CARL JOHAN ABERG

Den offentliga sektorns
kostnadsutveckling

Den offentliga sektorns expansion under
1950- och 1960-talet har varit utom-
ordentligt kraftiz. Vid 1950-talets in-
ging tog stat och kommun i ansprik
drygt 15 procent av bruttonationalpro-
dukten (BNP) {6r konsumtion och in-
vesteringar. Motsvarande tal var vid
1970-talets borjan drygt 30 procent,
Medriiknar man #ven transfereringarna
och socialfdrsikringssektorn har den of-
fentliga verksamhetens andel av BNP
under samma period stigit frén icke fullt
25 till ca 50 procent.

Det problem som jag i forsta hand
avser att behandla i anslutning till denna
utvecklingsbild ér den offentliga sektorns
kostnadsutveckling. De andelsuppgifter
som jag tidigare presenterade avsig ut-
vecklingen i I6pande priser. Utvecklingen
i fasta priser framstir diremot som vi-
sentligen lugnare. Under 1950- och 1960-
talen Gkade de offentliga konsumtions-
och investeringsutgifterna med i ge-
nomsnitt niira 12 procent om Aret riknat
i lopande priser medan volymutveck-
lingen stannade vid ¢a 5 procent om
aret, Detta implicerar en kostnadssteg-
ring for offentlig verksamhet som vida
overstiger den allminna prisnivins steg-
ring. Ett visentligt problem blir di om
denna kostnadsstegring ir en oundviklig
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foljd av verksamhetens natur eller om
denna via tex 18nebildningen innehiller
moment av en milsatt utveckling eller
av faktorer som #r omedelbart dtkomliga
for den ekonomiska politiken. Om det
senare ir fallet blir det intressant att
diskutera hur man skall se pd avvig-
ningen mellan kostnadsstegring respek-
tive volymmiissig expansion inom de of-
fentliga sektorerna.

Relativpriset pa offentlig
konsumtion

Den ogynnsamma kostnadsutvecklingen
for den offentliga sektorn i jimfSrelse
med ekonomin i dess helhet kommer bl a
till uttryck i att det offentligas andel av
BNP stiger snabbare i 13pande #n i fasta
priser. Denna hogre takt i kostnadssteg-
ringen giller emellertid niistan enbart
de offentliga konsumtionsutgifterna. De
statliga byggnadsinvesteringarna har haft
en prisstegring pd i genomsnitt 3,0 pro-
cent om &ret under petioden 1950—19571
och de kommunala 3,1 procent att jim-
foras med 2,7 procent {6r samtliga Sv-
riga sektorers byggnadsinvesteringar. For
maskininvesteringarna #r skillnaderna av
samma storleksordning.

Den frimsta orsaken till att dessa skill-
nader &r — relativt sett — si sm &ir
formodligen att de statistiska registre-
ringarna av investeringsverksamheten in-
om de offentliga sektorerna j stor ut-
strickning ir baserade p& marknadspriser
som dr likartade Gver hela samhillseko-
nomin. Ett skolbygge, ett viigprojekt eller
en datamaskinanliggning som upphand-
las under fri konkurrens beh&ver inte bli
dyrare for att en offentlig myndighet stir
som bestillare. Visst férekommer det en
viss egen-regiverksamhet inom de of-
fentliga sektorerna, vars bidrag till in-
vesteringsverksamheten i huvudsak kom-
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A = Prisindex fir BNP (= implicita BNP-deflatorn)
B = Prisindex f6r kommunal konsumtion

C = Prisindex for statlig konsumtion

Kallor: Samma som till tabell 1.

mer att bestimmas genom kostnaderna
for insatsfaktorerna, men effekten av
dessa inslag ir tydligen relativt ringa.

