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|. Teorier kring den offentliga
sektorns expansion

Fa foreteelser har under senare ar tilldragit sig sadan politisk debatt som den
s. k. offentliga sektorn. Ar den ett fundament pa vilken den svenska vélfarden
vilar, en kréaftsvulst som underminerar valfarden eller &r den den stddgumma
som bara sopar undan dér industrikapitalet smutsat ner? I mycket liten ut-
strackning &r denna skrift tankt som ett bidrag i en sddan diskussion. De fragor
som dominerar framstéllningen &r istéllet var kommer den offentliga sektorn
ifrdn och hur kommer det sig att den vuxit?

Litteraturen om den offentliga sektorns expansion och dess orsaker har blivit
mycket rikhaltig under senare &r. Det foljer av att &mnet engagerat forskare
inom snart sagt alla samhallsvetenskapliga falt i en tid nér den offentliga sek-
torn kommit att bli starkt omdiskuterad.! | det har sammanhanget har vi inga
ambitioner att ge ndgon oversikt av den debatten. Istéllet begransas perspek-
tivet till nationalekonomiska och ekonomiskhistoriska forsok att forklara hur
det kommer sig att i en tid ndr industrialism och marknadsekonomi breder ut
sig det tycks finnas ett vdxande utrymme for en offentlig sektor.

1. Ekonomisk idétradition

Den ekonomiska teoribildningen kring offentlig sektors expansion som finns
&rjamforelsevis vildvuxen. Redan i det sena 1800-talets Preussen formulerade
den tyske ekonomen Adolph Wagner sin "lag om de véxande statsutgifterna”.
Denna tillvaxt var en effekt av folkhushallets och kulturens utveckling och det
tryck pa okade sociala insatser som foljde av denna. Wagners idéer var mer
visiondra &n forankrade i empiriska eller konsistenta teoretiska dvervaganden.
Han kom ater att aktualiseras under 1960-talet dd Peacock/Wiseman
genomférde en undersokning av de offentliga utgifternas utveckling i England
under 1900-talet.

I sin moderna variant har "Wagners lag" kommit att st& for den empiriska
hypotesen att de offentliga utgifterna stiger snabbare &n den nationella per
capita-inkomsten. Som sadan har den inspirerat till en rad empiriska under-
sokningar. Resultaten av dessa har i vissa fall lett till modifierade hypoteser

1 For en utforlig oversikt se J. Kohl, Staatsausgaben in Westeuropa, kap 1-4.



men man kan inte tala om nagra entydiga slutsatser. Visserligen finner man
ofta samband mellan ekonomisk utvecklingsniva och offentlig utgiftsstorlek
men undantag &r vanliga och for u-lander tycks hypotesen inte alls bekréaftad.2

PeacockAVisemans forklaring till den offentliga utgiftsexpansionen &r trots
allt en annan. Deras utgangspunkt ar att de offentliga utgifterna styrs av de
offentliga inkomsterna. Inkomstutvecklingen ar en foljd av skattesystemet.
Vidare antar de att det hos manga medborgare finns higst olikméssig vérdering
av vad de onskar for omfattning pa offentliga tjanster och vad de 6nskar betala i
skatt. Det finns saledes alltid en press att 6ka de offentliga utgifterna samtidigt
som det finns ett motstdnd mot 6kade skatter. Under "normala” samhalls-
ekonomiska villkor kommer darfor motstandet mot stigande skatter att hélla
igen de offentliga utgifterna. Men i samband med exceptionella samhalls-
forhallanden som krig eller allvarliga kriser ¢kas skatteintakterna och i
samband darmed ocks&d medborgarnas forestillning om mgjlig skatteniva.
Harigenom kommer de offentliga utgifterna att stiga trappstegsvis dar
stegringarna sammanhanger med krig eller kriser.3 Ocksd hos Peacock/
Wiseman finns det séledes en tanke om en benagenhet till stegrade offentliga
utgifter.

Ett problem for dessa teorier om den offentliga sektorns expansion &r att de
inte forklarar varfor efterfrdgan péa offentliga utgifter bor tendentiellt 6ka.
Varfor borde kvoten mellan offentlig utgiftsokning och BNP-tillvéaxt (den
offentliga utgiftselasticiteten) vara storre &n 1? Det finns i den ekonomiska
litteraturen ett antal svar pa den fragan.

2. Fran industriellt till post-industriellt samhalle?

Ett vanligt antagande bakom teorier om "tjdnstesektorns” expansion &r det som
ibland kallas Engel's lag. Det ar forestallningen om att vara behov foljer ett
visst hierarkiskt monster: forst kréver vi mat, varme och fysisk trygghet —
nar val dessa behov ar tillgodosedda ar vara behov mer abstrakta och
intellektuella. Det demonstrerades redan under 1800-talet— av bl.a. Engel och
Giffen — att hushall pa olika inkomstnivaer fordelade sina utgifter olika. De
fattigaste hushallen spenderade nistan allt pA mat, de med nagot hogre inkomst
spenderade en lite mindre andel p& mat och en storre pa mer varaktiga varor
men knappast nagot pa tjanster. De rika anvande daremot nastan hela sina

' For en oversikt se framfor allt A. Kruse/E. Wadensjo.Den offentliga sektorn och
sysselsattningen, s. 9-22. Jmf. &ven R. MeidnerlDen offentliga sektorns expansion, s. 12-
17.

' A.T. Peacock/J. Wiseman, The growth of public expenditure in the United Kingdom.



inkomsttillskott for kop av tjanster och mycket liten andel av det p& mat eller
"varaktiga" varor.

Forestillningen om en sadan behovshierarki ar mycket vanlig i litteraturen
om konsumtion och den utg6r en hornsten i teorin om de kapitalistiska
ekonomiernas langsiktiga 6vergadng mellan utvecklingsstadierna agrarsamhélle-
industrisamhalle-postindustriellt samhélle. Det &r en forestélining som tycks
passa bra for att beskriva konsumtionsutvecklingen. Men for vart syfte tycks
den lida av tre allvarligare begrénsningar. For det forsta ger den ingen
forklaring till varfor denna forskjutning av behoven finns. For det andra ger den
ingen anledning till varfor tjansteproduktion maste bedrivas i offentlig regi.
For det tredje diskuterar vi forandringar dver tid. Och da ar det inte sakert att
behovsfunktioner tillgodoses pa samma satt. For att avnjuta en Chopin-etyd
var det mahanda en gang nodvandigt att forbruka tjansten av en pianist. Men
nufortiden kan den ockséa &horas pa grammofon. Den funktion som i en tid
fylls av en tjansteproducent kan i en annan fyllas genom konsumtion av
varor.4 Hypotesen om en hierarkisk behovsstruktur ar saledes om an empiriskt
valdokumenterad en nagot otillfredsstéallande utgangspunkt.

Diagram 1. Fourastiés hypotes om sysselsattningens fordelning mellan
produktionssektorer.
Procent
sysselsatta

Tertiar

Sekundér

Primar

EfterMeidner, a.a., s. 11

T

Se J. Gershuny, Social innovation and the division of labour, s. 14-15.



Om "Engel's lag" &r den ena hornstenen i idén om utvecklingstriaden agrar -
samhalle-industrisamhélle-postindustriellt samhéalle s& ar produktivitets-
gapstesen den andra. Sin forsta formulering tycks den fatt av den franska
statistikern J. Fourastié. Han observerade systematiska skillnader i produkti-
vitetsutveckling mellan vad han kallade primdr, sekundér och tertiér sektor.
Den sekundéra (industrisektorn) hade hog produktivitetstillvaxt, den priméra
(jordbruket) langsammare och den tertidra (tjanstesektorn) i stort sett ingen
alls.

Nar man d& som Fourastié ocksé tror p& "Engel's lag", dvs att efterfragan
succesivt kommer att forskjutas forst till industriprodukter och sedan i allt
hogre grad mot tjanster kommer sysselsattningen pa 1ang sikt att utveckla sig
enligt diagram 1.

Varfor skulle dd produktivitetsutvecklingen i tjanstesektorn vara
langsammare an i varu- och jordbrukssektorn? De skal som i litteraturen
vanligen anges &r att tjansteproduktion per definition &r arbetsintensiv samt att
tjanstekonsumtion karaktédriseras av att tjinsten konsumeras medan den
produceras. Det skulle darfor ocksd vara svart att rationalisera
tjansteproduktion. Bestickande exempel for en sddan standpunkt &r inte svéra
att hitta: en musiker kan knappast 6ka sin "musikproduktion” genom att spela
fortare — det krdvs mer arbetstid. Inte heller patrullerar en polis béattre genom
att springa pa gatorna.5

3. Produktion och produktivitet

Ett par saker maste observeras. Produktivitet och produktionsvolym &r inte
nagra sjalvklara begrepp ens nar det galler jordbruks- och varuproduktion. |
synnerhet inte ndr vi studerar dem 6ver tiden. Vi jamfér summan av alla varor
som producerats under ett & med summan av alla varor som producerats under
ett annat. Men om nagra varor har en mindre producerad mangd det senare aret
medan andra framstallts i storre omfattning. Hur ska vi d& avgora vilken total -
produkt som &r storst? Ett satt som ekonomer rekommenderat &r att se vilken
"varukorg"6 konsumenterna hade foredragit. En forutsattning ar da att
konsumenternas varderingar av varornas nytta (preferenser) inte &ndras mellan
tidpunkterna. En annan att konsumenterna ar val informerade om korgarnas
innehall och en tredje att vi har en fungerande marknadsprissattning. Det &r

A Se diskussionen hos A. Kruse/E. Wadensjo, a.a. resp. A. Forsman,En teori om staten och
de offentliga utgifterna, s. 45-48.
6 Varje varukorg bestar av alla varor som ingadr i totalprodukten. Propotionerna méts

genom varje varas andel av totalprodukten vid varje mattillfalle, vérderad i I6pande priser,
dvs. de priser som géller vid mattillfallet.



Iangt ifrdn sjalvklart att forutsattningarna alltid ar uppfyllda — och kanske i
synnerhet tvivelaktigt nar tidsavstandet mellan matpunkterna ar stort.7

Men om produktions-begreppet kan vara problematiskt for varutillverkning
&r det antagligen fler som skulle invdnda mot att anvédnda ett analogt sétt att
mata "tjanstevolymer". Det legitima i pastdendet att en marknadsford tjanst ar
"storre” an en annan darfor att den betingar ett hogre pris ifrgasatts nog av
manga.

Fréan en speciell produktionssynpunkt blir pastdendet rimligt. Av tva tjanste -
producenter blir den mest produktiv som inbringar den stdrsta fortjansten under
ett givet tidsintervall. Han/hon &r s att saga mest rantabel och kan i denna
mening sagas skapa det storsta "foradlingsvardet”. Men ska produktivitet sta
for ndgot mer 4n rantabilitet och produktion for ndgot mer &n dess intakt ar
synvinkeln otillracklig. 1 ndgon mening brukar produkter i nationalekonomin
associera till nyttigheter — nyttiga eller onyttiga sd atminstone énskade av
konsumenten. Att dd uppfatta marknadens hogre vérdering av en tjanst an en
annan som tillracklig indikator pa att den representerar en stérre nytta kraver
stark tilltro till marknadens effektivitet. Det torde darfor ofta vara rimligare att
uppratthalla en distinktion mellan tjanstens nytto-effekt och dess foradlings-
varde.

Forvisso finns det andra satt att méta tjanstevolymer.s Men det alternativ
som i forsta stund forefaller rimligast — att soka fysiska indikatorer pa
produktionen — séags ofta falla pa svarigheten att finna relevanta indikatorer.
Ar det da bara en empirisk svarighet? For en tid sedan gjordes en jamforande
studie av produktiviteten i folktandvard och privattandvard.s Ett resultat var att
tandlikarna i folktandvarden i genomsnitt fardigbehandlade nagot fler patienter
per timme &n privattandlakarna. Det skulle kunna vara ett fysiskt
prestationsmétt som séledes antydde att tandlakarna i folktandvarden hade en
nagot hogre "arbetsproduktivitet" an privattandlakama. Men samtidigt kunde
det pavisas att privattandlakamas "produktionsvarde" var stérre an kollegernas i
folktandvarden. Eftersom prislistan for tjanster i folktandvard och privat-
tandvard ska vara densamma ar det inte fraga om négon enkel prisskillnad.
Privattandlakama hade helt enkelt en hogre frekvens av dyrare atgarder.
Anledningen till det var i sin tur antagligen att patienterna i allméanhet var aldre
hos privattandlakama och kravde mer omfattande ingrepp.10 P4 grundval av de
anvinda produktivitetsmatten vore det naturligtvis absurt att argumentera for

Se t ex F. Hirsch, Tillvaxtens sociala granser, Sthim 1978.
Q

For en diskussion av olika matt se J. Gershuny/I. MilesjFAe new service economy,
London 1983, s. 33-40
9 Produktivitet i privat och offentlig tandvard, Ds Fi 1983:27.

Det hér anférda exemplet har mycket lite med utredningens huvudesultat att géra. Den
visade att kostnaderna var hogre i folktandvard &n i privattandvard dels beroende pa
skillnader i kapitalkostnader dels pa skillnader i 6vriga personalkostnader. Orsakerna till
dessa kostnadsskillnader undersoktes tyvérr inte narmare.
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att den ena eller andra kategorin var nyttigare an den andra. Men s& som en
marknadsekonomi fungerar maste produktionsvardeskriteriet vara det mest
rimliga produktivitetsméattet om vi vill forstd hur marknaden styr resurs-
anvandningen. Ett foretag som kunde valja mellan folktandvardens tandlakares
och privattandldkarnas produktivitet skulle tvekldst vélja privattandlakamas
helt enkelt darfor att den skapar en formanligare relation mellan intakter och
kostnader. Den fysiska produktiviteten — maétt med vilka indikatorer det vara
mande — 4r inte intressant ur denna synvinkel annat an i den mén den ar
relaterad till den vardemaéssiga produktiviteten.

Mahanda kan det vara ett viktigt skal till varfor producent (eller arbetsgivare
at producenten) och konsument ofta kan vardera tjansteproduktion olika. Efter-
som tidsatgangen i viss tjansteproduktion ar svar att reducera kan det fran
producentsynpunkt vara angeléaget att gora tjansterna mer exklusiva (avgérande
ar att de blir dyrare i forhéllande till kostnader) som enda vag till
produktivitetsstegring. Inte alltid behéver konsumenten uppskatta denna 6kade
tjansteproduktion men kan anda av olika skal vara forhindrad att vélja bort den.
(Tank bara en tandlakare som reducerar sin spilltid genom att — som
forebyggande vard — regelmassigt demonstrera riktig tandvard och utrustning
for patienterna.)

Det ar darfor vart att observera att produktivitetsgapshypotesen inte staller
nagra precisa krav pd matbarheten av tjansteproduktionen. Karnpunkten ar
istéllet att nar industriproduktiviteten stiger och i samband dérmed produktion
och loner s& kommer ocksa lonerna for tjansteutdvare att stiga, dvs. om vi
fortfarande efterfragar en tjansteutdvare kommer vi att fi acceptera att hans real -
16n stiger. Foljande exempel kan illustrera tankegangen:

Anta ett samhalle dar halva befolkningen producerar bilar och den andra
halvan spelar i symfoniorkester. Produktionen bestar av 100 bilar och 100
konserter vid tidpunkt 1. De fordelas sa att de som framstaller bilar sjalva for -
brukar hélften av bilarna och betalar den andra hélften till symfonikema i
utbyte mot konserterna. Vid en senare tidpunkt (2) har produktionen av bilar
Okat till 200 p. g. a. produktivitetsstegring. Sannolikt har antalet konserter
inte 6kat. Men om ldnestegringen &r likartad i de bégge sektorerna kan vi anta
att de 200 bilarna nu fordelas s att bilarbetarna behaller 100 och betalar 100
till symfonikema. Vi ser d& att konsertpriset i termer av bilar har stigit fran
1/2 till 1 bil mellan véra tidpunkter. Ser vi konserten som en tjanst har den
sledes blivit dubbelt s dyr i férhallande till bilen som ar var industrivara.
Orsaken har inget med tjanstesektorns produktivitet att géra. Konsertbesdkama
kan mojligen finna ett sérskilt noje i att diskutera huruvida arets konsert var
battre an fjolarets. Men den verksamma mekanismen &ar produktivitets-
stegringen i biltillverkningen. Villkoren for att mekanismen ska vara verksam
ar framfor allt att 16neutvecklingen i tjanstesektorn inte slapar alltfor mycket
efter samt att efterfrdgan pa tjanster inte minskar nar priset stiger.
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4 Rationalisering av tjansteproduktion?

Produktivitetsgapshypotesen framstar darfor som en potentiellt viktig
forklaring till tjanstesektorns andeisvaxt. Men den vilar pa att efterfragan inte
sviktar nar kostnaderna stiger. De klassiska exemplen p& hdg
inkomstelasticitet pa tjanster hanfor sig i forsta hand till tvarsnittsdata, dvs till
en given tidpunkt.i1 De dokumenterar alltsd att hoginkomsttagare ar mer
benagna att konsumera tjanster an laginkomsttagare. Men nar inkomsterna
stiger ar det inte lika sjalvklart att den totala efterfragan pa tjanster stiger 6ver
tiden. Om det &r s att prisutvecklingen for tjanster ar oformanlig i forhallande
till varor borde det ha en diampande effekt pé efterfragan. Men det ar ocksa s att
villkoren for konsumtion av olika varor och tj&nster fordndras over tiden.

Nu kan det argumenteras for att konsumtion egentligen inte bara &r en akti -
vitet som forbrukar varor och tjanster utan snarare en aktivitet "dar varor,
enstaka eller kombinerade, utgor insatsen och en samling egenskaper utgér
avkastningen'.12 Egenskaperna hos varor och tjanster betingas i hég grad av
hur och i vilken kombination med andra varor de konsumeras.

Fran den har utgdngspunkten har J Gershuny och | Miles byggt upp en teori
om s. k. "sociala innovationer”. Deras utgangspunkt ar att konsumenterna
véljer inte i forsta hand mellan att konsumera varor eller tjanster utan konsu-
merar for att tillgodose vissa "servicefunktioner" (eller vi skulle kanske pa
svenska siga behovsfunktioner). Dessa funktioner kan tillgodoses pa olika
satt. Speciellt skiljer de da mellan traditionella former for tillgodoseende och
innovativa. De traditionella formerna karaktariseras av att vara arbetsintensiva,
ofta kravs tjansteproducentens direkta narvaro nar tjansten forbrukas, kapital-
kostnaderna &r laga och kapitalvarorna har Iang livslangd. Det betyder att de
fasta kostnaderna ar laga medan marginalkostnaderna— som vésentligen bestar
av loner — ar forhallandevis hoga. Exempel pa dylika traditionella former for
tillgodoseende finner vi oftast i det vi kallar de tjansteproducerande sektorerna:
hos barberaren, tandldkaren, hembageriet mm. De innovativa formerna karak-
tariseras av en annan kostnadsstruktur. Kapitalkosmadema ar storre och arbets -
kostnaderna lagre.13 Den dndrade kostnadsstrukturen uppnds genom att arbetet
mekaniseras och att tjansteutdvamas kunskaper och fardigheter forkroppsligas i
varor. En viktig skillnad mellan traditionella och innovativa former for till-
godoseende ar konsumentens roll. | den forra formen koper och forbrukar helt
enkelt konsumenten den slutliga tjansten. Men i den innovativa formen

11 Se J. Gershuny, Social innovation and division of labour och J Gershuny/l Miles, The
new service economy.

10 Efter K Lancaster, A new approach to consumer theory, Journal of political economy,
1966, s. 132-157, citerad efter F. Hirsch, a.a., s. 101.
(@]

| samband darmed &r ocksd marginalkostnaderna jamforelsevis lagre och de fasta
kostnaderna hdgre.
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tillgodoses behoven genom att anvandaren sjalv far arbeta med en kopt vara. |
det forra fallet kdper man tjansten av en diskare och i det andra fallet kdper man
en diskmaskin som konsumenten sjalv plockar i och ur samt satter igang.

Efterkrigstiden har enligt Gershuny kannetecknats av en dvergang fran
traditionella till innovativa former. Den verksamma orsaken &r produktivitets -
efterslépningen i tjanstesektorn vilken tenderar att hela tiden gora tjanster allt
dyrare i forhallande till varor. Men évergangen till de innovativa formerna for
tillgodoseende &r inte en enkel reflex av prisutvecklingen, dvergangen i sig ar
en social innovation och innesluter infrastrukturella férdndringar och teknisk
utveckling av nya varor.14 Diskmaskinen som allmén foreteelse forutsétter for
att sld igenom dels en "bra produkt” (energisnal, god diskeffekt, rimlig
bullerniva) men ocksa utbyggd infrastruktur i form av elektricitet, vatten och
avlopp.

Sociala innovationer har enligt Gershuny/Miles praglat stora delar av
transportndringen, handeln mm. Det har varit en forutsattning for den véxande
efterkrigskonsumtionen att icke-reducerbar arbetstid har kommit att ersattas av
varor och egenarbete. | den vanliga meningen haller "Engel's lag". Nar
inkomstnivan stiger tenderar konsumtionsefterfragan att forskjutas fran mer
basala till mer exklusiva krav. Men tjansterna straffar ut sig sjalva fran
marknaden genom att bli for dyra. P& sa vis ersétter vi kopta tjanster med varor
men ocksé med vart egenarbete. Tjansteproducenterna omvandlas fran produ-
center av slutprodukter till producenter av “insatsvaror".

Aven om det &r s& att produktivitetgapshypotesen — sarskilt i kombination
med "Engel's lag” — kan bli en forklaring till tjanstesektorns expansion visar
Gershuny/Miles sdledes ocksa att samma mekanismer kan leda till tjanste-
produktionens tillbakagang.

Inte heller ger produktivitetgaps-hypotesen nagra skal till varfor tjdnste-
produktionen skulle tendera att organiseras av offentliga myndigheter. Bland
nationalekonomer har det under 70-talet blivit allt vanligare att sdka politiska
forklaringar till den offendiga sektoms expansion. Det har géllt att de i forvalt -
ningen verksamma har ett maximeringsbeteende som gar ut pa att maximera
budgettilldelningen eller att valorganiserade politiska minoriteter som har
intresse i Okade offentliga utgifter har relativt 1att att i ett demokratiskt system
fa igenom sina krav. | en ekonomi med omfattande offentlig sektor kommer de
offentliganstallda att utgéra en betydande patryckargrupp med i regel goda
politiska resurser.15 Bland nationalekonomer har dessa teorier ofta vuxit fram
beroende pa otillfredsstillelse med den klassiska ekonomiska teorin om
offentlig kontra privat sektor. Sa It oss se pa vad den séger.

J. Gershuny, Social innovation and division of labour, kap 5.
15 Se A. Kruse/E. Wadensjd, a.a., s. 32-35 samt L. AnellJEkonomiska kriser i teori och

praktik —funderingar kring en mdjlig stabiliseringspolitik, s. 21-31.
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5. Nationalekonomisk valfardsteori

Startpunkten for diskussion om offentlig produktion i den ekonomiska teorin
handlar om det som kallas "kollektiva varor".16 | efterkrigslitteraturen
definieras en offentlig vara genom att en individs konsumtion av en sadan vara
inte reducerar andra individers konsumtion av varanl?. Eftersom det inte &ar
mojligt att utestanga andra individer frdn anvandning av varan kommer varan
inte att kunna produceras for marknaden. Med ett annat sétt att uttrycka saken
ar kollektiva varor sddana som inte kan delas upp péa individerna sa att de blir
séljbara. Samuelson forestéllde sig nog att hans karaktaristik skulle passa pa
merparten av det som producerades av offentliga myndigheter. Den efterfoljande
diskussionen och i senare texter framstar kollektiva varor antingen som nagot
som knappast finns "i renodlad form" i sinnevarlden eller méjligen kunde vara
forsvar samt "lag och ordning™.18

For mig framstar den forra tolkningen som rimligast. De exempel som
angetts — forsvar och réattsvésen &r mojligen kollektiva till sin karaktar.
Men vilken mening kan man ge at begreppet "konsumtion™ av forsvar eller
rattsvasende? Kan man inte i precis samma mening pastd att individerna
konsumerar den kollektiva nyttan av hdg bildningsniva eller halsotillstand?
Den omedelbara invandning vi méter ar att individer inte konsumerar
bildningsnivan utan speciella tjanster i utbildningsvasendet eller "halso-
sektom". Visst ar det odisputabelt sant att vi kollektivt atnjuter friheten fran
kolera och smittkoppor. Men lika svart som det ar att ange hur denna frihet
"producerats"” lika svart ar det att ge ndgon mening &t att vi konsumerar den.

En rimligare tolkning ar séledes att det finns kollektiva drag hos en rad varor
och tjanster. Ett vagsystem, telenat eller en bevattningsanlaggning har alla
drag av kollektivitet i forbrukningen. Vi kan ocksa saga att individens
konsumtion av dessa varor har externa effekter dvs. paverkar andra individers
valbefinnande. Alla har val ndgon gang suttit i eller njutit avgaserna fran en
bilko. Det ar ocksa latt att inse att nyttan av ett telenat med 20 abonnenter inte
ar riktigt detsamma som ett med 200 000. Antagligen ar det ocksé sé att vissa
varors "kollektiva" karaktar kan forsvara marknadsproduktion av dem. Vissa
konsumenter kan forsoka vara "fripassagerare™ pa andras konsumtion och
darmed "fordarva"™ marknaden. Men det finns i sig inget som principiellt
omojliggor privat produktion och konsumtion av dylika nyttigheter — och

16 For en introduktion se t ex L. Werin, Ekonomi och réattssystem , Sthim 1979, kap. 12
och 13.

7 Efter P.A. Samuelson, Diagrammatic exposition of a pure theory of public expenditure, i
Review of economic statistics, 1955.

18 Se sa olika texter som L. JohansenlDen offentliga sektorns ekonomi, Foérsta delen, s.

27, S.K. NathlA reappraisal of welfare economics, s. 86-87 samt A. Krusc/E. Wadens;jo,
a.a.. s. 6.
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darmed heller inget som under alla omstandigheter skulle nédvéndiggora
offentlig produktion.

Agneta Kruse har foreslagit att varor och tjanster skall rangordnas pé en skala
fran fullstandigt individuella med obetydliga externa effekter till fullstandigt
kollektiva varor med omfattande externa effekter.19 Hennes syfte ar att finna
principer for nér privat, statlig, kommunal respektive olika former av
kooperativ organisation av produktionen &r att foredra ur resursallokerings-
synpunkt. En sddan tanke maste dels forutsatta att graden av kollektivitet ar det
allt 6éverskuggande kriteriet for val av allokeringssystem dels att varorna
verkligen kan rangordnas efter grad av kollektivitet och externa effekter. Dar-
utdver forutsatter det att det finns en av valfardsvervdganden och inkomst-
fordelning oavhéngig resursallokeringssynpunkt

Aven om dmnet ligger négot vid sidan av vart tema finns det anledning att
satta fragetecken vid alla dessa forutsattningar. For det forsta: Argument mot
marknadsallokering handlar inte bara om marknadsmisslyckanden med kollek-
tiva varor. Har finns ett helt spektrum av invandningar som innesluter kritik
av monopolism (stordriftsférdelar), bristande information och inte minst
externa effekter. For det andra: Externa effekter &r inte nddvandigtvis en
egenskap hos varan eller tjénsten s att den kan rangordnas efter grad av
extemalitet. Externa effekter i konsumtionen hénger tvartom ofta samman med
formen for konsumtion. Saledes &r de externa effekterna av alkoholfértaring i
en isolerad skogshydda, i en matbutik under rusningstid och bakom bilratten
helt olika. Liknande exempel skulle kunna anféras for externa effekter i
produktionen. Mdjligen skulle det vara enklare att rangordna enbart efter grad
av kollektivitet. For det tredje: | regel har diskussioner om huruvida
resursallokering ska ske via marknad eller offentliga myndigheter inbegripit
distinkta valfardsovervéganden och/eller inkomstférdelningssynpunkter.

Teorin om kollektiva varor ger oss inte mycket information om varfor
vissa varor produceras av staten eller av marknaden. Det kan ifragasattas om
rena kollektiva varor éverhuvudtaget kan finnas.

"Det huvudsakliga och mycket viktiga resultatet av begreppet
kollektiv vara ... ar att det pavisar felet i det vanliga antagandet
att en individs valfardsfunktion &r detsamma som den
nyttofunktion samma individ avsléjar genom sina marknadsval.
Detta vanliga antagande uttrycks ocksd s att marknaden
producerar bara vad konsumenterna vill ha och producerar inte vad
konsumenterna inte vill ha."20

Otvivelaktigt finns det varor som &r delvis kollektiva och av det skélet kan
komma att bli otillréckligt producerade pé en fungerande marknad. Men det ar

10 A. Kruse, Den offentliga sektorns effekter p& sysselsattningen, s. 24-28.
20 S.K. Nath, a.a., s. 87.
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ocksa allt. Dessutom ar det givetvis sa att for alla offentligt producerade varor
och tjanster finns den alternativa mojligheten att producera i privat regi med
hjalp av ett system av skatter och subventioner.2t Det &r daremot i regel inte
fordelningsmassigt likgiltigt i vilken regi produktionen organiseras.

Det andra ledet i den vélfardsteoretiska diskussionen om offentlig produktion
handlar om det som kom att kallas "merit goods”22. Sddana varor bor
produceras pa andra grunder an de som pa marknaden manifesteras. Det finns ett
"allménintresse” av att de produceras. Nodvandigtvis behdver de inte ha
kollektiva egenskaper men de &r férbundna med betydande externa effekter. Det
kan handla om allméan utbildning eller allman sjukvard eller for den delen om
polisvasende. Var och en och hela samhallet kan dra nytta av att alla kan lasa
och skriva liksom kanske av att vissa sjukdomar halls borta. Det har ocksé
papekats att "merit goods" i hdg grad hanger samman med reproduktion och
kvalifikation av arbetskraften.2s Men det dr ganska troligt att marknaden med
den givna inkomstfordelningen inte kan garantera tillrécklig produktion.24 For
att erhalla tillracklig produktion kan det darfor ofta argumenteras for att den bor
organiseras offentligt. | sjilva verket torde en stor del av den offentliga
konsumtion av privata (i motsats till kollektiva) varor och tjanster hanforas
till denna kategori. Till skillnad frdn de kategorier som vanligen handhas av
vilfardsteorin hanger frdgorna om "merit goods” nara samman med ekonomisk
omfordelning. Ty nar en vara halls allméant tillganglig 6kar det konsumtionen
for dem som inte skulle kopt den pd marknaden. | praktiken torde en hel del av
den offentliga sektorns verksamheter ha motiverats som "merit goods".
Dérigenom ar det ocksé obestridligen s att intentionerna bakom forslagen om
olika slag av offentliga atgarder har varit nara knutna till omférdelningsmotiv
— realiserade eller inte.

Sa langt ar det inte att forundra sig dver att nationalekonomerna i vaxande
utstrackning sokt sig till politiska forklaringar till den offentliga sektorns
expansion. Till syvende och sist kravs analysredskap som stracker sig utéver
den ekonomiska teorins traditionella begransningar vid resursallokering under
givna individuella preferenser. Anda visar ekonomernas diskussion om
kollektiva varor och externa effekter pa en vasentlig kalla till statliga inter-
ventioner ocksa i en "valartad" marknadsekonomi. Det finns fall d& marknaden
inte formar tillgodose konsumenternas behov.

