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Forord

Denna 6versikt av vad vi vet om produktivitet och effektivitet i den
oftentliga sektorn har utforts vid [UI av fil dr Richard Murray pa
uppdrag av den statliga 1dngtidsutredningen och expertgruppen for
studier i offentlig ekonomi. Skriften sammanfattar bl a de manga
produktivitetsstudier som gjorts pa senare tid av manga enskilda
forskare och av statskontoret.

Denna skrift dr identisk med bilaga 21 till Léangtidsutred-
ningen 1987.

Stockholm i juli 1987

Gunnar Eliasson
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Léngtidsutredningen 1987 utarbetas inom finansdepartementets langsikts-
enhet. I samband med utredningen har ett antal specialstudier genomforts.
Huvuddelen av dessa publiceras som bilagor till utredningens huvudrap-
port.

Foreliggande bilaga har utarbetats av Richard Murray, statskontoret. I
bilagan diskuteras den offentliga sektorns effektivitet och produktivitet
samt redogors for de studier som utforts inom bl. a. expertgruppen for
studier i offentlig ekonomi (ESO) i syfte att méita produktivitetsutveckling-
en inom olika delar av offentlig tjansteproduktion. Efter en kritisk gransk-
ning av matmetoder och resultat framfors forsiag pa organisatoriska 19s-
ningar pa produktivitetsproblemet i offentlig sektor.

Studien har initierats gemensamt av langtidsutredningen och expert-
gruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO). Ocksa genomforandet har
skett i nara kontakt med bade langtidsutredningen och ESO.

Ansvaret for langtidsutredningens bilagor och-fér de bedémningar de
innehdller vilar pa respektive forfattare. Av den kommande huvudrappor-
ten framgar hur bilagorna anvints i utredningens arbete.

Stockholm i februari 1987.

Lérs Mathlein

Planeringschef
Lars Heikensten
Departementsrad

1 Ldngtidsutredningen Bilaga 21 Ol
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0 Produktiviteten ar grunden for vilstandet

Man behéver inte oreserverat ansluta sig till uppfattningen att bruttonatio-
nalprodukten tamligen exakt speglar ett lands vilstand for att andé& inse att
det rader ett mycket starkt samband mellan bruttonationalprodukten per
invanare och tillgdngen pd varor och tjanster — mat, bostad, klader,
utbildning, sjukvérd osv — och att detta har stor betydelse for invanarnas
vélstand. Jag anviander medvetet begreppet vilstand istillet for valfard
eftersom vilstdnd har en klarare materiell innebord medan valfard rymmer
mycket mer av subjektiv karaktar. Jag ar ockséa fullt medveten om att
miljoeffekter, ordttvisor och mycket annat inte fingas i BNP-mattet. Lik-
vil tror jag det ar fa som vill forneka BNP:s betydelse for vilstandet i
landet.

En blick p& nedanstdende tabell ger en antydan om vilken betydelse
produktivitetsutvecklingen haft for att fora Sverige till dagens internatio-
nellt och historiskt unika situation.

S4 manga ganger har BNP per arbetad timme 6kat mellan 1870 och 1979

Australien 5,0
Belgien 99
Kanada 11,5
Danmark 12,0
England 6,9
Finland 18,1
Frankrike 16,9
Italien 13,3
Japan 25.8
Norge 16,6
Sverige 21,6
Tyskland 16,1
USA 11,8

Kalla: Angus Maddison, Phases of Capitalist Development, 1982, citerad frén
Marian Radetzki i Dagens Nyheter 7.7.1986

0.1 Kan tjansteproduktionen effektiviseras?

En langsammare tillvédxt inte bara i Sverige utan i flertalet industrilinder
under 1970-talet har lett till en stagnationsdebatt. Man har frigat efter
orsaker till den uppbromsade tillvdxten och bla fragat om det ar ett feno-



men som hor det postindustriella tjanstesamhallet till. En tanke har varit
att tjanstesektorn vuxit starkt i omfattning och att tjansteproduktion inte
later sig rationaliseras sa latt som varuproduktion. Det skulle inte vara
mdojligt att rationalisera en strakkvartett eller ett psykologsamtal.

I en berdmd artikel drog Baumol (1967) ut konsekvenserna av en véix-
ande produktivitetsklyfta mellan varu- och tjansteproduktion. Medan va-
ruproduktionen blev allt effektivare stod produktiviteten i tjansteproduk-
tionen stilla. Féljden skulle bli att tjinster skulle bli allt dyrare i férhallande
till varor. Om efterfragan pa tjanster trots det skulle leda till en of6randrad
andel tjdnster (tjidnsterna ar starkt inkomstkénsliga) s skulle foljaktligen
successivt en allt stdrre andel av arbetskraften komma att sysselséttas i
tjansteproduktionen och en allt mindre andel i varuproduktionen. I den
man som tjansteproduktionen forsigar inom den offentliga sektorn sa skul-
le denna komma att expandera i forhéllande till andra sektorer. Alla tre
forutsiagelserna kan var och en med egna 6gon konstatera riktigheten i.

For hundra ar sedan svarade jorbruket och industrin tillsammans for
85 % av sysselsattningen. Inom dessa niringar har en enastaende produkti-
vitetsokning dgt rum. For hundra ar sedan var 70% av befolkningen
sysselsatt med att forsorja landet med jorbruksprodukter. Idag klaras
samma uppgift av 4 %. I industrin har produktionen per sysselsatt okat 10
géanger. -

Men idag ar situationen annorlunda. Tjanstesektorn har expanderat och
svarar idag for ca 2/3 av sysselsittningen. Det &r likadant i andra s. k.
“industrilinder’’. Innebir detta slutet for fortsatt vélstandsokning?

Lt oss se pd produktivitetsutvecklingen under de senaste 20 aren. Nar
vi jamfor produktivitetsutvecklingen i servicenaringar och varuproduce-
rande néringar si gor vi detta enbart pa basis av produktionen i naringsli-
vet. I den offentliga sektorn registreras inte nagon produktivitetsférand-
ring darfor att det dnnu inte arbetats fram ndgra matt pa output i nationalra-
kenskaperna. For denna sektor likstélls output med input. Vi haller alltsa
den offentliga sektorn utanfor i denna jaimférelse. Ocksd med denna in-
skrankning haltar jimforelsen betéinkligt. Det beror pa att matten pa output
ofta ar mycket daliga dven for niringslivets tjansteproduktion. Ett exempel
ar att bank- och forsikringsvisendets output uppskattas med ledning av
antalet arbetade timmar och att det antas att foradlingsvérdet i fast pris
6kar med tva procent om aret per arbetad timme. Ett lika vigrundat
antagande skulle vara att produktiviteten 6kar med 2% om éaret i den
offentliga sektorn.

Det framgar klart att de varuproducerande néringsgrenarna har en béttre
produktivitetsutveckling 4n serviceniringarna — s som dessa mits i na-
tionalrakenskaperna. Till de varuproducerande néringsgrenarna raknar jag
jordbruk m.m., gruvor, tillverkningsindustri och el-, gas-, varme- och
vattenverk samt byggnadsindustri — nédringsgrenarna 1—5. Med undantag
av byggnadsindustrin har de varuproducerande néringsgrenarna en pro-
duktivitetsutveckling pa 6ver 4 % per ar. De tjansteproducerande narings-
grenarna — varuhandel m. m., samfiardsel m. m., bank och forsakringar
m. m. samt ovriga tjanster (niringsgrenarna 6—9) — har en produktivitets-
utveckling pa 3 % eller mindre.

Bast produktivitetsutveckling bland servicendringarna har samférdsel,



Naringslivets produktivitetsutveckling 1963—1984. Foradlingsvirde i fast pris per
arbetad timme.

SNR Arlig procentuell
forandring

1 Jorbruk, skogsbruk och fiske 6,2

2 Gruvor 4,1

3 Tillverkningsindustri 4,9

4 El-,gas-,varme- och vattenverk 5,6

5 Byggnadsindustri 33

6 Varuhandel, restauranger och hotell 2,8

7 Samfardsel, post- och televerk 3,9

8 Bank- och forsakringsinstitut, fastighetsforvaltning,
uppdragsverksamhet 0,5

9 Ovriga tjanster 2,4

Kalla: Nationalrikenskaperna, min bearbetning.

post- och televerk. P4 detta omrdde dr outputindikatorerna ganska bra.
Samfirdselns output maéts i ton- och passagerarkilometer, post- och tele-
verkens output méts i taxedeflaterad omséattning. Olika uppskattningar ar
gjorda av televerkets produktivitetsutveckling och denna hamnar kring 4 %
per ar under denna period (Lonnqvist-Tapper, 1978, Lonnqvist, 1982).
Men storre delen av produktionen i niringsgren 7 giller samfardsel, ca
75 %. Det ér alltsa transporter till lands, till sjoss och i luften som bér upp
produktivitetsokningen som langsiktigt ligger néra 4 %.

Darniast kommer varuhandel m. m. som haft en produktivitetsokning
nira 3% om aret. Inom denna niringsgren dominerar varuhandeln stort.
Den utgor ca 90 % av hela ndringsgren 6. Ouput- och produktivitetsmaétt
baseras pa omséttningen i fast pris. Det ar ett diskutabelt métt pa output
m. h.t. att handeln undergétt sa stora strukturférindringar. Sjalvbetjining,
farre butiker och 6kade avstind har foridndrat serviceinnehdllet till det
samre medan storre produktsortiment och finansiella tjanster forandrat det
till det béttre.

Inom Ovriga tjanster 4r de mera omfattande tjinsteniringarna renings-
och renhéllningsverk, stidning, undervisning, forskningsinstitutioner, re-
kreation, kultur och bilverkstader. Output méts pa olika sétt. For en del
verksamheter skrivs output fram med sysselsittningen — utan nagot pro-
duktivitetsantagande. For andra verksamheter beriknas output genom
deflatering av omséttningen med prisindex for respektive tjanst, sdsom for
bilreparationer. Ovriga tjanster redovisar en produktivitetsokning p& dryga
2% per ar.

Bank- och forsakringsverksamhet m. m. redovisar en mycket svag pro-
duktivitetsutveckling, 0,5 % om éret. Bank- och forsikringsverksamheten
antas ha en produktivitetsutveckling om 2 % per ar men utgor bara dryga
20 % av naringsgrenen. Resterande delar av niringsgrenen utgors till storre
delen av fastighetsforvaltning (50 %) och uppdragsverksamhet (30 %). Fas-
tighetsforvaltningens ouput ar i huvudsak kvadratmeter bostader och lo-
kaler. Uppdragsverksamhetens output ar intikter deflaterade med I6nein-
dex, vilket kan ses som ett matt pa antalet debiterade timmar.
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Redan denna grova bild av serviceniringarnas produktivitetsutveckling
vittnar om att det ar skillnad pa service och service i produktivitetshin-
seende. Lat oss fordjupa denna bild med en mer detaljerad analys av
servicendringarnas produktivitetsutveckling.

Produktivitetsutvecklingen i naringslivets tjansteproducerande naringsgrenar 1970—
1985. Foradlingsvarde i fast pris per arbetad timme, érlig procentuell foriandring.

Snr
6100 Parti-och detaljhandel 2,4
6300 Restaurang och hotell -1,2
7100 Samfiardsel 4,1
7210 Postverk -0,4
7220 Televerk 5,0
8110 Banker och andra finansinstitut 2,0
8210 Privat forsakring 2,0
8300 Bostadsforvaltning 0,0
8500 Uppdragsverksamhet, maskinuthyrning 1,9
9200 Renings-,renhallningsverk, stidning 0,7
9330 Undervisning, forskning 2,7
9340 Halso-och sjukvard, veterinarer 0,2
9360 Intresseorganisationer, ideella och kulturella
organisationer -0,1
9400 Rekreation, kultur 3.4
9511 Reparation av hushallsvaror 2,1
9513  Bil- och cykelreparation 3,6
9520 Tvatterier, annan personlig service 36
9530  Anstéllda i hushéllen 0,0

Kalla: Nationalrdkenskaperna, min bearbetning.

Detta ger en annu mer varierad bild. Den paverkas dock i hogre grad én
den mer summariska bilden av statistiska brister. Den svaga produktivi-
tetsutvecklingen inom naringsgrenen 8 forklaras fullt riktigt av en oforand-
rad produktivitet inom bostadsforvaltning, som vager tungt inom denna
niringsgren. Bankvéasendet som har en produktivitetsutveckling pa 2 % om
aret, vilket bygger pa ett rent antagande, formér andé inte vidga upp
bostadsforvaltningens nollresultat. Nollproduktivitetsutvecklingen inom
intresseorganisationer m. m. och anstallda i hushdllen ar helt och héllet
resultatet av att man antagit att produktionsvolymen &r direkt proportio-
nell mot antalet arbetade timmar. Produktivitetsutvecklingen inom privat
forsakring bygger pa ett direkt antagande.

Den svaga produktivitetsutvecklingen inom bostadsférvaltning, restau-
ranger och hotell, posten, renings- renhéllningsverk och stiddverksamhet
verkar daremot mera valgrundad. Merparten av dessa verksamhetsomra-
dens output har beriaknats genom deflatering av forsaljningsinkomster med
prisindex for tjansterna. Men i den mén kvalitetsforandringar &gt rum har
dessa nog bara i ytterst begriansad utstrickning fingats upp i prisindexarna
och darmed i output.

Den starka produktivitetsutvecklingen inom samfardsel, televerk, re-
kreation och Kkultur, reparationer av hushallsvaror, bilar och cyklar samt
tvatterier m. m. verkar ocksa relativt val underbyggd.



Den enda slutsatsen vi kan dra ar att det inte kan uteslutas att tjanstepro-
duktion mycket vél kan rationaliseras om ock kanske inte i fullt samma
utstrackning som varuproduktionen.

Ett annat sétt att studera tjanstesektorns produktivitetsutveckling ar att
se pa prisutvecklingen for olika slag av konsumtion.

Nu paverkas prisutvecklingen pa konsumtionstjanster liksom av kon-
sumtionsvaror av annat dn produktivitetsutvecklingen i tjansteproduk-
tionen respektive i varuproduktionen. En vara eller tjanst som ar fardig att
konsumeras har producerats med hjilp av en blandning av varu-och tjans-
teproduktion. Ta som exempel livsmedelspriserna som har stigit kraftigt
trots en snabb produktivitetsutveckling i jordbruket. Den slutliga varans
pris bestdms ocksd av produktivitetsutvecklingen i livsmedelsindustrien
och i varudistributionen. Vissa tjanster har ett ganska stort varuinnehall. I
sjukvard utgor lonerna bara omkring hilften av kostnaderna.

En annan sak som paverkar relativprisutvecklingen ar prisutvecklingen
pa produktionsfaktorerna arbete och kapital. Gar man langt tillbaka hade
tjansteproducenterna ett mycket hogt I6nelage i forhallande till jorbrukare,
hantverkare och arbetare i industrien. Tjdnstesektorn svarade 1870 for ca
15% av sysselsattningen och for 409% av BNP. Kapitalinsatsen i industri
och jordbruk var di mycket lagre 4n idag. Aven subventioner och skatter
paverkar prisutvecklingen. Lone- och vinstutjimningen torde idag ha gatt
s& l&ngt och i framtiden knappast komma att oka, att prisrelationerna i
framtiden i mycket hog grad kommer att avgoras av produktivitetsutveck-
lingen.

Prisutveckling 1955—1985 pa nagra typiska tjinster i forhallande till konsumentpris-
index

1985/1955
Skoreparation 1,6
Hushallstvitt 29
Kemtvatt 1,2
Bilmontorsarbete 3.9
Resor och transporter 1,2
Postporto 1,3
Tele 0,6
Biografbiljett 2,1
Teaterbiljett 1.5
Radio-och TV-licens 1,0
Harklippning, herrar 3.8
Lunchmaltid la carte 2,6
Konsumentprisindex 1.0

Killa SOS, Konsumentpriser och indexberakningar. 1985, s 43, min bearbetning.

Tjanster som bilmontdrsarbeten och harklippning har blivit nistan fyra
ganger dyrare an konsumtionen i genomsnitt mellan 1955 och 1985. Men
det finns ocksé tjanster som haft en ganska mattlig relativ fordyring.
Kemtvatt, resor och transporter, postporto har blivit ca 20% dyrare i
forhallande till genomsnittet av konsumtionsvaror och -tjanster. Teletjans-
ter har blivit avsevart billigare.

12 Léngtidsutredningen Bilaga 21 O

11



12

Prisutveckling for nigra olika konsumtionsvaror och tjanster 1931—1968 i forhallande
till genomsnittet

19681931
Livsmedel 1,4
Bekladnad 0,7
Hemutrustning 0.8
Motorfordon kop 0,7
Motorfordon, drift 0,8
Hemhjilp 3.4
Tvitt och bad 1.0
Postporton 0,7
Teleavgifter 0,7
Radiolicenser 1,0
Spérvig, buss 1,0
Nojen 1,2
Frisorarbeten 1,2
Bostad 0,7
Totalt 38

Kdlla Bentzel (1957), Klevmarken — Dahlman (1975)

Det historiska materialet tyder pa att tjansteproduktionens produktivitet
Okar langsammare dn varuproduktionens. Men det ger en 6verdrivet pessi-
mistisk bild av den ekonomiska tillviaxten i framtiden om denna baseras pa
frisortjinsternas historiska prisutveckling. Manga andra tjanster har haft
en snabbare produktivitetsutveckling.

Konsumtionsprisutvecklingen belyser produktivitetsutvecklingen for
hushallstjanster. Men det framvaxande tjanstesamhallet dr bara till en del
fragan om hushéllstjanster. Den mer expansiva delen av tjdnsteproduk-
tionen ligger inom tjanster till foretagen. Till stor del handlar det om
tjanster som tidigare utforts av de varuproducerande foretagen sjilva men
som nu Overtagits av fristdende foretag. Det ar svart att gora nagon strikt
uppdelning pa tjanster till féretag och tjanster till hushall. Ett sddant férsok
har gjorts av statens industriverk.

Tjanstesektorns struktur och utveckling 1970—1983

Delsektor Antal sysselsatta ar 1000-tal Forandr Index 83
1970 1975 1980 1983 1970—-83  (70=100)

Foretagstj 497.5 5408 582,3 5983 41014 120,3
Hushéllsyj 300.,5 2943 2824 2913 -9.2 96,9
Detaljhan- 310, 302,3 2831 273,1 -37.4 88,0
del utom bilar,

drivmedel

Off tjanst 9738 1236,4 14985 15689 +592,1 160,8
Totalt 2082,3 2373,8 2646,3 27292  +6469 131,0

Kalla SIND, PMl 1985:5

Inom den privata tjinsteproduktionen ser vi att hushallstjansterna och
detaljhandeln gir tillbaka. Denna tillbakagang uppvigs mer an vil av
foretagstjansterna. Netto har under 70- och borjan av 80-talet den privata
tjansteproduktionen ékat sysselsattningen med ca 55.000 anstallda.



Hur produktiviteten utvecklas i produktionen av foretagstjanster ar sva-
rare att belysa. Producentprisindexar for foretagstjanster finns dnnu inte
men ar under utveckling pé statistiska centralbyran. I detalj kan vi inte
komma langre med hjélp av nationalrakenskaperna an vi ovan gjort.

Den fraga som darefter naturligen infinner sig ar &mnet for den fortsatta
framstéllningen: hur utvecklar sig produktiviteten i den offentliga sektorn?
Den stora okningen av tjanstesektorns andel av BNP under 70-talet ar
nastan helt och hallet hanforlig till den offentliga sektorns expansion.
Nistan 60 % av sysselsittningen inom tjansteproduktionen ar i den offent-
liga sektorn. Hur produktiviteten utvecklas inom den offentliga sektorn ar
darfor en friga av allra storsta vikt for den ekonomiska tillviaxten.

0.2 Sammanfattning

En langsiktigt 6kande produktivitet ligger bakom det unikt hoga vilstindet
i Sverige. Ingenting tyder pé att inte tjdnsteproduktionen skulle kunna
rationaliseras om &n inte i samma mén som varuproduktionen. I Sverige
ligger hélften av tjansteproduktionen i offentlig sektor — hur dess produkti-
vitet utvecklas &r av allra storsta betydelse for den fortsatta visltandsut-
vecklingen.



1 Den offentliga sektorns effektivitet —
vad vet v1?

Den offentliga sektorns effektivitet eller formodade brist pa effektivitet har
diskuterats mycket i den ekonomiska litteraturen. Framst har diskussionen
rort sig i rent teoretiska banor. Uppmarksammade ekonomiska fallisemang
inom den offentliga sektorn — t.ex. ifrdga om statligt féretagande — har
utgjort nastan det enda empiriska branslet pa brasan. Fran dessa fall har
man efter tycke och smak generaliserat och darvid anvint sig av ekono-
misk teori for perfekt fungerande marknader. Det 4r mot denna idealbild
som man jamfort den offentliga sektorn.

P& konstaterade ’systemfel’’ har man byggt en langtgéende argumenta-
tion om effektivitetsbristerna i den icke marknadsbaserade offentliga sek-
torn. Som systemfel har man framhallit exempelvis bristen pd marknads-
styrning. Utan marknadspriser far en producent svart att kdnna av hur
efterfrigade dess produkter dr. Det kan leda till savél otillracklig produk-
tion som till 6verutbud. Det gar heller inte att bedéma vad som ar rimliga
kostnader for en produkt. En bra produkt kan produceras till orimliga
kostnader men snalheten kan ocksa leda till en kvalitetsmassigt undermalig
produkt. Franvaron av vinst gor ocksa att producenterna saknar incita-
ment att anpassa produkterna till vad som efterfragas, liksom att rationali-
sera produktionen.

Teorin for “’public choice’” har bidragit med en annan infallsvinkel pa
konstaterade systemfel. Man har analyserat beslutsmekanismerna inom
den offentliga sektorn och dirvid kunnat konstatera att dessa inte uppfyller
kraven pa effektiv resursallokering. Demokratiska organisationers bruk av
majoritetsprincipen gor att en majoritet kan kéra dver en minoritet. Det
betyder att beslutet inte ar paretoeffektivt. Paretoeffektiva beslut ar sa-
dana som medfor en fordandring som innebir forbattringar for nagra utan
att innebéra forsdmringar for ndgon annan. Endast sddana beslut kan med
sakerhet sagas vara effektiva i bemirkelsen att samhallet far ut mer av
resurserna dn tidigare. Att rosta efter principen en man — en rost innebar
ocksd att forslag inte bedoms efter hur pass intensivt de rostande ar for
eller emot ett forslag. 51% ljumt positiva kan rosta igenom ett forslag
gentemot 49 % starkt negativa (Buchanan — Tullock, 1962).

Inom denna teoribildning finns ocksa hypoteser om konsekvensen av att
byrakrater arbetar i egenintresse. En chef for en myndighet har ett starkt
personligt intresse av att myndigheten véxer och blir stor och maktig.
Denna chef understddjs i sina strivanden av savil understillda chefer som



anstéllda och deras organisationer, som ocksa har intresse av att verksam-
heten vidxer. Resultatet ar att produktionen sker till onddigt hoga kostna-
der och att verksamheten byrakratiseras starkt (Niskanen. 1971).

Vidare har statskunskapare och sociologer bidragit med organisations-
teorier som innehéller svil *“vested interests™". “'jarntrianglar’” som byra-
kratisering, allt dgnat att fororsaka ineffektivitet (Hernes, 1978). Revi-
sionen av offentlig verksamhet framhaller ofta otymplig organisation, lang-
sam beslutsordning, stela lénesystem. lagt kostnadsmedvetande och oklar
maéluppfattning som ytterligare problem.

En ny infallsvinkel ar en kritik av den offentliga sektorn i Schumpeters
anda. Den betonar inte den statiska effektiviteten utan ftaster istillet upp-
marksamheten pa den dynamiska effektiviteten. Strukturforandringar, for-
maga att finga upp och tillmotesgd nya behov. innovationer ifriga om
produktionsteknik och organisation ar det viktiga. Hur ska sadana fériand-
ringar komma till stdnd i en organisation som eliminerat allt vad konkur-
rens och tavlan heter, som institutionaliserat stabilitet och grundlig efter-
tanksamhet? (Pelikan, 1986)

Alla dessa systemfel och effektivitetsindikatorer ar emellertid ingenting
annat an formodanden. De stéller hypotesen att den offentliga sektorn ar
ineffektiv. For att uttala sig om effektivitet maste man ha en jimforelse-
norm. Vad man vanligen menar ar nog att den offentliga sektorn ar ineffek-
tiv i jaimforelse med den privata. Man skulle ocksa kunna avse att den
offentliga sektorn ar ineffektiv i forhallande till hur pass effektiv den skulle
kunna vara om den organiserades pa ett annat satt.

Men beldgg for ineffektivitet ar inte detta. Dartill fordras empiri, verk-
liga kostnadsjamforelser och verkliga jamforelser av virde och kostnader i
den offentliga verksamheten. Och trots den livfulla debatten om sektorns
effektivitet saknas sadana studier i mycket stor utstrackning. Eller kanske
ar det just darfor som debatten kan fortsatta med sddant engagemang pa
Omse sidor.

Det fortjanar att genast sigas att det inte ar sa latt att gora sadana
jamforelser pa ett teoretiskt inviandningsfritt satt. Bortsett fréan rena datain-
samlingsproblem s& ligger en stor svérighet i att finna relevanta jamforel-
senormer. Manga offentliga verksamheter har ingen privat motsvarighet —
det ar just darfor som de ar offentliga. Vad ska skatteforvaltningen och
forsvaret jaimforas med for privata verksamheter? Manga offentliga verk-
samheter 4r unika och kan heller inte jamf6éras med nagon annan offentlig
verksamhet. Vad ska sprangamnesinspektionen jamforas med for nagon
annan statlig eller kommunal verksamhet? Man kan forvisso gora interna-
tionella jamforelser, men forutsattningarna for verksamheterna skiljer sig
ofta starkt. Kan man jamfora svenska och amerikanska fangelser?

1.1 Den offentliga sektorns bidrag till BNP

Ytterst syftar all ekonomisk verksamhet védsentligen till att 6ka det ekono-
miska vélstdndet, s dven den offentliga sektorns verksamheter. Det mest
sammanfattande méttet pa ekonomiskt vélstand &r bruttonationalprodukt
per invanare. Méttet ar behiftat med en del bristfilligheter, men fangar



anda upp s pass mycket information om tillgdngen p& materiella nyttig-
heter att forandringar i mattet maste tillméitas ett stort intresse ur vél-
stdndssynpunkt. Ett satt att ndrma sig fragan vad vi vet om den offentliga
sektorns effektivitet dr darfor att se pa vilket satt den offentliga sektorn
paverkar BNP.

Detta ar ingen latt fraga att besvara. Men den har den férdelen att den
sammanfattar effekterna i ett enda begrepp. Detta begrepp har ocksa
fordelen att ge uttryck for de slutliga effekterna. Lat oss darfor till att borja
med resonera om pa vilka olika satt den offentliga sektorn har betydelse
for BNP per capita. Forst darefter ska vi se pa effektiviteten i den offent-
liga sektorns olika verksamheter, i olika led av produktionen, i olika beslut
osv. Det forra angreppsséttet dr syntetiskt, det senare partiellt.

Den offentliga sektorn har vuxit mycket starkt inte bara 1 Sverige. Vad
denna tillvaxt betytt for BNP-utvecklingen har darfor diskuterats atskilligt.
dock utan nagra vidare empiriska beligg. Man har fragat sig om den
offentliga sektorns tillviaxt fungerat som broms eller motor for naringslivet,
om skatter och bidrag verkat hammande pa arbetsutbud och sparande eller
underlittat strukturrationaliseringens omstéliningar osv. Gar man rakt pa
fragan och forsoker hitta ett samband mellan storleken och tillvixten av
den offentliga sektorn & ena sidan och BNP-tillvixten & den andra tillater
de empiriska undersdokningarna dnnu inga sikra slutsatser (se Korpi 1985,
Lindbeck 1986, OECD 1983, Mardsen odat, Maddison 1982, 1984).

Ett grundlaggande problem vid berdkningar av den offentliga sektorns
bidrag till BNP ar emellertid att detta bidrag inte anges i form av output
utan i form av input.

L&t oss se hur ett utdrag ur nationalrakenskaperna ser ut for den offent-
liga sektorn.

Produktionskonto

Debet Kredit
Forbrukning av kopta Produktion (=forbrukning av
varor och tjanster kopta varor och tjanster +
16ner + kapitalforslitning)
Bidrag till BNP
(= foradlingsvarde)
summa summa

Den offentliga sektorns bidrag till BNP likstills med summan av loner
och kapitalforslitning. I sektorer med prissatt produktion innefattar forad-
lingsvérdet darutover savil vinst som forlust. Darfor kan den offentliga
sektorns bidrag till BNP bli bdde dver- och underskattat. Om virdet av
dess produktion dverstiger summan av I6ner, kapitalforslitning och for-
brukning av kopta varor och tjdnster underskattas dess bidrag till BNP.
Och omvant om vardet understiger denna summa éverskattas dess bidrag.
Produktivitetsforandringar innebér att bidraget till BNP okar eller mins-
kar. Eftersom produktion likstills med resursforbrukning registreras ingen
produktivitetsforandring och foéljaktligen beaktas inte produktivitetsfor-
andringarna inom den offentliga sektorn nir dess bidrag till BNP beriknas.
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Nedanstaende tabell illustrerar betydelsen av dessa tva forhallanden.
Det forsta steget ar att justera foradlingsvardet med hjélp av ett antagande
om kapitalavkastningen. Vi antar att den offentliga sektorns foradlings-
varde forutom loner och kapitalforslitning innefattar 6 % avkastning pa
kapitalstocken. Det gor att viardet av den offentliga sektorns tjanster antas
vara 13 miljarder kr storre ar 1970 och 22 miljarder kr storre ar 1980 dn vad
som nu registreras. Det andra steget ar att rakna upp foradlingsvardet med
en antagen forandring om 2 % per ar av foradlingsvardet per arbetad timme
i offentlig sektor. Det gor att vardet av output och foradlingsvarde blir 30
miljarder kr storre ar 1980 4n vad som nu registreras.

Bruttonationalproduktens beroende av kapitalavkastning och produktivitetstillvaxt i
den offentliga sektorn. 1980 ars priser. Milj. kr. Rakneexempel.

1970 1980
| Registrerad BNP, marknadspris 432.647 525.099
Diérav offentliga myndigheter,
2 foradlingsvarde 81.535 116.036
Offentliga myndigheter.
3 kapitalstock 224.838 364.354
4 6 % avkastning 13.490 21.861
justerat foradlingsvarde
m. h. t. kapitalavkastning
5 (rad 2 + 4) 95.025 137.897
6 Justerad BNP (rad | + 4) 446.137 546.960

Offentliga myndigheter,
produktivitetsutveckling
7 2% per ar 1970-1980 30.199
Justerad BNP mht
kapitalavkastning och produk-
tivitetsutv. i den offentliga sektorn

8 (rad 6 + 7) §77.159
BNP-utveckling per &r i genomsnitt 1970—1980
Registerad +2,0%
Justerad mht kapitalavkastning +2.1%
Justerad mht kapitalavkastning och

produktivitetsokning 2 % per ar +2,6%

Detta d4r nu en lek med siffror sd lange vi ingenting vet om vare sig
lonsamheten i den offentliga sektorns produktion eller dess produktivitets-
utveckling.

Ett annat problem som ocksd sammanhdnger med att den oftentliga
sektorns produkter inte dr prissatta ar att det kan leda till dubbelrakning av
bidraget till BNP. En betydande del av den offentliga sektorns output 4r
input i naringslivet. Det giller vagar, forskning, utbildning, sjukvérd, ar-
betsformedling m. m. Allt detta redovisas som offentlig konsumtion och
bidrar diarmed till BNP. I den mén detta leder till 6kad produktivitet i
naringslivet registreras detta bidrag emellertid annu en gang.

