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Forord

Den offentliga sektorns andel av den samlade produktionen har
vuxit under en lang f6ljd av ar i alla industrildnder. For Sveriges
del har denna utveckling gatt lingre &n pa de flesta andra hall.
Sarskilt giller detta om man miter den offentliga sektorns stor-
lek fran inkomstsidan, dvs som summan av statens, kommunernas,
landstingens och AP-fondens inkomster. Dessa svarar nu fér om-
kring hilften av Sveriges nationalinkomst.

I denna bok analyseras och diskuteras en rad fragor som beror
den offentliga sektorns tillvdxt. Boken utgdors av tio fristaende upp-
satser som skrivits av forskare och andra i d@mnet vil insatta.
Daniel Tarschys och Lars Nabseth redovisar i var sin uppsats de
manga drivkrafter som enligt den samhéllsvetenskapliga forsk-
ningen forklarar den offentliga sektorns tillvdxt. Deras analyser
kan mojligen ligga till grund for gissningar om tillvixten kommer
att fortsdtta i samma takt som hittills.

I de senaste arens diskussioner i sysselsdttningsfragan har ibland
hdvdats att det endast genom en fortsatt utbyggnad av den offent-
liga verksamheten dr mojligt att skapa “arbete at alla’. Mats Hell-
strom utvecklar dessa synpunkter och menar bla att de storsta
otillfredsstidllda behoven finns inom framst sjukvard och aldrings-
vard samt barntillsyn. For att prova detta har SNS 1atit genomféra
en undersokning av hur hushéllen i Sverige skulle vilja fordela sin
inkomstokning fore skatt under de ndrmaste aren pa olika grup-
per av varor och tjdnster. Resultatet presenteras i en uppsats av
Hans L Zetterberg och Karin Busch.

Avgiftsfinansiering av offentliga tjdnster har linge framforts
som ett verksamt sitt att avlisa ménniskornas prioriteringar men
ocksa att nagot latta pa det skattetryck som fdljer av en fortgaen-
de utbyggnad av den offentliga sektorn. Erik Hook presenterar
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argumenten for och mot en sddan avgiftsfinansiering. I en annan
uppsats diskuterar Bo Winander den i sammanhanget viktiga fra-
gan om vilka hushall, bl a med avseende pd inkomst, som utnytt-
jar viss kommunal service som nu ir fri eller belagd med laga av-
gifter. Han stiller frigan om den offentliga sektorn verkligen ar
ett effektivt instrument i jamlikhetspolitiken.

Det offentliga som foretagare synas av Roger Henning, Christer
Wallroth och Gabor Bruszt jamfor effektivitet och rationaliserings-
stravanden i privat och offentlig verksamhet. Slutligen diskuterar
Anders Leion och Daniel Tarschys det allt mer uppmérksammade
demokratiproblem som foljer av en stor offentlig sektor. Bada pla-
derar for okad koncentration av den offentliga verksamheten men
har olika uppfattningar om hur en sadan skall uppnés.

Denna bok innehaller nigra avsnitt av vetenskaplig karaktr,
men dess huvudsyfte dr att skapa debatt och tjina som debatt-
underlag i en for néringsliv och samhille aktuell och viktig fraga.
Boken vinder sig alltsa inte i forsta hand till specialister utan till
en bredare, av samhillsfragor intresserad publik i foretag, forvalt-
ning, politiska partier och vid universiteten. Denna ambition har
ocksa fatt pragla bokens redigering.

Stockholm i juni 1975

Bengt Rydén
Verkst direktoér i SNS
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1 De offentliga utgifternas tillvixt:
nio forklaringstyper™

DANIEL TARSCHYS

Den del av bruttonationalprodukten som gar till offentlig konsum-
tion och offentliga investeringar har véxt i alla industrildnder. Den
ar ocksa storre i rika lander dn i fattiga. Det forefaller alltsa fin-
nas ett samband mellan den ekonomiska utvecklingsnivin och
storleken hos den offentliga sektorn, men hur detta samband ar
beskaffat dr inte helt klarlagt. Manga samhallsvetare har forsokt
komma till klarhet med det under de senaste aren. I denna upp-
sats urskiljs nio olika slags teorier om den offentliga sektorns till-
vaxt.

Den grundldggande frdgan p&d makronivan dr att forklara 1)
skillnaderna i utgifter mellan olika politiska enheter och 2) den
iakttagbara fordndringen Gver tiden inom olika enheter. Den em-
piriska basen fr hypoteser pa detta omrade bestar av tvidrsnitts-
jamforelser och tidsserieanalyser, antingen av alla statliga utgifter
eller av vissa sektorer som utbildning eller forsvar. De flesta stu-
dierna har behandlat ldinder, men vissa viktiga undersokningar har
gjorts av amerikanska delstater och av kommuner i flera ldnder.

P& mikronivan dr huvudproblemet vilka faktorer som bestdm-
mer utgiftsbeslut i allmédnhet. Eftersom sadana beslut utgér en av-
sevird del av alla politiska beslut, ligger fragan mycket néra stats-
vetarens kidrnproblem. Undersokningar av maktfordelning, opi-
nionsbildning, kravférmedling, byrakratins politiska roll, de poli-
tiska systemens kapacitet och beslutfattandets procedurer ar alla
av vikt for denna fraga. Darfor skulle ett stort antal studier av
politik och forvaltning kunna ge insikter i vad som bestimmer
storleken av offentliga utgifter. En del av mina uppgifter 4r hdm-

* (Qversittning av fil mag Margareta EkIof. Utforligare referenser i den
engelska versionen, som publiceras i Scandinavian Political Studies 1975.
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tade fran denna forskning, men mycket mer borde vara tillgdngligt
for vidare analys. I den statsvetenskapliga litteraturen finns ménga
iakttagelser om betingelserna for enskilda beslut liksom empiriskt
grundade teorier pa “’mellannivan” med stort potentiellt virde.

Debatten om ”Wagners lag”

Under senare delen av 1700-talet och forra delen av 1800-talet var
det en vanlig uppfattning att samhallsutvecklingen skulle leda till
en krympande statsmakt. ”’Overhetsprincipen’ sags av méinga so-
cialfilosofer som en Overgéngsforeteelse i mansklighetens historia.
Med stigande levnadsstandard och allt rikare andlig odling skulle
behovet av auktoritdr kontroll och central styrning minska. Denna
tanke hdvdades av atskilliga franska och tyska upplysningsfilosofer
och delades dven av Marx. I den tidiga socialismen fanns emeller-
tid ocksa forestdllningen om produktionens alltmer sociala karak-
tar. I en viss mening skulle allt arbete i framtiden bli offentligt.
Nagon ansvillning av det existerande samhillets offentliga sektor
forutspaddes dock inte av den tidiga socialismen.

Den som forst forutsag en kontinuerlig vidgning av den offent-
liga sektorn var den tyske nationalekonomen och “’katedersocialis-
ten” Adolph Wagner.? 1 Finanzwissenschaft (1883) och Grund-
legung der politischen Okonomie (1893) hivdade denne att en sa-
dan tillvdxt var en naturlig £61jd av den ekonomiska utvecklingen.
De offentliga utgifterna avsig tva slags andamal: dels inre och ytt-
re siakerhet, dels kultur och vilfard. Kostnaderna fér det yttre
forsvaret borde enligt Wagner Oka allteftersom staterna Gvergick

-

Jfr min avhandling Beyond the State: The Future Polity in Classical ana
Soviet Marxism, Uddevalla 1972, sdrskilt kap 1.

”Katedersocialisterna” var socialister endast i den meningen att de djup!
intresserade sig for den ”sociala frigan”. For sammanfattningar av Wag-
ners sikter se Timm, H, "Das Gesetz der wachsenden Staatsausgaben”.
Finanzarchiv XXI 1961 s 201—247, eller Bird, M, "Wagner’s 'Law’ of
Expanding State Activity”, Public Finance/Finances Publiques XXVi
1971 s 1—26. V. P. Gandhi anger fem olika tolkningar av Wagners lag
i "Wagner’s Law of Public Expenditure: Do Recent Cross-Section Studies
Confirm it?”, ibid s 44—S56.

»
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fran offensiv till defensiv sdkerhetspolitik och konkurrensen
tvingade fram ett alltmer kapitalintensivt forsvar. Den inre sdker-
heten skulle bli dyrare att uppratthalla eftersom industrialiseringen
och urbaniseringen ledde till 6kade friktioner mellan olika grup-
per. Kultur- och vilfardssektorn borde expandera eftersom det all-
ménna pa detta omrade i flera avseenden var en effektivare pro-
ducent dn enskilda foretag och foljaktligen kunde forvintas kon-
kurrera ut manga sma enheter. Dirtill borde ménniskornas efter-
fragan pa vissa offentliga tjanster 6ka nér deras grundldggande be-
hov i fraga om mat, kldder och bostad var tillfredsstéllda.

”Wagners lag” har utsatts for atskilliga attacker och torde inte
langre forsvaras i sin ursprungliga form. Manga har dock fortsatt
att arbeta i samma riktning. Arnold Brecht betonade i en tidig stu-
die att det framfor allt var den sociala omstSpningen som ledde
till ett 6kat tryck pa den offentliga sektorn. Nir den agrara familje-
sammanhéllningen upplostes genom urbanisering och industriali-
sering kridvdes stora investeringar i infrastruktur och social om-
vardnad. Den ekonomiska integrationen inom samhillena fodde
ocksa manga nya behov. Herbert Timm pekade pa att manga sa-
dana fordndringar blev verkningsfulla forst efter langa tidsforskjut-
ningar. Inkomstokningen ’sprang fore” den offentliga sektorns ex-
pansion, som foljde forst sedan en rad institutionella och ideolo-
giska spdrrar forcerats.! Karl Deutsch hdvdade att den sociala mo-
biliseringen och kommunikationernas utveckling var starkt padri-
vande faktorer, som bidrog till en effektivare férmedling och orga-
nisation av efterfragan pa kollektiva tjdnster.2

Flera av dessa antaganden har undersokts i empirisk forskning.
Erik Hook stdllde den svenska offentliga expansionen inom skilda
delsektorer i relation till nya produktions- och konsumtionsmons-
ter. Han understrok ocksa att vissa verksamheter tdmligen ograve-
rade flyttats fran den privata sektorn till den offentliga och upp-
marksammade de kostnadshdjningar som f6ljt med den tekniska

1 Timm, H, a a s 234—242. Jfr Schmoélders, C, Finanzpolitik, 3 upplagan,
Heidelberg 1970 s 187—196.

2 Deutsch, K, ”Social Mobilization and Political Development”, American
Political Science Review, Sept 1961 s 493—514.
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och vetenskapliga utvecklingen t ex inom sjukvarden.* En rad ame-
rikanska undersokningar har faststdllt att variationer mellan de
olika delstaternas offentliga utgifter till storsta delen kan forklaras
av olikheter i inkomst, befolkningstdthet och urbanisering.2 ® Poli-
tiska variabler har i allmédnhet visat sig vara av underordnad bety-
delse.*

Tidsserieanalyser fran manga linder har bekriftat att den of-
fentliga sektorn befinner sig pa tillvdxt i alla utvecklade industri-
stater. Tendensen i u-linderna ar mer oregelbunden. Enligt FN:s
World Economic Survey 1967 hade de statliga intdkternas andel
av BNP under perioden 1955—57 och 1963—65 okat i 18 utveck-
lingslander, minskat i sju och forblivit konstant i fyra. Den ameri-
kanske ekonomen Bernard Herber har lanserat en hypotes om tre
utvecklingsstadier. I den forindustriella fasen skulle enligt denna
teori den offentliga sektorn vidxa langsammare dn BNP, i den in-
dustriella snabbare och i den postindustriella ater langsammare.
Den sistndimnda avsaktningen skulle bero pa att staten pa detta
stadium redan Overtagit den produktion som den kan hantera med
storre effektivitet 4n den privata sektorn. Den offentliga sektorns
tillvixt i Sverige under de senaste decennierna antyder dock att
Herbers lag har vissa brister.

Tre forklaringsnivaer

Det bor sta klart av detta urval ur litteraturen att manga teorier
har framforts om anledningen till tillvdxten i den statliga verksam-
heten. En del forklaringar dr endast ’specificerande”, dvs de ut-
pekar de olika delsektorer som svarar for nettodkningen i de
offentliga utgifterna. Nér vi far hora att tillvdxten i forsvarskost-
naderna eller overforandet av vissa verksamheter fran den privata

1 HG6ok, E, Den offentliga sektorns expansion, Uppsala 1962.

2 Fabricant, S, The Trend of Government Activity in the United States
since 1900, New York 1952.

3 Brazer, H E, City Expenditures in the United States. New York 1959.

4 For hédnvisningar till denna litteratur se Sharkansky, I, Spending in the
American States, Chicago s 11, 145 f.
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till den offentliga sektorn ger upphov till en viss fordndring i de
offentliga utgifterna, vet vi alltsd ndgot om strukturen av expan-
sionen men ingenting om vad som har bestimt den. Andra forkla-
ringar syftar emellertid till att ange orsakerna till uppgangen i
statliga utgifter och inte bara en tillvdxtprofil. Dessa forklaringar
ar mer relevanta for var studie.

I dessa substantiella forklaringar uppmérksammas flera slag av
orsaker och villkor. Vissa forskare koncentrerar sig pa ekonomis-
ka variabler, medan andra ldgger vikten vid ideologiska eller in-
stitutionella forhallanden. Det hdnder ofta att en typ av forklaring
inte utesluter en annan. En tillvixtprocess kan forklaras av for-
dndringar i det ekonomiska systemet, det sociala virdesystemet
och det politiska systemet. Manga forfattare forestéller sig uppen-
barligen ett ’kausalt flode’” av mer eller mindre historiemateria-
listisk natur: innovationer i produktionstekniken och boende-
monstret leder till uppkomsten av krav som sakta men sédkert ba-
nar sig vdag genom de politiska instanserna och omsitts i offentliga
atgdarder. Men dven i denna bild ser man vanligen hindelser eller
processer pa en eller flera nivaer i detta flode som de utlosande
faktorerna for expansionsprocessen. Schematiskt kan vi skilja mel-
lan tre olika plan i forklaringen till tillvixten i de offentliga ut-
gifterna: en socioekonomisk, en ideologisk-kognitiv ‘och en poli-
tisk-institutionell.

1) Forklaringar pd den socioekonomiska nivdn hanfor sig till
fordndringar i den teknologiska, ekonomiska, sociala eller demo-
grafiska strukturen. Manga forskare pekar pa processer som hanger
samman med industrialiseringen. Ny teknik och vdxande markna-
der stiller t ex krav pd kommunikationer, utbildning och inre sé-
kerhet. Med 6kad boendetithet uppstar sociala friktioner och kon-
trollproblem. Fordndringar i befolkningspyramiden kan medfdra
storre kostnader for pensioner, aldringsvéard, hilsovard, utbildning
och barnomsorg. Behovet av offentliga tjanster kan ocksa stiga allt-
eftersom en storre andel av den kvinnliga befolkningen bérjar for-
véarvsarbeta. Urbaniseringen framtvingar manga kostnadskrdvan-
de investeringar i stdderna och kan ocksd gora det dyrare att ge
kollektiva tjanster at en minskande befolkning pa landsbygden.
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Nya produktionsmonster leder till en typ av tillvixt i de offentliga
utgifterna, nya konsumtionsmonster till en annan.

2) Forklaringar pd den ideologisk-kognitiva nivdn inriktar sig pa
forandringar i kunskaper, asikter och onskemal. Dessa kan men
behover inte vara nira forknippade med utvecklingen i den socio-
ekonomiska sfiaren. Fordndringar i konsumtionsefterfragan ar ett
gott exempel. Intresset for varor av hogre kvalitet — bland vilka
en forhallandevis stor méngd utbjuds av staten — kommer troli-
gen att stiga allteftersom per capitainkomsten gar upp och vissa
grundldggande behov tillgodoses, men uppkomsten av nya krav
kan ocksa bero pa inflytanden som ar mindre direkt férbundna
med ekonomisk tillvixt. Intellektuella stromningar, moraliska
uppfattningar, vetenskapliga upptickter och religiosa idéer spelar
alla en roll i bestimmandet av offentliga utgifter.

Asikter kan paverka omfattningen av regeringens handlande
dven om de delas av endast ett fatal. I ytterlighetsfallet kan en
enda ménniskas uppfattning vara tillricklig, men alla system pa-
verkas sannolikt av vissa elitvarderingar. En ny teori som delges
en liten grupp beslutfattare kan sdlunda paverka den offentliga
sektorn. I andra sammanhang nas de avgorande effekterna endast
ndr vissa asikter sprids till stora grupper. Ideologisk-kognitiva for-
klaringar kan inriktas antingen pa innovations- eller spridnings-
processer. I det forsta fallet 4r det en friga om nya preferenser
eller uppfattningar, i det andra om gamla som vinner fotféste i
nya grupper.

3) Blotta forekomsten av en uppfattning eller en efterfragan
gor den inte politiskt verkningsfull. For att kunna paverka beslut-
fattarna maste den formuleras, sammanfattas och kanaliseras sa
att den paverkar de politiska kalkylerna. Forskjutningar pd den
politisk-institutionella nivdn kan darfor inverka pa den offentliga
produktionen. Konstitutionella reformer eller uppkomsten av in-
tresseorganisationer eller partier kan fordndra maktbalansen och
ge vikt at krav fran hittills &sidosatta grupper. En utvidgning av
rostrétten ger nya grupper mojligheter att paverka politiken. For-
andringar i parlamentarisk praxis, i det politiska beteendet eller
i den politiska kulturen kan ha liknande effekter. Forklaringar pa
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denna niva kan ocksa hénfora sig till mer flyktiga konstellationer:
en allians mellan politiska krafter, en framgangsrik partistrategi
eller en stark politisk personlighet.

Den offientliga sektorns tre sidor

De flesta forklaringar som berorts hittills har utgatt fran ett ’kon-
sumentperspektiv’’ pa den offentliga sektorn. Utgifterna vixer
eftersom efterfrdgan pa offentliga tjdnster stiger.

Konsumentperspektivet dr starkt forankrat i géngse teori. Na-
tionalekonomer forutsitter ofta att medborgarnas preferenser pa
ett eller annat sétt ger utslag i de politiska forsamlingarna och,
omvint, att de beslut dessa fattar kan foras tillbaka pa medborgar-
nas preferenser. Statsvetarna har intresserat sig mer for hur denna
overforing sker och utformat en rad analytiska modeller for att
beskriva forloppet. David Eastons och Gabriel Almonds uppstill-
ningar dr tva exempel pa scheman som, dven om de ar teoretiskt
”tomma’’ och kan inrymma manga olika teorier om politiskt ini-
tiativtagande och maktfordelning inom ett politiskt system, dnda
med sdrskilt gott resultat kan tillimpas pa en analys av politiken
ur konsumentperspektivet. For en analytiker av Eastons skola fal-
ler det sig naturligt att soka efter krav som héarror ur den sociala
miljon, dvs huvudsakligen bland medborgarna, som sedan kombi-
neras och trénger sig fram till de institutioner som skapar reglerna.
Pa liknande sitt vill den Downsinspirerade analytikern veta hur
partier eller kandidater tdvlar om makten genom att anpassa sig
till varandra och genom att védja till olika grupper pa rostmark-
naden. En gemensam forutsdttning i bada fallen dr att det i ett
mangpartisystem med allmén rostratt ytterst ar medborgarna som
konsumenter av offentliga varor som bestimmer omfattningen
och innehallet i de statliga atgdrderna. Detta kommer mycket ndra
den politiska doktrin som ldrs ut i alla demokratiska ldnder. Idén
om ’medborgarna vid makten” genomsyrar vara ldarobdcker i
sambhéllskunskap.

Enligt en nagot hardare bedomning av det demokratiska syste-
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met dr den politiska processen bade en tdvlan mellan konsument-
krav pa olika offentliga tjanster och en tdvlan om makt och in-
flytande mellan innehavarna och deras utmanare. Men ocksa den-
na analys tenderar att fordunkla det faktum att det ocksa kan rada
en tdvlan mellan producenterna. I politik sdvil som pa marknaden
har vi utbud och efterfragan, och det finns ingen anledning tro att
de som tillhandahaller offentliga tjdnster i overksamhet avvaktar
konsumenternas beslut. Deras intressen star ocksa pa spel vid be-
stimmande av statliga utgifter, och det &dr da troligt att de har sin
roll i beslutprocessen.

Vilka &dr da dessa producenter av offentliga tjanster? I en me-
ning ar det politikerna som erbjuder viljarna ett val mellan flera
”’paket’” med politiska varor. Enligt Downs syn pa den politiska
marknaden bjuder politikerna ut virden som medborgarna vill ha.
Ett solidare leverantorsintresse representeras dock av dem som
faktiskt framstéller offentliga varor, dvs statstjansteménnen, ldrar-
na, sjukskéterskorna, polisen osv. En andra kategori bestar av de
personer i privata foretag som siljer storre delen av sin produk-
tion till staten. Det bor uppmérksammas att bade dgare och an-
stdllda i denna grupp kan riknas som offentliga producenter.

Nar tillvixten i de offentliga utgifterna ses ur ’producent-
perspektivet” laggs tonvikten pa de anstringningar som olika leve-
rantorskollektiv gor for att paverka omfattningen och innehallet
i den statliga verksamheten. Sadana anstrdngningar kan goras an-
tingen genom géngse byrakratiska kanaler eller genom producent-
politik pa den politiska arenan. Allteftersom den offentliga sek-
torn vixer forefaller det troligt att producentintresset far storre
tyngd i den politiska processen.

En tredje vinkel ur vilken den offentliga sektorns expansion kan
ses skulle kunna kallas det “*finansiella perspektivet”. Pa den pri-
vata marknaden kan efterfrigan sdgas vara en produkt av tva
olika dispositioner: viljan att forvirva en vara och ovilligheten att
skiljas fran en annan, vanligen pengar. Ett kop dger rum om den
forra av dessa dispositioner viger tyngre dn den senare, och kon-
sumenternas preferenser avslojas alltsa i 6ppen handling. I kon-
sumtionen av offentliga tjdnster dr emellertid de tva elementen i
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konsumentefterfragan splittrade och medborgaren kan inte sjilv
viga dem mot varandra. Eftersom kopbeslut sédllan kan individua-
liseras till varje sdrskild vara och till varje enskild konsument,
upptrdder de tva dispositionerna i gestalt av dels finansiellt obe-
grinsad efterfragan pa vissa prestationer, dels ovillighet att bidra
till finansieringen av offentliga prestationer i allménhet. Konfron-
tationen mellan dessa bada dispositioner maste dga rum pa en
overindividuell niva genom sirskilda institutionaliserade processer.
Annorlunda uttryckt dr transaktioner pa den privata varumark-
naden en funktion av tva variabler, utbud och efterfragan, medan
transaktioner pa den kollektiva varumarknaden dr en funktion av
tre variabler: utbud, efterfragan och finansiering. En given volym
statliga atgdrder forutsitter en viss méngd av varje variabel. En
okning av den offentliga sektorn skulle da krdva en 6kning av ut-
bud (produktion), efterfragan (konsumtion) och finansiering; alla
tre variablerna maste vidxa. Ett nytt atagande skulle kunna avldsas
som tillvdxt ldngs tre olika skalor. Den avgorande fragan ar da
vilket orsakssammanhang som rader mellan de tre variablerna.
Foresprakarna for det forsta perspektivet forutsitter uppenbar-
ligen att konsumentefterfragan dr den oberoende variabeln. Nir
fler eller nya offentliga prestationer krdvs av medborgarna, svarar
systemet genom att skaffa fram mer pengar och 6ka produktionen.
Man kan dock ocksa hdvda att orsaksmonstret dr ett annat. Vissa
forfattare utgar fran att processen dr den omvéanda: en Okning i
offentlig konsumtion kunde vara en konsekvens antingen av nya
resurser (pa den finansiella sidan) eller av utvidgad produktion.
Nagra exempel pa sddana hypoteser kan ge en bittre bild av pro-
ducentperspektivet och det finansiella perspektivet.

Krafter pa finansieringssidan

De bist kdnda foretrddarna for det finansiella perspektivet dr for-
modligen Alan T Peacock och Jack Wiseman, som i sin undersok-
ning av offentliga utgifter i Storbritannien forklarade Wagners lag
pa ett nytt sitt. I stillet for att betona nya element i konsument-
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efterfragan pekade de pa medborgarnas uppfattning om en drig-
lig skatteborda som den avgorande restriktionen for tillvixten av
offentliga utgifter. Under normala forhallanden dr denna uppfatt-
ning tdmligen stabil och tillater ingen kraftigare 6kning av den
offentliga sektorn. Krig och kristillstind kan dock drastiskt kull-
kasta etablerade vdrderingar och gora medborgarna villigare att
avsta fran privat konsumtion. Eftersom det dr lattare att 6ka dn
att minska offentliga utgifter, atergir de emellertid aldrig till sin
tidigare niva. Med tiden kommer darfor kurvan 6ver offentliga ut-
gifter i forhallande till bruttonationalprodukten att se ut som en
trappa. Detta utvecklingsmonster har kallats forskjutningseffekten
eller sparrhjulseffekten.?

Enligt denna teori 4r alltsd den omedelbara orsaken till tillvdxt-
processen en fordndring i folkets instdllning. Férklaringen hor tyd-
ligt hemma pa den ideologisk-kognitiva nivan. Detsamma giller
Gupta, som hidrleder bade expansionen i den offentliga sektorn
och den avmattning av tillvixten som antas intrdda i ett senare
skede ur de enskilda véljarnas cost-benefitanalys av statliga utgif-
ter. Med ett proportionellt skattesystem har de flesta ett positivt
intresse av att fler tjanster erbjuds s& ldnge fordelarna av dem
overstiger kostnaderna. Hérav foljer att tillvixten av den offent-
liga sektorn kraftigt stimuleras av att rostritten utvidgas men se-
dan saktar av nir en punkt nas dir de flesta medborgarna drabbas
av ganska hard beskattning.?

Men det finansiella perspektivet kan tillimpas dven pa andra
nivaer. Harry Oshima har papekat att basen for beskattningen dr
storre i en utvecklad ekonomi dir de flesta grundbehov har till-
fredsstallts.®

Om ett existensminimum dras fran de nationella resurser som
regeringen kan ta av, leder en 6kning i bruttonationalprodukten
till en mer dn proportionell 6kning i den beskattningsbara delen.

1 Peacock, A T och Wiseman, J, The Growth of Public Expenditure in the
United Kingdom, Princeton 1961.

2 Gupta, S, ”Public Expenditure and Economic Development — A Cross-
Section Analysis”, Finanzarchiv XXVIII 1969 s 26—41.

3 Oshima, H T, ”Share of Government in Gross National Product for
Various Countries”, American Economic Review 1957 s 381—390.
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Produktionssittet och marknadshushéllningens omfattning ar ock-
sa avgorande for vad som kallats ’den extraherande férmagan”
hos ett politiskt system.* Institutionella faktorer kan vara av lik-
nande betydelse. Exempelvis har atskilliga amerikanska studier
visat att man spenderar mera i de delstater dér en stor del av stats-
budgeten finansieras genom federala bidrag.? Skattesystemets
struktur, fordelningen av inkomster fran olika kéllor och upp-
bordsmetoderna paverkar sannolikt den offentliga sektorns stor-
lek.

Krafter pa producentsidan

Vissa forklaringar till den offentliga expansionen anger den vidxan-
de tillgdngen pa arbetskraft som en avgorande faktor. I Paul A
Barans och Paul M Sweezys neomarxistiska analys framldggs hy-
potesen att den successivt intrddande stagnationen i den utveckla-
de kapitalistiska ekonomin tvingar regeringen att ta i ansprak oan-
vinda resurser.® Ett annat vanligt pastaende &dr att kostnaderna
for offentliga tjdnster har en benédgenhet att stiga snabbare @n
kostnaderna for privata varor, eftersom produktiviteten inte kan
hojas lika mycket for tjanster som i industrin.*

Pa den ideologisk-kognitiva nivan framtrdder sddana fordnd-
ringar som krav pa utvidgad offentlig sysselsdttning eller pa hogre
I6ner och bittre arbetsvillkor for de offentligt anstédllda. Andra
tolkningar pd samma nivd gar ut pa att statstjinstemidnnen for-
soker utvidga sitt territorium.> Om det som flera forfattare anser

1 Almond, G och Powell, ] B, Comparative Politics: A Developmental
Approach, Boston och Toronto 1966 s 190—212.

Sharkansky, I, aa s 146, Sachs, S och Harris, R, "The Determinants of
State and Local Government Expenditures and Intergovernmental Flows
of Funds”, National Tax Journal 1964: 1 s 75—8S5.

Baran, P A och Sweezy, P M, Monopoly Capital, Bungay 1966.
Baumol, W J och Oates, W E, "Kostnadssjukan inom tjanstesektorn och
levnadsstandarden”, Skandinaviska Bankens Kvartalsskrift 1972 s 42—
52, Aberg, C J, ”Den offentliga sektorns kostnadsutveckling”, Ekonomisk
Debatt 1973 s 491—496.

Parkinson, C N, Parkinson’s Law and other Studies in Administration,
Boston 1957, Niskanen, W A, Bureaucracy and Representative Govern-
ment, Chicago och New York 1971.
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forhaller sig sa att alla administrativa enheter har en inbyggd ten-
dens att utvidga sina ”marknader”, dr den avgdrande fragan huru-
vida det administrativa och politiska systemets rutiner uppmunt-
rar eller hejdar sadana forsok.! Institutionella arrangemang fore-
faller alltsa vara av vikt ocksa p& producentsidan; fordandringar i
byréakratisk struktur eller beslutprocesser skulle under vissa om-
standigheter kunna forklara tillvixten i offentliga utgifter.

Forklaringar till den postindustriella tillvaxten i
offentliga utgifter

Som denna korta oversikt visar forbinder talrika teorier expan-
sionen i den statliga verksamheten med industrialiseringsprocessen
och dess sociala foljder, och vissa forskare lanserar hypotesen att
tillvixten saktas av eller att de offentliga utgifterna t o m faller i
forhallande till bruttonationalprodukten nér ett samhille gar in
i den postindustriella fasen. Gupta hévdar att de flesta medbor-
gare blir mindre toleranta mot 0kningar i skattebordan nédr de
sjdlva maste betala, och Herber hidvdar att ett rikt konsumtions-
samhille sa smaningom gar Gver till varor som med foérdel kan
produceras av den privata sektorn. Aven om det finns vissa beldgg
for dessa pastaende tycks de inte vara universellt giltiga. Den fort-
lopande tillvixten i t ex de svenska offentliga utgifterna har inte
mattats av utan tvirtom accelererat under senare ar. Sarskilt 1960-
talet var en tid av snabb expansion, i synnerhet i landstingen och
kommunerna. Under de tva senaste artiondena har de svenska
offentliga utgifterna ckat mer dn i de flesta andra OECD-ldnder.
Vara civila offentliga utgifter &r betydligt hogre dn t ex Kanadas,
Forenta staternas eller Nya Zeelands.

Detta reser tva fragor. For det forsta, varfor dr den svenska of-
fentliga sektorn sa stor? Och for det andra, varfor fortsdtter den

1 Starbuck, W, ”Organizational Growth and Development”, Handbook of
Organizations, Chicago 1965 s 451—522, Downs, A, Inside Bureaucracy,
Boston 1967 kap 2.
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att vixa? Jag skall anvdnda dessa tva fragor som utgangspunkter
for var diskussion och belysa de nio typer av forklaringar som ur-
skiljs i denna uppsats genom att peka pa nagra faktorer som kan
ha bidragit till att halla uppe den fortl6pande tillvixten i offentliga
utgifter i ett postindustriellt samhélle. Syftet dr inte att utfora en
detaljerad eller uttommande analys utan bara att pavisa nagra
variabler som kan passa in i facken och vara relevanta for en
grundligare undersokning av orsakssammanhangen pa detta om-
rade.

Det bor héllas i minnet att det “’orsaksflode” som behandlades
ovan gor det svart att astadkomma en skarpskuren klassificering;
manga hypoteser skulle med rétta kunna placeras pa flera falt i
diagrammet. For att undvika upprepningar tar jag emellertid upp
de flesta forklaringarna pa endast en niva.

Konsumentperspektivet: socioekonomiska
bestamningsfaktorer

Industrialiseringen framstills i de flesta teorier som en av nyckel-
faktorerna bakom uppgéangen i offentliga utgifter. Om denna upp-
gang fortsdtter i det postindustriella samhillet kan tva viktiga or-
saker till detta vara att 1) det postindustriella samhéllet inte dr sa
postindustriellt som det ser ut och att 2) manga av de expansiva
effekterna inte dr forknippade med industrialisering i en begrén-
sad bemarkelse utan snarare till omvandlingen av ekonomin.

Pa den forsta punkten bor det observeras att takten i industrins
strukturutveckling knappast har gitt ned. Visserligen okar inte
langre den s k sekundédra sektorn sin andel av arbetskraften och
de flesta nyintrddande pa arbetsmarknaden sugs upp av de tertidra
branscherna i ekonomin, men mitt i produktion och produktivi-
tetsvinster dr industrin fortfarande i allra hogsta grad dynamisk.
For det andra dr foljderna av en vixande tjanstesektor i manga
avseenden lika dem som uppstar i en vdxande industriell sektor.
Overforingen av arbetskraft fran en 6verviagande urbaniserad sfar
i ekonomin till en annan har ingen stark inverkan pa behovet av
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offentlig konsumtion. Den avgdrande brytningen med det forflut-
na skedde genom massutvandringen fran jordbruket.

Vissa processer i den postindustriella fordndringen med omedel-
bar relevans for omfattningen av den offentliga verksamheten &ar
foljande:

Geografisk rorlighet. Urbaniseringstakten i Sverige har varit re-
lativt jaimn under de senaste hundra aren. En del av ’stadskostna-
derna” for denna omflyttning &r troligen mindre under den inne-
varande sena fasen pa grund av stordriftsférdelar, men andra har
stigit eftersom det nu krdvs storre investeringar i social och ut-
bildningsmaéssig infrastruktur for varje person som flyttar. Om-
raden med snabb inflyttning drabbas hart av dessa krav. Pa sam-
ma gang tycks ’landsbygdskostnaderna” for urbaniseringen stiga
over tiden. Allteftersom befolkningsbasen krymper pa landsbyg-
den blir offentliga tjinster dyrare att uppritthalla, och denna ten-
dens forstarks av den samtidiga utvecklingen mot stérre produk-
tionsenheter.

Andra kostnader uppstar genom den omflyttning over granser-
na som ar utmérkande for efterkrigstidens Vésteuropa. Eftersom
en mycket stor andel av invandrarna ingar i arbetskraften, over-
skrider deras bidrag till statens intdkter pa olika nivaer troligen
vad de sjdlva far ut av det allmidnna, men vissa nya utgifter for
anpassning till det nya samhillet, immigrationskontroll, tolkar osv
bor dnda tas med i berdkningen.

Demografiska fordndringar. Aldrandet ligger en avseviard bor-
da pa skattebetalarna. Utgifter for pensioner och aldringsvard sti-
ger med den genomsnittlige medborgarens forviantade livslangd.
Hiélsovardskostnaderna paverkas ocksa pa ett ganska komplicerat
sitt, eftersom storre finansiella insatser pa detta omrade kan vén-
tas oka den forvintade livslangden, vilket i sin tur hojer efterfra-
gan pa sjukvard.

Pa liknande sitt kan ett stigande antal barn i forhallande till
vuxna leda till nya utgifter for daghem och skolor. I ett modernt
samhille dr det sannolikare att detta beror pa omflyttning &n pa
stigande fodelsetal. Obalanser i befolkningspyramiden i vissa de-
lar av landet, t ex nya bostadsomraden, medfor tva slags kostna-
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der: en 6kning av I6pande utgifter och hogre avskrivningskostna-
der for kapitalinvesteringar som kan utnyttjas endast under en be-
gransad tidsperiod.

Teknologiska fordndringar. Nya produktionstekniker paverkar
den offentliga sektorn pa flera sitt. Pa konsumentsidan ger de
upphov till efterfrigan pa nya tjanster fran statens sida och pa
okad offentlig kontroll. De innovativa foretagen sjialva behover ar-
betskraft, investeringar i infrastruktur, rattsskydd, kommunikatio-
ner, information, forskning och utveckling och hjdlp av ménga
andra slag. For fackforeningarna och deras medlemmar kan tek-
nologiska fordndringar skapa nya problem som bést 16ses med
statliga ingripanden. Och for medborgarna i gemen uppkommer
en miangd kontroll- och inspektionsbehov ur den snabba sprid-
ningen av industrivaror, fororenande produktionsmetoder och den
tilltagande komplexiteten i det dagliga livet. Teknologiska fordand-
ringar kan ocksa bereda vidg for mer omfattande statligt ingripan-
de i ekonomin, eftersom investeringarna tenderar att bli s& stora
att de inte kan finansieras av privata intressen.

Utvidgning av marknaden. 1 detta ssmmanhang bor man obser-
vera att manga kostnader dr forknippade med utvidgningen av
marknaderna. Denna process dkar den effektiva integrationen i
de olika geografiska omradena och medfor ett krav pa storre of-
fentlig kontroll. Nar ett land blir starkt beroende av utrikeshandel
blir staten sannolikt engagerad bade i marknadsforingsanstring-
ningarna och i ett antal dirmed forbundna aktiviteter som utfors
i samarbete med andra linder. En annan dimension av utvidg-
ningen av marknaderna dr overgangen fran hemmaproduktion till
industriell produktion av varor och tjdnster. Allteftersom hushal-
len minskar sin autarki och borjar bli beroende av marknadshus-
hallning kan en del av deras behov effektivast tillgodoses genom
kollektiv produktion. Den tilltagande arbetsférdelningen kan ock-
sa kriva nya sdkerhetsatgdrder for att trygga en oavbruten for-
sOrjning av viktiga férnddenheter.

Fordndringar i arbetskraften. En aspekt av denna utveckling ar
att allt fler kvinnor infogas i arbetskraften, dvs den del av befolk-
ningen som arbetar i marknadssektorn eller i den kollektiva sek-

25



torn men inte i hushallen. Manga tjinster som inte langre produ-
ceras i hushallen utfors nu av kommunala eller regionala institu-
tioner, sirskilt vard i olika former.

Konsumentperspektivet: ideologisk-kognitiva
bestamningsfaktorer

Pa denna niva skall vi huvudsakligen studera de uppfattningar,
virderingar eller forhoppningar som far konsumenterna att kriava
en mer extensiv eller intensiv tillgang till offentliga tjanster. Vi ar
intresserade bade av uppfattningar som dr nya i den meningen att
ingen nagonsin har haft dem, och av sidana som har spritt sig
till nya grupper och pa sa sitt blivit politiskt verkningsfulla. Dess-
utom &r vi intresserade av sjdlva Gverforingsprocessen, ty i ett his-
toriskt perspektiv dr det sjdlvklart att en av de mest anmérknings-
véirda foreteelserna i det moderna samhéllet &dr att informations-
spridningen Okat i volym och snabbhet.

Inkomstelastiska krav. Méanga nya konsumentkrav hidnger in-
timt samman med den hogre levnadsstandarden. Allteftersom mi-
nimibehoven tillfredsstdlls kommer varor av hogre kvalitet i for-
grunden. Bland dessa finns manga som biést kan tillverkas eller
distribueras pa offentlig vdag och andra som krédver kompletteran-
de atgdrder fran statens sida. Nya konsumtionsmonster kan ocksa
hoja efterfragan pé fria eller subventionerade offentliga tjinster
som domstolar, teatrar eller parker. En del av effekterna av den
stigande levnadsstandarden dr mycket subtila. Som Erik H66k har
papekat okade t ex de stora investeringarna i vattenkraft omedel-
bart pressen pa vattendomstolarna.! Liknande expansiva proces-
ser av mycket storre betydelse sitts i rorelse nar kravet pa hilso-
vard och utbildning sprider sig till nya befolkningsskikt.

Demonstrationseffekten. Denna spridning paskyndas avsevirt av
de nya medierna. Revolutionen i samhillskommunikationerna, i
synnerhet televisionens intrade pa scenen, har gjort folk mer med-

1 Hook, E, aa kap 5.
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vetna om den levnadsstandard som andra samhillsskikt atnjuter
och ocksa om den som rader i andra delar av virlden. Som en
foljd hérav stiger forvédntningar och ansprak, och manniskor blir
allt kénsligare for orattvisor i fordelningen av offentliga tjanster.
Genom information om tjdnster som ges i andra politiska enheter
— kommuner, landsting eller andra ldander — vet ocksa medbor-
garen och hans representanter mer om vad som finns att fa och
ka alltsd battre artikulera och framfora sina asikter. Pa sa sitt
sprids uppfinningar snabbare.! Det vixande intresset for *’regio-
nala” problem ir ett exempel pa denna process. Regional omf6r-
delning har vixt fram som en foljd av krav fran omraden som har
blivit alltmer medvetna om sitt ekonomiska underlédge.

Konsumentperspektivet: politisk-institutionella
bestdmningsfaktorer

Eftersom den svenska politiska strukturen har forblivit ganska sta-
bil under lang tid dr det mycket osannolikt att fordndringar pa
detta omrade har paverkat den statliga verksamhetens expansion.
Inte heller har det forekommit nagra viktigare forskjutningar i ba-
lansen mellan de politiska krafterna. Men institutionernas karak-
tar kan i nagon man forklara skillnaden mellan Sverige och andra
lander. Flera komponenter i det svenska politiska systemet tycks
gynna stor offentlig konsumtion. I de termer som Almond och Po-
well lanserat skulle man kunna hidvda att systemet har ett gott ge-
hor”; beslutsfattarna kan vintas lyssna till krav frin manga hall.

Proportionell representation. Under detta system har en miangd
sma grupper sina egna representanter i de politiska organen pa
riks-, regional- och lokalplanet. I valen behover kandidaterna inte
nodvindigtvis kimpa om mitten eftersom de lika gidrna kan ater-
viljas av ett viljarblock till hoger eller till vdnster. Detta bidrar
till en mangfasetterad representation av intressen i de lagstiftande
forsamlingarna. Till sist behovs givetvis endast en majoritet for att

1 Jfr Walker, J, "The Diffusion of Innovations Among the American Sta-
tes”, American Political Science Review LXIII 1969 s 880—899.
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besluten skall fattas, men sjdlva forhallandet att bildandet av en
majoritetskoalition uppskjuts till ett senare skede i den politiska
processen kan nagot stirka minoritetsgruppernas inflytande.
”Korporativism”. Forekomsten av starka och vilfinansierade
intresseorganisationer och det intima samarbete som dessa orga-
nisationer bedriver med de politiska partierna och myndigheterna
ar ett framtrddande drag i det svenska systemet. P4 grund av tit-
heten i kommunikation och samrad och eftersom talesmén for
organisationerna sitter med i manga offentliga utredningar och
styrelser for myndigheter, har detta monster ofta pastitts vara
“’korporativistiskt’’. Den intima integrationen och den mangfald
kanaler som finns mellan regeringen och de olika intressegrupper-
na underldttar kommunikationerna och minskar volymen av de
krav som sallas bort under den “’politiska aggregeringsfasen”.
Samforstandspolitik. Politiska strider kan intensifiera trycket pa
regeringen att vidta atgidrder. Torstein Hjellum fann i sin studie
over norsk kommunalpolitik att kommuner med val ldngs parti-
linjer gav ut mer pengar dn de som #nnu inte var politiserade.
Under vissa omstiandigheter kan samforstand emellertid ocksa bi-
dra till att den offentliga sektorn utvidgas. I s& gott som alla
svenska landsting och kommuner tillimpas nagon form av sam-
regerande, och beslutfattare i olika partier bir ofta gemensamt
ansvar for politiken. Pa alla nivaer i den politiska apparaten &r
det vanligt att beslutfattarna hor efter hur potentiella kritiker rea-
gerar innan de binder sig. Denna forankringsprocedur skyddar
politikerna mot kritik sedan beslutet fattats och kan gora dem mer
oppna for forslag fran olika medborgargrupper.
Beslutsforfaranden. Nya atgédrder spelar mindre roll for de of-
fentliga utgifternas tillvdxt dn gamla som gradvis blir dyrare. En
del av denna kostnadsokning dr automatisk satillvida att regering-
en redan har bundit sig att sta for vissa tjanster. Grundskoleutbild-
ning, for att ta ett exempel, dr obligatorisk for vissa aldersgrupper;
en kraftig uppgéng i nativiteten innebér darfor ytterligare skyldig-

1 Hjellum, T, ”The Politicization of Local Government. Rates of Change,
Conditioning Factors, Effects on Political Culture”, Scandinavian Poli-
tical Studies 11 1967 s 69—93.
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heter for staten, och kostnaderna stiger utan att fragan tas upp pa
nytt. I de rédttsvardande institutionerna leder vaxande krav pa ratt-
visa till langre vintetider, och kderna ger upphov till krav pa mer
resurser. Sa snart en viss rattighet har tillforsdkrats alla medbor-
gare, paverkas utgiftsnivan av krafter som ligger utanfor de for-
delande myndigheternas kontroll.

Detta fister uppméarksamheten vid sjdlva utformningen av be-
sluten. I ett system dir utfistelser gors for endast korta perioder
eller dar ett grundligt omprovningsforfarande byggs in i alla storre
beslut, bibehaller de politiska institutionerna sitt grepp om den
framtida utvecklingen. Detta dr inte fallet ddr besluten dr Gpp-
na” och inrymmer langsiktiga konsekvenser for de offentliga fi-
nanserna. Den hoga andelen av regelbestimda snarare dn kost-
nadsbestimda beslut kan vara en betydande faktor bakom tillvdx-
ten i offentliga utgifter.

Det finansiella perspektivet: socioekonomiska
bestamningsfaktorer

Den ’’extraherande formagan” hos ett politiskt system &r néra
forknippad med produktionsstrukturen. Beskattning i stor skala
ar mojlig endast ddr det finns ett omfattande ekonomiskt utbyte
och méngden resurser som kan tas ut sammanhidnger bade med
utbytets volym och teknik. Eftersom utrikeshandel &r ldttare att
beskatta dn inrikeshandel harror en stor del av de statliga intdk-
terna i mindre utvecklade ldnder fran denna killa. Handel &dr ock-
sa littare att beskatta i stiderna dn pa landet, vilket var en anled-
ning till vissa restriktioner pa handeln i gamla tider. Och slutligen
ligger det en uppenbar fordel for uppborden i den djupgaende for-
delning av arbetet som f6ljer av expansionen av marknadsekono-
min och den offentliga sektorn pa bekostnad av hushallsproduk-
tionen. Nédr mer varor och tjanster kops och siljs har regeringen
storre utsikter att ingripa och ldgga beslag pa en del av de vinster
som de handlande parterna gor.

Tillvixt i marknadshushdllningen. En anmirkningsvéard process

29



under industrialiseringens senare skede dr Gverforingen av manga
hushallsfunktioner till marknadssektorn och till den offentliga sek-
torn. En del tjénster har tagits over av entreprenorer eller statliga
organ, som fullgdr dem effektivt (men kanske med mindre virme
och medminsklighet). Andra har forvandlats till varor. PA samma
gang har ett stort antal kvinnor borjat forvarvsarbeta. Nettoresul-
tatet av denna omvandling dr en avsevdrd utvidgning av mark-
nadshushallningens volym. En storre del av den totala arbetsvoly-
men i samhillet ingdr numera i BNP-siffrorna vilket dr en av an-
ledningarna till att vi har haft ”ekonomisk tillvdxt — inte en fel-
aktig bendmning utan en term som doljer dverforingen fran den
“osynliga” delen av ekonomin till den synliga och beskattnings-
bara delen. Genom denna Gverforing kan staten ta ut skatter fran
en storre del av befolkningen och pa sa sitt finansiera en utvidg-
ning av sina tjinster.

Det finansiella perspektivet: ideologisk-kognitiva
bestdmningsfaktorer

Beskattning dr emellertid inte bara en fraga om objektiva forut-
sattningar. Det dr ocksa en fraga om samtycke. Om folk inte dr
beredda att avstd fran en 6kande del av sin formogenhet och in-
komst, eller kan bli tvingade till det med ganska subtila medel,
finns det inte plats for fler offentliga utgifter. Enbart tvang &r inte
en fungerande teknik for att finansiera statsmakten i ett postindu-
striellt samhille. Allméanhetens attityder till beskattning &r alltsa i
hogsta grad relevanta for fragan.

Inkomstelastisk instdllning till beskattning. I viss man synes vil-
ligheten att betala skatt ha samband med inkomstnivan. Nir
grundldggande behov har tillgodosetts har medborgarna storre
mojligheter att avsta fran sina aterstaende tillgdngar. Regeringen
i ett utvecklat samhille har ddrfor littare att skaffa pengar for
offentliga projekt dn politikerna i ett fattigt land.

Regeringens legitimitet och effektivitet. En annan variabel ir
regimens prestige. En stat vars suverdnitet och identitet dr vil-
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etablerad och vars ledare allmint anses foretrdda folket kan vin-
tas ha en storre “extraherande formaga” @n en som inte &dr det.
Som Nitti har anmérkt kan darfor inforandet av demokrati ha en
viss betydelse for den offentliga sektorns storlek, och det kan myc-
ket vil finnas langsiktiga effekter av denna omvandling som upp-
star gradvis som ett resultat av utbildning och social kommunika-
tion. En fredlig politisk utveckling och en homogen nationell kul-
tur skulle kunna stédja denna utveckling i riktning mot storre vil-
lighet att betala hogre skatt.

En regims prestige paverkas givetvis av dess prestationer. Dar
medborgarna med ritt eller oritt tror att det finns atskillig korrup-
tion och ineffektivitet i forvaltningen betalar de knappast sin skatt
med entusiasm. Ingen systematisk jamforelse har gjorts, men de
flesta initierade iakttagare skulle antagligen vara Overens om att
svenskar dr mindre misstinksamma pa denna punkt dn t ex ame-
rikaner. Ett relativt stort misstroende mot politiker och byrakrater
forefaller vara en relevant variabel ndar man skall forklara de of-
fentliga utgifternas niva i olika politiska system.

