Den 'offentliga sektorns expansion

AV Erik HOOK

“Hur kommer de offentliga utgif-
terna och deras andel av nationalpro-
dukten att utveckla sig under de nir-
maste decennierna? Denna friga kan
I viss mdn sigas vara den egentliga
utgangspunkten for foreliggande un-
dersokning. Ytterst dr det silunda ett
prognosproblem som jag har velat be-
lysa. Nu kommer emellertid den ovan
angivna frigan inte att ges ndgot pre-
ciserat svar i detta arbete. Redan di
undersokningen borjade planeras var
jag medveten om att det for den of-
fentliga sektorn knappast skulle vara
mdjligt att i detta sammanhang nd en
bestimning av styrande faktorer och
samband i en sddan siffermissigt pre-
ciserad form som erfordras for en av-
vagd prognos. Riktigheten i denna
formodan har bestyrkts under arbe-
tets gang. I enlighet med denna upp-
fattning om de nuvarande prognos-
mojligheterna lades denna undersdk-
ning upp som en férberedande studie
av prognosproblemen for de offentli-
ga utgifternas vidkommande.”

Sa anges i inledningen bakgrunden
till den undersékning rérande Den

Erik Hook dr fil lic och bitridande forsk-
ningschef vid Industrins Utredningsinstitut.
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offentliga sektorns expansion — med
undertiteln: En studie av de offentli-
ga civila utgifternas utveckling 1913

‘—58 — som jag utfort inom Indu-

striens Utredningsinstitut. Vid studiet
av den statliga och kommunala ut-
giftsutvecklingen har jag dar forsokt
tillimpa sedvanlig ekonomisk teori,
1 forsta hand dé den gingse konsum-
tionsteorien, som sitter forskjutning-
ar i efterfrigan i samband med in-
komst- och prisférindringar i sam-
hillet. I stort anvands s3lunda i un-
dersokningen en analysmetod, som i
forsta hand hinfor sig till forhallan-
den pé en privat marknad. Detta in-
nebir givetvis inte att jag skulle for-
mena att inga skillnader skulle fore-
ligga mellan offentlig och privat sek-
tor. Olikheter i friga om bestimman-
de faktorer och funktionssitt finns
forvisso. Men jag anser att sd visent-
liga likheter foreligger betriffande
bestamningsfaktorerna, att det 4r mo-
tiverat att prova de gingse ekono-
miska analysmetodernas anvindbar-
het dven i dessa sammanhang.

For en diskussion av utgiftsutveck-
lingen efter sddana linjer har det
dock varit nédvindigt att forst ge en
siffermissig bild av forloppet. I un-
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dersokningen har behandlats de stat-
liga och kommunala budgetutgifterna
for perioden 1913—58. Utgiftssiff-
rorna, vilka erhdllits frdn de statliga
budgetredovisningarna och fran den
i offentlig statistik ingdende redovis-
ning av kommunernas finanser, har
vid bearbetningen grupperats pa olika
sitt. Dels har de uppdelats pd elva
olika indamalsgrupper — allmén {6r-
valtning, undervisning, socialvard etc
—, dels har de uppdelats pa konsum-
tion, investeringar och transfere-
ringar.

Alla offentliga wutgifter har inte
medtagits i undersdkningen. Sdlunda
har utgifter for affirsdrivande verk
— televerket, statens jarnvigar, kom-
munala gas- och elektricitetsverk etc
— utelimnats och detsamma giller
aktiedgarinsatser i statliga och kom-
munala bolag, forvarv av mark och
byggnader samt olika slags fondav-
sattningar. Utgifterna for militdra
indamal har inte heller behandlats i
underskningen.

Mellan dren 1913 och 1958 har den
totala civila konsumtionen i vart land
(alltsd privat och offentlig civil kon-
sumtion sammanriknad) ungefir tret-
tondubblats, riknat i l8pande priser.
De offentliga utgifterna har samtidigt
vixt ungefdr fyra ginger si snabbt.
Utvecklingen av dels total civil kon-
sumtion, dels offentliga civila utgif-
ter illustreras nirmare i diagram 1.
De offentliga utgifterna innefattar
hir dven siddana investeringar, som
hér samman med offentlig konsum-
tion samt transfereringar till privat
sektor.