Forsok har nyligen gjorts att dela upp den offentliga konsumtionen i
produktions- och konsumtionsinriktad produktion (SCB NR-PM 1983:16).
Viss del av den produktionsinriktade produktionen gér till andra enheter
inom den offentliga sektorn. S& liange denna produktion inte prissitts



bereder detta inte nagot problem. Men om denna produktion redovisas
som kop av varor och tjanster kan det ge upphov till en dubbelrikning som
forstorar den offentliga konsumtionen. En berdkning av den offentliga
sektorns bidrag till BNP pé grundval av redovisade foradlingsvirden leder
daremot inte till ndgon dubbelrikning.

I den nedanstdende tabellen dr bara den direkt produktionsinriktade
offentliga konsumtionen medriknad (sdsom arbetsféormedling, viss del av
védgar, hamnar osv.), daremot inte den indirekta (sdsom utbildning, sjuk-
vard m. m.).

»’Offentlig konsumtion” efter anvindning, procentuell fordelning

1970 1975 1980
Produktionsinriktad
Foretagssektor 8,5 8,0 7.6
Offentlig sektor 3.0 2,5 2.2
Konsumtionsinriktad
Individuell sektor 61,6 63,7 68,0
Kollektiv sektor 26,9 258 22,2

Kiilla Ds Fi 1986:13,s.144

Som vi ser har den foretagsinriktade offentliga konsumtionen minskat i
andel dven om den vuxit i volym. Om vi skulle leka med tanken att all
denna ’konsumtion’’ egentligen &r input till naringslivet som dédrigenom
okat sin produktivitet si borde BNP justeras ned med dessa belopp.
Effekten p4d BNP-tillvaxten ar att denna minskar med 0,1 o/0oo -enheter per
ar mellan 1970 och 1980.

Detta dr andé en reducering i dverkant eftersom det kan tankas att en del
produktionsinriktad offentlig konsumtion som gér till foretagssektorn re-
sulterar 1 battre miljo, battre arbetsmiljo, battre produkter osv, vilket ar
saker som ofta inte redovisas som en 6kad produktionsvolym i foretagen.
Om t.ex. konsumentverket lyckas fa foretagen att 1 storre utstrickning
acceptera reklamationer, vilket hojer kvaliteten pa de varor som konsu-
menterna koper, s ar detta en foretagsinriktad tjanst fran den offentliga
sektorn. Men kvalitetsékningen leder troligen inte till att en 6kad produk-
tion registreras i det privata naringslivet

Men det ar ocksad en reducering i underkant om man resonerar som
Simon Kuznets (1970). Han rdknar en mycket storre andel av den offent-
liga konsumtionen till den produktionsinriktade verksamhet som gér till
foretagssektorn. Han menar att allmin administration, polis och militar ar
verksamheter som bara har till syfte att halla ihop och freda samhallet.
D.v.s. att dessa verksamheter forutan s skulle varken naringslivet eller
den offentliga sektorn kunna producera nagonting alls.

A ena sidan vixer med detta resonemang den offentliga sektorns ''bi-
drag’’ till BNP alldeles véldigt. Ingenting skulle ju kunna produceras den
forutan. A den andra reduceras BNP kraftigt om dessa verksamheter skall
raknas som input till alla andra ekonomiska verksamheter. Kuznets har
gjort en enkel kalkyl for att belysa effekten pd BNP-tillvaxten av att
betrakta allman administration, polis och militair som internprodukter.

3 Léngtidsutredningen Bilaga 21 O1
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Jamfort med att betrakta dessa verksamheter som slutlig konsumtion med-
for det en sankning av BNP-tillvaxten i USA 6ver hundra ar med ca 7 %.

Gors en motsvarande kalkyl for Sverige okar BNP-tillvixten mellan
1970 och 1980 med 0,2 o/oo -enheter per ar darfor att dessa verksamheter
minskat i andel av BNP.

Detta resonemang blixtbelyser vad vi behover veta for att kunna uttala
oss om den offentliga sektorns effektivet. Kunskapsbehovet kan samman-
fattas i féljande punkter:

I. For att kunna berdkna den offentliga sektorns bidrag till BNP behover
vi kanna till foradlingsvardet i denna produktion, vilket dr detsamma som
att kunna berdkna viardet av den offentliga verksamheten.

2. Vidare behéver vi kdnna till produktivitetsutvecklingen i den offent-
liga sektorn. '

3. Slutligen behdver vi veta vad av den offenthiga sektorns tjanster som
utgor leveranser till naringslivet och som déar paverkar produktionen. P4
punkt 3. har jag ovan redovisat kunskapslaget. Det mesta aterstar att
utforska.

Pa punkt 1. skall jag ge en kortfattad oversikt av kunskapsliget i nista
kapitel.

Punkt 2. behandlas utforligt i nasta kapitel.

Men forst ska vi definiera begreppen effektivitet och produktivitet.

1.2 Begreppen effektivitet och produktivitet
Effektivitet

Om vi borjar med att definiera begreppet effektivitet, sd kan vi sedan se
hur det férhaller sig till produktiviteten.

For att produktionen skall vara effektiv méste den ge ett overskott, dvs
virdet av produktionen maste dverstiga kostnaden for produktionen. Vir-
det av produktionen ar virde eller pris génger kvantitet. Kostnaden ar
resursinsatserna ganger dessas priser. Om produktionen &r effektiv s& ska
galla att

OUTPUT x VARDE per enhet output _
KOSTNADER -

1

Samtidigt som detta ar en sjalvklar definition av eftektivitet, att vardet
av output skall overstiga kostnaderna eller uppoffringen, dr det en svar
definition. For att kunna uttala sig om att en verksamhet ir effektiv maste
vardet av dess output kunna jamforas med uppoffringen. Uppoffringen
anges vanligen i kostnader, vilket innebdr att virdet av output ocksa miste
kunna anges i kronor och dren. Forst da blir det mgjligt att avgora om
verksamheten 4r vard sina pengar eller om pengarna gor storre nytta nagon
annan stans. Kan man inte ange viardet av outputi samma "‘myntslag’” som
uppoffringen far man inskranka sig till att tala om hogre eller lagre grad av
effektivitet. Nar virdet inte anges i kronor och 6ren utan 1 form av
effekter, nytta eller maluppfyllelse anvander man istéllet begreppet kost-
nadseffektivitet. Aven da foreligger svarigheten att det i effekterna kan



ingd manga olika slag av effekter: nytta for mottagarna, uppfyllelse av
olika politiska mal sasom rattssakerhet och fordelning av tjansterna efter
behov. Det bereder naturligtvis stora svarigheter att viga samman och
summera dessa olika effekter.

Produktivitet

Produktivitet kan mitas pad nagra olika sitt. Jag ska strax dterkomma till
dessa. Forst ska jag ge en mycket enkel definition av produktivitet. Pro-
duktivitet ar output genom input eller produktionen i forhallande till re-
sursférbrukningen. Variationerna ligger i att saval output som input kan
definieras och matas pa olika sitt,

Det allra enklaste produktivitetsmattet i detta sammanhang ar

OUTPUT

bets duktivitet =
arbelsproduktIvet = RBETADE TIMMAR

Arbetsproduktiviteten tar inte hansyn till insatsen av andra resurser, t. ex.
kapital. Ska vi ta med all resursforbrukning — kapital, arbetstimmar, ovrig
forbrukning — sd méste vi kunna summera timmar med kvadratmeter
lokalyta osv. Detta kraver att vi uttrycker resursférbrukningen i pengar.
Da far vi ndgonting som ibland kallas for totalproduktivitet, men som
ocksa kan kallas for

OUTPUT

kostnadsproduktivitet = ——— —
ostnadsproduktivite KOSTNADER

Nu ser vi att kostnadsproduktiviteten ar mycket snarlik effektiviteten. Det
som skiljer de tva begreppen ar att i kostnadsproduktiviteten ar output
angiven i fysiska termer och inte vardesatt, vilket den ar i effektivitetsmat-
tet.

Forhdllandet mellan de tva begreppen ar detta:

EFFEKTIVITET =
KOSTNADSPRODUKTIVITET x VARDE per enhet av output

Mater vi kostnadsproduktivitetens forandring och kan séga att viardet av
output ar oforandrat. sa uttrycker kostnadsproduktivitetens relativa for-
andring ocksa effektivitetens relativa forandring. Alltsa: okar kostnadspro-
duktiviteten med 10 % sa 6kar ocksa effektiviteten med 10 %.

Detta dr en viktig observation eftersom det betyder att produktivitets-
matt ar relevanta for analyser av effektiviteten. Men med hjalp av produk-
tivitetsméatten kan vi aldrig uttala oss om mer an fordndringarna i effektivi-
teten. Det gar alltsd inte att siga att en verksamhet vars produktivitet
minskat kraftigt inte langre skulle vara effektiv. Produktiviteten i bygg-
nadsbranschen minskade kraftigt i samband med att bostadsbyggandet
gick ned. Men darmed inte sagt att den inte var effektiv i bemérkelsen att
det fortfarande 16nade sig att bygga hus eller att det var samhéllsekono-
miskt onskvart att man byggde hus. En verksamhet vars produktivitet dkat
kraftigt kan heller inte just ddrigenom péstas vara effektiv. Produkterna —
output — kan helt sakna vérde.
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Olika matt pa produktivitet

I studierna av produktiviteten inom den offentliga sektorn anvands genom-
gaende kostnadsproduktivitet som matt. Detta beror givetvis pé att priser
eller varden pa output inte finns att tillga for den offentliga sektorns — icke
marknadsprissatta — produkter. Darfor ar det viktigt att forstd hur detta
matt pa produktivitet forhaller sig till andra matt pa produktivitet.

Det vanligaste méttet pa produktivitet nar det giller samhalisekonomi ar
foradlingsvardeproduktivitet. Det ar en kvot bildad av foradlingsvarde och
arbetade timmar. Summan av alla féradlingsvarden ar lika med bruttona-
tionalprodukten. BNP per arbetad timme ar sledes foradlingsvardepro-
duktiviteten fér hela ekonomin.

Vi maste da forst definiera fordadlingsvarde. Det ar skillnaden mellan
virdet av output och kostnaden for inkopta ravaror och annan forbruk-
ningsmateriel. Denna skillnad ar definitionsméssigt lika med summan av
ersattningarna till arbetskraften och kapitalet plus eventuell vinst eller
minus eventuell forlust. Da blir

VARDET AV OUTPUT — KOSTNADER FOR INKOP _ 5%’}%?8555
ARBETADE TIMMAR duktiviteten

Det finns varianter dven pa detta matt men for ogonblicket racker dessa
begrepp. Det fortjanar dock att pdpekas att man i vissa sammanhang
reserverar begreppet produktivitet for vad som brukar kallas "teknikfak-
torn”’. Man forsoker da att “’rensa’’ foradlingsvardeproduktivitetens for-
andring fran forandringar i kapitalutnyttjande, arbetstidsforkortning, dver-
flyttningsvinster, skalfordelar, slack m. m. Meningen &r att sélla fram den
“rena’’ produktivitetsforandringen. Bést kanske man kan forestélla sig
den rena produktivitetsforandringen i en organisation som utnyttjar sina
resurser fullt ut och producerar maximalt dar endera av foljande saker
hander:

1) Med samma insats av kapital, arbetskraft och kopta varor och tjanster
okar output.

2) Samma output produceras med mindre atgang av arbetskraft.

3) h kapital.

4) o kopta varor och yjanster.

Teknikfaktorn kan férorsaka en produktivitetsokning pa endera av dessa
sétt. Man talar om en ''neutral’”’ teknisk utveckling om antingen output
Okar vid givna resursinsatser eller om saval arbetsinsats som Kapitalinsats
minskar vid given output. Om bara arbetsinsatsen minskar talar man om en
“arbetsbesparande’’ teknisk utveckling och om bara kapitalinsatsen mins-
kar talar man om en "kapitalbesparande’’ teknisk utveckling.

Har gors inga forsok att dela upp produktivitetsforandringarna i bidrag
fran olika faktorer. De produktivitetsforandringar som diskuteras i det
foljande kan ha uppstitt av manga skilda anledningar, sdsom okad eller
minskad slack, arbetstidsforkortning, forandrade produktionsférutsatt-
ningar osv men ocksa av teknisk utveckling. Det ar dock mindre vanligt att
tro att den tekniska utvecklingen skulle leda till sankt produktivitet.

L.at oss nu jamfora kostnadsproduktiviteten och foradlingsvérdeproduk-



tiviteten. 1 grova drag, kan man sdga, att om output ar konstant och
arbetsinsatsen 0kar — allt annat lika — sa minskar bade kostnadsprodukti-
viteten och forddlingsvardeproduktiviteten. Likasd om ovrig forbrukning
Okar — allt annat lika — s& minskar bada slagen av produktivitet. Men om
kapitalinsatsen ¢kar sa paverkar det bara kostnadsproduktiviteten negativt
— foradlingsvardeproduktiviteten forblir oforandrad.

Litet mer exakt kan jimforelsen goras genom att ur de ovanstaende
uttrycken for kostnads- och foradlingsvardeproduktivitet harleda uttryck
for forandringen av produktiviteten. Detta gors i bilaga till detta kapitel.
Sammanfattningsvis galler i huvudsak att foradlingsvardeproduktiviteten
paverkas mer — i saval positiv som negativ riktning — 4n kostnadsproduk-
tiviteten.

1.3 Sammanfattning

Atskilliga teorier och spekulationer finns rorande den offentliga sektorns
effektivitet men mycket litet av empiriska undersokningar. Ett samlat
grepp pa fragan géller den offentliga sektorns inverkan pa bruttonational-
produktens utveckling. Atskilliga teorier och spekulationer finns ocksa
rorande den offentliga sektorns inverkan pa den ekonomiska tillviaxten
men ocksa i denna fraga finns forhallandevis fi empiriska studier. De
studier som hittills gjorts ger inte ndgra entydiga svar. Ett satt att dela upp
fragestillningen pa ar att 1) belysa den samhallsekonomiska lonsamheten i
den offentliga sektorns verksamheter, 2) berdkna produktivitetsutveck-
lingen i den offentliga sektorn och 3) berékna hur stor del av den offentliga
sektorns output som egentligen dr input till niringslivet. Den forsta delfra-
gan kan ibland belysas med cost-benefit-analyser.Dar detta inte ar mojligt
far man falla tillbaka pa produktivitets- och styckostnadsjamforelser. Defi-
nitionerna av effektivitet och produktivitet ger vid handen att produktivitet
ar en tungt vagande komponent i effektivitetsbegreppet och lampar sig som
sadan som indikator pa effektivitetsnivan.
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Bilaga 1

Kostnads- och foradlingsvardeproduktivitet

I denna bilaga skall jag definiera produktivitetsbegreppen matematiskt for
att kunna visa hur de forhéller sig till varandra och hur de paverkas av
forandringar i output, arbetsinsats, kapitalinsats och forbrukning av kopta
varor och tjanster.

Vi ska borja med att benamna négra olika variabler.

output, kvantitet fysisk produktion (t. ex. antal prestationer)
vardet eller priset per enhet output

arbetade timmar

16n per timme

= kapitalinsats

pris pa kapital (ranta plus avskrivning)

ovrig forbrukning (kopta varor och tjanster)

p« = pris pa ovrig forbrukning

I 1l

1l

X RECDO
It

Vi betecknar kostnads- (eller total-) produktiviteten TP. Den kan nu teck-
nas matematiskt:

Q

™ = Lxw + KXr + XXpy

Forandringen av kostnadsproduktiviteten over tiden (tidsderivatan) be-
tecknas TP = dTP/dt. Den relativa férandringen blir da

iP_Q_ ., L_ K_ X

TP-Q S XL kXyxTexxxb

1) Detta uttryck harleds pa foljande vis.
Kostnadsproduktiviteten ar TP = Q/C.

Logaritmeras detta uttryck erhélls log TP = log Q — log C.
Deriveras detta uttryck m. a. p. tiden t far vi

TPITP = Q/Q — C/C

HararC =w x L +r x K + p, x X
och foljaktligen

C_WXL

c C

rx K
C

p X X

RIR-
x|

x E x B
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Har betyder

O = dQ/dt

L =dL/dt

K = dK/dt

X = dX/dt

c. = arbetskraftens andel av kostnaderna C

ck = kapitalets andel av kostnaderna C

cx = Ovrig forbruknings andel av kostnaderna C

Detta betyder att den relativa forandringen i kostnadsproduktiviteten kan
delas upp i den relativa forandringen i produktion, arbetsinsats, kapitalin-
sats och Ovrig forbrukning. Den relativa fordndringen i arbetsinsats slar
bara igenom med s mycket som motsvarar arbetsinsatsens andel av de
totala kostnaderna. Samma sak giller kapitalinsats och l6pande forbruk-
ning.

Vi kan nu jimfora detta resultat med foradlingsvardeproduktiviteten.
Foradlingsvardeproduktiviteten betecknas FP och tecknas matematiskt:
Pg X Q P X X

FP = L

Foradlingsvardeproduktivitetens forandring over tiden ar FP = dFP/dt.
Den relativa forandringen av foradlingsvardeproduktiviteten blir d&
FP (1 +wV) y Q Cx X L

FP (1+v—cy) Q_(1+vfcx)xi_.1:2)

Utover de tidigare beteckningarna har har bara tillkommit v = %
dar V = vinsten, v dr vinstmarginalen.

Av detta uttryck framgar att foradlingsvardeproduktivitetens relativa
forandring kan delas upp i relativa fordandringar av output, ovrig forbruk-
ning och arbetsinsats. Ju storre ovrig forbruknings kostnadsandel dr desto
storre 4r betydelsen av forandringar i output. Detsamma galler forandring-
ar i ovrig forbrukning.

Vi ska nu jamfora inverkan pa produktiviteten matt pa dessa olika satt
av olika fordndringar. Syftet ar att f& forstaelse for hur de tvé olika matten
hdnger samman.

Effekten av en 6kad produktion — allt annat lika — ar att produktiviteten
okar matt med saval kostnadsproduktiviteten som med forddlingsvirde-

2) Uttrycket harledes ur FP = FV/L dar FV éar foradlingsvardet. Logarit-
meras o_ch deriveras detta uttryck m.a. p. tiden erhalls FP/FP = FV/FV —
L/L.FV =p, X Q — p, x X. Dettauttryck kan utvecklas till

FV = Q x py x QIQ — X x p, x X/X
Vi kan dé bilda

EV_Qxpy Q XXxp

= _d+y . Q Cx
FV FV Q FV

(I +v —cy Qi(l+v—cx)

X _ X
X X



produktiviteten. Men effekten ar storre pé foradlingsvardeproduktivteten.
Relationen ar

FPIFP _ _ (1 +v)
TP/TP (1 +Vv —¢)

D.v.s. att ju mindre den 6vriga forbrukningens andel av kostnaderna ar
desto mindre ir skillnaden mellan de tvd produktivitetsméttens relativa
forandring.

Effekten av en minskad ovrig forbrukning kan vara sdval storre som
mindre ifrdga om foridlingsviardeproduktiviteten jamfort med kostnads-
produktiviteten. Effekten ar i bada fallen en 6kad produktivitet. Relatio-
nen ar

FP/FP _ I
Tp/TP (1L + Vv — ¢

D.v.s. att relationen beror pd om vinstmarginalen eller 6vrig forbruknings
kostnadsandel ar storst. Om vinstmarginalen ar storre dn ovrig forbruk-
nings kostnadsandel sa 4r effekten storre ifrdga om kostnadsproduktivite-
ten. Om dédremot vinstmarginalen dr mindre dn ovrig forbruknings kost-
nadsandel sa ar effekten storre pé foradlingsviardeproduktiviteten. Och &r
vinstmarginalen lika stor som 6vrig forbruknings kostnadsandel sé ar ef-
fekten lika stor pa bada matten.

Effekten av en minskad arbetsinsats ar att bada slagen av produktivitet
okar, dock mest ifrdga om foradlingsvardeproduktiviteten. Relationen ér

FP/FP _ 1
TP/TP L

Ju storre loneandelen ar av kostnaderna desto desto mer lika ar effekterna.
Effekten — slutligen — av en minskad kapitalinsats dr att kostnadspro-
duktiviteten dkar medan foéradlingsvardeproduktiviteten inte alls paver-
kas.
Foradlingsvardeproduktiviteten kan ocksé berdknas med hinsyn tagen
till sdvél kapital- som arbetsinsats.

Fpa = PaXQTPexX

wxL+rxK

Detta forandrar uttrycket for foradlingsvardeproduktivitetens relativa for-
andring nagot.

FP# __(1+v) Qo X wx@L+rxK

FP# (1+v-c) Q 1+v~c\XX wXL+rxK

Det ar den sista termen i uttrycket som forandras. Effekten av en 6kad
arbetsinsats ar mindre 1 detta fall dn nar foradlingsvardeproduktiviteten
bara tar hdansyn till arbetsinsatsen. Ju storre Ioneandelen ar och ju mindre
kapitaldelen dr av kostnaderna desto mindre blir dock denna skillnad. Har
tillkommer sedan effekten av 6kad kapitalinsats. Den dr negativ precis som
betraffande kostnadsproduktiviteten. Vi ska jamfora effekterna.
Forhallandet mellan den relativa fordndringen av forddlingsvardepro-

T4 Langtidsutredningen Bilaga 21 O]
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duktiviteten beraknad med hinsyn till kapitalinsatsen och férandringen av
kostnadsproduktiviteten vid en fordandring av arbetsinsatsen ar detta:

FP#/FP# w X L +rx K+ p XX

TP/TP wXxL+rxK

Forhéallandet mellan effekterna av en fordndring av arbetsinsatsen ar lika
med forhallandet mellan de totala kostnaderna och summan av léner och
kapitalkostnader. Dvs att ju mindre den I6pande forbrukningen ar desto
mer Overensstammer effekterna. Men effekten ar alltid storre pa forad-
lingsvardeproduktiviteten dn pa kostnadsproduktiviteten.

Forhéllandet mellan effekterna av en forandring av kapitalinsatsen ar
detsamma.

Man kan fraga sig vilket av produktivitetsmatten som bast belyser den
“rena’” produktivitetsforandringen. Forst maste vi bortse frin att andra
faktorer an teknikfaktorn inverkar pd métten. Det giller alla produktivi-
tetsmétten. Sedan kan vi konstatera att méttet foradlingsvirde per arbetad
timme s& tillvida inte dr nigot bra matt pa teknikfaktorns bidrag som att
forandringar i kapitalinsatsen inte registreras av mattel. Men innefattas
kapitalinsatsen i namnaren i produktivitetsmattet vare sig tiljaren inneh&l-
ler foradlingsvirde eller fysisk output sa dr matten likvardiga i den mening-
en att de ger utslag for all slags teknikutveckling, vare sig den ar kapital-,
arbets- eller forbrukningsbesparande.



2 Effektivitet, produktivitet och
produktivitetsutveckling i offentlig sektor

I detta kapitel skall jag ge en Oversikt av kunskapsliget betriaffande den
offentliga sektorns effektivitet och produktivitet. I det forra kapitlet klar-
gjordes sambandet mellan de bada begreppen. Det har en mycket stor

betydelse inom den offentliga sektorn, dar det i stor utstrackning inte ar.

mojligt att direkt méta effektiviteten — dvs om verksamheten ar vard sina
pengar, elier om effekten eller maluppfyllelsen per resurskrona okat eller
minskat —. att produktiviteten ar en komponent i effektiviteten. Nar det
inte dr mojligt att direkt uppskatta effektiviteten s ar det 4ndd maojligt att
fa en uppfattning om effektiviteten genom att se pa produktiviteten och
dess utveckling. En lag produktivitet — eller omvént en hog styckostnad —
tyder pa att ocksa effektiviteten ar lag. Sanks styckostnaden — eller
omvint okar produktiviteten — sa okar ocksa effektiviteten. Detta galler
givetvis bara under forutsittning att vardet per enhet av output ar oforiand-
rat. Om exempelvis virdet av de tjanster som produceras minskar pga att
kvaliteten sianks i samband med att produktiviten okar sa ar nettoeffekten
osaker och kan lika gdrna vara minskad som okad effektivitet.

Jag ska borja med de direkta effektivitetsuppskattningar som gjorts. Det
ir s. k. cost-benefit-kalkyler. 1 dessa har man &satt output (eller en del av
output) ett varde 1 pengar och kan darigenom berdkna ett dverskott, en
vinst eller en forlust, i forhéllande till kostnaderna.

Det ar pa begransade omréden dar det dr mojligt att uppskatta ett
samhallsekonomiskt varde av den offentliga sektorns output dven om det
kunde goras pa fler omraden dn de som hitintills studerats.

Direfter far vi overga till de indirekta uppskattningarna av effektivite-
ten. Det ar analyser av kostnadseffektivitet, styckostnader (och deras
omvéndning produktivitet) och slutligen produktivitetsutveckling.

2.1 Cost-benefit och cost-effectivenesskalkyler

Jag ska helt kortfattat redovisa pa vilka omraden av offentlig verksamhet
som man gjort cost-benefit-kalkyler.

Investeringar i kommunikationer ar overrepresenterade nar det galler
c-b-kalkyler. Det galler vagar. flygplatser. nedliggning av jarnvagslinjer,
m. m. Intiktssidan utgors vanligen till huvuddelen av tidsvinster for trafi-
kanterna. Dessa tidsvinster ar virderade med hjalp av hur méanniskor i
andra situationer viljer mellan fritid och inkomster.

29



30

Ett narbeslaktat omrade &r trafiksakerhet. Inom detta omrade har ocksé
atskilliga c-b-kalkyler gjorts. En tung post pa intaktssidan ar dar raddade
liv. Denna post ar emellertid omgjlig att virdesitta. Nar man dnda gjort det
har det i huvudsak byggt pa resonemanget att virdet av ett raddat liv bor
vara minst lika stort som kostnaden for att radda ett liv i andra samman-
hang dér politiker eller andra anslagit pengar. Men detta ger egentligen inte
nagot besked om hur mycket ett raddat liv ar virt och kalkylen ar darfor
egentligen inte nagon c-b-kalkyl. Vad man gor ar ju att jimfora effektivite-
ten mellan olika satt att rddda liv. Sddana analyser brukar kallas cost-effec-
tiveness-kalkyler.

Cost-effectivenss-kalkyler medger i princip inga slutsatser om verksam-
heternas avkastningen. Men de saknar darmed inte informationsvarde i
detta sammanhang. Dels kan cost-effectiveness jamforas dver tiden och ge
en indikation pa produktivitetsutvecklingen (varom mera i nasta kapitel).
Dels kan alternativkostnaden vara marknadsbaserad, varvid den kan be-
handlas som en genuin intdkt. Vi kan t. ex. fa en uppfattning om vérdet av
att lana en bok genom att jamfora med vad det skulle kosta att kopa den
alternativt att kopa den pa antikvariat och sedan silja den igen. I andra
lander forekommer att de tjanster som skattefinansieras i Sverige dr mark-
nadsprissatta. Vad folk 4r villiga att betala for t. ex. privat sjukvard i USA
kan utgora en indikation pa vad manniskor i Sverige skulle kunna vara
villiga att betala.

I stort sett alla analyser som gjorts inom hélso- och sjukvardsomréadet ar
c-e-kalyler. Man jamfor olika behandlingsmetoder, som ger samma effekt,
med avseende pa kostnaderna. Kan man faststalla halsoeffekten kan man
kanske ocksa faststilla hur individens produktions- och konsumtionsfor-
méaga paverkas. Dirav ar det mgjligt att dra vissa slutsatser om hur pass
vérdefull en viss behandling minst bor vara for en grupp av patienter. Aven
om inte alla aspekter av forbattrad halsa ddrmed varderats i pengar skulle
en begransad c-b-kalkyl 4nda vara magjlig att gora. Sadana kalkyler lyser
dock med sin frénvaro. Det 4r inom trafiksdkerhetsomradet och arbetsmil-
joomradet som undvikande av produktionsbortfall beriknats som en in-
takt.

Utbildning kan betraktas som en form av konsumtion men ocksé som en
form av investering, dar avkastningen ligger i 6kade framtida inkomster.
Till den del som utbildningens varde ligger i 6kade inkomster kan intak-
terna berdknas. I borjan av 70-talet gjordes omfattande berakningar av den
hogre utbildningens samhillsekonomiska Ionsamhet pa detta vis (SOU
1972:23). Kalkylerna d& gav vid handen att man kunde véanta sig en forhal-
landevis god avkastning pa de allra flesta typer av utbildning. Hur forhal-
landet &r idag vet vi dock ingenting om.

Arbetsmarknadspolitiken har tidigare underkastats forhallandevis
ménga c-b-analyser. Aven p4 detta omrdde har fragan varit hur de indivi-
der som berorts av arbetsmarknadsatgarder fatt sin inkomst fordndrad.
Inkomstokningarna har utgjort kalkylens intékter vilka stéllts mot arbets-
formedlingens och arbetsmarknadsutbildningens kostnader. Ex post-kal-
kyler fran borjan av,70-talet visade samhéllsekonomisk lonsamhet. Hur
laget dr idag vet vi inte.

Ifriga om daghem har ocksd ganska manga c-b-kalkyler gjorts. De



baseras alla p& inkomstokning till foljd av 6kad forviarvsfrekvens. Tidigare
studier redovisade en klar [onsamhet (ex. vis Bengt Jonsson, 1970). Sti-
gande reala daghemskostnader pga av storre personaltathet och okad
deltid for den frigjorda arbetskraften torde ha sankt den samhallsekono-
miska lonsamheten. Detta motverkas av att kvinnoldnerna 6kat i forhallan-
de till mansionerna. En studie av Siv Gustavsson (1979) redovisar en klar
samhallsekonomisk Ionsamhet om resonemanget utstracks att omfatta hela
livsinkomsten.

I alla dessa c-b-kalkyler dr inkomstokningar bara en av flera intékter.
Andra intakter kvantifieras ibland och ibland inte i pengar. Det gor att den
lonsamhet som berédknas troligen genomgéende ar underskattad.

Inom energiomradet har manga samhillsekonomiska c-b-analyser
giorts. En utvérdering av bidragen till energisparande pekade mot ingen
effekt alls eller mojligen t.o.m. en negativ effekt (Statens energiverk
1984:2). Avkastningen pd handldggningen av dylika bidrag kan dirmed
misstdnkas ha varit noll eller negativ.

Dérutover har ett flertal c-b-kalkyler gjorts av politiska beslut av en-
gangskaraktar, t. ex. av industripolitiska och energipolitiska beslut. Exem-
pelvis gjordes en mycket ambitios c-b-analys av decentraliseringen av
statliga verk fran Stockholm till andra regioner. De effekter som kunde
monetariseras pekade pa god l[6nsamhet. Men denna Gversikt syftar till att
belysa vad vi vet om effektiviteten i den offentliga sektorns producerande
verksamheter, varfor jag lamnar dessa studier at sidan.

Det ar alltsé pd vissa omrédden som c-b- eller c-e-analyser gjorts, vilka
tjanar som underlag for att bedoma I6nsamheten i den offentliga sektorn.
Genomgangen visar att dessa analyser forekommer tillfalligt aven pd omra-
den dar det ar fullt mojligt att fortiopande fa fram intressanta resultat.

Faltet for mojliga c-b-kalkyler vidgas avsevart om man ndjer sig med
delar av verksamheter eller med att analysera forandringar.

Inom den offentliga sektorn finns en lang rad av producerande verksam-
heter som har marknadsekonomiska alternativ. Det ar produktion av varor
och tjdnster som utgor internprodukter i den offentliga verksamheten. Ett
exempel dr transporttjinster, ett annat ar fastighetsforvaltning. For dessa
kan direkta kostnadsjamforelser goras med privata producenter. Eftersom
dessa ar marknadsbaserade kan den privata producentens pris betraktas
som en ganska god vardering av varan eller tjansten ifriga. Darmed kan en
regelritt c-b-kalkyl goras.