< A. Kruse/E. Wadensjo, a.a., s. 8.

Efter R.A. Musgrave,Fiscal systems, New Ilaven/London 1973.
23 J. Kohl , a.a., s. 58-59.

24 S.K. Nath, a.a, kap 4.



16

6 Permanent ofard?

| en bok papekade F. Hirsch att skillnaden mellan privat och kollektiv produk-
tion inte later sig reduceras till en frdga om produktionens regi. Det ar ocksa i
hog grad en frdga om olika produkter darfor att produktionsregin praglar
"produkten:

"Sociala normer, som grundar sig pa konventioner och allmanna
forestallningar om maénskliga forbindelser under en tidsperiod,
kan ocksd vara forknippade med specifika tjanster. En lakare kan,
utom att i basta fall aterstalla halsan, skinka patienten extra
tillfredsstéllelse genom den tillit han inger honom eller henne
och genom den trygghet vederbérande far genom att
fortsattningsvis vara tillférsédkrad ldkarens tjanster. Sistnamnda
"varuegenskaper" péaverkas naturligtvis av det sétt varpa lakar-
och sjukvard &r organiserad i samhallet, om den ombesétjs genom
styckevisa marknadstransaktioner, privat sjukforsakring, etc, eller
om den ordnas genom det allménnas forsorg och kanske dértill
understdds av en bakomliggande social etik som uppmuntrar den
omsesidiga hjalpsamheten. Den kommersialisering av sjukvards-
vasendet som bl. a. &gt rum i USA har forsamrat relationerna
mellan lakare och patient pa ett satt som vallat allman besvikelse
och gett upphov till mycket diskussion. Man finner sldende
uttryck harfor i en undersokning i en undersdkning, gjord 1969
av the American Medical Association. Den visade att var femte
lakare i Forenta staterna anmals for fel behandling. Detta i sin tur
har stimulerat lakarna och deras organisationer till 'legala
forsvarsatgarder', som ytterligare forvarrat forbindelserna mellan
lakare och patient."25

Ett sddant betraktelsesatt utvidgar fragan om privat eller kollektiv pro-
duktion till en stridsfrdga som inte bara géaller produktionens fordelning utan
ocksa galler vad som ska produceras. Det skulle kunna argumenteras for att
motiven for och stravan till produktion i offentlig regi i hdg grad handlar om
att ge viss tjansteproduktion ett moraliskt innehall den helt enkelt inte kan fa
nar den produceras pa en individualistisk marknad. For Hirsch handlar den
ekonomiska utvecklingen i hdg grad om att allt fler delar av samhallslivet
kommersialiseras och kommer att praglas av individualistiska
maximeringsstravanden. Enligt honom gér det knappast att ge ndgon mening
at att utvecklingen medfor okat vélbefinnande at individerna. Daremot
intensifieras hela tiden konkurrensen mellan individer liksom kraven pa
produktionsokning, da utvecklingen hela tiden staller nya krav for att
individerna skall kunna bibehélla sina valfardspositioner pd omraden som

25 F. Hirsch, a.a., s. 102.
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praglas av permanent social knapphet. Dessa omraden — som hos Hirsch
kallas positionella — omfattar en rad behov som torde vara viktiga:
boendemiljo, stallning i den sociala hierarkin, utbildnings-"niva" mm. Det ar i
denna allt intensivare strid om de positionella nyttighetema som allt fler
omraden kommer att kommersialiseras.2s6 Men kommersialiseringen har sitt
pris. Den tranger ut den gemensamma produktionen och dverhuvudtaget den
produktion som forutsatter en annan moral &n den individuellt maximerande.
Och denna senare produktion omfattar enligt Hirsch vitala omraden. Han
exemplifierar med de omradden som kannetecknas av att dar finns
"“fripassagerar"-problem eller dar "fangarnas dilemma" &r tillampbart.
Fripassagerarproblemet innebdr det vi tidigare talat om som att ingen vill
betala for det andra da kan nyttja utan att betala. Fangarnas dilemma handlar
om tva fangar, anhallna for gemensamt brott, som férhindras kommunicera
med varandra. Dilemmat bestar i att ingendera fingen kan avgéra om det &r béast
att bekéanna eller neka infér domstol utan att veta hur den andre fangen gor.
Podngen &r att det som &r bast fér den ene &r avhangigt den andres beteende.

7. Staten och marknadsmisslyckanden

Vad har nu detta med den offentliga sektorn att géra? Hos Hirsch ar den
moraliska och gemensamma produktionens tillbakagang inte bara en realitet
utan ocksa i hogsta grad krisartad da den i sin forlangning omojliggor det
liberala samhéllets funktion. | detta sammanhang skulle man kunna se den
offentliga sektorns tillvaxt som en motvikt mot utvecklingens allt intensivare
kommersialisering. Hirsch skulle mgjligen halla med om en s&dan tolkning av
motiven. Daremot avvisar han tanken att staten utgér en motvikt. Fér honom
&r produktion i kollektiv regi avgjort inte detsamma som i statlig regi:

"Keynes forutsatte, att systemets beslutsfattare skulle drivas av
andra och hogre mal dn maximering av deras privata intressen,
och att normerna for folkets ekonomiska beteende skulle
utvecklas, s& att mindre tonvikt kom att laggas p& maximering av

I en kritik av Hirsch har bl. a. A. Ellis/K.Heath foreslagit en annan meknism bakom
kommersialiseringseffekten; nagot de kallar "coerced action”. Mekanismen exemplifierar de
pa foljande sétt: For 5 pund séljer Radio Luxembourg ett paket imehéllande band med rad
och ansokningsbrev som ska forbattra en arbetslos mojigheter att fa jobb. Om nu inte
denna atgard i sig leder till 6kad sysselsattning koraner de arbetslésa som inte koper
paketet att f& sin position pa arbetsmarknaden férsamrad. For att férsvara sin position
maste alla kopa paketet och om alla gor det har ingen vunnit ndgot men var och en har fatt
betala 5 pund. Se A. Ellis/K. Heath, Positional competition, or an offer you can't refuse, i
Dilemmas of liberal democracies, London/New York 1983.
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monetara vinster Dessa nobla och till storre delen underforstadda
forutsattningar tillat Keynes att bortse fran de problem, som
maste vara forknippade med sjalva verkstalligheten av ett forsok
att pa grundval av individualistiska mél lagga en Gverbyggnad av
kollektiva mal."27

"Ju mera en marknadsekonomi &r underkastad statliga ingripanden,
desto mera beroende blir dess fungerande av restriktioner pa
individernas planldaggning inom olika omrdden och av de
moraliska grundregler, som géller bade for dem och for systemets
Overvakare. De viktigaste av dessa regler har att gdéra med
sannings- och hederskrav, fysisk kontroll och laglydighet.
Beteendenormer blir d& viktiga for ett sddant systems funktion i
en méngd hénseenden. Centrala regleringar visar sig ofta bli
ineffektiva och utomordentligt kostsamma nér folks beteende
bestdms uteslutande av den egna fordelen. Systemdvervakarna &r
ju standigt handikappade pa grund av bristande information om
agerandet hos de ménniskor, vilkas beteende de skall végleda och
reglera. Det foreligger ocksa problem nar det galler att identifiera
och mata regleringarnas vinster, deras avkastning..."28

Dessa karaktarsdrag hos den offentliga apparaten i en ekonomi baserad pa
""privat egennytta’ leder till att ocksa den styrda sektorn kommer att tendera att
forlora sin kollektiva karaktar. Hirsch exemplifierar med effekterna av att méta
skolundervisningens avkastning genom test av elevernas formaga. Om lyckade
test 4r ett matt pd framgangsrik undervisning kan det dels leda till att
utbildningsresurser i otillborlig utstrackning éverfors till omraden som lampar
sig for test, dels kan det medfdra att eleverna utbildas i installningen att det &r
viktigare att klara test an att lara sig ""de egentliga skolamnena'. Nu menar inte
Hirsch att dessa invandningar skulle vara sarskilt avgérande for huruvida

testprogram &r beréttigade eller inte men:

"Vad detta resonemang vill understryka ar, att vaije forbattring av
detta slag av undevisningsutfallet kommer att féra med sig en
potentiell kostnad i form av en allman férsvagning av bade
lararnas och elevernas egna inre sanktionssystem, eller, om man
vill kalla det s& deras samvete. Detta kan i sin tur leda till att
vederborande inte later sitt beteende styras av ndgot annat &n
direkta bel6ningar, och detta maste betraktas som en negativ
extern effekt...Om ett lands framtida medborgare under
uppvaxtaren far lara sig att inte erkdnna nagra andra forpliktelser

< F. 1Urschl a.a., s. 141.

F. Hirsch, a.a., s. 144
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an sadana, som medfor direkta beléningar, kommer &vriga
samhallsmedlemmar att f& betala dyrt for det missforhallandet."29

Férmodligen menar Hirsch att detta &r ett exempel med generell rackvidd for
den statliga sektorn. Det har samband med vad jag tidigare papekat om olika
produktivitetsmatt. Kritiken skulle i sa fall innebara att nar administratérerna
inte har tillgang till marknadens effektivitetskriterium (marknadspriser saknas)
blir de benagna att valja effektivitetsmatt som soker efterlikna marknadens. |
det sammanhanget ligger fysiska prestationsmatt av olika slag ofta nara till
hands. Men nér dessa kombineras med individuella maximeringsbeteenden i
offentlig sektor far vi en rad snedvridningar av det som skulle vara "kollektiv
produktion™.

8. Argumenten summeras

Ska vi sd summera véra argument sa langt. For det forsta: Det tycks vara sa att
nar inkomsterna stiger forskjuts efterfragan fran mer primara till mer — i
nagon mening — tjansteintensiva omraden. Samtidigt &r tjansteproduktionen
utsatt for en relativ prisforsdmring gentemot varuproduktionen i synnerhet
under tider da produktivitetsutvecklingen dr snabb. Den sysselsattnings-
utveckling Fourastié forutség motverkas dock av "sociala innovationer" genom
vilka tjanster rationaliseras bort och "ersétts" av varor. | den man det finns en
funktionell uppdelning av offentligt respektive privat tillhandahéllna tjanster
finns det skal att tro att sociala innovationer i mindre grad préaglar offentlig
tjinsteproduktion. Orsaken till det bor vara att de offentliga tjansterna inte
prissatts och darfor inte ar utsatta for sd pataglig priskonkurrens. Harigenom
blir "prisférsdmringen™ inte direkt synlig for konsumenterna — den upptréder
forst pa skattsedeln. Atminstone borde det ha en férsenande effekt pa "sociala
innovationer" i offentlig sektor. "Produktivitetsefterslapning” i offentlig sektor
bor darfor vara en orsak till att den offentliga konsumtionens andel av BNP
stiger.

For det andra: Det finns varor/tjdnster med starka kollektiva drag. Ofta
kommer de inte att produceras i tillricklig omfattning p& marknaden. For att fa
igdng tillracklig produktion kan det darfor ofta finnas motiv for att stat och
eller kommun arrangerar den.

For det tredje: Vissa nyttigheter finns det ett "allmént" intresse av att alla
(eller manga) har tillgang till d&ven om de inte efterfragar dem p& marknaden
("merit goods™). Att sddana nyttigheter framstalls i offentlig regi innesluter da

3T F. Hirsch, a.a., s. 146.
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ett ekonomiskt omférdelningsmotiv. Det kan gélla t. ex. skolundervisning och
aldringsvard.

For det fjarde: Det skulle kunna finnas moraliska eller ideologiska skal till
val av produktionsregi. | all synnerhet skulle det galla olika slag av omvérdnad
och utbildning — omréaden dar det kan sagas att "produkten” praglas av om
den framstalls privat eller offentligt.

For det femte: Argument kan resas for att statlig eller "offentlig" produktion
inte dr detsamma som kollektiv produktion. Medan statlig produktion ofta
motiverats som om offentliga myndigheter var fria frin marknadens maxi-
meringsbeteende — stod 6ver marknaden — &r det mojligt att staten i sjélva
verket i allt hdgre grad kommit att praglas och genomsyras av marknadens
beteenderegler och framstegskriterier.30

9. Mot enforklaring av den offentliga sektorns tillvaxt

I Sverige har ett omfattande bidrag utgjorts av det ekonomisk-historiska pro-
jekt som i slutet av 70-talet genomférdes i Uppsala. Det var ett projekt med
vida syften som inte begrénsade sig till att studera de offentliga utgifterna utan
var ute efter orsakerna till den offentliga sektorns expansion i bred mening. |
separata studier utforskades planeringens framvaxt, utgiftsexpansionen, den
offentliga inkomstexpansionen samt den den statliga foretagssektorns utveck-
ling.31 Projektledaren Bo Gustafson sammanfattade resultaten pa féljande sitt:

"Forst och framst tycks det som om den offentliga sektorns
tillvaxt under 1900-talet har genomgatt tre stadier : 1) en period
fran 1900 till 1930 nar den nya foreteelsen upptradde och grunden
lades for den framtida institutionella strukturen: vissa nationali-
seringar av privata foretag, ett visst inslag av socialférsakring
och sociala valfardsatgarder samt inférandet av progressiv

Ytterligare ett skal till offentlig produktion har rests: Marknaden &r bara skickad att
tillgodose konsumenternas efterfrdgan i s& motto som konsumenterna &r valinformerade och
darigenom har férutséttningar att géra rationella val. Atskilliga omraden som omfattas av
offentlig produktion kan sigas vara sddana dar de forutsattningarna i ringa utstrackning
uppfylls. Vilken vard eller hogskolekurs som bast tillgodoser véra anprék kan vi i regel
inte skaffa oss tillforlitilig forhandskunskap om. Se G. Persson, Anti-Friedman, Zenit,
77(1982), s. 40-53.

81 A. Forsman, En teori om staten och de offentliga utgifterna, Uppsala 1980, L. Waara,
Den statliga foretagssektorns expansion. Orsaker till forstatliganden i ett historiskt och
internationellt perspektiv, Stockholm 1980, K. Wickman, Makro-ekonomisk planering —
orsaker och utveckling, Uppsala 1980 samt E. Rodriguez, Offentlig inkomstexpansion. En
analys av drivkrafterna bakom de offentliga inkomsternas utveckling i Sverige under 1900-
talet, Uppsala 1981.
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beskattning, 2) en period frdn 1930 till 1950/60, nar
arbetarpartiet blev politiskt dominerande och liberalerna kom att
acceptera biandekonomin samtidigt som trettitals-depressionen
och andra varldskriget paskyndade den offentliga sektorns tillvaxt
och 3) en period efter 1950/60 nar omfattande nationaliseringar
och ett fullfjadrat socialpolitiskt system finansierat genom ett
snabbt vaxande skatteunderlag angav en accelererad offentlig
sektorstillvéaxt.; under denna period blev valfardsstaten ocksa
accepterad av alla icke-arbetarpartier.

"For det andra har det funnits tydliga forskjutningseffekter
(displacement effects) i offentlig sektorstillvaxt under perioder av
krig eller ekonomiska kriser ( de tva varldskrigen och
depressionerna pd 30- och 70-talen). Dessa effekter ska inte ses
som orsaker i egentlig mening. Snarare representerar de till-
falliga accelerationer i den langsiktiga tillvaxttakten och ett
speciellt beteendemdnster hos den offentliga sektorn infor
politiska och ekonomiska chocker. De péverkar nationaliserings-
viljan och skattesystemets tillvaxtpotential mer &n de offentliga
inkomsterna och utgifterna. | den utstrdckning som
'displacemenf-effekter fororsakar den offentliga utgiftsandelen av
BNP att stiga hanfor sig det snarare till en fallande BNP an till
stigande offentligutgifter.

For det tredje — och det ar viktigast — har det varit mojligt att
ange de fundamentala orsakerna till den offentliga sektorns
tillvaxt som tillvaxten, de strukturella foérandringarna och den
kapitalistiska ekonomins beteendemonster och dess effekter pa
den sociala strukturen. Dessa forandringar av den ekonomiska
strukturen ar de nédvandiga villkoren for den offentliga sektorns
tillvaxt. De tillrackliga villkoren eller de verksamma orsakerna,
vilka forutsatter manskligt handlande och politiska beslut, star att
finna i den sociala och politiska mobiliseringen av i forsta hand
de véxande ldntagargrupperna som 'producerats' av den moderna
kapitalismens tillvaxt. | detta avseende kan ekonomisk tillvéaxt
och politisk mobilisering (reflekterade i eller betingade av de tva
grundldggande beteendereglerna i det moderna kapitalistiska
samhadllet, profitmaximering respektive valfardsmaximering) ses
som de tvd hornpelare pa vilken den modema offentliga sektom
vilar."32

| hég grad har ndmnda projekt praglat den ekonomisk-historiska forskningen
pa omradet Foreliggande arbete vilar i viktiga avseenden pa dess resultat. Men
syftet med denna skrift &r att ge en annan tolkning av vissa resultat och att
forskjuta perspektivet betréffande orsakerna till den offentliga sektorns
expansion. | mindre grad ses den offentliga sektorns expansion som det

B. Gustafsson, The causes of the expansion of the public sector in Sweden during the
20th century, s. 39-40.
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funktionella svaret pa utvecklingskrafter som hos Uppsala-projektet tenderar att
bli universella. H&r betonas istallet att marknadsekonomin i sig sjalv sténdigt
gett upphov till krav p& och konflikter om statliga och kommunala aktiviteter
vars losningar betingas av politiska intentioner och styrkeférhallanden.
Samtidigt havdas det att det ar befogat att tala om langsiktiga utveck-
lingstendenser som befordrat offentlig expansion under vissa perioder & ena
sidan i s& motto som de forandrat politiska styrkeforhéallanden & andra sidan
genom att stalla nya fragor pa den politiska dagordningen.

I den forsta avhandlingen fran det ekonomisk-historiska projektet i Uppsala
formulerade Anders Forsman en teori om orsakerna till den offentliga utgifts-
expansionen.33 Forklaringarna lades pa utomordentligt generell niva. Staten har
som grundl&ggande funktion att garantera mervérdeproduktionen. For att fylla
denna funktion krévs vid olika ekonomiska utvecldingsstadier olika grad av
offentlig intervention och produktion. Forsman identifierar tvad utveck-
lingskrafter som befordrar véxande offentlig sektor. For det forsta utvecklingen
av "samhaéllets produktiva potential”. For det andra arbetarklassens tillvéxt och
okade formaga att paverka den politiska utvecklingen. Nar statens verksamhet
kommer i obalans med utvecklingens "krav” intrdder en form av systemkris
som ldses genom att staten anpassar sig till de nya kraven — den statliga
interventionen Gkar. P4 sd satt kommer den offentliga sektorn véxt att ses
som en funktionell anpassning till den ekonomiska strukturens "stumma
tvang" och arbetarklassens tillvaxt.

Denna allménna forklaring till den offentliga sektoms tillvéxt &r uttalat
funktionalistisk med starka deterministiska drag. Den antar att nar strukturen sa
"kraver" finns det ndgon mekanism som ser till att staten anpassar sig. Ett
mycket snavt utrymme lamnas at politiska valmojligheter och
utvecklingsalternativ. Mot denna typ av forklaringar har det invants att
samhallet inte kan ses som en "organism” i denna mening som i kraft av
nagon Gverordnad funktion har en inbyggd anpassningsformaga. Statens
utveckling maste tolkas som ett resultat av politiska krafters intentioner.34 Pa
manga satt maste det vara en rimlig utgangspunkt. Statens utseende och
beteende &r politiskt styrt och i hdg grad betingat av politiska
styrkeforhallanden, ambitioner och skicklighet. Samtidigt ar det svart att
acceptera ett betraktelsesétt som bortser dels ifran att de politiska aktorerna inte
alltid Overblickar konsekvenserna av sina beslut dels ifran att
samhallsekonomisk utveckling forandrar villkoren for det politiska spelet Sa
har ocksé B. Gustafsson forsvarat Uppsala-projektet och argumenterat for att
den ekonomiska historien har till uppgift att beskriva hur villkoren for de

|
Tt A. Forsman, En teori om staten och de offentliga utgifterna, Uppsala 1980.

For en kritik av funktionalistiska stalsteorier se i. Elster, Statens rolle i marxistisk teori
— en videnskabsteoretisk analyse, Om staten, Oslol978, och M. Dahlquist, Staten som
problem, Studier i historisk metode, 16(1981).
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politiska intentionerna férandras av den ekonomiska utvecklingen.3s Men det
kan starkt ifrdgasattas om en teori av Forsmans typ lever upp till en sadan
ambition.

Ty det andra problemet med Forsmans ansats ar att den &r for allmén for att
vara till namnvard vagledning. Antagligen skulle atskilliga ekonom-historiker
halla med om att den ekonomiska strukturen i det industri-kapitalistiska
samhallet regelmassigt tycks omvandlas p& ett satt som befordrar statlig
intervention. Det kan uttryckas genom att utvecklingen stiller 6kade krav pa
infrastruktur av kollektiv karaktédr, den tekniska utvecklingen beframjar
monopolisering och kontrolimdjligheter eller genom att det ekonomiska
systemets allt hogre grad av interdependens 6kar de externa effekterna.ss Men
s& allmant uttryckt ger det oss mycket liten vagledning. Inte heller saknar det
poang att papeka sambandet mellan arbetarklassens framvaxt och framvéaxten
av den offentliga sektorn. Men det satt pa vilket arbetarklassen paverkat den
offentliga sektorn ar mangfacetterat. Socialpolitikens uppkomst i Tyskland kan
forvisso ses som ett resultat av arbetarklassens framvéxt men inte som ett
resultat av deras stravanden. Inte heller ger Forsman nagon forklaring till varfor
arbetarklassens framvéxt skulle beframja statlig expansion. Det ger ju sig inte
sjélvt att arbetarklassen skulle vara mer benégen for statliga ingrepp &n andra.

T?
Se B. Gustafsson, a.a, s. 6 (fotnot).
36 Se tex. O. Krantz , Offentlig tjansteproduktion i Sverige 1800-1980 — nagra aspekter,

som forsoker relatera omfattningen av offentlig produktion till stadier av industriell
utveckling eller E. Heckscher, Planhushallning forr och nu,Ekonomisk-historiska studier, s.
71-86. Heckscher bor citeras:

Vad man emellertid kan pasta &r att liberalismens utrensningsarbete varit en ofrdhomlig
forutséttning for de enorma foréndringar som 1800-talet har haft att uppvisa i jamforelse
med alla féregdende tider. Produktionsékningen har formodligen varit starkare under detta
enda &rhundrade &n under det féregaende artuendet...Smaningom skulle det nu visa sig att
denna utveckling i sin tur har skapat krafter som bragt den sjalv i fara, for att icke saga
undergravt den. Det &r den ganta sagan om Frankenstein som skapade det vidunder han
sedan sjalv dukade under for. | sin ryktbara utopi Erewhon har Samuel Butler skildrat ett
samhélle dar maskinerna voro forbjudna, darfor att de eljest skulle bli ménniskorna
Gvermaktiga. | stor utstrackning &r det en teckning av den farhdga som 1800-talets historia
har vackt till liv.

Det viktigaste i denna utveckling, i den man den bestdende ordningen dérigenom har
rubbats, ar emellertid icke maskintekniken som sadan, utan istallet tvd andra moment. Det
ena ar stordriftens overlagsenhet 6ver verksamheten i mindre skala, bade tekniskt och
organisatoriskt; genom sin framstédllning av koncentrationtendensens betydelse gjorde
Marx sin genialiska insats, ty dar — kanske ocksa endast dar — forutsdg han vad som
komma skulle. Vid sidan av de stora tekniska och ekonaniska enheterna uppstod ocksa
nagot annat, med samma och kanske annu mer vitgdende verkningar, namligen de allt
omspénnande, fran centrala punkter behdratade ledningssystemen: ledningar for andliga och
materiella kommunikationer, telegraf, telefon och jarnvégar, for gas, for elektricitet till
bade kraft och lyse, for vatten, avlopp och manga andra av det moderna méanniskolivets
mest cfrankomliga forutsattningar. Organisationen har darigenom fatt en roll i sanhélls livet
och i vaije manniskas liv som langt évertraffar vad alla tidigare perioder i kultuntveck-
lingen haft att uppvisa.” s. 80-81.
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Foljande element till en alternativ teori ska har framforas. Staten far en helt
ny stéllning och karaktar i det kapitalistiska samhallet. Den upptréader som en
organisation skiljd fran det ekonomiska livet som samtidigt uppratthéller forut-
sattningarna for marknadsekonomin. Men ocksd i en — i liberal mening —
vél fungerande marknadsekonomi lamnar marknaden en del ekonomiska fragor
olosta. S& med den ekonomiska fordelningen. Visserligen genererar marknaden
en ekonomisk fordelning. Men det finns i regel inget motiv for intressenterna
att uppfatta denna som nojaktig eller réttvis. Snarare finns det fér de flesta
motiv for att med ekonomiska eller utom-ekonomiska handlingar forbéttra sin
position. | synnerhet géller det férdelningen mellan 16ner och vinster dar
lonarbetarnas forsorjningskrav —inte bara i anslutning till arbetet utan ocksa
under sjukdom och arbetsloshet, for barn och aldringar — star i systematisk
konflikt med industriidkamas krav pa framfor allt investeringsmedel men ocksé
konsumtion. Vidare finns det regelmaéssigt en del behov som marknaden inte
formar tillgodose. Det kan galla varor och tjanster med starka kollektiva drag,
extemaliteter eller "merit goods" som p. g. a. dessa egenskaper efterfragas i
storre utstrackning an de produceras. Sé t. ex. med atskilliga verksamheter typ
vattenledningssystem, gasverk, vagar och for den delen folkskolan.

Ocksa fragan om vad som ska vara marknadens forutsattningar, dess ratts-
system, samhallsmoral och skapande av produktiva forutsattningar kommer att
vara kéllor till konflikt — politiska till sin karaktar men ocksa ekonomiska
till sina konsekvenser. Som den industriella ekonomin vilar pa en klass-
uppdelning i I6narbetare och kapitaldgare kommer dessa konflikter att tendera
att vara klasskonflikter. Det forklarar den dubbelhet i instéllning till stats-
verksamhet som funnits i alla politiska lager: A ena sidan krav pé statliga
atgarder, & andra sidan kritik av olika sidor av statsverksamheten. Det &r inte
bara en frdga om olika verksamheter utan ocksa en strid om verksamheternas
innehall ("moral").

Vi ser det tydligt nér samhallsekonomin till sin dominerande del kom att
besta av industrialismens samhallsklasser. Da stalldes — paradoxalt nog — i
allt hdgre grad striden om staten i centrum. Den oreglerade marknadens satt att
losa fordelningen mellan I6ner och vinster var i det langa loppet inte accep-
tabelt vare sig for arbetsgivarna eller arbetarna. Arbetarklassens forsorj-
ningskrav inneslét ekonomisk och social trygghet — ett krav som var
ofdrenligt med industrisamhéllets konjunkturell rérelseschema och
strukturella omvandlingar. Industridgarna som kollektiv var inte bara
intresserade av laga lonekostnader utan ocksa av stabil efterfragan. | hela
véstvarlden ledde detta till en eller annan form av reglerad kapitalism som i
hogst olika grad tillgodoség olika sociala klassers motiv och stravanden.

Den svenska modellen kom i hog grad att vila pa full sysselssattningsmalet
och ett statligt organiserat socialforséakringssystem. Men hérutdver var ett
framtradande drag de lika rattigheternas garanterande av staten genom sjukvards-
och utbildningspolitik under efterkrigstiden.
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Sysselséttningspolitiken tanktes i forsta hand garanterad av keynesiansk
budgetpolitik. Omorienteringen kring 1960 innebar en annan strategi da
budgetpolitiken ansdgs inflationsdrivande och foga effektiv. Intresset for
penningpolitik 6kar samtidigt som man forsdker diversifiera finanspolitiken
(multiplikatoreffekters storlek beror av statsutgifternas inriktning snarare an
dess storlek3?). Istallet for en kompletterande inkomstpolitik som aktualiserats
i atskilliga lander fanns det — tack vare den hoga fackliga Organisationsgraden
och den starka centraliseringen av arbetsmarknadsorganisationerna — insti-
tutionella forutsattningar for en av arbetsmarknadsorganisationerna reglerad
I6nebildning. En selektiv arbetsmarknadspolitik skulle verksamt hélla uppe
sysselsattningen samtidigt som en solidarisk l6nepolitik bade tanktes beframja
I6neutjdmning och produktivitetsstegring i industrin38. Tankarna fanns redan
under 1940-talet men forst i slutet av 50-talet stélls den ekonomiska tillvéxten
i centrum for de ekonomisk-politiska ambitionerna.

Det &r inte korrekt att beskriva den "svenska modellen” bara som en
samforstandslosning.  Visserligen hade den inslag av uttalad
samhallsgemenskap i en utstrdckning, som under en period, utvisade t. 0. m.
sjalva forestéllningen om klasskonflikter i valfardsstaten ur den offentliga
debatten. Men samtidigt innesldt den samhalleliga motséttningar som i viss
man doldes av den goda ekonomiska tillvixten. Full sysselsittning har aldrig
kunnat vara ett okontroversiellt mal. Motstand fran arbetsgivarsidan har alltid
funnits ty den fulla sysselséttningen eliminerar arbetsléshetens disciplinerande
effekt.39 "Incitamentsstrukturen™ forsvagas som det numera heter. Men den
andra sidan av en produktivitetsbefrdmjande och I6neutjamnande utveckling
(politiskt bestdmd eller inte) &r att de offentliga verksamheterna — vars
effekter pd fordelning, valfard och produktion i hég grad vilar pa att de ar
undandragna marknadens prissattning och skattefinansieras — blir dyrare. P
marknaden kan prisokningen pa tjanster stimulera till sociala innovationer.
Offentliga tjanster & mindre bendgna for det genom att de inte prissatts.
Emellertid kan vi se att kostnadseffekten inte gar sparlost forbi: Den resulterar
dels i strdvanden till privatisering dels till en intensifierad jakt for att pressa
kostnaderna for den offentliga verksamheten.

| den féljande framstélliningen beskrivs forst utvecklingen av offentliga utgifter
och inkomster under 1900-talet for au skapa en viss bild av den offentliga
expansionens tempo och komponenter under olika tidsskeden. Dérefter soker vi

w
B. Hansen, Finanspolitikens ekonomiska verkningar, kap. 3.

38 En sjdlvbiografisk uppsats om arbetsmarknadspolitikens genombrott som ger &tskilliga
uppslag om sammanhangen & G Rehn, Finansministrarna, LO-ekonomerna och
arbetsmarknadspolitiken, Ekonomisk debatt och ekonomisk politik.

< M Kalecki, Political aspects of full employment, Political Quarterly, 14(1943), s. 322-

331, omtryckt bl. a i forf:s Selected economic papers on the dynamics of capitalism.
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i ett tredje kapitel uppkomsten av den stat och den "arbetsdelning™ mellan stat
och marknad som etablerades parallellt med marknadsekonomins framvaxt. | ett
fjarde kapitel forsoker jag skildra de férandringar i staten och politiken indust-
rialismen skapade och som kom att fa riktningsgivande betydelse for
efterkrigstidens uppbyggnad av en offentlig sektor.
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I1. Den offentliga sektorns
expansion

1. Internationella utvecklingsdrag

De foljande sidorna ska agnas &t att beskriva vissa utvecklingsdrag i Sverige

och samtidigt papeka nagra fundamentala likheter i den internationella utveck-
lingen.