Statsdoktriner. Inget av detta kan emellertid forklara den bety-
dande skillnaden i offentliga utgifter mellan sadana linder som
Sverige och Schweiz. En del av forklaringen till denna klyfta kan
ligga pa den ideologiska nivan. Herbert Timm har en teori om att
det kvardroéjande inflytandet av laissez-faire-periodens finansiella
doktriner inneburit att den ekonomiska omvandlingens inverkan
pa de statliga utgifterna blivit fordréjd.* Vitt spridda uppfattning-
ar om den statliga verksamhetens legitima grianser maste forvisso
ges en viss betydelse i de politiska kalkylerna. I samhéllen dir re-
geringen allmént anses som den rdttmitige handhavaren av de
flesta offentliga angeldgenheter kan beskattning vara ldttare att
genomdriva dn dér regimens funktioner begrdnsas av djupt rotade
uppfattningar om medborgerliga rattigheter och fritt foretagande.

1 Timm, H. aa s 234—242.
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Det finansiella perspektivet: politisk-institutionella
bestimningsfaktorer

Att forbéttra uppbordssystemet dr ett sdtt att hoja intdkterna. Om
tillvaxt i tillgédngliga resurser betraktas som en oberoende variabel
som paverkar omfattningen av den statliga verksamheten, kan sa-
dana étgérder ha viss betydelse. Men man kan ocksa ta hénsyn till
skattesystemets struktur och till de politiska tekniker som anvénds
for att fatta beslut rérande beskattning. Det dr ocksa troligt att en
bristande samstdmmighet mellan foérdelningen av politiskt infly-
tande bland medborgarna och fordelningen av skattebordan gyn-
nar de offentliga utgifternas tillvéxt.

Den fiskala kompetensfordelningen. 1 Sverige kan tre olika or-
gan (landsting, kommunfullméktige, kyrkofullméktige) besluta om
proportionella skatter och riksdagen besluta om alla slags skatter.
Trots att partisystemet skapar vissa forbindelseldankar mellan des-
sa fyra enheter innebir kompetenssplittringen att ingen forsamling
bar ansvaret for den totala skattebordan. Att tvd av dem, lands-
tinget och kyrkofullméktige, dr tdmligen anonyma for en stor all-
ménhet kan ocksa bidra till att 6ka skattetrycket.

En annan expansiv kraft dr de automatiska 6kningar som finns
inbyggda i den progressiva beskattningen. Allteftersom de nomi-
nella inkomsterna gar upp pa grund av inflationen, sugs en storre
del av en individs realinkomst upp av staten utan nagot formellt
beslut. Med brant progression och snabb inflation kan regeringen
sitta med hdnderna i kors och se intdkterna 0ka utan att ens snud-
da vid skattesatserna.

Statliga subventioner. Nir beslut om utgifter och skatter fattas
av olika organ, tenderar den samlade volymen av statens verk-
samhet att vdxa. Flera amerikanska undersokningar har bekréftat
att det finns ett positivt samband mellan delstaternas och kommu-
nernas utgifter och de federala bidragen. Inga motsvarande studier
har gjorts av effekterna av den svenska regeringens frikostiga stod
till landstingen och kommunerna, men det star utan vidare klart
att denna atskillnad mellan fiskalt ansvar och ansvar for atgéarder
bidrar till de regionala och kommunala organens beredvillighet
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till hogre utgifter. Ett annat intressant drag i det svenska systemet
som mojligen hade en liknande effekt var att landstings- och kom-
munalskatten linge var avdragsgill vid taxeringen till statlig in-
komstskatt. Denna regel, som upphivdes for nagra ar sedan, inne-
bar att en kommun eller ett landsting genom att hdja sin egen
skattesats ocksd gjorde det mojligt for sina invénare att betala
mindre i statlig inkomstskatt, och av skattehdjningen kom darfor
mindre dn 100 procent att drabba invdnarna i det egna omradet.
Den period under vilken denna indirekta subvention var som storst
var ocksa en period av snabb tillvixt i kommunernas och lands-
tingens utgifter.

Producentperspektivet: socioekonomiska
bestimningsfaktorer

Den teknologiska utvecklingen har manga aterverkningar pa ut-
budet av offentliga tjanster. I och med att regeringen forvéarvar
modern teknik och utrustning blir dess tjansteproduktion mer ef-
fektiv, sofistikerad och kapitalintensiv. Nar stordriftsfordelarna
framtrider paskyndar de skapandet av storre produktionsenheter.
Nya yrkesgrupper rekryteras till forvaltningen och nya fardigheter
utnyttjas i den offentliga forvaltningen. Flera av fordndringarna i
avsnittet Konsumentperspektivet: socioekonomiska bestdmnings-
faktorer upptrader ocksa i denna sfir och kan paverka produktio-
nen av offentliga tjénster.

Arbetsloshet. Regeringen befinner sig ofta under tryck att an-
stdlla mer folk eller att ge arbetslosa mojligheter att skaffa sig sitt
uppehille. Industrialismen med sina periodiska lagkonjunkturer
har forstarkt detta, och vissa moderna ekonomiska doktriner —
pa den kognitiva nivdn — har gjort det politiskt respektabelt. En
storre omsorg om ekonomisk stabilitet och full sysselsittning ar
resultatet av tendenser pa bada planen, i de objektiva ekonomiska
forhallandena och i véljarnas viarderingar.

Assar Lindbeck anser att detta krav pa statlig sysselséttning eller
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statligt stod for uppratthallandet av vissa verksamheter i den pri-
vata sektorn tenderar att vdxa och differentieras 6ver tiden.* I vil-
fardsstaten blir folk granntyckta betrdffande sitt arbete. De vill
inte bara ha arbete utan ocksa stanna i samma slags arbete som
de har haft tidigare eller t om i samma arbete i samma fGretag.
Arbetsmarknadspolitikens mal gar alltsa vidare fran stabilisering
av hela ekonomin till stabilisering av branscher och regionala del-
sektorer.

Enligt en annan teori finns det ett stigande behov av sysselsitt-
nings- och produktionsstdd pa grund av de tendenser till stagna-
tion som foreligger i det utvecklade kapitalistiska samhallet. En
svensk version av denna hypotes som Rudolf Meidner lanserat gar
ut pa att 1) sysselsédttningen i den svenska industrin troligen inte
kommer att stiga, 2) fler arbetstillfdllen kan skapas endast i tjanste-
sektorn och 3) en stor del av dessa nodvandigtvis maste finansieras
av staten.?

Stigande kostnader i offentlig produktion. Redan Adolph Wag-
ner framforde teorin, som sedan har upprepats av manga forskare,
att den offentliga sektorns tjdnster har en inbyggd bendgenhet att
bli relativt dyrare Gver tiden. Wagners huvudférklaring till detta
var den vdxande kapitalintensiteten i forsvaret som varje land
tvingades till av den internationella upprustningen. Senare teoreti-
ker har inriktat sig pa differenser i produktivitetstkningen mellan
den privata och den offentliga sektorn, i stor utstrickning orsakad
av den storre andelen tjdnster i den senare. En del av problemet
kan givetvis vara att effektivitetsvinster pa saidana omraden som
utbildning och sjukhusvard inte dr sa ldtta att méta som i indu-
strin, men dven om en del kriterier kan konstrueras tycks en stor
del av den statliga verksamheten vara svar att rationalisera. For
att garantera ett stabilt utbud skulle man darfor successivt behGva

1 Lindbeck, A, “Internationella ekonomiska konflikter i en expanderande
virldsekonomi”, Ekonomisk Debatt 1974 s 383—394.

2 Meidner, R, Fackféreningsrérelsen och den offentliga sektorn, anforan-
de vid Internationalen for Stats- och Kommunalanstdllda, New York
1973, utgivet av LO, Stockholm 1974.
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tillfora den offentliga sektorn storre resurser, forutsatt att lone-
strukturen skall uppratthallas.

Producentperspektivet: ideologisk-kognitiva
bestdmningsfaktorer

Genom kommunikation far medborgarna nya idéer om vad de kan
begidra av sin regering, men statstjainstemén och leverantorer till
staten far ocksa nya idéer om vad de skulle kunna producera. Den
storre kontakten och de vidgade kunskaperna pa producentsidan
framstar som ett viktigt villkor for statlig expansion. I den privata
sektorn dr det knappast konsumenten som tar intiativ till ny pro-
duktion. De underrattelsefunktioner som sammanhénger med in-
novationer ligger huvudsakligen hos producenterna, och det ar en-
dast tack vare deras sokande efter lonsamma kombinationer som
marknadsekonomin kan bibehélla sin dynamik. Situationen i den
offentliga sektorn kan inte vara helt olik.

Professionella normer. Att utmirka sig i sitt yrke dr en vanlig
mansklig strivan. Vad ldkarna gor bestdms i manga avseenden
mindre av patienterna eller de administrativa cheferna &n av andra
lakares asikter. Yrkesmén utbildar en beteendekod och en upp-
sdttning vdarderingar som starkt paverkar utformningen av manga
statliga tjanster och ofta har expansiva effekter pa utgiftsvolymen.
Innovationer i den politiska sfiren — *’sociala uppfinningar’” —
sprids ofta genom yrkeskontakter mellan producenterna.

Krav pd jamlikhet. En besldktad kélla till krav pa fler anslag
ar att tjanstemédnnen kédnner till principer och sedvénjor i andra
delar av den offentliga sektorn. ’Demonstrationseffekten’ dr inte
bara ett konsumentfenomen. Nér statstjansteman far vetskap om
den 16n och de arbetsforhallanden deras kolleger atnjuter, kraver
de likartade villkor. Standardiseringen av I6ner och andra férma-
ner kan vintas forskjuta den totala 16nenivan uppat.

Organisatorisk expansion. Av en rad orsaker som behandlas i
forvaltningslitteraturen vill folk ofta att den organisation de ar-
betar i skall expandera. Organisatorisk tillviaxt kan skapa mojlig-
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heter till personligt sjalvforverkligande, nya arbetsuppgifter, kar-
ridr, frihet fran kontroll, 6kad trygghet, prestige, tjanster for vén-
ner och sldktingar och manga andra vdarden som tjinstemédnnen
efterstrdvar. *’Parkinsons lag” &r en skdmtsam framstéllning av
denna Onskan om mer armbagsrum i forvaltningen, men &Snske-
malet &dr inte desto mindre en realitet, och det finns ingen anled-
ning tro att den forsvagas i det postindustriella samhillet.

Producentperspektivet: politisk-institutionella
bestdmningsfaktorer

I vilken grad pétryckningar for storre offentlig produktion paver-
kar den statliga utgiftsnivan avgors av de politiska rutinerna. Be-
slutfattandets procedurer kan ge foretrdde at vissa krav, medan
andra silas bort i den politiska aggregeringsprocessen. Detta har
aterverkningar badde pa maktbalansen mellan producenter och
konsumenter in toto och pé konkurrensen mellan olika grupper
pa varje sida. Om man vill vdrdera en viss producents inflytande
maste man studera en mangfald olika attribut som t ex deltagan-
de i beredningsprocessen, tilltrade till beslutfattarna, kommunika-
tion med konsumenterna, auktoritet i den allménna opinionen och
den producerade offentliga tjanstens oumbérlighet. Forskjutning-
ar i dessa betingelser eller i producentgruppernas verksamhet kan
bidra till att 6ka de offentliga utgifterna.

Pdtryckningar genom administrativa kanaler. Planer och beslut
som tas i toppen dr ofta beroende av de uppgifter som strémmar
upp genom organisationen. Den arliga budgetprocessen, i vilken
ambetsverken ldgger fram sina dskanden, dr en viktig kanal for
byrakratiska onskemal om vidgad verksamhet. De expansiva ef-
fekterna av denna process beror i hog grad pa den selektiva ka-
raktdren hos den Overforda informationen. Underordnade organ
brukar inte sticka under stol med de nya behov de ser men dr
ganska tystlatna om mojligheter till nedskdrningar. Detta dr emel~
lertid val kdnt, och 6verordnade myndigheter har en viss erfaren-
het av att skidra ned Overdrivna krav fran ldgre nivaer. Hur den-
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na “dialektik’ inverkar pa den statliga utgiftsnivan beror pa ett
antal politiskt-kulturella variabler, som t ex graden av fortroende,
konservatism och rationalism i det administrativa systemet.!

Pdtryckningar genom politiska kanaler. Producenterna &r ocksa
medborgare, och i ett samhille med en betydande offentlig sektor
blir de ménga medborgare. Med den sérskilda expertis de besitter
blir de ofta héngivna opinionsskapare och foresprakare for kraft-
fullare atgidrder pa sina egna omraden. Nir fotfolket i alla partier
innehaller manga offentliga producenter byggs patryckningsgrup-
per for olika slag av statliga tjanster in i den politiska processen,
och de offentliga tjanstemdnnen blir en viktig bas for den enskilde
fortroendemannen. I manga fall kan allianser mellan producenter
och konsumenter bildas inom ramen for de politiska partierna: be-
rorda tjanstemdn och framtida konsumenter av offentliga tjanster
gar samman for att framtvinga en hdjning av de statliga utgifterna.

Okdnslighet for fordndringar. Statliga beslut fattas med langa
intervall. Aven om budgetprocessen ger tillfille till en arlig ver-
syn av alla offentliga utgifter forekommer sidllan nagon effektiv
undersokning av pagaende verksamheter, utan huvudprincipen
blir den sporadiska men fasta tillvixt som Braybrooke och Lind-
blom kallat “’disjointed incrementalism”.2 Detta innebir att ater-
foring av information i olika former brukar beaktas endast nidr en
stor médngd erfarenhet har samlats. Beslutade atgarder kan vintas
forbli i kraft lang tid och paverkas inte mycket av annat @n dra-
matiska nya uppgifter och stora fordndringar i miljon.

De politiska institutionernas relativa okanslighet for fordndring-
ar har en omedelbar effekt pa storleken i de offentliga utgifterna.
Teoretiskt sett kan en beslutande forsamling faststdlla omfattning-
en av ett atagande pa tre olika sitt:

o Beslutet kan stipulera att offentliga tjanster till ett visst vdrde
skall produceras

1 Jfr Tarschys, D och Eduards, M, Petita: Hur svenska myndigheter argu-
menterar for hogre anslag, Uddevalla 1975.

2 Braybrooke, D och Lindblom, E C, A Strategy of Decision Policy Evalua-
tion as a Social Process, New York 1963 kap S.
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o Beslutet kan stipulera att offentliga tjdnster i en viss volym skall
produceras

o Beslutet kan stipulera att vdrdet och volymen av de offentliga
tjanster som skall produceras skall bestimmas genom vissa reg-
ler, vilket i sjdlva verket Gverlater beslutet pd nagon annan

Ett budgetbeslut innehaller ofta element av alla dessa principer
men kirnfragan dr vilken av dem som tar 6verhanden om férhal-
landena fordndras. Vad hédnder t ex om varans pris gar upp? Om
den forsta principen dr den starkaste kommer staten att kopa en
mindre volym. Men detta hinder inte ofta. Beslutfattarna kénner
sig oftare bundna till den andra eller tredje principen och &ar be-
redda att Oka sina anslag for att klara av den nya situationen.
Offentliga atgdrder dr oftare volymbestdmda eller regelbestimda
dn viardebestimda.

Detta har vittgdende foljder for de offentliga utgifternas niva.
For det forsta innebar det att en nedgang i relativ produktivitet
leder till mer utgifter i stéllet for till mindre produktion. For det
andra gor det staten till en ganska svag forhandlare eller handels-
partner vis-a-vis dgare av andra produktionsfaktorer: arbetskraft,
varor och ravaror. Om ett hogre pris inte kan vidntas medfora
minskade inkdp fran den offentlige koparens sida finns det foga
tryck pa sdljarna att halla priserna nere.

Sammanfattning

Niofiltsdiagrammet ger en sammanfattning av de olika kategorier
av forklaringar som diskuterats i denna uppsats. Namnen i rutor-
na markerar ansatser som dr centrala for resp forfattare, men ger
inte nagon uttmmande bild av vederborandes arbete.
Framstillningens syfte har varit att inventera och analysera, inte
att virdera och prioritera. Vilka bestimningsgrunder som varit av
storst betydelse for den offentliga sektorns tillvdxt dr dnnu en obe-
svarad fraga. Det dr ocksa en mycket komplicerad fraga — empi-
riska undersokningar skulle sdkert visa att orsakskonstellationer-
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Konsument- Finansierings- Producent-
perspektiv perspektiv perspektiv
Socio- 1) 4) 7
ekonomisk Wagner Oshima Sweezy & Baran
niva Brecht Wiiliamson
Fabricant Baumol & Oates
Meidner
Ideologisk- 2) 5) 3)
kognitiv Deutsch Peacock & Niskanen
niva Easton Wiseman Downs
Downs Gupta Parkinson
Walker
Politisk- 3) 6) 9)
institutionell ~ Deutsch Sharkansky Niskanen
niva Hjellum Sachs & Harris Downs
Sharkansky  Hinrichs
Timm

na varierar bade mellan olika samhillen och olika typer av offent-
lig konsumtion. En generell teori om den offentliga sektorns till-
véxt lar inte var ldtt att konstruera. Men vi skulle kunna ldra oss
atskilligt om kausalsambanden genom att angripa problemet mer
mangsidigt dn hittills.

Konsumentperspektivet har av flera skidl dominerat i forskning-
en om den offentliga sektorn. Det bor inte kastas over bord — fler-
talet bedomare 4r nog ense om att konsumentintressena pa lang
sikt haft det storsta inflytandet dver utvecklingen — men det bor-
de kompletteras med andra infallsvinklar. Finansieringsaspekter-
na dr virda storre uppmarksamhet. Producenternas roll i politiken
ar otillrackligt belyst. De politiska beslutrutinerna och beslutfor-
merna ir ocksa visentliga. Skall vi nagonsin fa ett grepp om be-
tingelserna for den offentliga sektorns utveckling borde det vara
dags for en sddan breddning av forskningsfiltet.
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2 Den offentliga sektorn 1 samhélls-
ekonomin — utveckling, framtids-
perspektiv, probleminventering

LARS NABSETH

Bakgrunden till denna uppsats dr de problem med arbetsloshet och
bristande sysselsdttning vi fick i landet under de forsta aren av
70-talet. De har lett till en debatt ddr en del hdvdar att sysselsdtt-
ningsexpansionen i fortsdttningen maste ske i den offentliga sek-
torn. Andra sektorer, inte minst industrin, kan snarast véntas stag-
nera eller minska sin sysselsdttning i framtiden. Denna debatt har
ocksa medfort att det tillsatts en sysselsdttningsutredning ddr man
i direktiven moter likartade tankegéngar. Denna inriktning pa sys-
selsdttningsproblematiken méaste hallas i minnet vid min fortsatta
framstillning. Problemen och infallsvinklarna blir med nodvandig-
het nagot olika om det dr sysselsdttningen i den offentliga sektorn
som man vill diskutera, jamfort med om man exempelvis vill dis-
kutera vad nagra kallat ’den ofantliga sektorns’ utveckling.

Innan jag gar in pa sakfragorna maste det emellertid papekas
att det &r tva forhallanden som slar en vid en genomgang av den
litteratur och de artiklar och foredrag som presenterats i &mnet.

Det forsta dr behovet av att klarldgga vara viarderingar nédr det
giller den offentliga sektorns utveckling. Vi méste noggrant skilja
pa a) hur vi onskar att den offentliga sektorn skall utvecklas, b) vil-
ka mojligheter vi har att paverka sysselsdttningen i olika sektorer
med de ekonomisk-politiska medel som star till buds och c¢) om
det finns nagra regelbundna drag i industrilindernas utveckling
vilka kan ligga till grund for framtidsbedomningar.

Det finns inget som sdger att en diskussion efter dessa tre olika
linjer ger likartade slutsatser, 4ven om det utan tvivel hos flera for-
fattare, som senare skall framga, finns en tendens till att betrakta
det man Onskar skall ske som nagot lagbundet i industrildindernas
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marsch in i det s k postindustriella samhillet.

Det andra som bor nimnas dr ett par arbeten som varit av stor
betydelse for denna uppsats, arbeten som jag tror det finns all an-
ledning for sysselsédttningsutredningens ledamoter att sitta sig in i.
Det forsta dr professor Fuchs bok The Service Economy, som
publicerades i New York i slutet av 60-talet. Det &r ett arbete ut-
fort inom National Bureau of Economic Research och ocksa i
klass med alla de fina bécker som kommit dérifran. Det &dr savitt
jag vet den enda systematiska studie som finns Gver hela tjanste-
sektorns utveckling i ett avancerat industriland. Den offentliga sek-
torn maste, som framhalls i detta arbete, i stort ses som en del av
tjanstesektorns utveckling.

Det andra arbetet dr Erik H66ks IUI-avhandling fran borjan av
60-talet om den offentliga sektorns expansion.! Detta arbete har
kritiserats en hel del for den harda konsumtionsteoretiska ansat-
sen. Hook forsokte forklara den offentliga konsumtionens utveck-
ling pd samma sdtt som vi forklarar den privata konsumtionens
forandringar. Det dr tdnkbart att den aspekten drevs for hart i ar-
betet. Men nir det giller problemen om vad som skall riknas in
i den offentliga konsumtionen och beskrivningen av hur denna
konsumtion utvecklats, star sig Ho0ks arbete alldeles utmirkt vid
en fornyad granskning. Det finns ett stort behov av att-fylla pa alla
de serier som didr redovisas och som gér fram till slutet av 50-talet.

Ett tredje arbete som behOver ndmnas dr ett nummer av tid-
skriften Public Finance fran 1971 helt dgnat at den s k Wagners
lag (se kap 1), som i korthet sdger att de offentliga utgifternas an-
del av nationalinkomsten kan vintas stiga ndr nationalinkomsten
per capita stiger. Huruvida denna lag kan sidgas gilla aterkommer
jag till senare i texten.

Om vi borjar med att behandla Fuchs arbete, har han i sin stu-
die, som redan papekats, placerat in den offentliga sektorns syssel-
sdttning i en storre grupp, namligen i hela den s k tjdnstesektorn.
I den svenska debatten far man stundtals en kénsla av att tjdnste-
sektorn och den offentliga sektorn dr samma sak. Sa dr inte alls

1 Ho60k, E, Den offentliga sektorns expansion, Uppsala 1962.
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fallet. Av den totala sysselsdttningen i USA ar 1965 pa 39 miljoner
i tjanstesektorn enligt Fuchs definition var inte mindre dn 22 mil-
joner sysselsatta i den sk ’service-subsektorn”, som motsvarar
vad vi betecknar som den privata tjanstesektorn. Sjukhus och sko-
lor — “’non-profit organizations” — &r alltsa inte inkluderade. Av
den totala sysselsédttningsokningen inom tjanstesektorn mellan 1929
och 1965 pé 20 miljoner {611 10 miljoner pa denna service-subsektor
och 6vriga 10 miljoner p& vad vi kallar offentlig tjdnst. Subsektorn
omfattar sidant som detaljhandel, grosshandel, banker, forsik-
ringsbolag, restauranger, bensinstationer, konsulter, reklambyraer,
frisorer, bingohallar, massageinstitut etc.

I Sverige var enligt den reviderade langtidsutredningen néstan en
miljon ménniskor sysselsatta i denna service-subsektor ar 1970.
Samtidigt var 700 000 ménniskor sysselsatta i offentlig tjanst. Har
maste papekas att i Fuchs arbete som jag f6ljt har transporter och
”’public utilities™ rdknats till industrisektorn, vilket vi endast del-
vis gor i vara langtidsutredningar. Inom National Bureua har det
funnits olika uppfattningar om vart dessa aktiviteter skall raknas,
men ett argument har varit att de som f6ljd av den hoga kapital-
intensiteten i verksamheten passar battre in i industrisektorn 4n i
tjanstesektorn. Har finns sjdlvfallet plats for individuella uppfatt-
ningar. Hur man gor har, som skall visas, viss betydelse for tolk-
ningen av den langsiktiga utvecklingen.

Varor eller tjénster?

Bland ekonomer pagér sedan linge en diskussion om den relativa
produktions- och sysselsdttningsutvecklingen vid fortgaende till-
vixt for de primédra, sekundidra och tertidra sektorerna. Den pri-
méra omfattar da jordbruk—skogsbruk, den sekundira gruvor, in-
dustri och hantverk, byggnadsverksamhet samt, i Fuchs arbete,
transporter och public utilities. Den tertidra dr sedan hela tjanste-
sektorn inklusive den offentliga. Enligt en berémd, ursprungligen
av den australiske ekonomen Colin Clark lanserad teori skulle vi
vid stigande nationalinkomst fa en tendens till relativ forskjutning
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av produktion och sysselsédttning fran den priméra sektorn till den
sekundéra och sa smaningom framfér allt till den tertidra sektorn.
Den teoretiska bakgrunden till dessa forskjutningar skulle i synner-
het vara skillnader i inkomstelasticiteten for de varor och tjdnster
som produceras samt skillnader i produktivitetsutvecklingen. Att
laga inkomstelasticiteter for manga livsmedel i férening med for-
hallandevis snabb produktivitetsstegring leder till en minskad rela-
tiv sysselsdttning i den priméra sektorn, nédr standarden i ett land
stiger, dr vil ganska allmédnt accepterat.

Mera oklart dr argumentet att ocksa den sekunddra sektorn sa
smaningom bor forlora terridng relativt sett och att det i de avance-
rade industrilinderna endast blir den tertidra sektorn som okar sin
sysselsdttningsandel. Ett argument som framforts inte minst i den
svenska debatten dr att den langsamma produktivitetsutvecklingen
inom tjanstesektorerna leder till en omférdelning av sysselsitt-
ningen. Som Erik Ho6k framhaller i forsta kapitlet till sin avhand-
ling &dr detta ett tvivelaktigt resonemang. En langsam produktivi-
tetsutveckling i en sektor leder, om l6nerna foljs at i alla sektorer,
till en relativ pris- och kostnadsstegring pa de varor eller tjanster
som produceras i sektorn jamfort med andra produkter. En even-
tuellt hog inkomstelasticitet vid efterfragan pa manga tjanster mot-
verkas dirfor av efterfrigeddmpning som f6ljd av prisstegringen.
Det avgorande for produktions- och sysselsattningsforandringarna
blir da forhallandet mellan pris- och inkomstelasticiteterna.

Vi vet ocksa att det finns flera aktiviteter inom tjdnstesektorn
dér sysselsdttningen gradvis har gatt ned som f6ljd av att tjansterna
blivit sa dyra. Ett utmérkt exempel har vi i gruppen hushallsarbete
i hemmen, dér sysselsdttningen drastiskt sjunkit under efterkrigs-
tiden trots att inkomstelasticiteten i efterfragan pa denna typ av
tjanster sannolikt dr ganska hog. Ett annat forhallande som for-
svarar bedomningen av utvecklingen for de sekundéra och tertidra
sektorerna dr att den relativa fordyringen av tjdnster i forhallande
till varor leder till teknisk utveckling dar tjdnster ersdtts med va-
ror. Detta kan gilla for tjanster utférda bade inom privat och of-
fentlig sektor. Aven hér dr hushéllsarbete i hemmet ett utmarkt
exempel. Enligt IUI:s konsumtionsundersdkningar har ett av de
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centrala dragen i var konsumtionsutveckling varit att arbetet for
hand i hemmen ersatts med maskiner och nya produkter av typen
tvdattmaskiner, diskmaskiner, firdiglagad mat etc. Detta leder up-
penbarligen till sysselsdttning i den sekundéra sektorn. Hooks slut-
sats i forsta kapitlet dr ocksa *’att en fortsatt expansion av service-
ndringarna vid en bestdende inkomstokning i samhillet inte kan
betraktas som nagot sjdlvklart eller ofrankomligt”.

Fuchs har studerat den relativa sysselsdattningsutvecklingen i de
tre sektorerna i USA mellan 1929 och 1965, och resultatet framgar
av diagram 2: 1. Skillnaden mellan tjdnste- och servicesubsektor &r
i stort vad vi vill betrakta som offentlig sektor sysselsdttningsmas-
sigt sett. Motsvarande utveckling for Sverige framgar av diagram
242k

Innan man forsoker analysera diagrammen maste man betidnka
att det finns ett inslag av “’statistisk villa’ i dem. Funktioner som
tidigare utfordes inom jordbruket, slakta, baka, kdrna smor etc,
har nér de specialiserats och kommit att bedrivas i sdrskilda an-
laggningar betecknats som industri. PA motsvarande sétt fann vi
i arbetet till 1970 ars langtidsutredning att industrin i 6kad ut-
strackning borjat kopa tjanster utifrdn i form av konsultbyraer,
reklambyraer, vaktbolag osv. Denna sysselsdttning har da kommit
att klassas i tjanstesektorn. Det vore intressant att fa reda pa hur
mycket dessa ’Gverflyttningar’ mellan sektorerna svarar for i an-
delsforskjutningarna.

Vi finner som vintat att jordbrukssektorns andel sjunkit trend-
massigt, om vi ser bort fran depressionen i borjan av 30-talet. Mera
forvanande dr kanske att industrisektorn, inklusive byggnadsverk-
samhet och transporter, legat i stort sett oférdndrad under 30 ar.
Den langsamt sjunkande andelen under efterkrigstiden kan helt
forklaras med transportsektorns minskade andel som f6ljd av jarn-
véagarnas utveckling. Flyttar vi over transporterna till tjanstesek-
torn, framstar industrins andel som langsiktigt &n mera konstant,
medan tjdnstesektorns okning blir nigot svagare. Bade tjdnstesek-
torn totalt och service-subsektorn har Okat sina andelar trend-
massigt, men eftersom den totala andelen tydligen stigit snabbare,
antyder detta en snabbare 6kning av den offentliga tjanstesektorns
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Diagram 2:1 Sysselsattningsutvecklingen i USA 1929-1965
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andel dn av den privatas.

I tabell 2:1 har professor Tinbergens berdkning av andelernas
fordandringar i USA och Visteuropa redovisats. I den har transpor-
ter och public utilities raknats till tertidr i stdllet for sekundar sek-
tor, men bilden blir som synes for USA ungefdr densamma. For
Visteuropa ser vi att bade den sekundidra och den tertidra syssel-
sdttningsandelen varit stigande framemot slutet av 60-talet. Det in-
tressantaste med diagram 2: 1 tycker jag dr att okningen av tjdnste-
sektorns andel helt motsvaras av nedgangen for jordbrukssektorn.
Nér man ser pa detta diagram och forsoker gora en framtidsbe-
domning, kommer man osokt att tdnka pa limericken om trender
(jag dr osdker pa om den forfattats pd SAF eller ej):

A trend is a trend is a trend,

the problem is when will it bend

and alter its course

by some unforeseen force

and finally come to an end.

Tabell 2:1 Sysselsdttningens fordelning pad olika sektorer

Sektor Nordamerika Visteuropatl

1940 1950 1960 1967 1932 1949 1955 1967
Primir 20 15 8 6 31 28 22 15
Sekundir 30 33 33 32 34 35 38 41
Tertiar 50 52 59 62 35 37 40 el

1 Ovigda genomsnitt for Frankrike, Tyskland, Storbritannien och Italien.

Killa: Tinbergen, J, ”The Labour Force in the Year 2000”, The Future is
Tomorrow, Haag 1972.

Nir det giller utvecklingen av andelarna ar det inte bara fraga
om en “'unforeseen force”. Den dr hogeligen forutsedd, ty andels-
minskningen for jordbrukssektorn kan uppenbarligen inte fortsitta
i samma takt. Da blir ju om nagot decennium andelen negativ.
Foljaktligen maste nagot ocksa hdnda pa trendsidan for de sekun-
dédra och tertidra sektorerna. Hér finns tydligen rika mojligheter
till debatt. Fuchs gor sjdlv en regressionsanalys Gver situationen i
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ett stort antal ldnder och far da att andelarna asymptotiskt ndrmar
sig vissa konstanta viarden. Samtidigt kan det dock sdgas att tjinste-
sektorn i USA &nnu inte visat tendenser att stanna upp vid en viss
andelsniva. Rudolf Meidner ger ocksa i sitt foredrag 1973 vid In-
ternationalen for Stats- och Kommunalanstillda siffror for perio-
den 1960—71 som skulle tyda pa tendenser till att den sekundira
sektorns sysselsédttningsandel kan vara pa vég att minska i en del
lander med liten primérsektor. Den storsta nedgangen har man
emellertid for Englands del, och man vet ju aldrig om utvecklingen
ddr dr pa vig at vanster eller hoger i diagrammen.

En allvarligare anmérkning mot att studera andelsforandringar
for en period som 1960—71 &r emellertid den som professor Kus-
netz framhallit i sina omfattande studier av den ekonomiska ut-
vecklingen i olika ldnder, ndmligen att vi normalt behdver upp-
emot 25 ar for att kunna tala om trender. Anvénder vi kortare
perioder i analysen, riskerar vi att det i stédllet 4r konjunkturfluk-
tuationer som registreras.

Vi vet bla fran Fuchs arbete att fluktuationerna i sysselsitt-
ningen dr mycket starkare i den sekunddra &n i den primédra och
tertidra sektorn. Studerar vi da fordndringarna mellan ett hog-
konjunkturar som 1960 och ett lagkonjunkturar som 1971, star vi
stora risker att konjunkturvariationer stor bilden. Vi vet exempel-
vis att sysselsdttningsokningen inom industrin i Sverige det forsta
halvaret 1974 forde upp industrins sysselsdttningsandel med in-
emot tva procentenheter.

Min slutsats av analysen blir darfor att vi dnnu inte vet om den
utplaning av jordbrukssektorns sysselsattningsandel i de mest avan-
cerade industrilinderna som s& smaningom maste komma leder
till en utplaning ocksa av tjanstesektorns andel, eller om det i stél-
let blir industrisektorns andel som boérjar sjunka. Hér finns plats
for olika uppfattningar. Samtidigt maste framhallas att dven om
tjanstesektorns andel totalt blir of6rdndrad, kan naturligtvis syssel-
sdttningen i den offentliga sektorn trendmaéssigt fortsitta att stiga.
Det blir da service-subsektorn som forlorar terrang.

Innan jag gar in pa att diskutera speciellt den offentliga tjdnste-
sektorns utveckling bor ytterligare en sak podngteras. Sysselsdtt-
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Diagram 2:2 Férvarvsarbetande i Sverige férdelade pa néringsgrenar 1930-1970.
Andelar i procent av totala antalet forvérvsarbetande
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ningsandelarna och deras forandringar ger inte hela bilden av sek-
torernas bidrag till nationalinkomsten. Den hogre kapitalintensite-
ten i industrisektorn gor att bidraget ddrifran relativt sett dr storre
dn vad andelen for sysselsdttningen anger. Rdknat i fasta priser
ar det industrisektorns bidragsandel som stigit mellan 1929 och
1965 i USA och jordbrukssektorns som fallit. Tjdnstesektorns bi-
drag till BNP har varit i stort sett oférandrad under 35-arsperio-
den. Den relativa prisstegringen pa tjanster i forhallande till varor
fordndrar bilden nagot om vi rdknar i lI6pande priser.

Privata eller offentliga tjanster?

Hittills har analysen mest gillt hela tjanstesektorns utveckling. Nis-
ta steg blir nu att ga Over till att endast diskutera den offentliga
tjanstesektorn som ju i forsta hand dr mélet for var uppmérksam-
het. D& uppkommer genast fragan, som ldtt berorts tidigare, vad
som skall raknas in i den offentliga sektorn. Hér ges rikliga mojlig-
heter till missforstand och diskussion.

Den offentliga inkomstsidan dr uppenbarligen inte omedelbart
intressant i sammanhanget, dven om den sidkert kommer in i dis-
kussionen om hur eventuellt 6kad offentlig sysselsidttning skall fi-
nansieras. Det finns visserligen de som hdvdar att det dr utveck-
lingen av de offentliga inkomsterna som &r avgorande for utgifter-
nas tillvdxt och att dessa inkomster endast kan stiga kraftigt under
krig eller krigsrisk. Denna teori skall jag emellertid lamna dérhén.

Den statliga foretagssektorn bor enligt min uppfattning inte tas
med i diskussionen. Den beror ju framfor allt den sekundéra sek-
torn. Visserligen finns det ocksa tjiansteproduktion inom denna
foretagsgrupp, exempelvis SARA-restaurangerna, men det dr vil
knappast flera SARA-krogar som varit malet for dem som vill 6ka
den offentliga sysselsdttningen.

Ett svarare problem utgor kanske de affarsdrivande verken. Som
redan sagts redovisar Fuchs den typen av verksamhet inom den
sekundira sektorn, vilket vi inte gor. Anda anser jag att vi ocksa
bor halla de affdrsdrivande verken utanfor debatten om offentlig
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Diagram 2:3 De offentliga utgifternas ande! av BNP 1953-1973
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sysselsdttning, fraimst darfor att det hér dr fraga om offentlig pro-
duktion, inte konsumtion, av tjanster som sedan till stor del for-
brukas som privat konsumtion. H66k gick ocksa pa den linjen i
sitt arbete. For den som vill rdkna in de affarsdrivande verken blir
konsekvensen att sysselsdttningen inom den offentliga sektorn blir
klart storre men den okar klart langsammare. Verk som SJ har ju
minskat sin sysselsdttning under senare ar.

Det blir da i stdllet den offentliga utgiftssidan, dvs statens, kom-
munernas och landstingens utgifter, vi far se pa. I diagram 2:3
visas de offentliga utgifternas utveckling under efterkrigstiden i
Sverige riknade som procent av BNP. Diagrammet dr hamtat fran
Rolf Zenkers kapitel i EFI-boken Svensk finanspolitik i teori och
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praktik* Ligger vi ihop de olika delarna, har den totala utgifts-
andelen stigit fran 34 procent 1953 till ca 50 procent 1971. I Zen-
kers siffror ligger investeringar i offentliga foretag. Tar vi bort den
utgiftsbiten, sjunker utgiftsandelarna till 30 respektive 45 procent.
Men om vi ser pa de olika delarna i diagrammet, dr det uppenbart
att inte alla ger upphov till sysselsédttning i den offentliga sektorn.

Hushallstransfereringarna, som stigit starkt, kan rdknas bort i
detta sammanhang. Men inte heller de statliga och kommunala
myndigheternas investeringar ger i storre grad upphov till offent-
lig sysselsdttning annat 4n mojligtvis i vagverket. Det dr har huvud-
sakligen fraga om koOp av privat producerade varor och tjédnster.
Det blir foljaktligen den utgiftsandel som betecknas som offentlig
konsumtion i diagrammet som ger upphov till offentlig sysselsatt-
ning. Det dr vdl ocksa frimst denna del de har i tankarna som
talar om behov av 6kad offentlig sysselséttning. I tabell 2:2 anges
i sysselsdttningstermer vad som ligger bakom begreppet offentlig
konsumtion. Vi ser att det dr fraga om ritts- och polisvdsende,
undervisning, hélso- och sjukvard, socialvard, férsvar, allmén for-
valtning osv. Vi ser ocksa att sysselsdattningen inom dessa katego-
rier stigit kraftigt under det senaste decenniet. I tabellen har ocksa
angivits sysselsidttningsfordandringarna for affiarsverkens vidkom-
mande.

Nir man ser pa de offentliga utgifternas och den offentliga sys-
selsdttningens utveckling i vart land, méste man komma ihag att
vi hir i manga fall har att gora med 6verflyttningar av verksamhet
fran privat till offentlig sektor. Detta géller inom undervisning,
sjukvard, vdgvisen, brandvdsen etc. Ho6k visar hur antalet hem-
forlossningar minskat fran 93 procent av antalet 1910 till 1 procent
1958. 1 stillet har sjukhusforlossningarna 6kat i motsvarande grad.
Detta har sjélvfallet stillt 6kade krav pa sjukvarden.

1 Lundberg, E m fl, Svensk finanspolitik i teori och praktik, Lund 1971.

51



Tabell 2:2A Medelantal sysselsatta efter indamal. Offentliga myndig-
heter. 1962—1972 — 1000-tal

1962 1964 1966 1968 1970 1972

Allmin forvaltning

och utrikes forvaltning 30,9 33,9 41,4 44,7 47,7 50,4
Ritts-, polis- och

brandvisen samt

kriminalvard 26,4 33,1 32,1 33,7 354 39,2
Forsvar 43,8 443 452 4573 45,6 47,4
Utbildning 118,5 129,1 1350 1612 183,7 2024
Hilso- och sjukvard 1256 142,8 156,3 183,0 216,6 2582
Socialvard 48,9 65,3 80,0 104,1 150,7 176,9

Kultur och rekreation 14,8 16,2 17,5 189 20,3 23,2

Killa: Arbetskraftsundersokningarna

Tabell 2:2 B Antal sysselsatta i de statliga affdrsverken. 1962—197 3

1962 1964 1966 1968 1970 1972 1973
116 605 115776 117398 119209 128007 131196 130098

Killa: Statistisk Arsbok resp ar

Fragan dr nu om den 6kning av de offentliga utgifterna och den
offentliga konsumtionens andel av BNP som vi kunnat registrera
ar nagot som vi kan vinta oss skall fortsdtta i ett avancerat indu-
striland. Finns det nadgot monster for industrilinderna vi kan falla
tillbaka pa? Har har vi den tidigare omndmnda Wagners lag, som
alltsa lyder att den offentliga sektorn okar i betydelse ndr national-
inkomsten maitt per capita stiger. I det tidigare ndimnda numret av
Public Finance fran 1971 diskuteras och testas hypotesen pa ett
mycket utforligt sétt.

Forst kan konstateras att de teoretiska argument som Wagner
ger for den offentliga expansionen inte ges mycket tyngd av de
forskare som granskat dem. Lagen formulerades, naturligt nog, i
hog grad som en foljd av den inkomststegring som blev ett resultat
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Diagram 2:4 De offentliga utgifternas andel av BNP 1950-1968
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av industrialiseringen. Den kopplades inte alls till situationen i ett
fullt utvecklat industriland. Vidare trodde Wagner i sann 1800-
talsoptimistisk anda att krigen i framtiden skulle bli farre och kor-
tare. Olyckligtvis for manskligheten har det inte blivit sa, men det
gor det ocksa svarare att testa Wagners lag. Vi vet ju att de starkt
Okade forsvarsutgifterna svarar for en betydande del av de dkan-
de offentliga utgifterna, inte minst i USA. Det finns ocksa de fors-
kare som hédvdar att i ett mycket langt perspektiv det framfor allt
ar krig eller krigsliknande aktivitet som forklarat 6kningen i de
offentliga utgifternas andel av BNP. Mellankommande fredsperio-
der har snarast inneburit minskade utgiftsandelar. Dessa forskare
varnar darfor for langtgédende slutsatser av de senaste decenniernas
erfarenheter. Till sist anklagas ocksa Wagner for att alltfor mycket
blanda ihop argument for 6kade offentliga utgifter med egna Ons-
kemal om hur ekonomin borde utvecklas i samband med industria-
liseringen.

Men det intressanta med Wagners lag och det som gor den vérd
att overhuvudtaget diskutera dr det empiriska stod den kan ségas
ha fatt under det senaste arhundradet. Sammanstillningar visar att
den offentliga utgiftselasticiteten med avseende pa nationalinkoms-
ten varit storre dn 1 i ménga linder. Vissa undantag finns, t ex
andra hélften av 1800-talet i England och hela 1950-talet i Japan.
Men i Ovrigt kan man séga att utgiftselasticiteterna legat over 1.
Man har fatt viardet 2,11 for England mellan 1910 och 1961, 3,90
i Tyskland for perioden 1913—1958 och 1,49 i Sverige for perio-
den 1913—1958 (grundat pa Hooks redovisning). Tar vi en mycket
kortare tidsperiod och endast ser pé efterkrigstiden, visar diagram
2:4 hur de offentliga utgifterna 6kat sin andel i ett antal industri-
lander mellan 1950 och 1968. Siffrorna dr hamtade fran tabellerna
till Meidners tidigare ndimnda foredrag. Vi ser att inte bara den
civila offentliga konsumtionen utan ocksa transfereringarna okat
sina andelar av BNP.

Fragan dr nu om vi kan tro att de offentliga utgifternas andel
av nationalinkomsten och ocksa den offentliga sysselsattningsande-
len kommer att fortsidtta stiga i de avancerade industrilinderna
under de kommande decennierna liksom den gjort under de senast
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passerade. Parentetiskt maste hir inskjutas att vi da riknar i 16pan-
de priser. I fasta priser dr det snarast troligt att det 4r den sekun-
ddra sektorns bidrag till BNP som fortsitter att stiga. Men rdknat
i 16pande priser dr det manga i den svenska debatten — LU 70 ar
ett exempel — som tror att den offentliga utgiftsandelen fortsitter
att stiga, och man menar ocksa att den langsamma produktivitets-
stegringen leder till att ocksa sysselsdttningsandelen fortsatt att oka.

Utgiftsandelen kan givetvis stiga utan att sysselsdttningsandelen
gor det. De offentliga utgifterna utgors ju som pépekats inte bara
av offentlig konsumtion utan ocksa av andra utgiftsposter. Vidare
ingar i den offentliga konsumtionen ocksa en hel del kop fran den
privata sektorn, exempelvis inom den militdra sektorn.

Men det intressanta dr att nédstan alla forskare som yttrar sig
eller citeras i numret av Public Finance inte ir beredda att skriva
fram de trender vi haft under de senaste decennierna i flertalet in-
dustrildnder. Ar de for mycket paverkade av limerickar och anar
“unforeseeable forces” Gverallt? Professor Musgrave, som verkli-
gen dr en varldsberdmd storhet pa omradet, siger apropa Wagners
lag: The theory of expenditure growth remains a fascinating but
somewhat elusive problem. Even if economic factors only are con-
sidered, it is difficult to arrive at an expenditure law. Inferior goods
are the exception in the public as well as in the private sphere, so
that there is every reason to expect a positive association between
the absolute levels of public outlay and per capita income. But
matters are far from obvious once the ratio of expenditure to GNP
is considered.” Med andra ord, de offentliga utgifterna kan for-
visso véntas 0ka dven bortsett fran inflationsaspekten pa dem, men
det dar oklart om de maste stiga snabbare dn nationalinkomsten.

Vad ir det da som gor att vilkdnda ekonomer pa grundval av
samma data yttrar sig betydligt forsiktigare dn manga svenska de-
battorer? Det dr troligen tva starka ekonomiska argument som pa-
verkar dem. Det forsta dr att de inte kédnner sig Gvertygade om att
inkomstelasticiteterna vid efterfragan pa offentliga tjdnster av ty-
pen sjukvard, utbildning, rittsvdsen etc dr s& mycket hogre 4n mot-
svarande elasticiteter vid efterfragan pa varor, sirskilt inte ndr des-
sa offentliga aktiviteter redan natt en inte obetydlig omfattning.
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Dijagram 2:5 De offentliga utgifternas andel av BNP fr 53 lander vid stigande BNP per capita
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Kalla: Gupta, S, “Public Expenditure and Economic Development — A Cross-
Section Analysis"”, Finanzarchiv XXVill 1969

Fuchs far en inkomstelasticitet for hela tjinstesektorn, alltsa in-
klusive den offentliga, som bara ligger nagra tiondelar hogre én
for varor. Hartill kommer, vilket vél delvis dr en bekriftelse pa
den forsta tesen, att tvérsnittsstudier dver ett stort antal lander ger
en avtagande okningstakt for de offentliga utgifternas andel av
BNP vid stigande BNP per capita. Resultatet av en sadan studie
for 53 ldnder gjord av en indisk ekonom, S Gupta, framgar av
diagram 2: 5. Vi ser hédr hur den bista regressionslinjen blir kurv-
formig med avtagande lutning. Dylika studier har lett till att det
presenterats s k periodteorier for de offentliga utgifternas utveck-
ling. Dessas andel av nationalinkomsten stiger snabbt nér ett land
industrialiseras men avtar under det postindustriella skedet. Men
den typen av hypoteser forefaller inte heller speciellt overtygande.
Hirtill kommer att Wagner sjdlv om han levde skulle kunna sidga
att hans lag inte formulerats for jamforelser mellan ldnder utan for
utvecklingen i varje land.

Sjdlv tycker jag det synsdtt som en kanadensisk professor, R Brid,
presenterar verkar mest rimligt. Han drar, som diagram 2:5 visar,
tva regressionslinjer, en for linder i borjan av industrialiseringen
och en for de fullt utvecklade industrilinderna. Enligt detta synsitt
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skulle vi for ldnder i borjan av deras industrialisering ha en hog
sannolikhet for att de offentliga utgifternas andel av BNP stiger.
I de utvecklade industrilinderna ar situationen oklar. Den réta
regressionslinjen skall inte tolkas som att vi bor vdnta en oférand-
rad utgiftsandel Det &r i stéllet spridningen mot regressionslinjen
vi bor se pa. Slutsatsen av denna spridning blir uppenbarligen att
det blir svart att ge generella omdomen. I vissa linder kommer
utgiftsandelen att fortsdtta att stiga, i en del blir den ofGrdndrad,
och i ytterligare nagra kanske den rent av faller som f6ljd av bl a
motstand mot ytterligare skattehdjningar. Jag ser hédr naturligtvis
bort fran effekter av eventuell krigsrisk eller langtgaende avspin-
ning.

Hur kan man paverka utvecklingen?

Hittills har jag sett efter om man kan finna nagra regelbundna drag
i utvecklingen som kan ldggas till grund f6r synpunkter pa den
offentliga sysselsdttningsutvecklingen. Den andra framkomstlinje
man kan f6lja och som resten av uppsatsen skall dgnas at ar vilka
mojligheter vi har att med ekonomisk politik paverka utvecklingen.
Den tredje linjen, att presentera mina egna onskemal om utveck-
lingen, avstar jag i detta sammanhang fran att redogora for.

Utgéngspunkten for en bedomning av den framtida sysselsatt-
ningsutvecklingen i Sverige bor enligt min mening vara fragan hur
vi vill att médnniskorna i landet skall anvdnda det 6kade produk-
tionsresultatet. Skall det tas ut i form av privat konsumtion, offent-
lig konsumtion eller 6kad konsumtion i framtiden, dvs i form av
investeringar? Okad fritid &r naturligtvis ocksa ett sdtt att ta ut
produktivitetsstegringen. Det &r alltsd anvdndningssidan av BNP
vi bor ga ut ifran, inte produktionssidan.