Ett exempel pd en dylik anviandning av kostnadsjamforelser ger gatu-
kontoret i Goteborg. Pa grundval av anbud vid entreprenader har gatukon-
torets byggnadsavdelning kunnat jamfora sina egna kostnader. 1 de fall
man kunnat bygga till ldgre kostnad har en vinst kunnat kalkyleras sasom
skillnaden mellan det lagsta anbudet och de egna kostnaderna. Overstiger
daremot de egna kostnaderna ldgsta anbud har en forlust registrerats. -

2.2 Kostnadsjamforelser — makro och mikro

Kostnadsjamforelser kan som framgatt ovan ibland laggas till underlag for
c-b-kalkyler. Oftast far de dock stanna vid cost-effectiveness-analyser,
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samforelser av produktivitet eller riatt och slatt kostnadsjamforelser. Utan
att ga narmare in pd vilka sitt kostnadsjamforelserna kan anvindas ska jag
ga igenom pa vilka omrdden som mer systematiska kostnadsjamforelser
gjorts.

P& nationell niva gors ibland jamforelser av per capita utgifter mellan
lander. Det kan galla utgifter per invanare for torsvar, polis, skola osv.
Dylika matt kan ha sitt intresse men séger inte mycket om hur effektiva
verksamheterna ar.

Nar det géller kollektiva nyttigheter sdsom polis och domstolar kan
dylika jamforelsetal kanske sidga mer. I varje fall kan utgifter per invanare
ibland vara det enda matt som ar maojligt att ta fram. P& sadana omraden
kan det vara svart att identifiera och kvantifiera en output pd annat sitt &n
t.ex. att “ordningen uppritthalls™. Jamforelsen kommer da att galla vad
det kostar per invanare att uppratthalla ordningen. Varfor det ar dyrare i
ett land dn ett annat kan bero pé historiska, kulturella och sociala forhal-
landen men ockséa pa lagre produktivitet.

Vanligtvis brukar man inte ndja sig med att jamfora per-capita-utgifter.
Man brukar vilja ta med i bedomningen vilka effekter verksamheten far
eller vilka behov den skall tillmotesgé. I fallet ordningens uppritthallande
vill man troligen ta med i bedomningen hur mycket brott som begas,
antingen som uttryck for i vilken utstrackning insatserna lyckas forhindra
brott eller som uttryck for behovet av insatser. Detta ger upphov till ibland
mycket oklara och svarbedombara métt. Ytligt betraktat kan ju den paral-
lella 6kningen av polisidra insatser och av brott ge upphov till den bakvén-
da slutsatsen att okade polisinsatser leder till 6kad brottslighet.

Jamforelser av kostnaderna for offentliga verksamheter i de nordiska
landerna har gjorts av statskontoret (rapport 1983:48). I huvudsak har
prestationer eller produktionsvolymer stéllts mot kostnaderna sa att jamfo-
relsen kommer att avse styckekostnader. Men just betraffande polisen har
det varit svart att identifiera och kvantifiera en output for hela verksamhe-
ten. Darfor har man relaterat utgifterna till invanarantalet.

P4 andra omraden har man beriaknat styckekostnader. Det giller kostna-
den per forvaltad vigkilometer, kostnaden per daghemsplats, per skol-
plats, per hemhjilpstimme, per aldring pa vardhem och alderdomshem,
per vardad sjukhuspatient osv. Resultatet av jamforelserna mellan de
nordiska lainderna sammanfattas i nedanstdende diagram.

Det bereder naturligtvis en del svarigheter att gora dessa jamforelser. En
ar att det inte ar alldeles jamforbara produkter. En plats pa ett danskt
plejehem’” 4r inte detsamma som en plats pa ett svenskt dlderdomshem.
Rumsstandard, service, etc skiljer sig. Inom sjukvarden sammanfattas en
mingd olika behandlingar i antalet behandlade patienter. Sammansattning-
en kan naturligtvis skilja sig &tskilligt mellan linderna. En annan svérighet
ar att kostnaderna inte beriknas p4 samma satt. En tredje svarighet ar att
jamfora kostnader i svenska kronor med kostnader i danska och norska
kronor och i finska mark. Ytterligare en svérighet ar att forhallandena
skiljer sig mellan linderna. Klimatet péverkar kostnaderna for att skota
vagar. Befolkningens bosattningsménster paverkar skolstorlekar och elev-
kostnader.

Trots dessa svarigheter erbjuder materialet en sa pass talande bild att det
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Diagram . Kostnad per
intagen

Killa: Landstingsforbun-
det (1984)

ar svart att avfirda hypotesen att motsvarande offentlig service kostar mer
i Sverige an i de andra nordiska landerna. Styckekostnaderna ar med ett
par undantag genomgéende mycket hogre i Sverige. De undantagen ar
vigar, familjedaghem, alderdomshem och sjukvérd. Kostnadsskillnaderna
ar sa stora att de férmodligen inte uppvags av skillnader i kvalitet. Sverige
hade innemot dubbelt s& héga kostnader eller mer per barn eller omsorgs-
timme i daghem och fritidshem, per omsorgstimme i den sociala hemhjal-
pen, per varddygn i kriminalvérdsanstalt, for polisvasendet raknat per
invanare och for arbetsféormedling raknat per arbetssokande.

Materialet avser forhéllandena ar 1980. En uppféljning avseende ar 1983
ger i stort sett samma bild, dock med undantaget att kostnadsskillnaderna
krympt nagot (Statskontoret, rapport 1985:36).

Landstingsforbundet utfér kostnadsjamforelser fortlopande inom sjuk-
véarden. Fran ungefdr halften av landets sjukhus och sjukhem insamlas
uppgifter om kostnader. Dessa stélls i relation till antalet varddagar, anta-
let intagna eller antalet besok (i 6ppenvarden). Hur styckekostnaderna
skiljer sig mellan olika specialiteter framgér men ocksa hur kostnaderna
varierar inom en specialitet mellan olika sjukhus. Diagrammen som foljer
avser i tur och ordning kostnaden per intagen och kostnaden per varddag
1982 i sluten vard pa lanssjukhus och lansdelssjukhus. Det tredje diagram-
met giller kostnaden per ldkarbesok i 6ppenvérden.

Kostnadsskillnaderna inom en och samma klinktyp &r mycket stora.
Hékansson (1980) har analyserat dessa. Styckkostnaden okar med okad
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klinikstorlek, oavsett om kostnaden beriknas per vardplats, per intagen
eller per varddag. Detta kan sammanhianga med att storre kliniker far
svarare fall. De indikatorer pd svarare fall som Hékansson anvinder ger
dock inte belagg for att detta skulle vara orsaken. Men han utesluter inte
att en finare diagnosuppdelning skulle kunna bekrifta en sadan hypotes.
Kostnaderna for medicinsk service — sarskilt laboratoriekostnaderna —
okar med klinikens storlek och detta utan att det synes ha nagot samband
med vérdens kvalitet. )

Vissa kostnadsskillnader mellan kommunerna i olika verksamheter har
analyserats av Murray (1981). Analysen avser bara delvis direkta stycke-
kostnader. Delvis avser den utgifter per invénare, som ocksd paverkas av
servicenivan. Diarvid uppskattas kostnadsskillnaderna indirekt genom att
utgiftsvariationerna rensas fran inverkan av servicepaverkande faktorer.
Kostnadsskilinaderna &r inte bara uttryck for varierande effektivitet utan
ocksa for att produktionsforutsittningarna skiljer sig mellan kommunerna
och paverkar kostnaderna. Sedan hinsyn tagits aven till inverkan av
sadana kostnadspaverkande variabler aterstar en variation i kostnaderna
som kan tankas ge uttryck for skillnader i effektivitet. Intrycket ar att det
pa vissa omraden finns en s& stor oforklarad variation i utgifterna att
variationer i effektivteten inte kan uteslutas — for att uttrycka sig forsik-
tigt.

Egentligen finns bara en undersdkning av kostnader i privat och offentlig
verksamhet som uppfyller de krav man bor stilla pd en dylik undersok-
ning. Det ar Bengt Jonssons jamforelse av kostnaderna for tandvard i
landstingens och i privata tandldkares regi (ds Fi 1983:27). Jonsson formu-
lerar sig forsiktigt. Men skulle man hardra hans resultat skulle den privata
tandvarden ha en produktivitet som ar nastan dubbelt s& hog som den
offentliga tandvardens.

Andra kostnadsjimforelser mellan kommuner, inom och mellan statliga
myndigheter, mellan privat och offentligt gors t. ex. i Jonsson (1982), SPK
(1983,1984, 1985), Svenska kommunforbundet (1983), statskontoret (1983),
Asa Murray (1986) och Nyckeltal for kommunerna (SCB). Oforklarade
kostnadsskillnader tyder pa skillnader i produktivitet.

2.3 Studier av produktivitetsutvecklingen

Foradlingsvirde per arbetad timme ar det produktivitetsmatt som star i
bast overensstimmelse med malet att maximera bruttonationalprodukten,
dvs tillgdngen pa varor och tjanster for slutlig forbrukning, per invanare.
Darfor har detta produktivitetsmatt sin givna plats i langtidsutredningen.

De studier av produktivitetsutvecklingen som ér gjorda inom offentlig
forvaltning avser dock genomgaende kostnadsproduktivitet. Detta har sin
mycket rimliga forklaring i att ndgot foradlingsvarde inte registreras i den
offentliga sektorns icke prissatta verksamheter.

For att nd storre dverensstimmelse med langtidsutredningens &vriga
bedomningar skall jag darfor i ndsta steg gora berdkningar av foradlings-
viardeproduktivitetens utveckling dven inom den offentliga sektorn. Hur ar
detta mojligt? Det ir naturligtvis en hypotetisk berdkning. Den kan baseras



pé nagot olika antaganden. Men enklast 4r att anta att vardet av tjansterna
fran den offentliga sektorn det &r som vi anvinder som basar éverensstam-
mer med Kostnaden detta &r. Om en daghemsplats kostade 50.000 kr &r
1980 sé antas att virdet av denna daghemsplats ocksa var 50.000 kr detta
ar. Jag visar i bilaga till detta kapitel att det spelar mycket liten roll for
produktivitetsutvecklingen om detta ar en viss over- eller en viss under-
skattning av vardet. I kapitel 1 gjordes vissa beridkningar av BNP-utveck-
lingen med antagandet att avkastningskravet pa investerat kapital skulle
vara lika stort i offentlig sektor som i privat. Det innebér att man raknar
upp viardet-av den offentliga konsumtionen med denna avkastning. Detta
hade en begrinsad inverkan pa BNP-utvecklingen. Istillet for att anta
nagonting om avkastningen pé gjorda investeringar bortser vi hir ifr&n
den.

Internationella forebilder

Studier av produktivitetsutvecklingen i offentlig sektor av det slag som
presenteras 1 det foljande ar tidmligen unika. Inget annat land har dnnu
forsokt sig pa studier av detta slag pa samma bredd och lingd. Narmast
kommer USA, dér sedan 1967 produktiviteten i narmare 2/3 av den federa-
la byrakratin matts och Nederlanderna dir 56 % av den offentliga sektorn
undersokts pa samma siatt som i Sverige, dock begrinsat till perioden
1975—1983. USA-studierna har gjorts pa ett nagot annorlunda satt dn de
svenska studierna. De viktigaste skillnaderna ar dessa:

1. Output mats i ett mycket stort antal delverksamheter. Ungefar 50
federala myndigheter ingar i studierna. Dessa rapporterar ungefar 3.000
olika outputmatt. Atskilliga av dessa outputmatt 4r inte slutprodukter. Det
kan rora sig om internpost, I6neutbetalningar, utbildning, transporter,
boklan, finansiella transaktioner, stidning, fastighetsunderhéll, markbe-
redning, parkskotsel osv.

2. Input utgdrs enbart av arbetade timmar.

Endast under speciella villkor kan den salunda beriaknade produktivi-
tetsutvecklingen sigas representera en god uppskattning av produktivitets-
utvecklingen med avseende pa slutprestationerna. Programmet har dock
andra syften, framst att stimulera myndigheterna till produktivitetstan-
kande.

Den salunda beraknade produktivitetsutvecklingen fran 1967 till 1980 &r
+1,2 % per ar (Joint Economic Committee, 1981). Utvecklingen fran ar till
ar varierar kraftigt, fran —0,5 % till +2,9 %.

I Nederlinderna har man mitt produktivitetsutvecklingen pa ett satt
som kommer mycket niara de svenska studierna. En viktig skillnad ar dock
att man deflaterat kostnaderna med konsumentprisindex istallet for med
resursernas prisindexar. Syftet ar att spegla konsumentuppoffringen. Den
aggregerade produktiviteten minskar med 0,5% per ar mellan 1975 och
1983. De omraden som har haft en minskande produktivitet &r sjukvard,
sociala och kulturella tjdnster och transporter. Utbildning har haft en
Okande produktivitet.

I Danmark har Amtskommunernes och kommunernes forskningsinstitut
intresserat sig for produktivitetsutvecklingen. Man presenterar ingen sam-
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lad bedomning utan redovisar omrade for omrade. Berakningarna baseras
pa slutprestationer av typen antal skolelever. inskrivna barn pa daghem,
platser pa dlderdomshem osv. Man diskuterar kvalitetsforandringar men
forsoker inte infoga dessa i matten. Hel-och halvdagsinskrivna barn pa
daghem summeras utan hansyn till att de ar olika resurskrivande. Man har
saledes valt att gora berakningarna enkla och istillet fora diskussioner
kring dessa (Mikkelsen,1982). Jag ska ge ett exempel.

For daghem, lekskolor och fritidshem okar produktiviteten med knappt
6% mellan &ren 1972 och 1981, eller 0.6 % per ar. Produktiviteten mats har
som antal inskrivna barn per heltidsanstilld. Olika forhallanden paverkar
denna utveckling. Antalet deltidsinskrivna barn minskar, vilket leder till en
underskattning av produktivitetsutvecklingen, si som den ar miitt. A andra
sidan 4r antalet narvarande barn i forhallande till antalet inskrivna barn
nagot lagre vid slutet av perioden an i borjan, vilket leder till en dverskatt-
ning av produktivitetsutvecklingen. Visserligen ar antalet anstallda omrak-
nat till heltidsanstéllda, men det tar inte hiansyn ull arbetstidstorkortning.
Det leder till en underskattning av produktivitetsutvecklingen. A andra
sidan innefattas inte alla personalkategorier i detta antal, sdsom stodpeda-
goger och vikarier. Eftersom dessa 6kat 1 antal dverskattas dirmed pro-
duktivitetsutvecklingen.

Jag ska ge négra andra glimtar fran dessa undersokningar. Alla avser
1970-talet.

Mitt som varddygn per heltidsanstalid minskar produktiviteten pa alder-
domshem med dryga 4 % per &r. Vardtyngden har dock Okat.

Produktiviteten i grundskolan har minskat med néistan 3 % per ar. Pro-
duktiviteten mats som antalet elever per larartimme. Den stora 6kningen
av larartimmar ligger dock pé specialundervisning och hemsprék.

Folkbibliotekens produktivitet métt som antal bokutlan per anstilld okar
med 0,5 % per ar.

Antalet heltidssysselsatta per behandlad patient pa sjukhus dkar med
1 % om éret. Produktiviteten minskar alltsd i motsvarande mén.

Maddisons (1984) grova jamforelse av "bemanningsnivéerna’ i ett fler-
tal lander visar att sjunkande produktivitet i den offentliga sekotrn kan
vara ett internationellt fenomen. Denna iakttagelse har sin betydelse nér
man soker forklaringar till utvecklingen i Sverige. Det &r inte s stor
mening att soka specifikt svenska orsaker till utvecklingen.

Bemanningsnivaer inom sjukvard och utbildning

Befolkning per Elever per ldrare

lakare i grundskola

1960 1980 1960 1980
Frankrike 1.024 463 28.4" 20.0
Visttyskland 699 442 47.7 19,6
Japan 971 78S 36.6 25,2
Nederlanderna 909 545 35.0 243
England 1.130* 956 29.8 19 4¢
USA 718 498 31.0 21,34

21956 1955 ¢ 1978 ¢ 1977
Kalla: Maddison (1984)



ESO-studierna

Med undantag for nagra sporadiska studier (Naringslivets ekonomitakta,
1985) har tidigare mycket fa produktivitetsstudier gjorts inom den offent-
liga sektorn i Sverige.

Inom expertgruppen for studier i offentlig ekonomi paborjades ar 1982
ett arbete med att gora forsoksvisa berakningar av produktivitetsutveck-
lingen for sa stora delar av den offentliga sektorn som magjligt. Det arbetet
har mynnat ut i ett stort antal konkreta studier, som visserligen bara utgor
ett forsta allvarligt forsok att berdkna produktiviteten for stora delar av
den offentliga sektorn men som samtidigt kommit s langt i metodutveck-
ling och databearbetning att resultaten maste anses ha ett betydande infor-
mationsviarde. En utforlig presentation av arbetet och dess resultat ges av
projektets ledare och drivande kraft Ingvar Ohlsson i ""Offentliga tjénster
— sokarljus mot produktivitet och anvandare™ (Ds Fi 1986:13).

Har ska jag rekapitulera berakningsprinciper och metoder samt sam-
manfatta resultaten.

Berakningsprinciper

Den sjalvklara utgdngspunkten har varit att berakna kostnadsproduktivite-
ten, eftersom priser saknas pa offentliga tjanster och darfor nigot forad-
lingsvérde inte kan berédknas.

En annan utgéngspunkt har varit att tillimpa nationalrikenskapernas
berikningsprinciper. Det har medfort att identifieringen av output gallt
slutprestationer. Myndigheterna har betraktats som vilket foretag som
helst som producerar varor eller tjanster for en uppdragsgivare, vare sig
dessa ar kunder, brukare eller politiska organ (riksdag, kommunfullméak-
tige etc). Output ar de prestationer som myndigheten 4r satt att astadkom-
ma och som har nagot virde for uppdragsgivaren. I brist p& marknader for
myndigheternas prestationer, dar det skulle kunna avldsas vad det ar som
uppdragsgivaren betalar fér, maste identifieringen av myndigheternas out-
put bygga pa analyser av instruktioner, uppdrag osv nar detta inte ar
sjalvklart. Det ar saledes sjalvklart att det kommunfullméktige betalar for
ar antalet barn som tas om hand efter vissa kvalitetskrav pd daghem och
inte for personalutbildning, stidning, planeringskonferenser osv. Det sena-
re ar internprestationer som ar nodvindiga for slutprestationens produk-
tion men som inte utgor motiv for verksamheten.

Detta innebéar vidare att output identifieras med prestationer och inte
med effekterna av prestationerna. Pi samma satt som for ett foretag
berdknas produktionen i det 6gonblick da den lamnar foretaget for kon-
sumtion eller nyttjande av andra foretag. Den fragan stills siledes inte
varfor riksdagen vill ha deklarationer granskade och vilka eftekter det far
att skatteforvaltningen efter riksdagens riktlinjer producerar granskade
deklarationer. Hur ett foretags produkter utnyttjas ingar heller inte i méttet
pa dess produktion.

Produktiviteten skall berdknas for delar eller hela den offentliga sektorn.
Produktivitetsmétt for olika delar av myndigheter och for olika myndighe-
ter skall kunna aggregeras. Detta betyder att prestationer inom en myndig-
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het och flera myndigheter skall kunna liggas samman. Det kriver ett
system av vikter. Vikterna skall s nira som mojligt dterge uppdragsgivar-
nas varderingar av prestationerna. P4 en marknad ger under vissa omstin-
digheter priserna besked om hur mycket olika varor ar virda i férhéllande
till varandra. Inom den offentliga sektorn beslutar politiker istillet for
konsumenterna vad de olika varorna och tjansterna skall f4 kosta. Antar
man att politikerna beter sig rationellt skulle det rdda en 6verensstimmelse
mellan vad olika offentliga tjédnster kostar och vad de ar vérda. Tvivel pa
denna punkt gor att man kan vilja se produktivitetsmétten som renodlade
uttryck for produktionseffektiviteten. Oavsett produkternas virde anger
da produktivitetsutvecklingen hur mycket mer eller mindre resurser det
gar &t for att producera dem jamfort med referensarets styckostnader.

Den mot output svarande resursforbrukningen skall redovisas sa full-
standigt som mgjligt. Det betyder att enbart arbetsinsatsen inte &r tillrack-
lig som matt pa resursinsatsen. Olika slag av arbetskraft kostar dessutom
olika mycket. Det ar en aspekt av resursforbrukningen som skall innefat-
tas. Vidare skall all annan resursforbrukning tas med, sdsom forbruknings-
materiel, kOpta tjanster, lokaler, maskiner osv.

Kostnaderna skall givetvis berdknas i fast pris, sé att inflationen inte
inverkar pé resultatet. Kostnaderna skall ocksa periodiseras, sé att kostna-
der for en period svarar mot produktionen av prestationer samma period.
Det betyder att investeringar i maskiner men ocksa i humankapital och
organisation och metodutveckling skall periodiseras. S.k. negativa externa
effekter och kostnadsdvervaltring pa foretag och hushall beaktas dock
inte.

Om man avgrénsar ett system av myndigheter med en gemensam slut-
produkt kan denna métas och man behover inte mita prestationer fran
myndigheter inom systemet som utgdr input i andra myndigheter inom
systemet. Systemets totala kostnader stélls mot dess slutprodukt.

Bara reala resurser utgor kostnader for produktionen. Transfereringar —
bidrag till utomstaende utan krav pd motprestation — 4r ingen resursfor-
brukning. Rénta betraktas i enlighet med nationalrakenskapskonventionen
som transferering.

Output skall innefatta kvalitetsforandringar. Kvalitetsforandringarna
skall ses och bedémas ur uppdragsgivarens synvinkel. Far prestationerna
ett storre varde for uppdragsgivaren okar deras kvalitet.

Produktivitetsutvecklingen giller jamférelser mellan produktiviteten vid
olika tidpunkter. Som bas for jamférelsen maste man ha ett referensar. I
enlighet med nuvarande nationalrikenskaper valdes ar 1980 till basar.
D.v.s. att fastprisberikningarna av resurserna gjordes i 1980 ars priser. En
arbetad timme asétts darvid det pris den hade ar 1980 alla ar vid berakning-
en av kostnaderna i fast pris. Samma sak giller kapitalkostnader, l6pande
forbrukning och lokaler. Vikterna som anvands vid sammanviagningen av
prestationer inom och mellan myndigheter avser ocksa ar 1980.

Som vi ser ar detta hogt stallda krav. De studier som redovisas i det
foljande skiljer sig frdn de ovan redovisade internationella forebilderna
genom att forsoka vara s heltackande och réttvisande som mgjligt for
produktivitetsutvecklingen. En annan ansats hade kunnat vara att accepte-
ra enklare matt och komplettera dessa med annan information som kan ha
haft betydelse for resultatet.



Berikningsmetodik

SOST (Studier i offentliga sektorns tjansteproduktion) — gruppen inom
ESO lade ut de olika sektorsvisa produktivitetsstudierna och héll samman
metodiken. Vissa skillnader har d4nd3 insmugit sig i de olika studierna. Nar
darfor resultaten av de olika studierna vigs samman till ett enda matt pa
den offentliga sektorns produktivitetsutveckling s& gors korrigeringar av
sektorstudierna for att dessa skall éverensstimma med de gemensamma
berdkningsprinciperna.

Vissa avsteg frén principerna har mast goras i brist pa data. Det har inte
alltid varit mojligt att identifiera och berikna slutprestationerna. Men
eftersom berékningen avser produktivitetsutvecklingen sa ar det inte nod-
véndigt med absoluta matt. Det gar bra med indirekta matt och indikatorer

pd prestationsutvecklingen. Detta giller aven resursforbrukning och
vikter.

Ett exempel ar arbetsféormedlingen. Ur den arbetssokandes perspektiv
ar anvisning av ett passande arbete en prestation. Men om detta har det
inte funnits uppgifter. Istillet har di antalet arbetssokande — med viss
uppdelning och viktning — betraktats som en indikator pa mingden presta-
tioner som arbetsformedlingen utfor.

Kvalitetsforandringar har om mdjligt fatt inverka pé prestationsmattet.
Detta kan ske genom olika tekniker. Ett sétt ar att betrakta prestationer av
olika kvalitet som olika prestationer och &sétta dem olika vikter, en presta-
tion med hogre kvalitet en hogre vikt och en med lagre kvalitet en lagre
vikt. Ett annat narbeslaktat sitt ar att justera vikten for en prestation med
hansyn till kvalitetsfordndringen. Ett tredje satt ar att definiera prestatio-
nerna sa att volymen ocksa uttrycker kvalitetsfériandringar. Ett exempel dr
att istallet for statistikprodukter mata statistikprodukternas informations-
innehall. Ar inget av dessa satt tillampliga kan kostnaderna férenade med
den okande kvaliteten exkluderas ur resursforbrukningen. Pa sa vis méts
produktivitetsutvecklingen rensad fran saval kvalitetsférandring som den
diaremot svarande resursforbrukningen. Slutligen har indikatorer pa mal-
uppfylielse, effekter och service analyserats for att darigenom forsoka
besvara fragan om nagon kvalitetsférandring kan spéras.

Samtidigt som dessa ambitioner redovisas miste det medges att kvalite-
ten inte métts och innefattats i matten pa ett fullstandigt och fullgott sétt.
Detta ar en punkt som gor att resultaten maste bedomas med reserva-
tioner. Det ar kanske den mest kritiska punkten. Men kvaliteten géller inte
bara output. Den géller i lika hog grad input. Féngar de prisindexar som
anvands for att deflatera 16pande kostnader med kvalitativa fordndringar i
resurserna? Det prisindex som anvinds for att deflatera Ionekostnader
med vet vi inte fingar upp arbetskraftens okade utbildningsstandard.

Som vikter for att viga samman prestationer inom eller mellan myndig-
heter har i flertalet fall styckostnader anvénts. Dessa vikter skall avse ar
1980 men har ibland fatt uppskattas med ledning av tidsatgdng, arbets-
poiang eller liknande ett nérliggande ar. Styckostnadernas absoluta niva
saknar betydelse. Det enda som har betydelse dr deras relativa storlek.
Inom exempelvis lantbruksverket anvandes en tidsstudie fran ar 75/76 for
att representera den relativa tidsatgangen och de relativa styckkostna-
derna ar 1980.
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Vissa brister foreligger i kostnadsredovisningen. Kostnaderna motsva-
rar ibland inte prestationerna, ar ofullstandigt redovisade eller periodise-
rade. Samma sak géaller emellertid har att om de redovisade kostnaderna
kan formodas utvecklas pd samma sitt som de verkliga kostnaderna si
erhélls en fullgod uppfattning om de verkliga kostnadernas utveckling,
vilket 4r tillrackligt for berdkningen. Ett exempel ar kapitalkostnader som
inte alltid periodiserats. Istéllet har investeringsutgifter da anvéants. Om
investeringarna utvecklas i en jimn takt gor dven de daremot svarande
kapitalkostnaderna det.

Fastprisberdkningen av resursforbrukningen har huvudsakligen skett
genom att kostnaderna i lopande priser deflaterats med prisindex for
kostnadsslaget. Ibland har prisindex for kommunal eller statlig konsumtion
i genomsnitt anvants. Genomgaende anvinds nationalrdkenskapernas pris-
indexar. Dar sa varit mojligt har nationalrakenskapernas resursforbruk-
ning motsvarande vissa prestationer anvénts direkt 1 berdkningarna. Den-
na resursforbrukning registreras i nationalrdkenskaperna som offentlig
konsumtion. Detta géller exempelvis utbildningskostnaderna.

Jag ska summariskt beskriva de olika delstudierna for att ge en uppfatt-
ning om metodik och tillforlitlighet.

Haélso- och sjukvarden

Den sjukhusanknutna hilso- och sjukvardens produktivitetsutveckling
bygger pé berdkningar pa 1/3 av av sjukhusen. De studerade sjukhusen ar
valda darfor att de redovisar prestationer och kostnader inda ned pa
kliniknivd pd ett tillfredsstallande vis. Detta kan medféra att dessa sjukhus
inte ar representativa for alla sjukhus.

Prestationerna utgérs av behandlade patienter och fangar upp alla kvali-
tetsforbattringar som leder till férkortade vardtider. Kvalitetsskillnader
som tar sig uttryck i styckostnadsskilinader mellan kliniker fingas ocksa
upp genom att varje kliniks prestationer ges en egen vikt (312 stycken).
Den medicinska behandlingsteknikens framsteg inom respektive klinik
fangas daremot inte upp. Den giller frAgan i vilken méin patienterna Iimnar
sjukhuset friskare dn tidigare. Har ligger en svirbedombar kvalitetsfor-
andring. En annan kvalitetsaspekt dr patienternas vilbefinnande under
vardtiden. Om merkostnaden for den forbéttrade rumsstandarden pa sjuk-
husen éverslagsvis dras av fran kostnaderna, leder det till att produktivi-
tetsutvecklingen forbéttras 0,1 % -enheter per ar.

Ovrig sjukvards prestationer — langvard. 6ppenvard, folktandvard och
psykiatrisk vard — uppskattas med nagot grovre matt, sasom virddagar
och patientbesok.

Kostnaderna i lopande priser dar hamtade dels fran sjukhusens egen
redovisning, dels fran den kommunala finansstatistiken. Kostnaderna in-
nefattar inte centrala myndigheter. Fastprisberdkning sker genom deflate-
ring med implicit prisindex for andamélet halso-och sjukvard i nationalra-
kenskapernas redovisning av offentlig konsumtion

Den beraknade produktivitetsutvecklingen ar negativ, minus 3% om
aret for perioden 1960—1980. Den 4r mest negativ i borjan av perioden da
sjukvarden expanderar som mest, mindre negativ mot slutet.

Studien har gjorts av Bjorn Lindgren och Pontus Roos. institutet for
hélso- och sjukvardsekonomi i Lund (Ds Fi 1985:3).



Socialsektorn

Denna omfattar insatser for barn och ungdom, dldre och handikappade
samt individinriktade insatser. Prestationerna ar himtade ur socialstatisti-
ken, t.ex. antal barn pa daghem, forskolor etc. varddagar i servicehus for
aldre och handikappade och i barnhem och ungdomsvardsskolor, antal
timmar i hemhjilp och i barnvardarverksamhet, antal resor i fardtjanst,
antal hjalpfall i socialhjdlpen etc. Dessa prestationer svarar for ca 90 % av
verksamheten. De vigs samman med sina beriknade styckkostnader ar
1980. Kostnaderna ar hamtade ur bla. den kommunala finansstatistiken
och deflaterade med prisindex for offentlig konsumtion, dndamaél social-
vard.

Den bristande &verensstimmelsen mellan prestationer och resurstor-
prestationer okar eller minskar under perioden.

Studien omfattar bara 1970-talet. Nagon explicit behandling av kvalitets-
forandringar finns inte. Denna bedéms av utredarna, som ar val fortrogna
med socialsektorn, inte dndra resultaten radikalt. Sammantaget minskar
produktiviteten 1.6% per ar 1970—1980. Den forsta femdrsperioden ar
minskningen visentligt storre 4n under den senare. Allmanna insatser for
barn och ungdom, diar daghemmen vager tyngst, beriknas ha haft en
positiv produktivitetsutveckling med nara 1 % om éret under de tio aren.

Studien har utforts pa SCB av Jan Ekl6f och medarbetare (Ds Fi
1985:14).

Utbildningsvéasendet

I detta ingér savil grund-, gymnasie- som hogskola. Prestationerna bygger
pa utbildningsstatistiken och utgérs for grund- och gymnasieskolan av
“elevveckotimmar'', antalet elever multiplicerade med det genomsnittliga
antalet veckotimmar enligt laroplanen. Prestationsmattet uttrycker dar-
med nagot som skulle kunna kallas “inlarningstillfallen””. For hogskolan
utgor antalet studerande prestationsmatt. Deltidsstuderande ar omriaknade
till heltidsstuderande. Prestationsmattet for hogskolan rymmer anda en hel
del osdkerhet, men som en grov indikator pa hogskolans prestationsvolym
kan det duga. Hogskolan och gymnasiet utgor ca en fjardedel av den
sammanvigda prestationsvolymen. Grundskolan dominerar verksamhe-
ten.

