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Varfor vixer den offentliga

sektorn?*

Artikeln férsoker att reda ut varfar den offentliga sektorn vuxit i samt-
liga industrildnder men i markant olika takt under efterkrigstiden.
Resultat redovisas av ekonometriska studier av 14 OECD-linder, dir-
ibland Sverige. Bland de intressantare resultaten dr att den svenska
tillviixten forefaller att hinga samman med den samtidiga tillviixten i

intresseorganisationernas styrka.

Som visades i en tidigare artikel har den
offentliga sektorn vuxit snabbt under ef-
terkrigstiden i samtliga industrilinder.
(Lybeck, [1984]). Det mest markanta
draget r emellertid att tillvixten varit si
olika snabb i olika linder. Totala offentli-
ga utgifter i relation till bruttonational-
produkten utgjorde 1960 en mycket likar-
tad andel i samtliga Iinder, mellan 25 och
30 procent (Schweiz &r det enda undan-
taget). 1982 sprider sig diaremot linderna
kraftigt frin Sverige i topp med nirmare
70 procent ner till 35 procent f6r Forenta
Staterna. Aven mitt med andra mitt'pd
den offentliga sektorn blir resultatet det-
samma: markant olika tillviixt i den of-
fentliga sektorns omfattning men med
Sverige i topp.

I Lybeck [1983] studerades om den of-
fentliga sektorns snabba tillvéxt i Sverige
kunde forklaras av vad som kallas politis-
ka konjunkturcykler. Det visade sig emel-
lertid att det i varje fall for perioden
1970—82 var svirt att spira entydiga sam-
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band mellan statsutgifternas tillviixt  ena
sidan och sidana faktorer som arbetslds-
het, inflation, regeringens popularitet
samt nirheten till nésta val 4 den andra.

I denna uppsats ir ansatsen mycket
mer ambitids. Jag skall borja med att re-
dovisa 13 olika orsaker till varfor den of-
fentliga sektorn har vuxit. Nigra av dessa
orsaker aterfinns pA efterfragesidan i eko-
nomin, d v s allmanhetens efterfrigan pa
offentliga varor och tjinster. Andra fak-
torer aterfinns pd utbudssidan, d v s poli-
tikernas och byradkraternas &nskningar
och f6rméaga att tillgodose cfterfrigan.
Direfter skall jag redovisa resultat av
ekonometriska studier 6ver den offentliga
sektorns tillvaxt, dels i Sverige, dels i ett
tvdrsnitt av 14 OECD-linder. De tvd
huvudfrigorna som uppsatsen sdker be-
svara #r foljande. For det forsta: Ar det
allménhetens efterfrigan eller den offent-
liga sektorns eget utbud som varit den
frimsta orsaken till den offentliga sek-
torns tillviixt. For det andra: varfor har
tillvixten varit s olika snabb i olika lin-
der?

* Artikeln bygger pi forskning finansierad av Nor-

diska Ekonomiska Forskningsridet och Gote-
borgs Handelshogskolefonder. Magnus Henrek-
son har gett mig mycken hjilp med kommentarer
och datorkorningar. Artikeln ingdr i en bok som
publiceras nista &r av Gower Press.

491



Ekonomisk Debatt 7/85

Bland de méinga problemen nir det
giller att testa hypoteserna ar det vikti-
gaste hur de 13 olika férklaringarna skall
kombineras. De flesta forfattare har har-
vid tagit forklarmgarna en och en och sokt
att faststillla med statistiska tekniker om
den faktorn bidragit till den offentliga
sektorns tillviixt, Problemet med denna

ansats ir att resultatet blir fel (koefficien;.

terna iir "biased”) om inte modellen inne-
héller samtliga korrekta forklaringsvari-
abler. Men om man successivt testar for-
klaringarna en och én &r det jit sjélvklart
sA att samtliga tester blir missvisande. En-
dast ett fatal av de 393 referenser som re-
dovisas i den mest uttdommande oversik-
ten p4 omradet, Larkey, Stolp och Winer
[1981] &r darfér korrekt utforda och re-
levanta. Efterslipningen i testmetod ar
markhg sdtillvida att Tarschys redan 1975
ienofta rcfererad artikel visade hur orsa-
kerna till den offenthga sektorns tillvixt
kunde grupperas pd efterfrigesidan, ut-
budssidan samt i hans fall ocksd pa finan-
51enng551dan ) .