Ett vaxande statligt och kommunalt inslag i ekonomin &r ingen sérskilt ny
foreteelse. Det kan illustreras pa olika satt. Men ett vanligt matt har varit de
offentliga utgifternas andel av nationalprodukten. Till den offentliga sektorn
brukar da raknas staten, kommunerna och socialforsakringsinstituten.

I en sammanstallning av de offentliga utgifternas storleksutveckling i
Kanada, Frankrike, Nederlanderna, Norge, Storbritannien, Sverige, Tyskland
och USA 1890-1970 visade A. Forsman att utgifternas andel av national-
produkten under perioden véxer i alla dessa lander synnerligen kraftigt.l Fore
forsta vérldskriget utgjorde offentligutgiftema i samtliga lander ca 10% av
nationalprodukten. | slutet av 1960-talet var motsvarande siffror kring 30-40%.
Det statistiska underlaget for utvecklingen fram till forsta varldskriget ar daligt
och medger knappast nagra sikrare slutsatser. | alla handelser tycks det rimligt
att de offentliga utgifternas mer kraftiga expansion tar sin bérjan med det forsta
vérldskriget.2 Utvecklingstakten skiljer sig mellan olika l&nder och olika
perioder i landernas historia men att utgiftsandelen stiger i samband med
vérldskrigen och under efterkrigstiden tycks vara gemensamt for samtliga
lander.

Mer detaljerade landeijamforelser med ekonomisk statistik &r alltid vanskliga.
Det galler ocksa den offentliga sektorn. Vad som raknas till den offentliga
sektorn kan variera och i &n hogre grad varierar det hur de offentliga utgifterna
klassificeras. Om t.ex. ett land har ett system med barnbidrag kommer detta att
bokforas som statlig transferering till hushallen. Det skulle kunna péaverka den
offentliga utgiftsandelen av BNP med nagon procent. Om man istéllet
tillampade ett system med likformiga skatteavdrag for barn skulle det inte
bokforas som transferering och heller inte paverka den offentliga utgiftsandelen.

" A. Forsman, Den offentliga sektorn i eU langsiktigt perspektiv: den inleiiationella
utvecklingen, i B. Gustavsson (red.),Den offentliga sektorns expansion.
2 Se aven J. Kohl, a.a., s. 245-246. Ett betydligt mycket bredare jamférclsmaterial slar till

forfogande i och med de data som publicerats i P. Flora,Srare, economy and society in
Western Europe 1815-1975, Frankfurt, London, Chicago 1983.



28

Det ar sannolikt att de bada systemen for subventionering av barnfamiljer
skiljer sig &t ocksd i andra avseenden. Men det &r inte rimligt att havda att
systemet med barnbidrag skulle representera en hogre grad av "samhalleligt
ansvarstagande" eller stadig intervention enbart darfor att barnbidragen bokfors
som transferering.

overhuvudtaget torde det vara meningslost att forsoka dra nagra storre
slutsatser av att ett land har nagra procent hogre BNP-andel for de offentliga
utgifterna &n ett annat. VVad de ovan anforda siffrorna syftar till att visa &r bara
tva saker. For det forsta: den offentliga utgiftsexpansionen &r en allman fore-
teelse som uppenbarar sig i alla utvecklade kapitalistiska lander. For det andra:
denna utveckling har pagatt under hela perioden efter forsta varldskriget. Bakom
siffrorna doljer sig ocksé likartade utvecklingsmonster: utbyggda social-
forsékringsinstitutioner for pensioner, arbetsloshetsersattning, sjukerséttning
mm, kraftigt stegrade kostnader for utbildning och sjukvérd samt vasentligt
stegrade militarutgifter. Den svenska utveckling som vi ska granska lite
narmare nedan kan alltsd —atminstone delvis— ses som ett specialfall av mer
generella tendenser. Men det dr ocksa sé att Sverige tillndr de lander som har
haft den kraftigaste véxten i offentlig utgiftsandel.

2. Den offentliga sektorns volym

Att offentliga institutioner kommit att spela en allt stérre roll i ekonomin &r
knappast matbart bara genom att titta pa statens och kommunernas utgifter.
Den visar sig i lika hog grad genom en ¢kad lagstiftning, en allt mer vitt-
famnande ekonomisk politik och ett vdxande moment av planering. | vissa fall
kan statligt inflytande vara mindre iogonfallande t. ex. de indirekta effekter pa
industristruktur och teknisk utveckling som kapprustningens haft.

Utvecklingen har medfort att stat och kommun fatt standigt nya uppgifter —
en del nyskapade andra Gverforda fran den "privata sektorn". Att mata ett slags
totaleffekt av denna utvecklings styrka later sig helt enkelt inte goras. Det
handlar om alltfér disparata foreteelser.

Vad som déremot kan métas &r méngden kronor och gren som vandrar genom
statliga och kommunala kassakistor. Och det ar ocks& genom att méata dessa
ekonomiska transaktioner man forsoker skapa matt pa den offentliga sektorn.
Genom at lagga ihop statens och kommunernas konsumtions- och investe-
ringsutgifter erhalles vad som brukar kallas den offentliga sektorns resurs-
forbrukning. Det ar de totala offentliga utgifterna minus transfereringar till
foretag och hushall. For att fa en uppfattning om den offentliga resursforbruk -
ningens omfattning brukar den séttas i relation till ndgot matt pa samhallets
totala ekonomiska resurser, numera vanligen BNP. Pa sé satt skapas en kvot
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mellan de offentliga myndigheternas utgifter for 16ner varuinkdp, reparationer
och anlaggningskostnader & ena sidan och BNP & den andra.

Vad innebér nu detta métt? Den statliga och kommunala resursférbrukningens
andel av BNP 4r ett slags matt pa hur mycket av samhéllets totala ekonomiska
resurser som avsatts till anvéndning inom statliga och kommunala myndig-
heter. Vi kommer i fortsattningen att sdga den offentliga sektorsandelen av
BNP nér vi asyftar de offentliga myndigheternas resursanvandning/BNP. Vi
anvander da termen offentlig sektor i relativt inskrankt mening. Tidigare har vi
refererat Forsmans undersokning av den offentliga utgiftsandelens expansion
vilken dven innesluter transfereringarna. Till den offentliga sektorn i en vidare
mening kan man ocksa rakna statliga och kommunala bolag, affarsverk och
stiftelser.

Nu &r variationer i den offentliga sektorns BNP-andel inte sarskilt entydiga.
De kan bero pa flera omstandigheter. Nagra mer uppenbara exempel: 1) BNP
kan ha fallit och de offentliga konsumtions- och investeringsutgiftema har inte
dragits ned i samma takt. 2) BNP har 6kat men den offentliga sektorn har dkat
snabbare. Grovt sett kan vi sdga att det forsta fallet svarar mot vad som faktiskt
intraffat vissa krisér (frimst under mellankrigstiden och under senare &r) medan
det andra fallet varit typiskt for efterkrigstiden fram till 1970-talets mitt.

Vad som kanske inte ar lika uppenbart &r att en expansion av den offentliga
sektorns BNP-andel inte nddvéandigtvis sammanhé&nger med en dkad volym
statliga och kommunala tjanster. Det beror pa skillnader i prisutveckling. Om
t. ex. priserna stiger snabbare p& varor och tjanster som forbrukas i den
offentliga sektorn an priserna pd BNP som helhet kommer den offentliga sek -
toms andel av BNP att stiga dven vid ofdréandrad tjanstevolym och oféréndrad
BNP. En sadan tendens till "relativ prisférsamring” for den offentliga sektom &r
precis det vi forvantar oss som resultat av langsammare produktivitetstillvaxt i
offentlig tjansteproduktion &n i ekonomin som helhet.3 Och som national-
bokfdringen definitionsméssigt raknar med att offentlig tjinsteproduktion sak -
nar produktivitetstillvaxt innebar det att en relativ prisférsamring bor upptréda
sd snart det finns en produktivitetstillvaxt i ekonomin som helhet.

Om BNP stiger tack vare produktivitetsstegringar och dessa motsvaras av
I6nedkningar kommer de offentliga I6neutgifterna att stiga i ungefarlig takt
med BNP dven om inte antalet offentliganstallda dkar. Eftersom l6neutgifterna
utgor en stor del av de offentliga konsumtionsutgifterna innebér det att det finns
en bendgenhet for den offentliga konsumtionen att 6ka i takt med BNP &ven
om antalet offentliga tjanster inte 6kar. Det &r givet att om I6neutvecklingen &r
s?fabkbare i den offentliga sektom &n i den privata sektom accentueras den hér
effekten.

En sadan effekt har dd och da ocksd observerats i den ekonomisk-politiska debatten. Se t.
ex. R. Zenker, Den offentliga sektorns tillvaxt, i E. Lundberg (red.),Vvertsl: ekonomisk
politik i teori och praktik, s. 76-81 och 95-96 samt C.J. Aberg i Ekonomisk Debatt nr 8
1973.
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Vad vi med detta vill ha sagt &r att vid betraktandet av kurvor 6ver hur den
statliga och kommunala resursanvandningen véxer, inte bara i takt med utan
snabbare an BNP far man inte forledas att tro att mangden offentliga tjanster har
vuxit lika snabbt. Aven om det inte gér att finna adekvata métt p& "mangden
offentliga tjénster" kan vi lugnt konstatera att i tider av kraftig I6nestegring
atgar en vasentlig del av de vaxande offentliga utgifterna till att bereda de
offentligt anstallda jamforbar I6neutveckling och det slar igenom i statistiken
som okad offentlig resursanvandning. Det ska i fortsittningen visas att en sadan
effekt spelar en hogst avgérande roll.

Det bor slutligen pdpekas att den offentliga sektorn inte bara ingdr som
anvindare av BNP utan ocksd som bidragsgivare till BNP. Vi skulle alltsa
ocksa mata den offentliga sektorn genom dess "produktionshidrag™ till BNP. |
princip kan BNP véxa enbart p g a att den offentliga sektorn véxer. Utan vidare
kan inte den offentliga sektorns andel av BNP anvandas som matt pa for-
héllandet mellan den "privata" och "offentliga" sektorn eftersom den offentliga
sektorn ingar (fast pa olika satt) bade i taljare och namnare. For sddana
relationstal torde sysselsattningsdata vara en mer naturlig utgangspunkt

3. De offentliga konsumtions- och
investeringsutgifternas expansion

Fran &r 1913 har vi rekonstruerade serier ver sdval BNP som den offentliga
sektorns utgifter. Utvecklingen av den offentliga resurs forbrukningens andel av
nationalprodukten framgar av tabell 1.

Det skall omedelbart ségas att olika BNP-berékningar ger olika resultat,
vilket kan paverka siffrorna en del. Séledes kan man for perioden 1950-58
jamfora de hér framrédknade siffrorna med senare nationalrdkenskapsdata4. Det
framgar da att har framraknade siffror gallande 1950 och civil konsumtion+
militarutgifter, 13.5%, ar ca 1% hogre &n vad SCB anger for offentlig
konsumtion. Ar 1958 inskranker sig skillnaden till ndgon promille. Storre
skillnader kan erhéllas vid andra sifferjamforelser. Foljaktligen bor vi inte dra
slutsatser baserade pa sma sifferférandringar.

OTTrsKrNT rg7S:98
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Tabell 1. Statliga och kommunala myndigheters konsumtions- och
investeringsutgifter 1913-1980. Procent av BNP.

Ar Civil konsumtion Civil inv. Militara
1913 5.3 1.3 2.2
1920 6.4 1.0 1.9
1930 7.4 2.0 15
1938 8.5 2.6 2.2
1946 8.8 1.5 3.4
1950 9.6 2.0 3.9
1958 11.8 3.4 4.3
1963 13.0 3.9 4.2
1970 18.1 47 3.3
1975 21.6 3.3 3.4
1980 26.1 3.1 3.4
1984 25.4 2.7 2.7

Kéallaa HOok.E., Den offentliga sektorns expansion

Johansson,0., The gross domestic product of Sweden....

SCB nationalrdkenskaper, SM N 1977:7.4, SM N 1985 I0SM 8501
Anm.. 1913-58 HoO0Ok/Johansson, 1963-1984 SCB

Nagra stora utvecklingsdrag &r anda tydliga. De statliga och kommunala
myndigheternas resursandel av BNP har stigit langsiktigt under hela perioden
fran 1913. Forsta varldskriget medférde en o6kning av den offentliga
konsumtionsandelen av BNP. Mellankrigstiden praglas av en langsammare
vaxt. 1930-talet var mojligen mer expansivt d&n 20-talet men skillnaderna &r
inte stora. Det ar de militara utgifterna som star for den kraftiga 6kningen i
slutet av 30-talet.

Nu &r emellertid inte tabell 1 sanningsenlig betraffande mellankrigstiden. Den
doljer mer 4n den talar om. Som framgdr av diagram 2 kan man 6verhuvudtaget
inte tala om ndgon stigande trend for de offentliga civila konsumtionsutgifterna
under mellankrigstiden.

Den civila konsumtionsandelen uppvisar under kriséren i bérjan av 1920- och
1930-talen markerade toppar som sedan planas ut. Toppen 1922 betingas av ett
kraftigt fall hos BNP medan offentliga konsumtionsutgifter ungefar star stilla.
Ar 1932 stiger de offentliga konsumtionsutgifterna medan BNP faller. Men vad
som ar pafallande &r att utplaningen efter topparna sker pa successivt allt higre
nivaer.
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Diagram 2. Offentliga utgifters andel av BNP 1920-1958

Procent av

BNP
Civil konsumtion
Transfereringar
Militérutg.
Investeringar

1111

999 99999999 9999

2222233333444 4 4 55555

0246802468024 68 02 46 8

Ar

Kalla: Se tab. 1.

| de offentliga civila konsumtionsutgifterna déljer sig en rad komponenter
och vi ska senare visa att det under mellankrigstiden fanns vissa med ten-
densiellt védxande sektorsandel, medan andra sektorer svarade foér en tdmligen
konstant andel av BNP.

Av diagram 2 framgéar att de offentliga konsumtions- och investerings-
andelama uppvisar ett beteende fram t. 0. m. andra vérldskriget som vél
Overensstimmer med Peacock/Wisemans forestélining om den offentliga
sektorn andel stiger niva-méassigt i samband med krig och kriser. Med trans-
fereringarna forhaller det sig annorlunda. Néagot oegentligt har vi har beraknat
dem pa samma sétt som konsumtions- och investeringsutgiftema.5 Vi finner att
de har en mycket klarare trend under hela perioden efter 1920. Deras andel av
BNP stiger forhallandevis jamnt hela tiden. Véasentligen aterspeglar det
pensionsutbetalningarnas utveckling.

5 Jmf. avsnittet om transfereringarna under efterkrigstiden.
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Ganska tydligt framstar andra varldskriget som en grans mellan tva utveck-
lingsmonster i serierna. Den kraftiga expansionen av de offentliga
konsumtions- och investeringsutgiftema intrader under efterkrigstiden. Utifran
uppgifter om de offentliga konsumtions- och investeringsutgiftemas andel av
BNP framstar inte 1930-talet som ndgon markerad gransperiod.6 Fran 40-talets
andra halva har vi daremot den dittills snabbaste dkningen av de offentliga
konsumtionsutgifternas BNP-andel. Dessutom steg andelen kontinuerligt. 60-
talet skulle medfora en annu kraftigare ¢kning av de civila konsumtions-
utgifterna. Daremot foll militarutgifternas andel nagot och syns ha stabiliserat
sig kring 3-3.5% av BNP. Vad vi kan se av 1970-talet tycks den civila offent -
liga konsumtionsandelen stigit &nnu snabbare. Kontrasten mot perioden 1920-
45 framstar an klarare av diagram 3.

Vad som skiljer efterkrigstiden fran tidigare perioder &r att den offentliga
resursforbrukningen har stigit &r fran &r undantaget endast ndgot enstaka ar
under 50-talet och i borjan av 60-talet. Expansionen har inte hdngt samman
med nagra dramatiska kriser. Den har tvartom parats med en hég och/eller stabil
tillvaxt av BNP — atminstone fram till 1970. Som vi ser finns det anledning
att snarare se den offentliga konsumtionsandelen som préaglad av accelererande
tillvaxt fram till det sena 70-talet da en sédan trend forefaller att brytas.

Tabell 2. Offentlig konsumtions andel av BNP 1920-1983
Procent. Lépande priser.

Sektor 1920 1930 1938 1946 1958 1963 1970 1975 1980 1983

Undervisning 20 24 27 22 32 42 53 54 59 58
Hélso- och Sjukv. 1.0 12 14 17 27 32 47 60 73 73
Socialvard 06 06 08 08 11 12 22 30 47 43
Allm. off. tj. 10 10 10 12 12 13 16 22 24 19
Ratts-, Polisv. . 05 05 06 05 07 09 12 12 14 11
Militérutgifter 19 15 22 34 43 42 33 34 31 28
Ovrig konsumtion 1.3 17 20 22 29 22 31 36 44 57
S:a offentlig

konsumtion 83 89 10.7 122 161 17.2 214 25 29.2 289

Kalla: Se tab.l

6 1930-talet anges som en grins av bade B. Gustafsson, se nedan s. 18-19 och O. Krantzl

Offentlig tjansteproduktion i Sverige 1800-1980 — ndgra aspekter, i Offentlig sektor och
sysselsattning.
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Diagram 3. Offentlig konsumtions andel av BNP 1951-1984.
Lopande priser.
Procent av

OOV
555556666677 7 7 7 r 8398
A13BS 701 3BS 7135790913

Ar

Kalla: SCB, nationalrdkenskaper
Anm. Serien skarvad 1965 och 1970 for anpassning till SM N10 SM 8501

4. Ojfentlig konsumtion sektoruppdelad

Nu har ju totalsiffror 6ver offentlig konsumtion den nackdelen att de doljer
hdgst olikmassiga utvecklingslinjer for olika typer av offentlig konsumtion.
Vi har darfor alla skél att forsoka bryta ner siffrorna for olika sektorer. | det har
sammanhanget far vi ndja oss med den offentliga statistikens klassificeringar.
Nar vi bryter ner serierna pa sektorsnivd moter vi nya problem. Kommer
sektorerna under hela perioden att innesluta samma saker? Ovanstdende
sektorindelning vilar emellertid pa ett grundlaggande arbete med serierna som E
Hook utfort. Nasta diagram vilar pd SCB:s indelning vid olika tidpunkter. |
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vart fall ar emellertid sektorerna s stora att atminstone huvudtendensema borde
std sig pa trots av eventuella omgrupperingar. Man kan sakert finna forskjut-
ningar mellan vad som har hanforts till konsumtionsutgifter eller investerings-
utgifter. Den har typen av fordndringar i budgeteringen och redovisningen kan i
sjalva verket péverka resultatet ratt kraftigt.7 Trots de stora aggregaten far vi
alltsa rakna med en viss osékerhet i diagrammen.

Diagram 4. Offentlig civil konsumtions andel av BNP, sektors
indelad 1913-58
Lopande priser

Proc av
Utbildnii
30 ..
25
) Halso-, Sjukvard
.................................. ) Allman-, Ratts-
IiIIIiIfiiIIIIIHHlM

05 .. Social

19 19 19 19 19 19 19 19 19 19 19 19 19 19 19 19 19 19 19 19
20 22 24 26 28 30 32 34 36 38 40 42 44 46 48 50 52 54 56 58

Ar

Kalla: Hook E., Den offentliga sektorns expansion
Johansson 6., The gross domestic product of Sweden....

En del likheter och olikheter bor dnda kunna urskiljas. Av de civila konsum-
tionsutgifterna dominerade utbildningskostnaderna frdn 1920 till 1970. Som
andel av BNP steg de nagot mellan 1920- och 1930-talet. Andelen sjonk under
kriget for satt omdelbart darefter ta fart.

7 Se framior allt E. Helmersson, Svensk krispolitik under 1930-talet.
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Halso- och sjukvardssektorns andeisvaxt avviker fran det allmanna monstret
for den offentliga konsumtionen under mellankrigstiden i sd métto som den
redan da uppvisar en nastan trendmassig andeisvéxt dtminstone sedan slutet av
1920-talet.

For de sociala utgifterna kan vi se den mest markerade nivaférskjutningen
relativt sett mellan 1920- och 1930-tal. Men den sker pa lag niva och det finns
ingen trendmadssig vaxt forrdn under andra halvan av 50-talet. Det mest
pafallande ar de sociala konsumtionsutgifternas starka knytning till
krisperioderna. Medan andra offentliga konsumtionsutgifter stod stilla eller
sjonk steg de sociala fran 72.9 milj. kr till 129.1 milj. kr mellan 1920 och
1922. Darefter sjonk de kraftigt och 1ag kring 50-55 milj. kr under resten av
20-talet. Med hénsyn taget till penningvardesforbattringen torde det innebéara en
atergang till 1920 ars niva. 1930-talet visar en liknande utveckling med en
markerad topp 1932 och en sénkning av utgifterna darefter. Men sénkningen var
under 30-talet inte alls lika markerad som under 20-talet.

Orsakerna till de kraftiga svdngningarna ligger naturligtvis i att det &r arbets -
I6shetsutgiftema som slar igenom och att de sa att siga ordinarie sociala
konsumtionsutgifterna ar férhallandevis sma.8

Det skall podngteras att det &r de sociala konsumtionsutgifterna vi studerat.
Om vi medtagit de sociala transfereringarna, som utgér en stor del av
socialutgifterna, hade vi fatt en jamnare utveckling och de samlade
socialutgiftema steg timligen kontinuerligt under perioden 1913-1938 fran 0.7
till 3.1% av BNP. Framfor allt &r det pensionsutgiftema som stiger.

Allménna offentliga tjanster och rétts- och polisvésendet uppvisar en néstan
konstant langsiktig andel, 6vrig-posten slutligen dr besvérande stor. Dess
innehall forskjuts succesivt under perioden fran kyrkans utgifter till
végkostnader . Férmodligen bor vi rdkna med att under den senare delen till-
kommer ocksd i vaxande utstrackning kostnader for det som senare kom att
kallas samhéllsplanering. Denna post r saledes heterogent sammansatt och om
vi sa Onskar kan vi kanske tolka dess vaxt som en indikator pa den offentliga
sektorns diversifiering.

Sammantaget kan det i alla fall konstateras en markerad skillnad mellan
mellankrigstid och tidig efterkrigstid. Aven om det forekommer en del —
forhallandevis sma — nivaforskjutningar for vissa sektorer under mellan-
krigstiden sa &r det svarligen att betrakta som trend. Efterkrigstiden uppvisar
daremot omedelbart en trendméssig andeisvéxt for alla storre sektorer.

ffSe E. HookPen offentliga sektorns expansion, tab.52. Jmf. ocksd B. Gustavsson,
Perspektiv pd den offentliga sektorn under 1930-talet, iKriser och krispolitik i Norden under
mellankrigstiden.
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Diagram5.  Offentlig civil konsumtions andel av BNP, sektors-
indelad 1963-82
Lodpande priser

Proc av
BNP

Halso- Sjukvard

Utbildning

Social

all ovrig

Raétts- och Polis

Allméanna

1963 1965 1967 1969 1971 1973 1975 1977 1979 1981

Kélla: SCB nationalrédkenskaper, 1975 och 1984

Bilden forandras ndgot nar vi kommer till 1960- och 70-talen. Andelstill-
véxten accentueras och galler alla sektorer men i ganska olika takt. Anmark-
ningsvart ar sdlunda att den i utgangslaget storsta sektorn — utbildningssektom
— forandras mycket lite efter mitten av 60-talet. Det forefaller som om
effekterna av de stora utbildningsreformerna, som férlangde den genomsnitdiga
utbildningstiden ganska kraftigt, redan slagit igenom. Som vi ska se nedan &r
det mojligen en forhastad slutsats. Inte heller kan vi saga att Ovrig-"sektom",
som ju nu i vaxande grad innesluter saval bostads- och samhéllsplanering som
kultur- och fritids-"konsumtion", svarar for ndgon anmarkningsvard andels-
tillvaxt. Det ar tva sektorers utveckling som helt praglar bilden av den véaxande
offentliga konsumtionsandelen av BNP. For det forsta ar det hédlso- och sjuk-
vérdsutgifterna. Alltsedan andra varldskriget har dess utgiftsandel stigit brant och
under 1970-talets forsta ar blev den storsta sektor. Det ar ingalunda fragan om
bara en kostnadseffekt utan handlar i allra hégsta grad om en véxande verk-
samhet. FOr det andra handlar det om "social konsumtion" d.v.s. kostnader for
olika verksamheter i foretradesvis kommunal men ocksa statlig regi. | detta fall
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ar det mindre fragan om en fortlépande andelstillvaxt utan om nivaforskjut-
ningar under sarskilda perioder: andra halvan av 50-talet, 67-72 och 76-78.

Att iaktta den offentliga konsumtionens expansion genom den offentliga
konsumtionsandelen i I6pande priser pa det satt som just gjorts kan med fog
sdgas representera ett kostnadsfixerat betraktelsesatt. Vi studerar da offentlig
konsumtion som anvéndning av en del av BNP. Det 4r ett satt att se hur stor
del av nationalprodukten som forbrukas som offentlig konsumtion. Men det
séger valdigt lite om de offentliga verksamheternas utveckling. Den vég som
vore konsekvent i férhallande till gangse ekonomiska matt vore att forsoka
skapa en bild av "volym"-utvecklingen av offentliga tjanster.9 Jag har redan satt
fragetecken for ett sadant betraktelsesétt — inte darfor att tjanster inte skulle
kunna volymberdknas men dérfor att en podng med offentlig verksamhet kan
just vara att det inte & produktion for marknaden. Inférandet av marknads-
analoga "prestationsmatt" ar under sddana omstandigheter inte bara en frdga om
matt. Det kan i sig innebéra en forandring eller &tminstone en strivan till
forandring av verksamheten och bor ocksa ses i det ssmmanhanget

Diagram 6. Arbetade timmar i olika sektorer av offentlig sektor 1963-82.
Miljoner arbetstimmar
Milj.
arb. timmar
1800

Social

Halsp- Sjukvéard

Utbildning
Ovrig
Miiuar
Allman, Ratts-
1969 1972 1975 1978

Kélla: SCB Nationalrdkenskaper 1975 ochl984

~ Se tex. A Tengblad, Principer och riktlinjer fér faslprisberakningar av offentlig
verksamhet, i B. Gustafsson (red), Den offentliga sektorns expansion
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Det alternativ som rent praktiskt star till buds ar foga revolutionerande. Det
&r att studera den arbetstid som lagts ner inom offentliga forvaltningar. Ett
sadant studium ar mojligt for de senaste perioderna.

Som vi ser ar den offentliga expansionen under 60- och 70-talen langt ifran
bara ett kostnadsfenomen. Antalet nedlagda arbetstimmar ungefar férdubblas
mellan 1963 och 1982. Vart att notera ar ocksa att halso- och sjukvardssektorn
redan 1963 i arbetstimmar raknat — till skillnad fran i kostnader — var
betydligt storre dn utbildningssektom. Av 6kningen p& ca 850 miljoner
arbetstimmar faller nastan 300 miljoner pa halso- och sjukvardssektorn och lika
mycket p& den sociala sektorn. Aven antalet arbetstimmar i utbildningssektom
har okat kraftigt: 150 miljoner arbetstimmar vilket i stort sett innebér en
fordubbling. Kanske ar utbiidningssektoms tillvéxt mest anmarkningsvard med
tanke pa dess forhallandevis svaga kostnadsutveckling. Men den svarar val mot
utvecklingen av antalet anstéllda. Kanske ar det sa att den arbetstidsférkortning
som praglat andra delar av samhdllet i mindre grad paverkat utbildningssektom.

Helt dominerande tillvixtomraden &r saledes halso- och sjukvérdssektorn samt
den sociala sektom. Att dela upp timmarna pa olika komponenter later sig inte
goras med den anvanda statistiken. Helt klart ar val att stora delar av 6kningen
ligger & ena sidan pa aldringsvard och & andra sidan pa olika slag av barn-
omsorg.10 En sadan utbyggnad har ocksa varit relativt oberoende av den
allmanna ekonomiska tillvaxttakten da den haft andra planeringshorisonter.
Men sambandet mellan t. ex. platsantal i barnomsorg och tillvaxt av
arbetstimmar i social sektor ar inte sarskilt tydligt. 1 utbyggnaden av saval
barnomsorg som hélso- och sjukvard har ofta funnits arbetsbesparande
ambitioner. Den sociala sysselsattningen har ocksd andra bestamningsgrunder.
Sa har ju alltid den sociala verksamheten en bendgenhet att vaxa under perioder
av ekonomisk kris. | det avseendet finns det en kontinuitet frdn mellan-
krigstiden till det sena 70-talet.

Om vi séledes kan se att den offentliga verksamheten — miitt i arbetade
timmar — ungefar fordubblades mellan 1963 och 1982, har vi d& motsvarande
mojligheter for dldre perioder? Nagot statistik dver arbetade timmar finns
visserligen inte att tillgd men det finns en annan majlighet. P4 s satt kan vi
anda nd en grov skattning av den totala utvecklingen. Utgangspunkten blir
serierna 6ver den offentliga konsumtionen i fasta priser. Visserligen innesluter
den offentliga konsumtionen ocksd annat &n l6nekostnader, men lone-
kostnadernas andel fluktuerar inte alltfér mycket 6ver tiden. Problemet ar natur -
ligtvis att med fastprisberakningar utlimnas man &t valproblem av deflatorer.
Nedanstdende bedémning har helt osofistikerat anvant SCB:s deflatorer dver
offentlig konsumtion. Med dess hjalp kan vi grovt skilja perioder av snabb
tillvaxt fran perioder av langsam. Siffrorna kan foras tillbaka till 1950.

vJ SePerspektiv pd vélfarden, s. 37 och 185.
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Fore 1950 forsamras mojligheterna an mer. Tva forsok har gjorts att skatta
den offentliga sysselsattningen fore 1950 med utgdngspunkt fran folk-
rakningarnall. For perioden 1920-1950 &r de ungefarligen samstdmmiga. Under
1920-talet vaxte den offentliga sysselsédttningen med ca. 20%, under 1930-talet
med ca. 30% samt under 1940-talet nagot mer eller ndgot mindre an under 30-
talet. Tyvarr blir jamférelsepunkterna lite svara da ju det var krig 1940 och vi
givetvis ar intresserade av att skilja ut forandringarna s. a. s. inklusive och
exklusive kriget.12 Totalt sett férdubblades i vaije fall den offentliga syssel-
sattningen mellan 1920 och 1950. Det kan jamforas med perioden 1963-80.
Underden senare perioden férdubblades ocksa sysselsattningsvolymen. Tillvaxt-
takten &r séledes nastan dubbelt s& snabb under den senare perioden som under
den forra.

Mycket langre kan vi for narvarande inte komma betraffande mellan-
krigstiden. Vi skulle garna vilja veta forhallandet mellan verksam hetsexpansion
och relativprisférsamring under den tidigare perioden. Men i och med att syssel -
sattningsdata ar koncentrerade till folkrakningséren och tillvaxten sa ojamn blir
det svart att erhalla meningsfulla tal.13

5. Offentlig konsumtion —en summering

For efterkrigstiden ar det emellertid mojligt att rekapitulera forhallandet
mellan "volym"-utveckling och relativprisforandring. Det har gjorts i tabell 2.
Siffrorna far inte tas alltfor bokstavligt da val av basar for fastprisberakningar
spelar viss roll. | det stora hela bér tabellen dock spegla skillnader mellan olika
5-arsperioder.

