och kategorier i mellanskiktet.
Dessutom har det ofta visat sig att atgfir-
der som i princip varit avsedda att gynna
laginkomsttagare i praktiken har fitt helt
andra resultat. !’

Hur har det da blivit s hdr? Har vil-
jarna verkligen velat ha det sd hiir? Ja, en
farklaring &r troligen valet av majoritets-
principen. Den medfor att medianvaljar-
teorin blir en realitet och att alla former
av “kohandel” mdjliggdrs som kan till-
fredsstilla alla mojliga tillfalliga majori-
teter, dirfor att kostnaden niir den slis
ut pa alla blir relativt liten jimfort med
fordelarna for dem som gynnas.

Enligt min mening #r det yiterst be-
klagligt att inte konstitutionella frigor i
samband med grundlagsreformen blev
mer diskuterade mot denna bakgrund.
Det ir tex majligt att vissa frigor i vira
politiska forsamlingar borde ha en kvali-
ficerad majoritet f6r att ga igenom, Den
forsta kammaren hade nfgot av denna
funktion. Det dr sannolikt att de gamla
resonemangen om maktdelning hade mer
av insikt om dessa svirigheter.

Politisk manipulation

Férutom dessa problem, som dr forknip-
pade med rena majoritetsval, vill jag
dterknyta till vad som tidigare benimn-
des informationsproblemet. | teorin fér
den representativa demokratin tiinker
man sig ofta att valjarna har klara prefe-
renser mellan olika alternativ och att det
ir detta som avgdr vad som beslutas nir

2 Se Leion [1979] sid 163—169.
13 Bentzel, Lindbeck och Stahl [1963].
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deras politiska representanter avgor fri-
gorna i riksdag och kommunfullmiktige.
S& enkelt dr det emellertid inte.
Eftersom det finns stora informations-
problem nér det giiller att redog6ra for en
ny reforms innebérd och finansiering
uppstir ocksd mdjligheten till politiska
mandvrer for att vilseleda viljarna. Alla
som uttalar sin skepsis mot fdretagens
reklamverksamhet borde dven reagera i
detta fall.

Ett typiskt exempel &r att de politiska
partierna gir ut i en valrorelse och pre-
senterar olika reformpaket. Niir valet dr
over och ndgon tid forflutit visar det sig,
infor ett visst &rs avtalsforhandlingar, att
ett visst antal procent av utrymmet for
lonestegringar redan dr intecknat for att
betala de tidigare beslutade reformerna.
Men léntagarna, eller rittare sagt deras
organisationer, ir ¢j alltid villiga att av-
std frin oOkning av ldnerna fastiin de
egentligen redan gjort det via det av
dem, eller rattare sagt deras politiker,
tidigare fattade besluten om refor-
merna,'*

Ett annat exempel frin det kommuna-
la omrddet dr att politikerna i Lidingo
forsdker genomdriva ett beslut om ett
kommunalt kopcentrum med vittgiende
faljder for stadens utseende och funktion
mitt emellan tvi val, Om beslutet fattas
och arbetet igdngsiitts kan en eventuell
folkmajoritet mot beslutet inte fndra pa
forhdllandena. Stora miljéforindringar
ar irreversibla och borde ej beslutas utan
att ha framlagts for folket i val eller folk-
omristning.

Ett tredje exempel &r argumentet om
behovet av offentlig expansion pi grund
av sysselsattningsskal. Detta motiveras
vanligen med hanvisning till att det stora
behovet av ’sociala tjdnster” i form av
daghemspersonal etc, kriver att den of-
fentliga sysselsdttningen maste oka.'
Som jag tidigare pipekat iir ett eventuellt
behov av sddana jinster inte nigot bevis
for att dessa tjanster miste produceras
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kollektivt., Dessutom innebiir det starkt
subventionerade pris till vilket dessa
tjinster erbjuds att det 4r mycket svart
att faststiilla hur stort behovet egentligen
ir. Skilet for en expansion av detta slag
verkar darfér huvudsakligen vara ett po-
litiskt ingripande i inkomstfordelningen,
Man kan tex friga sig varfor den som
inte fr in sitt barn pa daghem skall be-
kosta en kraftig subvention till den som
lyckas.