Inom grundskolan vigs alltsd eleverna med antalet veckotimmar enligt
laroplan. Samma sak sker i gymnasiet. Vikterna borde inom gymnasiet
darutéver ta hansyn till att olika linjer kraver mycket olika kostnader.
Samma forhallande giller for hogskolan.

Resurstorbrukningen bygger helt och héllet pa nationalrdkenskapernas
berikning av offentlig konsumtion, 4ndamal utbildning och forskning. Dir
ingar dven centrala myndigheter. Overensstimmelsen med prestationerna
ar inte fullstandig. vilket kan paverka resultatet. Bl. a. ingar kostnader for
forskning. Kostnaderna for specialundervisning och hemspraksundervis-
ning ingar medan verksamheterna inte ingdr i prestationsmatten. Detta
paverkar antagligen mattet negativt.

6 Lingtidsutredningen Bilaga 21 Ol
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Ett satt att belysa detta p& &r att berdkna prestationsvolymen utifrén
antalet ldarare och dessas tjanstgoringsskyldighet. Detta skulle fanga upp
special- och hemspraksundervisning m. m. Samtidigt innebar detta sitt att
definiera output att det gors med hjélp av input. Utvecklingen av produkti-
viteten i grundskolan blir under aren 1965—80 nagot mindre negativ (—
2,1% per ar) mitt pa detta sitt 4n med elevveckotimmar (—2,8 % per ar). |
gymnasieskolan blir det ingen skillnad.

Négra kvalitetsmatt har inte tagits fram. Fragan ar om ett undervisnings-
tillfille ar det andra likt sett over en liangre tidsperiod. Stora svéarigheter
erbjuder sig att gora dylika jamforelser. Laroplanernas innehall har dnd-
rats, sa att elevernas kunskaper inte ar jaimforbara. Elevernas forutsatt-
ningar att utnyttja inlarningstillfallena har kanske ocksa forandrats. Elev-
sammansittning och samhilleliga omstindigheter paverkar detta. De stu-
dier som ar gjorda och som jamfor elevers kunnande vid olika tidpunkter
har emellertid inte funnit nigra patagliga forandringar (A. Murray, 1979,
Murray och Liljefors, 1983). I den mén forandrad klasstorlek har betydelse
for kvaliteten framgér dess betydelse i en alternativ berdkning av produkti-
vitetsutvecklingen som bygger pa att att antalet klasser ar ett métt pa
prestationsvolymen. Pa forskningens nuvarande standpunkt finns det dock
inte belidgg for att ens ganska stora variationer i klasstorlek skulle paverka
utbildningens kvalitet (Christoffersson och Haage, 1982). Grundskolans
produktivitetsutveckling stannar med detta sétt att rdkna vid —1,7 % per ar
mot —2,8 % per &r i huvudalternativet for aren 1965—80.

Studierna redcvisar en produktivitetsminskning for hela sektorn om 4 %
om aret mellan 1960 och 1980. Den forsta femérsperioden ar mycket
svarbedombar eftersom skolvdsendet did genomgick stora foriandringar.
Begrinsas berdkningen till perioden 1965— 1980 blir produktivitetsminsk-
ningen minus 3 % om éaret. De forsta fem aren pa 70-talet har grundskolan
en positiv produktivitetsutveckling om 1,5 % per ar och nar de storre
elevkullarna kommer till gymnasiet under den andra femérsperioden i
slutet av 70-talet okar produktiviteten dar med 2,2 % per ar. Bygger pro-
duktivitetsberiakningen pa antalet klasser blir utvecklingen mindre negativ.

Studien ar utford av Peter Stenkula vid Lunds universitet (Ds Fi
1986:17).

Vigsektorn

Prestationerna inom végsektorn utgdrs av fordonskilometrar eller axel-
parskilometrar. Prestationerna avser alltsé utnyttjandet av de vigar som
samhdllet tillhandahdller. Detta skiljer inte vagsektorn fréan andra studier. I
exempelvis sjukvarden blir det heller inga prestationer om det inte kommer
nagra patienter. Inom végsektorn som tillhandahaller en sa pass kollektiv
nyttighet som vigar hade ett alternativt angreppsétt ocksa varit mojligt.
Som prestation hade da riknats tillhandahallna vagkilometrar.

Resursforbrukningen har hamtats fran olika kéllor men innefattar i prin-
cip drifts- och investeringutgifter avseende det statliga, det kommunala
och det enskilda vignitet. Aven centrala myndigheter, trafiksikerhetsverk
och trafikpolis ingér i kostnaderna. Deflatering har utforts med dels SCBs
konsumentprisindex och dels vigverkets véagindex, det senare avseende
vagbyggandet.



Vighéllningens kvalitetsaspekter giller saker som trafiksikerhet, kor-
hastighet, fordonsslitage m. m. men dessa aspekter har inte véagts in i
prestationsmattet. De borde rimligen 6ka prestationsvolymen. Ej heller
har vagarnas och motortrafikens miljostorningar beaktats.

En i stort sett ofordndrad real resursforbrukning i forening med en 6kad
trafikvolym pa 3,4 — 4,5 % per ar leder till en uppskattad produktivitetsok-
ning pa ca 4 % per ar. I resursférbrukningen ar emellertid investeringarna
inkluderade och dessa sjunker starkt mot siutet av perioden. Om istéllet
kapitalkostnaden beriknas genom avskrivning pa det nedlagda vigkapita-
let okar kostnaderna diremot nistan i precis samma takt som trafikvoly-
men. Produktivitetsforandringen blir da svagt positiv.

Jan-Erik Nilsson pa Statens Vagverk har utfort studien (Ds Fi 1985:9).

Statlig administration

Denna studie omfattar produktivitetsutvecklingen vid dussinet statliga
myndighetsomraden. Dessa sysselsitter ca 1/3 av de statsanstillda exkl
affarsverken. Dessa myndigheter har haft en snabbare resursokning in
genomsnittet av statsforvaltningen vilket gor att resultaten kanske inte ar
representativa for hela statsforvaltningen.

Genomgdende har prestationsvolymen uppskattats med matt pa slut-
prestationerna. I ett fall — arbetsformedlingen — har ett indirekt méatt pé
arbetsbelastningen — antalet arbetssokande — mast anvandas. Exempel pa
slutprestationer ar for skatteforvaltningen granskade deklarationer, for
kronofogdarna antalet avslutade indrivningsarenden, for tullen antalet be-
vakningstimmar och antalet behandlade tulldeklarationer, for polisen anta-
let uppklarade brott, antalet bevakningstimmar m. m. Detaljeringsgraden
ar i dessa studier naturligtvis mycket storre an i de tidigare refererade
studierna, med undantag for hilso- och sjukvérdsstudien, som har ett
mycket stort antal prestationer. Det féorekommer myndigheter som har
over 40 olika prestationer.

Prestationerna vigs inom myndighetsomradena samman med styckost-
nader for basaret 1980. Darefter viags myndigheternas prestationsvolymer
samman med myndigheternas kostnadsandelar likaledes basaret 1980.

Resursforbrukningen har beriknats pa basis av riksrevisionsverkets fi-
nanstatistik, ibland med komplettering ur myndigheternas egen bokforing.
Kostnaderna har delats upp pa Kostnadsslag — loner, lokaler, [6pande
forbrukning och kapital- (investerings-) kostnader. Kostnadsslagen har
deflaterats med sarskilda prisindexar hamtade ur nationalrikenskaperna.

Kvalitetsforandringar har behandlats pa olika sitt. Dar sa varit mojligt
har prestationerna mitts si att kvaliteten ocksé skall fAngas. Exempelvis
ar kriminalvardens antal varddygn 4r uppskattade med hansyn till den
negativa inverkan som en beldggning overstigande 85 % har. Genom upp-
delning av prestationerna i olika typer kan forskjutningar i kvalitetshan-
seende mellan de olika typerna fingas in. Det giller t. ex. polisens utred-
ning av olika brott som delats upp i kriminalbrott, trafikbrott och 6vriga
brott. Dessa asitts olika vikter med hansyn till hur pass resurskriavande de
ar basaret 1980. Vidare har vikterna ibland justerats nar kvalitetsforand-
ringar registrerats. Nar forsakringskassorna borjade ta in inkomstuppgifter
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oftare for att forsakringutbetalningarna skulle bli mera exakta justerades
vikterna for dessa betalningar upp motsvarande merkostnaden f6r denna
nyordning. Merkostnader for 6kad kvalitet har i nagra fall berdaknats och
frandragits ovriga kostnader for att effekten pa produktivitetsutvecklingen
skall framga. Slutligen har olika indikatorer pa méluppfyllelse och service
analyserats i den man sadana funnits eller kunnat konstrueras. Inom krimi-
nalvarden har t. ex. aterfallsfrekvensen, rymningsbenagenheten och brott-
statistiken analyserats. Ingendera tyder pa nigon kvalitetsokning, men av
detta kan inte ndgon annan slutsats dras én att ofdriandrad eller sankt
kvalitet inte kan uteslutas, eftersom s& mycket annat inverkar pa dessa
forhallanden.

Produktiviteten minskar sammantaget for dessa myndigheter under de
forsta femton &ren och starkast perioden 1970—1975. Under den pafol-
jande femérsperioden dkar diaremot produktiviteten patagligt, med 2,5 %
om aret. Over hela tjugoarsperioden minskar produktiviteten med 2% om
aret.

Produktivitetsutvecklingen inom myndighetsomraden for hela perioden och i femars-
intervaller, arlig procentuell forandring

1960—65 1965—70 1970-75 1975-80 1960—80

Arbetsmarknadsverket' -1,9 -7.4 =35 +1,9 -2.8

Bostadsverket +5.0 -0.6 +6.6 +2,0 +3,2

Domstolsvasendet -S54 -0,9 +1,3 +2.,8 -0.6

Kriminalvardsverket -56 -6.0 -11.0 +0,3 -5.6

Kronofogdemyndigheten —4,1 -49 +3.1 =204
Lantbruksverket -5,0 -1,6 +0.6 +1,1 -1.3

Lantmateriet -4.0 +0,3 -29 +2,5 -1,1

Polisen -1.8 -6.2 +3.6 -1.5
Forsakringsvisendet -1.0° -2.6 -4.8 -0.2 -2.4

Skatteforvaitningen -29 =71 —6.4 +5.1 -29
Tullverket +5.0 +5,2 —43 +4,1 +2.4

SMHI -3.1 +4.2 -3.7 +4.7 +0,5

Patent- och regisre-

ringsverket® —43 -32 -3.7°
Samtliga (exkl PRV och

SMHI) -2,0 -33 -5.2 +2,5 -2.0

! Omfattar arbetsféormedlingen, arbetsmarknadsutbildningen och arbetsmarknadsin-
stituten

2196365

3 Ds Fi 1983: 18

4 1965—80

$1970-80

Studien har utforts vid statskontoret under ledning av Richard Murray
och finns publicerad i en serie rapporter (1985:15—29).

Folkbiblioteken

Bok- och medieutléningen betraktas som bibliotekens prestationer. Presta-
tionsvolymen 4r uppskattad pa basis av biblioteksstatistiken. Négon vag-
ning av olika typer av 1an gors inte. Ej heller beaktas eventuella nya



prestationer vid biblioteken sdsom utstillningsverksamhet, samhallsinfor-
mation etc. En kénslighetsanalys belyser effekten av att inte innefatta
dessa prestationer. Eftersom dessa verksamheter dnnu inte utgér mer dn
en liten del av verksamheten paverkas resultatet knappast alls.

Resurserna uppskattas ocksd med ledning av biblioteksstatistiken som i
sin tur bygger pa bibiliotekens bokslut. Kostnader i lopande priser defla-
teras med for varje kostnadsslag avpassat prisindex.

Under tjugoérsperioden registreras en viss nedgang i produktiviteten.
Den minskar med 1% om éret. Men under de tio aren 1965—1975 okar
produktiviteten patagligt. Det sammanfaller med en kraftig expansion av
medieutldningen.

Studien har utférts pa statskontoret och publiceras varen 1987 i Ds-se-
rien.

Forsvaret

Antalet tjanstgoringsdagar i saval grund- som repetitionsutbildningen av
virnpliktiga utgor prestationsmatt for armén. Forandringar i utbildningens
kvalitet har inte kunnat belaggas. Forkortning av utbildningstiden kan
utgora en kvalitetshojning. Resultatet blir ndgot béttre om istallet antalet
utbildade tas som indikator pa prestationsvolymen.

Resursforbrukningen har hamtats fran arméns arsredovisningar med
uppdelning pa kostnadsslag. Deflatering har skett med sarskilda prisin-
dexar for forsvarskostnader.

Produktiviteten minskar under férsta delen av 70-talet men 6kar sedan
lika mycket igen.

For flygvapnet har antalet flygtimmar setts som indikator pa utbildning-
en av flygare. Olika flygtimmar kostar olika mycket och dessa vigs sam-
man med olika vikter. Ar de likvirdiga ur utbildningssynpunkt ges de
emellertid samma vikt oavsett vad de kostar. Det giller t. ex. simulator-
trianing, som ar védsentligt billigare, och som kan ersétta vissa flygtimmar i
luften.

Resursforbrukningen bygger pa flygvapnets kostnadsredovisning och
prisindexar hamtade fran forsvaret. Produktiviteten dkar under forsta de-
len av 70-talet och minskar sedan lika mycket.

Studien har utférts pa Forsvarets forskningsanstalt under ledning av Jan
Foghelin (Ds Fi 1986:1).

Bostadspolitik och samhéllsplanering

For att kunna gora en berdkning av produktivitetsutvecklingen i hela den
offentliga sektorn gjordes en schematisk berikning pa det aterstdende
omradet bostadspolitik och samhéllsplanering. Denna berakning ar véasent-
ligt enklare dn Ovriga studier.

Det schematiska géller identifieringen och métningen av prestationerna.
Inom detta omrade ligger hela samhallsmaskineriet for planering av bebyg-
gelse. Hari ingdr bostadsdepartement, bostadsstyrelse, ldnsbostads-
namnder och planverk. For kommunerna ingér planering och ledning av
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produktion och sanering av bostadsomraden, annan fysisk planering och
markforsorjning.

Som indikator p& prestationerna inom detta omrade viljs den samlade
investeringen i byggnader och anldggningar. Dvs att alla dessa myndighe-
ters prestationer antas std i ett direkt proportionellt férhallande till detta
byggande.

En av myndigheterna inom omradet ar bostadsverket (bostadsstyrelsen
och linsbostadsnamnderna). Bostadsverket ingér i studien av den statliga
administrationen. Man erhéller ett annorlunda resultat for denna myndig-
het om man istallet berdknar dess produktivitetsutveckling separat.

Resursforbrukningen ar hamtad direkt fran nationalrikenskaperna un-
der detta dandamal.

Produktiviteten minskar under 70-talet med 1,29 om é&ret. Det kan
uttydas sd att samhéllets produktionsapparat for planering av byggande
inte dragits ned i samma takt som byggnadet gatt ned.

Studien 4r naturligtvis behiftad med stor osiakerhet.

Studien ar gjord av SOST-gruppen i samarbete med SCB.

2.4 Hur blir 80-talet?

Studier med samma bredd och djup finns &nnu inte gjorda fér 80-talets
forsta ar. Men statskontoret har haft i uppdrag att félja upp utvecklingen
av produktiviteten inom den statliga administrationen och darutéver gives
vissa mojligheter att pa ngra tunga omraden inom den offentliga sektorn
gora en beddomning av utvecklingen pé basis av tillgiangligt material.

En erfarenhet av de gjorda studierna ar att nir resursékningarna brom-
sas upp ges det mojligheter till produktivitetsokningar. De statliga myndig-
heterna (inkl forsiakringskassorna) hade fram till 1975 en arlig tillviaxt i sina
reala resurser pa ca 6 %. Under denna period minskade produktiviteten
fortgaende. Men mellan 1975 och 1980 blev okningen av de reala resur-
serna bara knappa 2% per ar. Och da okade tvdrtom produktiviteten i
nastan alla de undersokta myndigheterna. Detta édr nu bara ena halvan av
sanningen — den andra ar den kraftiga 6kningen av prestationer som dgde
rum under samma tid. And& finns det anledning att tro att 80-talets storre
aterhallsamhet vad giller resursokningar kan tankas ha stimulerat bade
statliga och kommunala myndigheter till produktivitetsdkningar.

Den statliga resursforiandringen under de forsta fem aren pa 80-talet 14g
pd —0.,8% per ar — riknat pa statlig konsumtion i fasta priser — mot
+1,6 % per &r mellan 1975 och 1980.

Den kommunala resursutvecklingen — likaledes rdknad som den reala
konsumtionsutvecklingen — var +2,7 % per ar 1980—85 mot hela +4,2 %
per &r 1975-80. Aven om resurstillvaxten mattats av nigot ir det fortfa-
rande frdga om mycket kraftiga 6kningar. Det inger mindre hopp om en
vandning av produktivitetsutvecklingen.

Den statliga administrationen

Resultaten av uppf6ljningen framgédr av nedanstiende tabell. Det har ty-
varr varit omgjligt att fora alla resultaten fram till 1985, varfér jamforelser-



na mellan aren haltar. Det gér att géra sammanvéagningar av resultaten for
alla aren. men sammansattningen av myndigheterna skiftar da.

Genomsnittlig, arlig produktivitetutsveckling for statliga myndigheter 1980—85.

Tidsperiod 1980 83" 1980— 84~ 1980 —85?
Arbetsformedlingen 12,4 8,4
Arbetsmarknadsutbildning 17.0

Arbetsmarknadsinstituten 5,47 9.6
Bostadsverket -0,5 -0.5
Domstolsverket 2.9 2.1 11
Kriminalvardsverket -24 -29
Kronofogdemyndigheten -0,6 -1,2 -0,7
Lantmiiteriet 0.7 1.5 2.6
Polisen -0.2 -0.4 -1.4
Skatteforvaltningen 4,0 -0,2 =16
Socialforsikringar 1.0 1.7

Tullverket 4.2 3.6 2.0
Aklagarvisendet -1.6 -1.8

Genomsnitt 3.5¢ 0.8’ -0,7*

" Avser budgetaren 1980/81— 1983/84 alternativt kalenderaren 198083
= Avser budgetdren 1980/81 —1984/85 alternativl kalenderaren 1980—84
* Avser budgetaren 1980/81—1985/86 alternativt kalenderaren 1980— 83
* Avser perioden 1981/82—1983/84

S Avser perioden 1981/82—1984/8S

¢ Exklusive arbetsmarknadsinstituten

7 Exklusive arbetsmarknadsinstituten och arbetsmarknadsutbildning

¥ Omfattar endast sex myndigheter

Kiilla: Statskontorsrapport 1986:31

Resultaten pekar pa en fortsatt 6kning av produktiviten. Men dkningen
ar ojamn och storst i borjan av perioden. Observera dock att de arsvisa
genomsnitten inte ar jamforbara! Men ocksda om man ser till myndighet for
myndighet ar produktivitetsutvecklingen gynnsammast i borjan av peri-
oden for att sedan avta.

Fram t. 0.m. 1983 (eller budgetaret 1983/84) har myndigheterna i urvalet
sammantaget en oforandrad resursvolym. Den sammantagna prestations-
volymen okar dock med nagot 6ver 10 %, vilket gor att den arliga produkti-
vitetsfordndringen ligger pa 3,5 %.

Darefter intriaffar bade det att resurserna ékar och att prestationerna
minskar 1 omfattning. Denna iakttagelse haller ocksa om vi begransar
jamforelsen till de myndigheter som ar med alla aren. De myndigheter som
ingar i resultaten ocksa ar 1984 (eller budgetdret 1984/85) hade fram t. 0.m.
1983 en resursokning om 0,3 % per ar och en prestationsokning om 2,1 %
per ar. Men 1984 okade resurserna med 0,9 % samtidigt som prestationerna
minskade med 1,2%. Och de myndigheter som ingér dnda fram till 1985
(eller budgetaret 1985/86) hade fram t.0.m. 1984 en resursokning pa 1,3 %
och en prestationsokning péa 1,5 % per ar. Men 1985 okar resurserna med
2.19% medan prestationerna minskar med 2,2 %.

Det galler ocksd nidstan genomgéende att produktivitetsutvecklingen
forsamras for alla myndigheter 6ver den period for vilken de redovisar
resultat. Tendensen ar densamma: att resursminskning vands i resursok-
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ning eller att resursokningen tilltar samt att prestationsékning vands i
prestationsminskning eller att prestationsokningen avtar.

Arlig produktivitetsutveckling for statliga myndigheter, i procent.

Ar 80—81 &1—82 82-83 83-84 84—8S
Arbetsformedling 22.8 13,1 2,4 -29
Arbetsmarknadsinstitut 10,6 0.5 18,4
Arbetsmarknadsutbildning 32,4 18,8 1,8

Bostadsverket 5.2 -82 29 -1,3
Domstolsvasendet -1.2 1,2 -09 ~0,2 ~-3.0
Kriminalvarden -0,2 3.2 -9.7 —4.5
Kronofogdemyndigheterna 0.8 34 -58 -3.0 1.3
Lantmateriet -23 58 -1.3 4.0 73
Polisen -0.5 37 -3.6 -09 -5.5
Skattefoérvaltningen 10,9 2.9 -1.3 =120 —6,7
Socialforsdkringarna =07 0.2 35 3.8
Tullverket -0.5 43 8.9 2.0 —-4.4
Aklagarvasendet 55 -10 -88 -24

Kalla: Statskontorsrapport 1986:31

De arsvisa forandringarna av produktiviteten skiftar ibland starkt. Det ar
av intresse att kunna f6lja utvecklingen fran ar till ar for att kunna identifi-
era troliga hiandelser och orsaker bakom utvecklingen. De stora variatio-
nerna pekar pa ett management-problem: att folja prestationsutvecklingen
och fortlopande anpassa resurserna eller utjimna belastningen. Faxén
(1985) har framkastat att en mindre del av resurserna ar rorliga pa kort sikt
i tjansteproduktion dn i varuproduktion, vilket forsvarar resursanpassning-
en. For att bedoma produktionseffektivitetens utveckling ar emellertid de
langsiktiga forandringarna av storre intresse.

Hur pass representativa ar dessa resultat for statsforvaltningen som
helthet? Genomsnittet av myndigheter har haft en resursminskning om
0,8 % om aret. Myndigheterna i urvalet har haft en 6kning. Detta gor att
det ar troligt att urvalet haft en samre produktivitetsutveckling 4n hela
statsforvaltningen.

Nagra andra observationer utanfor detta urval finns ocksa att tillga. 1
samband med forsoken med tredriga budgetramar har ett par myndigheter
gjort berdkningar av produktivitetsutvecklingen. Centrala studiestéds-
nédmnden (inkl lokala nimnder) redovisar en mycket positiv utveckling av
produktiviteten for perioden 1981/82—1984/85. Efter viss korrigering ham-
nar CSN pa ca 4% arlig produktivitetsokning. Lantbruksstyrelsen kan
redovisa en klart positiv produktivitetsutveckling for lantbruksniamnderna
— ca 1% per ar 1980/81—1984/85. For distriktsveterinidrorganisationen
redovisas diaremot en negativ utveckling. Denna torde dock inte kunna
gora helhetsresultatet negativt. Statistiska centralbyrdn redovisar pa basis
av en grov uppskattning av prestationsutvecklingen en positiv produktivi-
tetsokning pa 1.7 % per ar aren 1980/81—1984/85. Sratens lone- och pen-
sionsverk redovisar en klart positiv produktivitetsutveckling tor alla sina
tre verksamhetsgrenar, pensioner. grupplivarenden och loneutbetalningar.

Nir vi pa grundval av urvalet av myndigheter forsoker bilda oss en
uppfattning om hela perioden 1980—85 och jamfor den genomsnittliga



produktivitetsutvecklingen 1980—83, 1980—84 och 1980—85 maste vi kom-

ma ihag att de grupper vi jamfor skiljer sig. Detta framgar av nedanstiende
tabell.

Genomsnittlig arlig produktivitetsutveckling i statlig administration, procent

Tidsperiod 198083 198084 198085
Hela urvalet exkl arbetsmarknadsinstitut 35

Hela urvalet exk! arbetsmarknadsinstitut och

arbetsférmedling 1,7 0.8

Domstolar, kronofogdar, lantmiteri, polis,

skatteférvaltning, tullverk 1,4 0,3 -0,7

Killa: Statskontorsrapport 1986:31, min bearbetning.

De myndigheter som redovisar resultat for hela perioden 1980—85 har
sammantaget en negativ produktivitetsutveckling. Denna grupp har emel-
lertid sammantaget en samre produktivitetsutveckling dn de storre delarna
av urvalet som redovisar resultat fram t. o.m. 1983 eller 1984. Inte i ndgon
av dessa grupper ingar heller arbetsmarknadsinstituten som for perioden
1981— 1984 hade en produktivitetsokning pa 9,6 % arligen.

I resultatet vager arbetsmarknadsmyndigheterna tungt. De stér for en
mycket kraftig positiv utveckling. Dessa myndigheter saknas det sista éret.
Aven om efterfrigan pa arbetsmarknadmyndigheternas tjanster troligen
minskat de sista aren sa skulle den genomsnittliga produktivitetsutveck-
lingen for hela perioden 1980—85 formodligen ha blivit battre om dessa
myndigheter innefattats i genomsnittet.

Min bedomning ar att de myndigheter som studerats indikerar en positiv
produktivitetsutveckling for statsforvaltningen som helhet pa mellan 1 och
2% under aren 1980—85.

Vikan konstatera att statsmakternas ambition att minska resursforbruk-
ningen i den statliga administrationen med 2% realt &rligen inte slagit
igenom for dessa myndigheter. Ovan har vi sett att ocksa for statsforvalt-
ningen som helhet har den reala resursforbrukningen bara reducerats med
knappa en procent om aret.

De kraftiga okningarna av produktiviteten i vissa myndigheter vissa ar
kraver en kommentar.

Saval arbetsformedling som arbetsmarknadsutbildning och arbetsmark-
nadsinstitut kan pa goda grunder antas ha haft en kraftig 6verkapacitet
1980. Det 4r omvittnat att situationen pa arbetsféormedlingarna négra ar in
pa 80-talet var pressad under trycket av tillstrommande arbetssokande.
Det ar mojligt att man da inte gav de arbetssokande samma service som
tidigare. Men kring 1984 verkar laget ha atergatt till det normala. D4 klarar
man anda av 37% fler arbetssokande med oforandrade resurser. Arbets-
marknadsutbildningen har haft 6verkapacitet som ett stdende problem i
manga ar. Det tycks bero pa att det ar en annan myndighet — lansarbets-
nimnderna — som bestiller utbildningen hos AMU. Men just aren 1981
och 1982 kunde denna &verkapacitet nyttiggéras genom en osedvanligt
kraftig tillstromning av kursdeltagare. Det har tyvarr inte varit mojligt att
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fa fram data for att jimfora arbetsmarknadsinstituten med den situation
som radde innan denna verksamhet forstatligades. Men det ar troligt att en
betydande besparing darigenom gjordes. Redovisningen underskattar dér-
for troligtvis produktivitetsutvecklingen inom denna verksamhet.

Det grundldggande problemet nar det galler myndigheternas produktivi-
tet tycks vara att dessa inte anpassar sin resursforbrukning till en mins-
kande drendeméngd. Man saknar nastan helt den kunskap som erfordras
for att gora detta, dvs att man saknar uppfattning om den samlade presta-
tionsvolymens utveckling inte bara framat utan ocksa i historisk tid. Vida-
re saknar man kunskap om den reala resursforbrukningens utveckling.
Sammantaget gor detta att myndigheterna styrs av forhdllanden som de
inte 4r medvetna om.

Svarigheten for statsmakterna att genomdriva en tviprocentig arlig be-
sparing vittnar dessvirre om att aven dessa styrs av forhallanden som de
inte ar medvetna om. Budgetprocessen har tiliriickligt manga kryphil och
irrgangar for att gora det omdjligt aut forutse slutresultatet. Det tycks
t.o.m. vara s& svart att ritt forutse och ritt berikna och i efterhand
korrigera for pris- och l6neforandringarna att det ar omajligt att forutse
resursforbrukningen med nagon storre precision.

Kommunal verksamhet

Den fortgaende reala resursokningen inom den kommunala sektorn gor
utsikterna mindre ljusa for en positiv produktivitetsutveckling. Presta-
tionsutvecklingen kan ha varit krattigt positiv inom den sociala verksam-
heten — barn- och dldreviard — medan den inom skolan {ormodligen varit
negativ med tanke pa minskande ungdomskullar. Betrdffande halso- och
sjukvarden ar det svért att ha nagon uppfattning om prestationsutveckling-
en.

Négra produktivitetsstudier har inte gjorts for 80-talet pa dessa omra-
den. Men det dr majligt att bilda sig en uppfattning om vart utvecklingen ar
pa vig genom att anvinda tillgdngligt material for en bedomning.

Uppfoljningen av kostnader for offentliga tjanster i Norden (Kron-pro-
jektet, statskontorsrapport 1985:36) ger vissa mojligheter till bedomning av
produktivitetsutvecklingen inom savil kommunala som statliga verksam-
heter. Kostnaderna ar berdknade i lopande priser och avsedda for jamfo-
relser mellan de nordiska linderna. I uppfoljningen ingar styckkostnader
for saval 1980 som 1983. Berdkningen av styckkostnaderna ar gjord sa att
prestationerna - delvis grovt sammanvigda — skall vara desamma ar 1983
som ar 1980. Vad som Aterstar ar att fastprisberakna styckkostnaderna.
Detta gor vi med de implicita prisindexarna for offentlig konsumtion pa
respektive dndamal.

P& tva omraden kan vi gora en direkt jamforelse av resultaten. Det giller
kriminalvarden och arbetsférmedlingen.

Ovan uppgavs produktiviteten ha minskat i kriminalvarden med 2,4 %
per ar att jamfora med 0,5% i denna berdkning. Bada berakningarna
indikerar en negativ utveckling.

Ovan uppgavs produktiviteten ha okat med 12,4 % per ar i arbetsformed-



Styckkostnader och produktivitetsutveckling for offentliga tjanster 1980—1983.

1980 1983 1980-83
Daghem styckkostnad per inskrivet barn,
lopande priser 35.721 45.131
prisindex 1.00 1.37
produktivitetsutveckling, per ar 2,7%
Familjedaghem styckkostnad per inskrivet
barn. 10pande priser 17.451 22.841
prisindex 1,00 1.37
produktivitetsutveckling, per ar 1.5%
Fritidshem styckkostnad per inskrivet
barn, l10pande priser 25.149 30.658
prisindex 1.00 1.37
produktivitetsutveckling, per ar 4,0%
Alderdomshem styckkostnad per vardplats 71.091 90.715
prisindex 1.00 1.29
produktivitetsutveckling. per ar 0.4%
Social hemhjalp styckkostnad per
omsorgstimme 65 82
prisindex 1.00 1.55
produktivitetsutveckling. per ar 7.1 %
Sjukhusviérd styckkostnad per vardtjanst 882 1.230
prisindex 1.00 1,26
produktivitetsutveckling. per ar =33%
Kommunal grundskola styckkostnad
per elev 17.439 22.278
prisindex 1,00 1.25
produktivitetsutveckling, per ar -0.7%
Statliga végar. drift styckkostnad
per vigkm 24.366 31.438
prisindex 1.00 1.34
produktivitetsutveckling. per ar 1.3%
Kriminalvérd i anstalt styckkostnad
per varddygn 576 725
prisindex 1.00 1.24
produktivitetsutveckling. per ar -05%
Arbetsformedling styckkostnad per
arbetssokande 1.416 1.476
prisindex 1,00 1.40
produktivitetsutveckling, per ar 10,3 %

Kdilla: Statskontorsrapport 1985:36 och egna bearbetningar

lingen mot 10,3 % i denna berdkning. Riktningen 4r densamma och dven
den ungefirliga storleken.

