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Forord LANTCISDS

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 mata produktivitetsutveckling-
en inom olika delar av offentlig tjansteproduktion. Efter en kritisk gransk-
ning av mitmetoder och resultat framfors forslag pa organisatoriska 16s-
ningar pé 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 béade langtidsutredningen och ESO.

Ansvaret for langtidsutredningens bilagor och for de bedomningar de
innehaller vilar pa respektive forfattare. Av den kommande huvudrappor-
ten framgér hur bilagorna anvénts i utredningens arbete.

Stockholm i februari 1987.

Lars Mathlein

Planeringschef
Lars Heikensten
Departementsrad
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0 Produktiviteten ar grunden for valstandet

Man behdver inte oreserverat ansluta sig till uppfattningen att bruttonatio-
nalprodukten tamligen exakt speglar ett lands vélstand for att 4nda inse att
det rader ett mycket starkt samband mellan bruttonationalprodukten per
invanare och tillgdngen pa varor och tjinster — mat, bostad, klader,
utbildning, sjukvérd osv — och att detta har stor betydelse for invanarnas
vilstdnd. Jag anvinder medvetet begreppet vilstand istillet for valfard
eftersom vélstand har en klarare materiell innebord medan vélfird rymmer
mycket mer av subjektiv karaktar. Jag dr ocksa fullt medveten om att
miljoeffekter, orattvisor och mycket annat inte fingas i BNP-mattet. Lik-
vél tror jag det ar fa som vill férneka BNP:s betydelse for vilstandet i
landet.

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

S& ménga ganger har BNP per arbetad timme 6kat mellan 1870 och 1979

Australien 5,0
Belgien 9.9
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

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

0.1 Kan tjansteproduktionen effektiviseras?

En ldngsammare tillvéxt inte bara i Sverige utan i flertalet industrilinder
under 1970-talet har lett till en stagnationsdebatt. Man har frigat efter
orsaker till den uppbromsade tillvéxten och bla frigat om det &r ett feno-



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

I en beromd artikel drog Baumol (1967) ut konsekvenserna av en vax-
ande produktivitetsklyfta mellan varu- och tjansteproduktion. Medan va-
ruproduktionen blev allt effektivare stod produktiviteten i tjansteproduk-
tionen stilla. Foljden skulle bli att tjanster skulle bli allt dyrare i forhédllande
till varor. Om efterfragan pa tjanster trots det skulle leda till en of6ridndrad
andel tjinster (tjansterna ar starkt inkomstkénsliga) sa skulle foljaktligen
successivt en allt storre andel av arbetskraften komma att sysselsattas i
tjansteproduktionen och en allt mindre andel i varuproduktionen. I den
man som tjinsteproduktionen forsigér inom den offentliga sektorn sa skul-
le denna komma att expandera i forhallande till andra sektorer. Alla tre
forutsdgelserna kan var och en med egna 6gon konstatera riktigheten i.

For hundra ar sedan svarade jorbruket och industrin tillsammans for
85 % av sysselsittningen. Inom dessa naringar 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
génger. ?

Men idag ar situationen annorlunda. Tjénstesektorn har expanderat och
svarar idag for ca 2/3 av sysselséttningen. Det ar likadant i andra s. k.
“industrilinder’’. Innebir detta slutet for fortsatt vilstandsokning?

Lat oss se pa produktivitetsutvecklingen under de senaste 20 aren. INar
vi jamfor produktivitetsutvecklingen i servicendringar och varuproduce-
rande néringar si gor vi detta enbart pa basis av produktionen i naringsli-
vet. I den offentliga sektorn registreras inte nigon produktivitetsféréind-
ring darfor att det 4nnu inte arbetats fram ndgra matt pa output i nationalré-
kenskaperna. For denna sektor likstélls output med input. Vi héller alltsé
den offentliga sektorn utanfor i denna jamforelse. Ocksd med denna in-
skriankning haltar jimforelsen beténkligt. Det beror pa att matten pa output
ofta 4r mycket daliga dven for naringslivets tjansteproduktion. Ett exempel
ar att bank- och forsdkringsvéisendets output uppskattas med ledning av
antalet arbetade timmar och att det antas att foradlingsvardet i fast pris
okar med tvd procent om éret per arbetad timme. Ett lika vdgrumdat
antagande skulle vara att produktiviteten 6kar med 2% om éret i den
offentliga sektorn.

Det framgér klart att de varuproducerande naringsgrenarna har en béttre
produktivitetsutveckling dn servicenaringarna — sa som dessa mats i na-
tionalrdkenskaperna. Till de varuproducerande naringsgrenarna raknar jag
jordbruk m.m., gruvor, tillverkningsindustri och el-, gas-, virme- och
vattenverk samt byggnadsindustri — néringsgrenarna 1—5. Med undamtag
av byggnadsindustrin har de varuproducerande niringsgrenarna en pro-
duktivitetsutveckling pa déver 4 % per ar. De tjansteproducerande narings-
grenarna — varuhandel m. m., samfardsel m. m., bank och forsakrimgar
m. m. samt §vriga tjanster (naringsgrenarna 6—9) — har en produktivitets-
utveckling pa 3 % eller mindre.

Bast produktivitetsutveckling bland servicenéringarna har samférdsel,



Niringslivets 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 49

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

5 Byggnadsindustri 33

6 Varuhandel, restauranger och hotell 2,8

7 Samfirdsel, 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. Pa detta omrade ar outputindikatorerna ganska bra.
Samfirdselns output méts i ton- och passagerarkilometer, post- och tele-
verkens output méts i taxedeflaterad omséttning. 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 néringsgren 7 galler samfardsel, ca
75 %. Det ar alltsé transporter till lands, till sjoss och i luften som bar upp
produktivitetsokningen som langsiktigt ligger néira 4 %.

Dirnast kommer varuhandel m. m. som haft en produktivitetsokning
nira 3% om aret. Inom denna niringsgren dominerar varuhandeln stort.
Den utgér ca 90% av hela naringsgren 6. Ouput- och produktivitetsmatt
baseras pa omsattningen i fast pris. Det ar ett diskutabelt matt pa output
m. h.t. att handeln undergitt sa stora strukturférandringar. Sjalvbetjéning,
farre butiker och okade avstdnd har fordndrat serviceinnehallet till det
samre medan storre produktsortiment och finansiella tjanster forandrat det
till det battre.