11 Se O. Krantz, a.a., s. 14 samt SOU 1980:6, Offentlig verksamhet och regional vélfard, s.
37

!9 Krantz har ocks& gjort "produktionsvérdes"-skattningar for perioden vilka antyder au den
civila offentliga produktionen véxte snabbare pad 30-talet &n pi 40-talet. Ett sddant resultat
staller dock nya problem da vi fran diagram 4 vet att den civila offentliga konsumtionen
omfordelas ganska rejélt i samband med krigsutbrottet.

13 A. Forsman gor en bedémning av relativprisforsamringen under mellafcrigstiden som
anger att den var ganska obetydlig jamfort med eftefcrigstiden. En sddan slutsats skulle std i
Gverensstammelse med forestallningen att den allmanna produktivitetsutvecklingen var lang-
sammare under mellankrigstiden. Som den offentliga konsumtionandelen steg med $7%
1920-50 mot 68% 1963-80 samtidigt som BNPs tillvéxttakt ar likvérdig under de bégge
perioderna forefaller det heller inte orimligt. Forsmans tillvaggangssatt — att berdkna
prisfoisamringen for totala offentliga utgifter — verkar dock mindre ldmpligt. Det finns
ingen anledning att foérvanta nagon relatiiprisférsamring for investeringar av de skal som
galler konsumtionen. Aven stora delar av transfereringarna har anknytning till
inkomstutvecklingen men inte av samma skél som konsumtionsutgifterna. Se A. Forsman,
a. a., s. 47-48
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Tabell 3. Offentlig konsumtions utveckling 1950-84.
Relativprisforandring, Till vaxt i fasta priser,
Andelstillvéxt i BNP, fasta och l6pande priser.

Ar Procentuell Procentuell ~ Procentuell
relativpris- "volym®'- andelstillvaxt
férandring tillvaxt/ar I6pande fasta

1951-55 9.5 55 21 10.5

1956-60 35 35 4.5 1

1961-65 13 5.0 10.0 -25

1966-70 10.5 6.0 22.0 10.5

1971-75 9 3.0 115 25

1976-80 10 35 21.0 10.5

1981-84 -3 15 -3.5 -0.5

Anml. Relativprisforandringen har beréknats som procentuell férandring av
deflatorn for offentlig konsumtion &éver 5 ar/procentuell férandring av BNP-
deflatom for motsvarande period. Volymtillvédxten &r genomsnittlig tillvéxt per
ar. Andelstillvaxtema ar procentuell tillvaxt under perioden.

Anm2. 1950-65 basar 1959, 1965-70 basar 1975 och 1970-84 basar 1980.
Kélla: SCB Nationalrékenskaper, 1971,1977 och 1985

Till att bolja med kan vi urskilja 1950-talets forsta halva och hela 1960-talet
som de perioder da sysselsattningsexpansionen i offentlig sektor procentuellt
sett var kraftigast. Tillvaxten var lAngsammare under 50-talets andra halva och
under 70-talet. De forsta aren pa 80-talet framstar i sammanhanget som mera
markant avvikande. Forskjuts sedan uppmérksamheten till den fjarde kolumnen
observerar vi ett métt pa relationen mellan offentlig konsumtions "volym"-
forandring och BNP:s. Vi ser att "OK-volymen" véxte avsevart snabbare &n
BNP under det tidiga 50-talet, det sena 60-talet och det sena 70-talet. De tva
forsta perioderna kan det hénféras till en hdg tillvéxt i offentlig konsum-
tionsvolym och den sista perioden beror det pa en langsam BNP-tillvaxt. Det
foljer av en direkt jamforelse av kolumn 2 och 4. Under de andra femars-
perioderna &r skillnaden mellan BNP:s och offentlig konsumtions volym-
tillvaxt inte lika stora. Under det tidiga 60-talets rekordar vaxte rentav BNP
snabbare an offentlig konsumtionsvolym trots att den senare da hade en kraftigt
stegrad tillvaxttakt. Sent 50-tal och tidigt 70-tal praglades daremot av neddragen
expansionstakt av offentliga verksamheter. | &n hogre grad géller det som synes
80-talets forsta ar.
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Nar det sedan géller den offentliga konsumtionens andel av BNP i I6pande
priser — vars olika komponenter vi tidigare studerat relativt utforligt — utgérs
dess fordndring av summan av kolumn | och kolumn 4.1 denna tolkningsram
kan den sdgas bero av tre komponenter: BNP-tillvéxten, den offentliga konsum-
tionens volymutveckling samt offentliga tjansters prisutveckling i férhéllande
till den allménna prisutvecklingen (dvs BNP:s prisutveckling). BNP-tillvéxten
i sin tur spelar tva roller. A ena sidan bidrar den till att halla ner offentlig
konsumtions fastprisandel (kolumn 4). A andra sidan bor en BNP-tillvéxt som
beror av produktivitetsstegring stimulera "prisférsdmringen™ (kolumn 1) for
offentliga tjanster.

Det visar sig att relativprisforsamringen uppvisar en forvanansvard stabilitet
Bara under 1950-talets andra halva och 1980-talets forsta ar avviker prisfor-
samringen markant fran 10% per 5-arsperiod. Nu préglas perioden 1951-55 helt
av de exceptionella dren 51-53 da dven offentlig konsumtions prisforsamring
var stor. De avsevart lidgre varden som anges for 1956-60 aterspeglar béttre
aven aren 1954-55. Efter 1953 praglades salunda 50-talet av en lag relativ-
prisforsamring. Vi kan alltsd siga att frin 1960-talet och framat finns en
permanent relativprisforsdmring som s. a. s. garanterar en hog tillvéxt av den
offentliga konsumtionens BNP-andel. 1950-talets prisforsdmring var lagre
undantaget de forsta aren av korea-inflation och dess efterdyningar. Huruvida
femtiotalet i detta avseende utgjorde en parentes eller var typisk for en tidigare
utveckling later sig inte avgoras. Det ar ocksa otvivelaktigt sa att relativpris -
forsdmringen svarar for merparten av  andelstillvéxten.14

Det har tidigare sagts att kallan till offentliga tjansters prisokning i for-
héllande till BNP &r det faktum att den offentliga tjansteproduktionen defini-
tionsmassigt saknar produktivitetstillvéxt. Men produktivitetsutvecklingens
effekter pa relativpriserna verkar — som tidigare papekats — genom I6ne-
bildningen. Det &r den relativa l6nekostnadsstegringen som reflekteras genom
relativprisforandringen. Och 16nebildningen &r ingen direkt reflex av produk-
tivitetsutvecklingen. Den har ocksd andra bestamningsgrunder. Sa t. ex. har i
offentlig sektor funnits en rad laglénegrupper som med hjalp av den solidariska
I6nepolitiken erhallit mer 4n genomsnittlig 1oneutveckling. Andra grupper har
mahanda slapat efter. Vi kan darfor inte forvanta oss ett direkt genomslag for
produktivitetsfordndringar i relativa priser.

6. Ojfentliga investeringar

Ser vi s& pa de offentliga investeringarna kan vi notera fran tabell 1 att ocksa
dessa steg — atminstone fram till 1970. Man kan siga att dessa investeringar i

T Jmf. A. Forsman, a.a., s. 45-48
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Tabell 4. Offentlig investeringsandel av BNP 1970/74 och 1980/84.

Procent.
1970/74 1980/84

Totala bruttoinvesteringar 16.5 13.8
(exkl. bostadsinvesteringar)

Statliga investeringar 3.1 3.1
Kommunala investeringar 4.6 35
Varav:

Statliga myndigheter 1.2 0.8
Statliga affarsverk 15 15
Statliga foretag 0.5 0.8
Kommunala myndigheter 2.9 2.2
Offentliga bostadsinvesteringar 16 11

Kélla: Nationalrékenskaperna N 10 SM 8501, Appendix 2-3.

stor utstrackning &r en konsekvens av konsumtionens expansion. For utbygg-
nad av undervisning kravs anldggning av skolor osv. | varje fall géller detta
under efterkrigstiden da investeringar for utbildnings- och sociala andamal blivit
betydande. For den tidigare perioden varierar myndigheternas investeringar mest
med véagarbetena som under perioden fére 1950 utgjorde ca. hélften av myndig-
heternas investeringar.

Offentliga investeringar utgdrs inte bara av myndigheternas investeringar. Flit
maste ocksa raknas offentliga affarsverk, bolag foretag och stiftelser. De totala
offentliga investeringarna steg fran 1950-54 till 1965-69 fran 7.6 % till 10% av
BNP. Under 1970-talets forsta femdrsperiod sjonk de till 9.5% varav myndig-
heterna svarade for 4%. Véxten forklaras nastan helt av kommunernas
investeringsokning, dels myndigheternas och dels bostadsinvesteringama. Ser
vi till de statliga foretagens investeringsutveckling har de periodvis stigit,
periodvis sjunkit. De statliga affarsverkens investeringar har daremot entydigt
minskat i relativ omfattning &dtminstone fram till 1975. | bérjan av 1950-talet
utgjorde de ca. 15% av de totala bruttoinvesteringarena exkl bostéder. | borjan
av 1970-talet var motsvarande siffra ca. 8.5%. Under 1980-talets fem forsta ar
utgjorde de i genomsnitt 11%.

Nu ska emellertid de offentliga investeringarnas stegring ses mot bakgrund av
att under perioden bruttoinvesteringarna i sin helhet, alltsd bade privata och
offentliga, har stigit som andel av BNP. De offentliga investeringarnas andel av
de totala bruttoinvesteringarna har inte heller stigit trendméssigt. Fran 70-talets



44

forsta halva till 80-talets har investeringsandelen av totala bruttoinvesteringar
exklusive bostadsinvesteringar legat kring 47-48%.

| den man som den offentliga investeringsutvecklingen &terspeglar utbygg-
naden av offentlig verksamhet visar tabell 4 att myndigheternas utbyggnads-
verksamhet avtagit under den senaste femtonarsperioden. Det visar sig i sjun-
kande investeringsandel. D4 skall man ocksa ta i beaktande attju storre verk-
samheten blivit desto stérre aterinvesteringar kravs. Det betyder att av den
sjunkande investeringskvoten for statliga och kommunala myndigheter atgar
sannolikt en véxande andel till ersittning av forslitna anldggningar och ut-
rustningar.

Den offentliga investeringsutvecklingen &r langt ifran lika expansiv som den
offentliga konsumtionens tillvéxt. Visserligen steg de offentliga inves-
teringarnas andel av BNP men endast pa ett omrade, bostadsinvesteringama, kan
det sdgas ha inneburit en funktionell expansion. Vi har ocksa kunnat se att den
offentliga resursférbrukningens 6kning ingalunda inneburit att den privata
investeringsandelen krympt. Det &r snarare sa att de privata bruttoinveste-
ringarnas andel av BNP legat hogt samtidigt som den offentliga expansionen
varit som storst.

7. Transfereringar och privat konsumtion.

| olika framstallningar &r det vanligt att man talar om den offentliga utgifts-
andelen av BNP vilken anges som (C0+10+Tr)/BNP, dar C0 och 10 star for

offentlig konsumtion respektive investering och Tr for transfereringar. Under
sarskilt 1970-talet har denna kvot vuxit valdigt kraftigt. Kvoten &r "ologisk™
som ofta papekats13 och vilket i detta sammanhang innebér att "andelen™ kan
bli storre n helheten. Transfereringarna ar utbetalningar fran stat, kommun och
socialforsakringssektorn till hushdll och féretag. De anvénds till privat
konsumtion och till investeringar.

Transfereringarnas syfte ar inkomstomférdelning. Det ar svart att klassificera
dem pa ett nagorlunda entydigt satt som askadliggor den langsiktiga utveck-
lingen. Olika transfereringar har olika innebdrd och vad som bokfors som
transferering vid en tidpunkt har inte blivit det vid en tidigare (t.ex. sjuk-
forsakringsutfallet). En del transfereringar innebar stod at vissa sociala
kategorier (t.ex. barnfamiljer) andra &r subventioner av viss typ av konsumtion
(t.ex. bostadsbidrag) och en tredje typ utgors av vad som kan betraktas som ett
forsakringsutfall, alltsd en inkomstfordelning éver tiden och inte mellan per-
soner (t.ex. ATP). Till yttermera visso finns det betydande skillnader mellan

7 Se tex. J. Lybeck! Hut stor ar den offentliga sektorn?, Kristianstad 1984, kapitel 3.
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brutto och netto da stora transfereringsbelopp vandrar mellan olika delar av den
offentliga sektorn. S& ar det t.ex. med statsbidragen till kommunerna och en
stor del av sjukforsakringsutfallet gar till sjukvardens huvudman.

Transfereringarna har utgjort en kontinuerligt véxande andel av BNP sedan
1913. De vaxte i takt med att folkpensioneringen fick 6kad omfattning och det
statliga stodet till sjukforsakringsvasendet véxte. Men fortfarande i slutet av
1950-talet var transfereringarna relativt blygsamma och uppgick till mindre &n
10% av BNP. 1980 uppgick de samlade transfereringarna fran stat, kommun
och socialférsakringsinstitut till foretag och hushall till ca. 1/5 av BNP.

Den héar utvecklingen hanger samman med i férsta hand ATP och sjuk-
forsakringsvésendets utbyggnad i slutet av 1950-talet och framat. Socialforsak -
ringsutfallet uppgick 1970 till 12.5 miljarder kr. 1980 var motsvarande siffra
73.5 miljarder 1a varav drygt 50 miljarder var pensionsutbetalningar. Denna typ
av bruttosiffror ar emellertid av foga varde da en icke foraktlig del av 6kningen i
transfereringar ligger pé beskattade forsakringsutfall.

I en skrift om hur storleken pa den offentliga sektorn ska matas har Johan
Lybeck pépekat att transfereringarnas andel av hushallens disponibla inkomst
"pa blott 10 ar okat fran ca. 20 till narmare 35 procent. Av ett genomsnittligt
hushalls disponibla inkomst ar sdledes tva tredjedelar resultat av egen anstrang -
ning, en tredjedel resultat av olika offentliga bidrag."16 Ett sddant betraktelsesatt
ar emellertid hogst problematiskt. For det forsta ar skillnaden mellan "hus-
hallen" avsevard. For pensionarshushall utgor transfereringar ca. 80-85% av
inkomsten17 medan for 6vriga hushall transfereringsandelen ar avgjort lagre.
For det andra &r det inte rimligt att stélla alla "offentliga bidrag" i motséattning
till andra inkomster som resultat av "egen anstrangning". Att en privat pen-
sionsforsakrings utfall skulle vara resultat av egen anstrangning medan en
allman pensionsforsakrings inte skulle vara det blir kuriést. Och den stora delen
av transfereringarna ar som sagt offentligt forsékringsutfall.

| ett avseende finns det dnda en viktig tanke i Lybecks avgransning. Varje
samhaélle har en viss del av befolkningen som ar improduktiv i den meningen
att de ar gamla eller langtidssjuka och darfor inte kan ingd i arbetskraften.
Formen for dessa gruppers forsorjning kan forvisso skilja sig mellan olika
samhdllen liksom den konsumtionsnivéa de erhéller. Den offentliga sektorns
transfereringsutveckling i Sverige handlar i hég grad om erséattningarna till
dessa grupper. For enkelhetens skull kallar vi dem pensionarer och innesluter i
denna term summan av alderspensionarer, sjukpensionarer fortidspensionerade
och delpensionarer.

LAt oss stanna ett 6gonblick vid den disponibla inkomsten och dess samman -
sattning. Diagram 7-9 ger en bild av flédena mellan offentlig sektor och

1~ J. Lybeck, aa., s. 42

1" Dagens aldre, SOU 1985:31, s. 45-47 samt SOS Levnadsforhallanden, Rapport 43,
Pensionérer, s. 121-123
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hushall. Men ur hushallssektom har brutits ur pensionsutbetalningama som
beddms som en funktionell inkomstkategori vid sidan av inkomst av kapital
och arbete. Diagrammen skildrar flédena ar 1963,1970 och 1982. De "produk -
tiva"hushallsinkomsterna ar helt enkelt inkomsterna av arbete och kapital
inklusive alla kollektiva avgifter till stat, kommun och socialférsakrings-
sektorn. Pensionerna utgérs av folkpensioner, allmdnna och avtalsenliga
tjanstepensioner samt delpensioner. Skillnaden mellan pensionssumman och
fran offentlig sektor utbetalda pensioner beror av att en del tjanstepensioner
kommer fran foretag.

Diagram 7. Transaktioner mellan hushall och offentlig sektor 1963
Miljarder kronor. Lépande priser

Loner Foretink Skatter, kollavg Pension Pensioner
Rénta 16.5
15.2+5.1=20.3
Offent-

Sociala bidrag
Nettoink. 47.4 sektor
Priv.Kon. 475 Indirekta skatter Briv. Kon. 5.3
Nettokon. 39.3, Nettokon. 4/

Kélla: SCB:s nationalrikenskaper och Statistisk Arsbok

De direkta skatterna ar inte alldeles latta att hantera. Vart skattesystem baseras
pa personliga skatter och inte pa funktionella. Att darfor avgora vad som ar
skatt pa pension respektive 16n ar inte mojligt. Utgangspunkten har istallet
varit att frdn de totala direkta skatterna dra de summor som rimligtvis kan
harréra fran pensioner respektive beskattade transfereringar till 6vriga hushall.
Har finns givetvis en betydande osékerhet varfor siffrorna bor tolkas med
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forsiktighet. De ar dock inte alldeles gripna ur luften. Ar 1982 vet vi att
hushall med medlemmar aldre &n 65 ar svarade for ca. 11% av de direkta
skatterna. Som en allman hallpunkt bor den direkta skattebelastningen pa olika
beskattningsbara inkomster inte skilja sig alltfor mycket.

Nar det sedan géller det som kallas "sociala bidrag" har vi utgatt fran att dessa
i sin helhet tillfaller den funktionella del av hushallssektom som ar bestamd av
arbets- och kapitalinkomster. De "sociala bidragen™ utgérs av alla offentliga
transfereringar till hushallssektom exkl. pensioner och pensionsanknutna
bostadstillskott.

De indirekta skatterna slutligen har helt enkelt portionerats ut i proportion
till privat konsumtion. De offentliga subventionerna till néringslivet har dock
forst dragits ifrén.

Diagram 8. Transaktioner mellan hushall och offentlig sektor 1970
Miljarder kronor. L&pande priser

Loner Foretink Skatter, kollavg Pension

Pensioner
Rant: 103 31
7 anta N, > 125
134 37+13.5.=50.5
“m Offent
Sociala bidral
Spar . 9
3.7 Nettoink. 76.5 sektor
' “m" 8.6
i
. Indirekta skatter
Priv.Kon. 815 S Priv. Kon. 10.1
- 17
Nettokon. 64.5 Nettokon. 8.

Kalla: SCB:s nationalrikenskaper och Statistisk Arsbok

Det mest ansldende resultatet & hur pensionsandelen av den privata
konsumtionen stiger fran 10% 1963 till 11% 1970 och 17.7% 1982.
Andelsstegringen ar alltsa inte s& stor under 60-talet men val under 70-talet. Det
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sammanhénger med fyra fenomen. For det forsta har befolkningen blivit aldre.
1950 var 675 000 eller 9.6% av befolkningen Gver 65 ar. Motsvarande tal var
1960 810 000 eller 10.6, 1970 1 miljon eller drygt 12% och 1982 1.4 miljoner
eller ca. 17%. For det andra har pensionsaldern sankts fran 67 till 65 ar under
70-talet. For det tredje har pensionsvillkoren forbattrats under 70-talet da allt
fler pensionarer kom i &tnjutande av ATP. For det fjarde finns det i 70-talets
utveckling ocksa spar av de vaxande arbetsloshetsproblemen da sarskilt under
decenniets forsta halva antalet fortidspensionarer 6kade. | hdg grad finns det ett
samband mellan denna 6kning och véxande arbetsmarknadsproblem18.

Diagram 9. Transaktioner mellan hushall och offentlig sektor 1982
Miljarder kronor. Lépande priser

Loner Foretink Skatter, kollavf

RanU 390 107
43

497
Spar .
17 Nettoink. 234

Priv.Kon. 274

Nettokon. 225

Pension .
Pensioner
------------- 4 79
108+112=220 i
ikatt
Sociala bidrag Offent- 20
lig
48 sektor
----- Skatt 6
Ir
Indirekta skattei .
E3 S Priv. Kon. 59
49 1

Nettokon. 48

Kalla: SCB s nationalréakenskaper och Statistisk Arsbok

Den andra iakttagelsen ar hur de "sociala bidragens" andel av de disponibla in-
komsterna utanfér pensionssektom vuxit. 1963 utgjorde de ca. 5% for att 1970

T SOS Levnadsforhéllanden, Rapport 43, s. 26-30
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ha stigit till ca. 10% och 1982 utgjorde de 15%. Fran 1970 till 82 ligger den
storsta 6kningen pa statens transfereringar till hushallen. ! hég grad handlar det
om olika former av arbetsmarknadsstod och utfall pa arbetsskadeférsakringen.
Nar det géller socialforsékringsutfaliet ar det framfor allt foraldraforsékringen
och arbetsldshetsforsdkringen som bidrar till andelsokningen. Motsvarande
deluppskattning har inte gjorts for 1960-talet.

En tredje iakttagelse géller den privata konsumtionens utveckling. Av vara
diagram kan vi inte avlasa ndgon konsumtionstillvaxt da vi arbetat med I6pande
vérden. Emellertid finns det fastprisberékningar av den privata konsumtionens
utveckling i nationalrakenskaperna. Av dessa framgar att den totala privata
konsumtionen steg med 26.5% mellan 1963 och 1970 och med 17.5% mellan
1970 och 1982.

Den privata konsumtionstillvaxten var alltsé avsevart [angsammare under 70-
an 60-talet. Men fordelar vi sedan den privata konsumtionstillvaxten pa kon-
sumtion fran pensioner och évrig konsumtion dramatiseras skillnaden betyd-
ligt. Ty konsumtion fran pensioner steg med 38% mellan 1963 och 1970 och
med hela 91% mellan 1970 och 1982. Den 6vriga privata konsumtionen steg
under den forsta perioden med 24.5% men under den andra endast med 8.9%.
Det finns ocks& betydande skillnader mellan vilka komponenter i privat
konsumtion som véxer under de b&gge perioderna: 60-talet préglas fortfarande
av en tendentiellt stigande konsumtion av varaktiga konsumtionsvaror vilket
knappast ar fallet med 70-talet. Den reala konsumtionsokningen under senare ar
faller tendentiellt néstan enbart pa resor och bostader.19

Det betyder att expansionen i pensionsutgiftema sammanfaller med en utom -
ordentligt Iangsam expansion i den privata konsumtionen fran andra inkomst-
kategorier. | viss man sammanhénger det med att det sena 70-talet och tidiga
80-talet uppvisade en negativ realldneutveckling samtidigt som pensionssyste-
met i hog grad var inflationsskyddat. Det maste dock har inskérpas att vi anta-
git ett likformigt sparbeteende medan i reali teten antagligen det finns ett storre
sparande hos pensionarer. Mojligen éverdrivs hdrigenom konsumtionen ur pen -
sioner.

Likafullt handlar det om en kraftig forskjutning. Av féljande avsnitt kommer
det att framgd att statsinkomsternas okning i hég grad betingades av
utbyggnaden av ett socialférsakringssystem. Det trygghetssystemet gav i sin
tur en betydande garanti mot inkomstbortfall som for de d& yrkesverksamma
forandrade villkoren for inkomstanvandning. Motivet att spara for sjukdom och
alder forlorade i betydelse. Risken att ta privata krediter for vanliga lontagare
minskade. Kanske var det en forutsattning for den expansion av konsumtions-
efterfrdgan riktad mot varaktiga konsumtionsvaror och eget hem-boende som
praglar tiden. En "social innovation" vars expansiva effekter ebbar ut under 70-

Observationen baserar tig pa en jamforelse av andelsforskjutningarna i privat konsumtion
i l6pande och fasta priser, och berékning av volym- respektive prisbidrag till 16pande
prisandelar. For berékningarna har anvénts OECD: National accounts.
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talet. DA alstrar socialforsikringssystemet en helt annan effekt pa den privata
konsumtionen vars expansiva sida inte ar lika pavisbar.

Sammantaget kan vi saledes saga att 70-talets transfererings utveckling i stort
sett helt forklaras av & ena sidan okningen av pensionsinkomster & andra sidan
av transfereringar som sammanhénger med de vaxande arbetsmarknadsprob-
lemen. Darutdver har foraldraforsakringen krafdgt expanderat vilket bor séttas i
relation till den hogre forvarvsfrekvensen bland kvinnor med bam. | évrigt har
transfereringarna som andel av de disponibla inkomsterna knappast tkat.

Vad som daremot Okat tendentiellt under 70-talet &r transfereringar till
naringslivet. Mellan 1970 och 1982 steg de fran 3.5 miljarder till 42.3
miljarder. Av dessa var 1.3 respektive 31.1 miljarder subventioner. Denna till-
vaxt forklaras & ena sidan av stigande livsmedelssubventioner( ca. 5 miljarder kr
1982) & andra sidan av olika branschstod( ca. 10 miljarder kr 1982). En tredje
faktor &r stddet till bostadssektorn (som i forsta hand handlar om det 6kande
villa-byggandet under 70-talet). Totalt omfattade detta ca. 8 miljarder 1982.20

Tabell 5. Offentliga inkomsters och skatters andel av BNP1920-1975 .

ProcenL
Totala skatter Offentliga inkomster
Ar % Ar %
1920 9.7 1950 21
1930 9.9 1960 28.7
1937 12.1 1970 40.1
1940 14.8 1975 46.6
1945 18.0

Kalla: E Rodriguez, Offentlig inkomstexpansion, s. 217-18
Anm. Serien fore 1950 &r inte komensurabel med den efter.

20 Notera att summan inte utgor hela statens subventionering av boendet utan
bara den del som bokfdérs under subventioner till naringslivet. Till den ska t. ex.
dels bostadsbidrag av olika slag fogas dels den subventionering som ligger i
avdragsritten av rantor. Exemplet kan illustrera det allmanna forhéllandet att
subventionering kan férekomma antingen som transferering eller som
skatteforman.
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7. De offentliga inkomsternas utveckling

Nar vi nu agnat ganska stor uppméarksamhet &t de offentliga utgifternas
utveckling finns det anledning att ndgot stanna upp ocksa vid den offentliga
inkomstutvecklingen. Det &r givet att den i inte alltfor stor utstrdckning kan
avvika fran den utveckling utgifterna uppvisar. Men enligt Peacock/Wiseman
utgjorde mojligheterna till skattehdjning en viktig restriktion for méjligheterna
att 6ka den offentliga verksamheten och att dessa restriktioner forsvagas under
krigs- och krisperioder. E. Rodriguez som beskrivit den offentliga inkomst-
expansionen utesluter inte att det kan ha varit s& under perioden fram till andra
viérldskriget. En pdvisbar skillnad mellan 20-tal och 30-tal i Rodriguez
tabellmaterial &r emellertid att den tendens till fallande skatteandel av BNP som
fanns under hela 20-talet lyser med sin franvaro under 30-talet. Istéllet har vi da
en svagt stigande tendens hela tiden fram till &ren fore vérldskriget da skatte-
kvoten bdljar stiga mycket snabbt.

Diagram 10. De offentliga inkomsternas sammansattning 1907-1945.

Proc av
stats-
inkomsterna
gvwwwwwwbDyy
1907 1912 1924 1930 1935 1940 1945
Ar

Anm. DS=direkt statlig skatt, DK=direkt kommunal skatt, IND=indirekta
skatter, B=bolagsskatt och S=socialforsékringsavgifter.
Kélla: Se tabell 5.
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Givetvis har formerna for beskattning forandrats ganska kraftigt under perio -
derna. Det finns darfor anledning att ndgot se pa skatternas sammanséttning.

Den relativa fordelningen av skatteinkomsterna forefaller tdmligen stabil
under perioden. Emellertid déljer i ndgon man sammanfaringen av statliga och
kommunala intakter vissa utvecklingsdrag. Som Rodriguez papekar &r detta den
progressiva statliga inkomstskattens genombrotttid. | relation till de indirekta
skatterna 6kar den markant under perioden fram till 1920. Men det g6r ocksa
kommunalskatterna. Kommer vi fram till 30-talet faller den direkta inkomst-
skattens relativa andel framfor allt beroende pa de indirekta skatternas stegring.
De expansiva statsutgifterna i samband med 30-talskrisen tycks alltsd i forsta
hand ha finansierats via stegrade indirekta skatter. Mot slutet av 30-talet — da
kriget narmar sig — stiger ater den direkta inkomstskattens andel parallellt med
bolagsskattens.

Diagram 11. De offentliga inkomsternas sammanséttning 1950-1975.

Proc av stats-
inkomsterna
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Anm. DS=direkt statlig skatt, DK= direkt kommunal skatt, IND=indirekta
skatter, B=bolagsskatt och S=socialforsakringsavgifter.
Kélla:  Se tabell 5.
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Ser vi sa pa efterkrigstiden finns det ett par genomgaende tendenser. Den forst
observerade ar den hela tiden tendentiellt stigande andelen for socialforsak-
ringsutgifter. Den andra tendensen &r den hela tiden relativt avtagande bolags-
skatten. Det &r helt enkelt det utmérkande draget for efterkrigstiden att social-
forsékringsutgiftema stiger relativt sett i motsvarande grad som bolagsskatten
avtar. Emellertid ar det inte frdga om en jamn tillvaxt. Fullt mérkbart ar den
koncentrerad till perioden 1955-1970 dvs. den period under vilken de moderna
socialforsékringsinstituten — sjukkassevasendet och ATP — byggdes upp.

Men efterkrigstiden praglas ocksa av ett kontinuitetsbrott. Fram till mitten
av 50-talet steg den statliga inkomstskattens och kommunalskattens andel pa
bekostnad av de indirekta skatterna. Sedan bryts denna trend. Nu stiger ater de
indirekta skatternas andel och efter en tillfallig uppbromsning foljer kommunal-
skatterna med. Men den progressiva inkomstskattens betydelse avtar om &n
ldngsamt sa dock stabilt Av detta kan man inte dra slutsatsen att progressionen
i skattesystemet nddvéandigtvis minskar efter 1955. For det krdvs uppgifter om
progressionen i skatteskalorna och totaleffekten av skattesystemet. Men helt
klart ar att nedgangen i tiden sammanfaller med vissa skattereformer som pa-
fordrades av ett motstand mot den skattepolitik som byggdes upp efter kriget.2t
Skatteandelen byggs harefter framfor allt upp av social forsékringsavgifter men
ocksa av indirekta skatter (omsattningsskatt sedermera mervardesskatt) och
kommunalskatten.