Dessa exempel antyder att det poli-
tiska systemet i Sverige i minga avseen-
den och i stora stycken avviker fran den
teoretiska modellen med folkrepresen-
tanter som foljer viljarnas preferenser.
Viért nuvarande politiska system ger po-
litikerna stora mojligheter att driva ett
eget spel, ja ibland t o m manipulera val-
Jarna. Det ofta uttalade politikerforaktet
tror jag beror pd att viljarna inser detta,
men kinner sig oférmdgna att géra ndgot
at saken.

Behov av mer debatt

Jag har i denna artikel firsdkt presentera
ett antal olika teorier fér den offentliga
sektorns expansion och dven diskuterat
deras giltighet som forklaring till den
svenska utvecklingen. Mina slutsatser
av denna genomging #r att flertalet av
teoriecrna forklarar &tminstone nigon del
av den offentliga verksamheten. Det ar
alltsd inte si att en teori 4r ridtt och alla
de andra felaktiga. Emellertid verkar den
starka expansionen av den offentliga
sektorn och den mycket hoga nivdn pd
dess andel av nationalinkomsten huvud-
sakligen kunna forklaras genom den poli-
tiska processens bendgenhet for in-
komstfordelning i allméinhet och till vissa
marginella grupper i synnerhet.

Om denna hypotes ar riktig sa betyder

'4 Olika aspekter av problemet har ofta anforts av
Enk Dahmén. Dahmén [1959] vittnar om en tidig
insikt om problem av detta slag,

¥ Se tex Hellstrom [1975].
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det att manga atgarder som vidtagits
egentligen kanske inte har stod hos val-
jarmajoriteten, utan har tillkommit en-
bart genom politikernas mer eller mindre
lyckade forsok att tycka at viiljarna, Vi
skulle dirfor behdva tvi debatter hir i
landet. Det ena dr en debatt om inkomst-
fordelningsfragor. I vilken utstrackning
har jag “'riitt”” till min egen inkomst? Vil-
ken politisk instans har ritt att ta den
ifrdn mig och hur mycket? Ar inte 100
procents skatt for mycket? Vad gir griin-
serna? Jag tror att en hel del av *’svart™
arbete odyl kanske bottnar i att folks
rittsmedvetande har blivit ordentligt
stort, Man skriver inte lingre under sam-
hillskontraktet.

Den andra debatten som jag efterlyser
dr en debatt om vart rostningsforfa-
rande. Det ar tex mdjligt att fler ekono-
miska fragor borde avgoras i lokala folk-
omrdstningar med 'éronmirkta’ skat-
ter och utgifter. Vért nuvarande valsys-
tem behover granskas och diskuteras ut-
ifrin de perspektiv som hir uppmalats.
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APPENDIX

Utvecklingen i siffror

Det offentliga inflytandet over enskilda indi-
vider och foretag kan ta sig minga uttryck,
tex i form av reglementen, lagar och forord-
ningar, skatter och utgifter. I denna uppsats
laggs tonvikten pa den offentliga sektorns ex-
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Diagram 3. Offentlig resursforbrukning 1950—1978. Andel av BNP, I3pande priser.
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Kéilla: Thimrén och Vredin [1980].

pansion och dess eventuella orsaker., Med
offentlig sektor avses d3 statens och kommu-
nernas samlade inkomster och utgifter.
Landstingen inkluderas i uppgifterna for
kommunerna. Det ar inte heller budgetun-
derskottet och dess problem som tas upp i
denna artikel utan intresset koncentreras till
relationen mellan offentliga utgifter och
BNP.

Trots att detta problem diskuterats valdigt
mycket under senare ir ar det inte litt att f§
tag i lampliga statistiska uppgifter i samlad
form som belyser problemets art, Har foljer
ett forsok till statistisk sammanstallning.

Tillvaxten av de offentliga utgifternas an-
del av BNP dr inte nfigot nytt fenomen och
det dr inte heller nigot som ar specifikt for
Sverige. [ diagram I ser man att denna
utgiftsandel for en grupp. linder lig pd om-
kring 10 procent 1913, 25 procent 1932 till
1950 och 30 procent 1962, Sverige har inte
utmiirkt sig speciellt i denna grupp och under
denna period. Diremot har vi sedan 1962 dra-
git ifrAn och gltt upp i ledningen som framgér
av diagram 2.

LAt oss nu se litet ndrmare pd utvecklingen
i Sverige. Om man bdrjar med ett storre per-
spektiv och tar skatter och offentlig syssel-
sattning som matt pd den offentliga sektorns
tillvaxt s& framgar utvecklingen i Sverige un-
der en ling historisk period och i delperioder
av tabell 1, .

