III Produktivitet och effektivitet i den

offentliga sektorn
av Richard Murray

Mitt IUI-projekt handlar om den offentliga sektorns produktivitét och
effektivitet.! Eftersom den offentliga sektorns produktion inte &satts mark-
nadspriser kan vi bara mata kostnadsproduktiviteten?

prestationer (fysisk produktionsvolym)

kostnadsproduktiviteten = - -
P kostnader ( i fasta priser)

vilket &r samma sak som den inverterade styckkostnaden.

Vad man egentligen vill méata ar effektiviteten, dvs relationen mellan in-
takter och kostnader, eftersom den visar om man satsar sina resurser pa
ratt produkter. Men det finns ett samband mellan produktivitet och effekti-
vitet, ndmligen

duktivitet X pris = —PAKCT _ ttektivitet
roduktivite ris = ——— = effektivite
p P kostnader

Effektiviteten® kan alltsi 6ka endera genom att produktiviteten kar eller
genom att produkternas pris relativt produktionsfaktorernas pris 6kar. Om
det relativa priset kan antas ofdrandrat, sd méter en produktivitetsokning
ocksa en effektivitetsokning. Detta géller for foretag lika val som for of-
fentliga myndigheter.

Resultat

De produktivitetsmatningar som gjorts, och som jag nu skall sammanfatta,
omfattar 70% av den offentliga sektorn. Vissa studier dr gjorda for hela
samhallssektorer sdsom utbildning, socialvérd, hélso- och sjukvard. Andra
ar gjorda myndighet for myndighet, t ex arbetsmarknadsverket, riksfor-
sakringsverket, forsakringskassorna, skatteférvaltningen, bostadsstyrelsen
och linsbostadsnimnderna. Resultaten ar sedan sammanvéagda for olika

! Materialet har redovisats i Bilaga 21 till den statliga langtidsutredningen 1987 och som IUIs
Forskningsrapport nr 31, Den offentliga sektorn — Produktivitet och effektivitet, Stockholm
1987.

2 Kallas ibland totalproduktiviteten.

3Observera att priset” &r ett relativpris.
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dndamalsomraden inom den offentliga sektorn och for hela den offentliga
sektorn.

Resultaten for hela den offentliga sektorn perioden 1960-80 framgar av
tabell 1. Den hoga tickningen (70%) gor att jag vdgar summera utveck-
lingen for hela sektorn: den stannar pa -1,5% per ar. Den ér tdmligen lika
mellan stat och kommun.

Resultaten for ndgra statliga myndigheter som studerats i detalj framgér
av tabell 2. Dessa myndigheter utgér 30% av statsforvaltningen.

For att kunna méata produktiviteten pa det sitt jag angivit maste presta-
tionerna (produkterna) identifieras och matas. For icke prissatta verksam-
heter ar frgan: vad &r slutprodukten av alla de saker man goér pa myndig-
heten?

Hiér ar négra exempel pa “prestationer” for olika myndigheter:

Arbetsmarknadsverket Antal arbetsstkande

Antal elevveckor i AMU
Bostadsverket Antal forvaltade bostadslan

Antal behandlade nya lan
Domstolarna Antal avklarade mal
Kriminalvarden Antal varddygn
Kronofogdarna Antal avslutade indrivningsdrenden
Polisen - Antal uppklarade brott

Antal utryckningar
Antal bevakningstimmar

Vigviasendet Antal axelparskilometrar
Sjukvarden Antal behandlade patienter
Utbildning Aantal elevveckotimmar
0sv, 0SV