Det finns de som hdvdar att den s k strukturarbetslosheten bli-
vit allt besvérligare och att vi darfor inte i lika hog grad kan rdkna
pa anvidndningssidan i sysselsidttningspolitiken. Det viktiga blir att
ordna nagon form av meningsfull sysselsdttning. Personligen 4r jag
— dven om det dr en kniv som kastas hdr — tveksam till detta
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resonemang. Att vi har strukturarbetsloshet dr klart, men den har
funnits under hela industrialiseringen. Det klassiska exemplet ar
spinn- och vdvmaskinernas inférande pa 1800-talet, som ledde till
stor misdr for handspinnaren och -védvaren men for den Gvervéigan-
de delen av befolkningen medforde ldgre priser pa klader. Innan
vi har nagon ordentlig utredning om saken &r det svart att forsta
varfor strukturarbetslosheten skulle 6ka nér ett land blivit fullt
industrialiserat. Okade ambitioner ifriga om sysselséttningspoliti-
ken bor ju rimligen till sina effekter pa strukturarbetslosheten mot-
verkas av battre kunskap om nér och var den intrdder som f6ljd
av ny teknik eller dndrad efterfrigan. Detta var ocksa professor
Solows tes i en Wicksell-foreldsning fran mitten av 60-talet dar han
for USA:s del inte kunde finna tecken till att strukturarbetslosheten
skulle ha okat under efterkrigstiden.

Jag dr medveten om att den 6kade forvdarvsverksamheten bland
de gifta kvinnorna kan ses som ett nytt strukturellt inslag, men jag
har svart att se att denna okade forviarvsverksamhet nodvéndigtvis
maste innebédra 0kad inriktning pa den tertidra sektorn darfor att
andelen kvinnor dér 4r storre dn i den sekundéra sektorn. Vi far
aldrig glomma bort att pa den tiden den priméra sektorn, alltsa
jordbruket, svarade for en vésentlig del av var sysselsédttning ut-
forde kvinnan en mangd viktiga arbetsuppgifter, som gick langt ut-
over det rena hushallsarbetet. Jag vagrar tro att kvinnlig arbets-
kraft endast dr lamplig for sysselsdttning inom den priméra och
den tertidra sektorn, sirskilt som den tekniska utvecklingen allt-
mer tar bort det tunga och smutsiga i den sekunddra. Det ar en
annan sak att det finns starka fordomar fran ménnens sida nir det
giller att anvdnda kvinnlig arbetskraft t ex i arbetslagen i jarnver-
ken. Men dessa fordomar finns ocksa i den tertidra sektorn. Nyli-
gen har vi hort att man inte kan ha kvinnor i polisbilarna fér da
far inte karlarna nagot att prata om!

Gar man ut fran anviandningssidan och fragar sig hur sysselsitt-
ningen &r fordelad pa arbete for privat konsumtion, offentlig kon-
sumtion etc i landet, 4r det intressanta att vi i vara langtidsutred-
ningar inte ger nagon dylik redovisning, vilket jag tycker dr synd.
Vad vi har &r en sysselsdttningsfordelning efter produktionssekto-
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rer, som anges for ar 1970 i tabell 2:3. Jag har pa grundval av
1970 ars input—output-tabell forsokt fordela denna produktions-
inriktade sysselsdttningsfordelning pad anvdndningsomraden, och
resultatet framgar ocksa av tabellen. For att gora en siddan fordel-
ning maste man anta att sysselsdttningen i sektorerna ar proportio-
nellt fordelad mot sektorproduktens fordelning pa andra sektorer.
Vidare dr det bara en ungefirlig berdkning som gjorts. En mera
noggrann fordelning skulle kanske nagot dndra siffrorna. Omkring
1,5 miljoner ménniskor skulle tydligen &r 1970 ha sysslat med pro-
duktion som gar till privat konsumtion, ca 900 000 med offentlig
konsumtion, ca 650 000 med investeringar och ca 800 000 med ex-
port. Man kan ocksd koppla de olika produktionssektorerna till
anvidndningssidan, men jag har inte velat tynga tabellen ocksa med
dessa siffror. Sa t ex arbetar den helt dominerande delen av de
anstillda inom jordbruk och livsmedelsindustri f6r privat konsum-
tion, nagra tusen for offentlig konsumtion, skolmaltider etc, och
kanske 20 000 for export. Inom skogsbruket och skogsindustrin ar-
betar den dominerande delen for export, men ett betydande antal
arbetar ocksa via byggnadsindustrin for investeringssektorn. Inom
den stora verkstadssektorn arbetar ca 150 000 f6r export och inte
fullt lika ménga pa investeringssidan. Omkring 75 000 arbetar for
privat konsumtion och ca 25 000 f6r offentlig konsumtion. Har in-
gar bl a de militdra leveranserna. Byggnadssektorn arbetar ndstan
helt for investeringsindamal. Handeln arbetar ocksa i stor ut-
strackning for privat konsumtion, men ett inte obetydligt antal ar-
betar dven for investeringssektorn och for exporten.

Det intressanta med en sddan fordelning dr enligt min uppfatt-
ning att den ger underlag for bedomning av sysselséttningsforand-
ringar som foljd av ekonomisk-politiska insatser for att stimulera
det ena eller andra av anvdndningsomradena. Ser vi exempelvis pa
den privata konsumtionen, innebér en stimulans av denna forbruk-
ning okad sysselsdttning bade i den primdra och den sekundéra
sektorn, men ocksa i den tertidra som f6ljd av sysselsdttnings-
stimulans bl a inom handeln och de privata tjinsterna. Det har i
debatten framkommit synpunkter, sannolikt grundade pa de senas-
te arens erfarenheter, som innebér att det inte gar att 6ka den pri-
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Tabell 2:3. Antal sysselsatta inom olika sektorer 1970—1977

1 000-tal Antal syssel-
personer satta 1970
1970 1000-tal
1 Jordbruk, fiske 264 privatkonsum-
2 Skogsbruk 87 tion:
3 Extraktivindustri 18 ca 1500
4 Skyddad livsmedelsindustri 59
5 Konkurrensutsatt livsmedelsindustri 21 offen.tlig kon-
6 Dryckesvaru- och tobaksindustri 10 sumtion:
7 Textil- och beklidnadsindustri 90 ca 900
8 Tra-,.ma_ssa- oc¥1 pappersindustri 156 brutto-
9 Grafisk industri 64 . . .
) A . Investeringar:
10 Gummivaruindustri 16
L . ca 650
11 Kemisk industri 49
12 Petroleum- och kolindustri 2 export (import):
13 Jord- och stenindustri 47 ca 800
14 Jirn-, stal- och metallverk 70
15 Verkstadsindustri exkl varv 383
16 Varv 38
17 Ovrig tillverkningsindustri 7
18 El-, gas- och vattenverk 31
19 Byggnadsverksamhet 369
20 Varuhandel 500
21 Transport och kommunikation 255
22 Bostadsforvaltning 40
23 Ovriga privata tjinster 555
24 Offentliga tjainster 700
Totalt 3831

Killa: SOU 1973:21 samt 1970 &rs input—output-tabeller
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vata konsumtionen och da inte heller den sysselsdttning den kan
ge upphov till. Men for att detta argument skall ha nagon tyngd
kravs ju att ménniskorna i vart land natt en absolut méttnadsniva
i sin privata konsumtion oberoende av vilka penningresurser de
har till sitt forfogande. Pa denna punkt delar jag helt de synpunk-
ter Ragnar Bentzel framforde i sitt foredrag vid sparbankskonfe-
rensen ’Vart ekonomiska lage’” 1974: “Det dr vl ingen vettig
ménniska som tror pa att vi i vart samhille uppnatt en sadan abso-
lut méttnadsniva.” Alla tillgingliga studier tyder pa att inkomst-
elasticiteterna for ett stort antal produkter inom den privata kon-
sumtionen fortfarande dr betydande. Har vi bland de hogsta skatte-
trycken i vérlden, dr det klart att vi om medborgarna sa onskar —
vilket dr nagot helt annat — har mojlighet att fa den privata kon-
sumtionen att stiga snabbt om den inte gor det av sig sjdlv. De
senaste arens svaga utveckling kan omdjligen laggas till grund for
pastaenden om att den privata konsumtionen haller pa att stagnera.
Det blir dessutom ologiskt att resonera som om detta haller pa att
ske pa langre sikt, samtidigt som vi i konjunkturrapporter och na-
tionalbudgeter raknar med att momssdnkningar, 6kade folkpensio-
ner och barnbidrag etc leder till 6kad privat konsumtion.

Ett mera genomtidnkt argument mot dkad privat konsumtion
som medel att oka sysselsdttningen dr att importinnehallet i den
privata konsumtionen dr sa stort att sysselsattningseffekterna blir
begrinsade. Mot detta maste emellertid framhallas vad som nyss
sagts, ndmligen att privat konsumtion inte endast dr konsumtion
av industriprodukter. Det dr ocksa en fraga om insatser inom han-
del, transporter, banker, forsakringsbolag, privata tjdnster etc. Im-
portinnehallet i den totala privata konsumtionen dr klart ldgre &n
importinnehallet i den privata varukonsumtionen. Hartill kommer
att okad import stéller krav pa storre export och sysselsdttning
inom denna sektor. Exporten dr uppenbarligen inget sjalvindamal.
Vi hugger ned skog och vidareféradlar den for att betala for im-
port. Okad import kriver didrfor en ekonomisk politik som ger
exportsektorn storre plats. Det vore illa om vi, sedan vi under hela
efterkrigstiden kdmpat med att fa ned tullar och handelshinder i
industrildnderna, nu skulle fa en nyprotektionism i form av att
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den ekonomiska politiken av sysselsédttningsskal frimst stimulera-
de forbrukning av sddan konsumtion, exempelvis offentliga tjans-
ter, som inte lampar sig for internationell handel. Vi blir knappast
sjdlva entusiastiska om detta synsitt skulle breda ut sig.

Gar vi vidare till offentlig konsumtion, finner vi att 6kad sats-
ning hidr inte enbart ger okad sysselsdttning i den offentliga sek-
torn. Inom flera industribranscher, som verkstiderna och den gra-
fiska industrin, ger den offentliga konsumtionen upphov till bety-
dande sysselsdttning. Att vi, om medborgarna sa onskar och ar
beredda att ta de ekonomiska konsekvenserna, kan ¢ka den offent-
liga konsumtionen ytterligare forefaller knappast vara ett kontro-
versiellt pastaende.

Gar vi sa till investeringarna, skapar dessa framfor allt syssel-
sdttning inom byggnadsverksamheten och verkstdderna samt indi-
rekt inom jord- och stenindustrin och jarn- och stalindustrin. Aven
en hel del av sysselsdttningen bland de privata tjinsterna gar via
konsultbyréer o dyl till investeringssektorn. Aven nir det giller in-
vesteringarna finns ekonomisk-politiska medel tillgdngliga som kan
stimulera investeringsverksamheten om vi skulle vilja 6ka investe-
ringarnas andel av nationalinkomsten, en fraga som var aktuell i
de forsta langtidsutredningarna.

Vad till sist géller exportsysselsdttningen maste den som sagt ses
som priset for att importera. Ju mera import vi 6nskar, desto mera
sysselsdttning maste skapas inom exportsektorn. For ndrvarande
ar det verkstdderna och skogen som star for de storsta sysselsitt-
ningsinslagen i exporten. Men det 4r inte bara importbehovet som
kriaver exportsysselsdttning. Den successivt okade u-landshjdlpen
innebdr ocksa krav pa en ekonomisk politik som sirskilt gynnar
sysselsdttningen inom industrin och dirigenom den sekundira sek-
torn. Den bristande internationella rorligheten dr ndgot som skiljer
den offentliga produktionen av tjdnster fran produktionen av jord-
bruks- och industrivaror och dven fran en del privat producerade
tjanster av typen konsulter o dyl.

Syftet med denna genomgang har sjdlvfallet varit att visa att det
finns betydande valmojligheter ifriga om den framtida sysselsitt-
ningsutvecklingen i landet och att problemet alltsd dr vad vi Ons-
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kar. Att grunda en serids diskussion i &mnet pa nagon sorts total
underkonsumtionsteori ddr endast den offentliga sektorn kan ge
Okade sysselsdttningsmdjligheter i framtiden ar inte bara felaktigt
utan ocksa, som Bentzel papekar, farligt, eftersom ett sidant syn-
sdtt kan leda till en snedvriden inriktning av den ekonomiska poli-
tiken i forhallande till ménniskornas 6nskemal. Det kan kanske
tinkas att detta synsitt inte dr kontroversiellt och att jag bara slar
in 6ppna dorrar. De som framhaller oundvikligheten av 6kad of-
fentlig sysselsédttning podngterar ofta att ett avgdrande argument
ar skiljaktigheterna i produktivitetsutveckling mellan den offent-
liga tjanstesektorn och de varuproducerande sektorerna. Det 4r ett
svart problem att méta produktivitetsforandringar i den offentliga
sektorn. Jag tror dock att vi ndgot underskattar denna f6réndring
da vi i vara kalkyler i langtidsutredningar raknar med O i produk-
tivitetsstegring. Nagon stegring har vi vil, vilket for ovrigt ocksa
ar Fuchs tes.

Sannolikt finns det dock betydande produktivitetsskillnader.
Men sysselsdttningen i en sektor bestims uppenbarligen inte en-
bart av produktivitetstillvixten; da skulle industrisektorn néstan
vara helt borta vid det hér laget. Det dr ocksa en fraga om efter-
frage- och produktionstillvixten. Stiger efterfrigan snabbare dn
produktiviteten per sysselsatt, 6kar sysselsdttningen i en sektor och
omvant. Under forsta hilften av 60-talet steg sysselsdttningen inom
industrin i vart land som foljd av snabb produktionsokning. Un-
der andra hilften och borjan av 70-talet steg efterfragan pa indu-
strivaror ovanligt langsamt, vilket ledde till en sysselsédttningsned-
gang. Inte heller produktivitetsargumentet ger oss tydligen med
nodvindighet nagon framtida stagnation i industrisysselsdttningen.
Om den ekonomiska politiken inriktas tillrackligt pa att stimulera
privat konsumtion, investeringar och u-hjilp, behover detta inte
alls bli fallet. Jag kan till och med tédnka mig alternativ dar syssel-
sidttningen i den priméra sektorn borjar stiga relativt sett, nimligen
om vi Okar u-hjilpen kraftigt och later denna ta sig uttryck i bila-
teral jordbrukshjilp. Darmed inte sagt att jag vill férorda en dylik
politik.

Vi star kvar vid slutsatsen att den langsiktiga sysselsdttnings-
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utvecklingen i vart land i hog grad dr fraga om ett val och hur vi
som medborgare onskar fordela den fortsatta produktionsékning-
en. Men da &r det kanske bist jag lamnar plats for ’tyckarna”. En
viktig fraga blir naturligtvis hur medborgarna skall kunna ge sina
onskemal till kdinna, exempelvis vid valet mellan privat och offent-
lig konsumtion. Hur skall valmekanismen se ut? Skatterna ses nor-
malt som priset for den offentliga konsumtionen men &r ocksa pa-
verkade av hdnsyn till inkomstférdelning och konjunkturer. En
mojlighet ar att i storre utstrackning avgiftsbeligga de offentliga
tjansterna. Da kommer valsituationen tydligare fram f6r medbor-
garna, men jag dr medveten om att denna l6sning ocksa innebidr
besvirliga problem. Ingemar Stahl har dock i sin SNS-bok U 74*
skisserat hur ett mera marknadsbetonat system skulle kunna se ut
pé utbildningssidan.

Niar man ldser litteraturen om den offentliga sektorn kan man
inte undga att tinka pa Hegels gamla lira om att varje begrepp
gar dver i sin motsats, varefter motsatserna forenas i en hogre en-
het. Tesen ifraga om den offentliga sektorn dr vil den delvis av
Adam Smith ursprungligen lanserade idén om att endast syssel-
sidttning i de priméra och sekundéra sektorerna ar produktiv; of-
fentlig sysselsdttning dr improduktiv och tdrande. Denna uppfatt-
ning har vi nu kommit ifran. Antitesen har blivit att offentlig sys-
selsdttning ndstan dr en “’Médchen fiir alles”. Sa fort vi har bekym-
mer med sysselsdttningen ropar man nu pa mer offentlig verksam-
het. Det giller, och det bor vl vara sysselsdttningsutredningens ar-
bete, att finna syntesen pa hog niva i denna debatt.

1 Stdhl, I, U 74 — en samhiillsekonomisk analys av den hogre utbildningen,
Malmo 1974.
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3 Sysselsittning for gemensamma
behov

MATS HELLSTROM

1960-talet priglades av en snabb ekonomisk tillvixt. Manga har
satt likhetstecken mellan denna och det s k prylsamhaillet. Den eko-
nomiska tillvixten har emellertid en annan sida som torde upp-
levas som mer pataglig av de flesta médnniskor. Mellan 1965 och
1974 okade sysselsdttningen med ca 380 000 personer. Inemot
340 000 av dessa jobb skapades i den gemensamma sektorn — av
stat, kommun och landsting.

Tvirtemot en vanlig forestdllning innebar denna sysselsdttning
inte en ansvillning av offentlig byrakrati. Omkring 300000 nya
arbetstillfdllen gidllde en decentraliserad service direkt till mén-
niskorna genom ldrare, likare, barnskéterskor, fritidsledare, hem-
samariter, trafikpersonal m m. Okningen av offentligt anstéllda
tjanstemdn var endast ca 40 000 personer, for dvrigt ungefir sam-
ma antal som Okningen av privata tjanstemdn under samma tid.
Det dr salunda uppenbart att den ekonomiska tillvdxten i vart land
i hog grad haft ett socialt innehall ddarigenom att 6kande resurser
anvints for att forbattra vad som ibland kallas ”livskvaliteten”
eller minsklig vilfard.

Fragan dr nu om 60-talets utveckling varit unik. Ar det 6nsk-
virt med en fortsatt expansion av liknande slag? Var finns de otill-
fredsstdllda behov som folk finner mest tringande? Hur stor &r
den grupp av ménniskor som hittills onskat men inte kunnat ga ut
i forvadrvslivet pa grund av skiftande hinder — av samhiillelig eller
personlig art? Vilka dr de ekonomiska ramar som kan medge en
Okning — eller begransning — av en fortsatt uppbyggnad av vil-
fardssamhaéllet? Finns det internationella trender i industrisamhil-
lena som antyder att utvecklingen i flera stater 4r pa vdg at samma
hall?
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Dessa fragor dr nagra av utgangspunkterna i direktiven till den
sysselsdttningsutredning som skall belysa 70-talets och 80-talets
svenska arbetsmarknad och ldgga forslag till en sysselsédttningspla-
nering som skall géra 6kade ambitioner mgjliga nér det giller att
ge arbete at alla som onskar géra en forvirvsinsats. I direktiven
anges som ett mal att en sysselsdttningsokning av samma styrka
som under 60-talet skall efterstrivas, vilket grovt rdknat innebdr
ett tillskott av 300 000—400 000 nya sysselsdttningstillfdllen under
en tiodrsperiod. Denna siffra svarar ocksa relativt vdl mot upp-
skattningar som gjorts av den totala undersysselsdttningen i Sve-
rige. Man brukar berdkna att drygt 300 000 méanniskor skulle 6ns-
ka gora forvirvsinsatser som de av olika skil inte givits mojlighet
till. Det giller kvinnor i hela landet, det géller sdrskilt dldre mén
i storstadsomraden, det giller generellt i skogsldnen.

Behovet av tjénster

En diskussion om den framtida sysselsdttningen ar sjdlvfallet me-
ningslos innan man svarat pa fragan vilka behov medborgarna i
forsta hand vill tillgodose och vilken inriktning de nya arbetena
salunda bor ha. Svaret bestims givetvis av de politiska védrderingar-
na. En grov slutsats torde dock vara mojlig att dra genom att man
studerar den politiska och fackliga samhallsdebattens inriktning.
De flesta medborgare torde 6nska en viss 6kning av den privata
konsumtionen. Men det dr uppenbart att onskemélen de senaste
aren med allt storre styrka kommit att riktas mot tva andra om-
raden, dels langre fritid, dels fler och battre gemensamma tjénster
for en vidgad social vilfdard. Det giller behoven av en social om-
sorg, daghem, forskola, fritidshem, hemhjdlp och aldringsvard, re-
former av ungdoms- och vuxenutbildning, forenings- och fritids-
aktiviteter for alla &ldrar, miljovard, hilso- och sjukvard, kollektiv-
trafik och mycket mer.

Det dr bristerna inom dessa — starkt personalkrdvande — om-
raden som dominerar den politiska debatten om vara framtida be-
hov. En arbetsgrupp inom socialdepartementet har nyligen lagt
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fram en studie diar man sokt berdkna ett minimibehov av nya ar-
betstillfdllen for att kunna bygga ut service med hénsyn till demo-
grafiska fordndringar och vissa andra trender, men utan en egent-
lig hojning av ambitionsnivan ifraga om behovstdckning. Med ut-
gangspunkt frin studien kan man grovt uppskatta att det inom
langtidsvard, barnomsorg och delar av aldringsvarden finns ett
minimibehov av langt 6ver 100000 nya arbetstillfdllen under tio
ars tid (ingen hédnsyn tagen till arbetstidsforkortning).

Kalkylerar man i stidllet med en hogre ambitionsniva ifrdga om
utbyggnaden blir slutsatsen givetvis en annan. I riksdagsdebatten
om barnomsorgen (dvs daghem, forskola, fritidshem) har regering
och motiondrer nyligen natt enighet om att en full behovstackning
ar Onskvird inom en tiodrsperiod. For att na detta mal behover
tillskapas ca 100 000 nya arbetstillfdllen (ingen hdnsyn tagen till
arbetstidsforkortning) enbart inom barnomsorgen.

Det bor vidare understrykas att det finns en dynamik i kraven
pa gemensamma tjanster som kan leda till en accelererad personal-
Okning over tiden. Daghem och langtidsvard kan tjana som exem-
pel. I borjan av 60-talet var det avgorande politiska kravet inom
dessa omraden en utbyggnad av antalet platser — med den perso-
naldkning som foljer ddrav. Efterhand som en expansion kommit
till stdnd och verksamheten fatt en kvantitativt betydande omfatt-
ning reses emellertid nya krav pa hogre kvalitet i omsorgen och
varden. En 6kad personaltidthet per plats ses som allt viktigare
bade for att skapa drégligare arbetsforhillanden for personalen
och for att ge en béttre omsorg om barnen och om patienterna.
Liknande krav stélls inom ungdomsskolans omrade ddr man nu —
efter en kvantitativ expansion — alltmer talar om 6kad larartithet
for att battre kunna tillgodose barn som har sérskilda behov till
foljd av handikapp eller andra svérigheter.

En slutsats blir att de drygt 300 000 nya arbetstillfallen som i
sysselsdttningsutredningens direktiv angivits som ett mal for den
ndrmaste tioarsperioden med ldtthet torde kunna intecknas fran
behovssidan enbart genom kraven pé fler och bittre gemensamma
valfardstjanster.
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Sysselsittningsplan

Sysselsdttningsutredningen skall inte enbart bedoma behoven av
nya arbetstillfdllen. Direktiven forutsitter ocksa en starkare syssel-
sdttningsplanering med nya styrmedel. Man kan fraga varfor dessa
synpunkter kommer fram just nu. Sysselsdttningen har ju alltid
varit arbetarrorelsens huvudfraga.

I ménga av virldens industrildnder star man idag infér nya och
svarare ekonomiska problem. Det dr en splittrad bild som mdéter.
Rationaliseringen och strukturomvandlingen var héftig under 60-
talet. Fordndringarna har lett till bdttre materiella villkor for
manga, men de har ocksa stéllt ménniskor och samhillen skydds-
16sa. Manga minniskor, sdrskilt dldre, har slagits ut fran arbets-
marknaden av nya och hardare arbetskrav. I vissa ldnder har hela
landsdelar forlorat en stabil grundval for sin forsdrjning. Inflation
och arbetsloshet gar hand i hand i industrivérlden.

Ocksa i Sverige har vi sett allvarliga sociala foljder av denna
utveckling — dven om vi har klarat omstédllningarna béttre &n pa
manga andra hall, bla genom var starka arbetsmarknadspolitik.

De alltmer svarbemastrade fordndringarna i den internationella
ekonomin dr en av forklaringarna till den jamfort med 60-talet
hogre arbetsloshet som vi haft i Sverige under 70-talet. Men det
finns ocksa andra och egentligen positiva orsaker. Det dr idag be-
tydligt fler ménniskor &n forr som stéller ansprak pa att fa ett ar-
bete. Samhillet sjalvt medverkar hartill genom att uppmana dem
som dr s k dolt arbetslosa att registrera sig vid formedlingarna och
dédrigenom fa det stod pa vagen ut i arbetslivet som kan ges av
samhillet. Den dolda arbetslosheten — sérskilt bland kvinnor —
har faktiskt minskat mer dn den 6ppna, registrerade arbetslosheten
har okat. Aldrig forr har s manga manniskor varit i forvérvs-
arbete i Sverige som nu. Vara ambitioner har salunda hojts.

De okande uppgifterna skall 16sas i en vérldsekonomi som de
senaste aren dndrat karaktédr. Arbetstillfillena i industrin ger inte
langre automatiskt de stadiga tillskott till sysselsdttningen som tidi-
gare varit vanliga. Tendensen i de mest utpridglade industrildnder-
na dr i stdllet att sysselsdttningen i industrin stagnerar eller viker.
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Ett ofordandrat eller minskat antal industriarbetare producerar ge-
nom hdjd produktivitet fler varor dn forr. Ett avgdrande problem
blir da att skapa nya jobb pa andra omraden i stillet for de syssel-
sdttningar som forsvinner i industrin. Det visar kanske tydligast
utvecklingen i USA, dir industrisysselsidttningen, inklusive bygg-
nads-, omfattar endast en knapp tredjedel av alla arbetande. Nya
arbetstillfdllen har inte kommit fram dér i samma takt som indu-
strisysselsdttningen har minskat. Det dr en av flera orsaker till den
hoga arbetslosheten i USA.

Tendensen att industrisektorn stagnerar medan efterfrigan pa
tjanster Okar ar inte specifik for USA. EG-kommissionen har ny-
ligen i en rapport pekat pa omstéllningen fran jordbruk och indu-
stri till en allt snabbare expansion av den gemensamma tjénste-
sektorn som ett av de viktigaste dragen i en framtida strukturell
fordndring inom EG-staterna — med undantag for de lander som
kommit allra senast in i industrialiseringsprocessen.

Mal for sysselséttningen

Mot denna bakgrund giller tre viktiga utgangspunkter for syssel-
siattningspolitiken i Sverige.

1. Vi kan inte acceptera en sadan minskning av industrisysselsatt-
ningen som marknadskrafterna astadkommer. Enligt den senaste
langtidsutredningens prognos skulle sysselsidttningen i varuproduk-
tionen komma att minska fram till ar 1977 med 140 000 personer,
varav ca 50 000 i tillverknings- och byggnadsindustri. Stora stat-
liga ndringspolitiska insatser maste till for att vidga produktionen
och industrisysselsidttningen ocksa till nya omraden. Stalverk 80
ar ett exempel pa detta. Samordnade investeringar i s k utveck-
lingsblock kan bli viktiga for att en langsiktig regional stabilitet
i sysselsittningen skall skapas.

2. Sysselsdttningen maste svara mot de mal som medborgarna stél-
ler upp om hur samhéllet skall vara beskaffat. Efterfragan 6kar
starkt pa gemensamma tjdnster i statens, kommunernas och folk-
rorelsernas regi. En full sysselsdttning innebdr darfor att samhallet
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maste ta ett direkt ansvar for nya arbetstillfdllen i betydligt hogre
grad &n forr.

3. De befintliga arbetsplatserna méste anpassas battre till méanni-
skornas forutsdttningar. Det finns nu ungefiar lika manga lediga
platser som arbetslsa. Men ménniskorna och arbetsplatserna pas-
sar inte ihop. Samhillet maste stdlla krav si att arbetsplatserna
anpassas till ménniskornas mojligheter och inte enbart tvdartom.
De kortsiktiga fordndringarna pa arbetsmarknaden dr mycket sto-
ra. Man ridknar med att omkring en kvarts miljon ménniskor kom-
mer in pa arbetsmarknaden varje kvartal, men att samtidigt en
kvarts miljon ménniskor ldmnar arbetsmarknaden. Det ger ett matt
pa omfattningen av arbetsmarknadspolitikens uppgifter.

Full sysselsdttning i ett framtida samhélle kriaver salunda storre
planmaéssighet och starkare styrmedel dn forr. Den privata mark-
naden kommer dnnu mindre 4n tidigare att kunna garantera syssel-
sattningen. Detta dr bakgrunden till kraven pa en sysselséttnings-
plan. Sysselsdttningsutredningen skall ge ett underlag for plane-
ringen. Regering och riksdag skall sedan bestimma det politiska
innehallet i planen. Det dr framfor allt tvd huvudproblem som ut-
redningen skall belysa enligt sina direktiv.

For det forsta: hur och var bor de nya arbetstillfillena skapas?
Direktiven anger hidr att arbetstidsforkortning inte skall ses som
ett medel att skapa nya jobb; ddremot skall man folja effekterna
av de fackliga organisationernas strdvanden till kortare arbetstid.
For det andra: hur skall samhillet kunna hjilpa till att bryta ned
de forvdarvshinder som finns for manga som Onskar arbete? Det
kan gilla bristande yrkesutbildning, daliga mojligheter till barn-
omsorg, arbetets art och geografiska beldgenhet, arbetstider — kra-
vet pa sex timmars arbetsdag — etc som gor att manga, sirskilt
kvinnor, tvingas std utanfor arbetsmarknaden.

For att ge sysselsdttningsplanen ett konkret innehall kommer det
salunda att behdvas nya former for planering och styrmedel for
savil stat och kommun som landsting. Finansieringen 4r den andra
centrala fradgan. Produktivitetshojningen i industrin kan skapa nya
resurser som ocksd kommer sysselsdttningen i tjinstendringarna
till godo. For att ta till vara och kanalisera dessa resurser kom-
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mer det att krdvas nya skatteformer som kan mojliggora en ckad
sysselsdttning i stat, kommun och landsting. En aktivering av AP-
fonderna dr vidare viktig bl a for att industrin skall byggas ut i den
riktning som l6ntagarna begir.

Kan industrin klara jobben?

En del av diskussionen om sysselsdttningsplaneringen har gillt en
fragestdllning som kanske bidst formulerats i den senaste Aros-
madssans rubrik ’Behdvs offentlig expansion om industrin klarar
jobben”’. Jag vill ifragasdtta om denna formulering av problemet
ar relevant, eftersom det redan med hénsyn till de stora otillfreds-
stidllda behoven av gemensamma tjdnster ar nddvidndigt med en
stark offentlig sysselsdttningsexpansion.

Men det kan dnda ha ett intresse att se nirmare pa fragan. Ar
det troligt att enbart en stimulans av privat konsumtion och indu-
striutbyggnad skulle kunna 16sa det angivna sysselsdttningsproble-
met: att skapa nya arbetstillfdllen for 300 000—400 000 undersys-
selsatta manniskor under en tioarsperiod?

De som hidvdat att detta dr majligt har hidnvisat till att det fran
sysselsdttningssynpunkt dr ointressant var i ekonomin en efter-
fragedkning kommer: det viktiga dr den totala storleken av de
ekonomiska stimulanser som skapar nya arbetstillfdllen.

Resonemanget dr i och for sig invdandningsfritt — si langt det
racker. Problemet dr att det ger ganska liten vdgledning i en eko-
nomisk beslutsituation ddr dven sma marginalforandringar har be-
tydelse, dir t ex en Okning av arbetslosheten fran 1,5 till 2,5 pro-
cent betraktas som steget mellan ett hyggligt sysselsdttningsldge
och en besvidrande arbetsloshet. Nar marginalfordndringar ar vik-
tiga for den ekonomiska politiken, blir det av intresse att studera
trogheter och anpassningsmekanismer i modellen. Hur ser inkomst-
elasticiteterna ut for varor, tjanster och fritid? Vilka inflations-
effekter har en allmén stimulanspolitik etc.

En avgorande faktor som belysts mycket litet i det senaste arets
debattinldgg dr den — fran andra synpunkter viktiga — snabba
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rationaliseringen och produktivitetshdjningen i industrin. En sti-
mulans av industriinvesteringar &r viktig och nédviandig. Men det
ar svart att se att en betydande sysselsdttningsokning dirigenom
kommer att astadkommas. Ett exempel fran nyinvesteringarna i
exportindustrin kan ange problemets karaktir. Varo bruk dr den
senaste och en av de storsta enheterna for massaproduktion med
en kapacitet av ca 320 000 ton/ar. For att producera ett ton massa
i fabriken gar det &4t 1,8 mantimmar. Samtidigt finns i vart land
driftenheter, dédr personalatgangen &r tio ganger s hog, 18 a 20
mantimmar per ton massa. Det ar givet att sidana enheter pa sikt
antingen rationaliseras eller forsvinner. Ar da ravarutillgdngen eller
marknaden begrdnsad minskar eller stagnerar antalet sysselsatta i
branschen. Det dr ofrankomligt.

Givetvis kan mgjligheten till en langsiktig sysselsdttningsdkning
vara storre inom andra delar av industrin, men helhetsbilden for-
andras knappast. Allt firre industriarbetare kommer att kunna
producera allt fler industrivaror.

En renodlad stimulans av privat konsumtionsefterfragan i syfte
att oka industrisysselsdttningen till den niva som diskuterats ovan
kommer da att krdva en utomordentligt kraftig likviditetspaspad-
ning hos hushallen — med hidnsyn till att stora dkningar av den
privata konsumtionen normalt kan tillfredsstidllas av en 6kning av
industriproduktionen som inte vasentligt hojer sysselsdttningen.

Hirtill kommer — troligen — att medborgarna pa marginalen
har en hogre efterfragan pa gemensamma tjénster och fritid 4n pa
varor, vilket i sa fall ytterligare stirker kravet pa likviditetsstimu-
lans till hushallen for att de drygt 300 000 jobben skall kunna ska-
pas inom industrin. Det dr svart att se annat &n att ett dylikt eko-
nomiskt-politiskt program skulle leda till en helt okontrollerad in-
flation och innebéra en oacceptabel forsamring av betainingsbalan-
sen.

Det kan vidare ifragasdttas om den tdnkta industristimulansen
verkligen skulle leda till att de nya jobben ges till de mdnniskor och
de regioner som har de svaraste sysselsattningsproblemen. Erfaren-
heten fran hogkonjunkturerna hittills tyder pa att industrin visat
alltfor litet intresse att sysselsidtta de ménniskor som &r arbetslosa
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eller undersysselsatta. I stdllet har man foredragit invandrad ar-
betskraft. En allmén stimulanspolitik kan mycket vil leda till fort-
satt Overhettning av redan Overhettade regioner med en konkur-
rens om redan sysselsatt arbetskraft och med inflation som f&ljd,
utan att de arbetsldsa och undersysselsatta ges tillrdckliga arbets-
tillfallen.

Om nu en ensidig stimulans av industriproduktionen ar en orim-
lig vig for att 16sa vart sysselsidttningsproblem, finns det i stillet
debattorer som vill lata marknadsmekanismerna 16sa problemet
genom en Okad efterfradgan pa privata tjinster. En analys av den
privata tjainstemarknadens mojligheter har nyligen givits av den
amerikanske ekonomen J K Galbraith. Hans nyligen utgivna bok
Nationalekonomin och samhillsintresset ar en grundlig uppgorelse
med den liberala marknadsfilosofins mdjligheter att tillgodose de
sociala behoven och sysselsittningen.! Genom att till marknads-
krafterna Overlata vélfardspolitikens uppgifter: hilso- och sjuk-
vard, barnomsorg, kommunikationer, bostdder etc, har denna sek-
tor i USA blivit bade mindre och simre organiserad dn i de lander
som sokt sig fram efter t ex socialdemokratiska 16sningar.

Maénga ekonomer fore Galbraith har pavisat att en privat mark-
nad inte klarar att tdcka hela behovet av kollektiva tjanster, som
vard och utbildning, bla ddrfor att dessa insatser kommer hela
samhillet till godo och inte endast de personer som skall betala
for tjansterna ur sin egen planbok. Dessutom dr medborgarnas
kopkraft ojamnt fordelad. Detta dr problem som marknadens pris-
mekanismer definitionsmassigt inte kan 16sa. Ocksa i andra av-
seenden menar Galbraith att marknadsmekanismerna dr daligt
lampade for att tillgodose tjdnsteefterfragan (regional splittring,
svaga incitament till specialisering m m). Den sociala sektorn un-
derdimensioneras i forhallande till behoven.

Galbraith pavisar nu konkret att de privata marknadsstyrda
foretagen i USA inte orkat med att ticka ménniskornas sociala
behov och didrmed inte heller lyckats halla sysselsdttningen uppe
tillrackligt.

1 Galbraith, J K, Nationalekonomin och samhallsintresset, Malmo 1974.
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De storsta amerikanska foretagen har mer eller mindre frigjort
sig fran marknadskrafterna. Men inte heller dessa *’privata plan-
hushallningsorgan™ har dgnat sig at att soka tdcka de drastiskt
stora, otillfredsstillda sociala behoven. Galbraiths slutsats blir att
en ’ny socialism kan undvikas endast till priset av allvarliga sva-
righeter, omfattande social oro och i vissa fall dodlig skada for
hilsa och vilfard”. Den misslyckade privata tjanstesektorn maste
socialiseras. Endast i samhéllets regi kan de gemensamma behoven
tillgodoses.

Nu dr det ju, enligt min mening, redan av andra motiv sjilvfal-
let att samhdllet skall ansvara fér de gemensamma tjansternas ut-
byggnad. Vara fordelningspolitiska mal forutsdtter att det 4r mén-
niskornas behov och inte planbokens tjocklek som skall avgora till-
gangen till social omvardnad, utbildning etc.

Men det kan kanske dnda vara nyttigt med ett studiebesok i
USA for de debattorer som foresprakat den privata marknadslos-
ningen. Deras recept har provats dar. Den amerikanska ekonomin
har varken klarat sysselséttning eller behovstickning.

Hur bekostas jobben?

Slutsatsen blir i stéllet att samhéllet méaste ta ett storre ansvar dn
tidigare for att tillgodose malet arbete at alla. Industriinvestering-
arna behover av manga skédl 6ka men inte i forsta hand for att
astadkomma en betydande forstarkning av den totala sysselsitt-
ningen. Industrins roll blir i stillet dels att genom lokaliserings-
politiken medverka till en battre regional utjaimning av sysselsitt-
ningen, dels att producera de varor vi behover och som kravs for
att vi genom export skall kunna uppritthalla en n6dvéndig balans
i utrikesbetalningarna.

Hiri ligger det finansieringsproblem som ibland tas till intdkt
for uppfattningen att det dr ”’for dyrt” for skattebetalarna att lata
den offentliga sektorn expandera snabbt. Ofta pekar man pa en
kostnadsokning for gemensamma tjédnster som dr hogre dn inom
andra omraden.
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Det kan emellertid vara skil att se nirmare pa kostnadssteg-
ringen i tjanstesektorn. En viss kostnadsokning dér dr i huvudsak
uttryck for att produktivitetsokningen i industrisektorn dr snabb,
som tex ekonomen Baumol papekat. Det giller grovt taget det
gamla exemplet med friséren som klipper en person pa en halv-
timme och metallarbetaren som tillverkar tio saxar under samma
tid. Den tekniska utvecklingen leder till en produktivitetshojning
déar metallarbetaren sedermera kan tillverka 50 saxar pa en halv-
timme medan frisoren av naturliga skél fortfarande klipper en
ménniska pa samma tid. Med en hardragning kan man sidga att
detta fenomen &r karaktéristiskt for mycket stora delar av tjinste-
sektorn — och inte minst den offentliga delen. Tjdnstesektorns re-
lativa kostnader stiger hela tiden jamfort med andra sektorer —
inte i och for sig darfor att tjinstesektorn drivs ineffektivt, utan
just darfor att industrisektorn drivs mer och mer effektivt! Tros-
ten dr naturligtvis att produktivitetsokningen i industrin till en viss
grians ger ekonomiskt utrymme for en vdxande offentlig sektor.
Men det som medborgarna noterar &r stindigt dyrare gemensam-
ma tjanster. Man riskerar gehor for uppfattningen att den sociala
politiken i vid mening “tdr’ pa vara produktiva resurser.

Den offentliga sektorns finansieringsproblem missforstas salun-
da ofta. Ett grundldggande fel med synsittet att tjainstesektorn dr
tdrande dr att man betraktar den industriella och sociala politiken
atskilt — att det ena bekostar det andra. Sjélvfallet innebdr emel-
lertid hidlso- och sjukvard, utbildning, daghem, arbetstillfillen ge-
nom sociala tjdnster etc inte bara en kommunal och statlig ekono-
misk borda utan frigdr ocksa produktiva resurser som ytterst gag-
nar samhillet, dven ekonomiskt.

Expansion genom sociala reformer

Var betalningsbalans sétter givetvis granser for den sociala reform-
politiken, men dirav foljer inte att industripolitiken och den sociala
politiken skall ses isolerade fran varandra. Ett samhilles indu-
striella framtid &r beroende av de problem som samhillet atar sig
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att soka 16sa. Ett samhille som ger stark prioritet at de sociala
malen kan och bor pa ett fruktbart sitt 1ata de sociala fragestill-
ningarna aterspeglas i sin naringspolitik och i sin investeringsinrikt-
ning och tekniska forskning. Sverige ar ett litet land som hittills
baserat en utomordentligt hog levnadsstandard pa en specialiserad
och avancerad utveckling inom vissa industrigrenar, dér vi av tra-
dition varit starka. VAr export inom dessa omraden har grundat
mycket av vart materiella vélstand. Hur linge kan vi rdkna med
ett overtag inom dessa félt? I allt hogre grad finns ju kunskapen,
den tekniska utvecklingen och forskningen samlad utanfor vara
grianser, ocksd pa omraden dér vi tidigare varit verldgsna.

Kanske adr det sa att Sveriges industriella framtid till stor del lig-
ger inom omraden dér vi skiljer oss fran andra ldnder och kan
vara foregangare. Och da &r det viktigt att konstatera att vi har
en social malséttning och en social “’efterfragan” i samhéllet som
manga andra lander saknar, i friga om utbildningspolitik, urbani-
seringsproblem, trafikpolitik, miljopolitik och hélsovard, arbets-
miljo etc. Det krdvs en effektiv efterfragan for att en ny produkt
skall utvecklas och komma fram. Och det dr bara ett samhille som
i grunden bygger upp en social vilfiard vilket i praktiken kommer
att anvdnda den tekniska utvecklingen for att 16sa sociala uppgif-
ter. Hér skall endast som exempel ndmnas framtida kollektivtrafik-
system, sjukvardsteknik, handikapphjilpmedel, utbildningstekno-
logi, milj6investeringar, savil den yttre miljon som arbetsmiljon
osv.

Pa alla dessa omraden kan den tekniska utvecklingen linkas in
for att 16sa sociala uppgifter. Men en forutsdttning 4r givetvis att
Sverige pa lang sikt inte blir isolerat i sin strdvan att 16sa de pro-
blem som antytts. I sa fall vore det en orimlig kraftanstringning
av industrin att pa bred front gripa sig an exempelvis med upp-
giften att bidra till en helhetslosning av storstddernas kollektiv-
trafik. Men problemen finns i de flesta ldnder och all sannolikhet
talar for att ocksa de stora staterna efter hand tvingas borja tackla
storstddernas kollektivtrafik, massiv miljoforstoring av luft och
vatten, arbetslivets egen miljo, &ndrade utbildningsformer och and-
ra problem.
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D4 kan kanske Sverige ha fatt det nddvindiga tekniska forsprang
vi behover for att dven i framtiden vara en avancerad exportinrik-
tad industrination. Att driva en ambitios social politik idag i det
dagliga reformarbetet for barn, pensionérer, handikappade, utslag-
na etc kan ocksd skapa den efterfragan och tekniska utvecklings-
stimulans som sedan successivt ger oss ett storre ekonomiskt man-
Overutrymme — genom att sociala reformer inte bara pa kort sikt
okar importen och forsimrar bytesbalansen, som sa ofta sdgs, utan
ocksa for framtiden kan ge en viktig forutséttning for en industriell
export och ett okat valutainflode.

Planeringens former

En slutsats av det foregdende dr behovet av storre planméssighet
i ekonomin bl a genom en sysselsdttningsplanering. Betyder dkad
planering en 6kad byrakrati? Och dr det byrakrater som far de nya
jobben? Svaret pa den andra fragan har egentligen givits redan i
den inledande exemplifieringen av vilka arbeten som tillskapats
under 60-talet. Det dr frimst ménniskor som arbetar som sjuk-
vardsbitrdden och ldkare, ldarare, barnskoterskor, fritidsledare,
postanstillda, trafikpersonal och arbetsformedlare m fl som i di-
rekt kontakt med allmédnheten bar upp mycket av var vilfard. Inte
heller behdver planeringssystemet i sig betyda byrakratisering. Det
giller att finna just de arbeten som passar for de individer som
soker ett jobb; de arbetstillfillen som passar till de lokala forhal-
landena i varje kommun. Detta kan aldrig tillfredsstdllande klaras
av en central byrakrati. I stédllet maste sysselsittningsplaneringen
byggas upp genom ett samspel mellan centrala och lokala organ
i samhillet. De lokala fackliga organisationerna och kommunerna
spelar hdr en nyckelroll. Den lokala kunskapen och engagemanget
kommer att bli avgdrande for om planeringen skall lyckas. En bor-
jan till denna form av dialog mellan olika beslutnivaer i samhillet
ar den nuvarande ldnsplaneringen, dar sirskilt fackliga lokalavdel-
ningar och FCO-distrikt tar aktiv del i planeringsarbetet.

Det dr inte nagon tillfdllighet eller tekniska Gvervdganden som
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gor att sysselsittningen star i centrum nér samhéllet nu gar in for
en starkare planerad hushillning. Sysselsittningsvillkoren bestim-
mer det mesta av médnniskans ovriga villkor. Hilsa, fritidsmojlig-
heter, delaktighet i politiskt och fackligt arbete, familje- och bo-
stadsforhallanden, utbildning m m — alla dessa faktorer kan yt-
terst aterforas pa de villkor som rader i arbetslivet.
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4 Allminhetens prioritering av
offentlig och privat konsumtion

HANS L ZETTERBERG och KARIN BUSCH

Man brukar sdga att det dr politikernas uppgift att prioritera mel-
lan olika samhallsgruppers onskemal. Politikerna utvecklar en rent
yrkesmaéssig skicklighet i avvdgningar och beddémningar av sam-
héllets investeringar och konsumtion. Deras karridr ger dem en
erfarenhet och formaga i detta avseende som man inte kan vinta
sig finna bland militdrer, affirsmén, universitetsfolk, kyrkoledare
och andra grupper som béade i historisk tid och var samtida varld
i olika sammanhang gjort ansprak pa makten att gora dessa priori-
teringar. Den historiska erfarenheten antyder ocksa att dessa icke-
politikers maktutovning ndr de fatt kontroll Gver en stat ofta nog
lett till misslyckanden — savida de inte snabbt vant sig av med
sin gamla karridrs tankebanor och lért sig det politiska spelet. Det
demokratiska systemet med representativt valda politiker forank-
rar de prioriteringar som politikerna gor i viljarkaren. Om politi-
kerna *’inte skoter sig’, dvs gor prioriteringar som avviker for myc-
ket fran viljarunderlagets forvéntningar, blir de inte omvalda.

I debatten om den offentliga sektorn hidnvisar man ofta till
”medborgarnas onskemal’” som det i grunden utslagsgivande for
desstillviaxt. Var kinnedom om dessa 6nskemal dr emellertid gans-
ka begrdnsad. Partistdllningen efter allmédnna val ger endast en
vag bild av hur mycket offentlig verksamhet viljarna onskar. Nér
moderaterna gar framat tolkas detta ibland som stéd at stravan-
den att begridnsa de offentliga utgifterna. Nir socialdemokraterna
gar framat tolkas detta ibland som stéd at den offentliga sektorns
fortsatta utbyggnad. Valresultat dr emellertid produkter av manga
faktorer, och de kan sillan betraktas som specificerade mandat om
den offentliga sektorns storlek.

En mojlighet som da star till buds dr att genom intervjuer med

79



allmdnheten utrona deras vilja att satsa pa offentlig konsumtion.
Vi skall gora ett forsok i den riktningen, veterligen det forsta som
gjorts i Sverige. Ingenting som hédr sdgs bor ses som argument att
berdva politikerna deras kontroll Gver prioriteringarna. Vi skall
enbart visa hur deras véljare ser pd dmnet 1975, nagot som de
maste ta hédnsyn till som en faktor bland ménga andra nér de ut-
for sitt arbete. Politikerna dr emellertid inte valda enbart for att
soka effektuera viljarnas bestédllningar; de ar valda att anvidnda
sitt omdome, sina framtidsbedomningar, sina kunskaper fran ut-
redningar som viljarna i praktiken endast har begrédnsad anled-
ning, tid och intresse att ta del av.

Hur undersokningen gjordes

Var utgangspunkt dr 1 015 besoksintervjuer med ett representativt
urval av 18—70-aringar som Sifo utférde i februari 1975.* Inter-
vjuerna gjordes som del av Sifos 16pande intervjuundersoknings-
serie (s k veckobuss), vilken innehaller dven andra intervjuomra-
den, bla viljarbarometern och hushéllens konsumtionsklimat.

Bortfallet i denna intervjuomgang var 18 procent, mest bestaen-
de av vdgrare och oantriffbara. Fore tabelleringen poststratifiera-
des intervjuerna for att i ndgon méan kompensera for bortfallet.

Det for oss vdsentliga med denna undersdkningsform 4r att in-
tervjun sker vid besdk i respondenternas hem. Intervjuaren kan
sdtta sig ned vid ett bord hos den svarande och visa och ga igenom
bakgrundsmaterial. Han kan ocksi genomféra vad vi brukar kalla
”fragespel” med den utvalde, sprida ut nagot som liknar ett *’spel-
bord” och dela ut ’kort’” och ”marker”. Vi utnyttjade dessa moj-
ligheter for att fa en mer realistisk rangordning av de ndrmaste
arens sambhéllsprioriteringar &n vad man skulle f& med vanliga
opinionsfragor av typen *’Skulle ni vilja att vi satsade mer eller
mindre pa...?”