8 Avslutning

Vad var siffergenomgang av de offentliga utgifterna i Sverige visar ar framst tva
saker. Den kraftiga utgiftsexpansionen tillhor efterkrigstiden och i hogre grad
dess senare &n dess forra del. Under mellankrigstiden véxte visserligen den
offentliga utgiftsandelen men bara transfereringarna hade en stabilt stigande
trend. For konsumtionen blir bilden mer splittrad dven om den nivamassigt lag
avgjort hogre omedelbart fore andra vérldskriget &n efter det forsta. En trend-
massigt véxande offentlig resursanvéndning dateras darfor till efterkrigstiden.
Att se 30-talet som den tid da den offentliga expansionen tog sin béljan &r moj -
ligen mer rimligt utifran utvecklingen av de offentliga inkomsterna.
Efterkrigstidens expansion ar emellertid inte likformig. Den later sig indelas i
tre perioder. Den forsta sammanhé&nger med den omedelbara efterkrigstiden. |
kélvattnet pa Arbetarrorelsens efterkrigsprogram genomfordes d en rad sociala
reformer som finansierades av den genom kriget hojda skattenivan, stigande
nationalinkomst och ett nytt pd progressiv inkomstskatt grundat skattesystem.
Den andra perioden tar sin borjan i det tidiga 60-talet. Nya steg tas i den

" E Rodriguez, Offentlig inkomstexpansion, s. 125-129.
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ekonomiska politiken, dé investeringsfonder skapas som konjunkturregulatorer
och den selektiva arbetsmarknadspolitiken bdrjar byggas upp. Den konso-
liderade offentliga sektom kan arbeta fran en stark finansiell bas skapad genom
socialforsékringssystemet och den nya omséttningsskatten. Den offentliga verk-
samhetsexpansionen ar mindre inriktad pa social utjdmning 4n efter kriget. Nu
star snarare den ekonomiska tillvaxten och strukturomvandlingen hogt pa den
ekonomiskt-politiska malskalan.22 Det &r framfor allt utbildningsreformerna
och 6verféringen av sjukvarden pa landstingen som svarar for expansionen. En
tredje period tar sin borjan i slutet av 60-talet/borjan av 70-talet. P& det
ekonomisk-politiska planet innebar det inférande av nya selektiva atgarder:
industripolitik och i férlangningen av arbetsmarknadspolitiken en regional-
politik.23 P& det socialpolitiska omradet ar politiken en reaktion pa den
generellt verkande socialpolitik vars framsta uttryck &r socialférsakringarna.
Laginkomstutredningen finner en betydande kvardréjande fattigdom. Social-
politikens mal kan inte langre begransas till att skapa lika mojligheter at
manniskorna utan maste utstrackas till att kompensera de som av olika skal har
kontinuerligt sdmre mojligheter (t. ex. genom "socialt arv"). Resurserna skulle
styras till de som hade storsta behoven och skulle ocksé individrelateras. En
sadan tanke praglade utredningsarbetet som féregick socialtjanstlagen och kan
sparas i vissa reformstravanden av utbildningsvasendet.24

Dessa olika tillvaxtskeden i den offentliga expansionen far ekonomiska kon -
sekvenser och véxer fram i skiljda ekonomiska situationer. Det sena 40-talet
praglas av den ekonomiska &teruppbyggnads-boomen i Europa. Rekordaren pa
60-talet gav utrymme for en betydande offentlig verksamhetsexpansion utan att
dess andel av BNP i fasta priser steg. Men till skillnad frdn under 50-talet var
nu relativprisforsamringen betydande och vi kan véga gissningen att det har att
gbra med en skillnad i produktivitetstillvaxt. Skedet som tar sin béijan under
skiftet 1960/70-tal har andra ekonomiska forutsdttningar och konsekvenser.
Tillvaxttakten i BNP sjunker nu och socialférsakringssystemens uppbyggnads -
skede &r slut. Tillvaxttakten i den offentliga verksamheten avtar ocksa medan
kostnaden for denna tillvaxt blir hég genom fortsatt stor relativprisférsamring.

z Se t. ex. A. Lindbeck, Svensk ekonomisk politik, s. 133-137.

Se E. Lundberg/A. Wibble, ""Nymerkantilism" och selektiv ekonomisk politik, i
Ekonomisk politik i forvandling, som ocksa forsoker satta in utvecklingen av den
ekonomiska politien i Sverige i ett europeiskt sanmanhang.

Ett exempel pa utbildningspolitikens omrade aterfinns i A. Baude, Ubildningspolitikcn
som instrumenti jamlikhetspolitiken, i Fran fattigdom till valfard.
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[11. De kapitalistiska stats-
funktionernas framvaxt

1. Inledning

Det svenska samhallet genomgick en omvalvning av de ekonomiska
grundvalarna frdn mitten av 1700-talet och ett drhundrade framat i tiden. Makten
over jorden omfordelades till bondernas fordel. Byarna spréangdes och
penninghushaliningen vidgades. Nyodling och tekniska framsteg blev patagliga
foreteelser i den agrara utvecklingen. En bit in pa 1800-talet b6ljade industria -
lismen bryta sig fram. Forst inom konsumtionsvaruindustrin senare inom de
"tunga" industrigrenarnajarn och tra.

Ur samhéallsomvandlingen véxte nya sociala klasser. Mer vélbdrgade och
kommersiellt inriktade bonder, industriidkare och manufakturister, lagadel,
handlare, brukspatroner och de bést situerade hantverkarna formade vad som i
den samtida debatten ibland kallades "medelklassen". De var bararna av de nya
kapitalistiska produktionsférhallandena. De arbetande underklasserna, tjanste-
hjon, torpare, backstugusittare, statare, arbetskarlar och dagsverksarbetare rekry -
terades ur de vaxande bondefamiljerna, fran bortrationaliserade fralsebonder och
utslagna fattigbdnder.

Samhéllsomvandlingen var allomfattande och internationell. Den kom att
préagla ideologin, konst och vetenskap. | grundldggande avseenden fordndrades
ocksa staten. Men statens utseende och karaktar ar primart en politisk fraga.
Viktiga férandringar i staten ar en effekt av dndrade politiska styrkeforhallanden
mellan samhallsklasserna. | detta kapitel ska vi se hur staten omformas
parallellt med marknadsekonomins utvidgning och industrialismens fram-
tradande. Det vill visa hur tudelningen mellan stat och marknad — och darmed
politik och ekonomi — uppkommer och gestaltar sig i 1800-talets Sverige.
Ilustrationer ska ges av hur denna tudelning omgéende staller krav pé
statsintervention.

2. Staten omvandlas

Den statliga nydaningen kan nappeligen knytas till ndgon enskild politisk
héndelse men véxer fram ur nya politiska och sociala motsattningar. Tydligast
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ser vi forandringen i ndringslagstiftningen. De gamla ekonomiska regleringarna
rivs ner och den liberala naringsfriheten slar igenom pa omrade efter omrade.
1832 frigavs kustbornas ritt till inrikes sjofart och sjofart pd de nordiska
landerna genom forfattningen om lantmannaseglationen. Brukshanteringen
liberaliserades dels genom att tackjamshandeln inom riket frigavs 1835, dels
genom ett beslut 1838 enligt vilket jAmverksdgarna gavs frihet att anvénda
valfri smidesmetod.1846 foljde sd forordningar om kolhandeln,
stangjamssmidet och den grévre jarnforadlingen som slutgiltigt brot ner bruks -
regleringen. Samma ar avvecklades skrasystemet och naringsfriheten fick —
under skarpa protester — sitt principiella genombrott. 1850-talet medférde en
liberalare tullagstiftning och 1864 kom sa en forordning om fri ranta. 1864
markerar ocksa ett slutdr for naringsfrinetensgenombrott. D& kom en ny
néringsfrihetsforordning som sopade bort de rester av skrdanda som levde kvar i
1846 ars lagstiftning.!

For véra syften ar emellertid ocksd en omvandling i statens struktur av
intresse. Det géller fordndringar i vissa forvaltningsformer. Traditionellt har i
Sverige lokala sjalvforvaltningsorgan spelat en stor roll. Det géller byalag,
haradsratter och stadsforvaltning. De baserades pa sedvaneratter och i mindre
grad pa central lagstiftning.

Kapitalismens utbredning medforde & ena sidan viktiga inskrankningar i den
lokala sjalvforvaltningen. Mest uppenbart kanske genom att naringsfriheten
och den fria flyttningsratten brot ner mojligheterna att reglera det lokala
naringslivet. A andra sidan kom de nya kommunala forvaltningarna att tilldelas
nya och centralt pabjudna funktioner som fattigvard, folkskola och viss
halsovard.

Om forandringarna i forvaltningarnas uppgifter ar nog sa patagliga sa galler
det ocksé om dess utformning.2 Den gamla lokala forvaltningen baserades pa
sténdsorganisationen. Sjalvforvaltningsorganen utgjordes av korporationer som
uppbar sedvaneratten och ansvarade infor kungen. Det var ingalunda nagra
"demokratiska" organ i modem mening. Tvartom aterspeglade de starkt den
privilegieordning som samhéllet bestod av.

Men poéngen &r att de lokala sjalvforvaltningsorganen sammanvévde privata,
gemensamma och offentliga arbetsuppgifter. Det nya samhallet gav avsevért
minskat utrymme &t sedvanan och utvecklade i rattsligt av seeende en betydande
centralisation. Sé t. ex. blev sockenstamman réttsligt reglerad 1817. Stands-
organisationen undergréavdes och avvecklades. Den korporativa forvaltningen
avvecklades. Speciella &mbetsmén kom att spela en véxande roll. En gréns kom
att dras mellan individer och myndigheter, &mbetsutévande individer och évriga.

1 Det utforligaste arbetet om naringsfrihetens genombrott ar alltjgmt H. Lindstréms arbeten
om Naringsfrihetsfrdgan i Sverige.

2
Framstallningen vilar p& statsvetenskapliga Gversiktsarbeten som N. Ucrlaz,Grunddragen i
det svenska statsskickets historia, och densammes Svensk stadsfoérvaltning p& 1830-talet.
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Ett vidgat myndighetsutévande gav &ven upphov till nya offentliga tjanste-
kategorier: kommunaltjansteman, larare, sjukvardspersonal och polis.

Ambetsménnen hade spelat en stor och tamligen sjalvstandig roll i staten
alltsedan 1600-talet. Den senare utvecklingen skulle knappast bryta ambets-
mannavéldet men i hdg grad &ndra dess karaktér. Tidigare hade &mbeten varit
knutna till bord. Endast fralset kunde komma ifrdga for stallning som
ambetsman. Med tiden undergriavdes detta stdndsmonopol. Det viktigaste
markesdret ar mahanda 1789 da Gustafllls forenings- och sikerhetsakt begrén -
sade adelns stdndsmonopol till de hogsta &mbetena — en begransning som i
praktiken mojligen redan var genomférd. Men formella fordelar fér adeln vid
betrddande av &mbetsmannakarridrer fanns kvar intill mitten av 1860-talet.3!
borjan pa 1800-talet infordes ocksa ett pensionssystem for statstjansteman vil -
ket kom att dra undan grunden for det betalande av ackord till foretrddaren som
tidigare — och &nnu under 1800-talets forsta halva — var ett vanligt sétt att
komma i besittning av &mbeten. Darmed férsvann den variant av "tjanstekdp™
som funnits i svensk statsforvaltning. Ocksa i utbildningshanseende innebar
1800-talet stora forandringar dar kraven nu skarps pé universitetens ambets-
mannautbildning och den juridiska och ekonomiska utbildningen stérks.
Ambetsman hade tidigare ofta uppburit sin 16n i natura genom t. ex. avkast-
ningen fran en gard. Mellan 1855 och 1870 avvecklades detta system och er-
sattes av ett penninglénesystem.

Fran 1809 fram till 1870-talet fordes i riksdagen ocksé fortlopande dis-
kussioner om reformering av forvaltningen med syfte att na storre enhetlighet
och rationalitet. A ena sidan handlade det om att ersétta den gamla kollegiala
formen for beslut med det moderna byré- eller enrddighetssystemet. A andra
sidan ville man gora departementen direkt 6verordnade de gamla och sjalv-
stdndiga &mbetsverken.4

Den ovan beskrivna omvandlingen var — till vissa delar — en lang process
men den accelereras under 1800-talets forsta halva och bekréaftas genom stands -
riksdagens avskaffande, inférandeet av inkomstgraderad rdstratt och de nya
kommunallagarna pa 1860-talet.

Det &r en vanlig forestéllning att staten under kapitalismens inledande skede
skulle spelat en allmént sett mer tillbakadragen roll och att ett vaxande statligt
inflytande t. 0. m. betecknar en avveckling av kapitalismen. Det &r nu inte i
vare sig det forsta eller andra ledet en sérskilt valgrundad forestallning

Det liberala idealet om en "nattvaktarstat” var i forsta hand en argu mentation
for fri foretagsamhet, konkurrens och handel. Staten skulle inskranka de ekono -
miska regleringarna till ett minimum och overlata de ekonomiska besluten pa
affarsmén och industriidkare. Den fria tavlan skulle leda till ett hogre allmént
vélstand &n nagon statsdirigerad ekonomi kunde gora. Staten skulle alltsd inte

S. Carlsson, Standssamhélle och stdndspersoner 1700-1865, Lund 1973, s 50-74
4 B. Rothstein, Dcn svenska byrakratins uppgéang...och fall, i HfKS 5/82, s. 35-36.
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intervenera i ekonomin for att begransa konkurrensen. Daremot ansag liberaler
tidigt att det var en nddvandig statlig uppgift att intervenera i ekonomin i syfte
att skapa forutsattningar for den fria konkurrensen och uppratthalla densamma.
Staten skulle etablera och garantera marknadsekonomins regelsystem. Harav
kravet pa en oavhangig stat och kravet pa entydighet i rattsutévning.

Och det senare innebar i sjalva verket att "nattvaktarstats”-idealet ar férenligt
med en tdmligen expansiv stat. Att sedan liberaler har havdat sparsamhet med
offentlig medel och motstdnd mot statlig centralisation innebér ju inte att de
senare malsattningarna nodvandigtvis ar forenliga med de mer priméra kraven pa
att staten ska garantera den fria féretagsamheten.

Man kan alltsd inte utan vidare havda att staten under kapitalismen kom att
spela en mer undanskymd roll. Daremot ar det ganska klart att den fick en hel
rad nya funktioner. En tdmligen klar grans mellan politisk och ekonomisk sfér
upprattades men man kan ocksa tala om en delvis ny gransdragning mellan
privatsfar och myndighetssfar. Darmed separerades ocksé de dvervakande och
kontrollerande funktionerna ut som en myndighetsuppgift gentemot medbor-
garna i langt storre utstrackning &n vad som tidigare varit fallet. Staten kom att
monopolisera rattsutdévandet.

Nu ar det inte bara ren kontroll och évervakning som faller under myndig-
heter. Det kan skonjas en tendens till att éverhuvudtaget allt fler gemensam-
hetsuppgifter underordnas endera privatkapitalistisk utvinning eller éverfors till
myndigheterna. S& med sjukvarden och utbildningen.

Vi ska har inte féra ndgon diskussion huruvida den "offendiga sektorns™ andel
av nationalprodukten véxte under 1800-talet eller inte. En sadan diskussion &r
av flera skal olamplig. BNP-berdkningama for 1800-talet ar osedvanligt daliga
och gér inte langre tillbaka an till 1860.5 Ekonomin var i stor utstrackning
annu inte monetariserad, varfoér BNP blir ett ihaligt begrepp. Aven offentlig-
utgifter var ibland delvis utbetalade i natura. Paradexemplet utgor naturligtvis
den indelta armén men det galler ocksa andra l6neutgifter &ven om perioden
praglas av en évergang till penning lonesystem i statsférvaltningen. Vart cent-
rala intresse ar inte heller i vilken takt offendigutgiftema tkade. Det &r istéllet
vilka funktioner den nya staten utvecklade.

Vi kommer dé att se att en hel rad av de drag som dominerar bilden av det
nuvarande samhallets statliga och kommunala &taganden trader fram som sjalv -
standiga funktioner under det foérra seklet. Det galler forekomsten av social-
politik, sjukvard, folkundervisning, krigsmakt och kommunikationer. Aven
om dessa funktioner finns ocksd i andra samhallssystem sa har de fatt en
utformning och en plats i den nuvarande staten som inte ar en gang for alla
given.

~ | ett projekt vid ekonomisk-historiska institutionen i Lund haller man pa latt skapa

historiska nationalrakenskaper som ska stracka sig bak till 1800. Déri ingdr ocksa
skattningar av den "offentliga sektorns" produkion. For en kortfattad redogérelse se O.
Krantz, Offentlig tjansteproduktion 1800-1980.
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3. Tjanstetvang ochfattigvard

Vad forst galler socialpolitiken s& kom den till att bérja med att handla om
fattigvard. | och for sig kan man séga att fattigvardsfragan blev en politisk
angelégenhet redan under 1500-talet och under det féljande seklet genomfordes
bade lagstiftningséatgarder och mer kvalificerade reformforslag lades fram.
Tiggeriet maste stivjas och fattigomsorgen regleras.

Men det tycks forst vara under senare delen av 1700-talet som tvanget till
kommunal fattigvard mer allmant bérjade tillampas. Den forsta fattigvards-
forordningen kom 1763. Hari stadgades for forsta gangen kommunal skyldighet
att kalkylera och utdebitera fattigmedel.6 | en férordning 1788 stadgades in-
skrankningar for vissa befolkningsskikts flyttningsratt. Den var foranledd av
oklarheter om vilken kommun som bar ansvaret for en viss persons fattig-
forsdijning. Nu stadgades att den socken "dar fattighjonet antingen haft eget
hemman eller sdsom inhyses- eller tjanstehjon senast varit i skatt antecknad"
hade underhallsplikten. Det var som konsekvens av denna bestammelse som det
beslots att " skropliga™ inhyses- och tjanstehjons inflyttning till socken maste
godkénnas av sockenstdamma.7 Férordningen har knappast intresse for att den
bringade béattre reda i fattigforsorjningen eller i nagot vasentligt avseende
skapade reella forandringar. Men den har intresse dels darfor att fragan om vem
som hade underhdllsplikt nu for forsta gangen blev reglerad dels darfor att denna
forordning blev ett av de stora tvistemalen i den foljande debatten. Man far halla
i minnet att villkoren fér de arbetande egendomslésa i hdg grad var reglerade av
bestammelserna om tjanstetvang och laga forsvar. Det innebar att de som inte
hade laga forsvar var skyldiga att ta arstjanst och gjorde de inte det kunde de
sattas i tvangsarbete eller skickas i krigstjanst. Vilka som hade laga forsvar var
under tidernas lopp en tanjbar frdga men i princip var det bonder. (For
bergsbruk och stadsnaringar gallde speciella regler saval for besuttna som
obesuttna.) Samtidigt reglerades i legostadgor &nda fram till slutet av 1700-talet
hur ménga anstallda bonder fick ha och hur manga barn de fick ha hemma.

Lagarna om tjanstetvang och laga forsvar var avpassade till ett samhélle med
relativt fatalig arbetarklass och med stabil 6vervikt av bénder. Nu fick systemet
fungera med en svallande mangd obesuttna. Genombrottet kom dels genom att
bonderna fick ha s& méanga anstillda som de ansdg sig behova (1789) dels
genom att de fick behalla obestamt antal barn hemma (1808). Om detta innebar
nagra praktiska forandringar for sysselsattningen ar val oklart men lagarna
ingick i en tendens till friare stéllning for bonderna . Harigenom legitimerades
ett relativt oreglerat l6nearbete.$

Sc U. Johansson, Fattigvard i Sverige under 1700-talet, Oppdaginga av fattigdomen, Oslo
1982

n
Efter A. Montgomery, Svensk socialpolitik under 1800-talet, s. 41-42
~ Se hdarom i G. Utterstrém, Jordbrukets arbetare, s. 250-320.
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Samtidigt tycks forhallandena for de forsvarslésa ha skarpts. 1804 gavs
lanstyrelsema réatt att pd obestamd tid skicka I6sdrivare till allmanna arbets-
stéllen. Och har kom tusentals ménniskor att samlas med hégst varierande
bakgrund. Man kunde ju vara losdrivare av flera skal. Men vad som uppen-
barligen var i tillvixt — speciellt under krisdr — var vad som kallades of6r-
skyllt arbetsldsa.

Att lésdrivare med s. k. "god vandel” och mer renodlat kriminella personer
sammanfordes var inte bara uttryck for en primitiv attityd till lagléshet som
lagléshet Det sammanhéngde med en underutvecklad fang vardsapparat. Att be-
handla arbetsloshet som ett brott av samma karaktar som t. ex. valdsbrott hade
uppenbara nackdelar och bér rimligtvis ha befordrat en renodlad kriminalitet. Sa
smaningom forsékte myndigheterna darfor — atminstone tidvis — att separera
de oforskyllt arbetslésa. Pa en del hall organiserades arbetsbrigade, efter militart
monster, som utforde storre offentliga anlaggningsarbeten. Men organisationen
var pafallande lik den renodlade kriminalbehandlingen och arbetslsheten var
alltjamt kriminell.9

Krisar var under denna tid och annu in pa 1860-talet framfor allt missvaxtar.
Och missvéxterna drabbade naturligtvis i forsta hand sysselsattningsmdjlig-
heterna i jordbruket. Det var tjinstehjonen som forst kastades ut i arbetsloshet
och inte séllan tvingades ut i langa arbetsvandringar.

Under krisar kunde lésdriveriet anta omfattande proportioner. Visserligen hade
staten utvecklat krisstod under sarskilt bistra &r. Men det riktade sig i forst hand
till bonderna. Som det ofta utgick i form av krediter kunde aterbetalningen bli
overmiktig fattiga bonder och t. 0. m. driva dem i konkurs. Den pagaende
utvecklingen med 6kande proletarisering kunde inte hejdas av politiska &tgarder.

Att de svéllande arbetande underklasserna upplevdes som ett hot mot
ordningen &r inte sa underligt. De slog sig ner i socknen — ofta pa allman-
ningama som bonderna nu kanske planerade att dgosplittra. De kunde komma
att ligga fattigvérden till last. Kringstrykandet och tiggeriet kunde inte accep-
teras ndr det tog stérre proportioner. N&r byarna spréangdes tvingades man ju
ocksa mota det individuellt. Kringstrykama gjorde skogarna och transport-
lederna osakra. Till det kommer s& att det faktum, att granserna mellan
kriminalitet och arbetsloshet var utsuddade, sannolikt motsvarades av att inte sa
fa levde Gmsom av stold, Gmsom av arbete.

Mot mitten av arhundradet kom sa ett slags liberalt genombrott. 1847 &rs
fattigvardsforordning stadgade obligatorisk kommunal fattigvard med klagoratt
for de fattiga. Samtidigt fastslogs den fria flyttningsratten men samtidigt
forbjods ocksa tiggeriet. Det var efter segslitet utredande och ett halvt sekels
stridigheter de nya principerna kunde sl igenom. Motstandet bland bénder och
praster hade forordat skarpt tjanstetvang och motstand mot en allman fattig-

~ A. Montgomerry, Svensk socialpolitik under 1800-talet, s. 55-61. Se ocksd G. Utterstrom
a.a.
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vardsforordning. Motiven var inte bara ekonomisk sparsamhet men ocksa fore -
stallningen att fattigunderstddet hade en demoraliserande effekt. Redan 1853
kom ockséa en viss skarpning da det stadgades att "envar arbetsfor och frisk
person var skyldig att forsorja sig och de sinautan fattigvardens mellan-
komst".10

Ungefar samtidigt brét en ny syn pa behandlingen av kriminella igenom. De
offentliga bestraffningarna avvecklades. Deras "férrdande™ inverkan var uppenbar
i en tid d& underklassernas "rahet" var ett betydande samhéallsbekymmer. De
gamla tvangsarbetsinrattningama var pa avveckling och principen om cell-
féangelser brot igenom. Det bidrog till att klara gréanserna mellan kriminalitet
och arbetsldshet, en strdvan som nu béljar bli tydlig.

Négon ordnad arbetslGshetspolitik var det dnnu inte frdgan om: men
bestraffningarna av de arbetslésa blev lindrigare under de narmaste artiondena.
Forsvarsloshetsbestéammelsema levde dock kvar till 1883 och &nda fram till
1926 kunde man doémas till tvangsarbete for I6sdriveri. De forhéllandevis harda
svenska lagarna pa detta omrade bor rimligen ha haft till effekt att hélla de
arbetandes utbud av arbete uppe och darmed haft en nedpressande effekt pé
I6nerna.

4. Franfattigvard till socialpolitik

Fattigvardsfragan tog en ny vandning i slutet av 1860-talet i samband med nya
krisdr. Ar 1871 antogs en ny fattigvardsforordning som var klart mer restriktiv
an de tidigare. Nu kom debatten att praglas av att fattigvarden utnyttjades i
overmétta och darigenom hade en pauperiserande inverkan. Fattigvarden skapade
fattigdom. Dé&rigenom var debatten tillbaka i tidigare forestallningar. Det
kommunala obligatoriet ifrdgasattes och ett resultat var att de fattigas klagoratt
slopades. Denna socialpolitiska véndning tycks ha sina rotter i en
liberal/konservativ allians dar resultatet kom att sammanfalla trots att de
ideologiska utgangspuntema var olika. For de konservativa handlade det i forsta
hand om att erséatta den kommunala skyldigheten till fattigunderstdd med ett
okat ansvar for arbetsgivare och slaktingar sa att den fattige skulle stallas under
familjens och husbondens "valgérande formynderskap". Hos liberalerna var
instéllningen mer olikartad men intressant & Charles Dicksons positiva
installning till avskaffande av det kommunala obligatoriet: Fattigvarden skulle
som forut bli obligatorisk "men den bli obligatorisk fran den vackra sidan, ty
det blir en obligation for samvetet, utan hanvisning till ndgon lag...Jag vill att
understodet skall lamnas av ett gott hjarta och frivilligt, och det blir ocksa

G. B. Nilsson, Svensk fattigvérdslagstiftning 1853-71, i H. Bergren/G. B. Nilsson,
Liberal socialpolitik 1853-1884, Uppsala 1965, s. 13.
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rikligare och mera vélsignelsebringande..."11. S& kom den nu starkt pa
frammarsch varande vélgbrenheten att séattas i motsattning till en obligatorisk
fattigforsotjning, om an i en tid da antagligen omsorgen om de kommunala ut -
giftema antagligen var det tyngst vagande argumentet for de flesta parter.

Nu var Sveriges industriella omvandling p& vag och kanske praglade det
ocksa den syn pé arbetsldsheten som kom till uttryck i 1870 ars betankande
angdende fattigvarden:"Ytterst sallan torde det intraffa att den, som allvarligt
soker arbetsfortjanst, ej skall finna sadan, atminstone sd& mycken, att han
darmed kan forskaffa sig vad till livets uppehallande oundgéngligen erfordras."12
Har framtrader salunda den uppfattning som for lang tid framéat skulle pragla
atminstone stora delar av den borgerliga opinionen: att arbetsldsheten berodde
pa arbetarnas alltfér hoga loneansprak eller lattja. Det var ocksa om arbetslos-
hetsfrdgan den socialliberala kritiken av den mer restriktiva fattigpolitiken
handlade. Man kunde acceptera en frivilligheten i fattigvarden om samhallet er -
kande de arbetandes ratt till arbete. Hos andra liberaler var standpunkten den
motsatta: "Arbetsldshet ar ett mindre ont an ett 6ppet erkdnnande av mén-
niskans rattighet till arbete."13

Det sena 1800-talet kom s att medféra tre for sammanhanget betydande om -
viélvningar. For det forsta brét industrialisenn fram pa bred front. Nya branscher
uppstod. Stagnerande tatorter boljade véaxa. Industriledare och bankméan bérjade
bli framtradande element i borgarklassen. Aven jordbruket kom att praglas av
industrialismen i form av 6kad handel med nya varor och mer maskiner i
produktionen. For det andra och som foljd av det forsta utmejslades en mer
enhetlig arbetarklass. Den centrerades till tatorterna. | fackliga strider formade
den sina organisationer och blev en politisk faktor att rdkna med. Fér det tredje
tog emigrationen fart vilken kom att I6sa fattigfragan i en utstrackning som
ingen lagstiftning hade formatt. Den period da pauperiseringen sdgs som ett
stort hot mot samhallsordningen kunde ta en &nda.

Harigenom kom andra fragor ocksa att dominera socialpolitiken. Krisar var
inte langre orsakade av missvaxter utan av konjunkturvaxlingar vilket
uppfattades som en uteslutande industriell foreteelse. Nodhjélpsarbeten hade
visserligen funnits langt tidigare men blev allt vanligare. Behovet av mer
ordnad arbetsmarknad blev patagligt. Industriexpansionen pakallade skyddslag-
stiftning. For minderariga hade visserligen visst skydd inforts redan i Fabriks-
och hantverksordningen 1846 och senare genom férbud mot nattarbete for
minderariga (1852) men det var en lagstiftning anpassad till manufakturer och
hantverk. Frdgan om barnarbete hamnade i ett nytt lage nar barnen gjorde sitt
intrade i de nya fabrikerna.l4 Skyddslagstiftningen i stort tar fart forst i samband

11 Citerad efter G. B. Nilsson,a.a., s 93.

12 Citerat efter H. Nordstrom,Svensk arbetsloshelspolitik, s. 36
13 C. Dickson 1864, cit. hos G. B. Nilsson,a a, s 98.

14 L. OlssonlDd barnen var lénsamma, Stockholm 1980,
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med att ett stort utredningsarbete startas under 1880-talet. Sjalva lagstiftningen
drojer i stor utstrackning till den stora socialpolitiska islossningen under 1910-
talet.

Bevekelsegrundema for politiken var nu delvis andra. Erfarenheterna av
industrialismens foérsta genombrott i England talade ganska entydigt om att ett
visst arbetarskydd sarskilt for kvinnor och barn var av néden.

| tatorter véxte s. k. arbetsstugor for barn upp. Dar omhandertogs de barn vars
foraldrar arbetade. Efter skolan sattes de i arbete och kunde fa mat. Syftet var att
lara dem arbeta och att halla dem borta frdn gatan dar "rdheten" och
"osedligheten™ florerade. Det blev en myndighetsuppgift att "fostra" arbetar-
barnen. Har fanns sakert humanitara ambitioner men de var péatagligt uppblan -
dade med 6ppet ideologiska mal.

I Tyskland hade Bismarck lanserat socialpolitiken som begrepp och som ett
medel att bromsa socialismens framvaxt bland arbetarna. Det var en uppfattning
som ocksa vann spridning i Sverige. Sa t. ex. hos landshovding Treffenberg,
som i ett yttrande om arbetarskydd under 1880-talet pé&fordrade utstrackt
socialpolitik:

"Forst sedan detta skett, och om, det oaktat, arbetarrorelsen skulle
hota att bliva dvermaktig, sd att samhallsfreden rubbas och alla
goda medborgare uppkallas till varnandet av densamma, forst da
kunna dessa medborgare tilldgna sig det trostefulla medvetandet, i
vilken furst Bismarck infor den tyska riksdagen rekommenderade
sin aldersforsakring med utropet: 'Om vi maste kdmpa, sd Iat oss
kunna gora det med gott samvete."'15

S& kom socialpolitiken att utvecklas som ett véaxelspel mellan arbetar-
klassens narliggande intressekamp och hdégerns ambition att garantera samhalls-
freden. Men principerna for fattigvarden genomgick inga mer omfattande forand-
ringar. | den foljande framstallningen frdn 1915 kan man méojligen se hur
fattigfunktionema har blivit mer differentierade:

"Genom den slutna fattigvarden beredes underhall och vard &
anstalter eller i hem &t sarskilda kategorier av fattiga. Inom stérre
stader finnas arbets- och forsorjningsinrattningar, med avdelningar
for kroniskt kropps- och sinnessjuka, alderdomshem, barnhem,
asyler for husvilla, for barnaféderskor, for médrar med spéada barn,
nattasyler m fl. Barn, som b6ra omhédndertagas, utackorderas och i
enkla men goda privata hem; pa landsbygden ar detta det vanliga
forsorjningssattet i avseende pa barn och anvandes aven for aldre.
| de kommuner, dar inga fattigvardsanstalter finnas eller dar de aro
otillréckliga, lamnas ofta till de senare dppen fattigvard. Ar 1913

1T

Citerat efter H. 1ingsten, Den svenska socialdemokratins idéutveckling, del 1, s. 59.
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hade 60.5% av alla understidsiagare i riket oppen fattigvard. Faran
for att sddan missbrukas &r dock stor, pA samma gang som en si
ringa motvilja finnes att soka fattigvard i denna form, att en
frestelse att begara hjalp i onédan kan uppstd.™16

Efter denna tdmligen langa genomgéng av socialpolitikens framvéxt ska vi
vara betydligt kortare nér det géller de 6vriga offentliguppgiftemas framvaxt

5. Skolan blir myndighet: bildning ellerfordumning

Den obligatoriska folkskolans genomférande 1842 var i politiskt hdnseende
resultat av olika delvis motstridiga intressen. A ena sidan hade det bland
bonderna lange funnits en stravan att vidga bildningsbasen. Sa lange kunskapen
var ett monopol for de hogre standen skulle bondernas politiska inflytande
kunna hallas tillbaka. Bildning ségs som en havstang for politiskt inflytande.
Men till det fogades att den moderna utvecklingens tekniska framsteg krévde en
hogre bildning i breda befolkningsskikt for att kunna utnyttjas. Utbildningen
sdgs alltsd som direkt ekonomiskt utvecklingsbeframjande. Delvis andra
utgangspunkter gav davarande kronprins Oskar 1839: "I Norra Amerika anse de
rika och mera bildade, vilka dar kallas aristokrater, att det enda sattet att skydda
sina rikedomar emot massornas raa begér &r att befordra deras upplysning, och
de uppoffra betydande summor for detta d&ndamal."17 Det skaligen Gppna
ideologiska motivet att bekampa "rahet och okunnighet" blev sedan utsagt i
propositionen.