Inom varje omrade, eller for varje myndighet, mattes manga prestationer.
Inom t ex socialférsakringsvasendet mdttes 25-talet olika prestationer,
inom lantbruksverket dryga 40-talet, polisen narmare 20 osv. Allra flest
prestationer har hélso- och sjukvarden med 6ver 300. (Uppdelningen inne-
bér att man gor skillnad mellan t ex trafikbrott och kriminalbrott, som ar
olika resurskravande att klara upp, mellan behandlingar pa 6gonklinik och
kirurgisk klinik, mellan tullbevakning med bil och med kustkryssare.)
Prestationerna véags sedan samman, i huvudsak i férhallande till hur pass
resurskrdvande de ar. Ett basdr valjs for jamforelserna (1980). Den sam-
manvigda prestationsvolymen stalls mot kostnaderna i fast pris (resursfor-
brukningen). Det betyder att produktivitetsutvecklingen anger hur mycket
mer eller mindre resurser produktionen kréver ett visst 4r jaAmfort med om
produktiviteten (styckkostnaden) varit densamma som &r 1980. Om styck-
kostnaderna ar 1980 speglar prestationernas relativa varde detta ar och det
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relativa vardet 4r oférandrat under perioden, blir produktivitetsutveck-
lingen ocksé ett matt pa effektivitetsutvecklingen (enligt ovan f6rda reso-
nemang).

Kritik av berikningsmetoden

Mot detta sitt att berakna produktiviteten kan en rad invandningar resas.

"’ Prestationernas virde dr inte ofoérdndrat”. Om vardet av exempelvis ar-
betsmarknadsutbildning 6kar utan att utbildningen &ndras (for foretaget:
priset pa produkterna gér upp) sa okar effektiviteten, trots att produktivi-
teten — som den maites — ar oférindrad.

” Kvalitetsfordndringar fangas inte upp”. Inom t ex halso- och sjukvar-
den och inom viagviasendet visar de specialstudier som gjorts pa en positiv
kvalitetsutveckling, som inte har beaktats i de produktivitetsmatt vi tagit
fram. Inom andra omraden ger kvalitetsindikatorerna ingen entydig bild.
Kvalitetsproblemet adr dock inte unikt for offentlig produktion. Det ar
ocksa svart att korrigera industrins produktionsvéarde for kvalitetsférand-
ringar som i den officiella statistiken registreras som prisokningar.

’Systemférindringar — som dr en viktig kdlla till produktivitetsforbatt-
ringar — fangas inte upp”. Denna typ av produktivitetsférdndringar tappas
bort nér produktiviteten mats i delaktiviteter, som sedan summeras med
sina styckkostnader som vikt. En billig prestation far da en lagre vikt 4n en
dyr. Ett exempel pa detta skulle kunna vara en 6vergang fran slutna till
Oppna anstalter inom kriminalvdrden om de ger samma vérdresultat, trots
att de Oppna anstalterna ar billigare. For att en produktivitetsvinst skall
registreras maste de Oppna anstalternas prestationer ges samma vikt som
de slutna. Detta gor att man tappar bort sddana produktivitetsvinster — i
den mén de férekommer — som gors i det privata néringslivet, nar man lag-
ger ned forlustbringande produkter och tar upp lénsamma.

”Den offentliga sektorn har saé manga mal att det inte gdr att sammanfoga
prestationerna i ett enda mdtt”. Myndigheterna har oftast ménga mal for
den verksamhet som bedrivs: service skall produceras, hog kvalitet skall
uppnas, fordelningen skall vara rattvis efter behov, samordning skall ske
med andra myndigheters verksamhet, krav pé rattssdkerhet skall sakerstal-
las tillsammans med snabbhet i behandlingen. Alla dessa ar kvalitetsegen-
skaper som i mojligaste man skall inkorporeras i prestationsméttet. Detta
ir svart, ofta omojligt, om mixen férandras. Min bedémning ar att mixen
inte har andrats s& mycket att de resultat som studierna givit pa nagot va-
sentligt satt skulle Andras om man kunde korrigera for dessa forandringar.
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Vilka slutsatser kan inte dras?

En slutsats som inte utan vidare kan dras fran vara produktivitetsmétningar
ar att den offentliga sektorn &r ineffektiv, dvs bedriver verksamheter som
kostar mer an de ar varda. Trots fallande produktivitet i madnga verksamhe-
ter kan vardet d4ndé vara storre dn kostnaderna. Eftersom vi helt enkelt inte
vet produktionens vdrde, nir varor och tjinster fordelas genom politiska
beslut, sa kan vi heller inte pa négot objektivt satt avgdra om den ar ”’16n-
sam’’,

En annan slutsats som inte kan dras ar att den negativa produktivitetsut-
veckling som uppmatts &r ett specifikt svenskt problem. Utvecklingen ver-
kar vara densamma i andra ldnder. Problemet ar universellt och beror for-
modligen pa att produktionen inte har vinstkrav pé sig och inte ar utsatt for
konkurrens och marknadens prévning.