Den fraga vi stillde 16d:

1 Urvalet ir ett flerstegs sannolikhetsurval med optimal stratifiering.
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Under de ndrmaste fem dren kan Sverige rikna med att 6ka de
samlade inkomster vi forfogar Gver, rdknat i de priser som giller
i dag. Det har dnnu inte bestdmts hur de skall anvdndas. Proble-
met dr nu hur dessa pengar skall anvidndas for privatkonsumtion
och av samhillet. Hir dr 30 tdndstickor som far forestilla denna
okning i vara resurser de nirmaste fem aren. Alla 30 tdndstickor-
na motsvarar for ett genomsnittshushall ungefar 10 000 kronor
per ar fore skatt. For hela Sverige betyder det att det kommer att
finnas omkring 30 miljarder i nya resurser att fordela de ndrmaste
fem aren. Pengarna kan anvidndas for privatkonsumtion eller for
samhillet. Hir 4r nu en bild av olika omraden i samhillet. (In-
tervjuaren pekar pa och ldser upp nagra omraden pa brickan!)
Ldgg ut stickorna pa rutorna och férdela dem pa de omraden ni
helst vill skall ha dkade resurser om ni sjdlv hade mojlighet att
bestimma. Tank pa att fragan giller bara dkade satsningar. Ni
kan sitta manga eller fa stickor i varje ruta. Om ni inte ligger
nagon sticka alls pa ett omrade far det lika mycket som nu. Hur
skulle ni vilja anvidnda 6kningen?

Intervjupersonen fick forutom de 30 tdndstickorna en 40<X60
cm stor bricka med rutor for vart och ett av dessa omraden:

1. Barntillsyn i hemmet eller borta, férskolor, fritidshem for
skolbarn

. Skola, grundskola, gymnasium

. Universitet, forskning

. Vuxenutbildning, kurser, omskolning

. TV, stereo, bandspelare, filmkamera, kassett-TV m m

. Anldggningar for fritids-, motions-, sport-, bad-, friluftsverk-
samhet

7. Fritidsutrustning, sport och friluftsliv

8. Foreningsliv och folkrorelser

9. Kyrka och religion

10. Kultur, konst, teater, bibliotek, musik

11. Fritidshus

12. Semesterresor i Sverige och i utlandet

13. Sjukvard, tandvard

14. Aldringsvard

15. Bostdder och bostadsomraden, dven uppvarmning

A N B W
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16. Klader

17. Mat och dryck

18. Allmdnna kommunikationer: tag, buss, férja, flyg

19. Polis och kriminalvard

20. Forsvar

21. U-hjilp

22. Naturvard, yttre miljo (ren luft, rent vatten)

23. Arbetsmiljo

24. Hushallens eget sparande, bank, aktier, forsdakringar etc

25. Hemutrustning: maskiner for kok, tvdtt, mobler, heminred-
ning, hemtextilier etc

26. Nojen: bio, dans, restaurang, fester

27. Spel: bingo, lotterier, toto, tips, enarmade banditer och andra
hasardspel

28. Bil, bat (dven drivmedel)

29. Vigar, gator, broar

Beskrivningen av omradet stod i kanten av varje ruta si att man
kunde ldsa texten dven nir stickor placerats i rutan. Intervjuper-
sonerna fick pa detta sitt dverblick over alla omraden och alla
placeringar. De kunde ocksa gora omplaceringar nir alla stickor
lagts ut. Alla fick god tid pa sig att ldsa texten i rutorna och att
placera ut sina stickor. Momentet tog omkring 15 minuter. Nér
intervjupersonen var klar registrerade intervjuaren alla place-
ringar.

Tolkningen av siffrorna

Om vi antar att BNP stiger i samma takt som under de senaste
tio aren blir resursokningen som kan fordelas omkring 30 miljar-
der kronor rdknat i 1975 ars priser. Vi vet naturligtvis inte hur
konjunkturen blir — vi kan fa mera eller mindre dn 30 extra mil-
jarder att réra oss med — och vi skall darfor redovisa alla resul-
tat som procent av resursokningen. En miljard kronor dr ca 3 pro-
cent av resursokningen i 1975 ars priser, forutsatt att antagandet
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om en 3-procentig arlig 6kning i BNP haller de nirmaste fem aren.
De tal vi redovisar for olika grupper dr medelprocent av resurs-
okningen. Nér vi sdger t ex att familjer med forskolebarn vill satsa
10,2 procent av resursokningen pa barntillsyn dr denna siffra ett
medeltal for alla de 197 svarande med barn i forskolealdern som
ingick i undersokningen. Det betyder inte att alla satsade precis
denna andel pa barntillsyn; spridningen &r i sjdlva verket stor
(standardavvikelsen dr 5,9 procent, vilket antyder att nagra sva-
rande kdnner ett ndstan desperat behov pa denna punkt och vill
satsa ndstan allt pa barntillsyn). Om siffran 10,2 procent Gversitts
i pengar innebidr den ca 3 miljarder pa fem ar, dvs omkring 600
miljoners arligt tillskott utover den nuvarande nivan. Hela viljar-
karen (alltsd dven sddana som inte har forskolebarn) vill inte ga
sa langt som sméabarnsfordldrarna utan satsar 7,7 procent av re-
sursokningen pa barntillsyn. Det motsvarar ca 460 nya miljoner
per ar till barntillsynen.

Sékrast dr dock att inte tolka vara siffror s& bokstavligt utan
att i stéllet se dem som goda fingervisningar om allménhetens
rangordning av de olika satsningsmojligheterna. Skilen till detta
ar dels rent statistiska — siffrorna dr estimat med felmarginaler
— dels allmédnhetens brist pa beslutunderlag — f& vet tex hur
mycket ett barndaghem kostar i anldggningsinvestering och drifts-
kostnad. De citerade siffrorna 4r m a o mer ett matt pa hur starkt
behovet av barntillsyn kédnns i relation till andra behov 4n en kal-
kyl ver tillaggskostnaden for adekvat barntillsyn.

Oversikt av prioriteringen av de stora sektorernas
behov

I allménhetens fordelning av resursokningen de ndrmaste fem
aren faller storsta andelen eller 26,2 procent pa social service. Del-
posterna &r sjuk- och tandvard 9,8 procent, dldringsvard 8,7 pro-
cent och barntillsyn 7,7 procent. Genom att satsa over en fjarde-
del av resursokningen pé socialvard i vidaste bemirkelse marke-
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rar véljarna att vélfirdens utbyggnad dnnu ar otillracklig i Sve-
rige.

Den dédrnast storsta andelen, 14,2 procent, faller pa fritidens be-
hov. Delposterna &r anldggningar for fritids-, bad- och frilufts-
och motionsverksamhet 4,8 procent; kultur, teater, konst, musik
och bibliotek 2,7 procent; utrustning for fritid, sport och frilufts-
liv 2,6 procent; semesterresor i Sverige och utlandet 2,1 procent;
fritidshus 1,4 procent; ndjen, restaurang, bio, dans, fester etc 0,5
procent; spel, bingo och lotterier 0,1 procent. Vi ser att allménhe-
ten dr betydligt villigare att utdka kulturbudgeten dn finansminis-
tern. Av siffrorna framgar ocksa att branscher som siljer fritids-
utrustning kan rdkna med god avsdttningsokning till allmé@nheten.

Som tredje sektor som gynnas i allmdnhetens fordelning av re-
sursokningen kommer miljovdrd. 1 fraga om miljévard har all-
ménhetens attityder linge legat fore politikernas. Nu vill allmén-
heten ge 14,1 procent av resursokningen till miljévard. Dirav fal-
ler 8,7 procent pa naturvarden och 5,4 procent pa arbetsmiljon.

Den sektor som under 60-talet tog storsta andelen av resurs-
okningen i ansprak, utbildning, prioriteras nu som fjarde rang med
12,2 procent. Universitet och forskning skall ha 5,3 procent av
de nya tillgdngliga pengarna, sdger allmédnheten, grundskolan och
gymnasiet 3,5 procent och vuxenutbildningen, kurser och omskol-
ning 3,4 procent. Det stora intresset att tillgodose universitet och
forskning dr anmérkningsvart.

Sektorn kommunikationer far ta i ansprak 9,5 procent av re-
sursokningen. Hir faller 4,4 procent pa kollektivtrafik (tag, buss,
farjor, flyg), 4,1 procent pa vdgar, gator och broar och 1,0 procent
pa bilar, batar etc. Enligt dessa siffror dr allmédnheten obendgen
att under de ndrmaste fem aren lata bilismen bli en lika starkt
vdxande post i nationalbudgeten som den tidigare varit.

Forsvar och polisvédsen, dvs skyddstjinster, foreslas fa ett till-
skott som motsvarar 6,/ procent av den ekonomiska tillvixten.
Anmirkningsvart dr att man ar villig att satsa 4,4 procent av k-
ningen pa polis- och kriminalvard men endast 1,7 procent pa for-
svaret. Uppenbarligen menar allménheten att den maste skyddas
béttre mot brott d4n vad som ér fallet for ndrvarande.
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Till bostdder och deras utrustning och inredning vill man i ge-
nomsnitt ge 5,9 procent av resursokningen. Delposterna &dr bo-
stadsomraden och bostdder (dven deras uppvarmning) 3,8 procent;
hemutrustning, maskiner for kok och tvittstuga, mobler, hem-
textilier m m 1,6 procent; hemunderhallningens apparater, dvs TV,
stereo, bandspelare, filmkamera, kassett-TV m m 0,5 procent. Man
kan spekulera Gver huruvida energiprisernas ckning blir sadan att
tilldelningen till bostddernas uppvdarmning &r realistisk. Klart ar
att bostadssektorn, som pa 50- och i borjan av 60-talet hade forsta
inteckningen i alla resursokningar, nu kan ges avsevirt ligre prio-
ritering.

Till 6kad u-hjalp vill allménheten ansla 3,6 procent av resurs-
Okningen. Aven i den realistiska valsituationen som vi forsatte
respondenterna i med var fraga, i vilken de kunde gora tillskott
till privat konsumtion och till samhillelig service av direkt rele-
vans for deras egen livssituation pA hemmaplan, vill allmédnheten
alltsd 6ka u-hjdlpen. Tillskottet som man vill ge motsvarar Gver
en miljard pa fem ar.

Till folkrorelserna vill man ge 3,4 procent av de nya resurser
vi far att rora oss med den ndrmaste femarsperioden. Delposterna
ar 1,9 procent till foreningsliv och folkrorelser och 1,5 procent
till kyrka och religion. Det dr vdl vért att notera att folkrorelser-
na far detta stod ocksé i den utvecklingsfas av vart samhille i vil-
ken den offentliga sektorns tillvixt dominerar.

Till 6kad konsumtion av kldder och mat vill man avdela 2,9 pro-
cent av tillskottet. Pa4 mat och dryck faller 1,9 procent och pa kla-
der 1,0 procent. Man slas dock av hur litet av 6kningen i resur-
serna som allmédnheten anser behover tilldelas det som forr kalla-
des livets nodtorft: mat, kldder och husrum. Siffran visar pa sitt
siatt hur en lyckligt lottad befolkning planerar anvidndningen av
sin inkomstdkning.

Slutligen skall vi konstatera att allménheten vill spara 1,9 pro-
cent av inkomstokningen.

I Diagram 4: 1 visas grafiskt de prioriteringar vi diskuterat.

Den virldsvise uttolkaren av ovanstdende siffror och av dia-
grammet kommer kanske att siga att allmidnheten satsar mest pa
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Diagram 4:1 Allménhetens fordelning av resurstillskottet
1975-1980 till olika sektorer

T s

—~—— T

det politiskt och moraliskt acceptabla och kanske inte 4r helt &rlig
nér den &r aterhdllsam med sin privata konsumtion. Vi tror emel-
lertid att verkligheten dr mer lik den som avspeglas i svaren &n
i cynikernas kommentarer; det finns en stor reservoar av idealism
och solidaritet hos allmidnheten.

Okningens fordelning pa offentlig och privat
sektor

Ett huvudintresse for var undersokning ar att utréna huruvida
allmédnheten i sin prioritering satsar landets inkomstdkning mer
pa den offentliga eller mer pa den privata sektorn.

Vissa av de omraden vi fragat om, t ex forsvaret, tillhor sjalv-
klart den offentliga sektorn, andra, som konsumtionen av kapital-
varor, tillhor den privata. Inom manga sektorer kan man tinka
sig bade privata och offentliga satsningar. Genom foljdfragor till
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Diagram 4.2 Prioritering av offentligt eller privat huvudmannaskap
for okad satsning

Mer stat, landsting, kommun

1 | Samma som nu

Mer enskilda, foretag, organisationer

Procent

Aldringsvard
Sjukvéard, tandvard
Kommunikationer

Fritidsanldggningar

Grundutbildning

Barntillsyn

Vuxenutbildning

Kultur

Bostéder

Anm Diagrammet visar 6nskemalen hos de intervjupersoner som
prioriterat ovannamnda omraden

dem som satsat pa dessa omraden tog vi reda pa huruvida de sva-
rande tinkt sig offentliga eller privata insatser. Till alla som sat-
sat pa aldringsvard, sjuk- och tandvard, barntillsyn, kommunika-
tioner, fritidsanldggningar, grundskola, gymnasieskola, vuxenut-
bildning, kultur eller bostdder stilldes fragan: Vill ni att den 6ka-
de satsningen pd detta omrdde skall skétas mer dn nu av stat,
landsting eller kommun eller mer dn nu av enskilda féretag och
organisationer, eller vill ni att det skall vara ungefdar samma for-
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delning som nu? Tillsammans svarar dessa omraden for 48,8 pro-
cent av satsningarna. Uppdelat pa de tre svarsalternativen faller
23,7 procent pa “mer offentligt’, 18,7 procent pa ’samma som
nu” och 6,4 procent pa ’mer enskilt 4n nu”. Diagram 4:2 visar
svarsfordelningen i detalj for varje omrade. I detta diagram rik-
nar vi inte procent av satsade kronor utan procent av svarande
som satsat pa respektive sektor.

Pa basis av allmédnna Gvervdganden och svaren pa denna fraga
har vi gjort en indelning av verksamhetsomraden i sddana som
faller huvudsakligen inom den offentliga sektorn, sddana som fal-
ler huvudsakligen inom den privata och verksamheter som faller
inom bade den privata och offentliga sektorn. Till huvudsakligen
offentlig verksamhet riaknas sjuk- och tandvard, aldringsvard, ut-
bildning och forskning vid universitet, grundutbildning vid grund-
skola eller gymnasieskola, kollektivtrafik (tag, buss, farjor och
flyg), védgar, gator och broar, skyddstjédnster som polis- och krimi-
nalvard samt forsvar, och slutligen u-hjélpen.

Till det i huvudsak privata omradet har vi fort fritidshus, fritids-
utrustning for sport, friluftsliv och hobby, semesterresor i Sverige
och utlandet, ndjen som t ex bio, dans, restaurang, fester, spel som
t ex bingo, lotterier, toto, tips, enarmade banditer och andra ha-
sardspel, kapitalvaror som bil, bat, TV, stereo, bandspelare, film-
kamera, kassett-TV m m, hemutrustning som maskiner fér kok och
tvdtt, mobler, heminredning, hemtextilier m m, féreningsliv och
folkrorelser, mat och dryck, kldder samt hushallets eget langsiktiga
sparande i bank, aktier, forsdkringar etc. Malsparande har place-
rats inom respektive omrade. Bostadssparande har saledes place-
rats pa bostdder och bostadsomraden.

Till det blandade omradet, ddr bade privat och offentlig verk-
samhet forekommer, har vi ridknat barntillsyn i hemmet eller bor-
ta, forskolor, fritidshem for barn, vuxenutbildning genom kurser
eller omskolning, anldggningar for fritids-, motions-, sport-, bad-
eller friluftsverksamhet, kultur, konst, teater, bibliotek eller mu-
sik, kyrka och religion, bostdder inklusive uppvarmning och bo-
stadsomraden, naturvard och den yttre miljon med bla ren luft
och rent vatten och slutligen arbetsmiljon.
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Med denna indelning far vi foljande fordelning av tillskotten:

45 9 gar till huvudsakligen offentlig verksamhet

38 % gar till huvudsakligen blandad verksamhet

17 9% gar till huvudsakligen privat verksamhet

Den kategori vi kallat blandad kan knappast delas sa att precis
hélften faller inom den privata och hilften inom den offentliga
sektorn. Den tunga bostadssektorn &r t ex mer privat dn offentlig.
Barntillsynen dr antagligen mer offentlig dn privat. Det dr darfor
vanskligt att pa basis av ovanstaende siffror uttala sig alltfér exakt
om hur allménheten prioriterar offentlig verksamhet. Mycket grovt
kan vi sdga att en tredjedel till en fjardedel av inkomsttillskottet
satsas pa den privata sektorn och tva tredjedelar till tre fjarde-
delar pa den offentliga sektorn. Det innebidr att allménheten har
prioriterat sa att konsumtionen av offentliga tjinster m m skall
vidxa ungefir dubbelt sa snabbt som den privata konsumtionen.

Prioriteringar 1 olika socialgrupper

De olika samhdllsklassernas behov varierar och man brukar anta
att de svarar for de storsta variationerna i kraven pa samhdllets
allokering av resurser. Sa kan mycket vdl ha varit fallet i en tidi-
gare fas av Sveriges 1900-talshistoria. Ar 1975 dr skillnaderna mel-
lan de olika socialgruppernas krav pafallande sma. Vi ser har re-
sultatet av en utjamning som berett vig for 16sningar med sam-
forstandets snarare dn klasskampens fortecken. Vi redovisar prio-
riteringarna i socialgrupp III (arbetare), socialgrupp II B (lagre
tjanstemédn m m) och socialgrupp IT A och I sammanslagna (hog-
re medelklass och 6verklass), allt enligt Sifos indelningar.* Tabell
4:1 ger detaljer.

1 Sifo anvidnder nedanstdende indelning av yrken for socialgruppsindel-
ning. Hemarbetande tilldelas yrkesarbetande makes/makas socialgrupp
och pensiondrer klassificeras enligt yrket fore pensioneringen.

(Noten forts s 91.)
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Tabell 4:1 Den énskade procentuella férdelningen av inkomstékningen
1975—1980 i olika socialgrupper

Alla I+114 1IB 144

Social service 26,2 23,9 26,3 27,6
Sjuk- och tandvérd 9,8 8,7 9,7 10,7
Aldringsvard 8,7 7,7 8,7 9,3
Barntillsyn 1,7 7,5 7,9 7,6

Fritid 14,2 15,6 13,6 13,3
Anliggningar for fritid/motion 4,8 5,1 4,7 4,5
Kultur, teater, konst, musik, bibl 2,7 3,8 2,7 1,7
Fritidsutrustning 2,6 2,5 2,2 2,9
Semesterresor 2,1 2,4 2,3 1,8
Fritidshus 1,4 1,4 1,2 1,5
Nojen, restaurang, bio, dans 0,5 0,4 0,4 0,7
Spel, bingo, lotterier 0,1 0,0 0,1 0,2

Miljévard 14,1 14,5 14,0 13,8
Naturvard 8,7 9,1 8,6 8,5
Arbetsmiljor 5,4 5,4 5,4 5,3

Utbildning 12,2 11,9 13,1 11,0
Universitet, forskning 53 5,6 5,6 4,5
Grundskola, gymnasium 3,5 3,5 3,8 3,1
Vuxenutbildning, omskolning 3,4 2,8 3,7 3,4

Kommunikationer 9,5 10,7 10,0 9,7
Kollektivtrafik 4,4 5,3 4,2 3,8
Vigar, gator, broar 4,1 4.4 4.8 49
Bil och bat 1,0 1,0 1,0 1,0

Skyddstjanster 6,1 7,0 6,2 5,2
Polis och kriminalvard 4,4 4,3 4,8 4,2
Forsvar 1,7 2,7 1,4 1,0

Bostader 5,9 5,1 5,6 6,8

Bostédder, bostadsomraden 3,8 3,1 3,8 44
Hemutrustning 1,6 1,6 1,3 1,8
TV, bandspelare, stereo 0,5 0,4 0,5 K

U-hjilp 3,6 4,0 3,4 3,5

Foreningsliv, kyrka 3,4 2,7 3,1 4,2
Foreningsliv, folkrorelser 1,9 1,6 1,8 2,4
Kyrka och religion 1,5 1,1 1,3 1,8

Kldder och mat 2,9 2,3 2,8 3,4
Mat och dryck 1,9 1,6 1,8 2,1
Kldder 1,0 0,7 1,0 1,3

Sparande 1,9 2,3 1,9 1,5

Summa 100,0 100,0 100,0 100,0
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Det dominerande intrycket frin denna tabell dr likheterna i
socialgruppernas prioriteringar. Det finns dock vissa skillnader.

Arbetare (socialgrupp III) prioriterar aldringsvard och sjuk-
och tandvard hogre dn ovriga socialgrupper. I fraga om barntill-
syn finns inga skillnader. Arbetare ger vidare kultursatsningar
lagre prioritet men folkrorelserna hogre. Socialgrupp III ger for-
svaret lag prioritet. Bostdder far hogre prioritet hos arbetare. Av
sdrskilt intresse dr att den privata konsumtionen i form av mat,
kldder, hemutrustning, TV, stereo, sommarstuga ar klart hogre
prioriterad bland arbetare @n Ovriga. Summan for dessa poster
ar 7,3 procent i socialgrupp III, 5,8 procent i socialgrupp IIB och
5,7 procent i socialgrupp I och ITA. Bil och bat prioriteras dock
lika i alla socialgrupper.

De hogre sambhéllsskikten, socialgrupp I och IIA, har nagot
mindre behov av social service dn Gvriga socialgrupper, men det
bor framhallas att ocksa i de hogsta socialgrupperna &r satsning-
en pa social service storre @n alla andra satsningar. Dessa social-
grupper ger en nagot hogre prioritering av fritidsverksamhet dn
de lagre socialgrupperna. Man vill ocksa satsa mera pa forsvaret.

Socialgrupp IIB, den ldgre medelklassen, visar vanligen sats-

(forts not s 89)

1. Hogsta yrkesklassen (I)
Personer med befattningar som kontrollerar stora formdgenheter eller
viarden och/eller kraver kunskap i form av avlagd akademisk examen
eller innebdr utévande av stor makt och inflytande.

2. Hogre medelklassyrken (IIA)
Personer som ar foretagare med anstdllda eller har tjanstemanna-
yrken (hogre); i vidaste mening "manschettyrken” med underlydande.

3. Ligre medelklassyrken (IIB)
Personer som &r egna foretagare utan anstédllda utanfor familjen eller
med tjanstemannayrken (ldgre); i vidaste mening “manschettyrken”
utan underlydande.

4. Fackutbildade arbetare (IIIA)
Anstidllda med yrken som forutsdtter utbildning i yrkesskola eller
flera &r som ldrling, dock ej “manschettyrken”.

5. Yrkeskunniga arbetare (IIIB)
Anstillda med yrken som visserligen inte fordrar ndgon speciell skol-
utbildning men som heller inte kan skotas utan en léangre tids erfaren-
het, dock ej “manschettyrken”.

6. Diversearbetare, kroppsarbetare, hushéllsarbetare och oOvriga
arbetare (IIIC)
Anstdllda med yrken som i princip varje arbetsfor person kan utféra
utan ndgon langre tids utbildning eller trdning.
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ningar som ligger mellan de bittre situerades och arbetarnas. Ett
viktigt undantag utgor utbildning, som man prioriterar hogre dn
andra socialgrupper. Utbildning ses uppenbarligen som en visent-
lig hjalp till en béttre tillvaro bland tjinstemédn i underordnad
stillning.

Mot bakgrund av ovanstidende dr det inte forvanande att den
vanliga forestdllningen att arbetarklassen vill satsa mest pd den
offentliga sektorn visar sig vara en villfarelse. Med den indelning
som tidigare anvints fordelar sig socialgruppernas satsningar sa-
lunda:

I+1IA IIB 11

Huvudsakligen offentlig verksamhet 46 % 46 % 45 %
Huvudsakligen blandad verksamhet 38% 38% 37%
Huvudsakligen privat verksamhet 16% 16% 18%

Innehéllet i den offentliga verksamhet man vill ge nya resurser
varierar, som sagt, nagot mellan socialgrupperna. Men om voly-
men nya offentliga satsningar dr man forbluffande vil Gverens.
Siffrorna ger ocksa ett visst perspektiv pa forestédllningen att of-
fentliga satsningar mest gynnar de ldgre samhillsklasserna. Kan-
ske gynnar den offentliga sektorn alla socialgrupper i det ndrmaste
lika mycket och de mindre skillnader som kan finnas kanske upp-
levs som helt rdttvisa? Varfor skulle annars de hogre socialgrup-
perna vara lika Oppna for offentlig konsumtion som de ligre?*

Prioriteringar 1 livscykelns olika stadier

De storsta skillnaderna i prioriteringen av anvidndningsomraden
for resursckningen finns mellan de olika stadierna i medborgar-
nas livscykel. De stadier vi sirskiljer dr dessa:

1. Unga, ogifta, ensamboende
2. Unga, gifta, utan barn

1 Betraffande denna fréga se kap 7.
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3. Gifta, med barn under 7 ar

4. Gifta, med hemmavarande barn 7—19 éar
5. Gifta, med alla barn flyttade hemifran

6. Gifta pensiondrer

7. Ensamstaende pensionérer

Denna livscykel dr en meningsfull indelningsgrund som ersitter
mycket av vad som i officiell statistik maste sokas under skilda
kriterier som &lder, civilstand, fordldrastatus, barns alder, hus-
hallsstorlek, yrkesverksamhet. Tabell 4: 2 visar hur man priorite-
rat i livscykelns stadier.

De unga som nyligen flyttat hemifran féresprakar mer sillan dn
andra investeringar i social service (19,9 % mot 26,2 for riksge-
nomsnittet). De ger hellre pengarna till miljévard och u-hjélp. Och
de satsar mycket pa fritiden. De dr angeldgna om att pengar gar
till bil och bat men ar ocksad starka foresprakare for investerings-
okningar i kollektivtrafik.

De gifta (eller sammanboende) som @nnu ej har barn satsar lika-
sa mera pa fritiden (16,2 % mot 14,2 % i riksgenomsnitt). En hel
del vill man ocksa ldgga pa klider och mat. Kollektivtrafikens
upprustning har i denna grupp (liksom bland de unga ensamboen-
de) manga foresprakare.

Personer med barn i forskoledldern satsar inte ovéntat mer dn
andra pa barntillsyn (10,2 % mot 7,7 % for riksgenomsnittet) och
dven pa den grundliggande skolutbildningen (4,6 % mot 3,5 %
for riket som helhet).

De som har skolbarn vill satsa mer av vara framtida resurser
pa hela utbildningssektorn (14,0 % mot 12,2 % for riksgenom-
snittet). Vid detta stadium i livscykeln dr man dven mest bojd att
satsa pa vuxenutbildning och omskolning.

Nir barnen flyttat hemifran 6kar man satsningen pa den ald-
ringsvard man sjdlv med tiden skall atnjuta (10,9 % mot 8,7 %
i riksgenomsnitt).

Pensiondrsgruppen satsar mer dn andra (11,3 % mot riksge-
nomsnittet 9,8 %) pa sjukvard. Pensiondrerna satsar mer pa livets
nodtorft — bostdder, mat och kldder — @n andra grupper.
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Tabell 4:2 Den onskade procentuella fordelningen av inkomstokn
1975—1980 i olika stadier av livscykeln.

Unga Un
ogifta ¢ gift
ensam- uta
boende bar
Social service 19,9
Sjuk- och tandvérd 7,5 9,3
Aldringsvéard 5,8 6,5
Barntillsyn 6,6 8,5
Fritid 16,5
Anlaggningar for fritid/motion 5,0 4,6
Kultur, teater, konst, musik, bibl 3,6 3,1
Fritidsutrustning 3,2 2,6
Semesterresor 2,2 2,8
Fritidshus 1,7 1,9
Nojen, restaurang, bio, dans 0,7 1,0
Spel, bingo, lotterier 0,1 0,2
Miljévard 17,2
Naturvérd 10,0 9,6
Arbetsmiljon 7,2 6,0
Utbildning 12,7
Universitet, forskning 5,3 5,6
Grundskola, gymnasium 4,0 2,4
Vuxenutbildning, omskolning 3,4 3,9
Kommunikationer 10,4
Kollektivtrafik 49 5,0
Vigar, gator, broar 3,0 3,5
Bil och bét 2,5 0,8
Skyddstjanster 43
Polis och kriminalvard 3,2 4,6
Forsvar 1,1 1,5
Bostader 6,1
Bostader, bostadsomriaden 4,2 3,2
Hemutrustning 1,3 2,0
TV, bandspelare, stereo 0,6 0,4
U-hjilp 5,5
Foreningsliv, kyrka 2,8
Foreningsliv, folkrorelser 1,9 2,0
Kyrka och religion 0,9 0,7
Kldder och mat 2,9
Mat och dryck 2,2 2,2
Kldder 0,7 1,1
Sparande 1,7
Summa 100,0 1
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Nedanstaende tabla visar i procent hur satsningarna faller inom
den privata eller offentliga sektorn i livscykelns olika stadier:

3 g oy g
o 5 55 5 5%
58 £€E T8 Te BL & £
&5 =eg] —_— - ()] = 120 ~]
©cg @8 Eg E5 Evg & E8
e e o % =2 o8 8§ g3
=& cg HE S99 HE =5 2g
D3 P35 08 0% O O& ma
Huvudsakligen
offentlig verksamhet 40 41 43 46 48 50 52
Huvudsakligen

blandad verksamhet 41 40 41 39 36 33 31
Huvudsakligen
privat verksamhet 19 19 16 15 16 17 17

Vi ser att villigheten att satsa pa den offentliga sektorn okar
med varje stadium av livscykeln. Detta dr en viktig slutsats av
undersokningen.

Slutsatsen framstar i speciell relief om man betidnker att manga
av de dldsta i var undersokning formodligen formade sina asikter
om samhillet i miljoer ddr marknadsliberala resonemang domine-
rade och dir staten helst skulle spela enbart viktarens roll. Livs-
erfarenheten i det svenska samhillet har gett dem andra asikter,
och deras stod till den offentliga sektorns utbyggnad &r massivt.

Partisympatisorernas prioriteringar

Genom sina politiker skall allmdnheten kunna rosta fram den of-
fentliga konsumtionens storlek och profil. Hur det egna partiets
viljare prioriterar den framtida konsumtionen ar darfor av myc-
ket stort intresse for politikern. I tabell 4: 3 visas partisympatiso-
rernas prioriteringar.

Moderaternas satsning pa den offentliga sektorn innehaller en
mycket storre andel for forsvaret dn Ovriga partisympatisorers
(m=4,0,c=19, fp=13, s=1,1 och vpk=0,1). Satsningen pa
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utbildningssektorn dr ocksad mycket kraftig hos moderaterna.

Folkpartiets satsning pa den offentliga sektorn &r profillos, dvs
innehéller ungefir samma ingredienser som véljarkarens medel-
tal. Dock dr satsningen pa kollektivtrafik och vdgar nagot storre
an for andra grupper.

Centerns viljare satsar mer dn andra pa fritiden (c = 14,8, fp =
14,1, s = 14,0, m = 13,1, vpk = 12,1). De ligger (liksom vpk) dven
hogt i satsningen pa naturvard. Mindre &n andra satsar center-
sympatisorerna pa u-hjalp.

Socialdemokraterna har den hogsta sammanlagda satsningen pa
social service och bostdder (s=31,9, ¢ =30,2, vpk=29,5, fp =
28,3, m = 27,5). De ger den ldgsta prioriteringen av alla partisym-
patisorer till kommunikationer.

Vinsterpartiet kommunisternas anhéngare haller mer pa utbild-
ning, miljé och u-hjélp @n andra partier.

Totalt domineras bilden dock inte av dessa skillnader utan av
den stora samstimmighet om framtida satsningar som rader inom
partiernas djupa led. Detta dr inte forvanande mot bakgrund av
att partierna dr bdst pa att artikulera skillnader mellan social-
grupper — i langa stycken representerar de socialgrupper — och
daliga pa att artikulera skillnader mellan generationer, mellan sta-
dier av livscykeln — de har ungefdr samma andel av viljare i
olika livscykelstadier.

Sammanfattar man partisympatisorernas satsning enligt den in-
delning vi tidigare gjort far man en tabell som gor rent hus med
den politiska agitationens schabloner. Satsningarna fordelar sig sa
hér i procent:

m fp C s vpk
Huvudsakligen
offentlig 51 49 46 46 44
Huvudsakligen
blandad 32 36 38 38 43
Huvudsakligen
privat 17 15 16 16 13
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Vi finner att fordelningen av 6kningen blir likartad mellan par-
tierna; de sma skillnader som finns ligger i att traditionellt bor-
gerliga vidljare som dr moderata och folkpartister vill ldgga mer
pé det offentliga dn Gvriga. Deras mix’’ for den offentliga sek-
torn dr annorlunda, men i fraga om volym gar de aningen lingre
an de socialistiska partierna.

Finansieringen

Den stora beredvillighet med vilken den svenska allmédnheten fort-
sdtter att satsa pa konsumtion och service via den offentliga sek-
torn dr klart dokumenterad i var undersdkning. Som viljare vill
vi ha en utbyggd offentlig sektor.

Vi har inte i denna undersokning stillt de nodvindiga foljd-
fragorna om skatteuttagen och avgifterna. Om vi skall lata lejon-
parten av resursokningen kanaliseras genom offentlig snarare dn
privat verksamhet maste vi 6ka den offentliga sektorns inkomster
i motsvarande grad. Vad séger vi som skattebetalare? Skatteauto-
matiken vid bibehallet reellr skattetryck tillforsdkrar den offent-
liga sektorn omkring hilften av de dkade resurserna genom okade
inkomster. Men da aterstar fortfarande en ordentlig bit att finan-
siera.

I en tidigare undersokning har Sifo visat att allmdnheten &r
mer bojd att acceptera avgiftsfinansiering &dn politikerna. Inter-
vjuer med allmédnheten 1971 visade att 20 procent skulle accep-
tera avgifter for att kora pa vissa motorvédgar och broar, 32 pro-
cent avgifter pa bibliotekslan, 41 procent hogre avgifter for resan-
de till utlandet, 48 procent avgifter pa engangsforpackningar, men
att endast 15 procent skulle godta en avgiftsbelagd sophdmtning.
(Veckans affiarer nr 34 och 36 1971.)

Den stora satsning pa offentlig verksamhet som allmédnheten nu
onskar kriaver emellertid mer medel d4n vad som kan tas in genom
avgifter. Att hoja de personliga inkomstskatterna pa ett patagligt
sdtt torde vara politiskt omojligt. En 6kning av 16neskatter (arbets-
givaravgifter m m) kan drabba sysselsdttningen och sla hart mot

98



“abell 4:3 Den onskade procentuella fordelningen av inkomstdkningen

1975—1980
m fp c s vpk
jocial service 24,5 25,2 26,9 27,5 26,2
Sjuk-och tandvard 9,5 9,8 10,4 10,1 8,8
Aldringsvard 9,0 9,0 9,3 9,3 7,0
Barntillsyn 6,0 6,4 7,2 8,1 10,4
‘ritid 13,1 14,1 14,8 14,0 12,1
Anlaggningar for fritid/
motion 4,5 4,4 5,1 4.8 39
Kultur, teater, konst,
musik, bibliotek 1,9 2,6 2,6 2,7 2,1
Fritidsutrustning 3,2 3,2 3,0 2,2 3,7
Semesterresor 2,2 2,4 2,3 2,1 1,2
Fritidshus 1,0 1,2 1,3 1,6 0,9
Nojen, restaurang, bio,
dans 0,2 0,3 0,4 0,5 0,2
Spel, bingo, lotterier 0,1 0,0 0,1 0,1 0,1
Ailjovard 12,6 15,0 15,1 13,0 17,7
Naturvard 8,6 9,6 9,8 71,7 10,7
Arbetsmiljo 4,0 5,4 5,3 5,3 7,0
Jtbildning 12,1 10,8 10,6 13,1 15,1
Universitet, forskning 5,9 4,9 4,7 5,6 5,6
Grundskola, gymnasium 3,4 3,2 2,9 3,8 4.4
Vuxenutbildning, om-
skolning 2,8 2,7 3,0 3,7 5,1
tommunikationer 11,5 11,3 9,9 9,1 11,8
Kollektivtrafik 52 5,1 4,0 3.7 5,5
Vigar, gator, broar 5,0 5,8 5,1 4,5 5,9
Bil och bét 1,3 0,4 0,8 0,9 0,4
kyddstjanster 9,2 7,0 6,5 5,6 1,8
Polis och kriminalvard 5,2 5,7 4,6 4,5 1,7
Forsvar 4,0 1,3 1,9 1,1 0,1
Jostdder 5,4 4.8 51 6,6 4,3
Bostider, bostadsomraden 3,0 3,1 33 4.4 3,3
Hemutrustning 1,9 1,2 1,4 1,6 0,9
TV, bandspelare, stereo 0,5 0,5 0,4 0,6 0,1
J-hjilp 3,6 45 3,0 3,4 49
‘dreningsliv, kyrka 2,6 3,5 3,1 3,4 3,0
Foreningsliv, folkrorelser 0,9 1,6 1,5 2,3 2,9
Kyrka och religion 1,7 1,9 1,6 1,1 0,1
(ldder och mat 2,8 1,6 2,8 2,8 2,4
Mat och dryck 2,0 0,9 2,1 1,6 2,0
Kldder 0,8 0,7 0,7 1,2 0,4
parande 2,6 2,2 2,2 1,5 0,7
umma 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
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den arbetsintensiva offentliga sektorn som man vill bygga ut. Man
kan ocksa forsoka ldagga skatter pa andra ’’produktionsfaktorer”
an arbetskraften — energiskatten dr ett exempel — men sadana
skatter kan himma Sveriges mdjligheter pa exportmarknaderna.
Bolagsskatterna kan naturligtvis hojas och de liberala avskriv-
nings- och lagervirderingsregler som giller i Sverige, vilka gor det
mojligt for bolag inte att vdlja huruvida man skall betala skatt,
men att i viss man vélja vilket ar skatten skall betalas, kan natur-
ligtvis dndras. Men det rdcker inte langt. Och om vi gar denna vig
16per vi risken att strypa honan som virper guldiggen. Som enda
stora finansieringskélla finns mervardeskatten vilken kan hgjas
ndr konjunkturen tillater. Momsen som skatteform dr skonsam
mot exportindustrin, nyckeln till vart vilstand.

Den momsniva som skulle krdvas for att ge den offentliga sek-
torn den 6kade méangd resurser vi kan védnta oss nér vi redan rik-
nat med vid bibehallet reellt skattetryck automatiskt ckade in-
komster dr ungefdr 23 procent, en hdjning med 5 procentenheter
fran nuvarande 17,65 procent. Huruvida det dr nodvandigt att ga
sa langt beror mest pa i vad utstrickning politikerna dndrar sin
attityd till avgiftsfinansiering. Betrdffande finansieringen har i det-
ta fall forutsatts att de hojda kommunala utgifterna delvis mot-
svaras av Okade bidrag fran staten.

Arbetstidsforkortning

Vi har hittills riknat med att hela 6kningen av det ekonomiska ut-
rymmet skall anvédndas till offentlig eller privat konsumtion eller
till sparande. Allt flera roster hojs emellertid for att en del av 6k-
ningen skall tas ut i form av en kortare arbetsvecka. Fragan har
aktualiserats framf6r allt av de manga kvinnor som nu yrkesarbe-
tar. Krav pa sex timmars arbetsdag har till exempel framforts i
politiska organisationer dédr kvinnor har stort inflytande.

Okad fritid konkurrerar emellertid med méanga andra behov vil-
ket illustreras av att det tog 15 ar att genomfora beslutet att sinka
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arbetstiden fran 48 till 40 timmars arbetsvecka under en period av
ekonomisk expansion och 6ver lag goda konjunkturer. Det fanns
mycket annat som man ansag mer angeldget. Det dr ocksa mycket
dyrbart att sinka arbetstiden. For att uppné sex timmars arbets-
dag krévs att praktiskt taget all resursokning under fem ar satsas
pa detta.

Vi inforde problemet mot slutet av vara intervjuer, niar de ut-
fragade fordelat sina andelar av den framtida inkomstdkningen.
Fragan vi stéllde till forvdrvsarbetande och deras maka/make
hade f6ljande formulering: Om ni hade mdjlighet att fa vilja sjdlv,
skulle ni vilja avstd frdn ndgot av det ni nu satsat pa for att fda
kortare arbetstid? (for att er make/maka skall fa kortare arbets-
tid?) Denna fraga sedd i sitt sammanhang &r naturligtvis langt
mera realistisk dn formuleringar av typen “’skulle ni vilja ha kor-
tare arbetsdag?”’ vilka dr ungefir lika upplysande som en forfra-
gan ’skulle ni vilja ha en julklapp?”

Viljan att ta ut kortare arbetsvecka i stéllet for offentlig och
privat konsumtion finns hos 32 procent av de tillfragade. 13 pro-
cent dr tveksamma och 55 procent svarar nej, dvs vill inte avsti
fran nagot av resursokningen for att fa kortare arbetstid.

Hur langt 4r man nu villig att ga for att finansiera en arbetstids-
forkortning? Eftersom 55 procent inte vill satsa nagot av de nér-
maste fem arens resursokningar pa kortare arbetsdag blir medel-
talet 1agt, endast 3,7 procent av Gkningen. Det motsvarar nagot
over en miljard kronor och ricker att forkorta arbetstiden unge-
far 25 minuter i veckan. Personer i hushall med barn under sju ar
vill satsa mer, 5,2 procent eller omkring en och en halv miljard,
pa arbetstidsforkortning.

Mainnen vill offra mest av standarddkningen for att fa kortare
arbetstid. De avstar 4,2 procent av resursokningen for detta dnda-
mal, kvinnorna 3,1 procent.

Av betydelse for utvecklingen torde bli att de yngre driver fra-
gan om arbetstidsférkortning avsevart hardare dn de &dldre. An-
delen av resursokningen som man vill avsta fran for att fa en ar-
betstidsnedskdrning ar
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4,5 % i aldrarna 18—29 ar
3,8 % i aldrarna 30—49 ar
2,9 % i aldrarna 50—75 ar
Sambhillet har borjat tillgodose de dldres behov av kortare ar-
betstid genom deltidsarrangemang dven fore definitiv pensione-
ring. De yngre, som hellre dn de dldre avstar fran resursokningen
for att fa kortare arbetstid, har inte tillmotesgatts pA samma sitt
av den nuvarande samhillsplaneringen. Det dr rimligt att ocksa
den yngre arbetskraften far rutinmissiga optioner till deltidstjins-
ter. Och eftersom sd manga som 55 procent inte vill avstd nagot
for att fa kortare arbetstid borde en framtida 16sning vara att de
som sa Onskar far behalla den nuvarande arbetsveckan om 37 a
40 timmar. Idén om en likartad arbetsvecka for alla dr av manga
skél en tvangstroja mogen for ett socialhistoriskt museum.

Minskning av arbetstakten

Det vilstand vi forvdntar dr beroende av vart arbetstempo. Pa
flera stora industrier har man gjort systematiska tidtagningar av
arbetsmoment och kan direkt se sambandet mellan tempo och
produktivitet. Pa 70-talet ror diskussionen mest sdnkningen av ar-
betstakten. Frihet fran stress och jdkt dr en livskvalitet som fram-
star som allt mer Onskvird i dagens samhille.

Vi fragade de forvarvsarbetande och deras make/maka: Skulle
ni vilja avstd frdan ndgot av det ni nu satsat pd for att fd en lugnare
arbetstakt? (for att er make/maka skulle fa en lugnare arbets-
takt?) En fjardedel eller 26 procent svarade ja, 60 procent nej och
14 procent var tveksamma.

Den andel av standarddkningen man vill avsta fran for att fa
en lagre arbetstakt utgdr 3,5 procent. (Siffran blir 1ag eftersom
60 procent inte vill avsta nagot alls for detta syfte.) Min vill offra
mer dn kvinnorna for ldgre arbetstakt: 4,0 procent mot 2,9 pro-
cent. Monstret dr alltsa detsamma som i fraga om arbetstidsfor-
kortningen: det 4r médnnen som mer dn kvinnorna ir villiga att
betala for en lindring.
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De offentliganstéillda och den offentliga sektorns
tillvaxt

I Daniel Tarschys uppsats ”’De offentliga utgifternas tillvdaxt: nio
forklaringstyper’” hidvdas att de anstdllda i den offentliga sektorn
kan utgora en viktig politisk patryckningsgrupp for en ytterligare
utbyggnad av den offentliga verksamheten (kap 1 s 37). Vér un-
dersokning ger inte beldgg for att denna tes skulle vara odelat gil-
tig for Sverige. Andelen av den framtida resursokningen som de
svarande vill satsa pa offentlig eller privat verksamhet fordelar sig
pa detta sitt bland

Tjanstemin i offentlig tjanst

Offentliga verksamhetsgrenar 44,6 %

Blandade verksamhetsgrenar 354 %

Privata verksamhetsgrenar 20,0 %
Skillnad offentlig/privat 24,6 %

Tjdnstemédn i privat tjdnst

Offentliga verksamhetsgrenar 43,9 %

Blandade verksamhetsgrenar 34,1 %

Privata verksamhetsgrenar 22,0 %
Skillnad offentlig/privat 21,9 %
Arbetare i offentlig tjdnst

Offentliga verksamhetsgrenar 42,5 %

Blandade verksamhetsgrenar 333 %

Privata verksamhetsgrenar 24,2 %
Skillnad offentlig/privat 18,3 %
Arbetare i privat tjanst

Offentliga verksamhetsgrenar 44,1 %

Blandade verksamhetsgrenar 33,0%

Privata verksamhetsgrenar 22,9 %
Skillnad offentlig/privat 21,2 %
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Som siffrorna visar vill de offentliganstillda fordela sin inkomst-
okning mellan privat och offentlig sektor pa ungefdr samma satt
som de privatanstdllda.*

Viljan att avstd fran en del av standardokningen for att fa kor-
tare arbetstid dr betydligt storre bland de som &r anstillda i offent-
lig tjanst dn de som &r i privat tjanst. Den andel av resursdkningen
man vill avstd for kortare arbetstid ar

5,3 % bland tjanstemin i offentlig tjanst
3,8 % bland arbetare i offentlig tjdnst
3,1 % bland tjanstemén i enskild tjanst
2,9 % bland arbetare i enskild tjanst

Vi har ingen enkel forklaring till detta. Endast delvis kan skill-
naden forklaras av den 6vervikt av yngre personer som finns i den
offentliga sektorn. De yngre dr som vi sett mer intresserade av kor-
tare arbetstid d4n de dldre. En annan forklaring skulle kunna vara
den harda arbetsbelastningen i t ex sjukvarden. Det dr mojligt att
vissa delar av den offentliga sektorn inte har tillricklig bemanning
for att klara av alla uppgifter de alagts och att de som arbetar dir
vill gora mer at arbetstidsforkortningen dn andra.

Vad som motsiger denna forklaring dr emellertid de offentligt
anstilldas villighet att satsa pa en lugnare arbetstakt. Den andel
av resursokningen man vill avsta for lugnare arbetstakt ar

2,9 % bland tjansteman i offentlig tjanst
2,3 % bland arbetare i offentlig tjanst
3,2 % bland tjinstemén i enskild tjdnst
4,0 % bland arbetare i enskild tjanst

Skillnaderna d4r sm& men tendensen dr intressant. Vi ser att de
privatanstillda, frimst de kollektivanstdllda, dr angeldgnast att

[

Det finns fler kvinnor bland de offentligt anstéllda &n bland de privat-
anstéllda, sérskilt i den ldgsta socialgruppen. De offentligt anstdllda visar
en mer markerad dominans av medellders personer @n de privatanstill-
da. Tjdnsteménnen i offentlig forvaltning har i genomsnitt hogre utbild-
ning; andelen akademiker dr néstan tre génger s stor i den offentliga
sektorn som i den privata. De partipolitiska preferenserna inom den
offentliga sektorn dr néstan lika partisympatierna inom den privata.
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skaffa sig lugnare arbetstakt. Arbetarna i produktionen &r mest
villiga att offra nagot for att fa ett lugnare tempo och det privata
néringslivets tjanstemén vill for sin del ocksa ge upp mera &n kol-
legerna som arbetar for stat, landsting och kommun.

Kan det mojligen vara sa att den offentliga sektorns arbetsplat-
ser uppvisar mindre samrad, mindre kontroll Gver den egna ar-
betssituationen, mer byrakrati, mindre uppskattning av den enskil-
da ménniskans fortjanster? Och att det dr darfér man oftare vill
kopa sig en kortare arbetsdag bland de offentligt anstdllda &dn
bland de privatanstillda?
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5 Effektivitet och rationalisering i
offentlig forvaltning och foretag

GABOR BRUSZT och CHRISTER WALLROTH

Staten och kommunerna anklagas ofta for bristande effektivitet.
Man talar om sloseri med pengar och pekar ibland pa de privata
foretagen som ett ideal att strdva emot. Vi skall i detta kapitel
diskutera effektivitet och rationalisering i den offentliga forvalt-
ningen och gora jamforelser med foretagen. Vi skall ndrmare sdka
granska olikheter i institutionella férhallanden och forklara skill-
nader i sittet att hushéalla med resurser i de bada sektorerna.

Kritiken for lag effektivitet inom den offentliga forvaltningen ar,
enligt var mening, ofta grundad pa spridda observationer och pa
bristande insikt i de forhallanden som rader. Var tes ar att for-
valtningen formodligen dr lika effektiv som foretagsvirlden och i
den man man kan tala om bristande effektivitet maste forklaring-
arna sokas pa makroplanet, vilket innebadr att den enskilda myn-
digheten eller befattningshavaren inte kan lastas for bristande ef-
fektivitet.

Inledningsvis skall vi granska foretagens effektiviseringsanstrang-
ningar for att ge en bakgrund mot vilken det 4r mgjligt att jam-
fora likheter och skillnader mellan foretag och forvaltning nér det
giller rationalisering.