Inom ovriga tjanster 4r de mera omfattande tjanstenaringarna renings-
och renhallningsverk, stidning, undervisning, forskningsinstitutioner, re-
kreation, kultur och bilverkstider. Output méts pé olika satt. For en del
verksamheter skrivs output fram med sysselséittningen — utan nagot pro-
duktivitetsantagande. For andra verksamheter berdknas output genom
deflatering av omsittningen med prisindex for respektive tjanst, sasom for
bilreparationer. Ovriga tjanster redovisar en produktivitetsokning pa dryga
2% per ar.

Bank- och forsiakringsverksamhet m. m. redovisar en mycket svag pro-
duktivitetsutveckling, 0,5 % om aret. Bank- och forsakringsverksamheten’
antas ha en produktivitetsutveckling om 2% per ar men utgér bara dryga
20 % av naringsgrenen. Resterande delar av naringsgrenen utgors till storre
delen av fastighetsforvaltning (50 %) och uppdragsverksamhet (30 %). Fas-
tighetsforvaltningens ouput &r i huvudsak kvadratmeter bostéder och lo-
kaler. Uppdragsverksamhetens output ar intakter deflaterade med I6nein-
dex, vilket kan ses som ett matt pa antalet debiterade timmar.
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Redan denna grova bild av servicenaringarnas produktivitetsutveckling:
vittnar om att det &r skillnad pd service och service i produktivitetshén-
seende. Lét oss fordjupa denna bild med en mer detaljerad analys av
servicendringarnas produktivitetsutveckling.

Produktivitetsutvecklingen i néringslivets tjénsteproducerande niringsgrenar 1970—
1985. Foridlingsvirde i fast pris per arbetad timme, arlig procentuell forandring.

Snr
6100 Parti-och detaljhandel 2,4
6300 Restaurang och hotell =152
7100 Samférdsel 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 sjukvérd, veterinirer 0,2
9360 Intresseorganisationer, ideella och kulturella
organisationer -0,1
9400 Rekreation, kultur 34
9511 Reparation av hushéllsvaror 2.1
9513  Bil- och cykelreparation 3,6
9520 Tvatterier, annan personlig service 3,6
9530 Anstillda i hushéllen 0,0

Kalla: Nationalrdkenskaperna, min bearbetning.

Detta ger en dnnu mer varierad bild. Den péverkas dock i hogre grad an
den mer summariska bilden av statistiska brister. Den svaga produktivi-
tetsutvecklingen inom néringsgrenen 8 forklaras fullt riktigt av en ofériand-
rad produktivitet inom bostadsforvaltning, som véger tungt inom denna
ndringsgren. Bankvésendet som har en produktivitetsutveckling p& 2 % om
dret, vilket bygger pd ett rent antagande, formér &nda inte viga upp
bostadsforvaltningens nollresultat. Nollproduktivitetsutvecklingen inom
intresseorganisationer m. m. och anstillda i hushéllen ar helt och hallet
resultatet av att man antagit att produktionsvolymen ar 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- renhallningsverk och stidverksamhet
verkar ddremot mera vélgrundad. Merparten av dessa verksamhetsomra-
dens output har beréknats genom deflatering av forsiljningsinkomster med
prisindex for tjénsterna. Men i den man kvalitetsforandringar gt rum har
dessa nog bara i ytterst begransad utstréckning fingats upp i prisindexarna
och ddrmed i output.

Den starka produktivitetsutvecklingen inom samfardsel, televerk, re-
kreation och kultur, reparationer av hushallsvaror, bilar och cyklar samt
tvétterier m. m. verkar ocksé relativt vl underbyggd.



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

Ett annat sitt 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 tjéns-
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 tjdnster har ett ganska stort varuinnehall. I
sjukvérd utgor lonerna bara omkring hélften av kostnaderna.

En annan sak som paverkar relativprisutvecklingen ar prisutvecklingen
pa produktionsfaktorerna arbete och kapital. Gar man langt tillbaka hade
tjansteproducenterna ett mycket hogt lonelédge i férhallande till jorbrukare,
hantverkare och arbetare i industrien. Tjanstesektorn svarade 1870 for ca
15% av sysselsittningen och for 40 % av BNP. Kapitalinsatsen i industri
och jordbruk var da mycket lagre én idag. Aven subventioner och skatter
paverkar prisutvecklingen. Lone- och vinstutjamningen torde idag ha gatt
s langt och i framtiden knappast komma att 0ka, att prisrelationerna i
framtiden i mycket hog grad kommer att avgoras av produktivitetsutveck-
lingen.

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

1985/1955
Skoreparation 1,6
Hushallstvatt 2,9
Kemtvitt 1,2
Bilmontorsarbete 3.9
Resor och transporter 152
Postporto 143
Tele 0,6
Biografbiljett 2
Teaterbiljett 1,5
Radio-och TV-licens 1,0
Harklippning, herrar 3,8
Lunchmaltid la carte 2,6
Konsumentprisindex 1,0

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

Tjanster som bilmontorsarbeten och harklippning har blivit nastan fyra
ganger dyrare an konsumtionen i genomsnitt mellan 1955 och 1985. Men
det finns ocksd tjdnster som haft en ganska mattlig relativ fordyring.
Kemtvitt, resor och transporter, postporto har blivit ca 20% dyrare i
forhallande till genomsnittet av konsumtionsvaror och -tjanster. Teletjins-
ter har blivit avsevart billigare.

12 Langtidsutredningen Bilaga 21 Ol
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Prisutveckling for nagra olika konsumtionsvaror och tjanster 1931—1968 i forhéllande
till genomsnittet

1968/1931
Livsmedel 1,4
Beklddnad 0,7
Hemutrustning 0,8
Motorfordon kop 0,7
Motorfordon, drift 0,8
Hemhjalp 3.4
Tvitt och bad 1,0
Postporton 0,7
Teleavgifter 0,7
Radiolicenser 1,0
Sparvig, buss 1,0
Nojen 152
Frisorarbeten 1,2
Bostad 0,7
Totalt 3,8

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

Det historiska materialet tyder pa att tjansteproduktionens produktivitet
okar langsammare dn varuproduktionens. Men det ger en dverdrivet pessi-
mistisk bild av den ekonomiska tillvaxten i framtiden om denna baseras pa
frisortjansternas historiska prisutveckling. Manga andra tjinster har haft
en snabbare produktivitetsutveckling.