En tredje slutsats som inte kan dras &r att utvecklingen maste fortsatta
pé detta satt. Ovan har redovisats exempel pad myndigheter och omréaden
som haft en langsiktigt 6kande produktivitet. Statsférvaltningen har som
helhet haft en positiv utveckling av produktiviteten under perioden 1975-
84. I tabell 3 redovisas en berdkning av produktivitetsutvecklingen i ett an-
tal sektorer 1980-83. Dessa visar ett blandat monster. Sérskilt det sociala
omradet uppvisar exempel pa produktivitetsokningar.

En fjirde slutsats som inte kan dras frdn mitt material ar att det skulle
vara mojligt att kraftigt hoja produktiviteten i den offentliga verksamhe-
ten. Berdkningarna siger ingenting om orsakerna.

En femte slutsats som man inte kan dra oreserverat &r att den offentliga
tjansteproduktionen haft en ogynnsammare produktivitetsutveckling &n
den privata. Det finns exempel pé privat tjansteproduktion som registrerat
en langvarigt negativ produktivitetsutveckling. Ett sddant &r restauranger
och hotell vars foradlingsvardeproduktivitet minskat med 1,2% arligen
mellan 1970 och 1985. Trots detta har branschen varit l16nsam. Under pe-
rioden 1975-80 hade den statliga administrationen en produktivitetsutveck-
ling p& +2,5% per &r medan privat tjansteproduktion bara hade en 6kning
med 1,2% per ar. Langsiktigt har emellertid den privata tjansteproduktio-
nen haft en battre produktivitetsutveckling &n den offentliga.

Kan konkurrensskyddad offentlig produktion utvirderas?

Det avgorande hindret for att kunna utvardera den offentliga sektorns ef-
fektivitet ar alltsd avsaknaden av en marknadsvardering av den offentliga
produktionen. En marknadsvérdering av den offentliga produktionen
kan — som Pelikan papekar i sin artikel — bara ske om (1) konsumenterna
ensamma och individuellt med sin efterfragan far styra produktionens in-
riktning, samt om (2) producenterna ar manga och fritt, med ny teknik far
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tavla med varandra om att tillgodose konsumenternas onskemal.! Det
forsta kravet asidositts ofta av politiska krav pé att kunna modifiera efter-
fragans inriktning (merit wants) eller fordelningen. Aven med denna modi-
fikation av (1) kan dock produktionens effektivitet mitas sa lange fri kon-
kurrens bland producenterna tillats. I det senare fallet géller dock produk-
tivitetsmatningen bara relativ effektivitet mellan de olika konkurrerande
producenterna. Det som ar typiskt for stora delar av den offentliga tjans-
teproduktionen ar dock den relativa avsaknaden av konkurrens bland
méanga producenter, delvis pa grund av tjinsteproduktionens speciella ka-
raktar, men framfor allt p& grund av direkt konkurrensbegrénsning med
hjalp av lagstiftning och skatter. En adekvat studie av den offentliga pro-
duktionens effektivitet maste darfor, som papekas i Pelikans artikel, me-
todmassigt kunna jamf{ora resultaten fran den existerande organisationen
av produktionen med resultatet i en alternativ organisation, dir ingen kon-
kurrensbegrénsning réder av den typ som kadnnetecknar offentlig produk-
tion. Samma svarigheter foreligger naturligtvis nér det géller utvarderingen
av effektiviteten hos privata foretag, som arbetar pd konkurrensskyddade
marknader.