Rationalisering 1 foretagen

Den etablerade forestéllningen &r att industrin hojer sin effektivi-
tet genom fordndringar av arbetsmetoder eller man/maskinkom-
binationer. Manuellt arbete ersdtts med maskiner, en ny resurs-
besparande arbetsmetod infors, och déarfor stiger den totala pres-
tationen. Detta har ofta varit kopplat till fordndringar i 16nesyste-
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met, tex utvecklingen av nya ackordsystem och, pa senare ar,
gruppbonussystem. Ofta har enskilda fordndringar atfoljts av lo-
kala forhandlingar som givit 16nedkningar till de berérda. Denna
typ av 16pande effektivisering beskrivs kanske bast med ordet var-
dagsrationalisering. Den dr och har varit en omfattande och viktig
foreteelse i svenska foretag.

Under 60-talet var foérutsidttningarna gynnsamma for vardags-
rationalisering. De fackliga organisationerna har givit starkt stod
at rationaliseringsstrivandena. Principen har varit att stodja de
starka foretagen, liksom enskilda rationaliseringsatgidrder — un-
der forutsittning att dessa kunnat hdja Ionesumman for de beror-
da. Detta har hdngt ndra samman med den drivkraft som en stark
internationell konkurrens inneburit.

Idag finns dock tecken pa att man natt en vindpunkt. Kraven
pa fast 1on stiger, antalet utslagna fran arbetsmarknaden vixer,
franvaro och personalomsittning gar i hojden. Manga fragar sig
om man inte kommit till gransen for traditionell rationalisering,
vare sig man ser det fran sndvt ekonomisk eller frin humanitir
synpunkt. Fackets stod dr ocksa betydligt mer reserverat idag. Hér
finns en forklaring till det intensiva arbete pa att utveckla alterna-
tiv till traditionell arbetsorganisation som pagar i svensk industri.
De mest kidnda exemplen dr Saab-Scanias motorverkstad och Vol-
vos fabrik i Kalmar. Vi skall inte ga ndrmare in pa en diskussion
av detta utan bara konstatera att man genomgéaende borjar upp-
mirksamma att den genomfdrda vardagsrationaliseringen haft ne-
gativa bieffekter.

Det finns ytterligare nagra grundliggande forutsittningar for att
foretagen skall kunna bedriva vardagsrationalisering. De flesta
foretag som lyckats vdl med rationaliseringar har samtidigt vuxit
eller har parallellt med personalbesparingar inom en enhet utvid-
gat andra delar av verksamheten. Manga vilskotta svenska fore-
tag, t ex ASEA, Sandvik och Gringes, har under flera artionden
inte avskedat nagra anstillda, trots att de samtidigt utfort ett in-
tensivt rationaliseringsarbete. Ibland har de avstatt fran en ratio-
naliseringsatgérd tills foretaget expanderat pa nagot annat omrade
och ddrmed kunnat ’suga upp” Overtalig personal. Rationalise-
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ringen har ofta inneburit en kontinuerlig vitalisering av foretaget,
och i gynnsamma fall har de anstillda fatt vidgade kunskaper, er-
farenheter, bittre arbetsforhallanden, intressantare uppgifter och
hogre 16n.

Visserligen finns det exempel pa foretag som avskedat folk i
samband med rationaliseringar, men relativt sett dr det mindre
vanligt, och det har ofta gillt foretag i direkta ekonomiska kris-
situationer. I Gvrigt sdger erfarenheten att dar man sokt genom-
fora en rationalisering med avskedanden som f6ljd har detta ofta
skapat stora interna problem som mer @n neutraliserat de berék-
nade vinsterna.

Tillvdxt dr saledes en viktig forutsdttning for rationalisering.
Framgangsrika foretag genererar sin egen tillvixt. Men den sker
inte slumpmissigt. Den dr en f6ljd av medvetna beslut dér valet
av tillvaxt dr utformat si att det bla skapar forutsittningar for
en effektivare hushallning med foretagets resurser. Denna typ av
medvetna tillvdxtbeslut hdnger ofta samman med beslut om pro-
duktval, marknadsdifferentiering och systemutformning.

Foretag viljer att utveckla de verksamheter som de, jamfort
med konkurrenterna, dr skickliga pa. Detta ger i sin tur forutsétt-
ningar for kompetensutveckling och effektiv hushallning med fo-
retagets resurser. Konkret kan detta innebéra att foretaget (om den
totala kundgruppen &r storre 4n man &r intresserad av) viljer att
sdlja vissa produkter som dr utformade pa ett visst sdtt och som
passar vissa kundgrupper. Volvo har t ex medvetet valt att inte
tillverka en ytterst prisbillig smabil. Ddrmed har man givetvis av-
statt fran en storre volym, men forutsittningar skapas for en kraft-
samling pa en produkt och en kundgrupp som man anser passa
foretagets kompetens och struktur. Detta leder i sin tur till att
man astadkommer och vidmakthéller forutsiattningar for ytterli-
gare Okad effektivitet.

Foretag soker ocksa paverka sin omvirld for att bygga goda
forutsattningar for hog inre effektivitet. Ett enkelt exempel dr att
grossister tillimpar kvantitetsrabatter. Motiveringen ar att varje
kund skall bara sina kostnader. Men sadana atgédrder far i sin tur
konsekvenser for kundernas beteende och leder till fordndringar

108



i kundstrukturen. Kunderna forsoker kdpa i storre poster, och de
som inte klarar detta tvingas kanske ldgga ned verksamheten eller
ga samman med andra for att bilda storre enheter. Grossisterna
far pa sa sitt mojligheter till stordrift; bl a kan de fa underlag for
storlager som medger effektiv varuhantering.

Ett annat viktigt sdtt pa vilket foretagen okar sin effektivitet ar
fordndringar i systemutformningen. Detaljhandeln och resebyra-
branschen dr tva vilkdnda exempel. Om man jamfor de paldgg
kunderna betalar ar stormarknaderna givetvis mycket effektivare
dan gammaldags kvartersbutiker. Stormarknadernas relativa effek-
tivitet bygger dock pa en total systemférindring: fran utveckling
av en férpackningsindustri till att kunderna tagit Gver en stor del
av det arbete som den manuella kvartersbutiken utférde (t ex in-
samling av varor, paketering och distribution). Det senare bygger
pa att kunderna normalt &r bilburna. Stormarknaderna avstar dér-
for medvetet fran bl a handikappade och ekonomiskt svaga kun-
der.

Stormarknaderna dr saledes mer rationella bla dirfor att kun-
derna tagit over en del av arbetet. I resebyrabranschen har utveck-
lingen gatt i motsatt riktning. En resebyra erbjuder idag paket-
resor, dvs flyg, hotell och kringarrangemang med guider, kontor
pa semesterorten etc. Tidigare maste resendren sjilv skaffa biljet-
ter, boka hotell osv. Anda dr de totala kostnaderna for en viss resa
lagre nu dn de var i det gamla systemet. Genom stordrift kan rese-
byraerna sluta fordelaktiga avtal med flygbolag, hotell osv. De
har ocksa ett hogt kapacitetsutnyttjande och har byggt upp forut-
sdttningar for effektiv intern administration.

Slutligen har teknologiska genombrott varit en viktig grund for
hojd effektivitet i manga foretag. Containersystemet har t ex sinkt
kostnaderna for godshantering betydligt vid lossning och lastning
av fartyg. Byggkranar har gett mojligheter till storre effektivitet
i byggbranschen.
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Den offientliga forvaltningens maojligheter till
effektivisering

Inom forvaltningen saknas i stort sett de grundldggande forutsitt-
ningar for effektivitetshojningar som finns i foretagen, ndmligen
vardagsrationalisering och tillvdaxt, produktval och marknadsseg-
mentering, systemfordndringar samt teknologiska genombrott.
Teknologin i forvaltningen dr i de flesta fall av ett annat slag &n
den foretagen har. Forvaltningen dr pd ménga omraden starkt pro-
fessionaliserad och specialiseringen &r langt utvecklad, vilket bl a
forsvarar omplacering av personal. Slutligen begrinsar de institu-
tionella forhallandena i hog grad mojligheterna att oka effektivi-
teten.

I ett avseende gar det att gora en mer direkt jamforelse, namli-
gen det teknologiska genombrott som datorn har inneburit. Detta
har varit av stor betydelse for forvaltningen, dir en betydande del
av verksamheten bestir av informationsbehandling. Vi har svart
att hdr se nagra egentliga skillnader mellan offentlig férvaltning
och privata foéretag. Den forra har varit minst lika drivande nér
det gillt att utnyttja de rationaliseringsmdjligheter som datortek-
nologin medger.

I Gvrigt har teknologiska genombrott forekommit i ringa ut-
strickning i forvaltningen. Orsaken &r att forvaltningen huvud-
sakligen sysslar med tjansteproduktion och informationsbehand-
ling. Teknologin inom den offentliga forvaltningen &dr alltsa inte
sarskilt variationsrik, och teknifieringsgraden ar 1ag och ger foga
utrymme for storre fordandringar.

Vardagsrationalisering och tillvixt

Vardagsrationalisering forekommer givetvis inom forvaltningen
men dess betydelse dr formodligen 1angt mindre &n den varit i den
privata foretagsvéarlden. Teknologin ger som ndmnts mindre moj-
ligheter till en successiv vardagsrationalisering.

Forvaltningens struktur skapar emellertid ocksa restriktione:
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snarare dn stod for effektivitetshojningar. Tillvixten grundas pa
politiska beslut. Dessa fattas pa en nivd som ligger ovanfor de
organisationer som berors av fordndringarna. De olika myndighe-
terna i forvaltningen framstéller visserligen yrkanden om resurs-
tillskott i sina anslagsdskanden. Men beslut om resursfordelning
grundas inte pa Overvdganden betrdffande vidareutveckling av
kompetensen inom en viss myndighet. Darfor saknas de naturliga
mojligheter som foretagen har att koppla rationalisering till till-
vaxt.

Vi har tidigare konstaterat att foretagen har svart att genomfora
rationaliseringar som leder till avskedanden. Forhéllandet ar gi-
vetvis detsamma inom fGrvaltningen, dédr anstéllningstryggheten
sedan ldnge dr hog. (Sedan trygghetslagstiftningen nyligen genom-
forts dr for ovrigt skillnaderna mellan foretagen och forvaltningen
i fraga om anstéllningstrygghet liten.) Rationaliseringar som leder
till fristdllning &dr ju inte heller 6nskvirda fran nagon synpunkt.

Det statliga I6nesystemet och den linje som de anstilldas organi-
sationer driver innebdr ocksa att de som berors av en rationalise-
ring inte genom l6nedkningar far del i vinsterna. De anstilldas
organisationer anvinder effektivitetsvinsterna av en rationalisering
som ber0r en begrinsad grupp inom en enda forvaltning som mo-
tiv for att begdra motsvarande 16nedkningar for alla-i hela den
offentliga forvaltningen. Detta kan ibland vara ett direkt hinder
for mer begrinsade fordndringar, eftersom man ser vilka vittgaen-
de konsekvenser de far i form av 16neckningskrav for manga and-
ra som inte alls berdrs av fordndringen.

Statliga organ kan inte heller utoka nagon del av sin verksam-
het genom att utnyttja ett resursoverskott som skapats genom ef-
fektivisering inom nagon annan verksamhetsgren. Budgetarbetet
innebdr bl a att varje tillskott av resurser prévas mycket noggrant.
I princip skall det resurséverskott som en myndighet genererar
omfordelas till en annan myndighet. Samma forhallande finns i
ovrigt lika vil utvecklat i foretagsvdarlden. Paradoxen &r att bud-
getsystemet, som skall skapa garantier for att pengar inte kastas
i sjon, for med sig sddana svarigheter att rationalisera att det totalt
sett kan leda till betydande effektivitetsforluster. Det finns vissa
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mojligheter att komma tillrdtta med detta, bl a genom att ge myn-
digheterna storre frihet att, inom ramen for respektive verksam-
hetsomrade, utnyttja de medel som star till deras forfogande.

Den ofta langt drivna professionaliseringen och specialiseringen
inom forvaltningen medfor ocksa svarigheter. Det kan vara be-
svidrligt nog att gora omplaceringar inom en myndighet, men det
dr dnnu svarare att géra samma sak mellan olika myndigheter.
Den som i manga ar arbetat med t ex regelsystemet for bostads-
finansiering dr sa specialiserad att det 4r svart att finna nagot alter-
nativt arbete dir hans eller hennes kompetens kan utnyttjas. Sta-
tens personalndmnds svarigheter att omplacera folk i samband
med utlokaliseringen av statliga verk beror knappast pa att SPN
ar ineffektiv utan pa att forutsdttningarna ar sa ogynnsamma. In-
om forvaltningen satsar man ocksa alltfér sma resurser pa konti-
nuerlig bred personalutbildning och 6vrig personalutveckling, som
gradvis skulle kunna skapa storre méjligheter till rorlighet dn vad
som finns idag.

Inom den offentliga sektorn finns exempel pa olika sitt att an-
gripa dessa problem. De flesta myndigheter kan Gverhuvudtaget
inte generera sin egen tillvixt — dock &r affarsverken i en situa-
tion ddr detta d4r mer realistiskt. Statens Jirnvdgar och Domén-
verket har statt infor likartade problem, men i viss utstrickning
har de valt olika vdgar att angripa dem. SJ valde nedbantnings-
metoden for att uppna lonsamhet. Doménverket stod infor valet
att gora kraftiga nedskdrningar i administrationen (ca 400 perso-
ner hade mast Gverflyttas till annan verksambhet) eller att satsa pa
tillvaxt inom det egna omradet for att ddrigenom 6ka underlaget
for den administrativa kapaciteten. Efter omsorgsfulla 6vervigan-
den valdes tillvdxtalternativet. Visserligen har Dominverket haft
svarigheter i samband med omplacering av anstillda fran olika
delar av landet, men i stort sett har satsningen pa tillvixt medfort
positiva utvecklingsmojligheter for stora personalgrupper. Totalt
sett har verksamheten vitaliserats och effektiviserats.
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Produktval, marknadssegmentering och
systemfordndring

Vi pekade tidigare pa att foretag genom att fatta medvetna beslut
ndr det giller produktval, marknadssegmentering och systemut-
veckling kan astadkomma effektivisering och skapa gynnsamma
forutsdttningar for olika slag av rationalisering. I den offentliga
forvaltningen har myndigheterna inte mojlighet att fatta sadana
beslut, vilka ligger inom ramen for den politiska styrningen av de-
ras verksamhet.

Exempelvis ger skattesystemets utformning de grundldggande
forutsidttningarna for skatteadministrationens effektivitet. Politi-
ker kan givetvis pa grund av bristande insikt fatta beslut som ska-
par en mycket tungrodd administration. Skatteadministrationens
mal, rittvis och likformig taxering, gor det oacceptabelt att be-
handla “kunderna’ olika. Reklamskatten kan kanske ses som ett
exempel pa detta. I forvaltningen saknar man ocksa prissittning
pa de flesta produkter man erbjuder.

Systemfoérandringar forekommer dven i forvaltningen men fore-
gas ofta av offentliga utredningar och en 6ppen debatt. Ett exem-
pel pa systemfordndring dr den integration som skett i barnavard,
nykterhetsvard osv. Det sdtt man har att fatta beslut om fordnd-
ringar inom forvaltningen minskar riskerna for att enskilda myn-
digheter vidtar atgdrder som Okar de totala samhélleliga kostna-
derna. Manga hévdar idag att foretagen i sitt agerande for att hoja
den egna Ionsamheten i manga avseenden Okar samhillets totala
kostnader. Kritikerna pekar pad de betydande resurser som sam-
héllet méste satsa pa skyddade verkstdder, utbyggnad av sjukvar-
den och arbetsmarknadsinsatser.

Den offentliga forvaltningens teknologi

En stor andel av den offentliga forvaltningens arbete utgdrs av
tjansteproduktion ddr den helt dominerande kostnadsposten &r
16ner. Inom manga omraden &dr professionella grupper ett bety-
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dande inslag i personalstrukturen. Vi har tidigare konstaterat att
detta forsvarar personalrorlighet. Men betingelserna for att skapa
okad effektivitet d4r ocksa — jamfort med de flesta foretag — helt
andra i organisationer med tjinsteproduktion som har professio-
nella nyckelgrupper. Det behdver inte vara en rationalisering om
en socialkurator minskar den tid han eller hon talar med varje
klient fran en timme till 30 minuter. Effektiviteten 6kar ddremot
om kuratorns formaga att 16sa klientens problem forbéttras. Ra-
tionaliseringar astadkoms siledes bara genom professionell ut-
veckling, inte genom att man ’arbetar fortare”. Ett omfattande
stod till professionell utveckling &r alltsd en nyckelfriga om man
vill nd hojd effektivitet.

Den stordrift och specialisering som inforts inom sjukvarden
motsvarar ofta sitt syfte. Vissa kostnader minskar, men sjukvar-
den blir kanske totalt sett simre. Kdrnfragan for sjukvardens ef-
fektivitet &r hur ldkaren arbetar.

Avslutning

Den jamforelse mellan foretag och myndigheter som vi har forsokt
gora ger vid handen att skillnaderna i manga avseenden ar sa fun-
damentala att det inte &r mojligt att besvara fragor som Ar den
offentliga forvaltningen mindre effektiv 4n foretagen?” eller ”’Un-
derlater man inom den offentliga sektorn att utnyttja rationalise-
ringsmojligheter som ett foretag skulle ha tillvaratagit?”

Den forsta slutsatsen blir att det dr nodvindigt att soka efter en
typ av rationalisering som stimmer Gverens med den speciella
verksamhet myndigheterna bedriver. En annan slutsats dr att den
viktigaste insatsen for att hoja effektiviteten vore att fordndra en
del forutsdttningar som forsvarar effektivitetsutveckling inom den
offentliga forvaltningen. Nagra exempel 4r ett nytt system for
budgetbehandling och storre frihet for myndigheterna att dispo-
nera sina resurser. Men da maste man acceptera att framgangsrika
myndigheter far utlopp for sina tillvixtambitioner. Det behover
emellertid inte nodvéndigtvis bli fraga om en kvantitativ utan lika
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gidrna om cn kvalitativ tillvdaxt (vilket dock kan medféra hogre
l16ner). Ett mer markerat ansvar for myndigheterna att ta initiativ
till och padpeka administrativa konsekvenser av tex produktval
skulle ocksa kunna motverka ineffektivitet och ge bittre forutsitt-
ningar for kommunikation mellan politiker och administration.

Foretagen satsar mycket mer dn den offentliga forvaltningen pa
personalutbildning. Med hénsyn till den typ av verksamhet som
forvaltningen bedriver borde man satsa mer &én foretagen. En in-
tensifierad personalutbildning och stdd for professionell utveck-
ling &r alltsd en mycket vdl motiverad atgird for att indirekt hoja
effektiviteten och astadkomma gynnsamma forutséttningar for en
kontinuerlig utveckling av effektiviteten.
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6 Avgifter pd offentliga tjinster
— ndgra principiella synpunkter

ERIK HOOK

Okad avgiftsfinansiering har under senare ar ofta foreslagits som
en mojlig védg att ldtta statens och kommunernas svarigheter med
finansieringen av offentliga tjinster. Sadana tankar &r naturliga i
ett lige da problemen kring inkomstskatterna vuxit sig allt storre
och den indirekta beskattningen ndrmar sig nagot av ett admini-
strativt och skattetekniskt tak. Aven med hinsyn till den forhal-
landevis lilla roll som avgifterna for ndrvarande spelar kan det
tyckas att inte obetydliga mojligheter borde finnas fér en vidgad
finansiering efter denna vag.

Inom den statliga sektorn har avgifter, individuellt avvdgda och
uttagna efter den méngd tjanster som tas i ansprak, fatt en mins-
kande relativ vikt pa budgetens inkomstsida. Avgiftssiattningen har
inte vidgats till nagra principiellt nya omraden utan har mer eller
mindre oforandrat bibehallits inom verksamhetsgrenar diar denna
finansieringsform har en fast tradition. Till dessa hor férutom den
tjansteproduktion som bedrivs i affdarsverksform — i forsta hand
sadana statliga forvaltningar vilkas tjanster tas i ansprak av andra
varu- eller tjdnsteproducerande sektorer. Provningsanstalter, lots-
och fyrvdsen, patent- och registreringsverk, lantmiéterivdsen etc ar
exempel pa detta. Vaghallningen 4r det viktigaste men samtidigt
ocksa ett av de fa omradena med en avgiftssdttning som hanfor
sig till en slutlig efterfrigan hos individuella konsumenter.

Pa den kommunala sidan kan inte heller ndgra mer grundlag-
gande fordndringar ségas ha skett pa avgiftsomradet. Skattesitua-
tionen har efterhand gjort det nddvédndigt for kommunerna att
noggrannare planera och kalkylera sina verksamheter. Detta har
bla medfort en mer strikt och konsekvent tillimpning av tidigare
tillaimpade principer for avgiftssidttningen inom skilda *’affarsdri-
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vande” sektorer. Vid Overlatelse eller upplatelse av tomtmark har
man i storre utstrickning sokt fa tickning for nedlagda kostnader
for planering och féardigstdllandet av marken. Anslutningsavgifter
for vatten och avlopp, sophdmtningsavgifter etc har bittre anpas-
sats efter kommunens reella kostnader. Narbesldktad med dessa
tendenser 4r utvecklingen i fraga om avgiftsbeldggning for bilpar-
kering.

De storsta kommunema torde idag ha ganska fullstindig avgifts-
finansiering av sina industriella och liknande verksamheter. Kost-
nadstdckning pa detta sdtt avtar med minskande kommunstorlek,
men dven i de minsta kommunerna svarar avgifterna for mer &n
hélften av kostnaderna.

For kommunernas offentliga forvaltningsuppgifter finns avgif-
ter pa olika omraden: lekskolor, fritidshem, alderdomshem, hem-
hjdlp till pensiondrer, social hemhjidlp m m. I dessa fall ligger av-
giftsuttaget ofta vid nagot tiotal procent av utgifterna och har
knappast pa nagot av omradena en mer avgorande betydelse for
verksamheten. 7-, 12- och 15-kronan inom sjukvéarden har ju liv-
ligt uppmérksammats i avgiftsdiskussionerna. Om och i vad man
den betytt nagon egentlig fordndring i finansieringssituationen i
stort dr svart att bedoma. Andra fordandringar, sdsom ckade betal-
ningar over forsdkringskassan for likarbesok etc och en minskning
av privat vard, har verkat at andra hallet och dragit ner den del
av vardutgifterna som bestrids genom individuella betalningar.

Avgifter som ett féordelnings- snarare én
finansieringsproblem

Sammanlagt torde avgifter inom statliga och kommunala verksam-
heter ha en ganska begrdnsad betydelse. Deras relativa vikt som
finansieringskélla for offentliga utgifter har snarast varit minskan-
de genom att den starka expansionen inom denna sektor &gt rum
utan att ndgon motsvarande vidgning skett i friga om anvidndning-
en av avgifter. Kan man mot en siddan bakgrund tro att avgifter
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for framtiden skulle kunna utgora ett viktigt finansieringsalterna-
tiv inom den offentliga sektorn?

Att mojligheterna ddrvidlag inte sédllan Overbetonas i debatten
ar ganska troligt. Men dven om man utgar fran att avgiftsfragan
finansieringsmaissigt sett dr ett marginellt problem eller att det i
varje fall drojer innan den fér en storre vikt i sidana sammanhang,
minskar inte detta den uppméirksamhet som rimligen bor dgnas
detta sporsmal. Ett flertal av de centrala problem rorande resurs-
och inkomstfordelningen som tillvixten av den offentliga sektorn
ar forbunden med kan i méanga fall bist ses och angripas som ett
avgiftsproblem.

Den demokratiska grundprincipen att medborgarens Onskemal
och behov skall bestimma statsstyrelsen uttrycks i ekonomiska
sammanhang sa att individernas preferenser skall vara styrande
for resursfordelningen i samhéllet. Nagon skillnad i fraga om detta
kravs giltighet finns inte mellan offentliga och privata tjinster. Att
olika mekanismer anvidnds for produktionsstyrningen i de bada
fallen beror pa andra forhallanden. De visterldndska samhéllena
bekdnner sig till uppfattningen att en vil fungerande marknads-
prisbildning ger resultat i Gverensstimmelse med individernas Ons-
kemal.

Pa vissa omraden saknas dock forutsittningar och mdjligheter
for en prisbildning i sdidana former. Nagon utforligare genomgang
av olika fall da detta géller torde inte behdvas hér. Det far riacka
med att ndmna de kollektiva nyttigheterna for vilkka en marknads-
prisbildning inte kan tillimpas. Forsvarstjanster, rittstjanster etc
ar odelbara i den meningen att de kommer alla i samhillet till godo
och att en persons utnyttjande av det skydd tjinsterna ger inte ute-
sluter eller begrdnsar skyddet for en annan person. Forekomsten
av “externa effekter’’ — fororening av en for nyttjaren ”’fri”” miljo-
resurs, vilken medfor skadliga verkningar f6r omgivningen anfors
ofta som exempel pa en negativ sddan effekt — &r ett annat fall
ddr marknadsprisbildning inte fungerar. Vidare kan genom mono-
pol eller andra marknadsimperfektioner prisbildningen snedvridas
sa att marknaden inte ger riktiga utslag.

Men det dr inte bara situationen pa utbudssidan utan dven for-
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hallanden pa efterfragesidan som kan motivera en reglering av
marknaden pa andra végar dn genom priser. Inkomstférdelnings-
fragorna stills hidr oftast i forgrunden, men de ér inte séllan nira
forbundna med eller invdvda i problem som hénfor sig till indivi-
dernas mojligheter att mota likviditetskrav, gardera sig for sjuk-
och olycksrisker etc.

Ser man pa utvecklingen av den offentliga sektorn i forhallande
till de antydda skilen for en icke prisbestimd produktion fort;ja-
nar vissa drag att uppméarksammas. Péafallande dr att de omraden
som kan héanforas till kollektiva tjanster och for vilka odelbarhets-
argumenten giller (forsvar etc) har visat en forhallandevis lag till-
véaxt. En betydligt snabbare Okningstakt har sedan langt tillbaka
ratt for tjanster ddar anvdndningen sker individuellt. Undervisning,
sjukvard och socialvard har salunda framst burit upp den offent-
liga utgiftsstegringen, och genom den expansionen har efter hand
individuellt atnjutna tjanster kommit att bli den dominerande de-
len av offentlig verksamhet. Konsumtions- och investeringsutgif-
ter inom de tre nimnda sektorerna svarade i slutet av 50-talet for
nagot over 40 procent av de totala offentliga utgifterna, medan
motsvarande siffra lag 6ver 60 procent i mitten av 70-talet. Som
namnts ar det i dessa fall inkomstfordelnings- och likviditetsargu-
ment som talar for att produktionen sker i offentlig regi. Samtidigt
har en starkt 6kande andel av inkomsterna i samhillet kanaliserats
genom statliga och kommunala transfereringar. Skélen till detta
ar ocksa att finna i en Onskan att uppna olika inkomstomforde-
lande effekter. Utbetalningarna i olika bidragsformer som folk-
och ATP-pension, barnbidrag, sjuk- och arbetsloshetsforsikring,
bostadsbidrag motsvarar ca en femtedel av den totala inkomst-
summan i landet och kan forutses vdxa ytterligare.

Den omfattning som offentlig konsumtion och investeringar plus
transfereringar fatt har lett till att 6ver hilften av de totala in-
komsterna i samhillet i en eller annan form tas in i offentliga
budgeter. Man kan ocksa forenklat sdga att gott och vil hilften
av en inkomstGkning som en genomsnittlig 16ntagare far gar som
inbetalning till stat och kommun. Foljdriktigt dr att detta forhal-
lande och den utveckling som lett dithdn gett allt storre tyngd at
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fragan hur medborgarnas preferenser pa ritt sitt skall kunna prag-
la och aterspeglas i den offentliga hushallningen. Det har ocksa
blivit allt vanligare att olika aspekter inom detta problemomrade
gjorts till foremal for teoretiska studier. Och inom administration
och forvaltning har allt fler nya arbetsmetoder och hjdlpmedel in-
forts for att man béttre skall kunna mota krav som anmdler sig
i dessa sammanhang.

Avgifter som informationsunderlag

I de hir antydda tendenserna kan inte alltid sa klart sdrskiljas stra-
vanden som siktar till att nd en anpassning av tjansterna till indi-
vidernas behov och Onskemal fran anstrdngningar som avser att
oka effektiviteten i resurs- och medelanvindning. Ganska genom-
gaende aterfinns sdlunda bada de hidr aspekterna i de olika verk-
samheter som tillskapats for att rationalisera offentlig forvaltning,
Att na en bittre bestimning och ett 6kat beaktande av efterfragan
ingar som en viktig uppgift i olika nytillkomna planeringsfunk-
tioner, i forsoken med sidana nya budgettekniker som program-
budgetering etc. Arbetet pa att utveckla och tillimpa cost-benefit-
berdkningar, skuggprissittning osv kan ocksa till betydande del
ses mot samma bakgrund.

Hjilpmedel och system av detta slag har en begrdnsning déri
att strdvandena att finna en lamplig utformning och en ritt av-
véagning av offentlig service utgar fran en given eller pa annat sitt
bestamd efterfragan. Betrdffande grundproblemet att finna ut hur
just denna efterfragan skulle te sig om medborgarnas *’sanna’’ pre-
ferenser kunde registreras har inga palitliga angreppsmetoder
kommit fram. Ett vidgat konsumentinflytande i form av konsu-
mentrad, hearings med avndmargrupper, behovsinventeringar m m
har borjat gora sig gillande dven inom offentlig forvaltning. Men
det moment som dr nddvandigt om man skall fa en riktig bedom-
ning av konsumentonskningarna, ndmligen en budgetrestriktion
eller ett betalningsansvar for den tillhandahallna tjinsten, kan sél-
lan ges sin fulla realitet. De 6kade konsumentkontakterna kan pa
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sa sdtt betyda en risk for overskattning av efterfragan. En sddan
risk kan undvikas endast om priset kan foras in som en ofrankom-
lig del i 6vervdgandena. Forskning som bedrivits kring dessa fra-
gor har visat pa vigar efter vilka réttvisande undersokningar av
preferenser kan tdnkas bli utférda. Samtidigt framgar dock av des-
sa forskningar hur svart det &r att i praktiken och i nagon storre
skala genomfora sidana mitningar.

Genom de hir utvecklingstendenserna har olika principiella fra-
gor som hor samman med avgiftssdttning inom den offentliga sek-
torn kommit att tilldra sig okat intresse. Det svar man soker med
olika nya metodansatser kan ju sdgas vara hur efterfragan skulle
ha varit eller hur resurserna skulle férdelas om man hade en av-
giftssdttning. Prisets funktion och de mekanismer som giller pa
en prissatt marknad kommer ddrmed in i bilden som en jamforel-
sebas for studiet av den offentliga sektorns arbetssitt. Det har da
ocksa fallit sig naturligt att uppmérksamma hur de viktiga funk-
tioner priset svarar for — marknadsinformation och resursranso-
nering — utfors i offentlig produktion. Vilka dr forutsiattningarna
for att denna politiskt administrerade marknad skall ge de utslag
i dessa avseenden som man Onskar och efterstravar? Eller har man
— for att fortsdtta parallellen med en prissatt marknad — &ven
hér att rdakna med marknadsimperfektioner’ av skilda slag?

Miljoavgifter

I en offentlig utredning (1974: 101) som publicerades mot slutet av
1974 studeras bl a hur informationsproblemet ter sig dels vid ad-
ministrativ reglering, dels vid styrning genom avgifter. Fragan be-
handlas som ett led i en analys av olika miljovardspolitiska styr-
medel med sirskild tillimpning pa en efterstrivad begriansning av
svavelutsldpp. Utgangspunkten var didr att man Onskar minska
fororeningarna fran olika killor, som finns i ett stort antal sprid-
da 6ver hela landet. For att med nagot reglerande ingrepp uppna
en reducering av utsldppen till lagsta kostnad behdvs en ingdende
information om de individuella produktions- och kostnadsforhal-
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landena for de skilda fororeningskillorna. I analysen klarlades i
vad mén detta behov av information skilde sig d& man anvidnder
antingen utsldppsnormer eller avgifter.

Ett par slutsatser av ett vidare intresse framkom ur denna ge-
nomgang. Den ena &r att den information som krévs for att sitta
optimala utsldppsnormer ér tillrdcklig dven for att sdtta en opti-
mal avgift. Men till denna kan fogas en andra slutsats, som sidger
att den information som krdvs for att sdtta optimala avgifter inte
ar tillracklig for att man skall kunna sdtta optimala utsldppsnor-
mer. Nu kan det kanske te sig ointressant att fastsla att avgifter
enligt de hér tva satserna sammantagna skulle forutsdtta mindre
information dn regleringar, da nédvéandig information i praktiken
knappast kan anskaffas for att nagot av systemen skall fungera
fullkomligt. Av viésentlig betydelse dr emellertid att avgifter till
skillnad fran en regleringsmetod skapar ett tillbakaflode av infor-
mation. Om en avgift satts for hogt eller for lagt upplyser ’mark-
naden” om detta, och avgiftsnivin kan dirigenom justeras sa att
man successivt kan nidrma sig de resultat man onskar uppna.

De invdndningar som kan géras mot anvidndningen av avgifter
pa miljoomradet — och som for Gvrigt manga tillmétt avgorande
betydelse — forjanar ocksa uppméirksammas i en mer generell dis-
kussion av avgiftsfrigan. Ett skdl for regleringsmetoden &r att
denna gor det sdkrare att det efterstravade resultatet uppnas, dven
om det dr hogst ovisst om detta sker till lagsta kostnad. Av in-
tresse dr att denna teoretiskt riktiga tes séllan forses med nagra
forbehall for dess tillimpning i praktiken. Skall argumentet om
storre sikerhet i maluppfyllelsen ha giltighet forutsétter detta en
vél fungerande administration och att efterlevnaden av utfidrdade
normer blir mycket god. Ganska klart dr nog att man inte alltid
kan ta for givet att si kommer att ske utan att det kunde finnas
skél att noggrannare undersdka om olika ’marknadsimperfektio-
ner”’ eventuellt kan gora sig gidllande och dventyra resultaten.

Den exemplifiering av informationsproblemet som hér atergi-
vits dr hamtad fran produktionsomradet och avser kostnader for
olika anldggningar i produktionsprocessen. Bilden torde inte i nag-
ra viktiga avseenden te sig annorlunda i fraga om efterfragan pa
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olika individuella tjinster. En bestimning pa politisk-administra-
tiv vdg av det utbud av tjinster som skall mota efterfrigan méste
dven darvidlag goras pa ett ofullstindigt och ofullkomligt informa-
tionsunderlag. Oldgenheterna av denna brist pd kunskap kan an-
tas tillta ju storre del av ekonomin som regleras pa detta sitt.

Behovet av mer bakgrundsmaterial for beslut viaxer. Samtidigt
ar det ofrdnkomligt att besluten i stor utstrickning maste fattas
av en central politisk ledning. Skall d& de beslutande instanserna
undgéd att oversvimmas av information och kunna skapa sig en
god oOverblick krdvs en destillation och sovring av det material
som fors upp till dem. Men en sddan gallringsprocess dr férenad
med den svarigheten att, som forut framhallits, informationen om
medborgarnas sanna preferenser dr si svaratkomlig och osdker.
Darfor finns betydande risker for att informationsurvalet inte blir
rattvisande. En annan konsekvens av dessa forhallanden &r att den
delegering eller decentralisering av beslut, som kan framsta som
onskvird vid en vdxande méngd drenden, inte sa ldtt kan astad-
kommas. Varken grunderna for och avgrdnsningen av en delege-
ring eller en uppfdljning av de resultat som dédrigenom uppnas kan
salunda ges den underbyggnad som behdvs.

Ransonering genom avgifter

De hir berdrda problemen kan belysas fran ett annat hall, pa sam-
ma sdtt som ett prissystems informationsfunktion kan relateras
dven till dess ransonerande uppgift. Tyvarr dr det ofrankomligt,
vilket ibland gloms bort, att inte heller offentliga tjanster kan till-
handahéllas i obegrinsad médngd utan att dven for dem en obe-
veklig budgetrestriktion giller. Denna maste uppritthallas genom
direkta beslut om vilka som skall fa tillgang till olika tjdnster och
hur stor médngd var och en skall fa tillgodogora sig. Reglerna
maste av ldattforklarliga skédl bli ganska standardiserade och all-
mént hallna. Man kan samtidigt utgé fran att efterfragan pa tjdns-
terna dr vasentligt olika for skilda individer eller grupper av indi-
vider.
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Dessa forhallanden innehaller ett svarlost dilemma. Vida och
generdsa bestimmelser for att fa tillgang till tjdnsterna skapar en
stark Okning av resursforbrukningen och utloser efter hand bud-
get- och finansieringsproblem. Mycket strikt utformade regler for
hur formanerna skall fordelas krédver oftast en godtycklig prov-
ning av de enskilda fall som gar in under bestimmelserna. Da en
sadan provning maste ske decentraliserat, kan svarigheter att upp-
na enhillighet i tillimpningen ldtt uppkomma.

Det dr mot en sadan bakgrund som fragan om avgiftsbeldgg-
ning av offentliga tjinster maste ses. Den har aktualiserats ur ett
behov att finna effektivare ransoneringsinstrument inom statlig
och kommunal forvaltning; ett behov som gjort sig starkare pa-
mint allteftersom offentliga tjanster for individuell forbrukning
fatt en vixande betydelse. D4 avgifter forts upp till diskussion har
det ibland skett i form av konkreta forslag om att detta styrmedel
skall tas i anvdndning pa nagot bestimt omrade. Den allmidnna
debatten kring sidana program har ofta blivit en argumentering
om for- och nackdelar av en prissittning for just det bestimda
fallet. Med en pa s& sitt begransad problemstéllning kan for det
mesta visas att vissa grupper blir sirskilt trdffade, medan den &dnd-
rade finansieringen endast ger marginella eller kanske inga som
helst markbara effekter i skatteuttaget. Darmed &r det ldtt hédnt
att problemet avfirdas med detta och inte ndrmare begrundas
som en angeldgen fraga hur politiska intentioner och beslut pa
bésta sitt skall formas och foras ut i verkligheten.

Alldeles oavsett om en avgiftssdttning visar sig vara onskvard
eller tillimpbar pa ett visst omrade &r emellertid en analys och
diskussion i avgiftstermer synnerligen viktig. Avgiftsalternativet ar
till synes det enda tillgingliga mot vilket en prévning och utvir-
dering av informationsmetoder och resursfordelning inom offent-
lig sektor kan ske. En sddan alternativdiskussion framstar som sér-
skilt angeldgen for att klarldgga hur utbudet av olika kombinatio-
ner av transfereringar och fria tjanster forhaller sig till de mal
man vill uppna. Stora och svara avvigningsfragor vad betraffar
inkomstfordelning, resursfordelning och valfrihet dr forenade med
den utveckling som skett och som kan vintas ytterligare accentue-
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ras pa bidragssidan — ATP, barnbidrag, sjukforsikring, bostads-
bidrag m m. Fran grupper som far dessa kontanta utbetalningar
kommer samtidigt en stor efterfrgan pa tjinster inom aldrings-,
barna- och sjukvardsomradena.

Problem av samma art finns ocksa inom utbildningssektorn.
Den avgiftsdiskussion som dér tagits upp av Gosta Rehn och Inge-
mar Stahl visar vilken betydelse en analys efter sidana linjer har
for att battre klarhet om mal och metoder skall kunna uppnas.
Fri utbildning och studiebidrag kan enligt deras analyser inte mo-
tiveras av inkomstfordelningsskdl. Tvdrtom talar dessa mot en
finansiering i de former som for ndrvarande anvidnds. Da de i stél-
let utgar fran att det dr ett likviditetsproblem for de studerande
som skall 16sas, kan helt andra och nya uppséttningar av lan och
avgifter komma under Gvervdgande. Och genom att sadana alter-
nativa vdgar Oppnas vidgas dven mojligheterna att belysa hur and-
ra aspekter — valfrihet, en bittre bestimning av och anpassning
till efterfrigan pa utbildning etc — kan beaktas mer i politikens
utformning,

Avgiftsalternativet maste alltid hallas levande dven pa Ovriga
offentliga tjinsteomraden som tillgodoser individuella behov. Med
den storlek den offentliga sektorn har natt spelar effektiviteten
i forvaltningen en allt storre roll for en fortsatt snabb viélstands-
Okning. Expansionen av denna del i ekonomin har dven skarpt
problemet hur medborgarmas behov och 6nskemal skall fa en ritt
aterspegling i resursernas fordelning. De krav som stélls fran bada
dessa hall maste grundas pa ett individuellt kostnads- och betal-
ningsansvar. Forsok med avgiftssdttning dr ndstan den enda till-
gingliga metoden att fa en sdkrare vidgledning om denna betal-
ningsvillighet.

Men for att na den réttvisa inkomstfordelning som efterstrdvas
maste man fran sadana forsok komma till praktiskt tillimpbara
avgiftsmetoder inom olika tjinsteomraden. I annat fall kan en
djupgaende omprovning av kontantbidragssystemen tvinga sig
fram.
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7 Den offentliga sektorn och
jadmlikheten

BO WINANDER

Att den offentliga sektorn natt en betydande storlek kan beldg-
gas hur man dn definierar uttrycket ’offentlig sektor”. Stat och
kommuner ligger numera beslag pa nidrmare hilften av landets
samlade inkomster for att sedan omfordela dem till exempelvis
pensiondrer, barnfamiljer och hushdll med laga inkomster och
hoga boendekostnader.

Offentliga myndigheters egen konsumtion dr darfor en mindre
andel av den totala konsumtionen (ca 30 procent) &n deras andel
av de samlade inkomsterna. Den offentliga sektorns verksamhet
beriknas ge sysselsittning at omkring en miljon ménniskor eller
en fjardedel av arbetskraften.

Den offentliga sektorns tillvixt har i allménhet skett utan nagra
betydande partipolitiska strider. Motiven bakom manga reformer
och verksamhetsutvidgningar har varit fordelningspolitiska. Man
har ansett att 6kade offentliga verksamheter &r en viktig bestands-
del i en jamlikhetsskapande politik. *’Samtidigt vet vi att skatte-
reformer inte klarar jimlikhetsproblemen. Vi méste fortsitta att
bygga ut sambhillets institutioner, den offentliga sektorn, till stod
for jamlikheten.” (Olof Palme i Att vilja ga vidare.)

Syftet med denna uppsats dr att prova om den offentliga verk-
samheten som den nu fungerar dr ett medel for att na jamlikhet.
I den da och da uppblossande diskussionen om avgiftsfinansiering
i den offentliga sektorn (se t ex Ho6k/Rehn i Tema nr 2 maj 1974
eller Ingemar Stadhl i U 74 — en samhillsekonomisk analys av den
hogre utbildningen) har det ofta hdvdats att de offentliga tjdns-
terna i allmédnhet utnyttjas av inkomststarka grupper i samhillet.
Hir har pekats pa den hogre utbildningen och kulturell verksam-
het som i sdrskild utstrackning nar personer i god social stdllning.
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Som grund for de redovisningar som gors och slutsatser som
dras i uppsatsen ligger en undersdkning av vissa verksamheter i
Jarfdlla kommun. Att undersdkningen avser kommunal verksam-
het beror bla pa att kommunerna svarar fér huvuddelen av alla
offentliga tjdnster (ca tva tredjedelar) och sédrskilt de som utnyttjas
direkt av enskilda medborgare. Vidare dr det uppenbart att kom-
munerna svarar for den absoluta huvuddelen av fillvixten i den
offentliga sektorn. Den studerade kommunen &r forfattarens egen
och valdes pa grund av ganska ingaende lokal- och personkénne-
dom.

Jarfdlla dr en forortskommun till Stockholm med drygt S0 000
invanare. I likhet med flera andra kommuner genomgick den en
kraftig expansion under 50- och sdrskilt 60-talet. Ddrav foljer att
befolkningens fordelning pé olika &ldersgrupper ar skev. Andelen
aldringar &r liten medan andelen barn och ungdom ar mycket stor.
Detta har naturligtvis aterspeglats i den kommunala verksamheten
som mindre &r inriktad pa aldringsvird men mer pa utbildning,
barntillsyn och fritidsverksamhet for barn och ungdom.

Yrkesmissigt dominerar tjinstemannagrupper. Bade utbildning
och inkomster dr nagot hogre dn riksgenomsnittet. En stor del av
den forvarvsarbetande befolkningen pendlar till och fran arbeten
i Stockholms kommun. Sysselsédttningen inom kommunen utgors
av avancerad verkstadsindustri, utan nagot helt dominerande fore-
tag, samt serviceverksamheter, siarskilt kommunal verksamhet.

Aven om Jirfilla saledes i vissa avseenden skiljer sig frin andra
kommuner i landet dr den férmodligen typisk vad géller expan-
sionen av den kommunala verksamheten under senare ar.

I kommunen har undersdkts fritids- och kulturell verksamhet
samt barntillsyn. Dessa tjdnster utgér en betydande del av den
kommunala verksamheten och utformas i huvudsak efter lokala
onskemal och inte statliga direktiv. Vidare utnyttjas tjdnsterna
av enskilda medborgare och finansieras i huvudsak med skatte-
inkomster.

De slutsatser som ndrmare redovisas i de olika avsnitten tyder
pa att de undersokta verksamheterna i Overvdagande utstrickning
utnyttjas av personer i god social stillning, ofta med markerat
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hog utbildning och hoga inkomster samt boende i smihus.

Om man dérav kan dra slutsatsen att de offentliga verksamheter
som undersokts motverkar jamlikhetsstrivanden beror helt pa vil-
ken tolkning man ger ordet jamlikhet. Om man ddrmed menar att
familjer med barn skall gynnas framfor andra dr det uppenbart
att t ex barntillsyn och huvuddelen av allt fritidsstod ligger i linje
med malet. Om man med jamlikhet ocksd menar att dven grupper
med dalig social och ekonomisk stdllning skall kunna fa del av
vissa tjanster, uppfylls ocksd hdr mélet. Men om jamlikhet inne-
bér att klyftan mellan olika sociala grupper skall minska pekar un-
dersokningsresultatet pa att tendensen i sjdlva verket d4r den mot-
satta.

Undersokningsmetodiken

I korthet kan sdgas att underlaget for kostnadsberikningarna i
samtliga fall har varit prelimindra bokslut for verksamhetsaret
1974. Verksamhetens omfattning har i ndgon man speglats i verk-
samhetsberittelser. Betrdffande barntillsynen har forelegat upp-
gifter om antalet platser i olika tillsynsformer.

Av stor hjilp vid bedomningen av vilka grupper av medborgare
som nas av tjansterna har varit en inom kommunen under 1974
gjord undersokning av Jdrfdllabornas fritids- och kulturvanor.
Ett tusental slumpmaissigt utvalda hushall samt ett ungefir lika
stort antal skolungdomar svarade pa enkétfragor. Uppgifterna i
denna utredning har dessutom jamforts med bl a foreningsstatistik
over antal medlemmar samt statistik 6ver antal besokare pa fri-
tidsgardar och i kommunens simhall.

Det ligger i sakens natur att exakta uppgifter i manga fall inte
foreligger. Inslaget av uppskattningar &r stort.
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Ungdomen utnyttjar huvuddelen av allt stdd till
fritidsverksamheten

De senaste aren har medborgarna kunnat njuta frukterna av stora
satsningar pa sim- och sporthallar, konstfrusna isbanor, okat stéd
till foreningslivet och stdndigt fler fritidsgardar. Det har skett mot
bakgrund av en starkt 6kande fritid och ddrmed behov av anord-
ningar for rekreation och friluftsliv.

Om man drar en grins for ungdom vid 19 ars alder och gor en
uppskattning av i vilken man olika kommunala fritidsanlagg-
ningar och verksamheter utnyttjas av vuxna respektive ungdomar
kan man konstatera foljande:

per ungdom mellan 7 och 19 ar satsas ndrmare 800 kronor/ar

per vuxen over 19 ar satsas omkring 70 kronor

e om man riknar bort den del av ungdomens utnyttjande som
sker genom skolans verksamhet &dr satsningen per ar drygt 700
kronor

o forhallandet mellan vuxensatsningen och ungdomssatsningen

med skolan bortriknad ar saledes 1: 10

Resultatet ar ingalunda forvanande. Det har under lang tid varit
en uttalad strdvan fran kommunernas sida att 6ka stodet till ung-
domens fritidsverksamhet. Man har sett stodet som en viktig del
av en allmint forebyggande ungdomsvard. Nedbusning och ung-
domskriminalitet liksom andra sociala problem i samhillet mot-
verkas om man ger ungdomen berikande fritidssysselsattningar.

Det virdefulla i ett sadant mal far dock inte d6lja den djupa
klyfta som rader mellan vision och verklighet. Det forhaller sig
namligen sa att huvuddelen av alla ungdomar utnyttjar en mycket
liten del av de tjanster som kommunen stiller till forfogande och
att de ungdomar som i sirskilt hog grad utnyttjar tjinsterna har
god social bakgrund (smé&husboende, fordldrar med hog utbild-
ning och héga inkomster).

Var och en som néagot sysslat med foreningsverksamhet vet att
medlemskaren oftast utgors av en relativt stor grupp som &r passiv
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eller endast mattligt verksam medan en liten elit &r synnerligen
aktiv. Forhallandena vad giller utnyttjandet av de kommunala
fritidsanldggningarna och den direkta bidragsgivningen till ung-
domsforeningarna ar likartade.

Hur mdnga ungdomar utnyttjar idrottsstodet?