Orsaker till den IETT
offentliga sektorns tillvaxt:
efterfragesndan ' AR

Den mest vilkinda fork]armgen frz‘m ef-
terfrfxgcsxdan brukar benimnas Wagners
lag efter Adolph Wagner [1883, 1893].
Men "Wagners lag” kan faktiskt' ges tre
olika tolkningar, som ingalunda utestuter
varandra. Den forsta bygger pa‘samhil-
lets omformning fran ett sjilvidrsérjande
bondesamhiile till ett industriellt och
post—mdustnellt ’samhille dir tjinster
som sjukvard, aldrmgsvﬁrd utbildning
med mycket mera vertagits av samhal-
let. Forklarande variabler skuﬂe kunna
vara industrialiseringsgrad, urbanise-
ringsgrad m m. Problemet med denna
férklaring dr bara att den process som
dberopas var i storts sett avslutad i vdst-
virldens industrilinder fore utbrottet av
det andra varldsknget ‘medan den snab-
ba expansionen i den offentliga sektorn r
ett efterkrigsfenomen.
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Den andra tolkningen av Wagners lag
bygger i stillet pA hog inkomstelasticitet
hos offentliga tjinster. Allt eftersom sam-
hillet blir rikare vill minniskor avsitta en
allt storre andel av sina inkomster it sdda-
na tjinster som “det offentliga™ produ-
cerar, Problemet med denna forklaring
ar att den liknar ett cirkelbevis. Varfor
vill ménniskor att just den offentliga sek-
torn skall vara huvudprocent av sjukvird,
utblldmng m m {Myrhman, [1980])? Till
denna teoretiska invindning kommer
ocksd en'empirisk. I de flesta studier har
inkomstelasticiteten i efterfrigan pi of-
fentliga‘ tjinstér befunnits vara snarare
under &n Over ett, varfor tillvixt pa sikt
snarare borde hangt samman med en
krympande offentlig sektor (tex Bor-
cherding och Deacon, {1972], Cameron,
[1978], Ysander, {1979]).

Ett tredje motiv aberopat av Wagner
har utvecklats vidare av Peacock och Wi-
seman [1961, 1967] och brukar kallas “the
dlsplacement effect”. De hivdar att den
offentliga sektorn vuxit snabbt i krigstider
och darefter inte minskat nir kriget slu-
tat Problemet ir bara att de har fel; i de
ﬂesta OECD-lander atergick den offentli-
ga andel efter andra varldskriget till ut-
géngslaget (se t ex Camcron, [1984]).

'En fjirde orsak till den offentliga sek-
torns tillviixt hinger :hop med prisutveck-
lingen p& offentliga tjanster. Hir dr emel-
lertid mitproblemen stora. Eftersom
ménga av den offentliga sektorns varor
och’ tjanster saljs till kraftigt subvention-
erade | pnser ofta noll, finns inget egent-
ligt pns ‘att mita med. I stillet maste pris-
Jamforelsema utgd antingen ifrdn skatte-
kostnaden’ som blir f5ljden eller ifrin
kostnaden for att producera tjdnsten eller
ifrdn ett hypotetiskt pris som man kon-
fronterar ett urval manniskor med for att
faststilla' deras betalningsvilja, I alla tre
metoderna ligger mitproblem. Men sam-
tidigt som priset p4 den offentliga sek-
torns tjénster oftast vuxit snabbare &n pri-
serna i samhiillet som helhet (nigot som
vi skall ta upp pa utbudssidan under nam-




net "Baumols sjukdom”), har flera studi-
er funnit signifikanta och negativa pris-
kinsligheter i efterfrégan (se t ex den se-
naste Oversikten i Borcherding, 1984).
Ater borde dirfor argumentet tala mer
for en krympande offenthg sektor dn for
en expanderande,