Biiden &r helt annorlunda pi konsum-
tionssidan, Av fabell 1 och diagrammet
framgir att den offentliga konsumtionen
under hela perioden haft en prisstegring
som legat klart Gver den som gillt 6
hela BNP,

For perioden som helhet ligger pris-
stegringen inom offentlig konsumtion ca
50 procent Over den genomsnittliga f6r
BNP. Spridningen i detta relativa pris”
ir tidvis betydande. Sirskilt under fem-
tiotalet finns det flera &r di den offent-
liga konsumtionens deflator till f&ljd av

bla den di f6rda lénepolitiken varit
ungefidr lika stor som BNP-deflatorn.
Under sextiotalet har emellertid relatio-
nen undergitt en pitaglig stabilisering
kring faktorn 1,5,

Av tabellen och diagrammet framgir
att en betydande strukturell forindring
skett under den aktuella perioden genom
att den kommunala kostnadsstegringen,
som #nda fram till sextiotalets bdrjan
ligeer nagot under eller dr parallel! med
den statliga, fir en betydande kraft un-
der siirskilt dren 1966—67 och 1971—
72. Det ligger nira tilthands att for-
knippa denna divergerande utveckling
med speciella férhillanden pa avtals-

Tabell I. Prisstegring pA BNP och offentlig konsumtion. Arliga forindringar i procent

Prisstegring pd 1950—55 1955—60 1960—65 1965—70 1970—72
BNP 6,2 3,8 4,1 4,6 6.9
Offentlig konsumtion 8,9 4.4 6,6 6,8 9,8
Dirav: stat %92 44 59 5,1 7,3
kommun 8,8 4,6 7,3 8,2 11,1

Killor: a) perioden 1950—1971: Nationalrikenskaper 1950—1971, Statistiska Meddelanden
N 1972: 93, b) For perioden 1971—-1972: Reviderad Nationalbudget for &r 1973. Bilaga 1

till Kungl Majts proposition nr 125 ar 1973.



omradet — nigot som jag kommer att
diskutera mera i detalj mot slutet av
uppsatsen.

Tiénkbara forklaringar

Man kan di friga sig vad det ir for
faktorer som orsakar denna generellt
sett simre kostnadsutveckling inom den
offentliga verksamheten. En grundlig-
gande faktor #r naturligtvis att den of-
fentliga konsumtionsproduktionen #r si
arbetsintensiv. Lonekostnaderna utgdr
under denna period ca 60 & 70 procent
av totalkostnaderna. De 8vriga kostna-
derna bestir i allminhet av varor och
tjifinster som kOps frin andra sektorer,
t ex mat till skolor och sjukhus, elektrici-
tet och briinsle, kontorsutensilier, osv, I
likhet med vad som gillde for investe-
ringarna finns det inget som tyder pi
att dessa delar av den offentliga konsum-
tionen skulle ha en prisutveckling som
beaktansvirt avviker frin motsvarande
inom &vriga delar av ekonomin,
Diremot stiger sjdlvklart lénekostna-
derna snabbare in den allminna pris-
nivin och den héga loneandelen leder
da till snabbare kostnadsstegringar inom
den offentliga verksamheten. Men &
andra sidan #r ju inte en h8g l5neandel
nigot som oundvikligen leder till snabba
prisstegringar for sektorn i friga. Hur
stora dessa blir — fér en given 16neut-
veckling — beror ju pd takten i den
kompenserande produktivitetsstegringen.
Nu &r det visserligen i allmiinhet 53 att
mijligheterna  till produktivitetsvinster
inte forefaller att vara si stora i de sek-
torer som har ctt hogt arbetsinnehill.
Tjinstesektorerna har exempelvis i all-
minhet en betydligt ligre produktivitets-
utveckling dn den kapitalintensivare in-
dustrisektorn, med en dirav férorsakad
successiv prisstegring pd tjinsteproduk-
terna i termer av industrivarorna. Men
i frign om de offentliga tjiinsterna ir
inte detta den grundliggande forkla-
ringen utan hiir #r alla produktivitets-
stegringar definitionsmdssigt sett omij-
liga pi grund av det enkla forhillandet
att man for dessa sektorer miiter presta-
tionen och bidraget till BNP genom en
summering av kostnaderna. Detta &r i
sin tur en ofrinkomlig konsekvens av att
verksamheten #r offentliz i den me-
ningen att den stills anviindarna gratis

till férfogande eller till priser som e pa
lingt nér ticker produktionskostnaderna.