Valet av prisindex spelar pa sa Kort sikt som tre ar en ganska stor roll for
resultatet. Over langre tidsperioder utvecklas diaremot priser och loner
mycket likartat mellan olika delar av den offentliga sektorn (statskontors-
rapport 1985:15). Darfor ar det motiverat att anvanda prisindex som éar
specifika for olika offentliga konsumtionsiandamél. Genomsnittligt 6kar
priset pa offentlig konsumtion med 28 % mellan ar 1980 och ar 1983. Skulle
styckkostnaderna ha deflaterats med detta prisindex skulle exempelvis
resultatet for flera av de sociala verksamheterna blivit samre.

Som en grov indikation pa utvecklingen torde ovanstdende berikning
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kunna fungera. Den visar pataglig produktivitetsforbattring inom den ex-
pansiva sociala omsorgen. Vardtjanstenheten inom sjukvarden dr mycket
grov. Forutsatt att virdsammanséttningen inom den slutna sjukhusvérden
inte forandrats allfor mycket eller att kvaliteten inte 0kat starkt anger
berdkningen en fortsatt produktivitetsminskning. Det vikande elevantalet
inom grundskolan forklarar troligen produktivitetsminskningen pa detta
omréde. Produktiviteten inom vigvasendet méts har pa ett annat satt dn
tidigare. Tidigare betraktades utnyttjandet av végarna som prestationer
(person- och tonkm). Har betraktas en stracka viag som en prestation. Matt
pa detta satt 6kar produktiviteten. Kriminalvard och arbetsférmedling har
berdrts ovan.

En annan bedémning bygger pé av statistiska centralbyrdn samman-
stillda kostnader for utbildning, saval grund- och gymnasieskola som
hogskola, relaterade till antal elever. Genom deflatering med implicit pris-
index for respektive omrade av offentlig konsumtion kan en real styckkost-
nad erhallas och produktiviteten beréknas.

Styckostnad per elev och produktivitetsutveckling i utbildningsvasendet 1970—1980.

1970/71 1980/80 1984/85
Styckkostnad, lopande priser
Grundskola 5.775 20.185 26.628
Gymnasieskola 7.229 24.456 34.852
Hogskola 9.383 26.148 42.186
Prisindex
Grundskola 0,35 1,00 1,30
Gymnasieskola 0,35 1,00 1,30
Hogskola 0,45 1,00 1,43
Styckkostnad, 1980 ars priser
Grundskola 16.500 20.185 20.483
Gymnasieskola 20.654 24.456 26.809
Hogskola 20.851 26.148 29.501
Produktivitetsutv., per ar 70/71-80/81 80/81—84/85
Grundskola -2,0 -0,3
Gymnasieskola -1,7 -18
Hogskola -2,4 -1,7

Killa: SCB och egna bearbetningar

Den beraknade produktivitetsutvecklingen ar angiven ocksa for 70-talet.
Utvecklingen pé 80-talet kan for grundskolan jamforas med den som be-
raknades ovan. Bada berdkningarna indikerar en svagt negativ utveckling.
For gymnasieskolan och hogskolan ar utvecklingen mer markerat negativ.

Produktivitetsutvecklingen inom socialvarden har uppskattats genom att
gora en framskrivning av berikningen i studien pa detta omrade (Jan EkI6f
mfl, 1985). Vissa brister i data foreligger som gor att studierna inte ar exakt
jamforbara. Inom omradena barn- och ungdomsvard, barnhem och ung-
domsvardsskolor samt missbrukarvard har den nya socialtjanstlagen foror-
sakat brott i de statistiska serierna. Dessa verksamheter véiger emellertid
ldtt. Den samlade resursforbrukningen ar uppskattad med hjalp av natio-



nalrdkenskapernas uppgifter for offentlig konsumtion under dndamaélet
socialvard, exkl socialforsikringar, allman administration och atgirder
med anledning av arbetsldshet.

En sidan snabbkalkyl ger en &rlig produktivitetsutveckling pa +2,0%
om aret for perioden 1980—1984. Tendensen och storleken dr ungefar
densamma som i den ovan gjorda bedémningen.

For hdlso- och sjukvdrden har landstingsforbundet gjort en berdkning.
Den bygger pa samma principer som ESO-studien pa omradet (Lindgren
och Roos, 1985), men 4r grovre och bygger pa firre prestationer. For
1970-talet ger en motsvarande beridkning emellertid samma resultat som
ESO-studien. Enligt denna berdkning minskade produktiviteten med 2,2 %
per ar 1980—1984. Nagra kvalitetsjusteringar ar inte gjorda i denna berak-
ning.

Sammanfattning

Utsikterna for produktivitetsutvecklingen i den offentliga sektorn pa
1980-talet ter sig ljusare dan 1960- och 1970-talens erfarenheter. Séaval
statliga myndigheter som kommuner och landsting star resursmissigt val
rustade att ta hand om en 6kad arende- och prestationsmingd. Forenas en
aterhallsam resurstilldelning med forbattrad ledning och styrning av myn-
digheter, minskad detaljstyrning och oOkade incitament till personalen
borde det g& att vianda produktivitetstrenden till det positiva for sektorn
som helhet. En faktor som talar for en vindning till det béattre ar att
expansionsfasen dr over och att den offentliga sektorns organisationer och
medarbetare kommer att mogna, trimmas in, bli dldre och kunnigare.

2.5 En kalkyl av produktivitetsutvecklingen i den
offentliga sektorn som helhet

I detta avsnitt summeras de sektorsvisa produktivitetsstudierna till en
berikning av produktivitetsutvecklingen for hela den offentliga sektorn.
Studiernas tackningsgrad ar ganska god mellan dren 1970 och 1980. Ett par
av de tunga sektorstudierna striacker sig inte langre tillbaka én till &r 1970.
Darfor ar det inte meningsfullt att géra ndgon berakning for mer an denna
period. (For en fullstandig redogorelse fér denna berdkning, se Ds Fi
1986:13, kapitel 6.)

I tabellen nedan redovisas produktivitetsutvecklingen, dels pa dndamal
av offentlig konsumtion, i enlighet med nationalrdkenskapernas indelning,
dels for den offentliga sektorn totalt.
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Produktivitetsutveckling i den offentliga sektorn 1960—1980, arligt genomsnitt i pro-
cent

Tidsperiod 60—65 65—70 70—75 75—80 70—-80
Allmén- och utrikesforvaltning -3,7 =55 +45 -0.6
Raitts- och polisvasende -2,7 —-6,1 +3,1 -1,6
Forsvar -0,1 -1,0 ~0.6
Utbildning -3,2 —-6,3 +0,2 =32 —1.5
Halso- och sjukvard -36 —-3,7 —-14 =22 ~1.8
Socialférsiakringar -04 -2,6 —-48 =02 -2.5
Socialvard -2,8 04 -1,6
Bostads- och samhallsplanering +0,2 -89 —4.5
Kultur och rekreation -54 +6,4 +0,7 =55 —2.4
Naringslivfrimjande atgarder +1,5 +2,1 +0,1 +04 +0,2
Hela sektorn -i4 -16 -1,5

Den genomsnittliga produktivitetsutvecklingen for hela den offentliga
sektorn beriknad pé detta satt dr under 1970-talet —1,5 % om 4&ret.

2.6 Jamforelse med den privata tjansteproduktionen

Den privata tjansteproduktionens produktivitetsutveckling har belysts i
kapitel 1. De berikningar som dar atergivits bygger pa féradlingsvirde per
arbetad timme. Detta produktivitetsmatt &r inte jaimforligt med kostnads-
produktivitet. Analysen i kapitel 1 visade att kostnadsproduktiviteten for-
indras mindre dn fordadlingsvardeproduktiviteten. Vi ska darfor forst jam-
fora utvecklingen av kostnadsproduktiviteten och foradlingsvardeproduk-
tiviteten i niringslivet, direfter ska vi se pa den privata tjansteproduktio-
nens kostnadsproduktivitet mera i detalj.

Kostnadsproduktivitetens utveckling i néringslivet 1963—1983 (foridlingsvirdepro-
duktviteten 1963—1984 inom parentes), procentuell arlig forandring

Snr
1000 Jordbruk m.m. 1,6 (6,2)
2000 Gruvor 1,0 4.1
3000 Tillverkningsindustri 1,6 (4.9)
4000 El-,gas-,varme- och vattenverk 1.2 (5.6)
5000 Byggnadsindustri 1,5 (3,3)
6000 Varuhandel, restauranger och hotell 1.7 (2,8)
7000 Samfardsel, post- och televerk 1.6 (3,9)
8000 Bank, forsdkring, fastighetsforvaltning och

uppdragsverksamhet -0,2 0,5)
9000 Andra tjanster 1,5 (2.4)

Kalla: Nationalrakenskaperna, min bearbetning

Det framgar till att borja med att kostnadsproduktiviteten 6kat avsevart
mindre an foradlingsvardeproduktiviteten. Vidare ar skillnaderna mellan
varu- och tjansteproduktion nar det giller utvecklingen av kostnadspro-
duktiviteten — med undantag av bank, forséikring m. m.- obefintliga. Skill-
naderna i produktivitetsutveckling mellan varu- och tjansteproduktionen



krymper pga att varuproduktionen har en stérre andel kostnader for évrig
forbrukning. Ju storre denna andel ar desto stérre blir féradlingsvérdepro-
duktivitetens forandring i forhdllande till kostnadsproduktivitetens vid
neutral teknisk utveckling.

Nu kan det vara dags att jamféra produktivitetsutvecklingen i den of-
fentliga sektorn med naringslivets tjansteproducerande sektor.

Utveckling av kostnadsproduktiviteten i naringslivets tjansteproduktion och i den
offentliga sektorn 1970—1980. Arlig procentuell forandring.

Snr 1970-75 1975-80
6000 Varuhandel m. m. 1.8 1,2
7000 Samfardsel m. m. 2,6 1,7
8000 Bank, forsdakring m. m. -0,2 -0,2
9000 Andra tjanster 3,7 1,2
Offentlig sektor -1,7 -1.4

Negativ produktivitetsutveckling ar egentligen ett mysterium. Tekniken
gar framat eller star still. Bakéat kan den inte gd. Hur ska di negativ
produktivitetsutveckling forklaras?

Det framgar att negativ produktivitetsutveckling inte dr ett exklusivt
problem for offentlig sektor. Utstracks analysen till flera perioder visar det
sig att negativ produktivitetsutveckling inte alls 4r ovanligt i naringslivet.
Och den giller inte enbart bank- och forsiakringssektorn och heller inte
enbart tjansteproduktion. Perioden 1980—83 hade flera naringsgrenar ne-
gativ utveckling av kostnadsproduktiviteten.

Vad som forklarar negativ produktivitetsutveckling i naringslivet kan
vara forhéllanden som gor att foretagen inte vinstmaximerar och inte ligger
pa 'produktionsranden’’, dvs inte producerar sa effektivt som ar mojligt.
Detta kan bero pa s. k. "’slack’’, dvs inre férhéllanden i féretaget. Men det
kan ocksa bero pa yttre omstandigheter. Efterfrdgan kan drastiskt minska
sé att foretagen star med Gverkapacitet, som det tar en viss tid att avveck-
la. Lagstiftning kan lagga restriktioner pé foretagens handlande, t. ex. kan
arbetstidsforkortning reducera utnyttjandet av maskinparken, arbetsmiljo-
lagstiftning och annan reglering kan fororsaka kostnader, etc.

Vad som daremot skiljer naringslivet fran den offentliga sektorn ar att
produktivitetsminskningen bara ar tillfallig medan den i den offentliga
sektorn kan forsiggad oavbrutet under mycket ldnga perioder. Om efterfra-
gan minskar och produktiviteten likasa, s& anpassar sig foretagen till den
nya situationen genom att dra ned pé kapaciteten (om inte efterfrdgan okar
igen). I den offentliga sektorn tycks denna mekanism inte fungera.

1 den privata sektorn minskar produktiviteten nar efterfrigan minskar
eller stagnerar. Det galler dven tjanstesektorn. Men i den offentliga sektorn
minskar produktiviteten dven nar produktionen okar kraftigt. Under 70-ta-
let expanderar den offentliga sektorns output 1,7% om aret. Men resurs-
forbrukningen 6kar med 3,2 % om aret.

Om generell lagstiftning verkat produktivitetssinkande s borde den ha
slagit igenom aven i naringslivet. Medan produktiviteten 1dngsiktigt mins-
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kat i den offentliga sektorn har den langsiktigt 6kat i naringslivets tjianste-
produktion.

Som vi sett ovan 4r den negativa bilden inte helt entydig i den offentliga
sektorn. Det finns verksamheter som haft en positiv produktivitetsutveck-
ling omvixlande med en negativ och det finns ocksé enstaka myndigheter
som haft en ldngsiktig produktivitetsékning. Lat oss darfor férdjupa bilden
av ndringslivet genom att ge en mer detaljerad beskrivning av kostnadspro-
duktivitetens utveckling.

Produktivitetsutvecklingen i niaringslivets tjanste- och industriproduktion, procentuell
forandring per ar

1960—65 196570 1970—-75 1975-80 196580

Partihandel och varuhandels-

formedling, detaljhandel 2.3 2,0 1.3 1.9

Restaurang- och hotell-

rorelse 1.3 0,5 -0.4 0.4

Samfirdsel 1,2 3.2 2.3 2.2

Postverk -1,6 ~1,8 -1.,5 -1.5

Televerk 0.2 2,9 0,9 1.3

Banker och andra

finansieringsinstitut 0,7 -03 0,4 0,5

Privat forsakring 1.5 1.3 1.1 1.3

Bostadsforvaltning -0.6 0.2 -3.0 —1.1

Uppdragsverksambhet,

maskinuthyrning -0,4 1.0 -0.1 0.2

Renings- och renhélinings-

verk, stadningsrorelse =33 22 -1,0 -0,7

Undervisning, forsknings-

institutioner +0 -2.8 43 2.6 1.0'
Halso- och sjukvéard,

veterinarverksamhet 3.4 -5.8 0.4 0.5 -0.4'
Intresseorganisationer,

ideela och kulturella

organisationer -2.4 2.0 +0 -0.3 -0.2!
Rekreationsverksamhet,

kulturell serviceverk-

samhet 1,5 1,2 4.6 -0,2 1.8
Reparation av hushallsvaror 3,0 1.3 -2 0,4

Bil- och cykelreparations-

verkstdder -0.4 35 0.7 1.5

Tvitterier och tvittbarer,

annan personlig service-

verksamhet -3.2 -2.2 4.4 30 0.4
Hela tjénstesektorn 0,9 1.8 1.2 1.1

Hela industrin 3.8 1.4 0.5 1.9

Anm Produktiviteten ar beriknad pa foljande vis: Produktionsviirdet till producent-
pris, 1980 ars priser, divideras med summan av forbrukning till mottagarpris. 1980
ars priser, 16nekostnad (= arbetade timmar x I9nekostnad/timme [980 x 1.39 (lkp))
och kapitalforslitning deflaterad med samma index som i berdkningarna for statlig
administration.

' 1960— 1980

Killa: Statskontorsrapport 1985: 15



Ger tabellen anledning till en mer nyanserad syn pa den offentliga
sektorn? Det visar sig att flera naringsgrenar redovisar en negativ produk-
tivitetsutveckling over lang tid, dock ingen sa kraftig som den offentliga
sektorns.

Posten har en negativ utveckling pa 1,5 % om éret i genomsnitt for aren
1965—1980. Men posten bor kanske snarare riknas till den offentliga
scktorn och 4r dessutom ett monopolféretag. A andra sidan visar telever-
kets produktivitet en positiv utveckling trots att dven det ar ett offentligt
monopol. Den tekniska utvecklingen har haft en mycket stérre betydelse
for telekommunikationerna.

Bostadsforvaltning har haft en fortgdende minskning av kostnadspro-
duktiviteten. Aven detta omrade karaktariseras av stora offentligagda bo-
lag som ar prisledande.

Renings- och renhdllningsverk samt stidningsrorelse har ocksé haft en
langsiktig negativ produktivitetsutveckling. Har ar inslaget av offentlig-
agda foretag ockséa betydande.

Slutsatsen att den offentliga sektorn dras med ett speciellt produktivi-
tetsproblem stiarks nog snarare av denna tabell.

En mojlig forklaring till den offentliga sektorns produktivitetsproblem
kan ligga i stordriftens nackdelar. Det ar ju paradoxalt att produktiviteten
sjunker nar produktionen okar. I manga naringar finns tvartom skalforde-
lar som dé kan tillgodogdras. Och blir foretagen sé stora att styckkostnads-
kurvan borjar vanda uppat igen sa finns incitament att starta nya foretag.
Men den offentliga sektorns organisationsprincip 4r att lata varje uppgift
handhas av en och endast en myndighet. Nir uppgiften viaxer 1 omfattning
utover skalfordelarna sa sker ingen nyetablering. Foljaktligen kan produk-
tiviteten komma att sjunka till foljd av en okad produktion och utan att
vare sig overkapacitet eller “’slack™ uppstar.

Ar matningarna av produktiviteten jamférbara i offentlig sektor och
naringslivet? Det man kan misstdnka ar att produktiviteten matts mindre
noggrant i niringslivets tjdnsteproduktion &n i den offentliga sektorn.
Produktionsvolymerna i naringslivets tjansteproduktion ar uppskattade
med manga och grova antaganden. Prestationsvolymerna i den offentliga
sektorn bygger pd manga och mycket detaljerade uppgifter.

Det ar mojligt att man inte fangat in kvalitetsférandringar i matten for
nagon av sektorerna. Det dr ocksa mojligt att tjansteproduktionen i hog
grad utvecklas genom just kvalitetsforbattringar. Det ar en forklaring som
givits till den negativa produktivitetsutvecklingen for den offentliga sek-
torn. Matten pa naringslivets tjdnsteproduktion dr snarast samre dgnade
att fanga upp kvalitetsforandringar an métten for den offentliga sektorn.
Det skulle tala for att produktivitetsutvecklingen dr mera underskattad i
den privata tjansteproduktionen dn i den offentliga. Men det ar ju ocksa
mojligt att den offentliga sektorn som inte séljer sina tjanster har kunnat
kosta pa sig en storre kvalitetsforbattring. Det skulle tala for motsatsen: att
den privata tjansteproduktionens produktivitetsutveckling ar mindre un-
derskattad an den offentliga sektorns.

I den offentliga sektorn fingas inte overforingsvinster upp i samma
utstrackning som inom néringslivet. Det beror pa att vikterna till stor del
utgors av styckkostnader och inte av priser. I den mén en produkt med
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samma pris men lagre produktionskostnad ersatter en annan med hogre
produktionskostnad registeras i naringslivet en produktivitetsokning. Men
sé sker inte i samma utstrackning i den offentliga sektorn.

2.7 Kalkyl av utvecklingen av den offentliga sektorns
foradlingsvardeproduktivitet.

Eftersom foradlingsvardeproduktiviteten ar ett ofta anvint matt kan det
vara vardefullt att gora jamforelser av detta dven betriffande den offentliga
sektorn. Skall produktivitetsutvecklingen i olika sektorer summeras bor
detta gilla forddlingsviardeproduktiviteten. Ovan har vi i summeringen av
produktivitetsutvecklingen inom olika delar av den offentliga sektorn fatt
utgd ifrén att nagot aggregeringsproblem inte foreligger ddrigenom att de
olika myndighetsomradena leverar varor och tjanster till varandra for
vidare foradling.

Det skulle alltsa vara bra ur flera synpunkter om vi kunde beridkna
foradlingsviardeproduktiviteten. Men hur skall detta ga till ndr myndighe-
terna inte har marknadsbaserade intdkter? Det blir mgjligt att géra om
foradlingsvérdet 1 fast pris beraknas pa foljande sitt:

1) Foradlingsvéardet i fast pris ar produktionsvérdet i basarets pris minus
forbrukning av kopta varor och tjanster i basarets priser.

2) Produktionsvirdet beriknas i fast pris som prestationsmiangden
ganger basarets genomsnittliga styckkostnad.

3) Forbrukningen i fast pris 4r summan av I6pande férbrukning och
lokaler i basarets priser.

Det fel som begas vid en dylik berdkning av foradlingsvardet ar att
produktionsvardet antingen Over- eller underskattas. Det beror pa att
priset per prestation satts lika med kostnaden att producera den. Man
antar med andra ord att ndgot driftoverskott inte foreligger, ej heller nagot
driftunderskott. Men vid berikningen av produktivitetsutvecklingen ar det
absoluta felet i denna uppskattning inte sarskilt betydelsefullt. Det visas i
bilaga till detta kapitel.

Foradlingsvardeproduktivitetens utveckling i offentlig sektor 1970—1980.

1970 1975 1980
1 Produktionsvirde 1980 ars priser 129.367  140.560  153.156
2 Forbrukning i 1980 ars priser 34.026 36.548 43.171
3 Foradlingsvirde i fast pris (1-2) 95.341  104.012  109.985
4 Arbetade timmar 1185.59  1404.55 1634.95
5 Forddlingsvardeproduktivitet(3/4) 80.4 74.1 67.3
Foradlingsviardeproduktivitetens 1970-75 1975-80 1970—80
utveckling, procent per ar
6 Hela den offentliga sektorn -1,6 -1,9 -1.8
7 Darav staten' —4.,6 1,3 -1,7
8 kommuner och landsting? -0,6 -3.1 -1,9

! Beriknat pad myndigheterna i studien av den statliga administrationen (se statskon-
torsrapport 1985:15)
2 Beriknat som vigd skillnad mellan 6 och 7



Foradlingsvardeproduktiviteten utvecklas mycket likartat kostnadspro-
duktiviteten ndr det giller hela den offentliga sektorn. Detta giller dven
inom den statliga sektorn. For den kommunala sektorn kan vi inte gora
nagon jamforelse.

2.8 Sammanfattning

De direkta effektivitetsuppskattningar som finns gjorda for den offentliga
sektorns verksamheter omspanner av forklarliga skél bara begransade
delar av denna dven om fler omraden kan studeras med cost-benefit-ana-
lyser. De verksamheter som studerats utgor mojligen ett skéﬁt'nﬂtall’é{
omraden som belysts med dylika studier dr den samhillsekonomiska 16n=
samheten overvigande positiv.

Cost-effectiveness-studier och kostnads- och produktivitetsjamférelser
av olika slag tyder pd mycket stora variationer i produktivitet (och effekti-
vitet). Skillnaderna later sig inte mer dn delvis forklaras av skillnader i
produktionsforutsattningar och kvalitet. Sarskilt markant dr de hoga styc-
kostnaderna i Sverige jamfort med 6vriga nordiska Idnder for olika slag av
offentliga tjanster. Detta antyder ett problem att producera effektivt.

Studier av produktivitetsutvecklingen i den offentliga sektorn tyder pa
en langvarig negativ utveckling. Tendensen ar formodligen densamma i
andra likartade lander. Slutet av 1970-talet och bérjan av 1980-talet erbju-
der en mer varierad bild med positiva inslag. Dessa studier tyder pa ett
patagligt problem att producera effektivt.

Naringslivets tjansteproduktionen drabbas tidvis av negativ produktivi-
tetsutveckling, men vad som skiljer naringslivet fran den offentliga sektorn
ar att den negativa utvecklingen bara varar kortare perioder och langsiktigt
ar positiv. Matningarna inom den offentliga scktorn &r visserligen noggran-
nare 4n inom néringslivet, men det finns inte anledning att tro att exempel-
vis kvalitetsféorandringar skulle ha fangats upp i storre utstrackning i na-
ringlivets tjansteproduktion.

En kalyl for hela den offentliga sektorn pekar pa en produktivitets-
minskning om 1,5 % per ar under 1970-talet. En kalkyl av foradlingsvarde-
produktivitetens utveckling stannar pa ungefiar samma siffra.
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Bilaga 2

Berikning av foradlingsvardeproduktivite-
tens forandring 1 den offentliga sektorn

Det fel som gors vid en berdkning av féradlingsvardeproduktiviteten base-
rad pa ett hypotetiskt pris skall belysas hir genom att jimfora resultatet av
en sadan berdkning med resultatet av att ridkna pa det ritta priset.

Lat oss beteckna

I = prestationsmingd vid tidpunkten 1

- = prestationsméangd vid tidpunkten 2
= forbrukning i fast pris vid tidpunkten |
= forbrukning i fast pris vid tidpunkten 2
= det ritta priset pa prestationerna vid tidpunkten 2
det hypotetiska priset vid tidpunkten 2
pXa
arbetade timmar vid tidpunkten 1
= arbetade timmar vid tidpunkten 2
Q'/c' = b forhallandet mellan prestationsmingd och férbrukning vid
tidpunkten 1
Q?%c? = d forhllandet mellan prestationsméngd och férbrukning vid
tidpunkten 2

I

1

1l

- oo o ONO_OO

2

Foradlingsvardeproduktiviteten vid tidpunkten | med det ratta priset ar

prl_Cl
LI

och utvecklingen av forddlingsvardeproduktiviteten med det ritta priset
till tidpunkt 2 blir

pxQ’—c? pxQ'—c'
L2 LI

Om foradlingsviardeproduktiviteten istallet beraknas med det hypotetiska
priset blir dess utveckling
pxaxQ?-c* /panQ'—cl

LZ L]

Fragan ar nu: hur forhaller sig dessa tva uttryck till varandra?
Viseratt om Q'/c' = b = Q¥c? = d, dvs att forbrukningen ar konstant i
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forhallande till prestationerna, s& dr foradlingsvirdeproduktivitetens ut-
veckling berdaknad pa det ritta priset
CZX(defl)/C'X(de—l) _c /c'

L L' L* L

Foradlingsvdrdeproduktivitetens utveckling dar under dessa omstandighe-
ter oberoende av priset. Riaknar vi istillet pa ett pris = pxa blir resultatet
detsamma.

Men om b ej ar lika med d, dvs att férbrukningen forandras i forhallande
till prestationerna sa far vi inte samma resultat. Fragan ar da hur mycket
resultatet paverkas.

Lat oss gora ett rikneexempel. Forbrukningen i den offentliga sektorn ar
1970 ar 26 % och &r 1980 28 % av prestationsvolymen, dvs b =.3,8 ochd =
3,5.

Vi provar med en Overskattning av priset med 20% och en lika stor
underskattning, dvs att a = 1,2 ellera = 0,8.

Om vi sitter p = 1 blir forhallandet mellan den beriknade utvecklingen
med det hypotetiska priset av foradlingsvardeproduktiviteten och den rétta

axb—1 b—1

axd-1 / d-1
Resultatet av over- eller underskattning av priset pa output visas i nedan-
stdende tabell.

Effekten av en over- eller underskattning av produktionsvardet vid berakning av
foradlingsvardeproduktivitetens utveckling

a 0,8 1,2
b=3,8

—-1.2% 0,7%
d=3,5

Nu géller var kalkyl for den offentliga sektorn en utveckling over tio ar.
Det betyder att den arliga procentuella fordndringen av foradlingsvérdet
underskattas med 0,12 %-enheter per ar om produktionsvérdet underskat-
tas med 20 % och overskattas med 0,07 %-enheter per &r om produktions-
vardet overskattas med 20 %.



3 Makroekonomiska konsekvenser

3.1 Konsekvensberikningar for offentlig konsumtion
och BNP

Detta avsnitt ar hamtat fran Ds Fi 1986:13. Dir ges berdkningarna av den
offentliga konsumtionens utveckling en utforligare presentation.

Utan att gé in pa vidare spekulationer om resultatets giltighet skall vi
anvanda det for att i ett rent pedagogiskt syfte visa betydelsen av produkti-
vitetsutvecklingen i den offentliga sektorn.

Den forsta fragan vi skall stilla dr hur utvecklingen av bruttonational-
produkten paverkas. 1980 ar vart basdr. Det dr d& konsekvent att utgd frén
den officiella berdkningen av BNP detta ar. Virderingen av den offentliga
konsumtionen i BNP gors pd basis av dess kostnader detta &r. NR i
nuvarande utformning bygger pa antagandet att produktiviteten i den of-
fentliga sektorn ar oforandrad. D4 kan den offentliga konsumtionens virde
ar 1970 likstillas med dess kostnader detta &r i 1980 ars priser. Men om
produktiviteten minskat med 1,5 % om aret under hela 70-talet s betyder
det att man ar 1970 fick ut 16 % mer per resurskrona ian man fick ar 1980.
Den offentliga konsumtionen ar 1970 far alltsa riknas upp med 16 %. Det
gors i tabellen nedan.

Offentlig konsumtion och bruttonationalprodukt beriknad enligt tva olika antagan-
den, milj.kr. i 1980 &rs priser.

1970 1975 1980

Privat konsumtion 230892 259903 270049
Investeringar 113590 121556 111891
Export—import ~23429 -19827 -9997
Offentlig konsumtion
a) oforiandrad produktivitet 111594 129914 153156
b) 1,5% produktivitetsminskning

per ar 129 368 140 560 153 156
Summa BNP
a) 432647 491 546 525099

b) 450421 502192 525099
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Berakningen ger vid handen att BNP ar 1970 skall raknas upp med 4,4 %
om produktiviteten i den offentliga sektorn da var 16 % hogre an ar 1980.
Om produktiviteten i den offentliga sektorn antas vara densamma ar 1980
som ar 1970 okar BNP med 2,0 % om &ret under 70-talet. Om produktivite-
ten daremot minskar med 1,5 % okar BNP bara med 1,5% om aret. Detta
ar en minskning av BNP-utvecklingen med 25 %.

Ett annat sitt att uttrycka produktivitetsutvecklingens betydelse pa ar
att ange att den offentliga konsumtionen bara tkade med 18 % mellan aren
1970 och 1980 i stallet for med 37 % om produktiviteten varit oférandrad,
vilket antas i nuvarande NR.

I reda pengar handlar det om att den offentliga konsumtionen i virde
Okade 18 miljarder kronor mindre 4n om produktiviteten varit oforandrad.
Detta ar den andra fragan som fortjanar att belysas. Den kan ocksé uttryc-
kas sa att om produktiviteten ar 1980 varit densamma som ar 1970 sa hade
den offentliga sektorns prestationer ar 1980 kunnat produceras 21 miljarder
billigare.

Vi kan ocksd se hur enskilda omraden inom den offentliga sektorn
paverkas av produktivitetsutvecklingen. Inom hélso- och sjukvarden hade
samma vard kunnat ges till en kostnad som vore 6.4 miljarder ldgre. Inom
utbildningen hade man sparat 5,5 miljarder, osv.

Vilket viarde har da informationen om produktivitetsutvecklingen? |
forsta hand tjanar naturligtvis produktivitetsutvecklingen till att sla larm
och foranleda undersokningar av vad som ligger bakom utvecklingen. Det
kan leda till att man foérenklar lagstiftning, finner helt nya satt att utfora
prestationerna pa eller helt enkelt trimmar in organisationen.

I andra hand tjanar uppgifterna som information om de offentliga tjans-
ternas ''prisutveckling”’ — dvs. kostnader. Det har ett virde att t.ex.
kanna till att bostads- och samhallsplaneringens tjanster blivit avsevart
mycket dyrare medan naringslivsfrimjande tjénster blivit billigare. Det ar
av virde att kadnna till detta nar resursinsatserna skall prioriteras mellan
olika omraden.

Hur de olika dndamalens prestationer forandrats i “pris’ i forhallande
till varandra framgér av nasta tabell. Som medelvarde har anvints priset pa
prestationerna i genomsnitt. Relativprisforandringen anger hur mycket
dyrare eller billigare prestationerna pa ett @ndamal blivit i forhallande till
priset i genomsnitt.