Som konstaterats i bl a Lybeck [1984]
ir det framforallt mkomstoverfonngar
(transferenngar) som orsakat den snabba
tillviixten i offentliga utgifter. Uppmiirk-
samheten bor darfér riktas mot efterfra-
gan pa inkomstfordelningar (se t ex Lind-
beck, [1984). Speciellt finns utrymme for
inkomstoverforingar niir den typiska in-
komsten i samhillet, medianinkomsten,
ligger under den genomsmttllga inkomst-
en. Hirigenom kan réster vinnas fran vik-
tiga marginalviljargrupper.

Niista motiv hinger ihop med starka in-
tresseorganisationer, Detta  klassiska
"public-choice”-argument siger att den
offentliga sektorn viixer dirfor att politi-
kerna inte kunnat hilla emot organisera-
de sirintressen (jordbrukare, villadgare,
daghemspersonal, pensionirer . . .). Att
tillfredsstélla varje grupp for sig kostar
inte heller s mycket, men helheten blir
forédande. Bland de mer utforliga be-
sknvmngama av teorin finns Olson [1982]
som i starka fackfdreningar och andra in-
tressegrupper ser hela orsaken till den
langsammare tillviixten och den storre
stelheten i de viistliga ekonomierna efter
kriget.

Den sjunde och sista forklaringen frin
efterfrigesidan hiinger ihop med stats-
makternas formaga att lura konsumenter-
na, Hur kan "det offentliga® gémma kost-
naden for offentliga tjinster? Jo, genom
allt stdrre budgetunderskott frimst. Men
ocksd genom killskatt s att individerna
inte vet hur mycket.skatt de betalar, ge-
nom indirekta.skatter som bakas in i va-
rornas pris, genom att lita inflationen
snarare dn parlamentet hdja skatterna,
med flera sitt. Budgetunderskottets stor-
lek i relation till BNP, andelen indirekta
skatter i ekonomien samt inflationen skul-

Varfor viixer den offentliga sektorn?

le kunna vara tinkbara forklaringsvaria-
bler i en empirisk analys.

Orsaker till den
offentliga sektorns
tillvixt: utbudssidan

I nationalrikenskaperna utgir man ifrin
att den offentliga sektorns produktivitet
(effektivitet) inte dndras alls eller att den
i varje fall stiger viisentligt 1&ngsammare
an i den privata sektorn. Flera studier for
Sverige under senare tid, rapporterade
for Exportgruppen for Studier i Offentlig
ekonomi (ESO), har pekat pi att detta
nog ir ett riktigt antagande fér individuel-
la myndigheter, iven om vi in si linge
vet alltfér lite om sektorn som helhet.
Men samtidigt har genom den solidariska
I16nepolitiken och allskéns féljsamhets-
klausuler 16nerna i den offentliga sektorn
vuxit ungefér lika snabbt som de i den pri-
vata. Féljden &r att prisutvecklingen varit
mer explosiv i den offentliga sektorn,
Hirigenom kommer den offentliga sek-
torn att successivt dka sin andel av BNP
dven om dess volymtillviixt ir densamma
eller nigot langre &n den som rader i pri-
vat verksamhet. Detta brukar kallas
Baumols sjukdom efter Baumol [1967].

« Som ett av argumenten for att forklara
den offentliga sektorns dkade andel av
BNP miste vi darfor ha med de relativa
priserna.

Nista tvd argument hiinger samman
med den allt starkare offentliga byrikra-
tin, Med allt stérre specialisering och hog
kompetens ir ofta de offentliga dmbets-
verken skickliga férhandlare gentemot de
politiska instanser som satts att styra dem.
Om dirfér de offentliga byrdkratiernas
mél ser annorlunda ut in politikernas ar
det inte sikert att det ar de sistnimnda
som vinner. Till detta kommer de
offentliganstélldas allt starkare stillning
p& arbetsmarknaden och i egenskap av
viiljare. Drygt 40 procent av samtliga sys-
selsatta i Sverige ir direkt beroende av
den offentliga sektorn for sin utkomst.