Detta sitt att miita den offentliga kon-
sumtionen utesluter naturligtvis inte att
man i realiteten kan ha beaktansviirda
produktivitetsstegringar inom vissa delar
av denna verksamhet. Understkningar
frin exempelvis sjukvirdsomridet tyder
pd en produktivitetstillviixt om ca 23
procent om dret. Om man hade kunnat
miita dessa produktivitetsSkningar pi ett
invindningsfritt sitt for den passerade
perioden skulle den offentliga konsum-
tionen silunda ha registrerats med #nnu
snabbare &kningstal #n vad som nu 4r
fallet, bidraget till BNP frin den offent-
liga verksamheten skulle ha blivit dnnu
storre och alltsd da #Hven hela BNPs §k-
ningstakt. I friga om prisSkningarna si
skulle den férmodat positiva produktivi-
tetsutvecklingen leda till att relativpriset
pd offentlig konsumtion — d& riknat
frin output-sidan — inte firsimrats i
den snabba takt som redovisades i 1a-
beil 1,

Nu #r emellertid detta utopier, Svi-
righeterna — bide de praktiska och de
teoretiska — att miita produktionsresul-
tatet i den offentliga verksamheten ir si
stora att det inte #ir realistiskt att rikna
med detta som en mbjlighet fér minga
dr framover. Vi iir siledes hinvisade till
att dven fortsittningsvis registrera pro-
duktionsresultatet inom den offentliga
sektorn genom en summation av insats-
faktorerna. Sdsom kommer att visas i
nista avsnitt leder detta under timligen
generella omstindigheter till en stindigt
fortgdende relativprisférsiimring inom
den offentliga verksamheten.

En enkel modell

Storleken av den relativa kostnadsfér-
simringen inom den offentliga sektorn
kommer att avgiras av lénekostnadssteg-
ringen, prisstegringen pid “Gvriga” in-
satser i offentlic konsumtion samt av
Iéneandelens storlek. Prisstegringen inom
offentlig scktor kan nimligen skrivas
som

OP =LA -OL + (1-LA) 0P,
dir
OP = pristkningen for den offentliga
verksamheten.
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LA = den offentliga sektorns l5nean-

del.

OL = de offentliga lonekostnadernas
Okningstakt,

OP = prisSkningen fér Gvriga offent-
liga insatser.

Om man gir de férenklande — men
ingalunda orealistiska — f&rutsittning-
arna att de offentliga 16nerna utvecklar
sig som lGnerna i allminhet (AL) och
att prisindexet for de &vriga insatserna
vid sidan av ISnerna utvecklar sig p&
samma sdtt som den allminna prisnivin
(AP), s3 skulle skillnaden mellan den of-
fentlizga konsumtionens och hela ekono-
mins prisfdrindring kunna skrivas som

OP—AP = LA (AL—-AP)

Innebdrden i detta uttryck Hr helt
enkelt att prisstegringen inom offentlig
scktor alltid kommer att dverstiga den
allminna prisnivins férindring med ett
belopp som ir proportionellt mot real-
16nens stegring. Ju kraftigare denna dkar
— desto kraftigare forsdimring av den
offentliga konsumtionens kostnadsut-
veckling i jimforelse med den allminna
prisnivin. Om denna senare skulle stiga
med 4 procent och 16nerna med 8 pro-
cent si skulle den offentliga konsum-
tionens kostnadsGkning — under {orut-
siittning av en loneandel om 75 pro-
cent — uppga till 7 procent, dvs 3 pro-
centenheter mer &n den allminna pris-
nivan,