Den offentliga utgiftsutvecklingen
representeras i diagrammet av tva
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kurvor; den ena visar utvecklingen
fore och den andra efter vissa juste-
ringar av budgetmaterialet. Under
den studerade perioden har principer-
na for redovisningen av de statliga
och kommunala utgifterna f6rind-
rats. For att erhdlla i méjligaste min
jamforbara sifferserier har det dir-
for varit nédvindigt att justera ut-
giftsbeloppen. Mestadels har dessa
justeringar inneburit en hdjning av de
i tidigare budgetredovisningar angiv-
na utgifterna. Som exempel pd sidana
andringar i redovisningsprinciperna,
som foranlett justeringar, kan nim-
nas en okad tillimpning av bruttore-
dovisning, avveckling av naturafér-
maner och sportler. En siffermissigt
tungt vigande justering bestdr i1 att
de utgifter f6r vaghallning, som forr
bestreds av sirskilda vigkassor, med-
tagits 1 utgiftsserierna.

Justeringarna for 1913 resulterade 1
en hdjning av utgiftsbeloppen med
nirmare 40 milj kr. Betraktat utifrdn
nutida penningvirde forefaller md-
hinda beloppet ganska blygsamt, men
det svarade dock for en upprikning
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av budgetmaterialets utgifter nimnda
ar med ca 10 procent. I fradga om de
statliga utgifterna har justeringarna
haft sirskilt stor omfattning. Utgif-
terna har sdlunda i detta fall genom
justeringarna for dr 1913 uppriknats
med omkring 35 procent, medan mot-
svarande upprikning f6r kommuner-
na stannade vid blott ett par procent.
Analysen av de framtagna sifferse-
rierna har i huvudsak féljt tvd hu-
vudlinjer. En aspekt som varit vig-
ledande for diskussionen av utgifts-
utvecklingen har varit att bedéma i
vad mén omvandlingen av samhills-
och niringsliv bidragit till att pa stat
och kommun overféra kostnadsan-
svaret for olika arbetsuppgifter i
samhillet. Sirskilt har forsok gjorts
att uppmarksamma om och pd vad
sdtt framkomsten av nya arbetsmeto-
der och ny organisation fordndrat
produktivitets- och dirmed prisfor-
hallandena mellan & ena sidan privat
och 3 andra sidan offentlig hushall-
ning. En andra aspekt har varit att
soka utrona hur efterfrigan pa sida-
na tjdnster, som tillgodosetts av det
offentliga, influerats av inkomst- och
prisférindringarna eller av vilstdnds-
utvecklingen 1 samhillet.

Utgiftsoverflyttningarnas
betydelse

Mbjligheterna att analysera utgifts-
utvecklingen efter hir antydda linjer
har begransats av skilda omstindig-
heter, men en viss bestimning av de
forhdllanden som varit avgorande
for utvecklingen har kunnat goras.
Med utgingspunkt frdn diagram 2
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skall jag i det foljande aterge ndgra
resultat fran undersdkningen.

I diagrammet illustrerar den Gversta
kurvan hur de offentliga utgifterna
utvecklats 1 relation till total civil
konsumtion. D3 de offentliga utgif-
terna omfattar savil konsumtion som
investeringar och transfereringar kan
de andelstal som kurvan anger 1cke,
sdgas utgora nigot riktigt matt pa den

offentliga sektorns relativa betydelse
i ekonomin. Med understrykande av
detta forhdllande kan vi dock anvin-
da kurvan for det speciella syftet att
illustrera vissa sammanhang.

Som nyss nimndes innefattar ut-
g1ftskurvan dven transferutgifter. En
grupp av transfereringar — sddana
hemmaho6rande inom socialvirdens
omrade som utbetalas kontant och
som mottagaren fritt far disponera,
tex folkpension, barnbidrag — kan
sigas vara helt nya inslag under
perioden. Tillkomsten av dessa pos-
ter liksom tillvixten av andra social-
utgifter betraktas i undersdkningen

2. Civila offentliga utgifter i procent av
totala civila konsumtionsutgifter
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som en form av overflyttning av ut-
gifter frin privat till offentlig sektor.
Helt allmint kan det anses som san-
nolikt att den reala fOrsorjningsstan-
darden for huvudparten av de grup-
per (3ldringar, barnfamiljer, vanféra
etc) som berdrs av de sociala utgifter-
na, pa lang sikt utvecklas i takt med
den aktiva befolkningens. Vidare tor-
de med stort fog kunna goras gillan-
de att ndgon stdrre forandring i dessa
gruppers standard, sedd i férhallande
till 6vriga befolkningsgruppers, inte