Aven det kortsiktiga konjunkturpolitis-
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ka motivet for den offentliga sektorns ex-
pansion bdr tas med. Liksom i den politis-
ka konjunkturcykeln #dr det framférallt
storre arbetslgshet som lett till stérre of-
fentliga utgifter.

I ménga teorier har ocksd regeringar-
nas politiska farg betydelse fér hur snabbt
den offentliga sektorn expanderat. Men
det &r inte alitid s& litt att karakterisera
partier som tillhérande vinster eller ho-
ger sida. Blocktillhérigheten kan ocksd
variera §ver tiden. Dessutom vill ju éven
partier pa den hogra sidan dka vissa stats-
utgifter, t ex utbildning, polis och férsvar.
Det dr dirfor knappast férvinande att de
tvid mest ambitidsa studierna av samban-
det mellan regeringarnas politiska sam-
mansiittning & ena sidan och offentliga ut-
gifter och skatter & den andra inte funnit
nigot tydligt samband (Cameron {1978,
Schmidt [1982)).

Den sista utbudsfaktorn hinger ihop
med institutionalia. For det forsta skulle
man kunna tinka sig att fordelningen
mellan statliga och lokala organ har be-
tydelse pa sd sitt att en stark centraliserad
statsmakt skulle Fittare kunna hoja utgif-
terna. I starkt decentraliserade system
som i Schweiz ir ju medborgarna betyd-
ligt mer kunniga om de ekonomiska {6lj-
derna av dkade utgifter,

En annan institutionell faktor r reger-
ingarnas sammansittning, Vi vill gérna
tro att en koalitionsregering har svarare
att halla igen pa utgifterna 4n en en-parti-
regering, eftersom den férstnimnda més-
te tillfredsstilla olika intressegrupper
som &r representerade i regeringen. Spe-
ciellt borde detta gilla far breda koalitio-
ner som gir over blocken, Visst stod for
denna hypotes kan vi finna i att de linder
som undergitt den snabbaste Skningen i
offentliga utgifter ocksd genomgiende
haft regeringar som bestatt av breda ko-
alitioner: Nederlinderna, Belgien, Itali-
en. Sverige 1976—82 utgdr ytterligare ett
exempel. Men 3 andra sidan har vi
Schweiz, dir utgifterna vuxit langsami
trots permanent samlingsregering.
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Test av olika forklaringar:
Sverige 1950—-82

De ovan redovisade forklaringarna leder
till ca 15 olika variabler som kan férklara
den offentliga sektorns tillvixt. Dessa
skall inte ses sisom alternativ utan i hogs-
ta grad som 6msesidiga. Frigan &r bara
hur de skall kombineras. Jag har valt att
stilla upp féljande hypotes.

Forklaringarna kan som ovan delas in
i sidana som &terfinns pi efterfrigesidan
respektive pi utbudssidan. Men priserna
i offentlig sektor svarar inte pa skillnader
mellan de tva sidorna; det finns ingen an-
ledning att tro att priserna pa den offentli-
ga sektorns produkter och tjinster stiger
fortare i perioder nir efterfrigan ar storre
in utbudet, i varje fall inte for korta peri-
oder som ett Ar i taget. Vi har darfor att
gira med en icke-jimvikts-modell. Jag
har vidare antagit att det iir den stdrsta si-
dan som bestimmer den faktiska kvan-
titeten. Om allminhetens efterfrigan i en
viss period dr stdrre én vad politiker och
byrdkrater egentligen hade tinkt sig att
producera, anpassar de sig glatt hirtill.
Om déremot det ar efterfrigan som fal-
ler, antas utbudssidan kunna f3 sin vilja
igenom.