Konsumtionsprisutvecklingen belyser produktivitetsutvecklingen for
hushéllstjanster. Men det framvixande tjinstesamhillet ir bara till en del
frdgan om hushallstjanster. Den mer expansiva delen av tjinsteproduk-
tionen ligger inom tjanster till foretagen. Till stor del handlar det om
tjdnster som tidigare utforts av de varuproducerande foretagen sjalva men
som nu Overtagits av fristaende foretag. Det dr svart att gora ndgon strikt
uppdelning pa tjanster till foretag 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 497,5 540,8 582,3 598,3 +101,4 120,3
Hushallstj 300,5 294,3 2824 2913 -9,2 96,9
Detaljhan- 310,S & 302:3 . 283,1° 2731 -37,4 88,0
del utom bilar,

drivmedel

Off tjanst 973,8 1236,4 1498,5 1568,9 +592,1 160,8
Totalt 2082,3 2373,8 26463 2729,2 +646,9 131,0

Kalla SIND, PM 1985:5

Inom den privata tjansteproduktionen ser vi att hushallstjdnsterna och
detaljhandeln gér tillbaka. Denna tillbakaging uppvigs mer dn vl av
foretagstjansterna. Netto har under 70- och boérjan av 80-talet den privata
tjansteproduktionen okat sysselsattningen med ca 55.000 anstéllda.



Hur produktiviteten utvecklas i produktionen av foretagstjanster ar sva-
rare att belysa. Producentprisindexar for foretagstjénster finns énnu inte
men ir under utveckling pa statistiska centralbyran. I detalj kan vi inte
komma lidngre med hjilp av nationalridkenskaperna én vi ovan gjort.

Den fraga som dérefter naturligen infinner sig 4r &mnet for den fortsatta
framstéllningen: hur utvecklar sig produktiviteten i den offentliga sektorn?
Den stora okningen av tjanstesektorns andel av BNP under 70-talet &r
nistan helt och héllet hinforlig 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 fraga av allra storsta vikt for den ekonomiska tillvaxten.

0.2 Sammanfattning

En l&ngsiktigt 6kande produktivitet ligger bakom det unikt hoga valstandet
i Sverige. Ingenting tyder pa att inte tjansteproduktionen skulle kunna
rationaliseras om #n inte i samma man som varuproduktionen. I Sverige
ligger hilften av tjainsteproduktionen i offentlig sektor — hur dess produkti-
vitet utvecklas ar av allra storsta betydelse for den fortsatta véasltandsut-
vecklingen.
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1 Den offentliga sektorns effektivitet —
vad vet vi?

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. Uppmérksammade ekonomiska fallisemang
inom den offentliga sektorn — t.ex. ifraga om statligt féretagande — har
utgjort nastan det enda empiriska branslet pa brasan. Fran dessa fall har
man efter tycke och smak generaliserat och dérvid anvént sig av ekono-
misk teori for perfekt fungerande marknader. Det dr mot denna idealbild
som man jamfort den offentliga sektorn.

Pa konstaterade *’systemfel’’ har man byggt en langtgdende argumenta-
tion om effektivitetsbristerna i den icke marknadsbaserade offentliga sek-
torn. Som systemfel har man framhallit exempelvis bristen paA marknads-
styrning. Utan marknadspriser far en producent svart att kiinna av hur
efterfragade dess produkter ar. Det kan leda till sdvél otillricklig 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 kvalitetsméssigt undermalig
produkt. Franvaron av vinst gor ocksd 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 dérvid kunnat konstatera att dessa inte uppfyller
kraven pa effektiv resursallokering. Demokratiska organisationers bruk av
majoritetsprincipen gor att en majoritet kan kora dver en minoritet. Det
betyder att beslutet inte dr paretoeffektivt. Paretoeffektiva beslut ir sa-
dana som medfor en fordndring som innebér forbattringar for ndgra utan
att innebara férsamringar for nadgon annan. Endast sddana beslut kan med
sdkerhet sdgas vara effektiva i bemérkelsen att samhéllet fir ut mer av
resurserna én tidigare. Att rosta efter principen en man — en rost innebir
ocksa att forslag inte bedéms efter hur pass intensivt de réstande &r 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
byrékrater arbetar i egenintresse. En chef fér en myndighet har ett starkt
personligt intresse av att myndigheten véxer och blir stor och miktig.
Denna chef understddjs i sina strdvanden av sdvil understillda chefer som
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anstillda och deras organisationer, som ocksa har intresse av att verksam-
heten vixer. Resultatet ar att produktionen sker till onddigt héga kostna-
der och att verksamheten byrakratiseras starkt (Niskanen, 1971).

Vidare har statskunskapare och sociologer bidragit med organisations-
teorier som innehéller saval ’vested interests’’, ’jarntrianglar’” som byra-
kratisering, allt agnat att fororsaka ineffektivitet (Hernes, 1978). Revi-
sionen av offentlig verksamhet framhaller ofta otymplig organisation, lang-
sam beslutsordning, stela Ionesystem, lagt kostnadsmedvetande och oklar
maluppfattning som ytterligare problem.

En ny infallsvinkel ar en kritik av den offentliga sektorn i Schumpeters
anda. Den betonar inte den statiska effektiviteten utan féster istéllet upp-
mirksamheten pa den dynamiska effektiviteten. Strukturférdndringar, for-
méga att fanga upp och tillmétesgd nya behov, innovationer ifriga om
produktionsteknik och organisation &r det viktiga. Hur ska sadana foriand-
ringar komma till stand 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 dn formodanden. De stdller hypotesen att den offentliga sektorn ar
ineffektiv. For att uttala sig om effektivitet maste man ha en jamférelse-
norm. Vad man vanligen menar ar nog att den offentliga sektorn ar ineffiek-
tiv i jimforelse med den privata. Man skulle ocksé kunna avse att den
offentliga sektorn ir ineffektiv i forhallande till hur pass effektiv den skulle
kunna vara om den organiserades pa ett annat satt.

Men belagg for ineffektivitet ar inte detta. Dartill fordras empiri, verk-
liga kostnadsjamforelser och verkliga jamforelser av viarde och kostnadler i
den offentliga verksamheten. Och trots den livfulla debatten om sektorns
effektivitet saknas sddana studier i mycket stor utstrackning. Eller kanske
ar det just darfor som debatten kan fortséitta med sadant engagemang pa
omse sidor.

Det fortjinar att genast sigas att det inte dr sa latt att géra sadana
jamforelser pa ett teoretiskt invindningsfritt satt. Bortsett fran rena datain-
samlingsproblem sé ligger en stor svérighet i att finna relevanta jamforel-
senormer. Ménga offentliga verksamheter har ingen privat motsvarighet —
det ar just darfor som de ar offentliga. Vad ska skatteforvaltningen och
forsvaret jamforas med for privata verksamheter? Manga offentliga verk-
samheter dr unika och kan heller inte jimforas med nadgon annan offemtlig
verksamhet. Vad ska sprangdmnesinspektionen 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 jaimfora svenska och amerikanska fangelser?