Relativ prisforandring mellan 1970 och 1980 for tjinster inom olika indamal i offent-
liga sektorn. Genomsnittet = 1,0.

Allmén och utrikes forv. 0,92 Socialforsikring 1.11
Ratts- och polis 1,02 Socialvard 1.02
Allmén forskning 1.00 Bostads- och samhplan 1.36
Forsvar 0.91 Kultur-rekreation 1,10
Utbildning 1,01 Naringslivsframj. 0.84

Hailso- och sjukvard 1.03 Ofordelade utgifter 1,00




3.2 Makroekonomiska effekter

I det foregdende avsnittet har berdkningar gjorts som belyser produktivi-
tetsutvecklingens betydelse for den offentliga konsumtionens utveckling.
Rationaliseringar och besparingar pa forvaltningsanslagen ter sig pa kort
sikt alltid ganska smé och ovisentliga. Det ar den ackumulerade effekten
av flera ars effektiviserande som ger de stora effekterna. Ténk bara pé den
arliga produktivitetsokningen i naringslivet. Det dr 100 ars traget rationali-
serande som givit oss dagens valstand.

Men vi behover inte se saken fullt s& langsiktigt for att produktivitetsok-
ningarna skall bli intressanta. En minskning av produktiviteten med 1,5 %
om éret i bara tio &r inom hela den offentliga sektorn gér att den offentliga
konsumtionen kostar 2! miljarder kronor mer an den eljest skulle ha
kostat. Det ar S miljarder mer an det svenska forsvaret kostade ar 1980.
Hade produktiviteten istallet varit oforandrad hade forsvarsanslaget kun-
nat mer an fordubblas utan hogre skatt.

Vid given skattekvot och given offentlig upplaning 6kar reformutrymmet
i takt med produktiviteten. Alternativt kan skattekvoten sidnkas och uppla-
ningen minskas om produktivitetsokningen himtas hem enbart genom
besparingar.

Ett annat satt att belysa produktivitetens betydelse ar att stilla de
merkostnader som en minskad produktivitet fororsakar mot den statliga
upplaningen. Vi kalkylerar séledes hur mycket mindre den offentliga kon-
sumtionen skulle ha kostat om produktiviteten varit oforandrad istéllet for
att minska med i genomsnitt 1,5% per ar. Denna merkostnad likstaller vi
med ett 0kat upplaningsbehov. Réantan pa denna 6kade upplaning laggs till
laneskulden. I denna kalkyl, som far betraktas som ett rent rdkneexempel,
har rantan satts till 10 % for hela 70-talet.

Startpunkt ar 1970. Om produktiviteten i enlighet med vara kalkyler
nista ar sjunkit med 1,5% skulle den offentliga konsumtionen som 1971
uppgick till 42,2 miljarder kronor ha varit 0,6 miljarder dyrare 4n om
produktiviteten varit ofordndrad. Vid slutet av ar 1971 skulle den offentliga
sektorns upplaningsbehov darfor ha 6kat med detta belopp. Péfdljande ar
maste rinta betalas pa detta belopp. Rantebeloppet dkar upplaningsbeho-
vet vid utgdngen av nista ar med 0,06 miljarder kronor. Nésta ar betalas
ranta pa hela den 6kade upplaningen som ocksé laggs till uppléningsbeho-
vet. Osv. Samma berakning gors sedan for alla &ren fram till och med ar
1980. Detta sista ar skulle den offentliga konsumtionen ha kostat 21,2
miljarder kronor mindre om produktiviteten varit oférandrad istéllet for att
minska med 1,5% om aret fran &r 1970. Sedan summerar vi det okade
uppléningsbehovet fram till och med utgangen av ar 1980.

Det summerade 6kade uppléningsbehovet till f6ljd av en arlig minskning
av produktiviteten med 1,5 % under 1970-talet blir under dessa premisser
106.7 miljarder kronor. Den offentliga sektorns skuldokningen ligger helt
och héllet pa staten. Om produktiviteten hallits oférandrad och om hela
vinsten dérav tillforts staten skulle statens skuldokning under 70-talet ha
blivit 106,7 miljarder kronor mindre. Vi kan jamféra detta belopp med
statsskuldens 6kning under dessa ar. Den uppgér till 192 miljarder kronor.
Man kan alltsa uttrycka produktivitetsutvecklingens betydelse pé sa satt
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att om produktiviteten varit oférandrad sé& skulle statsskuldens 6kning ha
kunnat bli bara hélften sé stor. '

Indirekta och direkta skatter samt arbetsgivaravgifter och egenavgifter
utgjorde 1980 49,5 % av bruttonationalprodukten till marknadspris. Effek-
ten av en produktivitetsminskning om 1,5% per ar under 70-talet kan
ocksd uttryckas pé sa sétt att denna skattekvot kunnat sidnkas med
5,7 %-enheter till 44,2 % om istéllet produktiviteten skulle varit oférand-
rad. (Den offentliga konsumtionen skulle varit 21,2 miljarder billigare och
riantebelastningen 8,6 miljarder lagre.)

Realt sett tranger offentlig konsumtion ut privat konsumtion och inves-
teringar till den del som inte motsvaras av ett bytesbalansunderskott.
Produktivitetsminskning 6kar denna uttriangning alternativt okar bytesba-
lansunderskottet. Produktivitetsokning minskar denna uttrangning och
minskar bytesbalansunderskottet. .

De finansiella konsekvenserna av produktivitetsutvecklingen i den of-
fentliga sektorn idr de foljande. En minskad produktivitet leder till 6kat
upplaningsbehov alternativt till hogre skattekvot. I sin tur kan en 6kad
uppléning leda till hogre ranteldge och till f6ljd darav dels minskade inves-
teringar, dels en viss inkomstomfordelning fran lédntagare till langivare. I
den man uppléningsbehovet inte motsvaras av en 6kad upplaning 6kar
istdllet penningmangden. Konsekvensen hdrav kan bli en en snabbare
prisstegring. En hogre skattekvot verkar troligen inflationsdrivande i l6ne-
forhandlingarna samtidigt som den paverkar arbetsutbudet negativt.

Produktivitetsutvecklingen i den offentliga sektorn slar alltsa igenom i
samhaillsekonomin pa en mangfald satt.

Detta ar 4nda ett forhéllandevis statiskt betraktelsesétt som anlagts hir.
Till dessa konsekvenser skall en rad dynamiska konsekvenser liggas.

En fortgdende produktivitetsminskning leder till en stigande skattekvot
aven om den offentliga konsumtionen métt i prestationer bibehdlls ofr-
andrad. Oavsett produktivitetsutvecklingen i néringslivet maste ett allt
storre antal manniskor arbeta i den offentliga sektorn. Vixer den offentliga
sektorns andel av sysselsiattningen maste skattekvoten oka. Detta leder
inom en inte alltfor avlidgsen framtid till en ohéllbar situation da det inte
finns nagot val lingre utom att borja avveckla den offentliga sektorns
tjansteproduktion eller att montera ned transfereringssystemet.

Nu ar detta inte en sirskilt trolig utveckling. Det finns mekanismer som
kommer att korrigera utvecklingen langt dessforinnan. De privata alterna-
tiven till den offentliga sektorns tjanster kommer att bli alltmer konkur-
renskraftiga, trots direkta och indirekta konkurrensbegrinsningar. Detta
kommer att satta press pa den offentliga sektorn att 6ka produktiviteten.
Ett sétt att gora detta pa ar att koépa tjdnster pa entreprenad. En okad
entreprenadupphandling far till rent berdkningsméssig konsekvens att me-
dan den offentliga konsumtionens andel av bruttonationalprodukten ar
oforandrad s& minskar den offentliga sektorns bidrag till samma bruttona-
tionalprodukt medan den privata sektorns okar. Sysselsittningen i den
offentliga sektorn minskar i andel och den privata sektorns 6kar. Men
skattekvoten dr ofériandrad savitt inte entreprenadupphandlingen verkar
produktivitetshdjande.



4 Kritik av berakningarna

Haller berdkningarna? De &r ju ndrmast att betrakta som ew forsta forsok
att uppskatta produktivitetsforindringarna inom den offentliga sektorn.
Fran skilda hall har ocksa skarp kritik riktats mot dessa berdkningar. Det
ar hog tid att behandla derna kritik.

Jag ska forst ta upp ngra berakningstekniska problem som kan paverka
resultatet.

4.1 Over- eller underskattning?

Jamfort med naringslivet kommer s. k. overforingsvinster att underskattas
i den offentliga sektorn pa grund av den beriakningsteknik som anvéinds.
Prestationerna végs i ganska stor utstrackning samman med sina styck-
kostnader baséret 1980. Det medfor att om en prestation som har en ligre
styckkostnad ar 1980 4n en annan prestation och ersitter denna, och
dessutom gor det pa ett ur uppdragsgivarens/mottagarens synvinkel fullt
likvardigt satt, s registreras inte ndgon produktivitetsokning darfor att
prestationen med den ldgre styckostnaden virderas i motsvarande man
lagre. Ett exempel skulle kunna vara att i den méan produktion forts over
fran dyra kliniker till likvardiga billigare kliniker inom sjukvarden sa regi-
streras inte detta som en produktivitetsokning. (Tvartom registreras det
heller inte som en produktivitetsminskning om dyra klinker ersatter bil-
liga.) Prestationerna i néringslivet vags i stor utstrackning samman med
priserna. Det finns god anledning att tro att priserna inte skiljer sig mellan
likvardiga produkter dven om produktionskostnaderna gor det. Darfor
registreras 1 naringslivet en produktivitetsokning nir en dyr anlaggning
ersitts av en billig. Detta leder troligen, enligt min bedémning till att en
lagre produktivitetsokning registreras i den offentliga sektorn 4n i den
privata.

Samma forhallande galler kvalitetsforandringar. I den man dessa fangats

upp har de genomgaende Okat prestationsvolymen med merkostnaden for

kvalitetsokningen beraknad ar 1980. Det ar troligare att vardet av denna
kvalitetsokning Overstiger an att det understiger merkostnaden detta ar.
Skulle virdet understiga merkostnaden borde kvalitetsnivan genast sinkas
igen. A andra sidan ligger en stor svérighet i varderingen. Den politiskt
bestamda varderingen behover inte alls vara sarskilt medveten eller over-
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ensstimma med mottagarnas. Alltsd: 4ven om man fangar upp kvalitets-
hojningar sa leder berdkningarna till en underskattning av deras betydelse
for produktiviteten.

I naringslivet stills man ocksé infor svara uppskattningsproblem dé det
galler kvalitetsforandringar. Man har dock hjalp av prisjaimforelser som
gor det mojligt att uppskatta viardet av en hogre kvalitet oberoende av
produktionskostnaderna.

Ett forhallande som verkar i motsatt riktning galler en korrekt uppskatt-
ning av resursinsatsen i form av arbete. I takt med att arbetskraften blir allt
bittre utbildad representerar den en allt storre resursinsats. Men detta
registreras inte i de resursméatt som anvinds, vilket beror pa att [oneindex
inte tar hansyn till arbetskraftens utbildningsméssiga sammansattning.
Detta leder till en Overskattning av produktivitetsutvecklingen i saval
naringslivet som i den offentliga sektorn. En annan sak &r att en hogre
utbildning hos arbetskraften kan, men behéver inte, som vissa bedomare
tycks ta for givet, oka kvaliteten i prestationerna.

4.2 Kiritik av begrepp och berdkningsprinciper

Forst ett par klargéranden. En del av den kritik som riktats mot produkti-
vitetsstudierna bottnar i ett missforstand. Kritikerna har uppfattat berik-
ningarna som uttryck for myndigheternas produktionseffektivitet enbart.
Mot resultaten har de stallt sina egna iakttagelser av hur takten i arbetet pa
myndigheterna drivits upp. Okad arbetstakt, lagre produktivitet — det gar
in:= ihop, har de resonerat.

Vad dessa kritiker inte forstatt ar att det inte ligger ndgon motsattning 1
att driva upp arbetstakten och att sdnka produktiviteten. Arbetstakten ar
bara ett indicium p& effektivitet. I samma mén som arbetet avser fel
aktiviteter och utférs med fel metoder forfelar en hogt uppdriven arbets-
takt sitt syfte. Det &r inte ovanligt att stressen och hetsen ar vanliga i
organisationer med patagliga effektivitetsproblem just pd grund av att
arbetet ar ineffektivt organiserat. Det finns indikationer pé en tilltagande
byrakratisering av offentliga myndigheter (Lane mfl 1986, Murray 1983)
som far just denna effekt: att bide dka arbetsbordan och sidnka produktivi-
teten. Inte heller ar forekomsten av moderna apparater — sdsom datorer —
mer 4n ett indicium pa effektivitet. Om apparaterna kostar mer dn de
sparar i andra resurser si bidrar de negativt till produktiviteten.

En annan sak som dessa kritiker inte forstatt — eller som de ibland
framfor samtidigt, dock utan att koppla ihop de tva fragorna — &r att
produktiviteten i en verksamhet kan ha paverkats av externa forhallanden.
Forutsattningarna for produktionen kan ha forsamrats si att produktivite-
ten minskat. Eftersom vi miter genomsnittlig produktivitet kan det helt
enkelt rora sig om att stordrift medfort 6kade styckkostnader. Men det kan
ockséa gilla samhillsférhallanden som dr betydelsefulla for produktionens
bedrivande. Vissa produktionsforhéllanden kan ligga utanfor de politiska
organens mojligheter att paverka, t.ex. de allt storre svarigheterna att fa
atalade och vittnen att infinna sig till domstolsforhandlingar. Da ar den
enda mojligheten att anpassa produktionen till de forandrade produktions-



forhallandena. Ibland ar detta inte mojligt. Vissa produktionsférhallanden
diaremot paverkar de politiska organen direkt, t.ex. komplicerande lag-
stiftning. D& kan statsmakterna genom forenklingar bidra till en 6kad
produktivitet. Ett annat forhallande som kan paverkas géller planeringsfor-
utsittningarna. I samma méan som statsmakterna kan ge en god prognos pa
hur strafflagstiftningen kommer att vara utformad med avseende pa fangel-
sestraff sa kan kriminalvarden anpassa utbudet av vardplatser till behovet
och undvika 6verkapacitet.

De anvinda produktivitetsmatten ger uttryck for samhéllets utbyte av
resurser inom olika omraden och hur detta utbyte forandrats. Forandring-
arna i produktiviteten kan ha sin grund i mangahanda férhallanden, som
ligger sdval inom som utom myndigheterna. Matningarna ger naturligtvis i
sig sjdlva inte nagot svar pa vilka orsaker som ligger bakom. Detta tycker
en del kritiker egendomligt nog ar en brist som vidhéftar matningarna, nar
métningarna i sjalva verket bara utgor inledningen till en analys av produk-
tivitetsutvecklingen. :

Ytterligare ett missforstdnd som behover klaras upp géller berdkningen
av arbetsinsatsen i resursmétten. Manga kritiker har menat att eftersom
arbetstiden forkortats och betald frinvaro okat s& ar det sjalvklart att
produktiviteten minskat. Arbetsinsatsen i resursmatten bygger emellertid
bara pd arbetade timmar. Betald franvaro ridknas inte som arbetad tid.
Diremot okar betald frdnvaro ersittningen i 16n per faktiskt arbetad tim-
me. Darmed paverkas loneindex och lonekostnaden i [6pande priser. Men i
fast pris paverkas arbetsinsatsen inte.

Detta giller med undantag av fackligt arbete som utfors pa arbetstid.
Men eftersom detta arbete idag svarar for mindre dn en procent av all
arbetad tid och i borjan av 70-talet inte var alldeles obetydligt (Statskon-
toret, rapport 1983:26) si kan det inte ha ndgon storre betydelse for
produktivitetsutvecklingen under de tio aren pa 70-talet.

En annan sak ar att arbetstidsforkortning m. m. gjort att det kravts allt
mer lokaler per anstalld — ett forhallande som verkar produktivitetssan-
kande och som berorts ovan.

Det mesta av de forandrade produktionsforhallandena, inklusive arbets-
tidsforkortning, péverkar naringslivet i samma man som den offentliga
sektorn. Inom néringslivet har dessa forhallanden inte utldst en langvarig
produktivitetsminskning, vilket talar for att de inte kan ha haft en sa stor
betydelse inom den offentliga sektorn heller. Vidare ges det ju exempel pa
myndigheter som trots dessa forhéllanden kan uppvisa en langsiktigt 0kan-
de produktivitet. Ocksa detta talar emot att dessa forhallanden tiliméats en
avgorande betydelse.

"’ Felaktigt att anldgga marknadsekonomiska synsdtt pa den
offentliga sektorn’’

Utgangspunkten for berdkningarna ar att komplettera och korrigera na-
tionalrakenskaperna. Det betyder att begrepp och berdkningsprinciper i
mojligaste man skall Gverensstimma med nationalrdkenskapernas.

Detta finner kritikerna vara en felaktig utgdngspunkt (von Otter 1986,
RRV, 1987). von Otter skriver: **Utredningarna har forsokt mata produkti-
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viteten i anslutning till nationalrikenskapernas metoder. Dessa ar utveck-
lade for andra behov an att utvirdera offentlig tjansteproduktion och
anknyter i sin uppldggning i hog grad till marknadsekonomiska antaganden
och vérderingar (s.46).”” Pa ett annat stille skriver han att "’Den offentliga
verksamheten skall varken ledas eller utvirderas mot enkla ekonomiska
kriterier (s.21).”” RRV formulerar sig sa har: “effektivitetsfragor maste
behandlas helt olika i marknadsstyrd och icke marknadsstyrd verksam-
het.”

Detta tror jag ar kdrnpunkten i kritiken av produktivitetsberakningarna.
Andra invandningar ar av mera teknisk natur.

Vad avses med denna invandning? En mojlighet 4r att man menar att en
ekonomisk utvardering ar alltfor ensidig och att det ar fler aspekter som
maste beaktas vid en utvirdering av offentlig verksamhet.

Sjalvfallet ar det sa att ekonomisk effektivitet (i trangre mening) inte ar
det enda kritieriet en verksamhet bor bedomas efter. Andra varden bor
stallas mot de snavt ekonomiska, t.ex. fordelningen av produktionens
resultat, de maktforhallanden som en viss organisering av produktionen
skapar, s. k. externa effekter m. m. Om detta sdger produktivitetsforand-
ringar ingenting alls. Produktivitetsfordndringar siger inte ens om verk-
samheten i sndvt ekonomisk mening ir 16nsam (detta 4r en annan kritisk
invandning, till vilken jag strax skall aterkomma). Men detta hindrar ju inte
att ekonomisk effektivitet ar esr Kriterium som alltid ager sin giltighet.
Produktivitetsberdkningarna har inte gjort ansprak pa att utvardera verk-
samheter i ndgon annan bemirkelse dn den snavt ekonomiska.

Men invindningen kan ocksd avse ndgonting annat dn att produktivitets-
maétningarna maste kompletteras med annan utvardering for att verksam-
heterna skall kunna ges en helhetsbeddmning. Om betoningen ligger pa att
just den offentliga sektorn till skillnad fran den privata sektorns verksam-
heter inte kan utviarderas med enkla ekonomiska Kriterier far invindningen
en annan innebord.

Varfor skulle inte den privata sektorn utviarderas med avseende pa
fordelningen av produktionsresultatet och delaktigheten i produktionen
m. m.? Sjalvfallet bor den det. Kritikerna menar sékert inte annat heller.
Foljaktligen méste de mena nagonting annat én att ekonomiska kriterier ar
alltfor begransade for att ge en helhetsbedomning av offentliga sektorns
verksambheter.

Man kan mena att de ekonomiska kriterierna overhuvudtaget inte ar
tillimpliga pa offentlig verksamhet. Stéd for denna tolkning far jag i foljan-
de citat: “’Den offentliga sektorn finns for att arbetarrorelsen och andra
avvisat detta sitt (det marknadsekonomiska) att tanka nir det géller vissa
viktiga samhillsomréden. Med otaliga teoretiska och erfarenhetsméssiga
inviandningar har man hivdat att marknaden ar langt ifran perfekt och att
den offentliga sektorn behdvs inom vissa samhillsomraden som motvikt.
Vore det marknadsekonomiska sittet att mata resultatet rimligt, funnes det
knappast heller ndgra skial for en offentlig produktion (von Otter
1986,s.47)""

Argumentet tycks vara att om skal finns for att organisera en verksam-
het pa annat sitt 4n som ett privat féretag pa en marknad sa saknar ocksa
de marknadsekonomiska effektivitetskriterierna relevans. Om detta ar in-



neborden i kritiken s bygger den pa en missuppfattning och samman-
blandning av tva saker.

For att ta sammanblandningen forst: det ar en sak att vilja organisa-
tionsform och en annan att utviardera den. (De tva sakerna méste hallas
isdr, eljest kan inte en organisationsforms foretraden framom en annan
bedomas. Om den offentliga sektorn bedoms efter sina kriterier och den
privata sektorn efter sina kriterier s kan vi ju aldrig jamfora och avgora
vilken organisationsform som &r lampligast for en viss verksamhet.)

Ett av de kriterier som en verksamhet bor bedomas efter ar ekonomisk
effektivitet. Detta giller oavsett om verksamheten &r privat eller offentlig.
Det ekonomiska kriteriet dr ett och samma: produceras varorna eller
tjansterna med minsta mojliga resursitging och virderas varorna och
tjinsterna hogre an resursuppoffringen? Om svaret ar "’ja'’ pa bada fra-
gorna ar verksamheten effektiv. Annars ar den mer eller mindre ineffektiv.

Produktivitetsmatten hjilper oss att bedoma det forsta ledet i effektivi-
tetskriteriet, huruvida produktionen sker med minsta mojliga resursinsats.
Detta &r en central fraga for sdval offentlig som privat produktion. Mark-
nadsekonomin kommer in i bilden vid varderingen av de olika slagen av
resurser. For att fa ett sammanfattande matt pa resursinsatsen maste olika
resursslag vigas samman. Detta gors med resursernas priser, vilka bor
spegla resursernas vérde i alternativ produktion. De priser resurserna har
pa marknaderna kan under vissa forutsattningar antas spegla resursernas
virde i annan produktion. Detta ar givetvis av vikt att beakta i sdval privat
som offentlig produktion.

Marknadsekonomin kommer ocksa in i bilden vid sammanvéagningen av
olika prestationer (varor och tjanster). Ett foretags eller en sektors produk-
ter bor sammanvégas med den relativa nytta de olika produkterna har.
Marknadsférda produkter erhaller priser som under vissa forutsattningar
speglar koparnas (konsumenternas) varderingar av de olika produkterna.
For icke-marknadsforda produkter sdsom den offentliga sektorns saknas
sadan information. Istallet for marknaden ar det politiska férsamlingar som
beslutar om produktionen och det ar de politiska forsamlingarna som bor
ange hur virdefull en produkt ar i férhéllande till en annan. Principen ar
densamma men den ar givetvis svérare att tillimpa inom den offentliga
sektorn.

Jag tror att kritikerna haller med om allt detta. Kanske héller de t. o.m.
med litet for mycket. von Otter séger t. ex. apropos kvalitet att "’Det finns
inget béttre kriterium pa vilken kvalitet politikerna efterstrivar dn deras
beslut...(von Otter 1986,s.46)’" Denna tilltro till de politiska forsamlingar-
nas insikter och rationalitet gor ju att vi exempelvis kan ta produktionens
kostnader som uttryck for dess varde. Anslar politikerna 50.000 kr till en
daghemsplats sa maste den vara vérd minst 50.000 kr, enligt detta resone-
mang. Offentlig verksamhet ar ddrmed alltid — definitionsméssigt — 16n-
sam och 6nskvard.

Problemet &r att politikerna inte blir mycket klokare av sddana utsagor.
De behdver beslutsunderlag som ér fristdende fran de beslut de fattat for
att kunna fatta bittre beslut. Dessutom behdver medborgarna ett fran
politikerna fristiende beslutsunderlag for att kunna vérdera sina valda
ombuds beslut. Ett dylikt, av saval politiker som av medborgare, efterfra-
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gat beslutsunderlag, som ar dgnat att belysa virdet av produkterna ska
naturligtvis s& langt mojligt spegla medborgarnas varderingar. Det giller
alltsd huruvida medborgarna anser verksamheten vard sina kostnader.
Darmed &r vi i princip tillbaka till konsumenternas vardering pa markna-
den, med det viktiga tillagget att konsumenterna i egenskap av medborgare
alla ska ges samma kopkraft — lika med en rost — att uttrycka sin efterfra-
gan med.

Vi kan sammanfatta. Det ar vasentligt att den offentliga sektorns verk-
samheter likavdl som den privata sektorns utvarderas med avseende pa
ekonomisk effektivitet. En aspekt av ekonomisk effektivitet dr att produ-
cera med minsta mojliga resursatgdng per prestation. Produktiviteten
méter just resursatgangen per prestation och genom att gora jamforelser
over tiden eller mellan producenter kan man bilda sig en uppfattning om
effektiviteten i detta avseende. Innefattar resursatgéngen flera resursslag
bor dessa summeras med avseende pa sitt samhallsekonomiska varde, dvs
vad de ar varda i alternativ produktion. Under vissa forutséttningar uttryc-
ker priserna pa resurserna detta. Innefattar produktionen flera prestationer
(varor eller tjdnster) bor dessa vdagas samman med nyttan for mottagarna
eller uppdragsgivaren. Under vissa forutsattningar uttrycker marknadens
priser denna nytta. I den offentliga sektorn saknas priser pa prestatio-
nerna. Vore det mojligt skulle vi basera sammanvégningen pa viljarnas
varderingar. I brist pa kunskap om dessa varderingar kan vi ta politikernas
beslut som uttryck for dessa varderingar. Lagger politikerna ned dubbelt
sa stora kostnader pa en prestation jamfort med en annan sé kan det tolkas
som att de ocksa virderar den forra prestationen dubbelt s hogt som den
senare. Detta ar innebdrden i berdkningen av produktivitetsutvecklingen i
den offentliga sektorn och den ansluter till nationalrdkenskapernas prin-
ciper.

“Virdet av den offentliga tjansteproduktionen kommer bort”’

En annan invindning géller att prestationerna méits vid 6verforingen fran
producent till konsument. Ytterst ar det ju de slutliga effekterna som
intresserar oss. Blir folk friskare av sjukvéarden, verkar forsvaret fredsbe-
varande osv?

Detsamma géller sjélvklart om privat konsumtion: hur mar folk av maten
de koper, ger nya bilar storre akkomfort, storre trafiksakerhet, till vad
anviands de pistoler och gevar som kdps osv? Detta skiljer inte privat frén
offentlig konsumtion. I bada fallen kan vi méta produktionen — antal
varddagar, utférda operationer, kg skinka, antal bilar, gevar och pistoler.
Effekterna och vardet av produktionen ar en annan sak. Det maiter inte
produktiviteten, vare sig i den offentliga eller i den privata sektorn.

Virdet av produkterna uppskattas pad marknaden av kdparna. Vi kan
stilla priset som kOparna ar villiga att betala mot kostnaden for att fa ett
begrepp om produktionen ar effektiv i beméarkelsen att den ger mer an
kostar, om den dr [6nsam. Vad koparna ar villiga att betala ar naturligtvis
beroende av produktens egenskaper och de effekter den ger upphov till.
Har produktens egenskaper fordndrats pa ett sitt som gor att koparnas
virdering forandrats talar vi om att kvaliteten forandrats.



Men produktivteten ar inte detsamma som effektiviteten och mater inte
l6nsamheten. Produktiviteten méter bara resursatgangen for en och sam-
ma produkt. Den uttalar sig inte om produktens viarde. Darfor ar effekterna
ovidkommande i alla avseenden utom ett: om effekterna forandras pga att
produktens kvalitet forandrats s ar det inte langre samma produkt. For att
kunna méta produktiviteten trots att kvaliteten férandrats maste mattet pa
prestationerna — varorna eller tjansterna — innefatta en kvalitetskompo-
nent. Till frigan om och pa vilket satt matten tar hansyn till kvalitetsfor-
andringar skall jag snart dterkomma.

En narbeslaktad fraga ar da vilken relevans produktivitetsmatningarna
har, om de inte siger nagot om effektiviteten. Man brukar skilja pa att géra
ratt saker och att gora saker ratt. En kritik av produktivitetsmétningarna
gar ut pa att de bara sager nidgot om huruvida man gor saker pa ratt sétt
medan de diremot inte sager nagonting alls om huruvida man gor ratt
saker. Darmed skulle produktivitetsmatningar sakna intresse.

Det framgar av de begreppsbestamningar som gjordes i kapitel 1 att det
som skiljer ett matt pa kostnadsproduktiviteten fran ett matt pa effektivite-
ten 4r att i det forra ingér i taljaren bara den fysiska prestationsvolymen,
medan i det senare denna prestationsvolym &satts ett virde, som ibland
gor det mojligt att jamféra output med input i samma termer — vanligtvis
kronor och oren. Vi kom fram till foljande forhallande mellan effektivitet
och produktivitet:

Effektivitet = kostnadsproduktivtet x vidrdet av output per enhet

Okar kostnadsproduktiviteten med 10% si okar effektiviteten ocksi
med 10 % och minskar kostnadsproduktiviteten med 10 % sa minskar ock-
sa effektiviteten med 10 %.

Daremot sager inte forandringar i produktiviteten nagonting om hur stor
effektiviteten ar absolut, om vardet overstiger kostnaderna eller ej.

Men en forutsattning for att det ovanstaende forhéllandet mellan kost-
nadsproduktivtet och effektivitet skall galla ar att kostnadsproduktiviteten
miits pa ratt sitt. Skulle man som output for en verksamhet méta nagonting
ovidkommande rader inte langre denna relation. Output skall vara just det
som koparna ar beredda att betala for eller som uppdragsgivaren bestallt.
Sdg att man som output miter antalet vagnkilometrar medan det som
uppdragsgivaren bestéllt ar antalet personkilometrar. Fraktar man alls inga
personer utan bara kor med tomma vagnar blir produktivitetsmattet natur-
ligtvis helt missvisande for effektivitetsforandringar. (Man kan méta vagn-
kilometrar och fa ett rattvisande métt pa produktivitetsutvecklingen om
antalet personkilometrar fordndras proportionellt mot antalet vagnkilomet-
rar.)

Har foreligger en storre svarighet att finna ratt métt pa output i offentlig
sektor an 1 den marknadsbaserade produktionen. Priset pad en marknad
anger ju ocksd vad det 4r koparna betalar for. Att politikerna anslar pengar
till kaffe &t personalen betyder ju inte att kaffedrickning skulle vara syftet
med verksamheten. Det ar skillnad pé att ansld pengar till kaffedrickning
och att ansla pengar for att det skall drickas kaffe. Politikernas anslag skall
tacka kostnaderna for verksamheten och séger i sig sjalvt ingenting om vad
de bestiller. Vad de bestallt far utldsas av instruktioner och uppdrag till
myndigheterna.
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Men skillnaden mellan prissatta och icke prissatta tjanster ar ibland inte
sé stor. Det kan vara mycket knepigt att avgora vad det ar konsumenterna
betalar for nédr en vara eller tjanst har manga olika egenskaper. Darom
vittnar nationalrikenskapernas svérigheter att mita produktiviteten i na-
ringslivets tjansteproduktionen, exempelvis inom bankvisendet.

"Matningarna tar inte hansyn till kvaliten’

Kvalitetsforandringar skall ingé i matten om dessa skall vara relevanta for
effektivitetsforandringar. Och det skall genast sdgas att detta erbjuder
stora bade principiella och praktiska svarigheter.