Tabell 1 Produktivitetsutveckling i den offentliga sektorn 1960-80
Arligt genomsnitt i procent

Tidsperiod 1960-65 1965-70 1970-75 1975-80 1970-80
Allméan- och utrikes-

forvaltning -3,7 =55 +4.,5 -0,6
Ratts- och polisviasende -2,7 -6,1 +3,1 -1,6
Forsvar -0,1 -0,1 —0,6
Utbildning -3,2 -6,3 +0,2 -32 -1,5
Halso- och sjukvard -3,6 -3,7 -1,4 =22 -18
Socialforsakringar -0,4 -2,6 —4,8 -0,2 -2.5
Socialvard -2,8 0,4 -1,6
Bostads- och samhalls-

planering +0,2 -89 —-4.5
Kultur och rekreation -5,4 +6,4 +0,7 -5,5 -2,4
Naringslivsfrimjande

atgarder +1,5 +2,1 +0,1 +0,4 +0,2
Hela sektorn -1,4 -1,6 -1,5

! Inom den sk cost-benefit-analysen antages att effekten av konkurrensmarknaderna kan si-
muleras.
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Tabell 2 Produktivitetsutvecklingen inom myndighetsomraden for hela perioden

och i femarsintervaller
Arlig procentuell foriandring

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

Arbetsmarknadsverket? -1,9 -7,4 -35 +19 -2.8
Bostadsverket +5,0 -0,6 + 66 +2,0 +3,2
Domstolsviasendet -5,4 -0,9 + 1,3 +2.8 -0,6
Kriminalvardsverket -5,6 -6,0 -11,0 +0,3 -5,6
Kronofogdemyndigheten -4,1 - 49 43,1 -2,0d
Lantbruksverket -5,0 -1,6 + 0,6 +1,1 -1,3
Lantmateriet —-4,0 +0,3 - 29 +25 -1,1
Polisen -1,8 —- 62 436 -1,54
Forsakringsvisendet ~-12 =26 - 48 =02 -2,4
Skatteforvaltningen -2,9 -7,1 - 64 +5,1 -2,9
Tullverket +5,0 +5,2 - 43 +4]1 +2,4
SMHI -3,1 +4,2 - 3,7 44,7 +0,5
Patent- och registrerings-

verket® - 43 =32 -3,7¢
Samtliga (exkl PRV och

SMHI) -2,0 -33 -52 425 -2,0
? Omfattar arbetsférmedlingen, arbetsmarknadsutbildningen och arbetsmarknadsinstituten
® 1963-65 ‘
¢ Ds Fi 1983:18
4 1965-80
€ 1970-80
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Tabell 3 Styckkostnader och produktivitetsutveckling for offentliga tjanster

1980-83
1980 1983 1980-83
Daghem
- styckkostnad per inskrivet barn, 35721 45 131
16pande priser
— prisindex 1,00 1,37-
- produktivitetsutveckling, per ar 2,7%
Familjedaghem
- styckkostnad per inskrivet barn, 17 451 22 841
l6pande priser
- prisindex 1,00 1,37
- produktivitetsutveckling, per ar 1,5%
Fritidshem
— styckkostnad per inskrivet barn, 25 149 30 658
16pande priser
- prisindex 1,00 1,37
— produktivitetsutveckling, per ar 4,0%
Alderdomshem
- styckkostnad per vérdplats 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%
Sjukhusvard
- styckkostnad per vardtjénst 882 1230
- prisindex 1,00 1,26
- produktivitetsutveckling, per ar -3,3%
Kommunal grundskola
- styckkostnad per elev 17 439 22275
— prisindex 1,00 1,25
- produktivitetsutveckling, per ar -0,7%
Statliga vigar
— drift styckkostnad per vagkm 24 366 31 438
— prisindex 1,00 1,34
— produktivitetsutveckling, per ar 1,3%
Kriminalvidrd i anstalt
- styckkostnad per varddygn 576 725
— prisindex 1,00 1,24
— produktivitetsutveckling, per ar —0,5%
Arbetsformedling
— styckkostnad per arbetssdkande 1416 1476
— prisindex 1,00 1,40
— produktivitetsutveckling, per ar 10,3%

Kallor: Statskontorsrapport 1985:36 och egna bearbetningar.