1.1 Den offentliga sektorns bidrag till BNP

Ytterst syftar all ekonomisk verksamhet visentligen till att 6ka det ekono-
miska vilstandet, sa dven den offentliga sektorns verksamheter. Det mest
sammanfattande mattet pad ekonomiskt vilstdnd 4r bruttonationalprodiukt
per invanare. Méttet ar behéftat med en del bristfalligheter, men famgar



anda upp sa pass mycket information om tillgangen pa materiella nyttig-
heter att forandringar i mattet maste tillmatas ett stort intresse ur val-
standssynpunkt. Ett sétt att narma 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 létt fraga att besvara. Men den har den fordelen 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 dédrefter ska vi se pa effektiviteten i den offent-
liga sektorns olika verksamheter, i olika led av produktionen, i olika beslut
osv. Det forra angreppsséttet ar syntetiskt, det senare partiellt.

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

Ett grundliggande 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 nationalrdkenskaperna ser ut for den offent-
liga sektorn.

Produktionskonto

Debet Kredit

Forbrukning av kopta Produktion (=f6érbrukning av

varor och tjanster kopta varor och tjanster +
l16ner + kapitalforslitning)

Bidrag till BNP

(= foradlingsvérde)

summa summa

Den offentliga sektorns bidrag till BNP likstills med summan av loner
och kapitalforslitning. I sektorer med prissatt produktion innefattar fordd-
lingsvardet darutdver savél vinst som forlust. Dérfor kan den offentliga
sektorns bidrag till BNP bli bade over- och underskattat. Om vérdet av
dess produktion dverstiger summan av loner, Kapitalforslitning och for-
brukning av kopta varor och tjdnster underskattas dess bidrag till BNP.
Och omvint om virdet understiger denna summa overskattas dess bidrag.
Produktivitetsforandringar innebér att bidraget till BNP okar eller mins-
kar. Eftersom produktion likstélls med resursforbrukning registreras ingen
produktivitetsforandring och foljaktligen beaktas inte produktivitetsfor-
andringarna inom den offentliga sektorn nar dess bidrag till BNP beréknas.
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Nedanstaende tabell illustrerar betydelsen av dessa tva forhéllanden.
Det forsta steget ar att justera foradlingsvardet med hjélp av ett antagande
om Kapitalavkastningen. Vi antar att den offentliga sektorns foradlings-
virde forutom loner och kapitalforslitning innefattar 6 % avkastning pa
kapitalstocken. Det gor att vérdet av den offentliga sektorns tjanster antas
vara 13 miljarder kr storre ar 1970 och 22 miljarder kr storre ar 1980 in vad
som nu registreras. Det andra steget ar att rdakna upp foradlingsvardet med
en antagen férandring om 2 % per ar av forddlingsvirdet per arbetad timme
i offentlig sektor. Det gor att vardet av output och féradlingsvirde blir 30
miljarder kr storre ar 1980 &n vad som nu registreras.

Bruttonationalproduktens beroende av kapitalavkastning och produktivitetstillviixt i
den offentliga sektorn. 1980 ars priser. Milj. kr. Rikneexempel.

1970 1980
1 Registrerad BNP, marknadspris 432.647 525.099
Dirav offentliga myndigheter,
2 foradlingsvérde 81.535 116.036
Offentliga myndigheter,
3 kapitalstock 224.838 364.354
4 6 % avkastning 13.490 21.861
justerat foradlingsvirde
m. h. t. kapitalavkastning
5 (rad 2 + 4) 95.025 137.897
6 Justerad BNP (rad 1 + 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) 577.159
BNP-utveckling per ar i genomsnitt 1970—1980
Registerad +2,0%
Justerad mht kapitalavkastning +2,1%
Justerad mht kapitalavkastning och

produktivitetsokning 2 % per &r +2,6%

Detta 4r nu en lek med siffror si lange vi ingenting vet om vare sig
lénsamheten i den offentliga sektorns produktion eller dess produktivitets-
utveckling.

Ett annat problem som ocksd sammanhénger med att den offentliga
sektorns produkter inte ar prissatta dr att det kan leda till dubbelridkning av
bidraget till BNP. En betydande del av den offentliga sektorns output &r
input i naringslivet. Det géller végar, forskning, utbildning, sjukvard, ar-
betsférmedling m. m. Allt detta redovisas som offentlig konsumtion och
bidrar darmed till BNP. I den man detta leder till 6kad produktivitet i
ndringslivet registreras detta bidrag emellertid 4nnu en géng.

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 ldnge denna produktion inte prissétts



bereder detta inte ndgot problem. Men om denna produktion redovisas
som kop av varor och tjanster kan det ge upphov till en dubbelrédkning som
forstorar den offentliga konsumtionen. En berékning av den offentliga
sektorns bidrag till BNP pa grundval av redovisade foradlingsvirden leder
diaremot inte till ndgon dubbelridkning.

I den nedanstiende tabellen ar bara den direkt produktionsinriktade
offentliga konsumtionen medriknad (sasom arbetsférmedling, viss del av
vigar, hamnar osv.), diremot inte den indirekta (sdsom utbildning, sjuk-
vard m. m.).

»Offentlig konsumtion’’ efter anviandning, procentuell fordelning

1970 1975 1980
Produktionsinriktad
Foretagssektor ) 8,0 7,6
Offentlig sektor 3,0 2 22
Konsumtionsinriktad
Individuell sektor 61,6 63,7 68,0
Kollektiv sektor 26,9 25:8¢,.: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 ar input till niringslivet som dérigenom
okat sin produktivitet si borde BNP justeras ned med dessa belopp.
Effekten pA BNP-tillvixten &r att denna minskar med 0,1 o/oo -enheter per
ar mellan 1970 och 1980.

Detta dr andé en reducering i verkant eftersom det kan ténkas att en del
produktionsinriktad offentlig konsumtion som gar till féretagssektorn re-
sulterar i bittre miljo, béttre arbetsmiljo, battre produkter osv, vilket ar
saker som ofta inte redovisas som en 0kad produktionsvolym i foretagen.
Om t.ex. konsumentverket lyckas fa foretagen att i storre utstrackning
acceptera reklamationer, vilket hojer kvaliteten pa de varor som konsu-
menterna koper, sd ir detta en foretagsinriktad tjénst fran den offentliga
sektorn. Men kvalitetsokningen leder troligen inte till att en 6kad produk-
tion registreras i det privata naringslivet

Men det dr ocksd en reducering i underkant om man resonerar som
Simon Kuznets (1970). Han riknar en mycket storre andel av den offent-
liga konsumtionen till den produktionsinriktade verksamhet som gar till
foretagssektorn. Han menar att allméan administration, polis och militér ar
verksamheter som bara har till syfte att halla ihop och freda samhallet.
D.v.s. att dessa verksamheter forutan sa skulle varken néringslivet 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 pa BNP-tillvixten av att
betrakta allmin administration, polis och militir som internprodukter.