Ar produkterna prissatta erbjuder sig vissa mojligheter att gora direkta
uppskattningar av kvalitetsfordndringar. Sig att en ny radio séljs jamsides
med en dldre modell. Vi vet att den nya radion har finesser som den gamla
modellen saknade medan den gamla kanske var héllbarare. Hur skall dessa
olika kvalitetsegenskaper vdgas mot varandra och hur viktig skall en
forbattrad kvalitet anses vara i forhallande till produkten som sadan?
Kvaliteten skall ju inte definieras av producenterna utan av konsumen-
terna. Genom att jaimfora priserna pa de tva apparaterna kan vi sluta oss
till hur képarna varderar apparaterna i forhallande till varandra. Om t. ex.
den nya apparaten kan séljas for ett pris som ligger 25 % over den ildre
modellens pris sa skulle det innebdra att en ny apparat ar vard 1,25 gamla
apparater.

Men sadana jimforelser ar inte alltid sa latta att gora. Ofta séljs inte nya
och gamla modeller parallellt och prissdttningen kan betingas av en 6énskan
att snabbt fa slut pd gamla lager m. m. I praktiken tvingas SCB som tar
fram prisindexar for alla mojliga typer av varor att géra egna uppskattning-
ar byggda pé diskussioner med savil producenter som konsumenter. Det
troliga &r att prisindexar overlag langt ifran fullstdndigt fangar upp kvali-
tetsforandringar. Detta leder sannolikt till att prisdkningar 6verskattas och
att kvalitetsokningar och produktionsvolymékning underskattas.

Inom den offentliga sektorn saknas mojligheter att gora prisjamforelser.
Skulle vi helt och hallet lita till politikernas rationalitet, i enlighet med von
Otters ovan citerade formodande, skulle saken vara enkel: merkostnaden
for en forbattrad kvalitet skulle uttrycka dess varde. Detta kommer dock
bra néra att lata producenten avgéra vad som &r kvalitet. Det &ar ju ett
resonemang som inte ir alltfér ovanligt att utan bevisning péasta att kvalite-
ten Okar i takt med kostnaderna.

Jag ska ange nagra olika sétt pa vilka kvalitetsforandringar kan uppskat-
tas och inkorporeras i output-matten och samtidigt diskutera i vilken mén
de utforda studierna brister i att finga upp kvalitetsforandringar.

Ett direkt satt ar naturligtvis att forsoka utréna om myndighetens presta-
tioner féitt en annan effekt pa viktiga malvariabler. Har exempelvis sjuk-
varden resulterat i battre hidlsa? Detta satt att utrona om prestationernas
kvalitet forandrats ar det mest fullstindiga och riktigaste men samtidigt
svaraste. For det forsta méste man isolera effekten pa héalsotillstandet av
sjukvarden fran andra faktorer — dndrade matvanor, miljoproblem, sociala
faktorer, alderssammansittning etc,etc. For det andra méste man skilja
effekterna av sjukvéardens kvantitativa utbyggnad — antalet prestationer —



fran effekterna av prestationernas kvalitet. Nar det giller sjukvard ar detta
en niarmast hopplds uppgift. Det har i ett flertal studier visat sig svart att
visa pa ett samband ens mellan sjukvardens kvantitativa utbyggnad och
halsotillstandet (Ds Fi 1985:3). Fram till mitten av 60-talet okade medel-
livsliangd och andra hélsoindikatorer men sedan dess har sa inte skett.
Trots tolkningssvarigheter ar sadana studier 4nda tankevickande. Fragan
stills huruvida en verksamhet alls ar inne pé ritt vag.

Inom mer avgrinsbara omraden kan direkta observationer av effekter
saga mer. Skattesystemets effektivitet kan belysas med en berakning av
hur ménga skattekronor som drivs in per krona i administrationskostnad.
1960 fick man in 101 skattekronor per administrationskrona. 1980 fick man
in 122 kronor per administrationskrona. Men da ar hansyn inte tagen till att
skattesubjektens reala inkomster okat: samma skatteregler ger helt enkelt
mer skatt ju hogre inkomster skattesubjeketen har. Detta kan man ta
hansyn till genom att rdkna upp skatteinkomsterna 1960 i proportion till
hur mycket de reala inkomsterna 6kat mellan 1960 och 1980. Vi riknar pa
detta satt ut hur stora skatteinkomsterna skulle ha varit &r 1960 om skatte-
subjekten haft samma reala inkomster som ar 1980. For varje administra-
tionskrona skulle man da ha fatt in inte mindre &4n 191 kr. Man kan gé
vidare i denna analys och ta hansyn till att skattesubjekten blivit flera,
vilket 6kar administrationskostnaden. Om istéllet skatteinkomsterna &r
1960 riknas upp med sd mycket som de reala inkomsterna per deklaration
okat skulle skatteinkomsten per administrationskrona ar 1960 ha blivit 131
kr. Hartill kommer att skattereglerna dndrats sa att en storre del av
inkomsterna beskattas, vilket dessa berdkningar inte tagit hdnsyn till:
kommunalskatten har hojts fran ca 15 % till 30 %. den statliga inkomstskat-
ten har gatt upp med progressionen, mervirdesskatten och de sociala
avgifterna har tillkommit. And& fir man idag in farre skattekronor per
administrationskrona dn man skulle ha fatt Ar 1960 med 1980 ars reala
inkomster (Statskontoret rapport 1985:22).

Detta ar ett exempel pa direkt observerade effekter som kan saga négot
om prestationernas kvalitet. Exemplet belyser dock inte skattesystemets
effektivitet, vilket 4r nagot mer an sjilva skatteforvaltningens effektivitet.
Det ar inte bara riksskatteverkets, lansstyrelsernas och de lokala skatte-
myndigheternas géranden och latanden som paverkar resultatet utan ocksé
de nya skattelagar som riksdagen stiftar. Resultatet paverkas férutom av
inkomstutvecklingen ocksa av skattesubjektens inkomstférhallanden som
kan ha blivit mer komplicerade men ocksé av den allménna datoriseringen,
vilken borde underlitta skatteadministrationen. Aven i detta fall ar det
séledes svart att renodla effekten av kvaliteten i forvaltningens prestatio-
ner.

Denna analys belyser vil de utforda produktivitetsstudiernas karaktir.
Vad de visar dr hur samhallets utbyte av resurser satsade pé olika omraden
forandrats. Det ar alltsa produktivitet pa en ganska "hoég’’ niva som mats.
Denna produktivitet pdverkas inte bara av forvaltningarnas inre effektivi-
tet utan ocksé av samspelet mellan olika forvaltningar, lagstiftning och
samhillsutveckling. Detta ger perspektiv pa den kritik (bla Faxén, 1985
och Hedborg, 1986), som gar ut pa att systemeffektiviteten ar intressantare
an forvaltningarnas inre effektivitet.
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Flera av studierna &r ju gjorda pé en hog aggregeringsniva. Effekten av
radikala systemforandringar slar darfor igenom péd produktiviteten. Ett
exempel ar tullverkets forandrade tulldeklarationsssystem. Fran att ha

" tagit emot varorna, sjilva granskat dessa, skrivit ut dokument och debi-

terat importorer later tullverket nu importorerna skota allt detta sjilva
under tullens overvakning. Detta innebar visserligen en overviltring av
kostnader pa importorerna men dessa har tjanat mer pa att fi varorna
snabbare. Sambhillets utbyte av resurserna har okat, vilket belyses av den
positiva produktivitetsutvecklingen for tullen.

" Men det 4r klart att det finns systemeffekter p& en annu hogre nivé, t. ex.
i samspelet mellan polisen, &klagarvisende, domstolar och kriminalvard,
och dessa belyses inte av de gjorda produktivitetsstudierna. Skall man
stdlla de satsade resurserna mot brottsutvecklingen for att belysa samhél-
lets utbyte av dessa verksamheter tagna tillsammans?

Det ar latt att ge tappt infor de analytiska svérigheter som hopar sig nar
man ger sig i kast med dylika fragor. Vad fragan géiller ar huruvida syste-
met med brottsbekdmpning och kriminalvard ar dndamaélsenligt. RRV
(1987) menar att denna fraga forst borde ha klarats ut innan nadgon produk-
tivitetsmatning gjorts. I avvaktan pa att denna fraga antligen klaras ut och
politikerna utformar ett nytt rittssystem sa stills man emellertid dagligen
infor problemet att driva det nuvarande systemet sé effektivt som mojligt.
Och med tanke pa att man inte byter system sa sarskilt ofta ar detta inte
néagot alldeles ointressant problem. Polisens och aklagarvasendet nuvaran-
de organisation och uppgifter fastlades 1965 och galler dn. Detta alltsa sagt
som forsvar for att analysera produktiviteten inom delar av storre system.
Men vill man belysa samhéllets utbyte av resurser satsade inom den
offentliga sektorn sd bor man om mojligt forsoka méta produktiviteten pa
en nagorlunda hog niva som fiangar effekten av systemskiften. RRV (1987)
som tviartemot menar att aggregerade produktivitetsmatt saknar informa-
tionsvarde, tycks ha forbisett systemeffektiviteten.

P4 de omraden dar det varit mojligt har studierna av den statliga admini-
strationens produktivitetsutveckling innefattat analyser av efrekter. Det
galler som namnts skatteférvaltningen men ocksa kriminalvarden (ater-
fall), kronofogdarna (indrivningsprocent), tullen (beslagsfrekvens), arbets-
marknadsutbildning (sannolikheten att fa jobb och forbittrade inkomster)
och polisen (brottsutveckling). Ingen av dessa studier tyder pd ndgon
kvalitetsokning. Effektanalyser forekommer daremot néstan inte i Ovriga
produktivitetsstudier. Vissa observationer kan dock goras som anknyter
till de cost-benefit-studier som refererades i kapitel 2. Det géller utbild-
ningens samhallsekonomiska avkastning, daghemmens och védgarnas sam-
héllsekonomiska Ionsamhet. P4 dessa forhallanden inverkar emellertid s&
manga andra faktorer att det dr svart att enbart utifran c-b-studiernas
resultat dra nagra slutsatser. Vad gailler viagarna kan man peka pa okad
trafiksikerhet, kortare restider och minskade driftskostnader for bilar till
foljd av forbattrad viagstandard. Vagsektorns produktivitetsutveckling
torde darmed vara undervirderad. (De negativa miljoeffekterna ingar ej
och skall ej enligt nationalrikenskapskonventionen ingd i vare sig presta-
tions- eller resursmatten.)

Bedoms kvaliteten vara oforindrad behover ingen korrigering goras av



prestationsvolymen. Det blir betydligt svarare om kvaliteten forandrats.

Inom sjukvérden har tekniken utvecklats pd manga omraden. Sadan
teknik som innebar forkortade vardtider fingas upp i de produktivitetsmatt
som anvénts genom att dessa méter antalet behandlade patienter. Vad som
daremot inte fangas upp 4r hur patientens hélsotillstand ar efter den nya
behandlingen jaimfort med den gamla. Lindgren och Roos (1985) ger exem-
pel pé flera nya behandlingar som forbittrat patienternas hilsotillstand,
exempelvis hoftledsoperationer, medicinsk behandling av magsar, foto-
koagulering som metod att motverka att dgats nathinna lossnar.

Ett annat exempel pé en Klart forbattrad kvalitet ar SMHI:s vaderprog-
noser. Triaffsdkerheten kan mitas och har 6kat markant.

Aven om dessa kvalitetsforandringar kan dokumenteras och métas ar
det inte sa latt att avgora hur mycket de bidrar till produktionsvéardet. Hur
mycket ar forbattrad kvalitet vard jimférd med en 6kad kvantitet? For att
kunna korrigera prestationsvolymen for kvalitetsforandringar maste man
sa att saga kunna omvandla kvalitet till kvantitet. Funnes det en marknad
skulle vi kunna avldsa mottagarnas — patienters och jordbrukares, flygbo-
lags mfl — betalningsvilja for savil kvalitet som kvantitet. I avsaknad av en
marknad kan man pé andra satt forsoka uppskatta denna betalningsvilja,
exempelvis via enkéter. I brist pa sddana studier far vi forsoka dra slutsat-
ser av vad politikerna varit villiga att kosta pa kvalitetsforbattringarna.

L&t mig citera von Otter (1986): *'Det ar troligt att politiker och brukare
ar villiga att betala ganska mycket for vissa “"marginella’ kvalitetsforbatt-
ringar. 1 och for sig har vi inget battre belidgg for detta dn att lita till de
politiska beslut som fattas. Det finns inget bittre kriterium pa vilken
kvalitet politikerna efterstravar dn deras beslut, dven nir dessa inte ar
fomulerade i kvantitativa termer.”” Och avslutningsvis, riktat till dem som
gjort produktivitetsberakningarna: "'Utredarna har, med tanke pd att de
arbetar pa uppdrag fran ett departement, anmérkningsvart svart att ta
politiska beslut pa allvar (s.46).”

Detta loser onekligen vara problem. Kan vi bara ta reda pid vad en
kvalitetsforbattring kostat eller hur mycket man sparat pa en kvalitetsfor-
samring sa kan vi vdga in den i prestationsvolymen. En hel del kvalitetsfor-
battringar har behandlats pa detta sitt i studierna. Ett exempel ar den
forbattrade precision i utbetalningar av socialférsakringar som uppnaddes
med en intensifierad uppgiftsinsamling. Vardet av dessa utbetalningar
justeras fran den tidpunkt da det intensifierade systemet infordes upp med
denna merkostnad. Andra exempel inom den statliga administrationen
giller overskridande av 85 % beldggningsgrad pa fangelserna, farre antal
overvakade per 6vervakare, lantmateriets 6vertagande av den s. k. hant-
langningen i samband med forrittningar m. m. I sjukvardsstudien gors en
kanslighetsanalys med avseende pa rumsytan per patient och antalet séang-
ar per rum. Om kapitalkostnaden i den slutna sjukvérden skulle ha okat
med s mycket som 50 % till foljd harav och detta antas motsvara produk-
tionsvardet skulle den arliga produktivitetsforandringen behdva justeras
upp med 0,08 %-enheter.

Samtidigt maste det medges att detta ir en tvivelaktig metod att virdera
kvalitetsfordndringar. Output likstélls aterigen med input, vi dr tillbaka dar
vi borjade. En kvalitetsforandring som uppskattas pa detta satt leder
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definitionsmaéssigt inte till nagra produktivitetsforandringar. von Otter ar
inne pa denna invdndning nar han framkastar formodandet att ''I sjilva
verket vet vi ju att triviala forbattringar’” som gjorts varderas hogt av
konsumenterna och mer 4n vl uppvager de hogre tillverkningskostna-
derna (s.45).”

Pa en marknad kan man avlidsa om kdparna &r villiga att betala for den
hogre kvaliteten. Men inom den offentliga sektorn ar det producenterna
som ensidigt bestimmer Kvaliteten. Om mottagarna - eleverna eller deras
foraldrar, de sjuka, bilisterna — vérderar kvalitetsférbattringarna hogre dn
merkostnaderna, ddrom far vi inga automatiska besked. Och nagra studier
som stodjer den ena eller den andra uppfattningen har vi inte.

Vad siger politikernas beslut att kosta pa kvalitetetsforbattringar alter-
nativt gora besparingar genom kvalitetsférsamringar? Kvalitetsforbattring-
ar ar ofta resultatet av teknisk utveckling. En forbattrad service infors
darfor att den nya tekniken mojliggjort den, dtminstone till rimliga kostna-
der. Forutsatt att den som fattar beslutet &r medveten om kostnaden ar det
rimligt att tro att denne varderar kvalitetsforbattringen hogre dn kostna-
den. Med den nya tekniken kan kvalitetsforbattringen kosta mycket litet.
Attt. ex. avisera passinnehavare om att deras pass gér ut ar inte svért eller
kostsamt sedan passregistret datoriserats. Att man inte aviserade passin-
nehavarna om detta tidigare, nar registret skottes manuellt, berodde pa att
det da hade kostat orimligt mycket att gora. Féljaktligen vore det fel att
vardera kvalitetsforbattringen efter vad det skulle ha kostat med den gamla
tekniken. Det &r detta fel man gor sig skyldig till nar man séger att en ny
produkt eller en service ar vard valdigt mycket darfor att det bara for nagra
ar sedan skulle varit otinkbart att tillhandahalla den. Just darfor att det var
otankbart tillhandaholls den heller inte.

Samtidigt 4r det uppenbart att vissa kvalitetsforbattringar méste tillskri-
vas ett virde som vida §verstiger kostnaden for att astadkomma dem.
Forbattringar av hilsotillstindet 4r exempel pa sddana kvalitetsforbitt-
ringar. Prestations- och produktivitetsmatten inom sjukvérden tar i huvud-
sak inte hinsyn till dylika kvalitetsforbattringar. Bara i den mén en klinik
med hogre kostnader representerar en motsvarande hogre kvalitet fangas
kvalitetsforbattringar upp. Detta ar ett annat sétt att uppskatta
kvalitetsforandringar: prestationerna delas upp med hansyn till skilda kva-
liteter och asitts olika vikter, som skall spegla deras relativa varden. Som
mest ingar i den slutna sjukhusvarden hela 312 olika kliniker som antas ha
specifika prestationer och som ges olika vikter utifran styckkostnaderna ar
1980.En del av kvalitetsforbattringen i sjukvarden bor fangas upp pé detta
satt. Om produktionen likstialls med antalet behandlade patienter utan
hansyn till klinikernas olika kostnader o6kar den mellan 1960 och 1980 med
2,3% per ar. Viags antalet behandlade patienter med klinikernas olika
kostnader ar 1980 dkar produktionen med 2,5 % érligen. I produktionsmét-
tet ingar saledes en kvalitetsokning i den slutna sjukhusvarden som mot-
svarar en 6kning av prestationsvolymen med 0,2 % per &r.

Det kan vara virt att papeka att alla kvalitetsforbattringar i form av
forkortade vardtider fingas upp av produktivitetsmattet med avseende pa
den reducerade resursforbrukningen medan virdet for patienten av en
kortare sjukhusvistelse limnas utanfor prestationsmattet. Med utgangs-



punkt fran medelvardtidens fériandring skulle en kvalitetsforbittring i detta
avseende kunna omsittas i en berdknad tankbar betalningsvilja och ad-
deras till produktionsvirdet. Detta ar emellertid inte gjort.

Hélso- och sjukvérden ar formodligen den del av den offentliga sektorn
dar kvalitetsforandringarna ar svarast att bedoma. Dels beror detta pa att
det 4r s& méanga olika medicinska behandlingar som méste bedémas. Dels
beror det pa att den medicinska och tekniska utvecklingen varit s& ojamn,
snabb pa vissa omraden och ldngsam p4 andra. Slutligen beror det pd att
det ar utomordentligt svart att beddma effekter pa halsotillstindet. Atskil-
ligt mer skulle dock kunna sidgas om sjukvardens kvalitetsforandringar om
systematiska observationer i detta syfte gjordes fortlopande. Det ar troligt
att en underskattning av sjukvéardens produktionsokning forligger med
hansyn till kvalitetsforbéttringarna. Underskattningens storleksordning ar
dock omojlig att ange.

Vad giller véderleksprognoser skulle betalningsviljeundersékningar
kunna genomforas for att ge en uppfattning om kvalitetsforbattringarnas
vérde.

Effekter kan ocksé studeras péd en niva som ligger narmare produktionen
i kedjan av effekter. Utbildningens resultat kan avlasas i form av elevkun-
skaper. Gjorda utvirderingar tyder inte pd vare sig bittre eller samre
resultat (A.Murray och R.Liljefors 1983). Méilet att gora utbildningen mera
jamlik har ocksa utvirderats utan att ndgon klar framgang kan noteras.

Ett annat sitt att ta hdansyn till kvalitetsforandringar ar att definiera
produkterna pa ett sddant satt att de innefattar kvaliteten. Statistikproduk-
tionen vid SCB har beriknats pa ett sitt som syftar till att méta informa-
tionsmédngden och den statistiska sikerheten. Utbildningsproduktionen
harien alternativ beridkning ocksé matts pé ett siatt som innefattar en viktig
kvalitetskomponent: klasstorleken. I huvudkalkylen likstélls output med
inlarningstillfallen, vilka operationaliserats i antal elevtimmar eller elevek-
vivalenter. Inldarningstilifallenas vérde ar i denna berdkning oberoende av
klasstorleken och denna har minskat. Produktiviteten i grundskolan har i
huvudkalkylen minskat med 2,8 % per ar 1965—-80. Antas istillet att inlér-
ningens virde ar konstant i en klass (och foljaktligen per elev dndras
omvint proportionellt mot antalet elever) blir produktivitetsminskningen
avsevirt mindre — minus 1,7 % per ar.

Ytterligare andra sétt att behandla kvalitetsfordndringar pa ar att be-
handla kvalitetsegenskaper som delprestationer och att reducera resursfor-
brukningen med kostnaden for kvalitetsforbittringar.

Exempel pa det forra forfaringssattet ar att psykologsamtal och anlags-
tester vid arbetsmarknadsinstitut betraktas som delprestationer. Exempel
pa det senare forfaringssattet ar att kostnaderna for lakarvard, fritidssys-
selsdttningar, utbildning, permissioner och arbetsdrift i kriminalvérden
exkluderats i en kinslighetsanalys. Dessa kostnader representerar en kri-
minalvardspolitisk reformiver, som om de exkluderas ddmpar produktivi-
tetsminskningen fran —5,6 % i huvudalternativet till —5,1 %.

Slutligen har dven rena servicematt studerats ssom &drendebalanser,
besvarsfrekvenser m. m.

Kvaliteten ar siledes bade diskuterad och bitvis inkluderad i presta-
tions- och produktivitetsmétten. Jag har givit exempel pa hur kvaliteten
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behandlats i de olika studierna. En fullstandig redovisning skulle bli alltfor
utrymmeskrdvande. Av vad som redovisats har borde vél den mest tve-
hégsne dtminstone dra den slutsatsen att studierna inte forbisett kvalitets-
problemet utan tvdrtom gjort ganska mycket for att belysa det.

Det finns anledning att tro att svérigheten att inom vissa omraden fa med
kvalitetsférdndringarna i métten lett till en underskattning av produktivi-
tetsutvecklingen pa i huvudsak tva storre omraden: hélso-och sjukvarden
och vagvisendet. Anda vill jag hiavda att den tendens som berikningarna
visar ar riktig. For att motivera detta ska jag avslutningsvis berdra ytterli-
gare en invdndning rorande kvalitetens behandling.

Denna invandning giller uttryck av typen:’ For att fa en arlig produktivi-
tetsutveckling pa noll procent, dvs. konstant produktivitet, maste kvalite-
ten i en genomsnittligt producerad (hilso-och sjukvards-) tjanst ar 1980
uppfattas som dubbelt s hog jaimfort med med samma tjénst 1960 (Ds Fi
1985:3, 5.167).”

Invandningen ar den foljande: ’Det finns naturligtvis ingen saklig grund
for pastdenden av det citerade slaget. Det &dr valbekant att kostnaderna fér
att utveckla system som &r sakra vixer exponentiellt p4 marginalen. Det 4r
inget orimligt i att det kostar lika mycket att 6ka sikerheten fran 75 till 98
procent, som frén 98 procent till 99,9 procent (von Otter,1986, s. 44).”

Visst ar det riktigt att det ibland kan kosta véldigt mycket att oka
kvaliteten, liksom att det ibland, med ny teknik, kan kosta ganska litet. Det
finns ingen anledning att tro att det skulle rada ett linjart férhallande mellan
kostnader och kvalitet. Men detta har inte med saken att gora.

Det saken giller ar hur mycket kvaliteten maste ha 6kat for att uppviga
en beraknad produktivitetsminskning pa, i detta fall, 3% om éaret i 20 &r.
Det &r ett rent matematiskt forhallande. Om prestationen per resurskrona
ar 1,00 &r 1960 och produktiviteten minskar med 3 % om é&ret sd erhalls
bara 0,54 prestationer per resurskrona 20 ar senare. For att produktivteten
skall vara oforindrad ( = 1,00 ) maste en prestation av '’ 1980 ars modell’’
vara vird (1,00/0,54= ) 1,84 ganger mer 4n en prestation av ""1960 ars
modell™".

Detta belyser ocksa fragan huruvida den negativa tendens som produkti-
vitetsberikningarna p& héilso-och sjukvérdsomrédet resulterat i ar trolig
eller ej. Jag menar d& att det forefaller mindre troligt att prestationerna
inom hélso- och sjukvarden ar 1980 overlag skulle vara nastan dubbelt s&
mycket varda som prestationerna 20 ar tidigare.

Det galler att halla tungan rétt i mun nir vi gor denna jamforelse.
Prestationerna av olika argangar jamfors med avseende pa kvaliteten ut-
ifran de véarderingar som rader &r 1980. Det &r alltsd den nu levande
generationeﬁ som anlagger sina vérderingar pa prestationer forr och nu.
Att uppfattningarna kan ha forandrats over &ren paverkar inte produktivi-
teten. Att exempelvis nutida medborgare och politiker ar beredda att satsa
mer pé arbetsmarknadspolitiken dir datida paverkar inte i sig Kvaliteten hos
arbetsformedlingens prestationer. Detta dr en tanke som von Otter snud-
dar vid (s.46) liksom RRV. En annan sak ar att om arbetsférmedlingens
prestationer blivit mer virda s har det positivt paverkat arbetsformedling-
ens l6nsamhet, dvs prestationernas virde i forhéllande till kostnaderna for
att producera dem. Detta ar ett forhallande som ligger utanfoér den ovan



angivna formeln for sambandet mellan produktivitet och effektivitet (16n-
samhet), i vilken prestationernas varde dr konstant och resurserna var-
deras efter konstanta priser. Lénsamheten i Idpande priser dr en helt annan
sak. Produktionen av den offentliga sektorns tjanster kan mycket vl vara
mer lonsam idag an for 20 dr sedan trots en drastisk produktivitetssank-
ning helt enkelt dérfor att den nu levande generationen viirdesiitter dessa
tjanster sa mycket hogre dn man dé gjorde. Det dr just de drastiskt
stigande kostnaderna for den offentliga tjinsteproduktionen som kan tyda
pa att medborgarnas virdering av dessa tjinster okat kanske lika dras-
tiskt. Det hindrar nog inte medborgarna eller deras valda ombud frin att
dnska att produktiviteten kunde vara hégre sd att de kunde fé mer for sina
pengar.

4.3 Sammanfattning

Kérnpunkten i invandningarna mot produktivitetsberidkningarna inom den
offentliga sektorn tycks vara att berdkningarna bygger pd marknadsbe-
grepp som ar frimmande for den offentliga sektorn. Detta ar en helt
ovidkommande kritik, som blandar samman séttet att styra den offentliga
sektorn med sittet att utvdrdera den.

Den viktigaste tekniska invindningen mot produktivitetsberdkningarna
ar att dessa inte tar hansyn till kvalitetsandringar. Kvalitetsproblemet har i
alla de nu aktuella studierna agnats stor uppmarksamhet. Det forekommer
att kvalitetsnivan ingér i métten pa output. Alternativa berdkningar finns
ocksa gjorda dgnade att belysa kvalitetens betydelse. Men pa det hela taget
ar det riktigt att kvalitetsforandringar inte beaktats till fuilo. Kvaliteten har
helt klart 6kat pa vissa omréden sdsom hélso- och sjukvard och vigar utan
att fangas i produktivitetsmatten. Samma forhallande galler niringslivets
tjanster, t.ex. bank- och forsakringar. Svarigheten ar inte s& mycket att
konstatera att kvalitetsandringar dgt rum. som att vdrdera dessa. Varde-
ringen skall skall goras av mottagaren/uppdragsgivaren och inte av produ-
centen sjalv. Ett satt att diskutera kring kvalitet ar att fraga sig om kvali-
tetsokningen varit vird sin resursinsats, sarskilt som dess kostnader kan
omvandlas till 6kad kvantitet. Samtidigt som detta siges, maste det beto-
nas att det ar svart att fa fram belagg for att kvaliteten skulle ha okat starkt,
sa starkt att den mycket negativa tendensen 1960—80 i produktiviteten
skulle uppvigas. Det ar heller inte sarskilt troligt att kvaliteten skulle ha
siunkit pa ett sitt som skulle upphédva produktivitetsokningarna i slutet av
1970-talet och borjan av 1980-talet.

Intresset ar av forklarliga skal stort kring dessa produktivitetsmatningar.
I remissvaren pa DS Fi 1986:13 ar kritiken stark samtidigt som alla remiss-
svar med nagot undantag betonar hur betydelsefullt det ar att fortsatta
studierna och att forbéttra dem, sirskilt vad galler matningar och uppskatt-
ningar av kvaliteten,
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5 Organisatoriska losningar pa effektivitets-
problemet i offentlig sektor

Effektivitetsproblemet i den offentliga sektorn har, forenklat uttryckt, tva
sidor: att producera ratt saker och att producera dem ratt. Vad ar en
effektiv organisationform for att valja rétt saker att producera? Och vilken
organisationsform ar den bist lampade for att producera mest effektivt? 1
vilken mén kan detta diskuteras utan att ifrdgasitta den politiska demokra-
tin av svenskt snitt?

En del av de studier av effektiviteten i den offentliga sektorn som
redovisades i kapitel 1 dr dgnade att belysa huruvida den offentliga sektorn
producerar rétt saker. Detta kan i viss utstrackning belysas av cost-bene-
fit-studier. Ar en verksamhet samhillsekonomiskt Ionsam tyder det p3 att
det dr en verksamhet som bor fortsatta. Ger verksamheten en samhélls-
ekonomisk forlust bor den formodligen avvecklas. De studier av offentlig
tjansteproduktion som finns gjorda redovisar huvudsakligen samhills-
ekonomisk lonsamhet. Det dr pa begrinsade omraden som dylika studier
gjorts och kanske det har blivit ett skevt urval.

Men kriterierna pd om den offentliga sektorn producerar ratt saker eller
ej méste i sista hand bli politiska, dvs att det politiska systemet sjalvt far
avgora vad som ar ratt och fel saker att producera i den offentliga sektorn.
Detta inbegriper givetvis andra Kkriterier dn den ekonomiska effektiviteten,
sdsom fordelningsmal, rittssidkerhet, politiska ambitioner rérande kultur-
konsumtion m. m. Icke desto mindre torde de politiska beslutsfattarna
efterfraga kriterier och utvirdering som ar oberoende av de beslut som de
sjalva fattar, detta for att fa ndgon vigledning i sitt beslutsfattande. Den
offentliga sektorn dr numera ocksa sa stor att det dr i hog grad motiverat att
forsoka utvirdera dess samhallsekonomiska effekter. Utvirdering av sam-
hallsekonomiska effekter kan ske dven med andra analysmetoder dn med
cost-benefit-analys. C-b-analys lampar sig t. ex. inte alls for att utviardera
langsiktiga dynamiska effekter.

Mot bakgrund av enbart de refererade studierna kan man inte hiavda att
ett effektivitetsproblem foreligger i friga om att vilja ritt saker att produ-
cera i den offentliga sektorn. P4 denna grund finns det séledes ingen
anledning att soka efter nya organisationsformer som skulle vara battre
agnade att vilja ratt saker att producera. Det utesluter naturligtvis inte att
man pa mer spekulativa eller rent teoretiska grunder — a la public choice-
skolan — kan finna anledning att soka efter nya organisationsformer for det
politiska beslutsfattandet, av typen Konstitutionella begransningar, krav pa
kvalificerad majoritet etc.
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De refererade studierna ger daremot ganska overtygande belagg for att
ett problem foreligger vad giller att producera effektivt. Det galler bade
den léngsiktigt fallande produktiviteten och styckkostnadsjaimforelserna
savél inom landet som mellan de nordiska landerna.

I detta kapitel ska i framsta rummet fragan vilken organisationsform som
ar bast lampad for effektiv produktion beréras. Det sker mot bakgrund av
de refererade studierna rorande produktivitetsutveckling och kostnads-
jamforelser.

Finns det anledning att tro, att utvecklingen nu skall vanda. att proble-
met med att effektivisera produktionen inom den offentliga sektorn nu
kommer att 16sas utan att négra nya grepp tas? Vissa tecken tyder ju pa att
produktiviteten utvecklats positivt under de senaste aren pé en del omré-
den. Dessa tecken ar inte entydiga. Den statliga administrationen tycks ha
forbattrat sin produktivitet under 1980-talets fem forsta ar, men i mindre
man dn under 1970-talets fem sista ar och i avtagande takt. Den kommuna-
la tjansteproduktionens produktivitetsutveckling visar en splittrad bild.