Fordelen med en sidan icke-jimvikts-
hypotes &r att vi fir en konsistent modell
dér alla variablerna testas samtidigt och
dar man inte bara kan ta reda pa vilka fak-
torer som bestimt den offentliga sektorns
tillviixt utan ocksd i vad min denna ut-
veckling verkligen har varit énskad av all-
minheten.

Nir man testar modellen pa svenska
data 1950—82! #r det tre resultat som ir
sliende. For det forsta ér forklaringsgra-
den mycket hdg; modellen forklarar 6ver
99 procent av den andel som den offentli-
ga sektorn utgér av BNP. Det ror sig sile-
des inte bara om en trend som forklaras

1 Olika definitioner pd den oberoende variabeln

provades, nimligen totala offentliga utgifters an-
del i BNP, offentliga utgifters andel exklusive
transfereringar samt skattetrycket




av BNP:s tillvixt. For det andra ir det
bara ett fital faktorer som ar relevanta.
Framforallt giller detta utvecklingen av
relativa priser i den offentliga sektorn
jamf{ort med Gvriga ekonomin, vilken dr
en faktor som dyker upp sivil efterfrige-
som utbudssidan i modellen. De enda
andra faktorer som visar sig vara betydel-
sefulla #r intresseorganisationernas styr-
ka och budgetunderskottet pd efterfrage-
sidan och den offentliga sysselsittningen
pa utbudssidan.

De empiriska forhillandena iir siledes
konsistenta med forklaringen att allmiin-
hetens efterfrigan pd offentliga tjinster
snarast har en inkomstelasticitet under
ett? och har en priselasticitet under ett.
Vidare piverkas efterfrigesidan av intres-
seorganisationernas styrka liksom av méj-
ligheten att lura allminheten genom att
lita utgifterna "finansieras” genom bud-
getunderskott. PA utbudssidan ir det inte
bara de offentliga priserna som utgér en
forklaring; antalet anstillda i offentlig
sektor utgdr en sjilvstindig forklarings-
faktor som patryckningsgrupp och/eller
som viiljare utéver den effekt som kom-
mer av kostnadssidan (6kade loner i of-
fentlig sektor jamfort med Sverige som
helhet).

Det tredje intressanta fyndet frin mod-
ellen ir att efterfrigesidan visar sig vara
dominerande. Under hela perioden 1969
till 1982 ir det faktiskt efterfrigan pa of-
fentliga tjinster som bestimt det faktiska
utbudet enligt modellen. Men d3 maste vi
komma ihdg att efterfrigan "manipule-
rats” av intresseorganisationerna och av
budgetunderskott,

Test av olika férklaringar:
12 OECD-lander 1960—82

Modellen har direfter skattats pf; ett stort
antal industrilinder. Dels har skattningen
skett land far land, dels har alla Linderna
"poolats” i en enda gemensam kérning
dir endast konstanten tillatits variera
mellan linder.

Varfor vixer den offentliga sektorn?

Resultaten méiste betraktas som hégst
preliminiira, eftersom denna studie ar
den forsta som — sdvitt jag vet — ser ef-
terfrigan och utbud av offentliga tjinster
som en integrerad helhet. Det ir dirfor
omdjligt att veta i vad min resultaten ir
modell-specifika eller mer generella.?

Det visar sig vara svart att dra nigon
generell slutsats om betydelsen av efter-
frigesidan resp utbudssidan. I vissa lin-
der har liksom i Sverige "allmiéinheten”
fitt sin vilja igenom: Norge, Belgien,
Osterrike. I andra linder verkar det som
om utbudet dominerat; USA, Canada,
Australien, Vasttyskland. I Gvriga linder
kan man inte dra nigon siiker slutsats.

For flera av linderna har Wagner-vari-
ablerna hog forklaringsgrad, framforallt
sddana faktorer som befolkningsférind-
ringar och urbaniseringsgrad. Andra vik-
tiga faktorer — forutom den sjilvklara
pristermen - ér de tvé faktorer som enligt
ovan var forknippade med f6rsdk att dol-
jaden offentliga sektorns tillviixt: budget-
underskottets storlek och andelen direkta
skatter. Tyvirr later sig intresseorganisa-
tionernas styrka inte mitas p4 samma sitt
som i Sverige* utan endast som andelen av
de forvirvsarbetande som ir anslutna till
fackforening. Denna variabel saknar be-
tydelse.