13 Langtidsutredningen Bilaga 21 Ol
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Jamfort med att betrakta dessa verksamheter som slutlig konsumtion med-
for det en sankning av BNP-tillviaxten i USA 6ver hundra ar med ca 7%.

Gors en motsvarande kalkyl for Sverige 6kar BNP-tillvixten mellan
1970 och 1980 med 0,2 o/oo -enheter per &r 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 foljande punkter:

1. For att kunna beridkna den offentliga sektorns bidrag till BNP behover
vi kdnna till foradlingsvardet i denna produktion, vilket dr detsamma som
att kunna berédkna vérdet av den offentliga verksamheten.

2. Vidare behover vi kédnna till produktivitetsutvecklingen i den offent-
liga sektorn.

3. Slutligen behover vi veta vad av den offentliga sektorns tjanster som
utgor leveranser till naringslivet och som dér paverkar produktionen. P&
punkt 3. har jag ovan redovisat kunskapsliget. Det mesta aterstar att
utforska. y

Pa punkt 1. skall jag ge en kortfattad dversikt 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, sa kan vi sedan se
hur det forhéller sig till produktiviteten.

For att produktionen skall vara effektiv méste den ge ett 6verskott, dvs
virdet av produktionen maste overstiga kostnaden for produktionen. Vir-
det av produktionen ir virde eller pris ganger kvantitet. Kostnaden ar
resursinsatserna ganger dessas priser. Om produktionen ar effektiv sé ska
galla att

OUTPUT x VARDE per enhet output _
KOSTNADER T

1

Samtidigt som detta ar en sjalvklar definition av effektivitet, att vardet
av output skall overstiga kostnaderna eller uppoffringen, 4r det en svar
definition. For att kunna uttala sig om att en verksamhet ér effektiv maste
vardet av dess output kunna jamféras med uppoffringen. Uppoffringen
anges vanligen i kostnader, vilket innebér att virdet av output ocksid maste
kunna anges i kronor och 6ren. Forst da blir det mgjligt att avgéra om
verksamheten ar vard sina pengar eller om pengarna gor storre nytta ndgon
annan stans. Kan man inte ange vérdet av output i samma *’myntslag’” som
uppoffringen far man inskrénka sig till att tala om hogre eller lagre grad av
effektivitet. Nar vérdet inte anges i kronor och 6ren utan i form av
effekter, nytta eller méluppfyllelse anvdnder man istéllet begreppet kost-
nadseffektivitet. Aven di foreligger svarigheten att det i effekterna kan



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

Produktivitet

Produktivitet kan mitas pa négra olika satt. Jag ska strax aterkomma till
dessa. Forst ska jag ge en mycket enkel definition av produktivitet. Pro-
duktivitet 4r output genom input eller produktionen i forhallande till re-
sursforbrukningen. Variationerna ligger i att savél output som input kan
definieras och mitas pé olika satt.

Det allra enklaste produktivitetsméttet i detta sammanhang &r

OUTPUT

arbetsproduktivitet = ARBETADE TIMMAR

Arbetsproduktiviteten tar inte hansyn till insatsen av andra resurser, t. ex.
kapital. Ska vi ta med all resursférbrukning — kapital, arbetstimmar, 6vrig
forbrukning — sd maste vi kunna summera timmar med kvadratmeter
lokalyta osv. Detta kraver att vi uttrycker resursférbrukningen i pengar.
D4 far vi nagonting som ibland kallas for totalproduktivitet, men som
ocksa kan kallas for

OUTPUT

kostnadsproduktivitet = KOSTNADER

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

Forhallandet mellan de tva begreppen ar detta:

EFFEKTIVITET =
KOSTNADSPRODUKTIVITET x VARDE per enhet av output

Miter vi kostnadsproduktivitetens forandring och kan siga att véardet av
output ar oforandrat, sd uttrycker kostnadsproduktivitetens relativa for-
andring ocksa effektivitetens relativa fordndring. Alltsa: 6kar kostnadspro-
duktiviteten med 10 % sa okar ocksa effektiviteten med 10 %.

Detta ar en viktig observation eftersom det betyder att produktivitets-
matt ar relevanta for analyser av effektiviteten. Men med hjalp av produk-
tivitetsmatten kan vi aldrig uttala oss om mer én 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 dirmed inte sagt att den inte var effektiv i bemérkelsen att
det fortfarande 16nade sig att bygga hus eller att det var samhéllsekono-
miskt 6nskvirt att man byggde hus. En verksamhet vars produktivitet okat
kraftigt kan heller inte just dirigenom pastas vara effektiv. Produkterna —
output — kan helt sakna vérde.
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Olika métt pa produktivitet

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

Det vanligaste mattet pa produktivitet nir det giller samhéallsekonomi ar
foradlingsvardeproduktivitet. Det ar en kvot bildad av foradlingsvirde och
arbetade timmar. Summan av alla foradlingsvirden éar lika med bruttona-
tionalprodukten. BNP per arbetad timme é&r saledes foradlingsviardepro-
duktiviteten for hela ekonomin.

Vi méste da forst definiera foriadlingsvirde. Det ar skillnaden mellan
vardet av output och kostnaden for inkopta ravaror och annan férbruk-
ningsmateriel. Denna skillnad ar definitionsmassigt 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%2%%““&3_‘
ARBETADE TIMMAR Clrtng o

Det finns varianter dven pa detta matt men for 6gonblicket ricker dessa
begrepp. Det fortjdnar dock att papekas att man i vissa sammanhang
reserverar begreppet produktivitet for vad som brukar kallas ’teknikfak-
torn’’. Man forsoker da att “’rensa’’ foradlingsvirdeproduktivitetens for-
andring fran forandringar i kapitalutnyttjande, arbetstidsforkortning, 6ver-
flyttningsvinster, skalfordelar, slack m. m. Meningen ér att salla fram den
“rena’’ produktivitetsforandringen. Bést kanske man kan forestilla 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 kdpta varor och tjanster
Okar output.

2) Samma output produceras med mindre dtgang av arbetskraft.