Men de olika motiven bakom folkskolereformen gav ocksa anledning till
oenighet. Bland bonderna fanns det ett ansenligt motstdnd mot att skolan skulle
vara likformig. Man férordade lagre kunskapskrav for torpar- och backstugu-
sittarebam. Men for detta fick man inget principiellt gehor.

Det bor ocksa sagas att dven innan folkskolereformen fanns ett troligen
vaxande folkskolevdsende om &n mycket blygsamt i omfattning. Folkskole-
stadgan befaste saledes en utvecklingstendens och péskyndade den. Men den
stadgade ocksa att lararna maste ha kompetens och god vandel. Det var inte ett
likgiltigt beslut vilket framgar av féljande skildring fran 1830-talet:

~\Sverige |, s. 275

CiUlet fran utstallningskatalogen Landdu valsignade, s. 25. Jamfor E. Rappe, Frin
Icatelces till social fostran, Haften for Kritiska studier 5/6- 1973 och S. CarlssonPonden i
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"Larame och lararinnorna voro i basta fall, pd grund av forsam-
lingarnas val, antagna, men saknade all férberedande bildning for
utéfvande av sitt kall...Andra utdfvade yrket utan att dertill ega
ndgot som helst bemyndigande, merendels personer, som
misslyckats pd andra banor, fore detta studenter, afskedade
soldater, orkesldsa betjanter, kuskar, sjoman och hvarjehanda l6st
folk..."18

Kompetenskravet gav staten 6kad kontroll dver undervisningen. Ldrar-
seminarier inrattades och folkskollarare blev en sérskild yrkeskategori.

Skolan blev forvisso segregerad da de rika nappeligen n6jde sig med folk-
skoleundervisning &t sina barn utan skickade dem till privatskolor och hogre
utbildningar. Men vad som var principiellt nytt med folkskolereformen var, att
i det nya samhallet ansdgs det nddvandigt au under kommunal kontroll at alla
barn bibringa fardigheter i lasning, skrivning och rakning — och sa sma-
ningom vissa tekniska basfardigheter — samt att ideologiskt skola alla bam till
gudsfruktan och fosterlandskarlek.

Det skulle ta tid for skolan att bryta igenom. Men den byggdes ut i hastig
takt mot slutet av 1800-talet. 1886 fanns det ca 12 600 folkskolldrare i landet.
1913 hade den siffran i det ndrmaste fordubblats. Elevantalet per larare sjonk
fran 53.8 till 34.9 under samma period. Under nimnda period 6kade ocksa
antalet skolor fran ca 10 000 till ca 15 000. Antalet ambulerande skolor, dar
undervisningen bedrevs pa tva eller flera stéllen, halverades och utgjorde 1913
ca 1/10 vav hela folkskolebestandet. Utbildningsexpansionen omfattade ocksa i
hdg grad de hogre utbildningarna och de tekniska skolorna bérjade vinna
terrang.19

Men folkskolan befann sig fortfarande pa ett relativt primitivt stadium och
dess innehall gisslades hart av den framvixande arbetarrérelsen. Folkfor-
dumningsanstalt kom den att kallas och arbetarrorelsen borjade utveckla en
alternativ folkbildning. Omfattningen pa folkskolans undervisning kunde ocksa
starkt variera. Sa sent som 1911 undervisades 38% av eleverna — foretradesvis
pa landsbygden — i halvtidsskolor. Deltidslasningen var faktiskt inte full-
standigt avvecklad forrén under 1950-talet.

6. Halsa och ohdlsa blir statsangeldgenhet

Till de offentligfunktioner som vaxte fram i denna tid hor ocksa en rad sjuk-
och halsovardsfunktioner. De forsta lasaretten dok upp pa 1750-talet och 1833

10 Sveriges historia frin &ldsta lid till vdra dagar VI, S. 213.
19 Sverige 1, 5.316
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hade det vuxit fram ett fyrtiotal lasarett med 1700-1800 sjuksangar. Fran
lasaretten var sedan 1763 de s. k. hospitalen som i férsta hand hade hand om
"ddrar, borttagne och s&dana uslingar som av smittosamme eller obotelige
sjukdomar aro besvarade, sasom krafta, fallandesot, spetélska med mera vilkas
vistande ibland andra &r ohyggeligit eller skadeligit"20. Senare fick hospitalen
en mer renodlad karaktar av sinnessjukhus. Lasaretten a andra sidan kunde i
ringa utstrackning ha hand om mer akuta sjukdomar. | hég grad kom deras
verksamhet att handla om behandling av veneriska sjukdomar dér det ur sprid-
ningssynpunkt var angelaget att isolera de sjuka. Den mer Iépande sjukvarden -
i den man den existerade i organiserad form - handhades av provinsiallakarna.
Det var i samband med industrialismen och stidernas tillvaxt som sjukvarden
fick sin verkliga expansion. Antalet ldkare ¢kade fran 1860 till 1905 fran 445
till 1198. Det innebar en fordubbling av antalet lakare per invénare sé att det
1905 gick ca 4500 personer pa en lakare. Antalet sjuksangar pa lasarett, sjuk -
stugor och lasarett steg under samma period fran 3171 till 12414. Siffer-
upprakningen skulle kunna fortsatta. Sjukvéarden expanderade kraftigt under
denna period dven om det var Iangt ifrdn vad behoven pékallade.2l

Inom industrin organiserades sjukkassor som under 1870-talet bdrjade bli
statsunderstodda.

Man kan naturligtvis havda att sjukvardens expansion sammanhingde med
forbattrad medicinsk vetenskap, 6kade ekonomiska resurser m. m. Men det &r
lika fullt tydligt att sjukvardsexpansionen innebar en institutionalisering av
funktioner som tidigare innehafts av familjen eller arbets kollektiv. Under skra-
hantverkets dagar var det t. ex. inte ovanligt att det stadgades att sjuk gesall
hade rétt till hjalp och tillsyn av annan gesdll. Det dr ganska tydligt att ett
sddant system skulle vara orimligt i ett modernt industriféretag. Dar anvands
istallet sjukkontrollen som ett instrument att skilja legitim fran illegitim fran -
varo. Sjélva sjukdomsdvervakningen ar dverlaten &t sjukvardsmyndigheter.

dverhuvudtaget kom de sanitira forhallandena i blickfanget under mitten av
1800-talet. Det sammanh&ngde dels med koleraepidemiema, dels med stads-
expansionen. Koleraepidemiema drog ocksa hardast fram i staderna. Det blev en
kommunal angeldgenhet att ta itu med renhéllningen, ordna kloaksystem och
handha sophantering. De bostadssanitara forhallandena beddmdes som under-
maliga for underklasserna, sarskilt i storstaderna. 1874 kom bostadsvillkoren
att overvakas av hélsovardsnamnderna som inréttades samma ér.

u A. Montgomery, a.a., s. 85
21 Sverige |, s. 253-258
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7. Staten och den industriella expansionen

Hittills har vi mest dgnat uppmérksamhet &t de statsfunktioner som var agnade
att reglera och 6vervaka de sociala villkoren for de arbetande klasserna. Men
staten spelade ocksa en aktiv roll for att bana vag for industrikapitalismen.
Forst och framst genom att skapa de materiella grundvalarna i form av
omfattande offentliga investeringar. Och 1800-talet medférde pa snart alla
transport- och kommunikationsomraden stora omvéalvningar. Det byggdes
kanaler, genomfdrdes hamnforbattringar och stora véginvesteringar. Men vad
som var den stora statliga satsningen som ansetts ha genomgripande forandrat
villkoren var jamvagsbyggandet. Det kom igang under 1850-talet, hade sin
hojdpunkt under 70-talet och fortsatte en bra bit in pd 1900-talet. Motivet till
jamvagsbyggandet var ocksa ekonomisk utveckling. Kring jarnvagarna skulle
nya befolkningscentra byggas upp och jarnvéagarna skulle dras dar
kommunikationer tidigare varit svaga. Allajarnvagar drevs inte i statens regi. |
huvudsak var det stambanorna som staten svarade for medan jarnvagsnatet kring
dessa drevs av privata intressenter.

Jarnvagarna medforde sénkta transportkostnader och -tider for industrin och
underlattad marknadsforing. De l&gre transportkostnaderna bidrog till billigare
ravaror och darmed lagre priser. Men dartill kommer att i jarnvagarnas spar
foljde stora investeringar i de nya stationssamhéllena vilket anses kraftigt ha
bidragit till den ©kade ekonomiska utvecklingen under 1870-talet. Med
jarnvagarna foljde ocksa postens och telegrafens utveckling. Telegrafnatet
inrattades 1853. Redan 1875 hade man 481 stationer — oftast i anslutning till
jarnvégsstationer — och néra 1 miljon telegram avsindes. Postverket
genomgick ocksa en mycket snabb expansion. Mellan 1860 och 1875 Gkade t.
ex. antalet brev och vardeforsandelser fran 6,7 miljoner till 26,7 miljoner.22

Men kommunikationsuppbyggnaden hade ocksa effekter som kanske inte var
avsedda av dess liberala foresprakare:

""Foretagsintegration och fusioner ... var en foljd av den tekniska
utvecklingen. Forst genom tillkomsten av goda kommunikationer
(bdde jarnvagar, post och telegraf inrdknas hari), fick
foretagsledningen mojligheter att dvervaka ett foretag med manga
arbetsstallen, och det ar ocksd forst pd 1890-talet dylika foretag
borjar upptrada mera allmant pd den svenska marknaden."23

Staten kom ocksa i industrialismens inledningsskede att spela en direkt roll
for industrifinansieringen. Paradoxalt nog var det genom ett instrument fran

1 1
Sveriges historia..., s. 207. For den senare etillvaxten i siffror, se Sverige Il, s. 563-628

L. Jorberg, Négra tillvixtfaktorer i 1800-talets svenska industriella utveckling, Kring
industrialismens genombrott i Sverige, s. 31.
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regleringstiden: manufakturdiskonten. Diskonten avvecklades ocksa nar det nya
bank- och kreditvasendet under andra halften av 1800-talet véxte fram. Men
dessforinnan hade den spelat en nyckelroll, inte darfor att dess kreditgivning var
sarskilt omfattande men darfor att det enligt sina regler skulle bereda krediter &t
sarskilt riskfyllda investeringar och till 1ag ranta. Och i det inledande indust-
rialiseringsskedet var det sarskilt riskvilliga kapitalet synnerligen strategiskt.

Staten kom sdledes i industrialiseringens tidigare skede att std for viktiga
delar av kapitalanskaffningen, forst via manufakturdiskonten for de direkta
industriinvesteringarna, sedan genom att staten upptog utlandska Ian vilka i
huvudsak gick till jarnvags- och bostadsinvesteringar. Darigenom avlastades
den inhemska kapitalmarknaden den fér densamma omdjliga uppgiften att
anskaffa kapital till jarnvagsnétet.

Riksbankens stéllning som varit en hérnsten i den aldre reglerings ekonomin
fick en hdgst oklar stéllning i samband med privatbankernas framvéxt. Det var
forst kring sekelskiftet som riksbanken mer fullstdndigt avvecklade sina afférs-
banksfunktioner och samtidigt erhéll de viktiga centralbanksfunktioner som
sedelutgivningsmonopol och ledning Gver bankernas ranteséttning. Darigenom
grundlades ocksa forutsattningarna for en mer aktiv statlig penningpolitik.24

8. Avslutning

| det har avsnittet har det varit meningen att pavisa hur staten fick nya uppgifter
i 1800-talets samhélle. Dessa funktioners uppkomst ar knutna till det mark-
nadsekonomins och det industrikapitalistiska produktionssystemets framvéxt.

Till skillnad fran forsta kapitlets mer kvantitativa karaktar har hér skildrats
kvalitativa fordndringar. Dessa forandringar av staten — och darmed av dess
plats och utrymnme i samhéllet som helhet — har vi omn&dmnt i termer av
klarare gransdragning mellan politik och ekonomi, myndighetsutdvandets
expansion, sonderslagning av de korporativa menig hetema och deras ersattning
av den privata individens motsatsstéllning till staten. Statens karaktér av kapi -
talistisk stat — till skillnad fran feodal eller absolutistisk — markeras genom
upphdjandet av myndigheterna éver individerna och éver klass motséttningarna.
Den nya staten avsatte fullt synliga resultat i form av lagstiftning, nya former
for beslutsfattande, en helt ny uppséattning institutioner — inte minst be-
traffande kommunernas organisation — och nya statliga och kommunala upp-
gifter.

V. Bergstrém, Den ekonomiska politiken i Sverige och dess verkningar, s. 15-28.
Betydligt mer utférlig Ir T. Gardlund,Svenrt: induslrifinan siering under genombroltsskedel.
For kreditmarknaden allmant och riksbankens etablering som centralbank |. Nygren/nin
Stockholms Banco till Ciliyank, Stockholm 1985, s. 35-58
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V. Staten, arbetarklassen och
den industriella omdaningen

1. Ekonomiska utvecklingsdrag

Tiden mellan 1890-talets mitt och 1930-talet praglades av en fortsatt mycket
snabb samhéllsomvandling. Industrin bredde ut sig. Inflyttningen till stdderna
fortgick i hog takt. Emigrationen fortsatte i stor omfattning fram till forsta
varldskriget men foll sedan kraftigt tillbaka.

Under tiden fram till 1914 var den industriella expansionen mycket snabb.
Jarnmalms- och pappersmasseexporten tog fart. Inhemska innovationer och
okad efterfragan ledde till ett genombrott for verkstadsindustrin. Det var under
denna tid som en rad av de storféretag som skulle komma att spela en stor roll
for svensk export av verkstadsprodukter formades. Samtidigt var emellertid
ocksd ett dominerande drag i utvecklingsbilden framvéxandet av en
konsumtionsvaruindustri for hemmamarknaden.

Aven om den industriella expansionen skedde pé bred front var det framfor allt
storforetagsamhetens genombrottstid. Den markerar ocksa en évergang till allt
mer kapitalintensiv produktion. Kartellbildningen blev en pétaglig foreteelse.
Kring storbankerna och storféretag som Tandsticksbolaget, Skanska Cement,
ASEA, Separator, Atlas Copco m. fl. framvéxte en storfinans.

Perioden mellan varldskrigen var inte alls lika entydigt praglad av expansion.
Bade 20-talet och 30-talet kom att inledas av krisar. For industrin var
mellankrigstiden en tid av omstrukturering. Foretagsddden var sarskilt under
1920-talet omfattande. Betydande branschkriser — bl. a. inom sten- och
travaruindustrin — som slog héart mot vissa industri regioner. Rationaliseringen
i foretagen tog fart. Innovationer och produktionsmetoder spreds i tkande
omfattning fran USA. Taylors "scientific management" vann spridning vilket
pafordrade en omvandling av produktionens organisation sa att foretags-
ledningens kontroll dver arbetsprocessen vidgades och industritjinstemanna-
leden tétnade.

Mellankrigstiden kan i hogre grad kallas ett genombrottsskede fér hemma-
marknadsindustrin &n for exportindustrin. Inflytmingen till tatorter infogade
véaxande arbetarskaror i nya och mer industriellt praglade konsumtionsmonster.!

E. Dahmén, Mellankrigstid IndusUi i omvandling, iSveriges Industri, 1985 samt L.
llerlitzl Private consumption and development of industrial production: the 1930's compared
with post-war tendencies.
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Nya konsumtionsvaror brét sig fram, en del s. k. varaktiga konsumtionsvaror
boljade sin tillvaxtcykel.

Storforetagens stallning starktes genom nya fusioner och kartellbildningar.
Nya koncentrationsformer véxte fram. Det innebar nu inte nédvandigtvis att
smaforetagen dog. Ty aven om foretagsddden var omfattande sa var det sam-
tidigt sa att i manga branscher nyetableringarna var omfattande. De mindre
foretagen hade knappast forutsdttningar att konkurrera med storbolagen men
fick utvecklas genom produktspecialisering med korta serier, lokala marknader
och som underleverantérer. Det har sagts att de mindre foretagen i viss man
sprungit fram tack vare storforetagsamhetens teknikutveckling, behov av
kompletterande produkter och standardisering.

2. Arbetarklassens vaxt och organisering

Om det ar riktigt att saga att tiden fran 1800-talets slut till 1930-talet ar den
period da Sveriges industriella struktur danades s kan man nog ocksa siga att
det var under denna period den modema arbetarklassen formades.

Lonarbetarnas antal 6kade mellan 1890 och 1930 fran ca 700 000 till drygt 1
500 000 personer eller fran 25% till 40% av befolkningen i aldern 15 till 64 r.
Men det var inte bara antalet som dkade utan underklassernas sammanséttning
forandrades ocksa kraftigt. Industriexpansionen innebar naturligtvis att
industriarbetarna blev den kvantitativt dominerande delen av l6narbetarna. Men
fram véxte ockséd stora grupper byggnads-, grov-, sten-, anlaggnings- och
hamnarbetare. Den framvéxande arbetarklassen kom i allt hogre grad att
koncentreras till stader och industriorter.2

Mot arbetarklassens kvantitativa framvaxt svarade ocksa en omgestaltning av
den politiska scenen. Arbetarklassens fackliga och politiska organisering
skapade en ny kraft i politiken som mer och mer utmejslades som en huvudpol.

Socialdemokratin véxte fram i slutet av 1800-talet och utmanade 6ppet det
borgerliga samhallet. S& har skrev man i ett program frdn 1895: "Social-
demokratin skiljer sig fran andra politiska partier darigenom, att den vill helt
omdana det borgerliga samhéllets ekonomiska organisation och genomfora
arbetarklassens sociala frigorelse, till betryggande och utveckling av den andliga
och materiella kulturen." Malet var det klassl6sa, socialistiska, samhéllet:
"Detta ater kan endast ske genom upphafvandet af det privatkapitalistiska
monopolet p& produktionsmedlen och dessas férvandling till gemensam, hela

T G. Olofsson, Arbetarklass och underklass i Sverige 1870-1930, i Zenit nr 45,
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samhadllet tillhérande egendom, samt den planlsa varuproduktionens ersattande
med en socialistisk, samhéllets verkliga behof motsvarande produktion."?

Nu var inte socialdemokraterna den enda framvéxande oppositionen. Libera-
lerna som under en tid slogs med socialisterna om inflytandet i fack-
foreningarna, riktade ocksa hérd kritik mot "Gverklasslagstiftningen" och
avsaknaden av allmén och lika rostratt. Avgransningen mellan socialdemokrati
och de mer radikala liberalerna var andé klar. Medan de senare ville bevara den
kapitalistiska hushallningen ville de forra avskaffa den.

Arbetarbefolkningens allt tyngre vikt i totalbefolkningen medférde ocksa en
annan forskjutning. Arbetarna var inte bara nddvéndiga for foretagen i egen-
skap av producenter. | vixande utstrackning blev de ocksa av stor betydelse for
avsattningen av industrins produktion, sarskilt textil och livsmedel. Detta
forhallande boljar bli allt mer patagligt under mellankrigstiden d& hemma-
?jark_nadsindustrins expansion blir fortsatt kraftig kraftig och allt mer diversi-

ierai

Den samhdllsomvandling som industrialisering och urbanisering innebar
forandrade ocksa de politiska styrkeforhallandena vilket fick &terverkningar pa
statens verksamhet.

Arbetarklassens organisering i fackfdreningar och socialdemokratiska
foreningar bekdmpades till en boljan i 6ppet repressiva former. Skola och kyrka
mobiliserades. Arbetsgivarnas svartlistning av agitatorer var omfattande. Med
hjélp av ordningsstadga, legostadga m m férhindrades arbetarnas moten och
manifestationer.

Men lagstiftningen var inte tillrdcklig. | Tyskland hade Bismarck genomfoért
socialistlagarna for att hindra socialismens utbredning. |1 Sverige skarptes
ordningsstadgan och den s. k. "munkorgslagen™ instiftades 1889. Enligt den
senare kriminaliserades uppmaning till handling som stred mot strafflag och
uppmaning till ohdrsamhet mot lag eller laga myndighet. Lagen var direkt
inspirerad av den socialistiska agitationen. Till dess mer patagliga effekter horde
ocksa att man mer eller mindre &lade polismyndighet att Gvervaka socialist-
moten s& att lagen efterlevdes. Munkorgslagen stamplades av liberaler och
socialdemokraterna som en klasslag och en flagrant inskrénkning av fri- och
rattigheter som tidigare och i andra sammanhang uppburits och hyllats.

3. Striden om arbetsratten

Men arbetarklassens kamp och kampformer kom ocksé i andra avseenden att
utmana den bestéende rattsordningen. Strejken, dvs. den kollektiva vagran att
producera &t arbetsgivarna, blev ett regelmassigt stridsvapen. Strejkerna méste

A Fran Palm till Palme, s. 144-145



72

for att bli effektiva inkludera olika slag av hinder for strejkbryteri. Darigenom
gjorde de strejkande vald mot vad som kallades "arbetets frihet". Arbetarklassens
styrka var dess sammanhalining och kollektiva upptradande. Som individer hade
arbetarna sma mojligheter att bestimma sina livsvillkor eller utéva politiskt
inflytande. Men som kollektiv hade arbetarna avgoérandet att hindra
produktionen.

Det ar da ratt givet att om arbetsgivarna vill underminera arbetar-
organisationen sa ar en viktig ffamgangsvag att understodja strejkbryteri och att
gentemot fackforeningarna hévda den individuella rétten att arbeta. Akarpslagen
1899 kriminaliserade inte bara aktivt hindrande av strejkbryteri utan ocksa hot
om hinder av strejkbryteri. Den innebar ett utstrackt skydd for s. k.
arbetsvilliga mot den agitation de ofta utsattes for fran strejkande arbetare. |
likhet med frdgan om "munkorgslagen”, s& forenades liberaler och social-
demokrater i oppositionen mot Akarpslagen. De stamplade den som en klasslag
som inte bara kriminaliserade brott utan ocksé forsok (hot om hindrande av
strejkbryteri) till brott

Men trots statens och arbetsgivarnas motstand véxte sig arbetarorga-
nisationerna allt starkare och kollektivavtal blev en allt mer vanlig foreteelse pa
arbetsmarknaden. Arbetsgivarna slét sig samman i Svenska Arbetsgivare-
foreningen (SAF) och darmed kom motsattningarna upp pé en central nationell
niva. Arbetarnas motes- och foreningsratt slog de sig till. Trots lagar och
ordningsmakt gick den inte i langden att hindra. Nar SAF 6ppet kom att
erkanna arbetarnas ratt att sammansluta sig, 1906, sa var det i en styrke-
position. Under lockout-hot tvingades LO godkénna arbetsgivarens ratt att fritt
anta och avskeda arbetare och ratten att leda och férdela arbetet (§23). | utbyte
godkande SAF arbetarnas rétt att organisera sig i fackféreningar.4

Denna, den s. k. decemberkompromissen 1906, ar pa flera satt en viktig han-
delse. Det var den forsta stora kompromissen mellan de huvudsakliga klass-
krafterna i det framvéaxande industrikapitalistiska samhéllet. Innebdrden i avtalet
var alltsd att arbetsgivarna accepterade strid om produktionsresultatets for-
delning. | denna fraga fanns inget val. Men vad man fordrade var oinskrankt
makt dver produktionens organisering. Fackforeningarna fick forplikta sig att
inte soka strid om hur arbetet skulle utféras eller om vem som skulle utfora
vilka arbetsmoment.

Betydelsen av ett avtal skall forvisso inte Overskattas. Striderna kom att
fortsatta i de frdgor som reglerades i decemberkompromissen. Men fack-
foreningarna fick i och med sitt erkannande ocksad avgriansa sitt legitima
verksamhetsfalt till frdgor som géllde den ekonomiska fordelningen. P4 den
punkten kom ingen mer betydande forandring till stand forran pa 1970-talet.

4 Atl dverenskommelsen ock&i pl arbetsgivarsidan kunde uppfattas som eu neddag ar

omvittnat. Se t ex B. Schiller, 132:”Arbetsgivaren har rau att fritt antaga och avskeda
arbetare....", i Arbetarrérelsens arsbok 1970.
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Men striden om fordelningen var ett tillrackligt villkor for att framkalla en
fortsatt social instabilitet. Hotet mot arbetsfreden blev permanent. Sjalva
samhallets grundvalar, den materiella produktionen, kunde stéras av en social
kraft som trots allt hade samhallets omvandling pa sitt program. En sadan
tingens ordning var oacceptabel pa sikt for arbetsgivarna och med dem sékert
stora delar av den konservativa opinionen.

Att eliminera denna instabilitet blev i forsta hand en fraga om rattslig
reglering av arbetsmarknaden:

"Lagstiftaren och rattskiparen sokte sig huvudsakligen fram pa tre
vagar som jamsides med varandra troddes leda till malet. Ett
legislativt erkannande av sjalva arbetsavtalet ansdgs vara av
utomordentlig vikt; man o6nskade att skapa ett skydd mot
arbetarens individuella brytande av arbetsavtalet. Utgangspunkten
\b/aF] 1833 érs legostadga som skulle moderniseras efter industrins
ehov.

"Den andra vdgen var att pacificera sjalva fackforeningsrorelsen
och darigenom skapa ett skydd mot det kollektiva avtalsbrottet.
Det var ju detta man i forsta hand fruktade pa arbetsgivarhall. Ett
sadant skydd kunde erhéllas, ansdg man, om de fackliga organisa-
tionerna alades ett ansvar for arbetsfredens uppratthallande.
Sarskilt undersokte man moéjligheterna att alagga dem ansvar for
medlemmarnas agerande. De fackliga organisationerna skulle
fungera som ett slags dvervakningsorgan over de till dem anslutna
arbetarna.

Den tredje vagen att dstadkomma eller vidmakthélla arbetsfred var
att befésta det rddande maktforhallandet pé arbetsmarknaden genom
att rattsligen fastsla att makten pa arbetsplatsen var arbetsgivarens
- det var ju sedan gammalt han som &gde att leda och fordela arbe-
tet samt att anta och avskeda arbetarna."5

Kring dessa fragor kom sa striden att std fran 1800-talets sista ar. Men det
skulle drgja &nda till 1928 innan hdgerministiren Lindman kunde driva igenom
en kollektivavtalslag. Men da uppfyllde den i stort sett de stravanden man fran
arbetsgivarhall haft sedan seklets béljan. Den nya lagen alade fackforeningarna
ansvar for arbetsfreden, forbjod fackforeningsstod &t illegala strejker, och
stadgade att en sarskild arbetsdomstol skulle I6sa tvister om kollektivavtalets
innebdrd. Kollektivavtalslagen blev en tadmligen vidstrackt arbetsfreds-
lagstifming och kom att inskrénka strejkratten hogst avsevart. Det blev inte
bara otillatet att strejka under lépande avtalsperiod for att framtvinga andring i
avtal. Arbetsdomstolen kom att betrakta 8§23 som allmén rattsprincip. Det
innebar dels att arbetsgivarna gavs tolkningsforetrdde av avtal dvs. att
arbetsgivarnas  tolkning av avtalet skulle galla om inte arbetsdomstolen

A P. EKlund, Rétten i klasskampen, s. 217
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beslutade annorlunda. Men det innebar vidare att arbetarna under l6pande
avtalsperiod frantogs ratten att tillgripa stridsatgard i frdga som rorde
arbetsgivarens i §23 stadgade rattigheter. Saledes kom en paragraf i SAF:s
stadgar att upphdjas till svensk lag. Ocksa denna ordning kom att bli bestiende
fram till mitten av 70-talet.

4. Mellan reformer och samhallsomvandling

Arbetarrorelsens vaxande politiska styrka i borjan pa seklet kom att forandra de
politiska frontlinjerna. Liberalernas valdsamma motstand mot "munkorgslagen”
och akarpslagen forbyttes i ett forsvar for desamma. Det blev Karl Staaff som
fick sta fadder for en skdrpning av "munkorgslagen”. Storstrejken 1909 vackte
kraftigt motstand bland liberalerna. Och orsaken ar inte férvanande. Liberalerna
stravade inte efter en ny samhallsordning baserad pa arbetarklassens makt. Man
forsvarade den kapitalistiska produktionsordningen men stravade efter klassfor-
soning istallet for klasskamp. Det ar mot den bakgrunden man far se den
tidigare kritiken av lagstiftningen som en 6verklasslagstiftning. Det forklarar
ocksa varfor man i allt hogre grad kom att intressera sig for arbetsfreden och
kom att uppfatta arbetarrérelsens agitation som destruktiv och skadlig. Men
samtidigt kvarstod en ganska vidstrackt enighet mellan socialdemokrater och
liberaler om socialpolitiska reformer och framfor allt i rostréttsfragan.

Socialdemokratins politik inneslét ocksa ett mer internt spannings-
forhallande. Partiets malsattning var en grundlaggande omvandling av
produktions- och samhéllsférhallanden. Men man saknade handlingslinje for en
sddan omvandling. Partiets handlingslinje var helt inriktad pa reformer och
rostrattens erévrande. Nu behover det naturligtvis inte rdda nagon motsattning
mellan krav pa reformer av den bestdende samhallsorganisationen och krav pa
en mer grundlaggande omgestaltning av hela samhéllet. Men i den man som
reformkampen sé att siga bekréftas genom vasentliga reformer kan man ocksa
anta att intresset for en mer revolutionért betonad politik avtar. De politiska
malsattningarna kommer mer att praglas av nasta etapp i reformarbetet och det
mer fundamentala malet, samhéllets grundlaggande omgestaltning, kommer att
skjutas i bakgrunden. Reformernas genomforande kommer att bekrafta rérelsens
styrka men ocksd mojligheten av att reformera den bestdende samhélls-
organisationen.