P4 utbudssidan ar det relativa priset
(Baumols sjukdom) alltid den viktigaste
faktorn, Men dven den offentliga syssel-
sittningen gir igenom som en sjélvstin-
dig och signifikant forklaringsfaktor. Till
skillnad frén Sverige har ocksa den stigan-
de arbetslosheten varit en viktig orsak till
allt stérre offentliga utgifter. Vidare visar
det sig att federala stater snarast har ligre
utgifter &n enhetsstater. Inga slutsatser

2 Inkomsten (BNP) ar negativt korrelerad med de
offentliga utgifternas andel av BNP, men koeffict-
enten ar inte signifikant i alla vananter,

¥ I Lybeck [1986] ges en oversikt over olika stodjan-
de och icke stodjande resultat frn andra studier.

4 Sysselsatta i intresseorganisationer som andel av
sysselsattningen
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kan dras frin regeringarnas firg eller dess
sammansittning (koalition eller ej) om
utgiftsékningens storlek.

Sammanfattning och slutsatser

Inledningsvis uppstalldes ett 16fte att upp-
satsen skulle forsoka svara pd tva frigor.
Det visar sig efter en genomgéng att svar-
en knappast ir si entydiga som man skul-
le onska.

For det forsta kan man inte dra niigra
sikra slutsatser att det varit allminhetens
efterfrigan eller politikers och byrikra-
ters utbud som givit upphov till den snab-
ba tillvixten i offentliga utgifter. Fér Sve-
rige forefaller det som det vore allmiéinhe-
ten understédd av starka intresseorgani-
sationer som varit det frimsta upphovet
till de offentliga utgifterna. Men resulta-
tet kan vara beroende av hur variablerna
mits och hur modellen specificerats och
forefaller inte att gilla f6r de flesta andra
industrilinder dir ofta utbudssidan &r
bittre preciserad dn efterfrigesidan,

For det andra ir det flera olika faktorer
som kan forklara att den offentliga sek-
torn vuxit snabbt i vissa linder, lingsam-
mare i andra. Vad vi speciellt énskar for-
klara ér att den offentliga sektorn vuxit
snabbare i Sverige, Danmark, Nederlan-
derna, Belgien och Italien &n i dvriga in-
dustrilinder.

Orsakerna verkar variera. 1 Sverige &r
de tvA viktigaste faktorerna (utover rela-
tivpriserna) fackforeningarnas styrka pa
efterfrigesidan och andelen offentlig-
anstillda pd utbudssidan. Danmark #r
inte med i studien till f&ljd av dataprob-
lem. I Nederldnderna och Italien har ar-
betslgshetsbekiampningen varit viktig,
men #dven organisationernas styrka och
budgetunderskottet har haft betydelse i
Italien. I Belgien &ter fr det framforallt
budgetunderskottet som “lurendrejeri-
faktor™. .

I OECD [1983] drogs den vaga slutsat-
sen att den offentliga sektorns tillvaxt kan
férklaras endast av en komplicerad sam-
manflitning av ekonomiska, politiska,
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institutionella, historiska och kulturella
faktorer. I denna uppsats har vi kunnat ga
nigot lingre nir det giller att precisera
vilka faktorer som férefaller vara de vikti-
gaste i olika linder. Men det finns mycket
arbete kvar att gora nir det giller att stu-
dera hur variablerna skall definieras for
olika linder och hur olika institutionella
fakta som de schweiziska folkomréstning-
arna och de finska kvalificerade majorite-
terna skall inkluderas i modellen. De slut-
satser som dras i denna artikel bor darfér
behandlas med stor varsamhet till dess de
kan forkastas eller styrkas av andra studi-
er.
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