3) G kapital.

4) i kopta varor och tjanster.

Teknikfaktorn kan fororsaka en produktivitetsokning pa endera av dessa
satt. Man talar om en ’neutral’ teknisk utveckling om antingen output
Okar vid givna resursinsatser eller om savil arbetsinsats som kapitalinsats
minskar vid given output. Om bara arbetsinsatsen minskar talar man om en
’arbetsbesparande’’ teknisk utveckling och om bara kapitalinsatsen mims-
kar talar man om en "’kapitalbesparande’’ teknisk utveckling.

Har gors inga forsok att dela upp produktivitetsforindringarna i bidrag
fran olika faktorer. De produktivitetsférandringar som diskuteras i det
foljande kan ha uppstatt av ménga skilda anledningar, sasom okad eller
minskad slack, arbetstidsforkortning, férindrade produktionsforutsaitt-
ningar osv men ocksa av teknisk utveckling. Det ar dock mindre vanligt att
tro att den tekniska utvecklingen skulle leda till sinkt produktivitet.

Lat oss nu jamfora kostnadsproduktiviteten och foradlingsvirdeproduk-



tiviteten. I grova drag, kan man sdga, att om output dr konstant och
arbetsinsatsen okar — allt annat lika — sa minskar bade kostnadsprodukti-
viteten och foradlingsvirdeproduktiviteten. Likasa om 6vrig forbrukning
okar — allt annat lika — sa minskar bada slagen av produktivitet. Men om
kapitalinsatsen okar sa paverkar det bara kostnadsproduktiviteten negativt
— foradlingsvéardeproduktiviteten forblir oforandrad.

Litet mer exakt kan jamforelsen goras genom att ur de ovanstdende
uttrycken for kostnads- och forddlingsvardeproduktivitet harleda uttryck
for forandringen av produktiviteten. Detta gors 1 bilaga till detta kapitel.
Sammanfattningsvis géller i huvudsak att foradlingsvardeproduktiviteten
paverkas mer — i saval positiv som negativ riktning — &n kostnadsproduk-
tiviteten.

1.3 Sammanfattning

Atskilliga teorier och spekulationer finns rérande den offentliga sektorns
effektivitet men mycket litet av empiriska undersokningar. Ett samlat
grepp pa fragan giller den offentliga sektorns inverkan pa bruttonational-
produktens utveckling. Atskilliga teorier och spekulationer finns ocksé
rorande den offentliga sektorns inverkan pa den ekonomiska tillvaxten
men ocksa i denna friga finns forhallandevis fa empiriska studier. De
studier som hittills gjorts ger inte nagra entydiga svar. Ett satt att dela upp
fragestillningen pa dr att 1) belysa den samhallsekonomiska [6nsamheten 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 ar input till naringslivet. Den forsta delfra-
gan kan ibland belysas med cost-benefit-analyser.Dar detta inte 4r mojligt
far man falla tillbaka pa produktivitets- och styckostnadsjamforelser. Defi-
nitionerna av effektivitet och produktivitet ger vid handen att produktivitet
ar en tungt vigande komponent i effektivitetsbegreppet och lampar sig som
sddan 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 bendmna nagra olika variabler.

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

L = arbetade timmar

w = 0n per timme

K = kapitalinsats

r = pris pa kapital (rdnta plus avskrivning)

X = ovrig forbrukning (kopta varor och tjanster)

px = pris pa ovrig forbrukning

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

& Q
Ree Lxw + KXr + XXpy

Forandringen av kostnadsproduktiviteten over tiden (tidsderivatan) be-
tecknas TP = dTP/dt. Den relativa foriandringen blir da
ip @ 0 K X

TP g TRAE TR SR A Ry U

1) Detta uttryck hérleds pa foljande vis.

Kostnadsproduktiviteten ar TP = Q/C.
Logaritmeras detta uttryck erhalls log TP = log Q — log C.
Deriveras detta uttryck m. a. p. tiden t far vi

TP/TP = Q/Q - CIC
HirarC=w xL +r x K + py X X

och foljaktligen

C=WXL><£ r x K

(€, C L ©
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Hir betyder

Q = dQ/dt

L =dL/dt

K = dK/dt

X = dX/dt

¢ = arbetskraftens andel av kostnaderna C

ck = kapitalets andel av kostnaderna C

cx = oOvrig forbruknings andel av kostnaderna C

Detta betyder att den relativa forandringen i kostnadsproduktiviteten kan
delas upp i den relativa fordndringen i produktion, arbetsinsats, kapitalin-
sats och ovrig forbrukning. Den relativa foriandringen i arbetsinsats slar
bara igenom med sa mycket som motsvarar arbetsinsatsens andel av de
totala kostnaderna. Samma sak giller kapitalinsats och 16pande forbruk-
ning.

Vi kan nu jimfora detta resultat med foradlingsvirdeproduktiviteten.
Foradlingsvardeproduktiviteten betecknas FP och tecknas matematiskt:

Pq X Q — Ppx X X

o i
Foradlingsvirdeproduktivitetens foriandring over tiden ar FP = dFP/dt.
Den relativa forandringen av foradlingsvardeproduktiviteten blir da

BE. . il o U c Ul
ERSRC Sy ) O (v i=ic,) X I

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

Av detta uttryck framgar att foradlingsvirdeproduktivitetens relativa
forandring kan delas upp i relativa forandringar av output, évrig férbruk-
ning och arbetsinsats. Ju storre 6vrig forbruknings kostnadsandel ar desto
storre dr betydelsen av forandringar i output. Detsamma géller fordndring-
ar i ovrig forbrukning.

Vi ska nu jimfora inverkan pa produktiviteten métt pa dessa olika sétt
av olika fordndringar. Syftet ar att fa forstielse for hur de tva olika matten
hédnger samman.