Nu ska inte detta missforstas. Ibland har socialdemokratins idéutveckling
beskrivits som en vandring frdn en revolutionar och utopistiskt praglad
marxism till en mer handlingsinriktad "valfardsideologi".6 En sadan bild kan

~ Framste exponent for ett sadant betraktelsesatt ar val alltjamt H. Tingsten/Jen svenska
socialdemokratins idéutveckling.
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starkt ifragasattas. Den tidiga svenska socialdemokratin &r starkt praglad av tysk
socialdemokrati under en tid da den "revolutiondra™ marxismen dar inte stod
hogt i kurs.7 Men varje samhallskritisk rorelse maste leva med ett spannings-
forhallande mellan arbetet for "sméa framsteg" som innesluter betydande
kompromisser med motstandaren och arbetet for de mer grundlaggande malen.

Vad betraffar sociallagstiftningen kom 1910-talet att bli ett genombrotts-
skede. 1912 kom en allmén arbetarskyddslag, 1913 genomférdes folk-
pensioneringen, 1916 allman olycksfallsforsékring. 1917 fick vi en ny fattig-
vardslag och vasentliga forstiarkningar av arbetsloshetsstodet. Senare foljde
ocksa en utbyggnad av stodet &t den frivilliga sjukkasserérelsen. Men det var
inte bara pa sociallagstiftningens omrade som 1910-talet kom att medféra
viktiga reformer. Till ackompanjemang av revolutioner i andra lander och
upplopp i Sverige genomfordes sa rostratts reformerna 1918 och 1921. Darmed
var en av socialdemokratins dominerande stridsfragor ford till seger.

5. Skattesystemetsframvaxt

De foréndringar som svepte dver samhalle och stat krdvde en reformering av
statens inkomstanskaffning. Det sena 1800-talet hade inneburit en rasering av
hela det gamla skattesystemet:

"Tag pennan och gor ett strack éver all ordinarie ranta, som
utgdr av jorden, all roteringsskyldighet &lagd jorden, all
skjutsskyldighet vidhangande jorden, allt vagunderhall som
berdvar jordbrukaren alla forfattningar och lagar som foérbinda
jorden att bygga kyrka, skolhus, prasthus, tingshus och héarads-
hékte; detta allt behdver icke jorden utan folket; alla léner till
prast, skollarare och klockare m fl, som utgd av jorden, ty detta
allt behover icke jorden utan folket, med mycket annat som jag ej
kan p&minna mig."s

Orden &r bondepolitikem Carl Larssons i Apelnds och de félldes i riksdagen
1867. Séadant var bondernas program. 1 de flesta avseenden kom det ocksa att
verkstdllas. Harigenom berdvades staten betydande inkomster. De s. k.
grundskatterna omfattade ca 1/6 av statsinkomsterna 1882. Vad som kanske var
&nnu mer vasentligt var att grundskatternas avskaffande slutgiltigt raserade ett
finansieringssystem som hade uppburit centrala statliga funktioner. P4 statens

7 Se tex. C. Winberg, Tingstens idékritik och den tidiga svenska socialdemokratin, i
Skandia 1/80, s. 97-112.
8 S. Carlsson, Bonden i svensk historia Ill, s. 433.
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och kommunernas utgiftskonto tillkom nu nya poster. Framfor allt rasade
militarutgifterna i hdjden.

Det nya skattesystemet kan dateras till 1910 d& man beslét om en statlig
progressiv inkomst- och formogenhetsskatt grundad pa sjalvdeklaration.9 Den
nya skatten kom inom ett par &r att (inkl. bolagsskatten) bidra med 1/5 av de
véxande statsinkomsterna. Men forsta varldskriget medférde stegrade
inkomstbehov och en rad skatteprovisorier infordes. 1919 genomfdrdes sedan en
omfattande sanering av skattesystemet

Den da inférda progressiva statsskatten var uppbyggd kring en skatteskala.
Riksdagen hade att besluta om en uttagsprocent av skattesatsen. Samtidigt
infordes, ovanpd den kommunala inkomstskatten, en progressiv
kommunalskatt géllande hogre inkomsttagare och bolag. En del av dessa
inkomster gick sedan till en skatteutjgmning mellan kommunerna.

En progressiv bolagsskatt baserad pé forhallandet mellan vinst och eget kapi-
tal hade inforts 1910. | reformen 1919 ingick ocksé att géra bolagsskatten
rorlig och uttagsprocenten skulle vara densamma som for fysiska personer.

Man bor komma ihdg att dessa direkta skatter ingalunda svarade for merparten
av statsintdktema. 1913 svarade de indirekta skatterna (tullar och acciser) for
néstan 2/3 av de egentliga statsinkomsterna. Tullarna ensamma svarade fér mer
an 1/3 av de egentliga statsinkomsterna. Som jamforelse kan ocksd namnas att
inkomsterna av statens produktiva fonder (dvs. SJ, Post- och Telegrafverken,
statens doméner m.m.) uppgick till avsevirt storre belopp an intakterna fran
inkomst- och férmogenhetsskattl0

Omléggningarna av skattesystemet markerade en fordndring av det ekono-
miska underlaget for statsinkomsterna. Fran att framst ha varit en beskattning
av jordinnehav (ofta i naturaform) blev nu beskattningen férankrad i inkomster
och férmdgenheter — ett system som var battre anpassat till den industriella
kapitalismens skede.

Det 1919 inforda skattesystemet kom att verka till 1938. D& hade 30-talets
ekonomiska kris framtvingat nya skatteprovisorier. Nya skattehdjningar som
vidtagits skulle inarbetas i systemet. Sa formades skattesystemet genom att
succesivt inarbeta de provisorier statsfinanserna hade framtvingat.

9 Den progressiva inkomstskatten infors redan 1902 men progressionen skarps i samband
med 1910 ars lagstiftning. Se E. Rodriguez, a.a., s. 46.

Uppgifterna hamtade fran E. Heckschers uppsatser om statsfinanserna iSverige I, s. 214-
225 samt V. Bergstrom, a.a., s. 64-66.
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6. Nyliberalism och ekonomisk politik

Den ekonomiska politiken var fore forsta varldskriget ingen stor fraga. Nagon
konjunkturpolitik med medvetna stravanden bedrevs knappast. Penning-
politiken drevs framst av valutapolitiska anpassningsmotiv. Guldmyntfoten var
i Sverige liksom i de flesta andra europeiska lander fast rotad.

Varldskriget kom att dndra det forhallandet. Inflationen blev utomordentligt
stor. Fran 1890-talet till 1910-talets forsta ar hade man fatt vanja sig vid en
prisstegringstakt pa ca. 1,5% per ar. Med kriget steg priserna 25% per ar.11
For de flesta politiska krafter var den utvecklingen oacceptabel. Inflationen
undergravde formodgenhetsplaceringar likavéal som realléner. Omférdelningen av
de ekonomiska tillgdngarna som var inflationens resultat framstod som
godtyckliga.

Den politik som ganska samstdammigt kom att férordas var en kraftfull
deflationspolitik som skulle aterstalla forkrigstidens penningvarde. Medlen blev
en mycket restriktiv penningpolitik. Diskontot hdjdes och riksbankens
utldning till affarsbankerna reglerades. Om man till det fogar att den under
kriget ackumulerade statsskulden fonderades blev sannolikt effekten av den
ekonomiska politiken ganska omfattande. Den 1920 utbrutna krisen
forvarrades. Arbetslosheten rasade i hojden. Men priserna rasade ocksad mycket
riktigt nerét.

Perioden efter kriget kom ocksa i andra avseenden att forandra de politiska
motséttningarna. Rostrattsstriden var avslutad. Den sociala strukturens snabba
omvandling hade férandrat rostrekryteringen for partierna. Motsattningarna
mellan socialister & ena sidan och borgare & den andra kom mer i forgrunden
aven om samregerande mellan socialdemokrater och liberaler férekom. Arbetar-
revolutionerna ute i Europa kom att skarpa motsattningarna. Har i Sverige hade
fackforeningarna under de sista krigsarens inflation lyckats driva igenom
kraftiga l6nelyft. Ocksa i andra avseenden var fackféreningarna pd frammarsch.
Organisationsgraden — sarskilt bland industriarbetarna— steg. Man bérjade fa
organisation dven bland lantarbetarna dven om det skulle drgja till framat 30-
talet innan Organisationsgraden i dessa grupper skulle vaxa mer patagligti2

Efterkrigstiden har ocksd framstallts som en rendssans for de liberala
ekonomiska idéerna. Det agrart-konservativa skiktets dominans inom
borgerligheten hade avtagit och darmed den borgerliga antiindustriella
reaktionen. Heckscher har anfért de negativa erfarenheterna av krigstidens
statshushéllning och regleringar som en faktor som stérkte de liberala idéerna.
Missndjet med de ekonomiska komissionerna hade varit omfattande och utbrett.
Statens ineffektivitet hade uppfattats som pataglig. Till den fria kapitalistiska

11 L. Jorberg/O. Krantz, Ekonomisk och social politik i Sverige 1850-1939, s. 36-37.
2 W. Korpil Arbetarklassen i valfardskapilalismen, s. 76.
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utvecklingens forsvar kunde ocksd mobiliseras den kraftiga ekonomiska
expansionen i USA.13

Liberalismen hade fére kriget inte statt hogre i kurs an att man i en popular
handbok i Nationalekonomi, skriven av en docent vid Handelshdgskolan i
Stockholm, kunde proklamera den ekonomiska liberalismens dod. Den liberala
ekonomin hade, menade forfattaren, inte kunnat férhindra monopolens
uppkomst men daremot lett till ett ohyggligt ekonomiskt sloseri, tvang och
fornedring for arbetarna. Den ekonomiska liberalismen hade fyllt sin historiska
mission genom att bryta ner den gamla regleringsekonomin. Men som
grundval for samhéllsekonomin var den oduglig. De nya monopolen, trustema
och kartellerna hade i flera avseenden skapat stérre planmassighet och minskat
den fria konkurrensens sldseri. Problemen med de monopolistiska sammanslut-
ningarna var att de bidrog till for hog prisniva. Har menade forfattaren att staten
och kooperationen kunde ha en korrigerande inverkan.14

Den nya liberalism som brot fram efter varldskriget var knappast sarskilt
kritisk mot den ekonomiska koncentrationen och monopoli seringstendensema.
Den véande sig nog snarare mot statsintervention i ekonomin samtidigt som det
i en tid nar rationaliseringsfrdgoma bryter fram, konkurrensen likaval som olika
former av fusionering framstélls som rationaliseringsbeframjande.

Motstandet mot statsinterventionism i ekonomin innebar nu inte att man i
nagon storre utstrackning stred mot att staten skulle fullfolja de
offentliguppgifter som tidigare hade paforts den. Tvartom expanderade snarast
dessa. Sociallagstifmingen och folkpensioneringen innebar nya och véxande
utgifter. Folkskolan utbyggnad fortsatte. 1927 kom den ocksa att lankas ihop
med realskolan samtidigt som flickor fick tilltr&de till den senare.

Den industriella utvecklingen hade medfort att yrkesutbildningen férandrades.
Det gamla larlingssystemet avvecklades. Utbildningen kom i hégre grad att
omhéandertas av offentliga myndigheter. Det géller inte bara arbetarnas
yrkesutbildning utan i hdg grad ocksa de blivande foretagsledarnas. | seklets
borjan hade en hel rad handels- och handelshdgskolor vuxit fram. Att finna métt
pa yrkesutbildningens expansion ar inte sd latt. Men slar man samman alla
heltids- och deltidsstuderande inom teknisk och merkantil utbildning steg
elevantalet fran ca. 12 500 1920 till ca 30 000 1930. Det skall emellertid
noteras att expansionen var &n snabbare under 30-talet och 1940 var
motsvarande siffra 88 000.15 Siffrorna maste tolkas varsamt som har de som
befunnit sig i flerarig utbildning buntats samman med dem som kanske deltagit
i en manadslang kurs. Men de antyder likafullt en utveckling av ett nytt utbild-

fi
E. Heckscher, Efterkrigstidens ekonomiska och sociala foxsk]\ivVK\n%nt,Ekonomisk-
historiska studier, s. 108-109

14 S. Brisman,Nationalekonomi, 1911 &rs upplaga
E. Hook. a.a.. tab. 45
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ningsvasende som far sattas i samband med den nya industriella strukturen,
rationaliseringarna och foretagsorganisationen.

1920-talet framstdr andock som ett decennium utan mer omfattande
forandringar i socialpolitiskt h&nseende.16 Men till det bidrog nog i férsta hand
den politiska instabiliteten.

Allt tal om en nyliberal vag under 20-talet far heller inte délja att det fanns
ett ganska omfattande statligt ansvarstagande for uppratthallande av den
kapitalistiska ekonomin. | flera sédana avseenden vaxte statens uppgifter under
20-talet. De framvéxande strukturkrisema i t ex skogshantering, gruvdrift och
jordbruk framtvingade statsingripanden i form av sdval forstatliganden som
jordbruksregleringar. Staten hade ocksa alltsedan affarsbankernas uppkomst
forsédkrat sig om etableringskontroll ©6ver bankerna och genom
bankinspektionen viss insyn i rdrelsen. Banker fick inte grundas utan statlig
oktroj och heller inte utan vidare etablera sig i kommuner dar banken tidigare
inte verkat. Kreditmarknaden var allts organiserad med tydliga monopolistiska
konkurrensbegransningar - ett forhallande som var statligt sanktionerat. Det
innebar ocksa att staten hade ett slags ansvar for marknadsstrukturen inom
bankvdasendet och i samband med kriser kunde den ingripa med forstatligande
(Jordbrukarbanken och Goteborgs Handelsbank i borjan av 20-talet) eller om-
fattande krediter (Skandinaviska Kreditaktiebolaget 1932).17 En speciell
konstruktion infordes ocksd under 1922 da staten grundade AB Kreditkassan
vars uppgift var att rekonstruera banker.18

Det liberala nyuppvaknandet aterspeglades i den ekonomiska politiken snarast
i handelspolitiken och i arbetsmarknadspolitiken. Det var kring arbetsldshets-
politiken striden stod hardast och dar ocksa klasskonflikterna brot igenom.

7. Arbetsloshetspolitiken i klassagitationen

1920-talskrisen hade medfért en langt mer omfattande arbetsloshet an vad som
tidigare varit vanligt. De politiska medel som anvénts hade varit
nodhjalpsarbeten och arbetsléshetsunderstod at de drabbade. Denna sociala
understddspolitik hade administrerats av den under kriget inrattade
arbetsloshetskommissionen. Men efter krisen kvarstod en omfattande
arbetslashet. Till skillnad fran fore kriget hade Sverige — i likhet med ménga
andra europeiska lander —fatt en betydande permanent arbetsloshet. Det kan

161K. Sjostrom, Socialpolitiken —i ett historiskt perpektiv, omndmns endast beslutet om
inrattande av barnavéardsnamnder 1924.
17 L-E. ThunholmiSvenAi:! kreditvasen, s. 51-54

18 Beckman, Ekonomisk politik och teori i Norden under mellanfcrigstidenkraer och
krispolitik i Norden under mellankrigstiden s. 32
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synas markligt i ljuset av att den svenska industrin var mycket expansiv under
20-talets andra halva och dverhuvudtaget hade en internationellt sett expansiv
ekonomisk utveckling under mellankrigstiden. Orsakerna kan ha varit flera.
Saval rationaliseringsarbetsldshet som strukturarbetsldshet kan i olika omraden
ha spelat en betydande roll. Men till det bor fogas att de aldersklasser som
nyintradde pa arbetsmarknaden under denna period var stora.19

Att det under déliga konjunkturer kunde uppsta arbetsléshet var inget nytt och
att de arbetslosa maste understodjas under sddana omstandigheter var inte
sarskilt omtvistat om &n den sociala generositeten kunde vara hogst
olikmissig. Det hade ocksd rekommenderats av ekonomer, att staten och
kommunerna skulle planera de offentliga arbetena sd att man under
konjunktursvackor motte en vaxande arbetsloshet genom att igangsatta
ordinarie offentliga arbeten.

Den permanenta arbetsldsheten som uppstod efter krisen var emellertid en
annan sak. Kring den kom en mycket héftig diskussion att utspinna sig.
Ekonomerna var mycket aktiva i diskussionen och malet for deras tamligen
samlade kritik var fackféreningarna.

1918 hade Eli Heckscher gatt till angrepp mot offentliga arbeten som medel
mot arbetslosheten vilka han menade forvérrade situationen da de kunde rycka
undan grunden for annan sysselsattning. Arbetsldsheten menade han berodde pa
bristande organisation av arbetsmarknaden och pd lénernas "obdjlighet".20
Under 20-talet kom denna uppfattning att bli den vanliga bland ekonomerna
som utvecklade dem i en strid strém av artiklar och skrifter. Ocksa de ekonomer
som fore kriget hade varit positiva mot fackféreningsrorelsen och en utbyggd
socialpolitik pladerade nu mot offentliga arbeten om de inte utfordes till lagre
I6ner &n de pd marknaden allmant gallande. En av dessa var Gustav Cassel.
Hans radikalrecept mot arbetslésheten var nu sénkta I6ner: "genom en full-
standig reglering av arbetslonerna efter det faktiska marknadslaget, sa skulle
ovillkorligen full sysselséttning alltid finnas". Offentliga arbeten till marknads-
I6n och en alltfor omfattande understodsverksamhet at arbetslosa skulle
motverka den nddvéandiga anpasshingen av det allménna Ioneléget. Cassel
fornekade for sin del att hans hallning skulle dikteras av en forandrad instélining
hos honom sjalv:

"Vad som daremot andrat sig och andrat sig hogst betydligt till
det sdmre ar den svenska arbetarrdrelsen, som i synnerhet sedan
kriget mer och mer slagit in pd en mer sluten
fackforeningspolitik, dar losen for varje organisation varit att,
utan ringaste skymt av verklig solidaritetskansla med ovriga
arbetare, hugga for sig allt vad som kunde n&s genom det yttersta

"9 Se Arbetsloshetens omfattning karaktar och orsaker, Arbetsldshetsutredningens

betdnkande del 1, SOU 1931:20.
211 B. Ohman, Svensk arbetsmarknadspolitik 1900-1947.
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utnyttjandet av en monopolistisk maktpolitiks alla resurser. En
s&dan inriktning av fackféreningspolitiken stér i absolut strid med
samhallsintresset lika mycket som med det sunda ekonomiska
fornuftet. Infér en sddan inriktning av arbetarrérelsen kan man
inte ge vika. Har maste striden foras till slut."21

Vad dessa ekonomer var ute efter var primart alltsd att pressa I6nenivan.
Arbetsloshetsunderstdd och nédhjalpsarbeten var de inga principiella
motstandare till &ven om sparsamhet med offentliga medel var en dygd
(offentlig upplaning kunde enligt atskilliga debattorer inkrakta pa den privata
kapitalbildningen). Nodhjalpsarbeten till I16ner under marknadsniva uppfattades
som ett slags fattigunderstdd. Den stéllning man intog skulle visa sig vara en
frontstallning, dar fackforeningarna sdgs som ett hinder fér marknadens
sjalvanpassning till ett jamviktslage utan arbetsloshet. Det var ocksa under
inflytande av denna diskussion som den statliga arbetsldshetspolitiken
formades. Arbetsloshetskommisionen var efter forsta varldskriget sammansatt
av vardera tva representanter fran arbetsmarknadens organisationer med en
statlig ambetsman som ordférande. Ganska snart kom AK ocksa att avléna de
anstallda vid nédhjalpsarbeten under "lagsta grovarbetarlon” till och med med de
fackliga representanternas godkanannde22.

Vad diskussionen om arbetsloshetspolitiken kanske tydligast aterspeglar ar
den fortgdende omvandling av klassammansattning och produktionsapparat som
praglade det svenska samhallet. Kampen om férdelningen mellan 16ner och
vinster hade hamnat i centrum av samhéllsdebatten. Om &n det revolutionéra
hot som mdjligen kunde skonjas i samband med revolutionerna ute i Europa
— men aldrig var ndgon realitet i Sverige — inte langre upplevdes sd var
fackforeningsrorelsens , och sarskilt dess mer militanta delars, aktiviteter en
kalla till borgerlig indignation och oro. Bristen pa kontroll av lonebildningen
och férandringar av den var problematisk darfor att konflikten mellan arbete och
kapital bara kunde bringas under kontroll om bagge parter kunde tvingas till ett
ansvarstagande for en given fordelning. Néar den nationella ekonomin blir allt
mer sammanflatad och det 6msesidiga beroendet mellan produktionssektorerna
blir problemet centralt. Kanske kan situationen ses som ett slags "fangarnas
dilemma™ som uppstod ur den socio-ekonomiska omvandlingen nér en allt
storre del av konsumtionsefterfragan kom att emanera ur léneinkomster: Om
I6nerna var for hdga hotades vinstnivan av hoga lonekostnader men var I6nerna
for 1aga hotades vinsterna av sviktande efterfragan. En balansering av kostnads-
och efterfragehansyn kraver en hoggradigt centraliserad I6nebildning. Steg pa
vagen kom att tas under 30-talet.

T—; i; L 9
Citerad efter N. Unga, Socialdemokratin och arbetsldshetsfragan 1912-1934, s. 52

92 Se B. Rothstein, Fanns det en arbetsmarknadspolitik fére AMS?, i Arkiv for studier i
arbetarrorelsens historia, nr 23-24
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8. Mot enfolkhemskapitalism

Med 30-talet forandrades det politiska laget ganska dramatiskt. Den
parlamentariska instabilitet som ratt en langre tid, dar den ena svaga regeringen
eftertratt den andra, fick ett slut genom krisuppgoérelsen mellan bondeférbund
och socialdemokrati 1932. D& pébérjades det I&nga socialdemokratiska
regeringsinnehavet som atminstone inledningsvis hangde pa att man lyckades
rycka loss bondeférbundet ur det borgerliga blocket dar det dittills hade befunnit
sig men inte skulle atervanda.23 Dylika allianser mellan arbetarrorelse och
bondepartier upptradde med forvanansvird parallellitet i alla de skadinaviska
ldnderna. Men i Sverige antog den nastan karaktéren av systemskifte. | den
socialdemokratiska retoriken framstélldes alliansen mellan arbetare och bonder
som garantin for det demokratiska samhéllsskicket. Férmodligen kom den att
medféra det definitiva genombrottet for socialdemokratin pé landsbygden. Det
stora slagordet blev nu "folkhemmet". Intressant ar det satt pa vilket den social-
demokratiske statsministern beskrev bakgrunden till krisuppgérelsen vid en
intern diskussion i den nordiska socialdemokratiska samarbetskommittén 1935:

"Per Albin Hansson erinrade om att de bada grupperna tidigare
betraktat varandra med misstro. Industriarbetarna hade kravt laga
priser pa livsmedel och genom fackforeningarna utmanat bonderna
aven att genom indirekt hoja Iénerna p& landsbygden. Annu 1932
hade 'knappast nagon' raknat med majligheten av samverkan med
Bondeforbundet, som ansags vara ett hdgerparti, men smaningom
begrep arbetarna, att bonderna blivit s fattiga, att de inte kunde
kopa nagra industriprodukter; sedan varldsmarknaden upphort att
bestamma priserna i Sverige, hade bdnderna sarskilt ifriga om kott
och mjolkprodukter blivit starkt beroende av arbetarnas kopkraft
och darmed férbereddes en uppgorelse.”24

En viktig bakgrund torde vara att bonderna fatt se priserna pa sina
avsaluprodukter vara fallande under i stort sett hela 20-talet medan
krisuppgorelsen med socialdemokratin gav en viss prisgaranti genom en
regleringspolitik.

En annan viktig betingelse for den socialdemokratiska politiska framgangen
torde vara den ekonomiska utveckling som féljde. Inte bara s& att den nya
regeringen tilltrdde i 30-talskrisens botten och hade omedelbar draghjélp av en
konjunkturuppgang. Industriutvecklingen under den féljande perioden fram till
varldskriget framstér som extremt expansiv i ett europeiskt perspektiv . Aven
om arbetslosheten levde kvar under hela 30-talet talar produktionssuppagifter,

i Se S. A. Sdderpalm,"Arbetare och bonder”. Krisuppgdrelscn och sociademokraternas véag
till makten, Fran fattigdom till 6verflod.
24 S. A. Soderpalm,a.a., s. 252.



83

sysselsattningsutveckling och investeringskvotens stegring om att den
ekonomiska expansionen under 30-talets andra hélft var betydande.25

Det 4r inte sannolikt att socialdemokratin féljde ndgot medvetet handlings-
program fran regeringtilltradet 1932. Man hade inte gétt till val pd nagot
ekonomiskt-politiskt program och en hel del inom partiledningen trodde nog att
koalitionsregeringen var hogst tillfallig.26 Det fanns ganska olika
uppfattningar i partiet om politikens inriktning. En ganska betydande
partiopinion krdvde en radikal socialiseringspolitik medan de tongivande i
partiledningen avvisade en sadan som orealistisk.

Anda har 30-talet ofta betraktats som en vandpunkt och ofta som ett
genombrottsskede for en ny och "keynesiansk™ politik.27 Det torde numera vara
tamligen vildokumenterat att nagon vidare keynesiansk politik fordes
overhuvudtaget inte under 30-talet.28 Anda finns det fog for att tala om vissa
idégenombrott under dessa ar. Det gar ocksd att argumentera for ett
sammanhang mellan dessa idéer. De som hénger samman med den ekonomiska
politiken kan sammanfattas i ndgra punkter.

1. Ambitionen att aktivt engagera staten for produktionsékning. Pa den
socialdemokratiska partikongressen 1932 talade Wigforss om planhushallning i
meningen "ett mera allméant behérskande av det ekonomiska livet". Han
foresprakade en samverkan mellan stat och naringsiv dar staten genom styrning
av penningvasende och kapitalanvandning skulle ha initiativet.29 Det ar svart
att se att denna ambition avsatte nagra direkta resultat. Men under 30-talets
gang aktualiserades frdgan om statligt inflytande Over investeringarnas
inriktning flera ganger. Underlaget for Wigforss ambitioner kan i forsta hand
ha att géra med en upplevd brist pa ekonomiskt program hos socialdemokratin.
Avvisandet av socialiseringskrav inom SAP kombinerades inte med nagon
alternativ ekonomisk-politisk handlingslinje. Men det ska ocksa konstateras att
planhushallning ar ett slagord i tiden. Debatten har mgjligen initierats av den
sovjetiska forsta femarsplanen. | Skandinavien far den hos vissa national-
ekonomer en annan mening. Har handlar det om méjligheterna att planera en
kapitalistisk ekonomi s att de langsiktiga ekonomiska konsekvenserna blir sa
gynnsamma som méjligt:

& Se t. ex. H. de Geer, Myten om krispolitiken: férdig for avskrivning?, i Ord och Bild 1-
2/1972 och négra talar t. 0. m. om denna period som inledningen till den ekonomi som
préglat efterkrigstiden . Se t. ex. O. Krantz/ C-A. Nilsson, Om struktugranser i svensk
ekonomi.

26 Se G. Therborn! Socialdemokratin trader fram, i Arkiv for studier i arbetaiorelsens
historia, 27-28.

9% S8 ocksa i W. Korpi , Arbetarklassen i véalfardskapitalismen, s. 97-98

98 Set. ex. B. Gustafsson, Perspektiv pa den offentliga sektorn under 30-taletJCriseroch
krispolitik i Norden under mellankrigstiden .

29 Fran Palm till Palme, s. 213-215.
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"Vad man nu bor efterstrava, ar en organisation, som kombinerar
den enskilda foretagssamhetens plastika anpassning till
férandringarna, monopolforetagens rationella arbetsfordelning och
internationella mojligheter samt statsdriftens tidsplanering och
koordination. Striden mellan enskild drift och statsdrift har redan
genom utvecklingen sjalv forlorat det doktrindra kynne, som den
hade under 1800-talet’*30

Johan Akerman som inte i nigot avseende kan sigas vara en keynesiansk
ekonom argumenterar ocksa for att staten kan spela en viss roll for att "fordela
investeringarna”. Men det namn som skulle spela stérst roll och som var mest
optimistisk om maojligheterna att planera marknadsekonomin och dess
konjunkturférlopp var den norske nationalekonomen Ragnar Frisch som stod
arbetarrdrelsen nara och som skulle spela en betydande roll i efterkrigstidens
Norge3l. Vilka eventuella samband som mellan Wigforss argumentation och
dessa nationalekonomer har inte ndrmare studerats.

Det finns emellertid ocksa en annan trad som kan dras tillbaka till 1928 ars
arbetsfredskonferens. Denna hade tillkommit pa borgerligt initiativ for att fa
arbetare och arbetsgivare att diskutera hur man skulle nd stabil arbetsfred.
Konferensens konkreta resultat var en gemensam propagandaoffensiv fran LO
och SAF for rationalisering i naringslivet. Fragan var lite tveeggad for LO.
ena sidan anséags rationaliseringar skapa viss arbetsldshet. Men & andra sidan
syntes rationaliseringen vara den enda vdgen till stabilt stigande I6ner.
Socialdemokratins planhushallningsambitioner ledde till att man sokte finna
véagar att fordela rationaliseringen 6ver konjunkturcykler och béttre mobilisera
sparandet till produktiva investeringar. Dessutom ville man bidra till att 6ka
spridningshastigheten av innovationer. For att lyckas med detta s6kte man
skaffa vidgad statlig kontroll Gver investeringar och kapitalexport. Bortsett fran
nagra mindre punktinsatser stupade de har strdvandena pa motstand fran
borgerlighet och arbetsgivarhall32. Rationaliseringen fortgick i hog takt
regeringen forutan.

2. Ambitionen alt uppratthallafred socialt lugn pa arbetsmarknaden. Den
foljer ur malet att prioritera produktionsokning. Det handlar rimligen inte om
nagra nya idéer utan om stravan att finna en Isning pa en gammal konflikt.
P& arbetsfredens omrdde hade den av hdgerregeringen Lindman inférda
kollektivavtalslagen inneburit ett avgérande steg. Aven om den motarbetats av
socialdemokratin hade ledande socialdemokrater under Iang tid uttalat sig for en
rattslig reglering av arbetsmarknaden for att sékra arbetsfred. Under 30-talet
fortsatte arbetet pd att utvidga rattsregleringen av arbetsmarknaden i syfte att

313 J. Akerman, Framttskruiande och kriser, s. 218.

31 Se J. C. Andvig, Ragnar Frisch' makropkonomiske forskningprogrammer: En
gjenoppliving av gamle positivistiske idealer, i Nordisk Tidskrift for Politisk Ekonomi, 18.
32 Se L. \jtmn,PlanhushdlIningsdebatten, g. 98-175.
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forsvara konflikter som ledde till produktionsbortfall. De forslag till
lagstiftning som véxte fram blev emellertid da sa starkt inskrankande for den
fackliga rérelsen att det nastan skulle medféra en total statlig reglering av
I6nebildning och konfliktratt. Bade SAF och LO foredrog att genom
forhandlingar driva fram ett arbetsfredsavtal framfor en Iangtgdende statlig
lagstiftning. S& véxte det s. k. Saltsjobadsavtalet fram. Dar stadgades om en
omfattande férhandlingsordning for att forsvara konflikter och instiftande av en
arbetsmarknadsndmnd med lika representation for LO och SAF. Den senare
skulle behandla frdgor om uppsagning och permittering, avtalstolkning,
begransning av stridsatgarder m.m. Har finns ocksd bestimmelser om att
skydda tredje man vid arbetskonflikter. | princip betydde detta att LO och SAF
under hot om lagstiftning tvangs att férhandla sig fram till ett arbetsfredsavtal
dar de i avtal stadgade vad som annars blivit lag.33 Darmed patog sig avtals-
parterna att vara lojala med arbetsfredsregleringen och ta ansvaret for den.
Auvtalsparterna vann att staten inte skulle lagga sig i avtalsuppgorelsen. SAF
kunde pé det hela taget notera att de fatt den arbetsfredsordning man i 40 ar
efterstravat LO fick sin handlingsfrihet kraftigt kringskuren. A andra sidan hade
lagstiftarna hotat med &nnu langre gdende atgarder. "Samforstdndsandan” pa
arbetsmarknaden som véxte fram under 30-talet tog sin bdljan med Lindmans
arbetsfredskonferens. Den kan ségas forutsétta att fackforeningsrorelsen kom att
uppfatta intresset av produktionsékning — som uppgavs vara gemensamt for
arbetare och arbetsgivare — som @verordnat striden om produktionsresultatet
mellan arbetare och arbetsgivare. Saltsjobadsavtalet skulle komma att bli en
konstitutiv del av den "svenska modellen” dar ansvaret for 16nebildningen
visserligen centraliserades, men inte till staten utan till de stora orga-
nisationerna pa arbetsmarknaden. Men "samférstandsandan” var ocksa i hogsta
grad frampressad av hot om kraftfullare statlig anti-strejklagstiftning.