- skulle ha skett sedan tiden fére indu-

strialiseringen av vart samhille. Med
hinsyn till detta troliga forhallande
skulle den starka expansionen av of-
fentliga socialutgifter huvudsakligen
ha inneburit en forindring av former-
na for forsérjningens ordnande, som
kan betraktas som en &verging till ett
av samhillet administrerat fOrsik-
ringsskydd. Storleken av den Gver-
flyttning i hir antydd mening som
skett under perioden markeras av av-
standet mellan den &versta och den
andra kurvan i diagrammet.

Inom andra utgiftsomrdden har no-
terats en Overflyttning av utgifter,
som dock varit av ndgot annan ka-
vaktdr och som inte heller haft samma
stora omfattning. Inom undervis-
ningsvasen och hilso- och sjukvard
aterfinns en del poster som i under-
sokningen betraktats som overflytt-
aingar; utgifter for skolmaltider, fria

- 1arobocker, 6kad “marknadsandel”

for offentliga realskolor och liroverk,
sjukhus, forlossningsvard och folk-
tandvard. Den betydelse dessa over-
flyttningar haft for den offentliga
utgiftsutvecklingen belyses i diagram-
met. Till detta kan liggas att utveck-

lingen inom vissa omraden (yrkesut-
bildning, kronikervard och sinnes-
sjukvird) foretett inslag som haft ka-
raktir av Overflyttning, men vilkas
betydelse inte kunnat nirmare be-
stimmas.

D3 det gillt att soka forklara de
offentliga utgifternas utveckling har
en annan frdga rorande utgifternas
art mast beaktas. Det spdrsmal, som
det ddrvid rdr sig om, ir om och i
vad mén de offentliga utgifterna kan
sdgas vara komplementira till priva-
ta utgifter. Genomgéngen har ur den-
na synpunkt givit vid handen, att i
forsta hand efterfrigan pd vigtjins-
ter samt vidare efterfrigan pa vissa
offentliga tjdnster, for vilka utgif-
terna redovisas under en sddan rubrik
som “ndringars frimjande” (lots, pa-
tentverk, lantmiteri) eller ingdr un-
der vissa andra dndamalstitlar (tex
meteorologiska och geotekniska insti-
tuten, bankinspektionen) 4r av denna
art. De komplementira tjinster som
limnas av offentliga organ tar som
regel i anspr@k en mindre del av den
sammanlagda utgiftssumma som hela
den férenade efterfrigan avser. Da
huvuddelen av dessa utgifter i stillet
gdr som privat konsumtion eller pri-
vata produktionskostnader forliggs
dven problemet, vilka faktorer som
ar bestimmande for utvecklingen, till
det privata konsumtions- och produk-
tionsomradet. Av diagram 2 framgir
hur stor del av de offentliga civila
utgifterna olika dr som kan karakti-
riseras som komplementira och hur
dessas utveckling dterverkat pa de to-
tala offentliga utgiftssiffrorna.

Nir det giller den stegring av de
offentliga utgifternas andel, som den
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nedersta kurvan utvisar (dd alltsd
dverflyttningar och komplementira
utgifter frandragits), har frigan
framst varit om den kunnat sdttas i
samband med inkomststegringen och
prisforandringar 1 samhillet. Svarig-
heten att bestimma produktivitets-
fordndringar i de skilda offentliga
verksamheterna och dirigenom upp-
nd nagot mitt for volym- och pris-
fordndringar har lagt stora hinder
for en analys efter sidana linjer. Be-
tydande paverkningar av inkomst-
stegringarna har dock kunnat sparas
pa manga omraden. Sirskilt péfal-

lande har vdl detta varit pa hidlso-
och sjukvdrdens samt pd undervis-

ningens omraden. Vissa sinkningar av
individuella avgifter, en utvidgning
av stipendier och premier synes un-
der perioden i de nimnda fallen ge-
nom sin effekt som en sorts ”pris-
sinkning” ha ndgot forstirkt efter-
fragan. Bortsett dirifrdn fdrefaller
det troligt att sjukviardsutgifternas
andel av total civil konsumtion stiger
med ca 1 procent di inkomsterna 1
samhillet 6kar med 1 procent. For
skolutgifternas del skulle andelsok-
ningen mojligen vara ungefir hilften
sd stor.