Av modellen foljer diven det i och for
sig sjilvklara att om ldnestegringen inom
offentlig sektor skulle vara snabbare in
vad som giller for ckonomin i Ovrigt
(OL > AL) si kommer den offentliga
kostnadsstegringen att bli dnnu kraftigare
in vad som fdljer i fallet med en helt
homogen l8nestegring. Vidare foljer liven
av modellen det nigot mindre sjilvklara
resultatet ait en ren inflationsutveckling
i meningen att priserna stiger lika snabbt
som lonemna inte skulle leda till nigon
relativ prisforsimring alls f6r den offent-
liga sektorn. Anledningen hirtill ir emel-
lertid att denna situation — vid oftr-
#ndrad funktionell inkomstférdelning —
endast uppkommer om stegringen i ar-
betskraftens produktivitet helt avstannar,
dvs ett fall di hela ekonomin generellt
uppvisar samma egenskap socm den of-

fentliga sektorn vanligen gor, D34 har
ocks? den grundliggande anledningen
till den offentliga sektorns relativa pris-
forsimring bortfallit. Detta speciella fall
fir emellertid endast anses ha sk teo-
retiskt intresse,

Nigra konsekvenser

Om man nu accepterar detta sitt att
resonera och de dartill gjorda forutsiitt-
ningarna, vilka konsekvenser fir detta
for den offentliga konsumtionens ok-
ningstakt, for skatteutveckling, osv? Det
dr naturligt att undersGka vilka konse-
kvenser detta har for den icke sillan
framférda hypotesen att offentlig kon-
sumtion i volym riknat borde utvecklas
i tminstone samma takt som BNP. Mot
bakgrund av utvecklingen under sextio-
talet framstir en siddan hypotes som
minst sagt moderat, men sedd i ljuset av
de senaste &rens utveckling si blir den
mera expansionistisk.

Siig att BNP Gkar med 4 procent om
dret, priserna med 4 procent och 16nerna
med 8 procent. Enligt de i féregiende
avsnitt gjorda fOrutsitiningarna skulle
denna situation innebira en kostnads-
stegring for offentlig konsumtion med 7
procent vilket tillsammans med volym-
Skningen pa 4 procent skulle leda till att
denna konsumtion i IFpande priser steg
med ca 11 procent. BNPs Skningstakt i
18pande priser skulle diiremot enligt for-
utsittningarna endast uppgd till 8 pro-
cent, vilket siledes skulle leda till den
redan i inledningen bertrda situationen
att den offentliga sektorns andel av BNP
i lopande priser stiger snabbare in den
i fasta priser.

Detta leder i sin tur till successivt
viixande finansieringsansprik frin den
offentliga sektorn. Om man tinker sig ett
fall med rent proportionella skatteskalor
si skulle enligt de hiir gjorda fGrutsitt-
ningarna den offentliga sektorns skatte-
inkomster stiga 1 ungefir samma takt som
lénerna, dvs med 8 procent. Men detta
skulle pd grund av den ogynnsamma
kostnadsutvecklingen icke limna nigot
ndmnviirt utrymme for en real expan-
sion av den offentliga scktorn. Om man
vill uppnd en Atminstone lika stor real
Skningstakt hos den offentliga konsum-
tionen som den som BNP har i volymer



riknat, s3 miste de offentliga scktorer-
nas intdkter vid ldngsiktig budgetbalans
stiga i en takt som klart dverstiger den
totala inkomstsummans. Detta kan inte
automatiskt uppnds genom ett system
med proportionella skatteskalor, utan
dessa maste i si fall drligen uppjusteras
for att inte den offentliga sektorns andel
av de samlade resurserna skall falla till-
baka. Alternativt kan man uppnd detta
inom ramen fir ett Hver tiden ofériindrat
skattesystem under frutsitining att det-
ta ir progressivt, dvs har marginalskat-
ter som #r stdrre in genomsnittsskat-
terna. .