3. Ambitionen att med finanspolitik medvetet soka mdta konjunk-
turutvecklingen. Den nya krispolitiken — for det introducerades som kris-
politik — inspirerades av en del nyare ekonomiska tankegéngar. Dessa for-
knippas vanligen med en engelsk ekonom, J. M. Keynes. Denne avvisade
forestéllningen att den kapitalistiska ekonomin av sig sjalv tenderade till ett
jamviktslage med full sysselsattning (alltsd den forestallning som bl. a. Cassel
gjorde sig till talesman for under 20-talet). Ekonomiska kriser kunde i sjalva
verket springa ur systemets egen utvecklingslogik. Otillracklig
konsumtionsefterfraigan kan leda till jamviktstillstand vid vilka
produktionskapaciteten inte utnyttjas. Att sparandet da 6kar leder inte till okade
investeringar om inte det finns tillrackligt 16nsamma investeringsmajligheter.
De politiska slutsatserna var att den tidigare arbetsldshetspolitiken ledde till
rakt motsatt resultat an det asyftade. Sankta realloner minskade

Se G. Hultéen, Arbetsréatt och klassherravélde, s. 138-153 och R. Casparsson,
Saltsjobadsavtalet, den senare mera utforlig.
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konsumtionsefterfragan och forvarrade krisen. | stallet forordade Keynes en
aktiv statlig utgiftsexpansion och budgetpolitik for att stimulera efterfragan.

Nu &r det vl inte alldeles klart hur "keynsianskt medvetna" de social-
demokratiska ledarna var. Att med finanspolitik méta konjunkturutvecklingen
genom att underbalansera i ldgkonjunktur och 6verbalansera i hogkonjunktur
var ingen ny tanke. Den rekommenderades redan pd 1910-talet av t. ex. S.
Brisman34. Inte heller var tanken att offentliga utgifter gav upphov till
multiplikatoreffekter ny. Sant ar mojligen att diskussionen kring dessa fragor
inte &r framtradande under 20-talet vilket kan héanga samman med att de
borgerliga ekonomerna under denna tid fann arbetsldshetens I6nenedpressande
effekt som ett dverordnat mal. Men i praktiken bedrevs en budgetbalansering
over konjunkturcykeln under 20-talet. Det har t. 0. m. pévisats att — med
budgetsaldot som indikator — underbalanseringen under konjunkturnedgangar
var mer markerad under 20-talet an under 30-talet.35. Den viktigaste ekonomisk-
politiska atgarden for 30-talskrisen var sakerligen 1931 ars devalvering.36!
jamforelse med den anses nog krispolitiken vara tamligen likgiltig for krisens
forlopp.37

Anda &r det uppenbart att diskussionen om den ekonomiska politiken &ndrade
karaktar ganska rejalt i och med keynesianska inflytelser och den s. k.
stockholmsskolans framtradande. Den skulle fa betydande konsekvenser for den
politik som kom att formas efter andra véarldskriget.

Inforandet av en inflationistisk politik skulle dd avsevart starka regeringens
majligheter att med ekonomiskt-politiska atgarder paverka reallénelaget och om
s& befanns onskvart lata inflationen verkstalla en sankning av reallénerna som
med den tidigare politiken enbart uppnas genom regelratta sankningar av
nominallénema. Den &ldre metoden hade den avgdrande nackdelen att den
skapade oro pa arbetsmarknaden och pétagliga risker for arbetsfreden. Den
senare metoden var i det avseendet mindre utmanande och svarare att komma at

4. Malsattningen att med socialpolitik soka garantera den befolknings-
reproduktion som den oreglerade kapitalismen inte ansdgs kunna klara.
Bakgrunden var observationen att fodelsetalen i Sverige bara dalade. Det skapade
stor oro, inte minst i konservativa kretsar, for folkstammens bevarande. Av och
till hade nedgangen bekampats genom olika aktioner mot barnbegransning och
preventivmedel. Den socialdemokratiska argumentationen under 30-talet fick
sitt framsta underlag i Alva och Gunnar Myrdals bok "Kris i
befolkningsfragan”. Deras grundinstéllning var att manniskors benagenhet att

aril’ 11 ol
S. Brisman, Nationalekonomi, del Ilvs. 84.
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Se B. Gustafsson, Perspektiv pa den offentliga sektom under 30-talet
Seredan E. Lundberg, Konjunkturer och ekonomisk politik, s. 64-73 och 263-275, samt
debatten om 30-talet i Ekonomisk Historia mellan Lundberg, Jonung och ekonom-historiker

L Se anforda arbeten av E. Helmersson, B. Gustavsson, S. Beckman och N. Unga. De
anknyter dock till uppfattningar hos dldre ekonomer som E. Lundberg, K. Kock m fl.
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bilda familj och sétta barn till vérlden bestdmdes av de materiella
levnadsvillkoren. Om séledes fruktsamheten var for lag berodde det pa att de av
ekonomin skapade materiella levnadsvillkoren var otillrackliga for att de i
totalbefolkningen tunga socialklassema, dvs. framst arbetarklassen skulle
reproducera sig. De mojligheter som stod till buds att 16sa dessa krissymptom
maste sokas i reformer av den ekonomiska fordelningen, de sociala
grundvillkoren och produktionspolitiken. For socialpolitiken innebar det att den
i forsta hand borde inrikta sig pa att forebygga fattigdom istallet for att som
tidigare inskrénka sig till att underlatta de fattigas livsvillkor. Socialpolitiken
skulle utvidgas till en trygghetspolitik som pa trots av den otrygghet som
skapades av det ekonomiska systemet gav i forsta hand familjerna en slags
grundtrygghet.

Den nya synen pa socialpolitiken avsatte spar i en del reformer: forebyggande
maodravard och barnavard med modrahjalp, bidragsférskott och bosattningslan.
1938 instiftades folktandvarden och samma ar lagstiftades om tva veckors
semester. Men merparten av det reformarbete som sammanhangde med den nya
socialpolitiken fick vénta pa 1940-talet. Huruvida socialpolitiken avsatte nagra
mer omfattande effekter under 30-talet har starkt satts ifriga. De socialutgifter
som inte hanger samman med arbetslésheten eller tidigare beslutade atgarder
visar ingen mera markerad uppgang. | likhet med de Gvriga nya dragen i 30-
talets politik utgjorde socialpolitiken mera foregripanden av vad som komma
skulle &n vad den avsatte omedelbara sociala resultat.

En uppstallning som den ovanstéende lider dock flera betydande risker. Den
kan for det forsta anklagas for att vara en rationalisering av ett
backspegelsperspektiv dvs den tar mer fasta pa de drag som blev betydelsefulla i
en senare tid 4n de som spelade roll under 30-talet. Alldeles uppenbart ar det sa
att den historieskrivning som producerat denna bild har velat se 30-talet som en
vandpunkt i den socialdemokratiska idéutvecklingen. Fér det andra kan
uppstéliningen kritiseras for att i alltfér hog grad fasta uppméarksamheten vid
politiska idéer snarare an vid handlingar. For det tredje kan den ségas ge en
alltfor rationell och sammanhallen bild av den socialdemokratiska ideologin pa
det socialekonomiska omradet. | realiteten kan det mycket val ha handlat om
olika avsnitt av politiken som saknade atminstone ett planerat inre samman-
hang.

| en annan typ av historieskrivning har man tagit fasta pd andra foreteelser.
For Per Nystrom ter sig de socialpolitiska ambitionerna inte som ndgot som
upptrader p& 30-talet utan ndgot som da for den socialdemokratiska ledningen
var nagot sjalvklart Den socialpolitiska influensen kom fran Danmark ganska
omedelbart efter forsta vérldskriget. Anledningen till att socialpolitiken inte
spelade en mer framskjuten roll i socialdemokraternas 20-talspolitik forefaller
Nystrom hanfora till nationalekonomernas (l&s Cassels) stora inflytande men
ocksa pa bristen pa makt. Ty den radikala socialpolitik Nystrom beskriver
kunde inte handhas av de statliga &mbetsménnen. Det var en praktiskt inriktad
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politik som skulle hjalpa manniskorna till en tryggad tillvaro. Den
socialdemokratiske socialministern Gustrav Moller skriver han s&lunda:

"Om de dmbetsman han métte i socialdepartementet d& han blev
minister 1924 sade han en géng till mig att de alla representerade
the ruling classes. Han ville inte ha regeringsratten som hdogsta
besvarsinstans i sociallagstiftningen vid reformerna 1945-48: han
befarade att folks klagomal inte skulle avgéras av domstolen i den
generdsa anda som var lagstiftarens. Darfor skulle besviaren si
langt praktiskt mojligt avgoras av regeringen, dvs av honom
sjalv."38

Forutsattningen for en radikal socialpolitik var saledes att &mbetsméannen inte
fick ansvaret for verksamheten utan att den lades pa praktiskt inriktade
manniskor med intresse for saken. S& sigs Gustav Moller ha utformat
arbetsléshetspolitiken pa 30-talet.39 Det vasentligt nya i den socialdemokratiska
politiken blir dess strdvan att bryta ner statsapparaten och ersétta den med en ny
och till de nya forhallandena béattre anpassad "reformbyrakrati®.
Socialdemokratins genombrott som béarare av regeringsmakten markerar ocksé
borjan pd dmbetsmannastatens avveckling.

| en uppsats40 har Géran Therbom beskrivit den omvandling som &gde rum
under 30-talet som uppréttandet av en "folkligt organiserad kapitalism™ till
skillnad fran en korporativ eller statligt organiserad kapitalism. Karak taristiken
vilar pa den vag av folklig organisering som "svepte 6ver landet" — Organisa-
tionsgraden inom LO-omradet stiger kraftigt, bonderna organiseras och
tjanstemannarorelsen fods — och pa den dubbla allianspolitik som social-
demokratin bedrev & ena sidan gentemot bonderna genom jordbrukspolitiken &
andra sidan gentemot storkapitalet genom saltsjobadsavtalet och och det sam-
arbete regeringen inbjod till 1939.

P& manga och delvis motségelsefulla satt framstar 30-talet som en formativ
period for valfardsstaten och "den svenska modellen”. Det markerar
socialdemokratins politiska genombrott som regeringsbérare med acceptans
ockséd i motstandarlagret. Rimligen hanger det nara samman med den allt
starkare folkliga organiseringen och ett avgérande moment i det "institutionella
uppbygget” under 30-talet utgér Saltsjébadsavtalet som gav ansvaret for
I6nebildning och arbetsfred till arbetsmarknadsorganisationerna. Det var inte
bara en I6sning LO foredrog — framfor direkt statsdirigering — utan den lag i
linje med SAF:s malsattningar. Nar det géller den ekonomiska och sociala
politiken ar det inte s& mycket de faktiska resultaten eller ens den politiska

TBuooone, .
P. Nystrom, Valfardsstaten och dess slyrningsmekanismcr,/ folkets tjanst, s. 230

9 Se B. Rothstein, AMS som socialdemokratisk reformbyrakrati, Arkiv for studier i
arbetarrorelsens historia, 18, 1980.

G. Therbom, SocialdemokraUn trader fram,
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praktiken som &r idgonfallande. Istallet & det en ny instélining hos en del
politiker och samhallsvetare som ar pataglig. Lite vagt skulle det kunna
beskrivas som en okad tilltro till "planhushallning” eller mer allmant till
mojligheterna for staten — i befintlig eller reformerad form — att rationellt
styra eller korrigera den kapitalistiska marknadens resultat Som mycket annat
under 30-talet handlar det kanske mer om en ny “anda" &n om mer patagliga
politiska resultat.

9. Avslutning

Den samhélleliga omvandling som industrialisering och urbanisering innebar
gav ocksa upphov till nya klassmotsattningar och nya politiska frontlinjer som
succesivt forskjots under perioden. Det restes krav pd en mer interventionistisk
stat fran séval arbetarrorelsen som s smaningom stora bondegrupper.

Pa en rad omraden okar den statliga interventionen. Utbildning och social-
politik expanderade tydligtvis. Fram véxte en ekonomisk politik med avsevért
stdrre ambitioner &n 1800-talets. Arbetsmarknadens réttsliga reglering var av-
gorande. Olika kris-ingrepp pa kreditmarknad och i branschkriser gjorde entré.
En utvidgning av ansvaret for kommunikationer ar tydlig. En del av denna
statsexpansion kan forklaras som en fortsattning av tendenser som vi kunde
notera redan i avsnitt 2, andra &r nya.

Som vi sag i det forsta avsnittet sa avspeglas denna utvidgning av statens
uppgifter inte i ndgon namnvard utstrackning i de offentliga utgifternas
expansion. Med nagra undantag véxer den offentliga konsumtionens BNP-andel
hogst mattligt. Den offentliga sektorns expansion i termer av
sysselsattningsandel eller BNP-andel &r vasendigen en efterkrigsforeteelse.

Socialdemokratin var den kraft som under 30-talet — efter en lang period av
parlamentarisk instabilitet — formadde skapa legitimitet som folkregering och
inte som klassregering. Inte sa att den blev oomstridd. Tvartom var den utsatt
for hard kritik och haftiga kampanjer dar sdvél borgarpartier som direkta
foretrddare for naringslivet tog del. Men den kunde tillkdmpa sig tillracklig
auktoritet for att sitta kvar och mot decenniets slut ocksa vinna fortroende hos
delar av den borgerliga opinionen.

I det sammanhanget bor den ekonomiska utvecklingen lyftas fram.
Internationellt sett kom 30-talet i hdg grad att préglas av ekonomisk kris,
arbetsloshet. | dess skugga praglades politiken av ett véxande nazistiskt hot.
Sverige avviker markant fran det monstret. Den ekonomiska krisen under 30-
talet var internationellt sett lindrig och lagkonjunkturen véandes snart i en
hogkonjunktur. Det forbéttrade ekonomiska laget kom att bekrafta den forda
politikens riktighet och stirka socialdemokratins stéllning. Det forefaller
ytterst tveksamt om 6verhuvudtaget klassférsoningspolitiken hade varit mojlig
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om den inte foljts av ekonomisk tillvaxt som kunde tillforsakra bada huvud-
kontrahenterna okade ekonomiska tillgngar. Ett viktigt moment i 30-talets
fackliga utveckling var att socialdemokratins dominans over rorelsen stirktes pa
bekostnad av vanster-oppositionen. Samtidigt ska det papekas att
mellankrigstiden i ndgra avseenden har beskrivits som en period av minskad
klasspolarisering. Saledes sags det ibland att en del yttre klasstecken som t. ex.
skillnader kladedrékt kom att suddas ut genom den 6kade konsumtionen av kon-
fektion. Mellankrigstiden ar ocksé en period av stark smaforetags etablering och
det kan visas att merparten av de nya smaforetagarna inom industrin
rekryterades bland forna yrkesarbetare och forman inom industrin.4l

En kvantitativ dversikt ger alltsd ingen rattvisande bild av de trots allt ganska
dramatiska férandringarna under perioden fram till andra varldskriget. Det ar nu
inte s& markvardigt. Det ar den kraftiga expansionen av den offentliga sektorn
efter 1945 som har alstrat begreppet "offentlig sektor" och dven matten pé dess
expansion. | sin tur har det medverkat till att man ser bort fran de allmant
annorlunda villkor som praglade mellankrigstiden.

Lika fullt bor det std klart att den modema valfardsstaten i ringa grad formades
under mellankrigstiden. Vasentligen ar den ett efterkrigsfenomen. Forst i
Arbetarrorelsens efterkrigsprogram fick vélfardsstaten sin systematiska
programmatiska formulering. Dar kom ocksa full sysselsattningsmalet att spela
en framtradande roll. Det ar under 40-talet som de viktiga sociala reformerna
pabdijas (aven i de fall de pd-annonserades under 30-talet). Nar det galler den
ekonomiska politiken ar det ocksd tydligt. Uppbygget av lopande
Nationalrikenskaps- och konjunkturbedémningssystem pabdrjades i atskilliga
vast-lander under andra varldskriget. Sverige utgjorde i detta avseende inget
undantag. P& lonebildningens omrade sléts visserligen Saltsjobadsavtalet pa
1930-talet men den centralisering av fackftreningsrorelsen som var en
forutsattning for de centrala avtalsrorelserna kom forst senare. Idéerna om
solidarisk 16nepolitik och arbetsmarknadspolitik formades i slutet av 40-talet
och skulle spela roll &n senare.
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Avslutning

Vi har forsokt beskriva den offentliga sektorns tillvaxt och ange nagra hall-
punkter till en forklaring av dess framvaxt. Inledningsvis argumenterades for
att i en marknadsekonomi regelmassigt bor upptrada krav pa offentliga ingri-
panden. Det kan atminstone delvis forklaras i konventionella nationalekono-
miska termer av offentliga varor, extemaliteter, skydd mot monopoliserings-
tendenser betingade av stordriftsférdelar och informationséverlage samt fordel-
ningsstrider. Det kan ocksé ha sina rotter i det forhallandet att de institutionella
former under vilken produktionen utférs ocksd praglar produkten sa att
marknadsproduktion av det skélet inte anses som énskvard.

Dessa krav pa offentliga (i betydelsen statliga eller kommunala) ingripanden
kan saledes sigas ha sin rot i marknaden sjalv, eller som Heckscher uttryckte
det: Frankenstein skapade sitt eget monster. Vi forsokte i kapitel 2 demonstrera
hur marknadens framvéxt ocksd omformade staten.

Att na framgang i kraven pa offentliga interventioner ar emellertid en fraga
om politisk makt. Pa sa satt kommer den offentliga sektorn utseende och stor-
lek att spegla sociala klassers politiska styrka. Det kan illustreras saval av det
sena 1800-talets skatte- och tullstrider som av 1900-talets utvecklingsdrag.

Offentlig expansion ar inte bara en frdga om inkomster och utgifter. | vasent-
lig man handlar det om lagstiftning, politiska atgarder och — mahéanda i allt
storre utstrdckning — om anda, moral eller ideologi i statens och kommu-
nernas verksamhet. Emellertid tog vi var utgangspunkt i de offentliga utgif-
ternas utveckling for att skildra och stka periodisera den offentliga sektorns ex-
pansion. Det visar sig da att de offentliga utgifterna stigit under hela 1900-
talet. Fram till andra vérldskriget ar det dock i forsta hand transfereringarna som
vaxer som andel av BNP medan verksamhetsutgiftemas andel av BNP uppvisar
ett ojamnare forlopp. Emellertid vaxer den offentliga sysselsattningen — och
darmed, sd som den mites, den offentliga tjanstevolymen — under mellan-
krigstiden.

Tiden efter andra varldskriget uppvisar en langt mer markerad tillvaxt i
offentliga utgifter. Trots en forhallandevis stabil BNP-tillvaxt stiger den offent-
liga konsumtionens BNP-andel i stort sett hela tiden fram till 1982. Samtidigt
kommer transfereringarna att spela en allt stérre roll och inbegripa allt fler om-
radden. Expansionen i transfereringarna tycks fortfarande i stor utstrackning
handla om pensionsvésendet 4ven om 60- och 70-talet s3g framvaxten av nya
transfereringsformer. Betraffande den offentliga konsumtionens andelsékning
framtrader den relativa pris forsamringen pa offentliga tjanster som en stor om
inte rentav dominerande forklaring. Lika fullt har den "reala" offentliga
konsumtionen vuxit snabbare &n BNP under néstan hela efterkrigstiden.
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Kan man da ta dessa iakttagelser till intakt for att det finns en langsiktig
tendens for den offentliga sektorn att vaxa? Finns det ndgon eller nagra "lagar"
som séger att den offentliga sektorn kontinuerligt tenderar att bli allt storre.
Som vi sdg i inledningen har det ifran olika utgangspunkter argumenterats for
en sadan standpunkt. Sifferseriema ar ju ocksa ansldende — aven om de allra
senaste dren antyder en kraftig uppbromsning av utgiftsexpansionen. Anda ar
faktorerna bakom den offentliga expansionen sammansatta och betingade av
politiska stravanden. Séledes kan t ex. pensionsutgiftemas expansion ses som
en strukturell fordndring av séttet att forsorja aldre. Utgifterna kommer att ex-
pandera kraftigt under den period férandringen genomfors och sa lange antalet
&ldre kontinuerligt 6kar. Déarefter kommer de att fluktuera med pensionérernas
standardutveckling och antalet pensionérer. Atskilliga av de offentliga ut-
giftsbkningarna under 60- och 70-talen har samma strukturella karaktar. Det
framstar inte som sérskilt lagbundet att deras BNP-andel maste stiga konti-
nuerligt.

Daremot kan det sannolikt med storre framgang héavdas att relativpris-
forandringen pa offentliga tjanster och transfereringarnas omedelbara knytning
till inkomst- och prisniva skapar en utgiftsautomatik som gor den offentliga
utgiftsandelen av BNP trogrorlig nedat. | det sammanhanget finns det
emellertid anledning att &ter erinraom idén om "sociala innovationer" som nog
i hdg grad praglat privat konsumtion under efterkrigstiden och som den
offentliga konsumtionen ingalunda &r immun emot. Det skulle ocksa kunna
anforas att ju dyrare tjansterna blev i forhallande till varor ju storre blir
motstandet mot offentlig tjansteexpansion.

De argument som rests for en tendentiell vaxt av den offentliga sektorn har
ocksé varit mer generella och — kanske darmed — vaga. Det har gallt den
"tekniska utvecklingen"”, samhdllets tkade "tathet”, "produktivkraftemas
utveckling” och framvéxten av en arbetarklass. Under 1800-talet spelade for-
visso de storskaliga infrastrukturella investeringarna som kndt samman landet
stor roll bade for statsutévningen och samhallet i stort. | mindre grad framstar
dylika faktorer som avgdrande for senare tiders statsexpansionism.

Jag har argumenterat for att marknadsekonomins erdvring av nya
produktions- och konsumtionsomraden, och det faktum att allt fler manniskor
blev allt mer indragna i marknaden som saval producenter som konsumenter,
utgjorde en viktig grogrund for den nya ekonomiska och sociala politiken. S3
skulle "valfardsstaten” kunna ses som ett resultat av en véxande interdependens
i produktions- och konsumtionssystemet. Men denna "tilltagande inter-
dependens" utgdr ingen enkelriktad utvecklingsvag. Sa har det t. ex. argumen-
terats for att den tilltagande internationella integrationen och arbetsdelningen
har minskat interdependensen i det nationella produktionssystemet!

Se t. ex. Lestadius S., Produktion utan granser.
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I senare tiders framstallningar har en betydande vikt tillmétts arbetarklassens
framvéxt och organisering nar det galler framfor allt socialpolitikens framvaxt.
P& satt och vis &r det nastan sjalvklart att det ar uppkomsten av en omfattande
samhallsklass av l6neberoende manniskor som skapar starka krav dels pa social
trygghet och dels pa att denna ska vara garanterad och inte ett villkorligt resul-
tat av valgorenhet. Ocksa i denna mening skulle man kunna se den offentliga
sektorn som producerad av den industriella kapitalismen sjalv.

Men aterigen far vi skilja pa intentioner och resultat. Arbetarklassens fram-
vaxt reste som vi sett krav pa socialpolitik ocksa hos borgerliga kretsar om &n
med andra intentioner och politiska medel. Néar det galler social trygghet tycks
det vid internationella jamférelser som om arbetarklassens politiska styrka
dock spelar stor roll for bostadspolitikens och den sociala trygghetens omfang
medan den spelar mindre roll for t. ex. den hdgre utbildningens omfattning.2
Som det som dikterar arbetarklassens intresse av den offentliga sektorn i regel
sammanhanger med krav pa battre eller sakrare livsvillkor och alltsd &r nara
knutet till valfardsforbattringar skulle t ex sddan offentlig konsumtionsokning
som praglas av "coerced action" i avsevart mindre grad karaktarisera dess inten-
tioner.

Dér finns emellertid dven en annan varaktig social omgrupperingstendens
som trader in under efterkrigstiden och séarskilt under 60- och 70-talen. Det ar
tillvaxten av antalet offentliganstéllda och dessas forandrade karaktar. Atmin-
stone tva drag fortjanar att betonas. For det forsta— och det géller i synnerhet
perioden fran 60-talets mitt da industrisysselsattningen stagnerade — har en
vaxande del av arbetarklassens sysselsattning, och da sarskilt kvinnornas, ska-
pats i offentlig sektor. Den utvecklingen har i betydande grad forandrat arbetar-
klassens sammanséttning och intressen i den offentliga sektorn. Fér det andra
galler de tjanstemannens omvandling frdn ambetsmin till nya yrkeskategorier
antingen med specialiserad utbildning och egen yrkesetik: planerare, ekonomer,
socionomer m fl eller rekryterade pa politisk eller kvasi-politisk vig. Det tycks
som om deras uppgift i allt mindre grad har varit att uppréatthalla ett legislativt
regelsystem och istallet i vaxande grad kommit att f& en tamligen sjalvstandig
mellanstillning mellan & ena sidan politikens malsattningar och ramlag-
stiftning och & andra sidan "avnamama"(anvandarna).

Det forefaller alltsd som om det forvisso finns langsiktiga utvecklings-
tendenser som kan ségas ha befordrat offentlig expansion. Men ingen av dessa
faktorer syns ha den permanens eller omedelbara genomslagskraft att det skulle
vara berattigat att tala om en allmén tendens till vaxande offendig sektor.

Né&r uppmarksamheten fokuseras till langsiktiga utvecklingstendenser som
orsakar den offentliga sektorns tillvéaxt finns det risk att man bortser fran att
avgorande forandringar i statens utseende och verksamhet ofta varit nara knutet
till krig och kriser — perioder som i det langa loppet framstar som



94

"onormala”. Lika fullt &r det sa att den allmanna rostratten vanns i det forsta
varldskrigets revolutiondra skugga, 30-talskrisen reste folkhemmet och det
andra varldskriget i manga avseenden var den period dé efterkrigstidens politik
formades. Andra vérldskriget medférde, som vi sett, en aldrig tidigare skadad
stegring av skattetrycket. Sarskilt efter kriget bor det ha gett ett betydande
politiskt handlingsutrymme. Under kriget skapades ocksd en administrativ
erfarenhet av planering och reglering av ekonomin och efterkrigspolitiken
formades i ett ideologiskt klimat praglat av antifascism och ateruppbyggnad av
ett mer rationellt fungerande europa. | flera avseenden &r den kontinuitet i
utvecklingen som praglat tiden fram till &tminstone mitten av 70-talet mgjlig
att aterfora pa andra varldskrigets politiska konsekvenser.

Efterkrigstiden har ovan delats in i tre offentliga expansionsskeden. Forst en
period omedelbart efter det andra vérldskriget praglad av sociala reformer och
strdvan till ett progressivt skattesystem. | viktiga avseenden skulle det kunna
betraktas som en period da socialdemokratin realiserar sina socialpolitiska stra-
vanden. Samtidigt 4r det ocksd en period da socialdemokratin retirerar fran mer
langtgdende forslag till planering av utrikeshandel och investeringar samt
"socialisering av konsumtionen”. | den stabila tillvéxtens hdgn etableras en
relativ enighet kring den ekonomiska politiken mellan borgerlighet och social -
demokrati. En andra expansionsperiod forlaggs till 1960-talet. Om det ar ndgon
period som fortjanar att bendmnas den svenska modellens period &r det vél
denna. Den ekonomiska tillvéxten stod i centrum for den ekonomiska politiken
och darmed en hdg investeringskvot och produktivitetsokning. Det var en po-
litik som inte bara befordrade tillvixt utan ocksé fusioner, nedlaggningar av
"svaga” foretag och ekonomisk koncentration3. Arbetsmarknadspolitiken kom
att spela en allt storre roll under strukturomvandlingen. Samtidigt var den
offentliga konsumtionens tillvaxt rekordartad. Nu trédder de generella social-
forsakringssystemen i funktion vilket 6kar den offentliga kontrollen av kredit-
vésendet och skapar en inkomsttrygghet som for stora léntagargrupper sékert
medfdr ett dndrat sparbeteende vilket i sin tur torde stimulerat konsumtions-
efterfrgan pa atminstone s. k. varaktiga konsumtionsvaror. Under denna period
forskjuts beskattningen mot nya indirekta skatter och kommunalskatter.

Utvecklingen under 70-talet tar en delvis annan riktning. Tillvéxttakten i
"real" konsumtion (eller arbetstid) néstan halveras och en avsevart storre del av
kostnadsstegringen under 70-talet jamfort med 60-talet &r att hanfora till
relativprisstegring. Samtidigt forsvagas det finansiella 6verskott for den
konsoliderade offentliga sektorn som uppbygget av AP-fondema skapade. Den
ekonomiska politiken kommer i allt hogre grad att fran slutet av 60-talet
praglas av framvaxten av nya selektiva atgarder under rubriker som
industripolitik och regionalpolitik. Arbetsmarknadspolitikens kostnader steg

T Se ortengren J., Foretag, entreprendrer och agare i svensk industri, i Sveriges industri.
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fran 1 till 2% av BNP mellan mitten av 60-talet och mitten av 70-talet4. Det
sena 60-talet stillde ater de sociala utjamningsfrdgoma i centrum. Under
intryck av laginkomstutredningen och det amerikanska "kriget mot
fattigdomen" kom den traditionella utjamningspoltiken att forandras. Fran att
ha varit inriktad pa ett generellt garanterande av lika sociala rattigheter och
inkomsttrygghet kom den att forskjutas mot atgarder som syftade att
kompensera de "eftersatta” i just de avseenden de var "resurssvaga”. | hur hog
grad denna ideologiska omsvéngning kom att prégla den faktiska politiken kan
diskuteras men den torde spelat roll i utredningsarbetet kring socialpolitiken
och s&dana uthildningspolitiska sammanhang som resursfordelningen mellan
olika skolor, vuxenutbildning och aterkommande utbildning.

Denna "periodisering"” bor uppfattas som en skiss for fortsatta studier. Den
tar mindre sikte p& precisa tidsgranser 4n pa vad jag uppfattar som
samvariationen i vésentliga brott i tidsserierna 6ver offentliga utgifter och
inkomster respektive ekonomisk och social politik.

TWickman K., Utplaning och stagnation, s. 24.
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Kallor:

Statistiska meddelanden, serie N (Nationalrdkenskaper), 1971, 1972, 1975,
1977, 1984 och 1985.

Statistisk Arsbok 1963-65, 1970-72, 1981-1983.

OECD: National accounts.
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