Effekten av en 6kad produktion — allt annat lika — &r att produktiviteten
6kar matt med savél kostnadsproduktiviteten som med féradlingsvirde-

2) Uttrycket hérledes ur FP = FV/L dar FV ér féréidlipgsvﬁrdet. Logarit-
meras och derivergs detta utt'ryck m. a.p. tiden erhdlls FP/FP = FV/FV —
L/L.FV = p, x Q — px X X. Detta uttryck kan utvecklas till

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

BY . QXpg. Qo Xotip, R o (Uwh =000 o -
FV~ FV "Q "FV "X (+v-c) Q (I+v-cp

X
X



produktiviteten. Men effekten &r storre pa foradlingsvardeproduktivteten.
Relationen ar

FP/FP _ _ (1+V)
TPITP (1 +V —¢y

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

Effekten av en minskad ovrig férbrukning kan vara savil storre som
mindre ifriga om foradlingsvirdeproduktiviteten jamfort med kostnads-
produktiviteten. Effekten ar i bada fallen en 6kad produktivitet. Relatio-
nen ar

FP/FP _ 1
'i‘P/TP (Cliavisie )

D.v.s. att relationen beror pa om vinstmarginalen eller 6vrig forbruknings
kostnadsandel dr stoérst. Om vinstmarginalen &r storre an ovrig forbruk-
nings kostnadsandel s& &r effekten storre ifrdga om kostnadsproduktivite-
ten. Om déiremot vinstmarginalen ar mindre dn ovrig forbruknings kost-
nadsandel s& ar effekten storre pa forddlingsvardeproduktiviteten. Och ar
vinstmarginalen lika stor som 6vrig forbruknings kostnadsandel sé ar ef-
fekten lika stor pa bada matten.

Effekten av en minskad arbetsinsats &r att bada slagen av produktivitet
okar, dock mest ifriga om foradlingsvardeproduktiviteten. Relationen ar

FP/FP _ 1
TP/ITP  ©L

Ju storre loneandelen ér av kostnaderna desto desto mer lika ér effekterna.
Effekten — slutligen — av en minskad kapitalinsats &r att kostnadspro-
duktiviteten okar medan foradlingsvardeproduktiviteten inte alls paver-
kas.
Foradlingsviardeproduktiviteten kan ocksa berdknas med hénsyn tagen
till sdval kapital- som arbetsinsats.

FP# = png—pxXX

wXxL+rxK

Detta forandrar uttrycket for foradlingsvardeproduktivitetens relativa for-
andring nagot.

Wi Tl i K

FP£__(1+v)  Q _ &
Wi Ihsar XU

FP# (1 +v-—-c) Q 1+vV-—c

X
X

Det ar den sista termen i uttrycket som fordndras. Effekten av en dkad
arbetsinsats dr mindre i detta fall 4n nar forddlingsvardeproduktiviteten
bara tar hinsyn till arbetsinsatsen. Ju storre loneandelen ar och ju mindre
kapitaldelen #r av kostnaderna desto mindre blir dock denna skillnad. Har
tillkommer sedan effekten av 6kad kapitalinsats. Den dr negativ precis som
betriffande kostnadsproduktiviteten. Vi ska jamfora effekterna.
Forhallandet mellan den relativa fordndringen av foradlingsvéardepro-

t4 Ldngtidsutredningen Bilaga 21 Ol
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duktiviteten berdknad med hénsyn till kapitalinsatsen och férandringen av
kostnadsproduktiviteten vid en férdndring av arbetsinsatsen ar detta:

FP#/FP# WXL +rxK+p, XX

TP/TP e wXxL+rxK
Forhallandet mellan effekterna av en fordndring av arbetsinsatsen ar lika
med forhallandet mellan de totala kostnaderna och summan av I6ner och
kapitalkostnader. Dvs att ju mindre den l6pande forbrukningen dr desto
mer Overensstaimmer effekterna. Men effekten ar alltid storre pa forad-
lingsviardeproduktiviteten dn pa kostnadsproduktiviteten.

Forhallandet mellan effekterna av en fordndring av kapitalinsatsen &r
detsamma.

Man kan fraga sig vilket av produktivitetsmatten som bist belyser den
“rena’’ produktivitetsforandringen. Forst maste vi bortse fran att andra
faktorer @n teknikfaktorn inverkar pa matten. Det giller alla produktivi-
tetsmatten. Sedan kan vi konstatera att mattet foradlingsvirde per arbetad
timme sa tillvida inte dr nigot bra matt pa teknikfaktorns bidrag som att
forandringar i kapitalinsatsen inte registreras av mattet. Men innefattas
kapitalinsatsen i nimnaren i produktivitetsmattet vare sig téljaren innehal-
ler foradlingsvarde eller fysisk output sa ar matten likvirdiga i den mening-
en att de ger utslag for all slags teknikutveckling, vare sig den &r kapital-,
arbets- eller forbrukningsbesparande.



2 Effektivitet, produktivitet och
produktivitetsutveckling i offentlig sektor

I detta kapitel skall jag ge en dversikt av kunskapsléget betriffande 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 dr vard sina
pengar, eller om effekten eller maluppfyllelsen per resurskrona okat eller
minskat —, att produktiviteten ar en komponent i effektiviteten. Nér det
inte ar mojligt att direkt uppskatta effektiviteten sa ar det anda mojligt 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 &r lag. Sanks styckostnaden — eller
omvint okar produktiviteten — sa okar ocksa effektiviteten. Detta galler
givetvis bara under férutsittning att vardet per enhet av output ér oforand-
rat. Om exempelvis virdet av de tjanster som produceras minskar pga att
kvaliteten sianks i samband med att produktiviten 6kar sa ar nettoeffekten
osiker och kan lika girna vara minskad som okad effektivitet.

Jag ska borja med de direkta effektivitetsuppskattningar som gjorts. Det
ar s. k. cost-benefit-kalkyler. I dessa har man asatt output (eller en del av
output) ett véirde i pengar och kan dédrigenom berékna ett overskott, en
vinst eller en forlust, i forhéllande till kostnaderna.

Det 4r pa begrinsade omréden déar det dr mojligt att uppskatta ett
samhillsekonomiskt virde av den offentliga sektorns output dven om det
kunde goras pa fler omraden an de som hitintills studerats.

Darefter far vi overga till de indirekta uppskattningarna av effektivite-
ten. Det ar analyser av kostnadseffektivitet, styckostnader (och deras
omvindning 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 dr dverrepresenterade nar det géller
c-b-kalkyler. Det giller végar, flygplatser, nedlaggning av jarnvagslinjer,
m. m. Intiktssidan utgérs vanligen till huvuddelen av tidsvinster for trafi-
kanterna. Dessa tidsvinster dr virderade med hjilp av hur ménniskor i
andra situationer valjer mellan fritid och inkomster.
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Ett nirbesliktat omrade ar trafiksikerhet. Inom detta omrade har ocksa
atskilliga c-b-kalkyler gjorts. En tung post pa intiktssidan ar dar raddade
liv. Denna post dr emellertid omdjlig att vardesitta. Nar man dnda gjort det
har det i huvudsak byggt pa resonemanget att virdet av ett rdddat 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 riddat liv ar virt och kalkylen &r darfor-
egentligen inte nidgon c-b-kalkyl. Vad man gor ar ju att jamfora effektivite- -
ten mellan olika sitt att ridda liv. Sddana analyser brukar kallas cost-effec-
tiveness-kalkyler.