Denna utveckling har inte gatt av sig sjalv. Inom den statliga administra-
tionen har krav pa 2-procentiga reala besparingar stéllts sedan budgetéret
1978/79. Darutover har sirskilda besparingskrav lagts ut pa olika myndig-
heter. Detaljstyrningen av de statliga myndigheterna har successivt mins-
kat nagot.

Slutligen ska sagas att utvecklingen inbegriper en god portion tur. ’Ef-
terfrdgan’’ som riktats mot saval statliga som kommunala myndigheter har
Okat starkt samtidigt som resursokningarna hallits tillbaka nagot. Detta har
i vissa fall framtvingat en produktivitetsokning.

Detta ar en bracklig grund att bygga férhoppningar om framtida produk-
tivitetsokningar pa. Huruvida medvetna forsok att medelst organisations-
forandringar astadkomma en positiv produktivitetsutveckling har utsikter
att lyckas ar svart att sia om. Sarskilt mycket empiriska belagg finns inte.
Detta avsnitt skiljer sig séledes markant fran de foregdende, darigenom att
forslagen om organisationsformer inte bygger pa emipiri utan snarare far
ses som ett spekulativt bidrag av samma karaktar som den refererade
systemfelsanalysen i kapitel 1. Bristen pa empiriska beldgg kan emellertid
avhjilpas om man provar nya organisationsformer, samtidigt som man
utvirderar dem.

Produktivitetsbeframjande organisationsforindringar

Den offentliga sektorns produktion ar organiserad pa ett sétt som i nigra
viktiga avseenden skiljer den fran niringslivet och som gor det svarare att
fa till stand en effektiv produktion.

1. Den offentliga sektorn integrerar bestallar- och producentfunktio-
nerna. Det dr samma beslutsfattare som bestéller utbildning, sjukvard,
forsvar osv. pa medborgarnas vagnar och som dvervakar och styr produk-
tionen av dessa tjanster.

Det finns férdelar med denna organisationsform. men ocksd nackdelar.
En fordel ar att bestillarna kan styra produktionen efter sina dnskemal.,
utforma produkterna sa som de vill ha dem. "Demokratisk styrning’" ir ett
argument som ofta anvénts for att motivera offentlig produktion. En annan



fordel &r att produkterna kan fas till sjalvkostnadspris och att bestillarna
har insyn i kostnaderna. Det kan vara betydelsefulit p4& marknader som
saknar effektiv konkurrens. Ytterligare en fordel ar att det ar mojligt att
viga konsumentintresset mot negativa produktionseffekter, sdsom arbets-
16shet, miljoforstoring etc.

En nackdel ar att producentintresset kan ta 6ver konsumentintresset.
Samma beslutsfattare som skall foretrada valjarnas intressen av val funge-
rande tjanster till I&ga kostnader tvingas ta stillning till och forsvara
producenternas krav. Producenterna kan ha intresse av en jamn produk-
tion nir konsumenterna vill ha den anpassad till nar efterfragan foreligger,
producenterna kan vilja satsa pa extravaganta projekt nar konsumenterna
ar intresserade av en enkel och funktionell produkt osv. Det &r inte svart
att mdla upp tankbara intressekonflikter mellan konsumenter och produ-
center. Och politikerna-beslutsfattarna hamnar i korselden mellan dessa
intressen. Producenterna dr vanligen battre organiserade — deras organisa-
tion &r ju den producerande myndigheten — dn konsumenterna. Produ-
centintresset kan i forhéllande till malet att effektivisera produktionen fa
ett alltfor starkt gchor. Finns ingen konkurrerande produktion dr denna
risk uppenbar.

Pid en marknad med effektiv konkurrens halls producentintressena i
schack av de trolosa konsumenterna som enbart gar efter ldgsta pris och
basta kvalitet.

Ska man stdrka de krafter som efterstravar en effektiv produktion ar det
idag mycket som talar for att man bor 1 6kad utstrackning separera bestdl-
larrollen fran producentrollen. Det kan ske pa manga olika satt:

Entreprenadupphandling innebdr att tjinsterna produceras av ett frista-
ende (vanligtvis privat) foretag pd uppdrag av stat eller kommun. De
salunda producerade tjansterna tillhandahélls pé sétt som uppdragsgivaren
bestamt. De kan alltsd tillhandahallas helt gratis och finansieras med skatt
eller till en taxa som beslutats politiskt.

Entreprenadupphandling forekommer redan idag i stor utstrackning
inom den offentliga sektorn. Vad man varit forsiktig med &r uppdrag dar
entreprenoren star i direkt kontakt med konsumenten/medborgaren, till
skilinad fran nar stat eller kommun helt enkelt koper tjdnster. Men det
finns idag ménga exempel pa entreprenader dir entreprenéren har denna
kontakt: sophdmtning, sotning, restauranger, fardtjanst. Vidare ar entre-
prenaderna koncentrerade till s.k. tekniska forvaltningar: renhallning.
byggande. kollektivtrafik m. m. Inom vard och utbildning finns det dock
numera ocksd exempel pa entreprenader, fastidn de dr mindre vanliga. Det
galler vardhem for missbrukare, for kroniskt sjuka mfl, det galler arbets-
marknadsutbildning pé foretag etc. Nar det géller verksamheter med myc-
ket starka krav pa rattssidkerhet har det ansetts alldeles uteslutet att lagga
den pa entreprenad. Hur skulle det g om privata foretag agerade poliser
och démde brottsligar och dppnade(!) fangelser? And& kan man piminna
sig att privata vaktbolag tagit 6ver en stor del av polisens uppgifter och att
samhéllet betalar advokater att agera offentliga torsvarare. I USA ar en
stor del av fingelserna privata vardinstitutioner. som samhéllet koper
tjdnster av.

Vad som kan ha hammat utvecklingen av entreprenadsystemet dr svarig-
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heterna att skriva kontrakt pd ett sddant satt att verksamheten styrts pa ett
onskvart satt. Det kan gélla att sikerstalla en tillfredsstallande kvalitet pé
tjansterna, att se till att mottagarna prioriteras pa ett visst satt, att samord-
na verksamheten med andra verksamheter. Med tiden har tekniken att
skriva mycket komplicerade kontrakt utvecklats darhdn att detta ar over-
komliga svérigheter. Jag tinker pd att man inom privat féretagsamhet lirt
sig att hantera mycket komplicerade bestillningar och samarbetsformer.
Totalentreprenader dar byggaren pa basis av faststallda kvalitetskrav far
10sa ett antal komplicerade problem pé& egen hand 4r numera vanliga.
Arrenden av fastigheter, leasing av bade folk och maskiner kan man
hantera. Det ar inte ovanligt att ett foretag idag bestar av en mangd olika
bolag som handhar var sina funktioner inom foretaget och anda samordnar
dem pé ett effektivt sitt. Den offentliga sektorn ligger efter nar det géller
att utnyttja den nya tekniken att triffa och skriva avtal. Men skulle stat och
kommun ta till sig den Oppnas mojligheterna att utnyttja entreprenadsyste-
met 1 en mycket storre utstrackning. Dérigenom skulle bestdllar- och
producentrollen kunna separeras i storre utstrackning till fromma for en
effektiv produktion.

Anbud inom den offentliga sektorn ar ett annat satt att separera bestal-
lar- och producentrollerna. Detta forutsatter att man bryter med en urgam-
mal organisationsprincip inom den offentliga sektorn: att en verksamhet
uppdras at en for dndamalet skapad myndighet. Istillet infordras anbud
fran flera myndigheter, som far konkurrera om uppdraget. Det 4r mojligt
att man ska inskranka sig till myndigheter som arbetar inom omradet, men
ibland behdver man inte gora denna begransning. Om det exempelvis
géller att bygga ut kapaciteten att operera hoftleder behdver man inte som
nu forst besluta detta, darefter uppdra at ndgot sjukhus att gora detta for
att darefter invéanta notan. Istillet kan man ta in anbud fran sjukhusen i
omradet pa en viss specificerad operationskapacitet och anta det fordelak-
tigaste. (Anbuden kan naturligtvis ocksd komma fran privata producenter.)
I ett annat fali kan man begéra in anbud utan att rikta sig till utpekade
organisationer. Om lénsstyrelsen, lantmateriverket, domanverket eller
riksskatteverket ger den bésta offerten pa fastighetstaxeringen ar kanske
ovidkommande, om huvudsaken &r att jobbet utfors till ligsta kostnad med
given kvalitet.

Det ar ofta svart att tala om vilken kvalitet man vill ha som bestallare.
Det har fatt motivera produktion i egen regi, i tanken att det skall vara
lattare att inom sin egen forvaltning kommunicera kvalitetskrav. Upphand-
las tjansterna i konkurrens far detta problem en annan losning. Bestéllaren
har da mojlighet att vélja den kvalitet som ar onskvard wran att behova
formulera kraven verbalt. Det forutsatter givetvis att konkurrensen ar
livlig.

Effektiviseringen av produktionen genom separering av bestallar- och
producentfunktionerna kan komma i konflikt med krav som kan stallas pé
en organisation som forméar véalja de ritta sakerna att producera. En
langtgdende delegering av bestallarfunktionen till lokala organ kan vara
mycket effektiv for att avpassa produktionen av tjanster till medborgarnas
onskemal. En siddan langtgidende delegering kan emellertid visa sig oforen-
lig med en effektiv entreprenad- eller anbudsupphandling, eftersom den
forutsatter viss kompetens och forhandlingsstyrka.



2. Uppfoljning av produktionen i offentlig sektor sker huvudsakligen
bara ifrdga om resurstorbrukningen och knappt det. Narmast ar det an-
slagsforbrukningen som foljs upp. Om medelsforbrukningen underskrider
anslaget vet man inte om detta beror pé a) att produktionen effektiviserats,
b) att priser och léner stigit mindre an forvintat, ¢) att produktionsmalen
inte uppnatts eller d) att anslagen beraknats for generdst. Ett foretag kan i
alla fall avlasa resultatet i vinsten och foljer vanligen upp saval produk-
tionsutvecklingen som pris- och kostnadsutvecklingen.

Det ar forodande for motivation och inldrning att inte fa nagon feed-
back. Det ir ett genomgaende tema inom all férvaltningsforskning att
feed-back saknas eller ar bristfallig. Det géller pé alla nivaer fran verks-
ledning till skrivbitraden. Stora foretag gar heller inte fria fran detta pro-
blem.

Det séager sig sjalvt att man inte kan styra produktivitetsutvecklingen om
verksledningen varken vet hur produktionsvolymen utvecklas eller hur
resursforbrukningen forandras. Och det ar verkligheten inom den offent-
liga sektorns producerande enheter likaval som for deras uppdragsgivare.

I slutet av 1960-talet inleddes forsok med s. k. programbudgetering. Den
syftade till att styra myndigheterna med produktionsuppdrag istallet for
med detaljerade foreskrifter om hur myndigheternas resurser skulle anvin-
das. Dessa forsok forde utvecklingen framat i manga avseenden men
misslyckades pa foljande tva strategiska punkter: 1) Man lyckades inte
berdkna den samlade produktionsvolymen for en myndighet. Myndighe-
terna redovisade en solfjader av produktionsstatistik, resursforbrukning
och styckkostnader. Det gick inte att skaffa sig en sammanfattande over-
blick av myndighetens resultat. 2) Man lyckades inte gora atskillnad mel-
lan myndighetens prestationer och dessa prestationers effekter. Nar man
skulle mata effekterna stotte man pa sddana svarigheter att man fick ge
upp.

Sedan dess har inga samlade forsok gjorts att ta fram matt pd myndighe-
ternas produktion. De nu genomférda studierna av produktivitetsutveck-
lingen visar att det &r mgjligt om man staller rimliga krav (avpassade efter
hur matten skall brukas) pa precision och dr beredd att anvanda dessa matt
som ett bland flera uppfoljnings- och utvarderingsinstrument. Gors detta
blir det mgjligt att ge badde uppdragsgivare, verksledningar och *’verkstads-
golv’’ feed-back.

Produktivitetsutveckling &r bara ett satt att folja upp produktionen.
Produktivitets- och styckkostnadsjamforelser mellan likartade organisatio-
ner, kvalitetsjamforelser m. m. ar andra exempel pa systematisk uppfolj-
ning.

Resursforbrukningen dr mindre komplicerad att mata. Men faktum kvar-
star att myndigheter — statliga sdval som kommunala — i stort sett undan-
tagslost inte kan berdkna och skilja den reala resursforbrukningen fran
pris- och l6neforandringar.

Vad som behovs for att rdda bot pé denna brist pd uppféljning av
produktionen dr vad som skulle kunna kallas produktivitetsstyrning (pro-
ductivity management). Utan ett program for produktivitetsstyrning ar alla
effektiviserings- och moderningsprogram i ¢vrigt en ren chanstagning. Vill
det sig vél resulterar de i 6kad produktivitet. Vill det sig illa faller produkti-
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viteten. Hur det gar och vad som var en lyckad och vad som var en
misslyckad satsning det féar vi aldrig reda pa.

Av synnerligt stor betydelse ar att folja upp och virdera kvalitetsforand-
ringar. Obeaktade kvalitetsforandringar ar den lucka i produktivitetsmat-
ningarna som var och en som inte finner resultaten passande kan smita ut
igenom. Péastaddda kvalitetsforbattringar kan legitimiera en dalig produkti-
vitetsutveckling. Kostsam kvalitetsforbattring kan vara helt bortkastad ur
kundens eller uppdragsgivarens perspektiv.

Vad ska den organisation gora som saknar marknadsavkanning? Man
kan ta efter statistiska centralbyréns sitt att hantera kvalitetsforandringar i
prisindex och volymberikningar. Det gér ut pa att sammanfora produ-
center och konsumtenter under en opartisk ledning for att diskutera,
beskriva, viardera och om majligt mata kvalitetsforandringarna. I samman-
hanget kan inte med nog emfas papekas hur viktigt det ar att bestéllaren —
riksdag/regering — ar tydlig i sina kvalitetskrav och inte stror tjusiga
maélsattningar och hogtflygande ambitioner omkring sig.

Jag skulle vilja hdvda att den privata tjansteproduktionen har ett nastan
lika stort behov av produktivitetsstyrning. Visserligen ger vinsten en feed-
back men den 4r mangtydig. Beror en 0kad vinst pa 6kad produktionsef-
fektivitet, ldgre priser pa ravaror eller pa 6kade priser pa produkten man
sdljer? Diarom vet man inget forran saval produktionsvolym som real
resursforbrukning kan méitas. Och nagonting motsvarande de produktivi-
tetsméatningar som gjorts inom den offentliga sektorn finns dnnu inte for
naringslivets tjAnsteproduktion. :

3. Resultatuppfoljning ar nyckeln till saval produktion pé entreprenad
som till delegering, slopande av detaljstyrning och incitament. Utan matt
pa output, vad man far for pengarna, kan man varken sluta avtal om
ataganden, delegera uppdrag, sldppa resursanvandningen fri eller belona
efter fortjanst.

Den offentliga sektorn skiljer sig 1 ett mycket viktigt avseende fran
naringslivet genom avsaknaden av vinst. Vinsten utgoér lockelsen och
drivkraften for foretagets dgare. Foretagets ledning och anstallda kan ges
andel i vinsten. De ménniskor som arbetar i niringslivet har dirigenom ett
incitament att effektivisera produktionen. Motsvarande incitament saknas
i den offentliga sektorn. Men med resultatmatt i form av prestations- och
produktivitetsutveckling blir det plotsligt mojligt att belona personal och
ledning efter uppnadda resultat.

Detta har tva inneborder som bada 4r viktiga. Den ena inneborden ar att
gora en feed-back vildigt tydlig. Det kan riacka som sporre. Den andra
inneborden ar naturligtvis att personalen blir delaktig i det resultat som den
varit med om att skapa. Darigenom kan personalen bli mer motiverad att
forbattra resultatet.

Det finns mycket att sdga om hur incitamenten bor utformas och vilka
hidnsyn som maste tas inom den offentliga sektorn. Men det skulle fora for
langt att gora det hiar. Diaremot finns det anledning att framkasta en
formodan att om man pa bred front skulle utnyttja incitament i forening
med Iangtgdende delegering inom den offentliga sektorn sa skulle det
utlésa en stor, idag illa utnyttjad potential av verksamhetslust, engage-
mang och uppfinningsrikedom bland de offentliganstilida, som omgéaende
skulle rasera hindrande byrakrati.



4. Den offentliga forvaltningens ledande organisationsprincip ar att en
uppgift skall ges at en och endast en for andamélet skapad myndighet. Ett
motiv for denna ordning r att medborgarna skall bli behandlade lika. Aven
om flera myndigheter finns med samma uppgift &r en myndighet alltid
ensam producent inom ett geografiskt omrade. Detta har en lang rad
nackdelar. Har verksamheten inte skalférdelar kommer stordriftens nack-
delar att tynga produktionskostnaderna. Myndigheten blir monopolist och
inga mojligheter ges till konkurrerande anbudsforfarande eller ens till
kostnadsjamforelser. Toppbelastning och lagsisong kan inte forenas for att
utjdmna kapacitetsutnyttjandet. Nya uppgifter drar med sig en ny myndig-
het med egen Overbyggnad och administration. Revirtankandet mellan
myndigheter blir starkt.

Att bryta mot denna organisationsprincip kan t.ex. oppna mojligheter
att ge kronofogdemyndigheterna rétt att ta jobb inom varandras omraden
eller att fastighetstaxeringen laggs ut pa ett flertal olika myndigheter, att
byggnadsstyrelsen delas i flera fristdende (och konkurrerande) myndighe-
ter, att riksskatteverket far ta Over uppgifter som ligger pa tider dé skatte-
forvaltningen har lagsdsong, att ligga ut nya uppgifter pa redan existerande
myndigheter istéllet for att skapa nya etc.

Forutsattningen for att att en dylik mera flexibel organisation skall ge
effektivitetsvinster 4r att man skaffar sig en betydligt battre kunskap om
produktionsmojligheter och produktionskostnader 4n man har idag. For-
magan att kalkylera kostnader och dimensionera organisation efter behov,
géra prognoser pa drendemingder och liknande ir idag ganska dalig helt
enkelt darfor att myndigheterna inte har sarskilt stor anledning att vara
duktiga pé detta. Bakom ensam-myndighetsprincipen’” ligger ocksa moti-
vet att kunna utkrava ansvar. Om flera myndigheter delar pa ansvaret kan
det krava incitament och beldningar for att samordna myndigheterna.

S. Trots aktningsvirda forsok att frigora myndigheterna frin detalj-
styrning hindras de fortfarande av ménga regler och krav pa samordning
med andra myndigheter frn att agera fritt och sjalvstandigt. Organisa-
tionsstrukturen ar ofta fastlagd i instruktionen och kan bara dndras av
riksdagen. Myndigheterna kan inte pa egen hand bedriva chefsrekrytering.
Personal- och 16nepolitiken 4r gemensam for statliga myndigheter och ger
inte den enskilda myndighetens verksledning stora majligheter att agera pa
egen hand. Det ger myndigheterna mycket smad mojligheter att belona
personalen individuellt eller kollektivt for goda arbetsinsatser. Det fore-
kommer fortfarande att anslag ar specificerade med avseende pa olika
resursslag. Lokalkostnader féar inte anvdndas till materiel och materielan-
slag inte till personal och personalanslag inte till annat 4n personal. Myn-
digheterna ar inte fria att kopa tjanster var de vill, lokaler t. ex. Myndighe-
ter som vill investera i rationaliseringssyfte far inte ta upp lan pa eget
bevéag.

[ samma mén som man kan ta fram bra resultatindikatorer for myndighe-
ternas verksamhet kan man slippa pa dessa begransningar. Da behovs inte
begransningarna ldngre for att forhindra att myndigheterna anvander de
anslagna medlen till annat dn de avsedda dndamalen. Dirmed skulle en
stor portion verksamhetslust kunna fé utlopp.

6. Slutligen kan inte nog poingteras behovet av fii etableringsratt och
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konkurrens. Dels kan myndigheter ges mojlighet att konkurrera med var-
andra. Det har vi redan varit inne pé ifriga om anbud pa olika uppdrag.
Och vidare kan medborgarna/brukarna ges mojlighet att vilja vilkern myn-
dighet de vill ga till. Den valfriheten har medborgarna nir det giller
tandvard, dir t. o.m. mojligheten att vilja en privat tandlikare finns, och
den borde kunna utstriackas till ménga andra omraden. Vartor skulle tor-
aldrar inte kunna fa vilja daghem, ungdomar gymnasier, sjuka sjukhus
svarare att arrangera an vilken annan privat tjansteproduktion som helst.
Dels kan privata foretag ges mojlighet att konkurrera med myndigheter —
pa lika villkor, dvs med samma subventioner och samma behandiing nar
det giller tillstand och skatter. Och sjalvfallet ska da myndigheterna ges
mojligheter att ge sig ut och soka nya marknader och konkurrera med
privata foretag. Myndigheterna besitter ett mycket stort kunnande, en
stabil och ganska lagt avlionad personal — det borde bli en farlig konkur-
rens for det privata naringslivet. Svarigheten ar naturligtvis att halla den
politiska favoriseringen i schack.

. Konkurrensen har betydelse for att pressa kostnader och frammana god
kvalitet. Pa langre sikt d4r innovationer det viktigaste, dvs att nya produkter
lanseras, att ny produktionsteknik och nya sitt att organisera produk-
tionen provas. Det ar kanske i det senare avseendet som en konkurrens
fran privata foretag kan visa sig betydelsefullast. Sa linge den offentliga
sektorn fungerar s langsamt och tungrott sd har privata {oretag ett stort
forsteg att forverkliga nya produkter och ny produktionstekiik. Det ir en
konkurrens som den offentliga sektorn tacksamt bor ta till vara och upp-
muntra. Att starta en ny busslinje pd prov kan vara svart {6r en kommun
eller ett landsting eftersom det inte ar sakert att den blir en framgang och
det da kan bli svart att lagga ned den igen. Men ett privat bussbolag kan ju
fa prova.



6 Sammanfattning

Utgangspunkten for denna redogorelse for och diskussion av kunskapsla-
get betraffande effektiviteten i den offentliga sektorn 4r insikten att pro-
duktiviteten har den allra storsta betydelse for det unika véalstand som vi
atnjuter i Sverige. Over de senaste hundra &ren har bruttonationalproduk-
ten per arbetad timme mer dn 20-{aldigats. Idag sysselsitts en tredjedel av
den arbetande befolkningen i den offentliga sektorn och tva tredjedelar i
tjansteproduktion overhuvudtaget. Det blir alltsd av den allra storsta bety-
delse for den fortsatta ekonomiska tillvixten hur produktiviteten i dessa
delar av ekonomin utvecklas. Finns det anledning att tro pd Baumols
(1967) forutsdgelse att tjansteproduktionen och enkannerligen den i offent-
lig regi inte later sig rationaliseras och att den kommer att gradvis fordyras
i forhallande till varuproduktionen och sluka en allt storre del av de
tillgdngliga resurserna?

For att bedoma detta kan man till att borja med studera produktivitetsut-
vecklingen i naringslivets tjansteproduktion. Matproblemen méter redan
har. Tjansteproduktionen i ndringslivet mits idag mycket grovt. Med re-
servation for detta vagar man anda dra slutsatsen att tjansteproduktionen
visst inte dr underkastad nagon lag om oforiandrad produktivitet. Stod for
detta fir man dven i prisférandringar pa typiska tjanster. Pa de sista trettio
aren har bilmontdrsarbeten och harklippning blivit nastan fyra ganger
dyrare an konsumtionen i genomsnitt. Men det finns ocksa tjanster som
haft en ganska mattlig relativ fordyring. Kemtvitt, resor och transporter,
postporto har blivit ca 20 % dyrare i forhallande till genomsnittet av kon-
sumtionsvaror och tjanster. Teletjanster har blivit avsevdrt billigare.

Den fraga som da anmaler sig ar naturligtvis om dessa erfarenheter later
sig overforas till den offentliga sektorn.

Ett syntetiskt sétt att nirma sig frigan om den offentliga sektorns effek-
tivitet dr att fraga efter dess samlade inverkan pa bruttonationalprodukten.
De empiriska beldggen vid de forsok som gjorts att uppskatta denna
inverkan direkt ar svaga och oklara. Ett sitt att dela upp denna ganska
stora fraga ar i foljande delfrdgor: 1) vilket ar det samhéllsekonomiska
bidraget fran den offentliga sektorns verksamheter? 2) hur har produktivi-
teten i den offentliga sektorn utvecklats? 3) vilken del av den offentliga
sektorns tjanster ar input i naringslivets produktion?
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Definitionen pa effektivitet ar

OUTPUTxVARDE per enhet output
KOSTNADER

och pa kostnads-(eller total-) produktivitet

OouTPUT
KOSTNADER

Det rader saledes ett multiplikativt samband mellan begreppen:

EFFEKTIVITET = KOSTNADSPRODUKTIVITET x VARDE per
enhet output

[ en bilaga till kapitel 1 ges matematiska definitioner av begreppen
liksom av begreppet foradlingsvirdeproduktivitet. Sambanden mellan be-
greppen belyses. Storst utslag pa alla forandringar ger foradlingsvardepro-
duktiviteten, vilket ar av virde att kanna till da utvecklingen av kostnads-
produktiviteten jamfors med utvecklingen av foradlingsvardeproduktivite-
ten.

BNP per arbetad timme 4r den summerade foradlingsvardeproduktivite-
ten for hela ekonomin.

Vad vet man om effektiviteten i den offentliga sektorn? En méingd
teorier och hypoteser har genom éren lanserats om de offentliga sektorns
formodade brist pa effektivitet. Men mycket fa empiriska belagg har givits.
Jag borjar med att redogodra for de direkta uppskattningar som gjorts av det
samhallsekonomiska bidraget fran den offentliga sektorns verksamheter.
P4 vissa omraden — framst kommunikationer, arbetsmarknadspolitik och
utbildning — har s. k. cost-benefit-analyser gjorts. Dessa anger nastan
genomgaende samhéllsekonomisk Ionsamhet, dvs att viardet av tjansterna
ar storre an kostnaderna. Darnist gar jag igenom cost-effectiveness-ana-
lyser och styckostnads- och produktivitetsjamforelser. Som framgatt av
sambandet mellan begreppen utgor produktiviteten (eller dess omvandning
som indikator pa effektiviteten. Dessa studier rymmer sé stora variationer
att stora skillnader i effektivitet maste foreligga. Denna information bér
ocksa bud om att det troligen finns en stor rationaliseringspotential i den
offentliga sektorn.

Mest utrymme agnas at berakningar av produktivitetsutvecklingen, dvs
jamforelser av produktiviteten vid olika tidpunkter. Inom Expertgruppen
for studier av offentlig ekonomi har en arbetsgrupp (SOST) lett studier av
produktivitetsutvecklingen i den offentliga sektorn for perioden 1960—-80.
Tendensen i dessa studier ar entydigt negativ. Denna tendens Overens-
stammer troligen med andra landers erfarenheter. Studierna tacker 70 % av
den offentliga sektorn. Viger man samman alla studierna blir produktivi-
tetsutvecklingen for 1970-talet —1,5% per ar. De uppfoljningar av dessa
studier som sedan gjorts och som gors i denna skrift pekar emellertid pé att
utsikterna for 80-talet 4r mera varierade och bitvis positiva. Redan i slutet
av 1970-talet viande produktivitetsutvecklingen i den statliga tjanstepro-
duktionen till det positiva och denna utveckling tycks i huvudsak fortsatta.
Inom socialvarden utvecklas produktiviteten ocksd positivt medan den
allgamt tycks utvecklas negativt inom utbildning och hélso-och sjukvard.



Aven dessa studier, den allra senaste positiva utvecklingen pé vissa omra-
den till trots, tyder pa att det finns en stor rationaliseringspotential i den
offentliga sektorn.

Naringslivets tjansteproduktion upplever ocksa periodvis negativ pro-
duktivitetsutveckling, men inte en obruten negativ utveckling som i den
offentliga sektorn. Jamforelsen méaste goras med reservation for att den
offentliga sektorns verksamheter mitts noggrannare. Niringslivets tjanste-
produktion mats &nnu mycket grovt. Men det finns knappast anledning att
tro att matten i den offentliga sektorn skulle ha fingat upp mindre av
kvalitetsfordndingar &n méatten for niringslivets tjansteproduktion.

Eftersom i nationalrdkenskapssammanhang och i manga andra samman-
hang jamforelser gors i forddlingsviardeproduktivitet gors avslutningsvis i
kapitel 2 en kalkyl av forddlingsvardeproduktivitetens utveckling 1 den
offentliga sektorn. Eftersom lonernas andel av kostnaderna ar sa stor i den
offentliga sektorn sa blir resultatet nistan detsamma som for kostnadspro-
duktiviteten.

I kapitel 3 diskuteras de makroekonomiska konsekvenserna. Till grund
for detta avsnitt ligger berakningen av produktivitetsutvecklingen for hela
den offentliga sektorn under 1970-talet. Resonemanget ar hypotetiskt och
forutsatter att de redovisade berdkningarna riktigt aterspeglar verklighe-
ten.

Justeras offentlig konsumtion fér denna produktivitetsutveckling sa upp-
gér 6kningen i den offentliga konsumtionen mellan ar 1970 och ar 1980 till
18 % istéllet for 37 % om produktiviteten varit oférandrad. En annan kon-
sekvens ar att BNP okar med 1,5 % per &r istallet for med 2 % per ar under
samma period.

Beroende pa olikheterna i produktivitetsutveckling fordyras bostads-
och samhallsplanering kraftigt i forhéllande till évriga offentliga tjanster
medan allmén- och utrikesférvaltning och forsvar(sutbildning) forbilligas.

Minus 1,5% per ar later inte sa farligt. Om denna berdkning &r riktig
visar det sig dock att ndgot 6ver 100 miljarder kr av den 6kade statsskulden
pa ca 190 miljarder kr ar hanforlig till produktivitetsminskningen. Dérav
forstar vi att de makroekonomiska konsekvenserna — via budgetunder-
skott och skattekvot — av produktivitetsutvecklingen i den offentliga sek-
torn pa ranteniva, arbetsutbud, bytesbalans och inflation ar betydande.

En sammanfattning av produktivitetsstudierna finns tidigare utgiven i Ds
fi 1986:13. Remissvaren pa denna skrift liksom en del andra inl4gg ar & ena
sidan starkt kritiska till de genomforda studierna, d andra sidan intressera-
de av fortsatta och fordjupade studier. Kritiken &r dels principiell och gér
ut pa att det ar fel att anldgga marknadsekonomiska mattstockar pa den
offentliga sektorn. Dels géller den utférandet, framforallt behandlingen av
kvalitetsforandringar. Kritiken diskuteras utforligt i kapitel 4.

Trots allt, invdandningarna till trots, synes den offentliga sektorn lida av
ett betydande problem att producera effektivt. Det femte kapitlet tar upp
négra idéer som ar dgnade att rAda bot pa just detta problem. Detta kapitel
skiljer sig fran de tidigare i s matto att det inte ar grundat pa empiri. Det ar
istallet frukten av analogiresonemang — vad som visat sig vara produktivi-
tetsbeframjande organisationslosningar i andra sammanhang - eller rent
teoretiserande. En grundtanke i dessa forslag ar att det dr viktigt att sa
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langt mojligt skilja politikernas foretridande bestallarroll fran uppgiften att
leda och ha ansvar for produktionen. Politikerna riskerar under alla forhal-
landen att bli foretradare for producenterna inom den offentliga sektorn,
vilket inte ar till gagn for en effektiv produktion. Genom en stérre atskill-
nad kan denna risk motverkas.
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