Det siger sig sjilvt att en situation
med en realt sett konstant eller vixande
andel av BNP fér offentlig konsumtion
i kombination med en fortgdende forsim-
ring av det relativa priset for denna inte
kan fortgd hur Iinge som helst, Flera oli-
ka argument kan anfdras hirfér. Det
{6rsta dr det nigot billiga extrapolerings-
argumentet som i sin enklaste variant
framskriver nu gillande utvecklingsten-
denser till den tidpunkt nigon ging pi
2000-talet dd hela BNP tas i ansprik
f6r t ex sjukvird eller fér offentlig kon-
sumtion. Presumtionen #r di att denna
tanke &r si orimlig att var och en mi inse
att nigot kommer att hiinda "pi vigen”
som gor att denna situation inte forverk-
ligas.

D4 fr det kanske intressantare att dis-
kutera huruvida de politiska och sociala
konsekvenserna av en stindigt fortghen-
de relativ prisfrsimring for den offent.
liga konsumtionen #r sidana att en férut-
sittning hirom framstd som plausibel
pd lingre sikt. Denna innebir nimligen
en stindigt vixande produktivitetsdiffe-
rens mellan den offentliga och den pri-
vata delen av ekonomin, dvs en mer och
mer kluven ekonomi dir den ena delen
har en Gver tiden konstant produktivitet
medan man pd den andra kommer att
stilla stindigt viixande krav, Delta leder
narmast tanken till att ifrigasitta om det
med hiinsyn till bl a likhet i arbetsforhdl-
landen #r mdjligt att i detta linga per-
spektiv uppriitthilla den hdga produkti-
vitetstakten inom dessa “vriga” delar
av ekonomin. Om inte detta #r mdjligt
kommer &tminstone den “mgtbara” real-
inkomststegringen inom ekonomin att
avta, vilket i sin tur — enligt modellen

i foreghende avsnitt — kan fSrvintas
leda till en Jigre relativ kostnadsstegring
for den offentliga konsumtionen,

Men hiir har vi kommit ut pi fram-
tidsstudiernas sankmarker och Aterviin-
der till den mera niiraliggande verklighe-
ten genom att i det filjande avsnittet dis-
kutera nigra mer eller mindre plausibla
dtgirder som skulle kunna forbittra den
offentliga kostnadsutvecklingen,

Naigra atgiirder

Vid modellresonemanget gjordes en for-
utsittning om “solidarisk” lnepolitik
mellan de offentliga och de privata de-
larna av ekonomin. Mera fr den formel-
la symmetrins skull kan man konstatera
att de offentliga sektorernas ogynnsam-
ma kostnadsutveckling kan undvikas om
man #r beredd att féra en Iénepolitik
som ger de offentliganstillda ligre 16ne-
Gkningar in Gvriga. Man kan visserligen
hiimta exempel pa en sidan politik frin
sdvill Sverige som andra linder men jag
tror inte att ndgon i dag skulle betrakta
denna mdjlighet som nigot annat iin en
teoretisk lek med alternativ,

DA 4r det betydligt intressantare att
friga sig om inte samma syfte kan upp-
nis genom variationer i léneandelen
(LA). Definitionsmissigt uttrycker denna
hur stor del av verksamheten som sker i
de offentliga scktorernas egen regi re-
spektive hur mycket som dessa kiper
frén de privata delarna av ekonomin. En-
ligt den tillgingliga statistiken har 18ne-
andelen sjunkit successivt under sextio-
talet och sirskilt kraftigt under Aren
kring 1970. Detta har de facto lett till en
forminligare kostnadsutveckling 4n vad
man eljest skulle haft pd grund av att
prisutvecklingen for dessa utifrin inkop-
ta varor och tjinster varit klart biittre in
de offentliga scktorernas 16nekostnadsik-
ningar.