Det som kanske dr mest intressant att note-
ra ar kolumnen som visar skillnaden mellan
reala skatteSkningar och real 6kning av BNP.
For alla delperioder har skatterna ékat snab-
bare an BNP, aven om skillnaden ar helt neg-
ligerbar for tiden 1870—1901. Den storsta re-
lativa expansionen fgde rum under perioden
1929-1951, vilken inkluderar bide den stora
depressionen och andra varldskriget,

Att 8kningstakten inte Ar hogre an vad den
ar 1970—79 beror dels pd den hoga inflatio-
nen, dels pi det starkt dkande budgetunder-
skottet, vilket gor att skatterna underskattar
utgifternas storlek.

For att belysa utvecklingen efter andra
virldskriget mer i detalj redovisas i diagram
3 den offentliga resursforbrukningen i pro-
cent av BNP.
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Tabell I. Tillvdxttakt | genomsnitt per dr,

Syssel- . Reala Real
sattning  Skatter BNP Priser skatter BNP Differens
1792—-1974 51 2,22 3,50
1792—-1870 3,14 2,19 0,95
1870—-1974 1,96 7,69 5,50 2,25 5,44
1870-1901 0,54 2.96 2,82 0,23 2,73 2,59 0,14
1901-1929 0,96 6,92 543 2,40 4,52 3.03 1,49
1929—~1951 297 10,20 6,49 2,67 7.53 3,82 3
19511974 4,17 10,96 8,32 4.41 6,55 391 2,64
1970-1979 4,68 12,41 10,43 8,39 4,05 2.4 2,01
Kalla: Thimrén och Vredin [1980]
Tabell 2. Offentlig resursforbrukning 1977, lopande priser, miljarder kronor.
Staten Kommunerna Totalt
Konsumtion 316 69,1 10,7
ddrav
Allmiin och utrikes forvaltn 4,1 4.6 8,7
Ratts- och polisvasen 4.3 1,0 5.3
Forsvar 11,3 0,1 11,4
Utbildning 3.2 18,1 21,3
Halso- och sjukvird 0.8 24,0 248
Socialvird 1,6 12,6 14,2
Kulter, rekreation mm 0.5 5.4 59
Naringslivets framjande 3.1 2.1 52
Ovrigt 2.7 1,3 4,0
Investeringar (exkl permanenta bostader}) 10,9 14,9 25,8
Investeringar (inkl permanenta bostader) 10,9 17,2 28.1
darav inom
Aktiebolag och stiftelser 2.8 4.3 1.1
Affarsverk 4.9 3.8 8,7
Myndigh och institutioner 32 9.1 12,3
darav for
Utbildning 0.3 1,6 1,9
Halso- och sjukvird 0,1 22 23
Socialvird 0,1 1.4 1.5
Naringslivets framjande 1,6 1.4 3,0
Ovrigt 1,2 2.5 3,7
Konsumtion+investeringar 42.5 34,0 126,35

Kalla: Thimrén och Vredin [1980] sid 10.
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Diagram 4. Offentliga utgifter 19501978, Andel av BNP, lopande priser.
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Kalla: Thimrén och Vredin [1980] sid 13,

Den offentliga resursforbrukningens andel
av BNP i lopande priser har okat frin 17,5
procent 195G till 36,3 procent 1978, Av denna
okning med 18,8 procentenheter svarade
hommunerna for I4 eller 75 pracent av k-
ningen.! Sammansattningen av den offentliga
resursforbrukningen &r 1977 framgir av ta-
bell 2.

Den offentliga sysselséitiningen ohade sin
andel av den totala sysselsattningen frdn
11,5 procent dr 1960 till 25,7 procent dr 1978,
Av denna okning med 14,2 procentenheter
svarade hommunerna for 11,9 procentenhe-
ter eller 83 procent av okningen.’

1
1970

For att fi en uppfattning om den totala
storleken pid den offentliga sektorn miste
aven transfereringar av olika slag inkluderas.
Dessa utgifters andel av BNP illustreras i dia-
gram 4. Det offentligas andel av BNP har
alltsh okat [ran 25 procent 1950 till 61,5 pro-
cent 1978. Det framgdr ocks tydligt att det ar
transfereringarna som stir for den snabbaste
okningstakten.

! Se Thimrén och Vredin [1980] sid 12,
2 Thumrén och Vredin [1980] sid 14—15.
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