Med hjilp av i huvudsak en av kommunen genomford skolenkét
riktad till ett tusental elever i grundskolan och dessutom statistik
over foreningsmedlemstal och verksamhet kan man berdkna att

e en hogaktiv utnyttjare av en konstfrusen isbana far ett stod fran
kommunen pa ndrmare 4000 kronor per ar. Da har endast med-
riknats den del av kostnaderna for de konstfrusna isbanorna
som motsvarar idrottsklubbarnas anvidndning av banorna. Med
en hogaktiv spelare har avsetts en spelare som utnyttjar en
konstfrusen bana i genomsnitt tre timmar per vecka under si-
songen

e en genomsnittligt aktiv medlem i simséllskapet far ett uppskat-
tat stod pa omkring 1500 kronor. Aktiva har hér antagits vara
omkring tre fjirdedelar av det rapporterade antalet medlemmar
i simsillskapet

e Ovriga anldggningar for inomhus- och utomhusidrott (saledes
exklusive konstfrusna isbanor, simhall och dven tennishallar)
utnyttjas i huvudsak av en begrdnsad grupp ungdomar som for
sin verksamhet stods med omkring 2500 kronor per ar. Denna
grupp har antagits utgéra omkring hilften av det rapporterade
antalet medlemmar i de klubbar som i allménhet utnyttjar an-
laggningar av den hér typen

Bruttokostnaderna har varit summan av kostnader for de utnytt-
jade anldggningarna och det allmdnna foreningsstod som berdk-
nas komma utnyttjarna till godo. I samtliga fall inkluderas even-
tuellt féorekommande kapitaltjanstkostnader.

1 Avskrivningstiden varierar visentligt for olika anliggningar men kan
schablonmadssigt anges till 20 ar.
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Det dr uppenbart att snedvridningar uppstar nar stodet till idrot-
ten utgdr hilften av allt ungdomsstdd, samtidigt som mindre &n
30 procent av alla ungdomar dr medlemmar i en idrottsforening
och en dnnu mindre grupp dr hogaktiva. Snedvridningarna for-
starks sedan av att vissa verksamheter drar obetydliga kostnader
i form av anldggningar (t ex skidakning och orientering som an-
véinder “idrottsplatsen Skogen”).

Utnyttjandet av idrottsstodet dr ocksd mycket snedfordelat mel-
lan konen till flickornas nackdel. Det framgar av lokala under-
sokningar som ddrmed bekraftar utredningar gjorda av Statens
Ungdomsrad.

Diagram 7: 1 visar hur det samlade stodet till ungdomsidrotten
(fortfarande med skolans verksamhet bortraknad) dels fordelar sig
pa olika verksamheter (védnstra stapeln), dels fordelar sig pa ut-
Ovarna berdknade som andelar av den totala gruppen ungdomar
i dldern 7—19 &r.

Skevheterna framstar hiar med tydlig skédrpa:

e isbaneutnyttjarna — 2,5 procent av all ungdom — tar i ansprak
en andel av det totala idrottsstodet som dr omkring elva ganger
sa stor som gruppens andel av det totala antalet ungdomar

e Ovriga utnyttjare av anliggningar for inom- och utomhusidrott
(med tidigare namnda undantag) — drygt 5 procent av all ung-
dom — ldgger beslag pa en andel som &r nédstan sex génger sa
stor

o de aktiva medlemmarna i simséllskapet tar i ansprak en andel
av kostnaderna som &r mellan fyra och fem génger sa stor

e en tiondel av alla ungdomar utnyttjar sju tiondelar av allt
idrottsstod

En fjirdedel till en tredjedel av alla ungdomar utnyttjar
ndstan alla fritidstjinster

Man kan fraga sig om utnyttjandet av den resterande hilften av
det sammanlagda kommunala fritidsstodet fordelar sig jamnare
mellan olika ungdomsgrupper. Det dr da fragan dels om stdd till
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Diagram 7:1 Stod till ungdomens idrottsverksamhet
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foreningar som har annan inriktning &n idrott (ungeféar 13 procent
av totalstodet), dels fritidsgdrdsverksamhet (ungefir 37 procent av
det totala stodet).

Forhallandet visas i tva nya staplar av samma konstruktion som
forut. Eftersom utformningen av bidragen till ungdomsforeningar-
nas verksamhet bl a skall direkt berdknas efter medlemsantalet &r
det naturligt att gruppen sarskilt aktiva medlemmar i andra for-
eningar dn idrottsforeningar (antalet aktiva antas vara hilften av
totala antalet) tar i ansprak en ungefir lika stor andel av det kom-
munala stodet till fritidsverksamheten.

Med fritidsgardsverksamheten forhéller det sig annorlunda. I
den enkdt som refererades tidigare uppgav ndrmare tva tredje-
delar av de tillfrigade skolungdomarna att de aldrig besckte na-
gon fritidsgard. Redan den potentiella gruppen fritidsgardsbeso-
kare dr saledes starkt begrinsad. Enkdten pekade vidare pa att
de flesta besokare deltar i fritidsgardsverksamheten ytterst spora-
diskt. Aterstar en grupp hogfrekventa besokare som kan antas ut-
gora omkring 10 procent av hela gruppen ungdomar. Uppskatt-
ningen pekar pa att en genomsnittlig hogfrekvent besokare gor ett
besok pa fritidsgardar var tredje dag.

Eftersom grupperna hogaktiva pa olika omraden i viss utstrack-
ning tdcker varandra dr det rimligt att anta att mellan en fjdrde-
del och en tredjedel av ungdomarna tar i ansprak nistan hela ut-
budet av kommunala fritidstjanster med inriktning pa ungdom.

Nar nu frukterna av det kommunala fritidsstodet faller s&
ojamnt pa olika grupper i samhillet skulle den nuvarande verk-
samheten kunna godtas om de grupper som nas i sdrskilt hog grad
av stodet dr de som har storst behov av stod. Mycket pekar emel-
lertid pa att forhallandet 4r det motsatta. Den tidigare nimnda
enkiten till en stor grupp skolungdomar liksom en undersdkning
av de vuxna Jirfédllabornas fritids- och kulturvanor visar att

e vuxna och barn som bor i enfamiljshus dr mer aktiva i idrotts-
och foreningssammanhang dn personer som bor i hyresldgen-
heter

e personer med hogre utbildning dr mer aktiva dn andra
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Diagram 7.:2 Stod till ungdomens fritidsverksamhet
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Anm De grova pilarna illustrerar férhallandet att den stora gruppen ungdomar
som inte betecknas som hdégaktiva &nda i ndgon mén besoker fritidsgardar
och idrottsanlaggningar
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Underlag till slutsatserna kan hdmtas ur fritids- och kulturvane-
undersokningen. Nagra utdrag:

Eleverna i Viksjo (ett utprdglat smahusomrade) dr mest aktiva
idrottare. Frekvensen vad giller motion och utflykter i skog och
mark, orientering etc dr storst bland barn i enfamiljshus. Det ra-
der stor aktivitet i friga om skapande verksamhet i Viksjo. Det
ar vanligare att man dr med i nagon idrottsférening om man bor
i enfamiljshus &n om man bor i ldgenhet. Hogbyskolan (i ett ut-
praglat smahusomrade) leder medlemsanslutningen. Gruppen
villa—radhus-boende uppvisar genomgéaende en hogre frekvens
foreningsanslutna &n gruppen som bor i insatsligenhet—hyres-
lagenhet. Hogre utbildning medfor ndstan genomgaende hogre
foreningsanslutning.

Det aktiva idrottandet ar storre i enfamiljshus dn i flerfamiljs-
hus. Ekonomi och utbildning spelar en stor roll om man aktivt
skall ta till vara idrotts- och motionsutbudet i kommunerna. Ten-
densen gor sig framst gdllande f6r inomhusidrotterna men &r klart
framtridande dven for utomhusidrotter.

Aktivitetsgraden for orientering dr markant hogre for personer
med lang utbildning och god ekonomi dn for Gvriga grupper. Man
ser ocksa en storre frekvens hogaktiva i enfamiljshus i jamforelse
med flerfamiljshus.

Besokare pa fritidsgardar forefaller i storre utstrackning rekry-
teras fran gruppen lagenhetsboende, men det krivs ytterligare stu-
dium innan man kan hivda att besdkargruppen &r identisk med
de ungdomar som &r i storst behov av stod.

Prioritera om!

Analysen leder Gver till ndgra rekommendationer:

Vi kan inte riva de anldggningar vi har, men utnyttjandet av
dem maste spridas till storre befolkningsgrupper. I praktiken bor
man déarfor undvika att lata stora, dyra idrottsanldggningar i sa
stor utstrackning som nu #r fallet bokas av etablerade klubbar
eller foreningar. Mer tid for allménheten och dessutom organise-

185



rade kampanjer behovs for att intressera hittills passiva manni-
skor for aktiviteterna. Man bor i det hdr sammanhanget allvarligt
studera de privata foretagens vilutvecklade marknadsforingstek-
nik och kanske ga in for férménserbjudanden till befolkningsgrup-
per som i sdrskilt liten utstrackning utnyttjar de kommunala fri-
tidsanldaggningarna.

Pa foreningssidan finns sikert en stark onskan att na bredare
grupper och Oka medlemsantalet. Det dr mdjligt att ocksa for-
eningarna kan inrymmas i den ovanndmnda intensifierade mark-
nadsfGringen.

Det faktum att en offentlig myndighet uppfor anldggningar och
bedriver viss verksamhet behover pa intet sdtt innebdra att ut-
nyttjandet av tjansterna dértill skall vara gratis eller kraftigt sub-
ventionerat. Jag tror vi maste ldra oss att om bara intresset for
en viss verksamhet finns torde avgifter eller i vissa fall nagot hogre
avgifter inte te sig sdrskilt avskrickande. Vi behover bara tinka
pa de mycket stora utgifter vuxna och ungdomar &r beredda till
for att tillfredsstdlla sina 6nskemal pa olika omraden, inte minst
pa rekreationssidan. Det dr exempelvis svarforstaeligt varfor en
normal avgift for en vuxen persons besok i simhallen skall vara
mindre dn hilften av en ordindr biobiljett.

Eller 1at oss ta ett annat exempel. Ar det orimligt att tinka sig
att en regelbundet trinande ishockeyspelare, dven om det dr en
ung person, for en veckas trining betalar kanske 12 kronor —
ungefiar motsvarande en biobiljett eller kanske tva bédgare 61 pa
en pub? Da skulle subventionen kunna minska med ungefar half-
ten och bli lika stor som avgiften.

I langtidsplaneringen bor man ompréva verksamheterna i rikt-
ning mot sadana som kan antas intressera en bredare allménhet.
Sérskilt pa vuxensidan dr formodligen det priméra intresset hos
de flesta att utnyttja friluftsomraden, da girna forsedda med vissa
bekvdamligheter av typen raststugor, vandringsleder, grillplatser
etc. Sadana anldggningar har ju ocksa fordelen att vara avsevart
billigare dn de nuvarande idrottsplatserna.

Utnyttjandet av olika anldggningar/verksamheter subventione-
ras ungefidr som staplarna visar i diagram 7: 3.
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Diagram 7:3 Subvention per besok i vissa anldggningar/verksamheter
kr/besok
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Kultur for eliten
300 kronor om dret till biblioteksentusiasten

Det dr allmint kdnt att en liten grupp hogutbildade ménniskor
svarar for huvuddelen av all kulturkonsumtion. Forhallandena i
Jarfalla bekréftar detta. Nagra fakta:

En tiondel av de tillfragade i den av kommunen gjorda fritids-
och kulturutredningen uppgav sig ldsa bibliotekslitteratur dagli-
gen eller nistan dagligen, samtidigt som néstan dubbelt s& manga
uppgav sig aldrig syssla med detta. Om man antar att intensiv-
ldisarna utnyttjar 75 procent av den del av bibliotekens verksam-
het som inte giller barn och ungdom, finner man att denna elit
konsumerade tjanster till ett virde av omkring 300 kronor. Det
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ar uppskattningsvis sex ganger sa mycket som skulle gillt vid er
helt jamn fordelning 6ver den vuxna befolkningen. Formodliger
svarar en betydligt mindre grupp biblioteksbesokare for dnnu
storre konsumtion per capita.

Hog utbildning och boende i enfamiljshus dr utmirkande drag
for intensivldsarna.

400 kronor om dret till den hogaktiva
studiecirkeldeltagaren

Kommunalt och statligt stod till studiecirkelverksamhet utgor en
betydande del av det allmdnna kulturstodet, sarskilt fran kommu-
nernas sida. Det ar ett stod som, enligt fritids- och kulturutred-
ningen, drygt hilften av befolkningen aldrig utnyttjar. Uppskatt-
ningsvis 15—20 procent av den vuxna befolkningen kan betrak-
tas som hogaktiva, med deltagande i studiecirkel nagon gang i
veckan. Summan statligt och kommunalt stdd till studieverksam-
het i cirkelform ger dessa personer tjdnster till ett virde av unge-
far 400 kronor per ar.

Sju ganger storre kultursubvention till den hdgaktive
dn genomsnittskonsumenten

Sannolikt utgdrs gruppen mycket aktiva cirkeldeltagare till viss
del av gruppen hogaktiva biblioteksbesokare. Mycket runda upp-
skattningar pekar pa att en liten grupp omfattande gissningsvis
5 procent av befolkningen konsumerar tjanster for sammanlagt
700 kronor var. Det dr en summa som kan jaimforas med det be-
lopp som teoretiskt star till varje vuxen persons forfogande i form
av kulturtjanster — en dryg hundralapp.

Laginkomsttagarna och de lagutbildade utnyttjar samhillets
kulturstod ytterst blygsamt. De dr med all sannolikhet identiska
med dem som i den tidigare nimnda enkéten uppgav sig aldrig
delta i en studiecirkel, aldrig ldsa litteratur, ga pa teater, konsert
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osv. Likafullt &r de tvungna att efter forméaga skattevdgen bidra
till de vélbdargades konsumtion av kulturtjénster.

Finns d& nagon rimligare ordning &n denna eller maste kultu-
ren stodjas med stora subventioner bara for att den skall na at-
minstone nagra laginkomsttagare?

En allmédnt omfattad asikt tycks vara att om sambhillets stod
till kulturen ytterligare utvidgas blir utnyttjandet jamnare forde-
lat. Det finns dock ingen som helst anledning att tro pa nagon
slags automatik hirvidlag. Verksamheten har successivt utvidgats
med teatrar, konserter, visaftnar, forfattarbesok, filmstudioverk-
samhet och mycket annat.

Men vi vet att om de hogaktiva biblioteksbesdkarna utgor kan-
ske en tiondel av den vuxna befolkningen, dr bestkarna vid kon-
serter, teatrar etc en dnnu mer begransad grupp. I den man som
de nya satsningarna giller dessa verksamheter forstdrks saledes
snedfordelningen i utnyttjandet. Det giller alltsa att mycket noga
overvdga vilka nya grupper man vill nd innan man bestimmer sig
for en utvidgad verksambhet.

Fem Trollfljtentittare per boklan

Den kulturella verksamhetens uppdelning pa olika institutioner i
samhillet ger i manga fall mérkliga resultat. Sdlunda kan inget
medium maéta sig med radio/TV i genomslagskraft. Ingmar Berg-
mans uppsittning av Trollflgjten i TV i borjan av 1975 kunde
beskddas av en stor grupp ménniskor, som aldrig nagonsin gar
pa teater, konsert eller opera. Berdknad kostnad per tittare var
nagon krona. Den kostnaden utgér mindre &n en hundradel av
subventionen av en biljett pd& Operan. Den kultur samhéllet bidrar
till att sprida genom den ordinarie biblioteksverksamheten kan
berdknas kosta ungefir 5: 20 per utlanad bok, saledes fem ganger
kostnaden for Trollflojten.

Slutsatsen dr given: samma summa kulturstod satsad pa radio/
TV ger uppenbarligen langt storre effekt dn varje annan stodform.
Dessutom nar man sikerligen grupper som aldrig nis genom or-
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dinarie kanaler for kulturdistribution. Radiolyssnande och TV-
tittande samt boklédsning skiljer sig frdn andra former av kultur ge-
nom att tjansterna konsumeras i hemmet. Méanniskor som av olika
skal, fysiska handikapp eller bristande intresse for att nimna ett
par exempel, aldrig deltar i kulturella evenemang i andra lokaler
kan dnda nas pa detta sitt. Hdr finns emellertid institutionella for-
héallanden — t ex uppdelning i statlig och kommunal verksamhet
— som forsvarar/forhindrar en sadan Overgripande bedomning
av hur kulturstodet biast kommer till anvdndning.

Att dela barnomsorg olika

Detta dr dagslaget vad giller tillsynen av barn i forskolealdern:

En viss grupp barn, med plats pa daghem, dvs en femtedel av
alla barn i aldern 0—7 ar, far en skattesubvention i form av barn-
omsorgstjanster virderad till omkring 12000 kronor, ddrav om-
kring hilften i form av statliga bidrag.

En annan grupp barn med plats pd kommunalt familjedaghem,
dvs en dryg tiondel av barnen i den aktuella aldersgruppen, far
en skattesubvention pa omkring 6000 kronor, varav omkring 2000
kronor i form av statliga bidrag.

En tredje grupp barn fér sin tillsyn ordnad genom privat familje-
daghem eller annan form av tillsyn, till en skattesubvention av
noll kronor.

En fjdrde grupp barn far sin tillsyn ordnad i det egna hemmet,
utan att fa nagon del av samhillets stod for sma barns pedago-
giska utveckling.

Sambhillet och da sdrskilt kommunerna satsar stora och véxan-
de belopp pa barntillsyn och barnomsorg, men endast en mindre
del av alla barn kommer i atnjutande av tjdnsterna.

Om samhillet avsag att enbart hjéilpa forvdrvsarbetande for-
dldrar att ordna tillsyn av barnen blir satsningen pa daghem svar-
forstaelig under forutsittning att ett tillrickligt antal familjedag-
hem hade kunnat uppbringas. Da hade man namligen kunnat ord-
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1a plats for tva barn till samma kostnad som nu for ett.

For en given summa hade man saledes antingen kunnat ordna
illsyn for dubbelt s& ménga daghemsbarn och dirmed hjélpt yt-
cerligare en grupp fordldrar eller kunnat ge samma antal barn till-
syn. Dessutom hade samtliga eller en mindre grupp av de &vriga
sarnen fatt chans att kanske niagon dag i veckan fa den stimulans
som kan ges av utbildad personal i trevliga lekmiljoer och med
ampligt material. Om sambhdllet avsag att ocksd stodja barnens
nedagogiska utveckling blir tillskapandet av heltidsplatser hela
veckor, manader och ar for en mindre grupp barn i stéllet for viss
iid pa daghem for alla barn svarmotiverat.

Sannolikt har detta aldrig uppmérksammats som ett problem
1v de politiska beslutfattarna. De har i stdllet endast kdnt en press
‘ran en vdxande grupp forvidrvsarbetande fordldrar som Onskat
illsyn for sina barn. Fordldrarna har begirt hog standard, dag-
1em i stillet for familjedaghem, till laga egna kostnader, dvs laga
wgifter pa daghem.

Avvigningen mellan kvalitet och kvantitet stdlls pa sin spets
2dr personal och fordldrar till barn pa daghem dessutom kraver
<valitetshojningar, alltsd ytterligare skattesubventioner at den
>gna gruppen, samtidigt som manga ménniskor tvingas ordna sin
darntillsyn helt utan samhillsstod.

Situationen pa fritidshemssidan, avsedda for barn i 7—12-ars-
ildern, visar pa likartade forhallanden, om md&jligt d&nnu mer
snedvridna. Omkring en tiondel av alla barn har plats pa fritids-
aem till en subventionskostnad per dr pa omkring 5500 kronor.
Antalet barn i denna aldersgrupp med forvdrvsarbetande foréld-
rar kan antas vara flera ganger sa stort som antalet platser. Ar
let i ett sadant ldage rimligt att inrikta samhéllsinsatserna pa en
liten grupp och i stort sett lamna resten at sitt 6de?

Utbyggnaden forefaller ha skett tamligen planldst utan tanke pa
‘6rdelningen av stodet mellan olika grupper av barn. Den lang-
siktiga avvidgningen mellan olika verksamheter ifriga om kostnad
ser prestation och olika gruppers utnyttjande av tjénsterna fore-
‘aller inte ha gjorts.

Det bor podngteras att subventioneringen som sadan vore fullt
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acceptabel om utnyttjandet av de tjdnster som subventioneringen
avser att stélla till forfogande for medborgarna spreds pa ett mer
rittvist sitt.

Hur kan man da forbattra situationen? Det ligger naturligtvis
ndra till hands att genomfora en kraftig hojning av avgifterna pa
daghem och i familjedaghem. Da minskar ju i motsvarande man
skattesubventioneringen och ddrmed ordttvisorna gentemot den
utomstaende gruppen barn. A andra sidan innebir detta formod-
ligen att manga kvinnor atergar fran yrkesliv till hemarbete, vilket
inte dr nagon Onskad utveckling.

En annan vég att skapa réttvisa dr att genomféra en snabb ut-
byggnad av den kommunala barntillsynen i syfte att ge alla barn
del av samhillets tjanster. Vi skulle da fa en allmén forskola fran
lag alder — vilket for manga barn inte behover innebidra lika
langt arbetspass som idag. En kraftigare satsning pa dels familje-
daghem, dels deltidsplatser pd daghemmen gor att man kan 16sa
tillsynsproblemet nagorlunda snabbt, samtidigt som man i succes-
sivt 0kande takt bor kunna ge alla barn plats pd daghemmen.

En forcerad utbyggnad skapar givetvis svarigheter att hilla
skattetrycket pa en godtagbar niva for de kommuner som pa
grund av sin befolkningssammansittning &r i siarskilt stort behov
av snabb expansion pa detta omrade. Med nuvarande principer
betraffande lane- och skattefinansiering forefaller det omdojligt att
tinka sig mer #n en relativt langsam utbyggnadstakt.

Men fragan &dr varfor man maste halla fast vid dessa principer
som dr mycket restriktiva mot lanefinansiering. Det dr ju vilként
att ett samhille utvecklas i etapper, dir en inledande period kén-
netecknas av stora barnkullar som krédver samhallsatgéarder i stor
omfattning. Direfter foljer en period dd barnomsorgsutgifterna
minskar, medan den forvirvsarbetande befolkningen okar i antal.
Slutligen foljer en period av snabbt stigande genomsnittsalder och
vixande utgifter for aldringsvard.

Mot den bakgrunden bor utgifterna fordelas jamnare 6ver for-
brukningstiden d4n som sker idag: lana till de stora utgifterna un-
der den forsta perioden och sprida betalningen Gver en ldngre tids-
period. Sikert kommer ocksa detta att betraktas som omojligt av
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nanga ansvariga kommunalpolitiker bla mot bakgrund av vad
communallagen sdger, men alternativet dr dkande skatter for att
»ygga ut barnomsorgen. Och det aktuella ldget innebér stora oritt-
7isor.

Nu skall det naturligtvis medges att for en stor grupp av bar-
1en pa daghem och i familjedaghem ter sig subventionerna inte
>ara motiverade utan starkt onskvdrda. Det géller barn som har
‘ysiska eller psykiska handikapp eller barn som kommer fran illa
‘ungerande hemmiljoer. For enforilderfamiljerna dr en ordnad
sarntillsyn dessutom ett villkor for forvdrvsarbete. I dessa fall kan
nan formodligen hdvda att den offentligt ordnade barntillsynen
ir ett led i en socialt utjimnande politik.

Men hur &r det i Ovrigt?

Sannolikt varierar forhallandena kraftigt fran kommun till kom-
mnun. I den undersokta kommunen géller som huvudregel for in-
:agning till daghem eller familjedaghem kotiden. De tidigare
1amnda barngrupperna utgér emellertid liksom &dven barn till
landstingspersonal en prioriterad grupp, som har foretrddesrétt
:ll maximalt varannan plats i daghem eller familjedaghem.

Hur ser de sociala forhallandena ut for den grupp barn som
inte kommer fran enfordlderfamiljer eller har psykiska, fysiska
zller sociala handikapp? Det finns starka skil att hdr misstinka
:n snedvridning till forman for hogre socialgrupper. Det viktigaste
skilet hdrtill ar att kvinnor med hogre utbildning uppvisar en av-
sevart hogre forvarvsbendgenhet dn andra kvinnor. Hogre utbild-
ning &r i allmédnhet liktydigt med god social stédllning. Gjorda un-
dersokningar tycks bekrifta riktigheten i dessa antaganden.

I en av kommunen gjord undersdkning 1973 framgar t ex att
av gruppen forskolebarn som fick sin tillsyn ordnad genom kom-
munalt daghem eller familjedaghem bodde drygt 37 procent av
barnen i smahus, medan knappt 63 procent bodde i flerfamiljs-
hus. Jamfort med hur den samlade gruppen forskolebarn bodde
visar detta pa en svag underrepresentation for gruppen smahus-
barn. Emellertid finns det skél att korrigera uppgifterna med hén-
syn tagen till att gruppen barn med ensamstaende forédldrar, som
kan beréknas till ca 30 procent av den ’placerade’ gruppen, i hu-
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vudsak bor i flerfamiljshus — uppskattningsvis i 85 procent av
fallen.

Foljaktligen forskjuter gruppen barn med ensamstaende foréld-
rar proportionerna till flerfamiljshusens foérdel. Om man darfor
vill studera forhallandena bortsett frin gruppen barn med ensam-
staende fordldrar, visar det sig att andelen smahusboende barn
inom den *’placerade” gruppen uppgar till drygt 48 procent, dvs
klart 6ver andelen smahusboende barn inom den samlade gruppen
barn i forskolealdern. Denna andel 1ag pa uppskattningsvis 43 pro-
cent.

I samma undersokning studerades dven boendeférhallanden for
gruppen barn som stod i daghemskdn. I denna grupp dominerade
smahusboendet, 48 procent av barnen att jaimfora med ca 43 pro-
cent smahusboende for hela gruppen forskolebarn.

I en annan och senare gjord undersdkning, den tidigare namnda
fritids- och kulturvaneutredningen, undersoktes ocksa boendefor-
héllanden for nagra hundra barn i forskolealdern som hade plats
pa daghem och lekskolor. Nastan hilften visade sig bo i smahus
jamfort med uppskattningsvis 44—45 procent av samtliga for-
skolebarn.

En av mig sjédlv helt nyligen gjord undersokning om boende-
forhallanden fér en grupp barn med placering pa daghem och
familjedaghem inom en viss kommundel visade att barnen f6r-
delades i grupper pa ungefiar 76 procent frin smahus och 24 pro-
cent fran flerfamiljshus. For samtliga forskolebarn inom kommun-
delen &r proportionerna ca 70—30.

Om man i de biagge sist refererade undersdkningarna tog hén-
syn till att gruppen barn med ensamstaende fordldrar ger sarskild
tyngd at flerfamiljshusboende, skulle snedvridningen markeras
ytterligare. Det finns en klar tendens att den kommunala barn-
tillsynen som den nu fungerar vidgar i stéllet for att minska sociala
klyftor.

Den slutsatsen far 6kad tyngd efter ett studium av inkomstfor-
hallanden dels for forédldrar till barn p4 daghem, dels for fordld-
rar Overhuvudtaget. En av kommunen genomford undersokning
av inkomstforhallandena for foréldrar till vart femte barn pa dag-
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hem visade att medianinkomsten, om man rdknar bort gruppen
barn vars fordldrar dr ensamforsorjare i 1974 ars loneldge, lag pa
ca 72000 kronor per hushall och ar.

En korrekt jamforelse med den samlade gruppen fordldrar till
barn i forskolealdern forsvaras av flera skil, men med ledning av
1973 ars statistik gillande gruppen inkomsttagare med barn under
18 ar kan man rdkna fram en ungefirlig medianinkomst 1974 for
denna grupp uppgéende till omkring 57 000 kronor per hushall.

Redan hir foreligger saledes en tydlig skillnad, som formodli-
gen skulle synas dn tydligare om man tog hidnsyn till det faktum
att forvdrvsintensiteten for kvinnor med barn dver forskolealdern
formodligen ligger Gver den for kvinnor med barn i férskolealdern.
Andelen inkomsttagare med dubbelarbetande fordldrar blir har-
igenom storre och drar saledes upp medianinkomsten for fordld-
rar till barn under 18 ar.

Den offentliga sektorn som jamlikhetsinstrument

I inledningen till denna uppsats uppgavs syftet vara att undersoka
om den offentliga sektorns verksamhet dr ett medel for jamlikhet.
Vart studium av vissa kommunala verksamheter pekar i en annan
riktning. Den offentliga sektorn forminskar inte utan fordjupar i
stéllet klyftorna mellan olika sociala grupper.

Kommunalskatten dr som bekant proportionell och fungerar sa-
ledes inte som inkomstutjgmnande instrument. Aven om en hog-
inkomsttagare i och med sin hogre inkomst betalar en hogre sum-
ma i kommunalskatt dn laginkomsttagaren kan man pa goda grun-
der anta att det dr pengar som snabbt aterfas i form av tjdnster.

Vart undersokta omrade, fritids- och kulturell verksamhet samt
barntillsyn, motsvarar ungefdr 3 kronors kommunal utdebitering
i Jarfdlla. Ett laginkomsthushall med 35000 kronor i arsinkomst
betalar séledes en dryg tusenlapp i kommunal skatt till dessa verk-
samheter, medan hodginkomsttagarhushallet med den dubbla ars-
inkomsten da betalar 2100 kronor.

De storsta variationerna i utnyttjandegrad finns formodligen
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inom respektive grupper. Om vi emellertid i linje med vart tidi-
gare resonemang om sannolikheten for att laginkomsttagare ut-
nyttjar kommunala tjdnster antar att nagra mer betydande gen-
tjanster inte forekommer men att motsatsen giller for hoginkomst-
tagarhushallet, kan vi se att det senare hushallets inbetalda skatt
snabbt kan erhallas i retur. Det giller om ndgot av foljande vill-
kor &r uppfyllda:

e nagon i hushallet &r hogaktiv idrottsman i en inom- eller utom-
husanldggning utom isbana, simhall, tennisanldggning

e nagon ar hogaktiv ishockeyspelare under en halv sdsong

e nagon ir hogaktiv simmare samtidigt som ytterligare en person

besoker simhallen ungefir en gang per vecka

nagot av barnen har plats pa daghem i ¢vd mdnader

nagot av barnen har plats pa familjedaghem i fyra mdnader

nagot av barnen har plats pa fritidshem i fyra mdnader

hushallets medlemmar &r intensiva utnyttjare av kulturella tjans-

ter: boklan (vuxna och barn), studiecirkelverksamhet, teater,

konserter etc

Om perspektivet dras ut over en ldangre tidsperiod kan det vara
intressant att forestdlla sig en familj som vid olika tillfdllen an-
viander tjdnster sa som beskrivningen nedan visar.

Till att borja med bestar familjen av tva vuxna och tva barn i
forskolealdern. Bégge fordldrarna forvdrvsarbetar och har lyckats
fa plats for bédgge barnen pa daghem under en tredrsperiod. In-
komsterna blir sa stora att man har mojligheter att kopa smahus.
Den kommunala och statliga subventionen via barntillsynen upp-
gar under denna period till sammanlagt 72000 kronor — en sum-
ma som formodligen inte alltfor mycket understiger den under
samma period inbetalda sammanlagda skatten.

Barnen véxer upp och blir flitiga deltagare i den kommunala
fritidsverksamheten, da foretrddesvis idrotten. Ocksa fordldrarna
ar ovanligt aktiva. Sa hir skulle subventionerna kunna beskrivas
under ez? ar:
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Fordldrarna anvander simhallen en gang per vecka

och springer dessutom i skogen en gang per vecka

Uppskattat stod fran kommunen ca 1400 kr/ar
Ena barnet spelarishockey regelbundet under

vintersdsongen och dr under resten av aret

hogaktiv fotbollsspelare

Uppskattat stod ca 5000 kr/ar

Det andra barnet ar aktiv simmare

Uppskattat stod ca 1500 kr/ar
ca 7900 kr/ar

Om vi vidgar synfiltet sa att det omfattar den offentliga sektorns
verksamhet i Ovrigt kan man visserligen se att en stor del av in-
komstoverforingarna fran stat och kommun till hushallen funge-
rar som utjimnande instrument, men det sker da inte som utjam-
ning mellan hogre och ldgre socialgrupper. I stillet kan det vara
utjamning av standard mellan forviarvsarbetande befolkning och ej
forviarvsarbetande (pensioner, arbetsloshetsunderstdd) eller utjam-
ning mellan grupper med olika forsorjningsborda (barnbidrag).

Inte heller samhéllets omfattande livsmedelssubventioner kan
ses som medel att minska klyftorna mellan olika sociala grupper.
Livsmedlens andel i en hushallsbudget skiljer sig inte- ndimnvirt
mellan hushall med olika inkomster.

Ocksa det sitt pa vilket den nyligen genomférda tandvards-
reformen har fungerat pekar pa svarigheterna att bedriva jamlik-
hetspolitik. Bristen p& tandldkare har tydligen inneburit stora sva-
righeter for manniskor som tidigare inte haft nagon ’’hustand-
lakare’ att overhuvudtaget fa vard. De som star utanfér, i domi-
nerande utstrackning personer med laga inkomster, har da ingen
storre glddje av att samhillet betalar hilften av de kostnader som
tandvardspatienterna tidigare stod for sjilva.

I stort sett aterstar som utjaimningsinstrument i den egentliga
bemirkelsen socialhjdlp samt bostadstilligg. De sistndmnda trans-
fereringarna motsvarar ungefir 4 procent av den undersdkta kom-
munens nettokostnader.

Hur forhaller det sig did med den utjimnande effekten av andra
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offentliga tjinster, bortsett frin de som redan studerats? Nagra
exempel:

Allmdn forvaltning. Foreligger nagon tendens dr den férmod-
ligen till hoginkomsttagarnas fordel. Hypotesen dr da att hog-
inkomsttagaren sjilv eller dennes verksamhet belastar forvaltning-
en mer dn laginkomsttagarens.

Utbildningsvisen. Tendensen dr timligen klart till hoginkomst-
tagarens fordel, sirskilt vad giller hogre utbildning.

Sjukvdrd. Har foreligger knappast nagon tendens.

Halso- och miljévdrd. Har foreligger knappast nagon tendens.

Mark- och fastighetsforvaltning, byggnadsplanering, gator, vi-
gar etc. Tendensen ar osdaker men hoginkomsttagaren kan formo-
das utnyttja en storre del av dessa tjdnster genom att t ex bebo
enfamiljshus, som kréver mer av offentliga myndigheter ifraga om
planering, végar, vatten och avlopp. Vdgarna kan antas utnyttjas
i storre utstrackning av hogre socialgrupper med hénsyn tagen till
det storre bilinnehavet.

Man kan konstatera att d4ven om den offentliga sektorns verk-
samhet i nagra fall (vissa inkomstoverforingar, skolvisen, sjuk-
vard etc) ger ett grundlaggande skydd for alla, inklusive socialt
utsatta grupper i samhillet, dr avstandet dérifran langt till en verk-
lig minskning av klyftan mellan olika sociala grupper.

Varfor blev det sa? En stor del av forklaringen aterfinns i bris-
ten pa vettig planering. Avgorande for den offentliga verksamhe-
tens utformning har férmodligen varit nagon eller nagra av foljan-
de faktorer:

e En redan etablerad verksamhet inskrénks praktiskt taget aldrig

e Andra kommuners verksamhet utgor ett foredome

e Allménna sociala problem som nedbusning och ungdomskrimi-
nalitet ligger bakom vissa aktiviteter

e Patryckningar fran etablerade intresseorganisationer, t ex
idrottsforeningar eller andra sammanslutningar

Dessa “beslutkriterier” gor att beslutfattarna séllan eller ald-
rig stéllt sig fragor som t ex om den pagéende eller féreslagna verk-
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samheten dr rimlig med tanke pa vilka som tillgodogor sig dess
resultat eller om den pagaende eller foreslagna verksamheten dr
rimlig med hénsyn till alternativa verksamheter och kostnaden per
prestation.

Nagra forslag

Det dr pa tiden att politikerna och andra beslutfattare infér kom-
mande budgetarbete bedriver langtgaende sjdlvkritik och provar
det rimliga i nya verksambheter eller fortsdttning av gamla genom
att stilla sig ungefir foljande fragor:

Vilka verksamheter dr allmént vdrdefulla och vilka ér det inte?

o Vilka verksamheter forutsitter ett offentligt engagemang for att
overhuvudtaget komma till stand?

e Vilka grupper av medborgare kan vintas ta del av den aktuella
verksamheten?

e Hur stor dr kostnaden per prestation i den aktuella verksam-
heten jamfort med andra?

e Ivilken form skall kommunen engagera sig? Allméant planarbete

och stdd i form av rad och anvisningar eller ekonomiskt enga-

gemang och i sa fall i vilken form — borgensforbindelse for

privat sammanslutning, 1an och/eller skattefinansiering, even-

tuell avgiftstackning.

Om dessa fragestillningar legat bakom beslutfattandet i vdsentligt
storre utstrackning dn som varit fallet hittills, borde den offentliga
sektorns verksamhet ha sett annorlunda ut. Aven om man nu far
kompromissa mellan olika principer for att gora det bésta av det
man har, géller det att studera nytillkommande verksamheter desto
noggrannare. Att ovanstaende fragor &r vil tillimpliga framgér av
den avslutande exkursen, som belyser typiska drag i den offent-
liga sektorns hittillsvarande utbyggnad illustrerade av en bestimd
fraga.
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Exkurs om samhdllet och fritidsbdtarna

Omfattningen av fritidsbatsverksamheten och behovet av samhélls-
atgirder i samband ddarmed har utretts av en statlig fritidsbéts-
utredning, som nu remissbehandlas. I utredningen foreslas en rad
atgirder som sammantagna innebédr en 6kad subventionering av
fritidsbatsverksamheten, sdrskilt genom kraftigt hdjda bidrag for
byggandet av hamnar. Vad motiverar da en sadan ytterligare sub-
ventionering?

Ar det mojligen sa att fritidsbatsverksamheten &dr virdefullare
for samhillet 4n andra fritidsintressen, som nu inte subventione-
ras? Det dr svart att svara pa den fragan utan en ordentlig gransk-
ning av alternativa verksamheter, och nagon sadan jamforelse ar
inte gjord.

Ar ytterligare subventionering socialt motiverad? Nar den so-
cialt utsatta grupper?

Verkligheten dr ju tdmligen vil kidnd. Agandet av fritidsbatar
ar kraftigt koncentrerat till hoginkomsttagare. Den tidigare ndmn-
da undersokningen om Jirfillabornas fritids- och kulturvanor vi-
sar att endast en femtedel av hushallen dger eller disponerar fri-
tidsbat och att dessutom detta innehav nédstan genomgaende sam-
varierar med boende i enfamiljshus, dgande av bil och/eller fri-
tidshus. Andra undersokningar visar samma sak.

Utredningen hévdar nu att atgdrderna skulle minska hamnavgif-
terna och ddarmed gora det lattare ocksa for laginkomsttagare att
inneha fritidsbat.

Naturligtvis finns ocksa en och annan laginkomsttagare i grup-
pen fritidsbatsinnehavare, men det forefaller vara ett onddigt kost-
samt sitt att stodja dem genom att subventionera alla. Situationen
kan jamstdllas med den som skulle uppstd om nagon utredning
foreslog en minskning av beskattningen for utprédglade lyxvillor
for att gora det lattare ocksa for laginkomsttagare att bo didr. Aven
om man kan konstruera en stodform for de laginkomsttagare som
disponerar bat kan man fraga sig varfor fritidsverksamheten for
just denna grupp bland laginkomsttagarna skall fa ett sdrskilt stod.

Forslaget fran fritidsbatsutredningen &r typiskt for manga andra
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subventioneringar frdn samhillets sida. Beslutfattarna har inte
fragat sig vilken alternativ anvindning stodet skulle kunna ha och
har ocksa forbisett vilka grupper som tillgodogor sig stodet. Ut-
redningens forslag skulle egentligen bara kunna motiveras med att
sambhdllets subventioner inte heller nu forefaller rimliga — varfor
dr det da fritidsbatsverksamheten som skall drabbas? Men om
man nagon ging vill astadkomma rejila férdndringar sa. ..
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8 Det offentliga som fOretagare

ROGER HENNING

Offentlig forvaltning kan definieras som forvaltning understilld
av folket i val utsedda beslutande forsamlingar.® Man kan se den
offentliga forvaltningen som bestdende av tre komponenter: den
egentliga byrékratin, serviceverksamheten och affdrsverksamhe-
ten. I denna uppsats skall den offentliga affirsverksamheten be-
handlas.

Den offentliga foretagsamheten kan vara kommunal eller stat-
lig. Bdde de kommunala (landstings- och primdrkommunala) och
statliga foretagen har under senare ar tilldragit sig ett stort in-
tresse i den politiska och ekonomiska debatten. PA den kommu-
nala sidan har framforallt insynsproblemen diskuterats — allmén-
hetens och fortroendemédnnens mojligheter till insyn och kontroll.
Pa den statliga sidan har bade expansionen och skotseln av fore-
tagen debatterats. Darvid har uppmarksamheten framforallt kon-
centrerats pa Statsforetag AB:s mal, organisation och effektivitet.

Foretagande i offentlig regi innebédr en rad problem av prin-
cipiellt intresse. Hur skall foretagen styras och kontrolleras av de
politiskt ansvariga? Hur bor kraven pa insyn tillgodoses? Réader
konkurrens pa lika villkor mellan offentliga, kooperativa och pri-
vata foretag och bor dylik konkurrens rada? En genomgang och
analys av de problem som uppkommer vid offentligt foretagande
skulle spranga ramen for denna uppsats. Avsikten dr i stéllet att
granska utvecklingen pa den offentliga foretagsamhetens omrade
och att analysera syftet med offentligigda foretag. Jag kommer
att lagga tonvikten vid Statsforetagskoncernen, men jag skall ock-
sa kortfattat behandla utvecklingen vad giller annan statlig fore-
tagsamhet samt den kommunala affdrsverksamheten.

1 Molin, B — Mansson, L — Stromberg, L, Offentlig forvaltning. Stats-
och kommunalférvaltningens struktur och funktioner, Stockholm 1969
s 14.
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I det foljande stéller jag fyra villkor for att affdrsverksamhet/
foretagsamhet skall betecknas som offentlig:

1. Verksamheten skall vara helt d4gd av det offentliga, eller det
offentliga skall ha ett avgorande inflytande Gver verksamheten
om dgandet dr partiellt. Betrdffande aktiebolag skall staten eller
kommunen &dga 50 procent eller mer av aktiekapitalet.

2. Huvuduppgiften skall vara att producera varor och tjdnster
som utbjuds till allmdnheten.

3. Full kostnadstdackning skall efterstriavas.

4. Verksamheten far inte, eller endast i ringa utstrackning, inne-
bara offentlig myndighetsutdvning.

De offentliga foretagens omfattning och expansion

De kommundgda foretagen uppgar till ca 1300. 948 av de 1286
foretagen som fanns den 1 januari 1974 arbetar med “fastighets-
forvaltning och bostadsforsorjning’ (K-planens huvudtitel 2). Det
dédrnist storsta verksamhetsomradet dr ’hamnar, kommunikatio-
ner och ndringsliv”’ (huvudtitel 4) med 148 foretag. 122 foretag,
varav 98 elverk, &r sysselsatta med “industriell verksamhet” (hu-
vudtitel 5).

De kommunégda foretagen drivs i olika former. Den 1 januari
1974 drevs 57 procent av foretag dgda av borgerliga primérkom-
muner i aktiebolagsform, 38 procent i form av stiftelser. S procent
drevs i annan juridisk form.!

Antalet kommunidgda foretag har inte vuxit under senare ar.
Av tabell 8:1 framgar att det steg fram till och med 1970 och att
det darefter sjunkit. I tabellen redovisas samtliga borgerliga pri-
mérkommuner, medan landsting, kommunalférbund och forsam-
lingar inte ingar, eftersom dessa kommuntyper endast i ringa om-
fattning dger foretag.

1 Statistiska meddelanden N 1974:16. Vid sidan av dessa kommunigda
foretag finns de kommunala afférsverken. De dr offentligrittsliga sub-
jekt och de offentligrittsliga reglerna géller. Deras verksamhet ar har-

dare reglerad dn de statliga affarsverkens. De kommunala affirsverkens
betydelse Okar inte, och jag utelimnar dem hér.
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Tabell 8:1. Antal foretag dgda av borgerliga primidrkommuner

1961—1974
Ar Antal foretag
1961 6772
1.1 1966 1215
1.1 1968 1272
1.1 1970 1382
1.6 1971 1275
1.11973 1309
1.1 1974 1286

a) I siffran ingdr dven foretag som startats 1962 och 1963.

Killa: SOU 1965:40 Kommunala bolag och andra sdrskilda rittssubjekt
for kommunal verksamhet, Statistiska meddelanden N 1973:22, N
1974:16

Det dr emellertid inte sdkert att tabellen ger en rittvis bild av de
verkliga forhallandena. Under perioden 1966—74 sjonk antalet
kommuner fran 995 till 278. Kommunblocksreformen innebar att
man i manga fall slog samman kommunédgda foretag. Antalet
sjonk efter reformens fullféljande den 1 januari 1971 och 1974.
60 procent av de foretag som foll bort mellan inventeringarna
1 januari 1973 och 1 januari 1974 hade fusionerats med annat
kommunalt bolag.! Utan kommunsammanslagningarna skulle fo-
retagen idag ha varit betydligt fler.

Betraktar man antalet anstillda i de kommunégda foretagen far
man emellertid samma bild av utvecklingen. Har foreligger upp-
gifter fran undersokningar per den 1 januari 1966, 1 januari 1970,
1 juni 1971 och 1 januari 1973. Vid ingangen av 1966 var ca
22000 personer anstdllda i kommunforetagen. Undersokningen
fyra ar senare visade att ca 28000 personer var anstillda i fore-
tagen. De bada senare inventeringarna visade att antalet anstdllda
var konstant ca 28000.2 Den kommunala affirsverksamheten ex-

1 Tbid.
2 Opublicerade uppgifter framtagna av Statistiska Centralbyr&n for utred-
ningen om den kommunala demokratin.
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panderade alltsd under 1960-talets sista ar, men ddrefter har sek-
torns storlek inte fordndrats.

Man kan peka pa tva orsaker till expansionen under 1960-talet.
For det forsta dr aktiebolaget och stiftelsen en effektiv och ratio-
nell verksamhetsform. For det andra bidrog den kraftiga satsning-
en pa bostadsbyggandet till det 6kade antalet bostadsforetag. En
mycket hog andel av foretagen ligger ju inom verksamhetsomra-
det fastighetsforvaltning och bostadsforsorjning.

Den statliga foretagsamheten har ddiremot genomgatt en kraftig
expansion under senare ar. Av tabell 8:2 framgar att en expansion
av verksamheten f6ljde pa socialdemokratins niringspolitiska of-
fensiv under 1960-talets sista ar. Det giller savél omséttning (fak-
turerad forsdljning) som antal anstédllda. Mep av tabellen framgar
ocksa att expansionen i hog grad var koncentrerad till aktiebola-
gen. Affdrsverken 6kade inte antalet anstdllda och omsittningen
steg inte i samma utstrickning som for aktiebolagen. Aven om
Okningen dr markant i absoluta tal, &r den marginell om man be-
traktar relationen statligt och privat foretagande. Den statliga
affarsverksamheten utgor oférdndrat 5—6 procent av néringslivet.

Tabell 8:2. Den statliga foretagsamhetens (exkl kreditinstituten) omsdttning

och antal anstillda 1964—197 3

1964 1965 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973

Omsittning

(miljarder kr)

affarsverk 59 67 72 77 85 9,1 10,0 10,2 11,2
aktiebolag 62 66 69 72 76 8,5 97 119 132
Antal anstdllda

(1000-tal)

affarsverk 155 149 147 153 151 150 149 151 153
aktiebolag 43 41 40 44 43 44 S1 62 62

14,3
15,0

151
65

Killa: Statliga foretag resp &r
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Under perioden 1968—70 hade riksdagen att ta stédllning till en
rad forslag, som innebar Okat statligt inflytande dver néringslivet.
Manga av de viktigaste forslagen innebar ett vidgat statligt dgan-
de. Staten kopte en del privata foretag, och bland dem kan ndm-
nas AB Kabi, Rationell Planering AB och verktygsmaskinrorelsen
hos Kopings Mekaniska Verkstads AB. Det kraftigaste tillskottet
astadkoms emellertid genom att staten etablerade nya foretag. Un-
der perioden startades bla AB Allmdnna Forlaget, AB Asea-
Atom, Statskonsult AB, Svenska Utvecklings AB, Svenska Indu-
strietableringsaktiebolaget och Uddcomb Sweden AB. Till detta
kommer forstatligandet av apoteken och ddrmed inrdttandet av
Apoteksbolaget AB, vilket beslutades av 1970 ars riksdag. Denna
expansion innebar dels ett ckat antal statliga féretag med mono-
polrattigheter eller mera direkt monopolstillning, dels ett hojt an-
tal konkurrensforetag.

Naringspolitiken och de statliga foretagen

Den offentliga foretagsamheten, savil statlig som kommunal, har
salunda expanderat kraftigt sedan borjan av 1960-talet. Jag har
redan berort orsakerna till den kommunala foretagsamhetens till-
véaxt. Narmast skall omstédndigheterna kring den statliga foretags-
sektorns expansion behandlas. Jag beskriver forst bakgrunden till
den niringspolitiska offensiven — och ddrmed ocksa till den ak-
tiva statliga foretagspolitiken — for att sedan analysera motive-
ringarna, motiven och malen for de enskilda foretagen i Statsfore-
tagsgruppen. Jag vill pa detta sitt ge en bild av statsmakternas
syfte med statliga foretag, samtidigt som jag sdtter in de statliga
foretagsengagemangen i deras néringspolitiska sammanhang.
De foretag som behandlas dr konkurrensforetag — foretag som
konkurrerar med privata foretag ’pa lika villkor”” — och ddrmed
de som prioriterades under den naringspolitiska offensiven. Fore-
tag med monopolréttigheter dr av avsevdart mindre intresse nir
man vill analysera syftet med statliga foretag, motiveringarna,
motiven och malen &r latt faststdllbara vad giller monopolfore-
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tagen. De har bildats for att handha en speciell uppgift. Det galler
t ex Apoteksbolaget AB, AB Atomenergi, AB ID-kort, Oljepros-
pektering AB, AB Svensk Bilprovning, Svenska Rymd AB, Sys-
tembolaget AB, Tidningstjainst AB, AB Tipstjdnst, AB Vin- &
Spritcentralen och Ostgas AB.