Som inledningsvis antyddes har
prognosproblemet varit den egentliga
utgangspunkten for undersdkningen.
Niégra klara resultat som direkt kan
laggas till grund for en framtidsbe-
domning av de offentliga utgifternas
utveckling har inte uppndtts, vilket
for ovrigt inte heller forvintades.
Men utifrdn vad som framkommit av
utredningen kan mojligen vissa aspek-
ter pd och avgrdnsningar av prognos-
fragan goras. En sida av detta pro-
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blem berdr hur tillgodoseendet av
olika behov skall vara organiserat —
om skolor, sjukhus, skolfrukostar,
vigar, forsikringar etc skall omhin-
derhas av offentliga organ. Till myc-
ket stor del dr detta sporsmdl av-
hingigt av politiska bedomningar,
dven om ekonomiska faktorer givetvis
ocksé hir kommer in i bilden. I den-
na undersékning har denna sida inte
behandlats mer dn att en registrering
av éindringar 1 organisation och finan-
siering sokt goras (utgiftséverflytt-

mngar) For en framtidsbedémning

maste mojligheten av fortsatta sida-

na 6verflyttningar beaktas.

Produktivitetsfragan aktnell

Utgdr man frdn en i huvudsak ofor-
indrad arbetsfordelning mellan of-
fentlig och privat verksamhet kan
sammanfattningsvis ett par reflexio-
ner goras. For vissa utgiftsgrupper (de
komplementira utgifterna) 4r den
framtida utvecklingen beroende av
hur den privata produktionen och
konsumtionen av sammanhingande
varor och tjinster (sjofart — lots, bi-
lar — vigar) kommer att forindras.

I friga om socialutgifterna kan mar”

med ofdrindrad fordelning av risk-
tickandet troligen rikna med att ut-
giften per “forsikrad” eller “skade-
fall” stiger i takt med levnadsstan-
darden. Och som ovan antytts skullg
for sjukvards- och skolutgifter &k
ningen troligen ske 1 starkare takt 4n
inkomststegringarna s& att dir en
hdjd utgiftsandel pd sitt tidigare
ndmnts kommer till stind.

I vad min en framtida utveckling
kan komma att uppvisa storre eller
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mindre avvikelser frin hittillsvarande
tendenser blir i viss man beroende av
hur produktiviteten inom de offent-
liga verksamheterna eller priset for
de offentliga tjansterna gestaltar sig.
Det torde med visst fog kunna sigas
att produktivitetsfrigorna inom detta
omrdde uppmirksammats i ganska
liten utstrickning. Vissa ansatser for
att studera och beakta olika kostnads-
element och kostnadssamband har
dock gjorts inom nagra omraden, dar
dessa problem ir allt annat dn litta
att behandla, tex rittsvisende och
sjukvard. Inom andra omréden, tex
undervisningsvasendet, syns sadana
overviganden nistan helt ha saknats.
Med den omfattning produktionen av
skilda offentliga tjdnster numera fatt
torde en foretagsekonomisk planering
och behandling av produktionsfra-
gorna komma att f3 en alltmer Skad
aktualitet. Inte minst for en bedom-

ning av den framtida utgiftsutveck-
lingen har denna friga stor betydelse.
Mbojligheterna att med enkla metoder
uppnd rationaliseringsvinster inom
offentlig verksamhet har nog inte va-
rit sa stora. S3 linge de offentliga
utgifterna var av en sidan storleks-
ordning, att produktivitetsvinster in-
om denna sektor endast i ringa ut-
strdckning var av betydelse for den
totala framstegstakten i landet, fore-
lag inte heller si stor anledning upp-
mirksamma  rationaliseringsfragan.
Efter hand som en f6randring i detta
hinseende intritt och intrider, tving-
ar sig $ikerligen produktivitetsfrigan
mer och mer i forgrunden. P& sidana
grunder kan sigas att varje fortsatt
tillvixt av de offentliga verksamhe-
terna utloser allt starkare stravanden
att finna utgiftsbesparande arbetsme-
toder.
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