Detta ir en &terspegling av det stin-
diga sdkandet efter en mera arbetsbe-
sparande produktionsteknik. Sjukhusens
bkade anvindning av engdngsmaterial,
skolornas och vardinrittningarnas Skade
anvindning av firdiglagad mat, det $ka-
de utnyttjandet av datateknik och kopie-
ringsteknik &r alla exempel p arbetsupp-
gifter som lagts ut pd andra sektorer i
ekonomin. Hiirigenom har man kunnat
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utnyttja stordriftsfordelar med en for-
bittrad kostnadsutveckling som resultat.

Det #r svirt att ha nigon bestimd
uppfattning om hur stor potential av si-
dana atgirder man har eller kommer att
fa i framtiden. Det ir visserligen ldtt att
peka pd en rad funktioner inom den of-
fentliga konsumtionsproduktionen som
pu inte forefaller vara itkomliga for si-
dana rationaliseringsmdjligheter. Man
kan till och med hivda att en del av be-
hovstrycket inom tex vird- och utbild-
ningssektorerna gir it motsatt hall genom
exempelvis kraven pa Skad personalin-
tensitet i varden eller pa Jigre klasstor-
lekar. Men & andra sidan satsas betydan-
de resurser p# rationaliseringsverksamhe-
ten samtidigt som nydaningen inom bud-
geteringstekniken genom programbudge-
teringen medfor dkade incitament i den-
na riktning. Jag har dock svért att fore-
stilla mig att dessa omsténdigheter pi ett
avgbrande sitt skulle kunna foriindra
den bild av den relativa prisutveckling-
en pi detta omride som tidigare disku-
terats.

Den Ionepolitiska aspekten

Det tidigare presenterade diagrammet
Gver prisutvecklingen hos BNP respek-
tive offentlig konsumtion gav vid handen
att kostnadsutvecklingen inom den kom-
munala sektorn under senare &r varit
mera of6rméanlig in den statliga. Detta
forhallande forefaller att ha varit sir-
skilt markerat under &ren 1966 och 1971
—72, dvs just de ir di de kommunala
18nekostnadsstegringarna varit kraftigare
#n vad som gillt for svil staten som
ekonomin i sin helhet.

Under 1966 var det frimst lyftning-
en av lirargrupperna som gjorde att den
kommunala 16neSkningen blev stdrre dn
den genomsnittliga, 197172 var det
den markanta laglneprofilen hos avtalen
som bl a medfirde att landstingens 1one-
kostnader under 1971, steg med omkring
16 procent, primirkommunernas med 11
—12 procent medan statens kom att stan-
na vid drygt 8 procent.

Nigot tillspetsat kan man framstélla
denna situation si att man under dessa
ar med 16nedkningar inom det offentliga
konsumtionsomradet som vida Gversteg
de genomsnittliga tog en betydande del

av det finansiella utrymme som politiskt
stir till de offentliga sektorernas firfo-
gande i ansprik for 16neforbittringar fér
de redan anstiillda. Detta medforde i sin
tur en motsvarande ligre takt i volyms-
expansionen och sysselsittningsutveck-
lingen.

Nu vore det — siirskilt i dagens ar-
betsmarknadsliige — oklokt att spela ut
l8neutvecklingen for de offentliganstill-
da mot de offentliga sektorernas fram-
tida sysselsittningsmdjligheter. Detta &r
ju ett problem med minga bottnar, dir
en av dessa #r den inte minst viktiga
frigan om vilken arbetskraft som man
vill skall arbeta inom de offentliga sek-
torerna.

Den friga som jag dock avslutnings-
vis vill stilla #ir om inte dessa fordel-
ningspolitiska ambitioner — dar just de
offentliga sektorernas léneutveckling un-
der senare Ar fitt tjiina som ett viktigt
instrument — kan tillgodoses vid en nd-
got ligre 16nedkningstakt in den som vi
upplevde under 1971—72, Det ir ju
#ind3 si att l8nepolitiken f6r de offent-
liganstiillda inte #r det enda ckonomisk-
politiska instrument man har pa det for-
delningspolitiska omradet.
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