De socialdemokratiska partikongresserna 1967 och 1968 blev
inledningen till den néringspolitiska offensiven. P& de tva parti-
kongresserna dominerade de néringspolitiska fragorna. Orsaken
till denna offensiv kan sparas till socialdemokratins nederlag i
1966 ars val. Men bakgrunden var inte endast en 6nskan att vinda
nederlag i seger. Den svenska ekonomin hade vid 1960-talets mitt
drabbats av strukturella svarigheter som kriavde motatgirder fran
statsmakternas sida. Det gillde att ta itu med de sjunkande indu-
striinvesteringarna, foretagens stigande behov av kapital, den
strukturella arbetslosheten etc.

Om man betraktar hur socialdemokratin definierade nédrings-
politikens mal under denna period, fir man bilden av ett kluvet
parti. Dels ser man att det forst och framst géllde att effektivisera
kapitalismen, att stdrka naringslivets konkurrenskraft — malet dr
att strukturrationalisera. Dels sades nédringspolitikens mal vara att
motverka de oldgenheter som foljer i strukturomvandlingens spar
— att motarbeta strukturrationaliseringarnas negativa: foljder. De
nadringspolitiska urkunderna ger stod for bada tolkningarna, men
den senare dominerar klart.!

For att skapa effektiva néringspolitiska medel skulle, enligt en
proposition 1969, den socialdemokratiska ndringspolitiken inrik-
tas pa fyra huvudomraden: att trygga foretagens kapitalf6rsorj-
ning, att forbdttra och forstirka samhillets ekonomiska plane-
ringsresurser, att stimulera den tekniska forskningen och utveck-
lingen samt att driva en aktiv statlig foretagspolitik.? Val av mél
avgor ju val av medel, och medlen dr darfor knutna till olika mal.
Medan medlen pé det forsta omradet dr direkt knutna till struktur-
rationaliseringsmalet, har de statliga foretagen ofta kommit att be-

1 Jfr DN 1.12.1974; Tiden 1967:9 s 580; de nidringspolitiska rapporterna
till SAP:s partikongresser 1967, 1968 och 1972.
2 Prop 1969:121 s 30.
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traktas som sysselsdttningspolitiska instrument. Under offensiven
koncentrerades en stor del av intresset till de statliga foretagen.

For det forsta skedde, som ndmnts, en kraftig expansion av
statsforetagsamheten. En rad regeringsforslag som behandlade
statsforetagen lades pé riksdagens bord under perioden 1968—72.
Av tabell 8:3 framgar att héjdpunkten naddes aren 1968—69, var-
efter antalet regeringsforslag sjonk.

Tabell 8:3. Statlig foretagsamhet i riksdagen 1965—1974. Antal pro-
positioner

1965 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974
3 3 3 12 13 A 7 8 7 7

Kailla: Riksdagstrycket resp ar.

For det andra gjordes genomgripande organisatoriska fordandring-
ar med konsekvenser for de statliga foretagen. Den 1 januari 1969
overflyttades de flesta statliga foretag till det nybildade industri-
departementet och ett ar senare inrdttades Statsforetag AB. Moti-
veringen for bildandet av Statsforetag var i stort densamma som
vid skapandet av industridepartementet. Genom de tva organisa-
toriska reformerna skulle man skapa bittre forutséttningar for en
successiv effektivisering av den statliga foretagssektorn. Bade for-
valtningsbolaget och departementet skulle bli effektiva instrument
for att forverkliga den socialdemokratiska niringspolitiken. Bada
reformerna maste ses som centrala delar i socialdemokratins né-
ringspolitiska offensiv.

Bakgrunden till den nidringspolitiska offensiven — behovet av
ideologisk fornyelse och de strukturella fordndringarna i ekono-
min — har berdrts ovan. Den aktiva statliga foretagspolitiken bor
ses i detta ndringspolitiska sammanhang, men motiven och moti-

1 T samtliga fall har alla propositioner medraknats som ror statlig foretag-
samhet. Affarsverkens verksamhet har dock ldmnats utanfor. Statsverks-
propositionen har emellertid inte undersokts varfor anslagen till bla
AB Atomenergi har utelimnats. AB Atomenergi har fortldpande fatt bi-
drag i statsverkspropositionen.
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veringarna vid de enskilda foretagens tillkomst ger mera direkt
orsakerna till expansionen av den statliga foretagssektorn. Ater-
stoden av denna uppsats skall darfor dgnas en analys av statsmak-
ternas syfte med statliga foretag. Dérvid skall vi, som ndamnts, in-
rikta oss pa Statsforetagskoncernen.

Jag borjar med att redovisa en granskning av motiveringarna
vid de enskilda foretagens tillkomst. Direfter forsoker jag uttala
mig om motiven. Slutligen behandlas foretagens mdl. Motiven och
motiveringarna ger skélen for foretagens grundande, medan mélen
alltsa giller riktlinjer for den fortsatta verksamheten.

Statsforetag AB — motiveringar, motiv, mal

Till den statliga affdarsverksamheten hor allt statligt foretagande,
inklusive affarsverken och kreditinstituten. Statsforetagskoncernen
utgor en mycket begriansad del av den totala statsforetagsamheten.
De sju affdrsverken samt de till dem horande dotterbolagen ligger
utanfor Statsforetag. Detsamma giller samtliga kreditinstitut och
de drygt 30 aktiebolag som sorterar direkt under ett departement.
Vid bildandet av Statsforetag placerades 22 foretag under forvalt-
ningsbolaget. Sedan dess har antalet foretag i koncernen stigit
till ca 30. Under bolaget samlades de flesta statliga konkurrens-
foretag, och de foretag som hade nagon form av konkurrensfor-
man placerades utanfor. I Statsforetagsgruppen dr det idag bara
Allménna Bevaknings AB som har en sadan forman.*

Av totalt omkring 220000 anstallda i den statliga foretagssek-
torn dr ca 37000 sysselsatta inom Statsforetagsgruppen. Statsfore-
tag hade 1973 en total fakturerad forsdljning pad 5,6 miljarder.?
For att ge perspektiv pa foretaget kan ndmnas, att det samma ar
lag pa sjdtte plats pd omsidttningslistan 6ver svenska foretag och
overtriffades av KF, ICA-gruppen, Volvo, Johnson-koncernen
och SKF.2

1 For en utforligare behandling av detta se Henning, R, Staten som fore-
tagare. En studie av Statsforetag AB:s mdl, organisation och effektivitet
Stockholm 1974 kap IV.

2 Statsforetag AB, arsredovisning 1973.

3 Veckans affiarer 1974:26.
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Motiveringarna for inrdttandet av statliga foretag har fordndrats
over tiden.! I tabell 8:4 har de 32 foretagen grupperats efter stats-
makternas motiv/motivering for engagemangen.? Utgéngspunk-
ten har varit de aberopade motiveringarna i departementschefens
yttrande i propositionen och inte de verkliga motiven, som man
ju endast kan gissa sig till men aldrig med bestimdhet faststilla.
Som regel samverkade en rad motiv vid engagemangen, och i pro-
positionerna finner man ofta flera motiveringar angivna; till bil-
den hor att regeringen i sin argumentation har intresse av att ange
en rad argument for att dvertyga om engagemangets vikt. I fore-
tagsgrupperingen har hédnsyn tagits endast till den aberopade Au-
vudmotiveringen. Helt objektiv kan en sadan gruppering inte bli.
Emellertid uppstod endast i enstaka fall svarigheter att gruppera
foretagen pa detta sitt. I de fall ingen officiell motivering finns
att undersoka, eftersom foretaget inte vid bildandet eller forvirvet
var foremal for riksdagsbehandling, har jag forsokt faststédlla hu-
vudmotivet for engagemanget och placera foretaget efter detta.

Det centrala malet for varje privat foretag dr att uppna ett god-
tagbart foretagsekonomiskt resultat, eftersom ett siddant dr nod-
viandigt for att foretaget skall kunna forverkliga 6vriga mél. Den
offentliga forvaltningens, alltsa departementens, d@mbetsverkens
och oOvriga statliga och kommunala myndigheters mal, torde dér-
vidlag skilja sig fran de privata foretagens. De uppgifter som fal-
ler pa stat och kommun &r av mangahanda slag, och forvaltning-
ens olika enheter karakteriseras av skiftande mal, som sillan 4r
av foretagsspecifik karaktdr. Vid produktion av varor och tjans-
ter spelar relationen mellan kostnader och intidkter dirmed mindre
roll for den offentliga forvaltningen @n for den privata foretag-
samheten, som dr beroende av vinst for att trygga sin fortsatta
existens.

1 Se vidare Henning, R, a a.

2 T klassificeringen ingar de dotterbolag som den 31 december 1972 sorte-
rade under Statsforetag samt de under 1971 och 1972 avvecklade fore-
tagen Devac AB, Rationell Planering AB och Svenska Utvecklings AB.
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Tabell 8:4. Statsforetags dotterbolag grupperade efter motivet/ moti-
veringen for forvirvet eller bildandet samt tidpunkten for
beslutet om engagemang

Grupp I (allmédnpolitisk motivering) Grupp II (andra motiveringar)

LKAB 1907 Kalmar Verkstad 1938
Tobaksbolaget 1914 Statsgruvor 1950
Lagerhus 1935 Bevakningsbolaget 1964
NJA 1939 BS Konsult 1965
Torvforddling 1939 Sonab 1966
Skifferoljebolaget 1940 Devac 1967
ASSI 1941 Allminna Forlaget 1968
Ceaverken 1943 Utvecklingsbolaget 1968
Restaurangbolaget 1945 Kabi 1969
Oljetransit 1956 Linson Instrument 1969
Karlskronavarvet 1960 Rationell Planering 1969
Reproduktionsbolaget 1961 SID 1969
Uddevallavarvet 1963 SMT Machine Company 1969
Svetab 1968 Uddcomb 1969
Stigtex 1970 Nyckelhus 1970
Staros 1971

Vilhelmina Plast 1971

Forvaltningens uppgift dr att tillgodose allmdnpolitiska krav, me-
dan de privata foretagens mal i hogre grad maste vara fdretags-
specifika. Medan vinstmaximering dr ett foretagsspecifikt mal, ar
det sysselsidttningsskapande malet ett bra exempel pa ett socialt,
ett allminpolitiskt mal. En tudelning av detta slag dr, som vi
kommer att se nedan, anvdndbar vid en analys av statsforetagens
mal.

De allménpolitiska malen tillgodoser politiska, kvalitativa an-
sprak fran intressenterna, medan de foretagsspecifika tillgodoser
ekonomiska, kvantitativa krav. Det vanligaste foretagsspecifika
malet dr givetvis vinstmaximering eller “’I6nsamhet”. Aven om
man med l6nsamhet oftast avser vinstmaximering méste man skil-
ja mellan olika grader av I6nsamhet. Man torde kunna se de all-
maénpolitiska och foretagsspecifika malen som tva dndpunkter pa
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ett kontinuum. Analogt hdrmed har jag anvidnt begreppen *’all-
ménpolitiska” och >’foretagsspecifika” motiv/motiveringar vid
den Kklassificering av foretagen som redovisas i tabell 8: 4.

Min 6nskan var att identifiera de foretag som startades pa klara
allménpolitiska grunder. Vanligen kan man beteckna samtliga de
i departementschefens skrivning anférda motiveringarna som all-
ménpolitiska. Emellertid méaste man, som jag ser det, tala om
grader av allmidnpolitiska motiv/motiveringar. Medan ett engage-
mang med foretagsspecifika motiv sker pa foretagsekonomiska
grunder, tillgodoser de politiska motiven sociala krav, behov eller
onskemal. I klassificeringen anvénder jag begreppet allminpoli-
tiska motiv/motiveringar for tre typer av motiv/motiveringar.
For det forsta anvidnds det ndr en administrativ motivering an-
fors. Med detta menas att departementschefen i sin motivering
hdvdar, att en redan befintlig statlig verksamhet kommer att ef-
fektiviseras om verksamheten framdeles drivs i aktiebolagsform.
Har maste det rora sig om en ombildning av en befintlig verksam-
het, utan att en betydande utokning av verksamheten dger rum
som en direkt foljd av bolagsbildningen. Det andra fallet dr ndr
regeringen hidvdar att statens engagemang dr en forutséttning for
att regeringens allmédnna politik pa ett omrade skall kunna for-
verkligas. Har dr det i forsta hand den sysselséattningspolitiska mo-
tiveringen som asyftas, men flera andra &r tinkbara. For det tredje
betecknas beredskapsmotiveringarna som allménpolitiska. De fo-
retag som tillkommit under aberopande av en allménpolitisk hu-
vudmotivering enligt ndgon av dessa tre typer har sirskiljts fran
ovriga och placerats i grupp 1.

Tva faktorer bidrar till att just dessa tre typer av motiveringar
bendmns allmédnpolitiska. Gemensamt for de engagemang dér des-
sa motiveringar aberopades &r for det forsta att etableringen klart
uttalat inte dgde rum pa foretagsspecifika grunder, varfor nagot
privat alternativ inte existerade. Foretagen skulle inte ha overlevt
eller inrattats utan statlig medverkan; det privata niringslivet sak-
nade vilja och ofta ocksad mojligheter att ingripa. For det andra
alades foretagen i dessa fall oftast speciella samhillsuppgifter —
med eller utan kompensation — som privata foretag inte skulle
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ha atagit sig utan ersittning. Engagemangen dgde med andra ord
inte rum pa kommersiell basis.

Ovriga foretag har placerats i grupp II. I denna grupp finner
vi ddrfor de foretag ddr nagon motivering for engagemanget inte
gavs, dir andra allmédnpolitiska motiveringar 4n de ovan behand-
lade anfordes eller dar motiveringen for etableringen maste be-
tecknas som foretagsspecifik.

Grupperna skiljer sig bl a med avseende pa foretagens alder och
regeringens sammansattning vid propositionens avlimnande. Fo-
retagen i grupp I dr betydligt dldre d4n de i grupp II. ”Medelaldern®
var den 31 december 1974 30 respektive 7 ar.! Samtliga foretag
i grupp II startades eller forvdrvades under socialdemokratiskt
ledda regeringar. I samtliga fall utom ett rorde det sig om enparti-
regeringar; Kalmar Verkstad forvdarvades under 1930-talets koa-
litionsregering mellan socialdemokraterna och bondeférbundet.
Daremot har en majoritet av foretagen i grupp I etablerats av
regeringar med borgerligt inslag. Under andra virldskrigets sam-
lingsregering tillkom Skifferoljebolaget, ASSI, Ceaverken och
Restaurangbolaget. Oljetransit bildades under 50-talets koalitions-
regering, NJA och Torvforddling under 30-talets motsvarighet.
LKAB forvirvades under en hogerregering, Tobaksbolaget under
Hammarskjolds ’kungaministar”.

En i den svenska debatten vanlig forestdllning dr att en bety-
dande del av de statliga foretagen har tillkommit for att skapa
arbetstillfdllen. Det dr emellertid endast sex foretag i Statsfore-
tagsgruppen som motiverats med ett sysselsdttningspolitiskt argu-
ment: Karlskronavarvet, Uddevallavarvet, Svetab, Stigtex, Staros
och Vilhelmina Plast.

Det hdvdas ofta att manga statliga foretag har skapats genom
att staten for att trygga sysselsdttningen har dvertagit privata fore-
tag vilkas existens varit hotad. Det har pastatts speciellt om Stats-
foretags dotterbolag. Detta dr inte riktigt. Endast nagra enstaka
foretag har tillkommit pa detta sdtt. Uddevallavarvet och Stigtex
forvarvades, som just ndmnts, fran det privata néringslivet for att

1 Avser medianen.
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trygga sysselsdttningen i Uddevalla och Stigen. Vid sidan av dessa
bada foretag kan delar av verksamheten i tva andra foretag —
ASSI och Svetab — hirledas ur privat foretagsamhet, som dver-
tagits for att garantera fortsatt produktion i ett nedlaggningshotat
foretag.

Vid sidan av dessa engagemang har staten under de senaste aren
av sysselsittningspolitiska motiv engagerat sig i tva foretag. Va-
ren 1974 beslutade riksdagen om forvirv av 9,5 procent av aktier-
na i AB Gotaverken genom omvandling av ett tidigare lan. Aktie-
posten Gverlidts pa Statsforetag. Det andra engagemanget — vid
detta berordes inte Statsforetag — dgde rum i oktober 1973, nér
en uppgorelse traffades mellan staten och Eiser Invest AB om
etablering av tre fabriker i Géllivare, Kramfors och Solleftea. Sta-
ten forvarvade enligt Gverenskommelsen 50 procent av aktierna
i AB Eiser.

Sammanfattningsvis synes en forskjutning mot mer affdrsmais-
siga engagemang ha dgt rum. Resultaten visar att staten i allt hogre
grad blivit en med privata arbetsgivare jamstélld partner och dér-
med en arbetsgivare, som endast engagerar sig i affirsmassigt vil-
grundade projekt. Det dr i stort endast betrdffande de dldre fore-
tagen som huvudmotiveringen kan benimnas allmidnpolitisk.t

Ovan har de i propositionerna framforda motiveringarna redovi-
sats. I nagra fall fanns emellertid inte nagon proposition att un-
dersoka, eftersom foretaget vid tillkomsten inte var féremal for
riksdagsbehandling. I dessa fall studerades omstindigheterna kring
bildandet eller forvérvet for att ge en bild av motivet. Man kan
emellertid inte utga fran att den anférda motiveringen i 6vriga fall
overensstimmer med det verkliga motivet. Att faststdlla regering-
ens motiv i varje enskilt fall &r mycket svart, och jag skall hir hel-
ler inte g& in pa detta. Men hur forhaller sig socialistiska motiv
till indelningen?

Med socialistiska motiv/motiveringar avser jag argument som

1 Betraffande Stigtex, Staros och Vilhelmina Plast erhdll man ersittning
for de sysselsattningspolitiska merkostnaderna. Ur Statsforetags synvin-
kel skedde engagemangen pé foretagsekonomiska grunder.
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gor gillande att det finns ett egenvirde i att foretaget drivs i stat-
lig regi, eller argument som gar ut pa att de statliga foretagen har
speciella mojligheter att tillgodose olika @ndamal béttre &n privata
foretag. Det rent foretagsspecifika motivet torde alltid vara inspi-
rerat av socialism. Men &dven det allménpolitiska motivet kan vara
socialistiskt inspirerat, dven om det inte direkt framgar av argu-
menteringen. Det kommunistiska kravet pa statliga basindustrier
for att 16sa sysselsédttningsproblem i glesbygderna kan anges som
exempel. I vad man kan det anses troligt att socialistiska motiv
bidrog till att staten engagerade sig i foretagen?

Endast i ett fall foll motiveringen inom definitionens ram (Kabi).
Med utgangspunkt fran detta skulle socialistiska vdrderingar inte
ha varit padrivande vid engagemangen. Men fragan &r om det
verkligen forhéller sig sa. Tretton av foretagen i Statsforetagsgrup-
pen tillkom i samband med eller efter den ndringspolitiska offen-
siven, men endast i ett fall har jag alltsd betecknat motivet/moti-
veringen som socialistisk. I stédllet hade engagemangen karaktir
av “’brandkarsutryckningar”; i varje enskilt fall dikterade speciella
sakskidl engagemanget. Det torde emellertid kunna antas, att den
faktiska expansionen under 1960-talets sista &r atminstone till viss
del hade socialistiska motiv. P& de socialdemokratiska partikon-
gresserna 1967 och 1968 radde starka stdmningar for en satsning
pa statligt dgande i ndringslivet. En utebliven satsning fran rege-
ringens sida skulle ha inneburit ett svek mot dessa krav. Att socia-
listiska motiveringar inte framfordes ar taktiskt betingat. Det lig-
ger i den socialdemokratiska regeringens intresse att ange sakskil,
som kan tédnkas fa ett brett stod i riksdagen.

Det torde alltsa knappast rada tvivel om att socialistiska motiv
spelade in under den nédringspolitiska offensiven. For detta talar
ocksa att sa fa motiveringar under dessa ar har kunnat betecknas
som allménpolitiska. Socialistiska vidrderingar kan vara padrivan-
de vid allménpolitiska engagemang men &r en forutséttning for
att foretagsspecifika engagemang skall komma till stand, eftersom
endast en socialistisk regering engagerar sig pa renodlat foretags-
ekonomisk basis och ser ett viarde dari.
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Jag Overgér nu till de statliga foretagens mal men begrinsar ana-
lysen till Statsforetag.® Malet, sdsom det formulerades i proposi-
tionen, dr av stort principiellt intresse. Propositionens forfattare,
davarande industriministern Krister Wickman, angav ett mal for
bolaget som starkt har kritiserats — en malangivelse som har far-
gat den borgerliga oppositionens attityd till Statsforetag. Statsfore-
tag skall enligt propositionen under krav pa l6nsamhet uppna
storsta mojliga expansion™.? Vid sidan av detta dvergripande mal
anges att statsforetagen skall ha *’ett sdrskilt ansvar att ta hdnsyn
till samhaéllsintresset vid val mellan olika produktions- och lokali-
seringsalternativ”’.® Det framgar emellertid samtidigt, att man inte
skall engagera sig i projekt av lokaliserings- eller arbetsmarknads-
politiska skél utan att fa sirskilt bidrag fran statskassan for de
okade kostnader som samhallsuppgifterna drar. ’Malen och vill-
koren for deras verksamhet far inte innebdra sidana inskrank-
ningar i deras rorelsefrihet att de placeras i ett underldge i for-
héllande till privata foretag.””* Vid sidan av de ekonomiska skall
ocksa for samtliga foretag gdlla malen att na allt storre arbetstill-
fredsstillelse for de anstdllda och fordjupad foretagsdemokrati.®
Men inte heller atgiarder i anslutning till dessa far paverka l6nsam-
heten i negativ riktning. Aven om propositionen salunda diskute-
rade forvaltningsbolagets mal utforligt, maste malbeskrivningen
betecknas som ytterligt vag.

Malformuleringen for Statsforetag har tolkats pa manga olika
sdtt. Man kan peka pa framst tva oklarheter. For det forsta maste
man fraga sig vad inneborden &r i begreppet *’lonsamhet”. Som
namnts avser man med lonsamhet ofta vinstmaximering. Men som
vi skall se hidr sdger uttrycket som sadant inget om relationen mel-
lan vinstmaximering och allménpolitiska mal. Applicerat pa Stats-
foretag finns det utrymme for atminstone sex tolkningar av be-

greppet.
1. Varje enskilt foretag inom koncernen skall uppna sa tillfreds-

1 For en utforlig behandling av méalproblemen se Henning, R, a a.
2 Prop 1969:121 s 34.
3 Ibid s 35.
4 Ibid.
5 Ibid.
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stdllande rorelseresultat att det kan ge dgarkapitalet en avkast-

ning som &r storre dn den avkastning som alternativa place-

ringar kan ge.

2. Varje enskilt foretag inom koncernen skall redovisa vinst. Som
helhet skall koncernen fa mojlighet att genom vinstutdelningar
satsa pa expansion av foretag som bedoms l16nsamma. Allmén-
politiska krav forverkligas endast under forutsdttning att de
inte inverkar negativt pa vinstutvecklingen.

3. Koncernen som helhet skall redovisa vinst. Enskilda foretag
kan tillatas vara forlustbringande. Allménpolitiska krav for-
verkligas endast under forutsdttning att de inte inverkar nega-
tivt p& vinstutvecklingen.

4. Koncernen skall under uppfyllande av kravet under punkt 2,
men med prutning pa kraven under punkt 1, genomfora enga-
gemang som dr samhéllsekonomiskt 16nsamma, dvs tillgodose
allménpolitiska krav. De indirekta vinsterna okar och stats-
utgifterna minskar.

5. Kravet under punkt 2 uppfylls, men man tillats pruta pa kra-
vet under punkt 1 utan att direkta vinster uppnas for dgaren/
staten. De indirekta vinsterna skulle vara &n mer “indirekta”’,
till exempel 6kad konkurrens.

6. Koncernen som helhet skall redovisa vinst. Enskilda foretag
kan tillatas vara forlustbringande. Med prutning pa l6nsam-
hetskraven kan allmédnpolitiska krav och 6nskemal tillgodoses.
Det har stor praktisk och principiell betydelse vid vilken tolk-

ning tonvikten laggs, inte minst eftersom det avgor i vilken man

allménpolitiska mal gdller. Nar jag ovan anvidnde begreppet 16n-
samhet avsag jag det strikt foretagsekonomiska 16nsamhetsbegrep-
pet enligt punkt 1. Det dr ocksa den vanliga tolkningen av I6nsam-
hetsmalet. I det privata néringslivet torde man alltid tolka l6nsam-

heten enligt punkterna 1 eller 2.

Aven om lonsamhetsbegreppet som siddant kan tolkas pa at-
minstone dessa sex olika sitt, torde regeringen knappast ha avsett
en tolkning enligt punkterna 4, 5 eller 6; de allmédnpolitiska méalen
skulle inte fa inverka negativt pa 16nsamheten. Vilken av de dvriga
tolkningarna som avsigs dr emellertid oklart.
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For det andra maste man fraga sig om malformuleringen un-
der krav pa lonsamhet uppna storsta mojliga expansion’ innebdr
att lonsamheten dr underordnad expansionen eller vice versa. Av
formuleringen att doma &ar det uppenbart att regeringen betrak-
tade expansionen som ett 6verordnat mal — regeringen lade myc-
ket stor vikt vid expansionen som mal for Statsforetag. Emeller-
tid har expansionen ibland uppfattats som ett av flera medel for
att na I6nsamhet. Aven om propositionen bor tolkas s att 1onsam-
heten dr ett medel for expansion, kan dnda ”’16nsamheten” betrak-
tas som det mest centrala malet.

Denna luddiga mélformulering har inneburit att Statsforetags
mal tolkats mycket olika i foretagsledningen. Det forefaller dock
som om Gunnar Svird och Per Skold, Statsforetags tva hittills-
varande verkstéllande direktorer, tillsammans med Arne Geijer,
Rune Johansson och Bertil Olsson — styrelseordférande sedan
Sven-Goran Olhedes avgang varen 1971 — har lagt samma inne-
bord i begreppet 16nsamhet; en analys av foretagsledningens ut-
talanden i malfragan visar detta.! De tolkade det foretagsspecifikt,
dvs att staten skall kunna stédlla ungefdr samma ansprdk pa av-
kastning pa insatt kapital som genomsnittligt stills pa privata fore-
tag av motsvarande slag.

Olhedes och Wickmans tolkning innebir att de var beredda att
ta hdansyn till politiska krav, d4ven om dessa skulle inverka nega-
tivt pa l6nsamheten. En foljd av detta dr att dessa bada betonat
Statsforetags roll som ett viktigt nédringspolitiskt vapen, medan
Svard, Skold, Geijer, Johansson och Olsson tonat ned koncernens
betydelse som niringspolitiskt medel. Men att pa detta sitt ta hdn-
syn till politiska krav och Onskemal strider mot intentionerna i
propositionen: ’Malen och villkoren for deras verksamhet far inte
innebdra sadana inskrdnkningar i deras rorelsefrihet att de place-
ras i ett underldge i forhallande till privata foretag.”2

Aven den andra formen av den ovan patalade dualismen i pro-
position 121:s malbeskrivning medforde olika tolkningar; en skill-
nad i betoningen av expansionsmalet har kunnat noteras. Har har

1 Se vidare Henning, R, aa s 79 ff.
2 Prop 1969: 121 s 35.
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emellertid Wickman och Olhede starkt stod i propositionen, nir
de framhaller expansionen som ett mycket betydelsefullt mal, me-
dan Skélds tolkning maste betecknas som direkt felaktig. Skold
ser expansionen som ett medel for att na 16nsamhet.?

Denna analys av motiveringarna, motiven och malen for Stats-
foretag ger bilden av ett foretag utan speciella skyldigheter vad
avser politiska och sociala krav. Man stéller vanligen samma krav
pa vinst och avkastning som i ett privat foretag, och man ldgger
dven i ovrigt tonvikten vid ekonomi och inte vid politik. Statsfore-
tag har i allt hogre grad endast etablerat sig i lonsamma projekt
och pa foretagsekonomiska grunder.?

Offentliga foretag 1 politiken

Samtliga partiers partiprogram behandlar offentlig foretagsamhet
och socialiseringsfragor endast i ringa utstrackning. Med undan-
tag av moderata samlingspartiet dominerar vaga formuleringar,
och fa konkreta forslag aterfinns i programmen. Partiernas prin-
cipiella instdllning till statligt och privat dgande i néringslivet
framkommer emellertid i samtliga program, varfér man utan sva-
righet kan placera partierna pa en hoger-védnsterskala med ut-
gangspunkt fran attityden till offentligt 4gande i néringslivet. Mo-
derata samlingspartiets hallning dr mer avvisande dn folkpartiets
och centerpartiets, medan socialdemokratin forklarar sig vilja pro-
va olika foretagsformer forutsdttningslost. Vinsterpartiet kommu-
nisterna dr mest positivt till offentligt 4gande och Onskar se samt-
liga naturrikedomar, banker och andra kreditinstitut, forsdkrings-
bolag och nyckelindustrier etc overforda i samhillets 4go. Offent-
lig foretagsamhet dr alltsa i hogsta grad en ideologisk fraga.
Trots denna grundldggande skillnad i synen pa offentlig fore-
tagsamhet dr enigheten stor om hur de statliga konkurrensfore-
1 Skold, P, ”Mal och ambitioner for Statsforetag AB” i Albinsson, G

m fl, Blandekonomi pa villovdgar? Uddevalla 1972 s 148. I &vrigt se
Henning, R, aa s 79 ff.

Statsforetag kan genom att utnyttja det sk offertforfarandet forena det
samhallsekonomiska intresset med det foretagsekonomiska. Forvaltnings-
bolaget kan f& ersdttning for fullgorande av sddana speciella uppgifter
som inverkar negativt p& l6nsamheten.
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tagen bor drivas. Savil de tre borgerliga partierna som den social-
demokratiska partiledningen hédvdar, i likhet med Statsforetags
ledning, att foretaget bor drivas enligt nagon av punkterna 1 eller
2. En dylik tolkning medfor att Statsforetags mal inte skiljer sig
fran privata foretags. Samtidigt har jag visat att staten i allt storre
utstrickning endast etablerar foretag pa rent foretagsekonomiska
grunder. Bilden av Statsforetag som ett foretag utan speciella skyl-
digheter eller réttigheter forstdrks vidare av att gruppen organisa-
toriskt inte skiljer sig fran privata foretagskoncerner. Skillnaderna
mellan foretagsgruppen och en liknande privat foretagsgrupp ar
marginella och minst vad avser de nyare foretagen; en utveckling
mot “’konkurrens pa lika villkor” kan iakttas.

Efter den niringspolitiska offensiven kan man nu notera en ned-
toning hos socialdemokratin av de statliga foretagens betydelse,
och speciellt konkurrensforetagens. Detta demonstrerades tydligt
vid partikongressen 1972. I det utarbetade forslaget till nytt parti-
program har man, betrédffande offentlig foretagsamhet, foljaktligen
behillit formuleringarna i 1960 ars program.! Den direkta anled-
ningen till denna nedtoning torde ha varit de svara problem som
uppstar nidr man anvinder statliga foretag som ndringspolitiska
medel. Vi star hdr infor en paradox: samtidigt som man sag for-
valtningsbolaget som ett medel for en aktiv néringspolitik, har
man accentuerat foretagens sjdlvstandighet gentemot dgaren/sta-
ten. Hir finner man motsdttningen mellan kravet pa foretagseko-
nomisk l6nsamhet och konkurrens pa lika villkor & ena sidan och
onskemalet om att driva ndringspolitik & andra sidan. Hér ligger
en malkonflikt och ett svarlost problem som knappast alls har
uppmairksammats.

Under Statsforetags fem forsta verksamhetsar var statsmakter-
nas styrning av koncernen svag. Det var endast vid strategiska be-
slut som regering och riksdag medverkade; dessa fick mdjlighet
att gora sin rost hord vid olika drenden som flyttades upp pa dgar-
nivan.? Styrningen var i huvudsak informell, indirekt och generell.

1 Forslag till nytt partiprogram s 17.
2 Se vidare Henning, R, aa kap VL
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Men dgandet i sig ger dnda staten goda styrmojligheter som kan
komma att utnyttjas i en annan politisk konjunktur &n den nu-
varande. En antydan i den riktningen ger det brev som industri-
minister Rune Johansson skrev till Statsforetag i oktober 1974,
vari han rekommenderade en Oversyn av Statsforetagsgruppens
organisation.! Brevet antyder en omorientering av departementets
syn pa Statsforetag.?

En kraftigare styrning torde medféra svarigheter. Industriminis-
terns brev behdver emellertid inte ses som borjan till en sadan.
Det kan ocksa ses som en tillrdttavisning: Statsforetags ledning
tolkar bolagets mal strikt foretagsekonomiskt och ett visst miss-
ndje med detta kan noteras inom delar av socialdemokratin. Om
forslagen i brevet forverkligas, begrinsas foretagsledningens makt.

Men i vilken utstrdckning &r uppsatsens huvudtes — att de stat-
liga foretagens verksamhet inte ndmnvirt avviker fran de privata
foretagens — giltig for Ovriga offentligt dgda foretag? Betraffan-
de Ovriga statliga foretag dr den viktigaste avvikelsen att konkur-
rensvillkoren inte dr lika. Jag har vidare hdvdat att de oftast in-
rdttats for att handha en speciell statlig uppgift. Men dven dessa
foretags mal torde avvika fran dem foretagen i Statsforetagsgrup-
pen forsoker uppfylla; de har inte mdjlighet att agera enligt punk-
terna 1 eller 2, eftersom de har alagts speciella samhédllsuppgifter
som ofta direkt paverkar 16nsamheten. For att fa en riktig bild
av dessa sinsemellan mycket olika statliga foretag krdvs en studie
av vart och ett av dem.

Slutsatserna betrdffande Statsforetag dr inte heller giltiga for
flertalet kommunégda foretag. For den verksamhet som drivs di-
rekt av kommunerna, de kommunala affdarsverken, giller den sk
sjalvkostnadsprincipen. De far inte, i likhet med aktiebolag och
stiftelser, drivas i vinstsyfte. Taxorna maste i princip utformas sa
att avgifterna inte Overskrider kommunens sjdlvkostnad. Dartill
ar affirsverken offentligréttsliga subjekt med allt vad detta inne-

~

Skrivelse frén statsrddet och chefen for industridepartementet till styrel-
sen for Statsforetag AB 21 oktober 1974.

Av ovanstiende foljer att StatsfOretag inte har varit ett néringspolitiskt
instrument. Salunda har foretaget inte alls bidragit till 6kad sysselsatt-
ning pa sysselsdttningssvaga orter.
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béar av kontrollformer: besvarsmojligheter, dmbetsansvar, offent-
lighetsprincip etc. Men inte heller for kommunidgda aktiebolag
och stiftelser giller alltsd min bild. Manga av foretagen har genom
sin speciella anknytning till kommunen en monopolstillning, t ex
elverksbolag och bussbolag. For betydande delar av sivdl den
kommunala som den statliga foretagsamheten giller salunda spe-
ciella lagar och foreskrifter.

Svérigheterna att anvdnda kommersiella foretag av Statsforetags
typ som politiska instrument torde man ha insett inom stora delar
av socialdemokratin. En satsning pa foretag av denna typ blir
darfor knappast anyo aktuell. Men vi kommer nog dnda att fa
fler offentligt 4gda foretag. Aktiebolagsformen &r en rationell och
effektiv verksamhetsform. Verksamhet ute i kommunerna, som &r
lamplig att driva i foretagsform, kommer troligen ocksa framdeles
att omvandlas till aktiebolag eller stiftelse. Dartill kommer ocksa
statsmakterna att i framtiden inrétta nya statliga foretag av typen
AB Svensk Bilprovning och Oljeprospektering AB. Utvecklingen
under aren 1970—74 — en period med nedtoning av kommersiella
foretag — visar detta. Under perioden inrédttades bla SOS Alar-
mering AB, Svenska Rymd AB, Virdepapperscentralen VPC AB
och Ostgas AB.!

Den offentliga foretagsamhetens expansion har alltsa varit kon-
centrerad till en tillvdxt av aktiebolagen. Dels okar antalet aktie-
bolag med speciella skyldigheter och rittigheter, dels har en sats-
ning pa statliga konkurrensforetag dgt rum. Statsforetagsgruppen
utgor dock fortfarande i stort de enda foretag som direkt konkur-
rerar med privata foretag. Kontroll- och insynsproblemen i offent-
ligt dgda foretag av den forra typen dr déarfor en fraga som idag
har hogsta aktualitet. Mojligheterna till kontroll och insyn i mono-
polforetag dr av utomordentligt stor betydelse, eftersom foretagen
utgor slutna system; de verkar i skydd av lagar, forordningar och
foreskrifter och utsitts inte for konkurrensen pa marknaden och
ddrmed sammanhédngande l6nsamhets- och effektivitetskrav.

1 Staten har vidare forvdrvat aktier i Cementa AB, AB Eiser och Pripp-
Bryggerierna AB. Dessa &dr emellertid konkurrensforetag.
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9 Négra synpunkter pa den offent-
liga sektorns roll 1 ”den svenska
modellen”

ANDERS LEION

I Den svenska modellent diskuterade jag bla nagra av de enligt
min mening viktigaste problemen som f6ljt pa den offentliga sek-
torns expansion i Sverige. I denna uppsats skall jag behandla nagra
sdrskilt viktiga delar av den diskussionen. Jag skall gora det utifran
nagra av de invdandningar som riktats mot boken, men jag kom-
mer ocksa att i nagon man angripa mina kritiker. Gosta Rehn far
representera kritikerna; han var ’den svenska modellens” ur-
sprungliga idégivare (eller i varje fall en av de forsta att delta i
utvecklandet av de idéer som forknippas med modellen), han dr
en framtridande medlem av Den Nya Klassen, som jag beskriver,
och han tog mycket hart vid sig av min kritik, vilket framgar av
fyra artiklar i Metallarbetaren (nr 35, 39, 40 och 41 1974. De an-
forda citaten star att finna i denna artikelfoljd.)

I min bok kallade jag den s k rehn—meidnerska modellen for
den svenska modellen, darfor att dess riktlinjer for den ekonomis-
ka politiken fatt sa stor betydelse for hela samhillspolitiken i Sve-
rige under efterkrigstiden. I detta avsnitt skall jag inte behandla
hela detta perspektiv utan bara nagra av de viktigaste forandringar
som for framtiden kommer att hindra ett ekonomiskt—politiskt
handlande efter detta monster.

Fackforeningsrorelsens sjdlvstdndighet

Lange har sjédlvstandigheten gentemot statsmakten varit ett myc-
ket visentligt virde for fackforeningsrorelsen. Hansynen till detta

1 Leion, A, Den svenska modellen, Stockholm 1974.

173



virde bestimde fackforeningsrorelsens vilja att sluta Saltsjobads-
avtalet pd 30-talet for att didrigenom undvika en statlig tvangs-
reglering av forhallandena pa arbetsmarknaden. Just denna Ons-
kan att skydda sjilvstindigheten var ocksa en betydande drivkraft
for utformandet av den svenska modellen; ddrigenom skulle fack-
foreningsrorelsens mojligheter att handla sjdlvstindigt kunna be-
varas i fullsysselsidttningsekonomin under efterkrigstidens forsta
artionden.

Denna sjilvstindighet dr nu pa nytt hotad. Inflation och mar-
ginalskatter gor finansministern till en lika viktig motpart som
arbetsgivarna. Situationen Gverensstimmer i manga delar med den
som i slutet pa 40-talet plagade fackforeningsrorelsen och fick den
att till sist vdgra lyda finansministerns padbud om aterhallsamhet
for samhéllsekonomins skull. T lingden kommer naturligtvis ocksa
det nya beroendet att bli alltmer pafrestande. Nar fackforenings-
rorelsen far dgna alltfor mycket tid &t att ta alltfor mycket ansvar
for sadant som dr regeringens uppgifter, blir dess osjdlvstindighet
gentemot statsmakten ett hot mot dess trovirdighet infoér med-
lemmarna.

Denna allt ndrmare sammanknytning av fackforeningsrorelsen
med statsmakten dr ocksa ett exempel pa ett allmédnt problem i
vart samhille. Detta problem brukar kallas for korporativism. For
manga ir detta ord endast ett skéllsord. Enligt min mening dr det
en beteckning pa nagot som faktiskt haller pa att ske.

Denna utveckling mot en allt miktigare stat, som dessutom inte
enbart verkar genom sin egen byrakrati utan ocksd genom tex
folkrorelser, dr i langden ett hot mot en vél fungerande demokrati.
Utvecklingen leder ndmligen till att den enskilda medborgaren
blir maktlos: Vem skall han utkrdva ansvar av nir han tex &r
missndjd med sin reallon? Vinder han sig till forhandlarna i sin
fackliga organisation, kan de med rétta hédnvisa till att de varit
uppbundna av statens onskemal och direktiv. Vinder han sig till
finansministern, kan denne i sin tur med fog hdvda att han endast
for den skattepolitik som svarar mot arbetsmarknadsparternas
krav. Vénder han sig slutligen till en vanlig menig politiker, t ex
en riksdagsman, kommer han att motas av ett urskuldande; riks-
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dagsmannen och hans likar har inte haft nagot inflytande i de for-
handlingar som lett fram till den inkomstpolitiska uppgdrelsen.

Just farhagor av denna art ndmndes ofta i den debatt som fore-
gick utmejslandet av den svenska modellen. Egendomligt nog har
Gosta Rehn ingenting att siga om fragestdllningen nu snart 30 ar
senare. Vilket kan ha fordndrats mest: Rehns egen roll i samhillet
eller samhadllets sdtt att fungera?

Arbetsmarknads- och 16nepolitikens svérigheter

En diskussion om det samspel mellan 16nepolitik & ena sidan och
arbetsmarknads- och ekonomisk politik & den andra, som brukar
kallas for den rehnska modellen, upptar en mycket stor del av
min bok. Jag har kallat denna samordnade politik for den svenska
modellen, darfor att dess tankegangar kommit att sa djupt pragla
hela den svenska samhillspolitiken. Denna prégling har t ex inne-
burit att en stor del av den offentliga sektorn blivit helt avhidngig
de ekonomiska mélens krav. Det giller inte bara arbetsmarknads-
utan ocksa t ex utbildnings- och socialpolitiken. Men praglingen
har gatt dn langre. Den har ocksa kommit att genomsyra den offi-
ciella samhillsfilosofin: Vi maste producera mera sa att dkade
skatteinkomster kan tillata reformer for att underlétta en fortsatt
expansion och dessutom ta hand om utvecklingens skador. Detta
ar den officiella samhillsfilosofin. Det som &r bra for tillvdxten dr
bra for samhallet. Nagon annan filosofi finns inte.

Gosta Rehn har, liksom manga andra i det socialdemokratiska
maktskiktet, valt att beméta min kritik av denna filosofi genom
att bortse fran att jag kritiserat den déarfor att den blivit foraldrad.
Jag har alltsa kritiserat den darfor att den inte dndrats efter nya
ekonomiska och politiska forutsdttningar — och inte darfor att
den i sig skulle vara ond eller misslyckad. Tvartom har jag ut-
tryckt beundran for det sédtt pd vilket man med hjdlp av denna
modell kunde 16sa den forsta efterkrigstidens problem.

En diskussion av rorlighets- och lonepolitikens motséttningar
kan visa vilka slags svarigheter som forr eller senare kommer att
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framtvinga en omprovning av den hittillsvarande filosofin. Det
kommer att framga att dessa svarigheter framst beror pa att vil-
fardsbegreppets innehall har fordndrats.

Frivillig eller patvingad rorlighet

Av en rad skil foresprakade Rehn och andra inom den fackliga
rorelsen medvetna politiska insatser for att rorligheten pa arbets-
marknaden skulle 6kas. Detta skulle underldtta strukturomvand-
lingen och motverka inflationen, samtidigt som de enskilda mén-
niskorna skulle fa battre betalda och tryggare jobb i expanderan-
de nédringsgrenar. Men denna rorlighet skulle inte lockas utan pis-
kas fram. Den ekonomiska politiken och 16nepolitiken skulle fram-
tvinga nedldggningar pa de orter och i de foretag som inte kunde
erbjuda tillrackligt goda utvecklingsbetingelser.

En anledning till att arbetskraften pa detta sétt skulle pressas
till Ionsammare uppgifter i stillet for att lockas med hjdlp av t ex
hogre I6ner var att endast den forstnimnda metoden var forenlig
med den solidariska 16nepolitiken. Man kunde inte locka fram ror-
ligheten med hjédlp av hogre Ioner i foretag med arbetskraftsbrist,
darfor att Ionepolitikens syfte var det motsatta: att minska redan
befintliga 16neskillnader. Visserligen menade man att 16nesittning-
en skulle ske med hénsyn tagen till arbetskraven, sa att mer kré-
vande arbeten skulle betalas béttre dn ldttare. Denna mer utveckla-
de solidariska 16nepolitik skots emellertid pa framtiden, darfor att
det varken da eller nu fanns arbetsvérderingsinstrument som kun-
de mojliggora ett sadant hdnsynstagande. I stdllet ansidg man att
da existerande loneskillnader var s& stora att man kunde inrikta
sig pa en allmédn I6neutjaimning utan att behdva frukta en for lag
16nesittning pa de kriavande jobben.

Denna politik har sedan foljts med storre eller mindre fram-
gang. Framst under senare ar har den lett till en avsevird 16ne-
utjamning inom LO-grupperna. Detta har ateruppvickt den gamla
tanken pa en mer utvecklad 16nepolitik, byggd pa en arbetsvirde-
ring omfattande hela arbetsmarknaden. I boken diskuterar jag
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varfor en sddan 16sning inte skulle vara sdrskilt lycklig. Har vill
jag framst diskutera motsdttningen mellan rorlighets- och 16ne-
politiken.

Om loneskillnaderna blir s sma att det inte 16nar sig att ta pa
sig de med en flyttning forenade kostnaderna och besviren, kom-
mer rorlighetskravet framst att riktas mot de kategorier som vid
driftsinskrankningar och foretagsnedlaggningar tvingas att byta
arbetsplats och bostadsort. Det dr framst de dldre och de lagutbil-
dade — Overhuvud ménniskor med smé forutséttningar att kon-
kurrera om de attraktiva jobben — som hamnar i ett sddant ar-
betsloshetens tvang att de ddrigenom kommer att tvingas till ror-
lighet. Vore ddremot 16neskillnaderna storre mellan orter och fore-
tag, skulle det vara intressantare for de konkurrensfiigare grup-
perna att vilja en storre rorlighet mellan olika jobb. Detta skulle
i sin tur minska omstéllningstrycket mot de svagare grupperna.

Detta samanhang ir, savitt jag forstatt, inte ifragasatt. Rehn val-
jer ocksa att instimma i att en storre frivillig rorlighet vore onsk-
vird. Men han talar inte om hur man skall kunna &stadkomma
en sadan. Han sdger bara att man skulle ’uppmuntra de unga och
friska att annu effektivare én hittills snabbutbilda sig for de kri-
vande yrken dir det rader arbetskraftsbrist, sa att anpassningskra-
ven pa de mindre starka och rorliga kan begransas. ..”

Denna motséttning mellan I6nepolitikens hittillsvarande utform-
ning och Onskan att slippa en alltmer pafrestande, patvingad ror-
lighet maste alltsa 16sas pa ett eller annat sdtt — och losningen kan
givetvis inte enbart besta i att man uttalar fromma férhoppningar.
Det dr emellertid ett annat forhallande som utgor en dnnu allvar-
ligare utmaning mot den svenska modellen. Det 4r en utmaning
som riktar sig mot sjdlva den samhillsfilosofi och den ménnisko-
syn som varit, och dr, forborgad i de senaste arens ekonomiska
och politiska handlande.
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Vilfiardens dndrade innehall

Den svenska modellens valfirdsbegrepp dr mycket enkelt. Vil-
standet okar nir landets produktionsférmaga Okar. Visserligen
formar inte marknadsekonomin sjilv anvinda denna produktions-
formaga pa lampligaste sitt, men genom &ndringar av resurser-
nas fordelning med hjilp av skatter, inkomstdverforingar och of-
fentlig konsumtion kan medborgarnas behov tillfredsstdllas pa
bésta sitt.

Utifran denna materialistiska uppfattning &r den svenska mo-
dellen logisk och konsekvent. Strukturomvandlingens fordelar —
den storre produktionsformagan — kan komma alla till del. De
som tvingas sluta sina gamla jobb och flytta fran sin invanda miljo
kan kompenseras genom sarskilt generdsa insatser. Eftersom just
produktionsresultatet dr det viktiga, kan vilfirden enkelt utjam-
nas genom att inkomsterna utjamnas.

Men denna uppfattning om vilfardens innehall har inte Gver-
levt de senaste artiondenas ekonomiska och politiska erfarenheter.
Det har blivit alltmer uppenbart att det finns andra vidrden &n de
som kan métas ekonomiskt — hur eleganta samhéllsekonomiska
kalkyler man &n anvédnder. Accepterar man denna fordndrade syn
blir inte den svenska modellen ldngre lika konsekvent och logisk.

Ingen utomstiende kan lingre veta om de anstdllda i ett visst
foretag, som pa grund av 0kande lonekostnader tvingas omkull,
i stillet skulle ha foredragit fortsatt drift framfor hogre 16ner. Det
ar bara de anstillda sjilva som kan gora detta val. Likasa kan
ingen utanfor foretaget avgora vilket som dr viktigast, miljofor-
battringar eller hojningar av kontantlonen.

Ar det inte egendomligt att tinka sig att de anstillda skall fa
alltmer att sdga till om rérande den egna arbetsplatsens forhal-
landen men inte kunna bestimma om l6nefordelningen lokalt?
De skall kunna vara med om att utforma arbetets organisation
och arbetsmiljon, dvs bestimma arbetskraven, men inte kunna
kompensera de kamrater som far ta de tyngsta och mest krdvan-
de jobben.

Gosta Rehn har sjdlv varit inne pa liknande tankegéngar. Han
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vill Jata 16ntagarna sjélva avgora hur de vill fordela sin tid mellan
arbete och olika slag av icke-arbete (studier osv). Men vem skall
kunna sdga at den som valt att dgna liten tid at arbete och mer
tid &t verksamhet som inte ger sa stor avkastning pa arbetsmark-
naden att han valt fel och darf6r har en for lag 16n, vilket darfor
maste rittas till med hjdlp av centralt beslutade insatser? Eller
tviartom: Den som valt att forsdka skaffa sig storre framtida in-
komster genom att utbilda sig eller meritera sig genom ihdrdigt
arbete — skall han i den man han lyckas aterforas till ordningen
genom att I6nen justeras nedat?

Hur skall 6verhuvud 16ne- och inkomststatistik tolkas ndr de
ar resultatet av starkt skiljaktiga arbetsinsatser, insatser som skil-
jer sig at just darfor att de enskilda lontagarna vill ha det sa?

Den offentliga sektorn

”Fo6r manga har det blivit en sjdlvklarhet att socialdemokratin till
sitt innersta syfte dr en strdvan att bygga ut den statliga och kom-
munala verksamheten. En vidxande offentlig sektor dr vdgen till
det goda sambhillet. Inte undra pa att fordomsfulla borgerliga kri-
tiker far for sig att Leions bok dr ett grundskott mot ndrapa socia-
lismen . .. Diskussionen om en storre offentlig sektor var — om
jag far gora ett bidrag till debatten — fran borjan ett liberalt (i
viss mening ocksa konservativt) synsitt.”

Detta citat fran Jan Lindhagens recension av min bok framhal-
ler en numera ganska sillsynt historisk kunskap. Det dr synd att
denna kunskap ndstan dr borta, eftersom den gor det ldttare att
forsta den offentliga sektorns roll i utvecklade samhéllen. I myc-
ket dr den, och har under senare ar i stigande grad blivit, en indu-
strialiseringens omkostnad.

Visst dr det sant att stigande inkomster hojer efterfragan pa de
slags tjanster som den offentliga sektorn tillhandahaller. Men den-
na stegrade efterfragan &r naturligtvis beroende av att mycket an-
nat fordndrats samtidigt med inkomsternas 6kning. Urbanisering-
en och storstadstillvdxten liksom kvinnornas 6kade forvarvsarbete
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har gjort att den gamla sociala gemenskapen ersatts med en ny,
organiserad av stat och kommun.

Den offentliga sektorn dr ocksa en produktionens omkostnad i
den meningen att hela samhaéllet dr inriktat pa fortsatt ekonomisk
tillviaxt. Av detta skél tillhandahaller den offentliga sektorn de
tjanster som ndringslivet behover for att fungera vél. Detta dr up-
penbart for t ex arbetsmarknads- och utbildningspolitik, men det
mesta av var sociala organisation préglas av denna produktionens
overhoghet.

Men om nu virderingarna dndrats, sa att inte lingre fortsatt
materiell produktion blivit det viktigaste, da dr ocksa denna orga-
nisation foraldrad. Det enklaste sittet att klargora detta ar att
stdlla foljande fraga: Nar vi gatt fran agrar- och industrisamhéllet
till servicesamhillet, kommer da inte lingre nagra fordndringar
att ske? Ar alltsa detta slutstationen?

Jag tror inte det. Jag tror att ménniskornas krav kommer att
fordndras pa ett helt grundldggande sitt. Lika litet som man velat
noja sig med industrins produkter nir vélstandet steg, lika litet
kommer man i framtiden att ndja sig med att lata den offentliga
sektorn sta for vélstandsokningen. Jag dr Overtygad om att man
kommer att krdva mer personligt inflytande Over resursernas an-
vandning. Den offentliga sektorns tillvdxt har hittills inneburit att
detta inflytande fortlopande minskat. Inga aldrig s& beprovade
floskler om det politiska inflytandet kan rubba denna enkla iakt-
tagelse.

Detta behover inte alls innebéra att resursanvdandningen privati-
seras, men det innebdr med nddvandighet att den offentliga sek-
torn fordndras. Den kan inte vara sa centralstyrd som for nérva-
rande. Den behover inte heller vara det, om produktionens Gver-
hoghet 6ver andra virden inte lingre skall vara en sjdlvklarhet.

Den nuvarande offentliga sektorns funktionssatt

I min bok har jag i detalj beskrivit vilka mekanismer som fordelar
resurserna inom den offentliga sektorn. Denna beskrivning har
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inte ifragasatts av nagon pa nagot mer konkret sitt. Den vanli-
gaste invdndningen dr att det mesta som sker inom den offentliga
sektorn dnda sker i god tro. Man brukar papeka att den eller den
reformen dnda gjorts i det eller det behjdrtansviarda syftet. Det dr
ocksa Gosta Rehns metod nédr han anfor foljande imponerande
upprakning: ”...1 ett ldge ddr en rad reformer har genomforts
eller forberetts, som just gar ut pa decentraliserad sjdlvbestim-
manderitt och individuell trygghet och frihet, praktiskt taget utan
nagon utbyggd forvaltningsapparat: dldrelagarna till skydd mot
avskedanden, ldttare tillgang till fortidspension, finansiell stimu-
lans at anstdllande av kvinnor och handikappade i enskilda fore-
tag och kommunala institutioner, subventioner till 6kning av sys-
selsdattningen i all industriell och liknande foretagsamhet i gles-
bygder och andra underutvecklade omraden, arbetsrepresentation
i foretagsledningarna, okade rittigheter at skyddsombuden pa ar-
betsplatserna, decentraliserade anpassningsgrupper i 4000 foretag
for att fa fram lampliga arbetsplatser at dldre och partiellt arbets-
fora. Samtidigt forbereds ytterligare reformer i samma anda: yt-
terligare tillgang till flexibel pensionering, allmén ritt till ledighet
for studier, inskrankningar i arbetsgivarnas § 32 till f6rméan for
l6ntagarnas mojligheter att fa 6va inflytande pa sina arbetsforhal-
landen, fysisk riksplanering for att skydda olika delar av landet
fran att bli forddarvade av planlos industrialisering och nedsmuts-
ning.”

Men vad sédger en sadan upprikning? Inte nagot annat &n det
forvisso sjdlvklara, att reformverksamhet innebdr fordndringar.
Rehn gor upprékningen i syfte att visa att socialdemokratin visst
inte enbart sysslar med centraliserad maktutovning. Nar man dis-
kuterar pa detta allmidnna sdtt kan dock upprdkningen lika gérna
anvédndas i motsatt syfte.

Hur formas den godtagna verklighetsbilden?

Tiderna igenom har varje slidktled format sig sin verklighetsbild.
Till att borja med fanns det inte sakkunniga verklighetsuttolkare.
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Var och en kunde lita lika mycket till sin egen uppfattning som
till ndgon annans.

Sa smaningom Okades samhéllenas produktionsférmaga, sa att
det kunde forsorja en sakta men stadigt vixande klass av olika
slags specialister: soldater, hantverkare, priaster och affiarsmin.
I och med specialiseringen blev verklighetsbeskrivningen mycket
svarare. Varje sirskilt yrke och varje klass sag skiljaktiga verk-
ligheter. Behovet av formell skolning borjade upptriada. Detta be-
hov bestimdes delvis av sjédlvklarheten att férmedla specialiserade
kunskaper, men ocksi av behovet att sla fast de etablerade san-
ningarna. Med detta var framst prasterskapet sysselsatt, och dar-
for virnade préasterskapet bade sin egen och hela samhéllets ver-
hoghet nédr det jagade och forintade kéttare.

Vart nuvarande samhille dr inte beroende av nagon viss reli-
gion, men det dr lika beroende som alla andra samhillen av en
allmén underkastelse under den godkinda verklighetsbilden. Ja,
behovet ir till och med storre, eftersom specialiseringen och dar-
med de olika erfarenheterna annars skulle splittra verkligheten pa
ett sdtt som allvarligt skulle férsvara samvaron mellan samhiéllets
olika skikt, liksom den centrala maktens mdgjligheter att uppratt-
hélla medborgarnas fortroende.

Vad har sambhillet for 6vertygelseapparat?

Sambhéllet har hela den forsknings-, utrednings- och propaganda-
apparat som ir beroende av den centrala makten for sin forsorj-
ning. Storre delen av denna apparat ryms inom den offentliga sek-
torn.

Vilket dr det intressantaste kdnnetecknet pa den offentliga sek-
torn i detta sammanhang? Det dr dess omitbarhet. Ingen inom
den offentliga sektorn kan med bestimdhet hdvda nagot ansprak
pa att veta vad hans insatser betyder for medborgarnas verklighet.
Ofta kan man inte ens urskilja vilka tjainster som produceras. Men
dan mindre mojligheter har den utanforstiende medborgaren att
bedoma nyttan av den ena eller den andra forvaltningens arbete.
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Hans fortroende kan endast uppritthallas genom att han tvingas
till underkastelse av ett modernt présterskap.

Den nya klassen i Sverige ar detta nya présterskap. Precis som
gamla tiders préasterskap har dessa moderna préster sitt eget sprak,
och precis som forr hdvdar det nya pristerskapet att endast det
har tillgdng till den sanna kunskapen. Men till skillnad mot for-
hallandena under medeltiden finns det vissa, om #n begrdnsade
mojligheter for den vanliga medborgaren att kontrollera préster-
skapets utsagor.

Det innebir att experternas hela makt och stillning blir helt av-
héngigt av att de kan — med hjélp av ett eget sprak och pastddda
unika erfarenheter och kunskaper — Gvertyga medborgarna om
att de inte kan klara sig sjilva, att de maste ha hjidlp av det nya
prasterskapet.

Men ocksa dessa experter dr médnniskor, dven om de delvis grun-
dar sin atskillnad fran vanligt folk pa ett annat levnadssitt och
ddrmed andra och pastadda vérdefullare kunskaper och erfaren-
heter. Darfor kan man inte heller enbart viltra over allt ansvar
pa dem — ocksa de &r offer for en verklighet de inte kan behédrska.
Ocksa de tvingas att varje 6gonblick kdmpa for att behalla fot-
fistet i en snabbt undflyende verklighet. Varje méinniska maste
darfor forsoka klara sig upp pa sin egen trygghetso av nagorlunda
fast (stelnad) verklighetsuppfattning och av nagorlunda lugna for-
héllanden till andra ménniskor.

Men alla lyckas inte. Manga mister fotfastet.

Till den nya ménniskan

Vad hinder sedan ndar hon mist sitt fotfaste, nar familjen bara blir
en pafrestning bland andra? Jo, endast det som kan ge henne na-
got slags sjdlvkénsla och nagon forestéllning om ett egenvérde blir
av intresse for henne. Hon blir ddrfor sa helt beroende av den or-
ganiserade gemenskapen. Hon blir ett offer for den styrda, den
organiserade och manipulerade verkligheten.

Organisationens krav och dnskningar bestimmer den uppskatt-
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ning och kénsla av betydelse som kan komma att std henne till
buds.

Dirfor kan man ocksa fa hora sadana befdangdheter som att en-
bart arbete kan ge mening &t livet och skapa vilfird! At vilka?
At barnen, it de gamla, at de handikappade och de utslagna? Nej,
for dem dr sadant tal endast ett han. Arbete ger naturligtvis vdrde
framst at dem som behdrskar arbetets organisation. Darfor dr ock-
sa direktoren den vanligaste hjdlten i modern sovjetisk dramatik.
Han &r pa vig att bli det ocksa hér.

Och for detta liv forbereder skolan vara barn. Den ger inte lang-
re nagon forestdllning om det naturliga sammanhang i vilket vi
alla fods, lever och dor och ddremellan maste umgas med var-
andra. Den ger i stillet en forberedelse just for det organiserade
liv dar nutidens ensamma, osikra ungdomar skall tvingas att soka
sig sitt enda vidrde: arbetsmarknaden. Darfor fostrar den ocksa
framst konkurrerande manniskor — naturligtvis inte kritiska och
sjalvstandiga ménniskor. Det kritiska sinnelag som skolan kan ldara
ut (i verkligheten — vad den sdger sig ldra ut dr en annan sak) ar
anvandbart bara for att sla sig fram och tjédna till intrddet i den
organiserade vérlden.

Verklig sjalvstandighet krdver rotter och fotfaste. Den kraver
trygghet. Kritisk trdning utan en sddan grund skapar i stéllet nihi-
lister, som for att dolja sin tomhet maste underordna sig det orga-
niserade livets alla krav. Vi har fatt nya livegna: de som inte fin-
ner nagon mening i livet nédr de inte lingre far arbetets vanda be-
I6ningar.

Naturligtvis gédller denna beskrivning inte arbetarklassen, som
nu liksom tidigare befinner sig i botten pa den ordnade verklig-
heten. (Vad skulle den konkurrera for?) Det giller inte heller de
riktigt gamla och de riktigt unga. De har den glddje och den trygg-
het som enbart befrielsen fran de ordnade sammanhangen kan ge.

Men det giller i allra hogsta grad den nya klassen, de manni-
skor och de familjer som &r s& upptagna av sin karridr att de inte
langre har nédgot fotfdste utanfor sammantridena, konferenserna
och PM-forfattandet. Vad skall de med fritid till ndr den bara er-
bjuder tomhet? Allt blir for dem inriktat pa att stilla den hunger
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efter uppskattning som endast arbetets beloningar och prestige
kan ge.

Se den nya ménniskan. Uppfodd for forsta gdngen utan egna
erfarenheter fran jorden, skogen, sjon och djuren. Boende i om-
raden dédr den enda mdjliga spanningen maste sokas i brott mot
organiserad verksamhet. Trdnad i en organisation som siger sig
vilja skapa jamlikhet, men som endast belonar dem som konkur-
rerar bast. Ensam i ett yrkesliv utan nagon som helst anknytning
till hennes Gvriga liv.

Alltid anonym. Alltid radd for att inte passa in. Med ett odnd-
ligt behov av att bli igenkénd, att en stund fa kinna sig trygg. Ddr-
for hissar hon sténdigt signaler: knappar, kldder, gester, ja till och
med sexuella vanor och samlevnadsmonster, som skall 1ata henne
avsloja sig for och finna likar.

Dirfor blir ocksa hela hennes andliga verksamhet mest en stré-
van efter att bli accepterad, att fa kidnna trygghet. Vi har fatt en
debatt som bestar av en mangd seriekopplade hogtalare.

I bruset star den nya ménniskan och doljer sig for tystnaden,
for insikten och for tomheten.
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10 Demokratin och den offentliga
sektorns expansion

DANIEL TARSCHYS

Ar 1862, nir den lokala sjdlvstyrelsen fick sin nuvarande form,
var de sammanlagda utgifterna i Sveriges omkring 2500 kommu-
ner mindre dn 10 miljoner kronor. Den genomsnittliga budgeten
overskred inte 5000 kronor. Idag ligger omséttningen i vara allra
minsta kommuner i nidrheten av 30 miljoner kronor.

Nir standsriksdagen upplostes och ersattes av det moderna par-
lamentariska systemet svarade den offentliga sektorn for ungefir
5 procent av bruttonationalprodukten. Idag passerar nira hilften
av vara inkomster de statliga och kommunala kassorna samt AP-
fonden, och investeringar och konsumtion i offentlig regi tar i an-
sprak omkring en tredjedel av bruttonationalprodukten.

Vid parlamentarismens genombrott och inforandet av allmén
och lika rostrétt arbetade ca 150000 svenskar for stat och kom-
mun. Idag &dr det 6ver en miljon.

Dessa siffror sdger nagot om de instrument vi har for att han-
tera den offentliga sektorn. Bakom oss ligger ett &rhundrade som
i grunden stopt om det svenska samhéllet. Statens uppgifter har
Okat tiofalt och hundrafalt, och p& den lokala nivan har vi fatt
forvaltningar med hundratusentals tjinster. Men de beslutande
organen har knappast fordandrats. Riksdagens ansvar har utstrackts
och lagstiftningens volym mangdubblats, men arbetet i kammare
och utskott fortsétter pA gammalt manér. Landsting och kommun-
fullmdktige viljs, sammantrdder och voterar ungefdar som forr.
Medan vi upplevt en social omvilvning som bara under de senaste
15 aren fort nagon halv miljon méanniskor in i offentlig tjinst har
det politiska systemet i Sverige utvecklats mycket langsamt.

Ur en synvinkel kan detta ses som ett hdlsotecken. De politiska
institutionerna har fortlépande kunnat anpassa sig till den véxan-
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de volymen av offentliga insatser. De har inte spriangts av den
Okande arbetsbordan utan i allt storre omfattning tagit tjinsteman
till hjdlp och ddrmed kunnat vidga sin kapacitet. Nagra allvarliga
kriser har inte intrdffat. Den amerikanske statsvetaren David
Easton har diskuterat vad som hénder nér ett politiskt system ut-
sitts for ’stress”, och med hans terminologi kan det sédkert hav-
das att det svenska systemet ganska vl har statt emot de nya pa-
frestningarna. Den offentliga sektorn har kunnat expandera utan
svarare storningar pa det institutionella planet.

Men trots att den organiska tillvixten tycks ha gatt ganska
smartfritt kan det finnas skl att se nirmare pa de djupare konse-
kvenserna av den omvandling som skett. Alla effekter dr kanske
inte uppenbara. En administrativ teknik som fungerade vil nir
det bara var nigra fa drenden som avgjordes kan ha fatt helt nya
verkningar nér arbetets omfang 6kat. En styrmetod som en gang
utformades for att leda nagra fa @mbetsmidn eller verkstdllande
ledaméter ger inte nodvédndigtvis samma resultat nédr tjinsteman-
nakaren blivit tusenhovdad. Politikernas mojligheter att delta i
beslutprocessen kan ha #ndrats, och manga av de dimensioner
organisationsforskarna intresserar sig for — t ex kontrollens djup,
intensitet och spannvidd — kan ha paverkats av den kvantitativa
expansionen. Forestdllningen om att det politiska systemet fram-
gangsrikt kunnat absorbera en vdxande volym kan rent av vara
baserad pa att de “framgéangskriterier” som uppstillts varit sada-
na att de latt kunnat uppfyllas, medan en rad andra sidor av syste-
met aldrig pejlats.

I debatten om den svenska demokratin har man i alltfér hog
grad forsummat att ta upp de komplikationer som uppstar just
genom det offentliga ansvarsomradets vidgning. Efter den accele-
rerande tillvixt som dgde rum under 60-talet maste dock sadana
fragor fa en serios behandling. Vare sig den offentliga andelen av
bruttonationalprodukten stabiliseras vid ungefiar nuvarande niva
eller — vilket forefaller troligare — fortsitter att oka, star vi in-
for allvarliga svarigheter att bemistra denna stora gemensamma
sektor. De svarigheterna har ibland forringats i den enklare social-
demokratiska polemiken mot en ofta lika forenklad och dverdri-
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ven borgerlig forkunnelse, men vid ndrmare eftertanke vill nog
ingen forneka att det ror sig om reella och inte skenbara problem.
De flesta inser numera att det utvecklade industrisamhéllet beho-
ver en omfattande offentlig sektor, och det dr just utifran denna
insikt som det borde vara en angeldgen uppgift finna bittre for-
mer for en styrning av den gemensamma verksamheten. Vi be-
hover langt mer av studier och reflektioner kring de politiska och
administrativa sidorna av den offentliga sektorns expansion.

I denna uppsats skall enbart tva fragor beroras: dels medbor-
garnas mojligheter att 6va direktinflytande Over den kollektiva
konsumtionen, dels de offentliga ’producenternas” vaxande roll
i politiken.

Medborgarna och den offentliga sektorn

Den offentliga sektorns omfang utgor inget fullgott matt pa det
offentliga inflytandet i samhéllet. Vissa statliga utgifter av transfe-
reringstyp aterfor den genom beskattningen indragna bestamman-
derdtten Over resurserna till de enskilda individerna. Andra at-
girder, t ex lagar och regleringar, kan pa ett djupgaende sitt pa-
verka foretag och enskilda utan att detta i ndgon storre utstriack-
ning sdtter spar i budgeten. Men vilken teknik man &n anvidnder
for att mita det offentliga inflytandets utveckling rader nog inget
tvivel om att staten och kommunerna under det senaste arhundra-
det har fatt atskilligt mer att sidga till om. Tjidnstemannakéarens
ansvillning &dr en indikator pa den tendensen, budgetens tillvixt
en annan, lagstiftningens expansion en tredje.

En f6ljd hdrav dr att det nu fattas mangdubbelt fler offentliga
beslut som berdr de enskilda medborgarna och som dessa poten-
tiellt skulle kunna paverka. I vilken mdn medborgarna verkligen
soker och lyckas paverka besluten dr en annan fraga. I vissa av-
seenden kan det sdgas att den politiska aktiviteten i samhillet
okat, i andra avseenden forefaller den mer konstant. Organisa-
tionsvdsendets framvdxt och institutionalisering har skapat nya
kanaler mellan individerna och de beslutande organen, men vi vet
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inte sa mycket om hur de anvinds. Det dr ocksa tédnkbart att den
vixande bildningen och de forbédttrade kommunikationerna har
gett storre kraft at den offentliga opinionen. Kommunsamman-
slagningarna har & andra sidan forlingt avstanden till beslutfat-
tarna och reducerat antalet fortroendevalda. I stort sett dr emel-
lertid den politiska demokratins ramar ofordndrade. Valen for-
riattas som tidigare med flera &rs mellanrum och tillater foga mer
in en preferensmarkering for ett av flera likartade asiktspaket.

En vil utvecklad doktrin forklarar varfor detta system ar langt
béttre dn sina alternativ. Den direkta demokratin dr en omojlig-
het i det storre kollektivet och leder dven i mindre organisationer
latt till den passionerade minoritetens diktatur over den utmatta-
de majoriteten. Det auktoritéra styrelseskicket asidositter minori-
teterna och kviver asiktsfriheten. Med alla sina brister forefaller
den representativa demokratin dnda vara den bidsta garanten for
pluralistisk frihet och rimlig effektivitet i det politiska livet. Av
Winston Churchill har vi ldrt oss att sdga att den dr ett daligt
system men att alla andra system dr simre.

Det later sig sdgas. Men visst dr det nagot djupt otillfredsstél-
lande med ett styrelseskick déar gapet mellan de potentiellt paverk-
bara och de faktiskt pdverkade besluten dr sa overvildigande och
ddr ménniskorna i s& ringa utstrickning reellt tar del i-de kollek-
tiva avgorandena! Hur representativa och forankrade fortroende-
ménnen och fortroendekvinnorna dn dr kan det inte undanskym-
mas att den stora folkmajoriteten star utanfor det politiska beslut-
fattandet. Sangvinikern kan mena att det maste foreligga ett bris-
tande intresse ndar de stora mojligheterna till deltagande inte ut-
nyttjas och att detta bristande intresse inte nodvéndigtvis dr av
ondo; att odla sina rosor &r ocksa respektabelt. Om nu ménniskor
trots glansande tillfdllen inte vill 4gna sig at politik, varfor skall
de da med lock och pock formas att gora det?

Det dr ett bestickande resonemang, och det har ocksa — som
Leif Lewin visat i Folket och eliterna — manga foretridare. Men
det bygger pa den tvivelaktiga premissen att minniskors innersta
vilja alltid kan avldsas ur deras faktiska handlande. Den politiska
apatin kan ha andra grunder &n ett genuint och Gverlagt ointresse,
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t ex svagheter i det institutionella systemet eller en kénsla hos de
enskilda att den politiska insatsen inte gor nagon nytta. Mycket
talar for att det forhaller sig sa. Egentligen vore det ju ganska be-
synnerligt om det bara vore den privata konsumtionen som hade
formagan att engagera. Den som med stor omsorg viljer mellan
olika kldder eller matritter borde knappast vara helt likgiltig in-
for gator, forsvar och skolor, om det nu hade funnits nagra effek-
tiva mojligheter att paverka de beslut som fattades i dessa fragor.
Att passiviteten @nda dr sa utbredd skulle da kunna bero pa att
de allra flesta ménniskor inte utan skél uppfattar sig som helt
eller ndstan maktlosa. Aven om man forutsitter fullkomlig poli-
tisk jamlikhet har den enskilde véljaren bara 0,00002 procent av
bestimmanderitten dver den svenska forsvarspolitiken. I prakti-
ken dr den for de allra flesta naturligtvis annu mindre; alla dr
medvetna om att det dr experternas, de centrala administratorer-
nas och vissa politikers asikter som dikterar besluten. Apatin pa
just detta omrade skulle kunna sigas vara en funktion bade av
den kollektiva konsumtionens odelbarhet och av kunskapens kon-
centration till olika specialistgrupper.

Pa manga andra filt dr situationen densamma. Den enskilde
har ingen reell chans att gora sig hord, och dven om han hade det
skulle det knappast inverka pa besluten. En stor midngd fragor
inom statsforvaltningen kan aldrig intressera nagot betydande an-
tal medborgare utan Gverlats till tjanstemdnnen. Paketdemokra-
tins krav anses tillfredsstillda om fortroendeménnen kan hélla en
allmén uppsikt 6ver den offentliga sektorn och styra dess huvud-
sakliga inriktning.

Men ir det egentligen sérskilt tillfredsstdllande? Nér det offent-
liga inflytandet successivt utstricks till nya doméner dras allt fler
fragor in i den politiska sfdaren, och da ter det sig tvdartom ganska
obehagligt att ménniskorna inte har battre medel att uttrycka sina
asikter och inverka p& den kollektiva konsumtionen dn valhand-
lingen, den fria debatten och patryckningar som eventuellt kan
formedlas genom organisationer och liknande kanaler. I forsta
hand 4r det stétande darfor att medborgarna inte kan bruka sina
potentiella maktmedel. I andra hand 4r det oroande darfor att
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det kan underminera bade det demokratiska systemet och en vet-
tig kollektiv verksamhet. Om ménniskorna i allt storre utstrick-
ning uppfattar den gemensamma konsumtionen som en opéaverk-
bar del av sitt liv och med den offentliga sektorns tillvixt ocksa
mérker hur denna okontrollerbara zon standigt vidgas, skapas gro-
grunden for den typ av protestrorelser som vi sett i de nordiska
grannlinderna.

Fran dessa utgangspunkter borde det vara hogst angeldget att
produktutveckla demokratin. Likgiltigheten &r inte ett hdlsotecken
utan ett symtom pa att nagot dr fel med den nuvarande ordningen.
Statens och kommunernas vixande ansvarsomrade gor det nod-
véandigt att séka nya former f6r medborgarinflytande, att ’demo-
kratisera’ sjdlva den offentliga sektorn. Efter de senaste é&rens
intensiva debatt kring samrad och medinflytande pa olika nivaer
i samhillet dr detta knappast en kontroversiell uppfattning, men
vad som kanske inte &dr fullt lika okontroversiellt dr vilka vdgar
som bor viljas for att na malet. Experimenten med olika typer av
ndardemokrati har vid det hir laget pagatt sa linge att vi kan borja
bedéma vad som gar och vad som inte gar att astadkomma med
det instrumentet. De trosvissa foérhoppningarna hade sin tid; nu
dr det dags for en mer balanserad vérdering av deltagandets moj-
ligheter och begrdnsningar. For 6gonblicket forefaller det mig fin-
nas tva framkomliga vdgar mot 6kat medborgarinflytande. Den
ena dr en vidareutveckling av ndrdemokratin och den andra ar en
vixande individualisering av det politiska beslutfattandet.

Ndardemokratin var 60-talets favoritrecept for en breddning av
folkstyrelsen. Nar uttrycket myntades 1969 av Eskilstuna-Kurirens
chefredaktor Hans Schoier var den ’participatoriska” renédssan-
sen redan i full schvung. Under en kort tid experimenterades det
friskt med direktdemokrati, men sedan entusiasmen for stormote-
na svalnat nagot kanaliserades intresset for ett vidgat deltagande
i forsta hand mot olika slag av representativ och konsultativ de-
mokrati. Man idkade samrad och radslag, man tillkallade referens-
grupper, man skapade insyn och nya samarbetsformer. Klienter
och anstillda fick plats i manga styrelser och remisserna skicka-
des ut i allt vidare cirklar.
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Samma striavanden gick igen pa praktiskt taget alla nivaer i sam-
héllet — i rikspolitiken, i partierna, i de stora organisationerna
och i kommunerna. Landvinningarna var heller inte obetydliga.
Genom de nardemokratiska forsoken oppnades nya kanaler mel-
lan styrande och styrda. Grésrotternas onskemal och synpunkter
fick battre genomslagskraft samtidigt som kunskaperna om de
centrala avvigningsproblemen tringde ut till allt flera. Det poli-
tiska deltagandet vidgades, och atskilliga tidigare passiva manni-
skor sogs in i politisk eller facklig eller annan samhillstillvind
verksamhet. Massmedierna bidrog till en béttre genomlysning av
manga samhillsfragor. Inom foretagen lades grunden for en vida-
reutveckling av foretagsdemokratin. Vill man summera resulta-
ten av det nirdemokratiska uppsvinget under 60-tal och tidigt 70-
tal blir plusposterna manga.

Men det finns ocksa minusposter att redovisa. Har och var har
de nya samverkansformerna urartat till trottande rutin. Samrads-
proceduren har visat sig ha manga bifunktioner; den har kunnat
anvindas till att lata heta potatisar svalna och den har av manga
deltagare uppfattats ha forstuckna inslag av manipulation. Genom
att remittera en samling fragor till ett otal radslagsgrupper har en
parti- eller en organisationsledning ldtt kunnat skaffa sig legitima-
tion for den handlingslinje den sjdlv funnit bést, sdrskilt som sam-
manfattningen och uttolkningen av de ménga gruppernas reak-
tioner regelméssigt ankommit pa ledningen. Genom de manga nya
organen har en hel del procedurer forlangts. Medinflytandet har
gjort redan tunga beslutprocesser @nnu tyngre och bundit oss i allt
fler och allt lingre sammantrdden. Varken i tid eller pengar har
nardemokratin visat sig vara sérskilt billig i drift.

Hirtill kommer att det trots allt varit en relativt begransad krets
av medborgare som kunnat engageras i de nya diskussionsorga-
nen. I de flesta fall har det ocksa varit ménniskor av ungefiar sam-
ma sociala profil som de redan tidigare verksamma fortroende-
valda. Den ’breddning av folkstyret” som uppstatt har darfor inte
tillfort sa manga nya synpunkter. Varje teknik for inflytande som
bygger pa gruppdiskussioner eller skriftliga stdllningstaganden
gynnar de utbildade och intellektuellt rorliga pa bekostnad av
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de outbildade och verbalt mindre trinade. De férsagda, de icke
svenskkunniga och de sociala sirlingarna gor sig inte sa latt gal-
lande i sammantriddesdemokratin. De blir utanforfolket i ett sam-
hille som styrs av den verbala Gverklassen.

Fran de cotrdnades synpunkt dr inte mycket vunnet med ett nar-
demokratiskt system som krédver aktiva kommunikationsfardighe-
ter. For dem erbjuder marknaden i viss utstrackning storre jam-
likhet dn den offentliga sektorn, ty d4ven om de ekonomiska resur-
serna dr snett fordelade rader det en dnnu storre olikhet mellan
skilda folkgrupper i frdga om politiska resurser. Naturligtvis gdr
det att aktivera de allra flesta medborgare och ge de stumma rost,
men si linge som det inte sker och den stora majoriteten forblir
tyst i politiken dr diskussionsmotets demokrati en bristfillig demo-
krati. Det finns alla skil att vidga horisonten och stka utveckla
dven sadana former for medinflytande som inte forutsitter driven-
het i tal och skrift. Valhandlingen dr en sadan form. Men skall
den vara den enda?

I flera ldander finns ett kommunalt folkomrostningsinstitut, som
av allt att doma fungerar vdl. I vissa amerikanska delstater tar
man stéllning till en méngd sérskilda fragor i anslutning till de
allmdnna valen. I Schweiz tillimpas en annan ordning med fri-
staende folkomrostningar. I bada fallen &r visserligen valdeltagan-
det tdmligen lagt, men det dr &dnda ett stort antal medborgare som
pa detta sitt far tillfdlle att informera sig om lokala sporsmal och
uttrycka en uppfattning. Ett liknande system borde kunna utveck-
las i Sverige.

Men det finns ocksa andra mdjligheter att vidga de enskildas
makt 6ver den offentliga sektorn. I manga fall kan det ske genom
en individualisering av besluten. Nir den offentliga konsumtionen
till sin natur ar odelbar (typexempel: forsvaret) maste det givetvis
fattas en serie centrala avgéranden om verksamhetens inriktning
och utformning, men i manga fall dr statens och kommunernas
prestationer inte alls av den arten. Sddana tjénster som sjukvard
och undervisning tas i ansprak av enskilda individer, och det ar
latt att konstatera att varden av Andersson giller just Andersson
och inte Pettersson. Ddrmed Gppnar sig ocksa alternativa mojlig-
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heter till beslutfattande. Man kan bestdmma sig for att styrningen
av varden skall ske som om konsumtionen vore odelbar, eller man
kan dra slutsatserna av delbarheten och dven dela pa besluten.
Den forsta tekniken dr den som vi vanligen tillimpar. Den andra
forekommer pa vissa omraden men skulle kunna utnyttjas pé fler.

Avgiftsbeldggning dr en metod att na en sadan individualisering
av makten 6ver de offentliga tjinsterna. Mot den losningen an-
fors vanligen att den favoriserar de hogre inkomsttagarna. Det
gor den dock inte i alla sammanhang. De tjinster som avgifts-
beldggs kan t ex vara av sadan art att de i sdrskilt stor utstrick-
ning tas i ansprak av de bittre situerade, och d& skapar gratis-
principen generellt sett ingen storre jamlikhet. Det giller t ex den
hogre utbildningen. P4 andra omraden kan skattestrukturen vara
sadan att en avgiftsbeldggning endast innebdr forskjutningar mel-
lan sma skikt i toppen och botten av inkomstskalan, medan de
breda mellanskikten varken drabbas eller gynnas ekonomiskt. For
att fa ett grepp om hur avgifterna slar ar det nodvandigt att under-
soka bade hur skatterna triffar olika grupper och hur efterfragan
pa offentliga tjinster varierar.

Manga beslut om kollektiv service kan ocksa individualiseras
utan fordelningspolitiska effekter. Redan valfrihet inom ramen for
den obligatoriska skolan eller gymnasieskolan innebir ju ett in-
slag av enskild bestimmanderétt, och det inslaget kan mycket vl
Okas. Aven dir prestationerna dr odelbara dr det mojligt med en
storre lokal sjdlvstindighet. Den starka nationella konformitet
som préglar den svenska offentliga sektorn bottnar visserligen bl a
i hederviarda ambitioner att ge en skjuts framat at de delar av lan-
det som tidigare sackade efter i friga om kollektiv service, men
ndr vi nu natt fram till en ganska jaimn standard i hela riket dr det
inte alls sikert att dessa motiv ldngre har samma tyngd. En for-
siktig differentiering, bla i formen av kontrollerade experiment,
skulle knappast innebdra nagot hot mot den regionala jamlikhe-
ten eller den nationella sammanhéllningen.

Det dr ocksad mojligt att konstruera en konstgjord marknad for
offentliga tjanster utan att planboken kommer in i bilden. Ingemar
Stahl framforde i sin tidigare nimnda bok U 74 ett forslag om att
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varje individ efter den obligatoriska skolan eller efter tvai—tre ars
gymnasiestudier skulle tilldelas ett eget studiekonto, t ex pa 40000
kronor. Fran detta konto kunde medborgaren sedan ta ut studie-
medel ndr han sa onskade, och ldt han kontot forbli orort skulle
behallningen vdxa med normal rédntesats. Hade pengarna inte ut-
nyttjats efter en viss tid, t ex i 50-arsaldern, kunde de Gverforas
till AP-systemet och den enskilde skulle da kompenseras genom
en hogre pension. Liknande forslag har framforts av ekonomer
med sa varierande ideologiska utgangspunkter som Gosta Rehn
och Milton Friedman.

Den stahlska modellen, kompletterad med lanemd&jligheter for
hogre studier, ar tilltalande fran flera synpunkter. Den fyller for
det forsta hogt stdllda krav pa fordelningspolitisk réattvisa. For det
andra ger den den enskilde stora mojligheter att sjdlv vilja ndr
han vill studera — forrdntningen ger incitament till uppskjutna
eller varvade studier. For det tredje Gverfor den bestimmande-
rdatten till de studerande och kan ddrmed skapa ett nyttigt tryck
pa utbildningsanstalterna. Det kan till och med finnas skl att Gver
studiekontona finansiera inte bara de individuella levnadskostna-
derna under studietiden utan ocksi skolornas kostnader for ut-
bildningen, som da far tas in genom terminsavgifter. Med en sa-
dan ordning skulle det bli ’konsumenterna’ och inte utbildnings-
byrakraterna som regerade Gver det hogre skolvidsendet.

Ett annat uppslag till individualiserat beslutfattande &r det
Revenue-Sharing Voucher Program som lanserats av amerikanen
Steven H Flajser (Policy Studies 1974: 3). Enligt detta system skulle
de federala bidragen till delstater och lokala organ (ungefdar mot-
svarande vara generella statliga utjamningsbidrag till kommuner-
na) inte omedelbart tillstdllas de politiska beslutfattarna utan i stil-
let delas ut bland medborgarna i form av vouchers. Den enskilde
skulle sedan kunna ge sin voucher till en eller flera kommunala
forvaltningar, i valfria proportioner. Den som ©nskade en sats-
ning pa barnstugorna kunde ge sin kupong till socialférvaltningen,
den som menade att vigarna behodvde rustas upp sdnde sin till
gatukontoret, osv. Outnyttjade vouchers fordelades av kommun-
styrelsen (hos Flajser borgmastaren), som ocksa forfogade over
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egna medel och dédrigenom kunde hindra att det uppstod plotsliga
kassabrister pa nagot omrade. Systemet skulle sannolikt leda till
en viss konkurrens mellan de olika kommunala verksamhetsgre-
narna, men att en forvaltning plotsligt skulle std pa ruinens brant
anser forslagsstéllaren inte vara nagon allvarlig risk. For det forsta
skulle ju inte alla kommunala resurser fordelas av medborgarna,
och for det andra skulle en resursbrist i nagon del av den kom-
munala apparaten snart leda till att nya vouchers strommade till.
Foretag har lirt sig att leva med osédkra intdkter och den konsten
borde en forvaltning ocksa kunna tilldgna sig.

Flajsers modell kan forefalla dventyrlig, men den har nagra till-
talande drag. Den gor de olika forvaltningarna mer beroende av
sina klienter eller konsumenter, vilket i de flesta fall borde Gva
en nyttig press pa verksamheten. Den ger ocksa allménhetens prio-
riteringar genomslagskraft i fordelningen av offentliga resurser.
Budgetspel av denna typ kan — med betydande modifikationer
— vara en vettig metod att 6ka medborgarnas inflytande Gver den
gemensamma konsumtionen.

De offentliga producenterna som politisk
maktfaktor

Med den offentliga sektorns expansion far allt fler medborgare
sitt 16nekuvert fran staten eller kommunerna. Andra blir for sin
forsorjning beroende av att de foretag de arbetar i lyckas behalla
sina order fran den offentliga sektorn. Tillsammans blir dessa
grupper — de offentliga producenterna — en viktig maktfaktor
i politiken.

Producentpéaverkan har naturligtvis alltid spelat en viss roll for
de politiska avgorandena. Den gamla skiljelinjen mellan beslutan-
de och verkstillande funktioner ar inte lika skarp i verkligheten
som i teorin. I modern statskunskap har det ofta betonats att poli-
tik och forvaltning &r integrerade processer; klassikern pa omraé-
det ar Paul Applebys Policy and Administration fran 1949. Efter-
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som de politiska besluten till stor del maste bygga pa information
fran de beredande funktiondrerna har det alltid funnits ett bety-
dande utrymme for tjinstemannainflytande. Det dr ute pa filtet
och i verksledningarna som man méter och definierar problemen,
och det dr ocksa ddar man samlar erfarenheter och fangar upp reak-
tioner fran allmédnheten och fran sirskilda klientgrupper. I system-
teorins termer dr forvaltningen ett nodvandigt instrument for ater-
koppling.

Aven mer innovativa forslag om nya offentliga insatser kommer
ofta inifran de verkstidllande organen. Vare sig de fors fram som
formella anslagsdskanden eller som propaer i informella Gver-
laggningar gar de vanligen ut pa storre ataganden. Det administra-
tiva informationsnétet tenderar att sila bort upplysningar som an-
tyder att den offentliga verksamheten kan minskas men ger dir-
emot effektiv spridning at budskap av motsatt innebord. Genom
myndigheter och forvaltningar nas de ansvariga politikerna av
onskemal savil fran konsumenterna, dvs de klienter som forvalt-
ningen betjdnar, som fran de offentliga producenterna sjilva.

Flera inslag i samhéllsutvecklingen har gett 6kad kraft 4t denna
paverkan. Den vdxande komplexiteten i ménga typer av statligt
och kommunalt arbete har gjort beslutfattarna mer beroende av
den anstédllda expertisen. Edgar Borgenhammar har i SNS-boken
Makten over sjukhuser* gett flera roande exempel pa hur likarna
i kraft av sin sakkunskap kan fa gehor for sina 6nskemal i lands-
tingens budgetarbete:

En Overldkare berittar att direktionens ordforande vid ett tillfdlle
fragade honom till vad han skulle anvdnda den nya maskin som
han begirde ett ganska stort anslag for. — ’Den skall jag ha att
operera dig med, ndr du blir sjuk”, sade ldkaren. Da undrade
landstingsmannen om det inte var nagot mer Gverldkaren behovde.

Det dr mojligt att den statliga budgetprovningen har forutsitt-
ningar att vara mer effektiv &n den primér- och sekunddarkommu-
nala, men det forefaller anda sannolikt att de politiska fragorna

1 Borgenhammar, E, Makten éver sjukhuset, Uddevalla 1968 s 96.
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pa omrade efter omrade kommer att bli sa komplicerade att poli-
tikerna riskerar att hamna i just denna situation. Med en dkande
specialisering blir det allt svarare for generalisterna att inte raka
i klorna pa de sakforstandiga.

En annan tendens som forstirker producenternas inflytande ar
de fackliga organisationernas vixande roll. Forvaltningsdemokra-
tin kan uppenbarligen hanteras pd manga olika sitt, men om den
konsekvent anvidnds som medel for att ge de anstéllda béttre ar-
betsbetingelser genom resursforstirkningar av olika slag kan den
fa en rétt ansenlig inverkan pé de politiska besluten. Den fackliga
representationen i offentliga utredningar, verkstyrelser m m kan
ge liknande effekter. I senare tiders oro dver "’korporativism” och
dubbelrepresentation av vissa medborgare genom personalmed-
verkan i kommunala ndmnder ligger tydligen farhagor for att de
anstillda i alltfor stor utstrackning skall fa makt 6ver den offent-
liga verksamheten.

Att politikerna visar allt storre forstaelse for producentsynpunk-
ter kan dartill vara en foljd av att ocksa viljarkaren fatt sin “of-
fentliga sektor”. Med 1300000 svenskar i offentlig tjinst och ett
obestdmt antal privatanstéllda i indirekt beroende av den offent-
liga verksamheten &r det inte underligt att sysselsdttningsaspekter
i allt storre utstrackning borjat tringa in i Overvdgandena kring
statlig och kommunal verksamhet och att personalintressen av
olika slag spelar in i beslutfattandet. Partiernas agerande bade i
riksdagen och i de kommunala forsamlingarna ger klart beldgg
for att de offentliga producenterna inte lingre dr nigra negliger-
bara grupper. Under 1800-talet kunde bondestandet tillata sig en
ganska sndv hallning till huvudstadens dmbetsmdn. Idag skulle
ingen partigrupp dromma om att fjirma sig fran de talrika stats-
och kommunalanstillda.

Producenterna sjdlva tar ocksa aktiv del i det politiska arbetet.
I de valda férsamlingarna finns méanga foretradare for dessa yrkes-
grupper, och det &r inte ovanligt att de specialiserar sig pa fragor
inom den egna arbetssfiren. Ocksa i lokala partiorganisationers
overldggningar spelar t ex de kommunalanstéllda en stor roll. De
har daglig kontakt med de verksamhetsomraden som dryftas och
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kan ddrigenom formedla erfarenheter och kunskaper till sina parti-
vianner. Med den kommunala sektorns expansion kommer alltfler
kommunalpolitiker att rekryteras bland de kommunalt anstillda,
som genom detta engagemang kan fa nya mojligheter att paverka
sina arbetsforhallanden.

Det finns ocksa andra, mer indirekta védgar for detta producent-
inflytande. Ambitiosa och expansiva myndigheter bemddar sig
ofta om goda relationer med sina klientgrupper och den politiska
maktstrukturen. Genom en allt ymnigare samhéllsinformation kan
man forbittra verksamhetens forankring i skilda kretsar. Vésent-
lig dr dartill den information som formedlas genom massmedier-
na. De larmrapporter om “kriser’” vid olika forvaltningar som
periodiskt forekommer i pressen och radio/TV har ofta sitt ur-
sprung i initiativ fran verksledningar, personal eller sympatiskt in-
stdllda journalister. Offentliga producenter med goda presskontak-
ter kan pa detta sitt f& god hjdlp med marknadsforingen’ av sina
produkter. Denna typ av “’petitajournalistik’ tycks ha blivit allt
vanligare under senare ar.

I kraft av sina kunskaper, sitt engagemang och sin numerér kan
de offentliga producenterna foljaktligen utova ett betydande in-
flytande i ett samhille med vdxande kollektiv verksamhet. Vill
man sla vakt om en konsumentstyrning av statligt och kommunalt
arbete dr denna nya styrkebalans vird att halla under uppsikt.

Sammanhaéllning i fara?

I ett samhille dir medborgarna anfortror bortemot hilften av sina
inkomster at den offentliga sektorn utan att tvingas dartill av tota-
litdra institutioner maste det rada ett ganska starkt fortroende for
de statliga och kommunala organen. I internationellt perspektiv
framstar ocksa den relativt svaga misstron mot politiker och byra-
krater som ett av de mest utmérkande dragen i det svenska poli-
tiska systemet. En viss olust finns naturligtvis, men i jamforelse
med det framlingskap som en rad undersokningar belagt i andra
lander framstar den svenska samhéllssolidariteten som massiv och
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markvirdig. Det vore en spannande uppgift att undersdka hur den
uppkommit och hur den halls vid liv. Religiosa, moraliska och
ideologiska komponenter spelar sikert en betydande roll. Jan
Myrdal ar inte pa villospar ndr han i Den onddiga samtiden be-
tonar den asiktsméssiga kontinuiteten mellan 1800-talets bostro-
mianism och 1900-talets socialdemokrati.

Men givetvis finns det ocksa faktorer av social, ekonomisk och
politisk karaktdr som haller ssmman det svenska folkhemsbygget.
Folkrorelserna och den kommunala sjélvstyrelsen har bidragit till
att ge den offentliga sektorn en stadig forankring i opinionen. Ge-
nom det proportionella valsdttet och samregeringstraditionen pa
alla politiska nivaer utom den allra hogsta har olika folkgrupper
fatt ta ansvar for de offentliga insatserna. De statliga och kommu-
nala instanserna har inte uppfattats som frimmande makter i sam-
hillet.

Kanske fortsétter det pa det viset, och da ar ju det mesta gott
och vdl — om man nu ser systemets fortlevnad som det viktigaste
malet. Men mycket tyder pa att det inte riktigt kommer att fort-
sdtta pa det viset. Ett samhille med en vixande offentlig sektor
star infor andra problem &n en marknadsekonomi med den Gver-
vigande delen av befolkningen f6rsorjd inom jordbruk och indu-
stri. De problemen finns det skél att penetrera om man inte vill
sta oforberedd infor eventuella politiska kastningar.

En grundfraga &r av ekonomisk art. Alla erfarenheter pekar pa
att medborgarnas skattevilja och stod for offentliga insatser fluk-
tuerar med konjunkturerna, och intresset for den gemensamma
sektorn &r inte precis pa hdjdpunkten niar samhillsekonomin svik-
tar och den personliga levnadsstandarden dr i fara. Gar det under
sadana omstdndigheter att ge stadga at den kollektiva konsum-
tionen? Vad hidnder med den offentliga sektorn i ett ldge dir stan-
dardokningen mer eller mindre tillfalligt upphor eller sackar av?
Sédana sporsmal har nogsamt undvikits i de senaste arens debatt
kring nolltillvdxt”, trots att utvecklingen i flera andra linder ger
tankevidckande illustrationer.

En annan fraga dr av institutionell karaktir. Det politiska sys-
tem som vi drvt fran forra arhundradet har skenbart visat sig myc-
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ket livskraftigt och anpassbart till nya forhallanden, men det kan
mycket vdl ha intrdffat langsamma fordndringar som vi forst med
tiden blir varse. Amerikanska undersokningar har nyligen visat
att medborgarnas fortroende for politiker och byrakrater radikalt
sjunkit under det senaste artiondet. Det har sidkert en rad inrikes-
och utrikespolitiska orsaker som inte dr relevanta for oss, men
mojligheten av en liknande utveckling i Sverige bor inte under-
skattas. Det finns manga faktorer som kan driva fram siddana reak-
tioner, och nagra av dem forefaller vara ’systemimmanenta’ i ett
samhille ddar den byrakratiska djungeln tétnar och arbetsfordel-
ningen ger ett allt storre inflytande at specialisterna. Ty hdr kan
ingen medborgaraktivism i véarlden forhindra att de enskilda far
allt svarare att behirska sin omgivning. I en tidigare uppsats (’Om
makt och maktloshet” i SNS-boken Blandekonomi pd villovi-
gar?') har Carl Tham och jag ocksa pekat pd den “’demokrati-
paradox’ som bestar i att ett vidgat politiskt deltagande leder till
att sambhadllet blir alltmer trogpaverkat.

I nagra debattbocker fran de senaste aren har det talats om
”den ofantliga sektorn” och ’den visentliga sektorn”. Ingetdera
attribut ar felaktigt, och det &r just ddarfor att den offentliga verk-
samheten bdde &r ofantlig och visentlig som dessa fragor ar sa
viktiga. Om vi nu dntligen har passerat det stadium dér intelligen-
ta méanniskor ddslade kraft pa att vara for eller emot den offent-
liga sektorn borde det vara dags for en seriGs analys av de styr-
problem som uppstar i det avancerade demokratiska industrisam-
hillet. De gar inte att 16sa med 1800-talets formler.

1 Albinsson, G m fl, Blandekonomi pad villovigar? Uddevalla 1972.
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