Cost-effectivenss-kalkyler medger i princip inga slutsatser om verksam-
heternas avkastningen. Men de saknar ddrmed inte informationsvérde i
detta sammanhang. Dels kan cost-effectiveness jamforas over tiden och ge
en indikation pé produktivitetsutvecklingen (varom mera i nista kapitel).
Dels kan alternativkostnaden vara marknadsbaserad, varvid den kan be-
handlas som en genuin intikt. Vi kan t. ex. f4 en uppfattning om virdet av
att 1dna en bok genom att jimfora med vad det skulle kosta att kopa den
alternativt att kopa den pa antikvariat och sedan silja den igen. I andra
linder forekommer att de tjanster som skattefinansieras i Sverige ar mark-
nadsprissatta. Vad folk ar villiga att betala for t. ex. privat sjukvard i USA
kan utgora en indikation pad vad ménniskor i Sverige skulle kunna vara
villiga att betala.

I stort sett alla analyser som gjorts inom halso- och sjukvérdsomradet &r
c-e-kalyler. Man jamfér olika behandlingsmetoder, som ger samma effekt,
med avseende pa kostnaderna. Kan man faststilla hilsoeffekten kan man
kanske ocksa faststilla hur individens produktions- och konsumtionsfor-
maga paverkas. Dirav dr det mgjligt att dra vissa slutsatser om hur pass
virdefull en viss behandling minst bor vara for en grupp av patienter. Aven
om inte alla aspekter av forbittrad hilsa dirmed vérderats i pengar skulle
en begrinsad c-b-kalkyl And& vara mojlig att gora. Sddana kalkyler lyser
dock med sin frinvaro. Det dr inom trafikséikerhetsomradet och arbetsmil-
joomradet som undvikande av produktionsbortfall beraknats som en in-
takt.

Utbildning kan betraktas som en form av konsumtion men ocksa som en
form av investering, dar avkastningen ligger i 6kade framtida inkomster.
Till den del som utbildningens virde ligger i 6kade inkomster kan intak-
terna beriknas. I borjan av 70-talet gjordes omfattande berékningar av den
hogre utbildningens samhillsekonomiska I6nsamhet pa detta vis (SOU
1972:23). Kalkylerna da gav vid handen att man kunde viinta sig en forhal-
landevis god avkastning pa de allra flesta typer av utbildning. Hur forhal-
landet ar idag vet vi dock ingenting om.

Arbetsmarknadspolitiken har tidigare underkastats forhallandevis
ménga c-b-analyser. Aven pa detta omrade har frigan varit hur de indivi-
der som berdrts av arbetsmarknadsétgirder fatt sin inkomst fordndrad.
Inkomstokningarna har utgjort kalkylens intdkter vilka stéllts mot arbets-
formedlingens och arbetsmarknadsutbildningens kostnader. Ex post-kal-
kyler fran borjan av 70-talet visade samhéllsekonomisk 16nsamhet. Hur-
laget ar idag vet vi inte.

Ifrdiga om daghem har ocksd ganska maénga c-b-kalkyler gjorts. De:



baseras alla pa inkomstokning till foljd av 6kad forvirvsfrekvens. Tidigare
studier redovisade en klar 16nsamhet (ex. vis Bengt Jonsson, 1970). Sti-
gande reala daghemskostnader pga av storre personaltithet och okad
deltid for den frigjorda arbetskraften torde ha sinkt den samhillsekono-
miska I6nsamheten. Detta motverkas av att kvinnolénerna 6kat i forhallan-
de till manslonerna. En studie av Siv Gustavsson (1979) redovisar en klar
samhaéllsekonomisk I6nsamhet om resonemanget utstracks att omfatta hela
livsinkomsten.

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

Inom energiomradet har ménga samhillsekonomiska c-b-analyser
gjorts. En utvardering av bidragen till energisparande pekade mot ingen
effekt alls eller mojligen t.o.m. en negativ effekt (Statens energiverk
1984:2). Avkastningen p& handlaggningen av dylika bidrag kan diarmed
missténkas ha varit noll eller negativ.

Darutover 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 ambitids c-b-analys av decentraliseringen av
statliga verk fran Stockholm till andra regioner. De effekter som kunde
monetariseras pekade pa god l6nsamhet. Men denna 6versikt syftar till att
belysa vad vi vet om effektiviteten i den offentliga sektorns producerande
verksamheter, varfor jag lamnar dessa studier &t sidan.

Det &r alltsa pd vissa omraden som c-b- eller c-e-analyser gjorts, vilka
tjanar som underlag for att bedoma l6nsamheten i den offentliga sektorn.
Genomgangen visar att dessa analyser forekommer tillfalligt 4ven pa omra-
den dér det &r fullt majligt att fortlopande fa fram intressanta resultat.

Faltet for mojliga c-b-kalkyler vidgas avsevirt om man nojer 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 4r produktion av varor
och tjénster som utgor internprodukter i den offentliga verksamheten. Ett
exempel &dr transporttjénster, ett annat dr fastighetsforvaltning. For dessa
kan direkta kostnadsjamférelser géras med privata producenter. Eftersom
dessa dr marknadsbaserade kan den privata producentens pris betraktas
som en ganska god vérdering av varan eller tjansten ifrdga. Darmed kan en
regelritt c-b-kalkyl goéras.

Ett exempel pa en dylik anvidndning av kostnadsjamférelser ger gatu-
kontoret i Goteborg. P4 grundval av anbud vid entreprenader har gatukon-
torets byggnadsavdelning kunnat jimféra sina egna kostnader. I de fall
man kunnat bygga till l14gre kostnad har en vinst kunnat kalkyleras s&som
skillnaden mellan det légsta anbudet och de egna kostnaderna. Overstiger
dédremot de egna kostnaderna ligsta anbud har en forlust registrerats.

2.2 Kostnadsjamférelser — makro och mikro

Kostnadsjimforelser kan som framgétt ovan ibland 14ggas till underlag for
c-b-kalkyler. Oftast fr de dock stanna vid cost-effectiveness-analyser,
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jamforelser av produktivitet eller ritt och slétt kostnadsjamférelser. Utan
att ga narmare in pa vilka satt kostnadsjamforelserna kan anvindas ska jag
ga igenom pa vilka omraden som mer systematiska kostnadsjimforelser
gjorts.

Pa nationell niva gors ibland jamforelser av per capita utgifter mellan
linder. Det kan gilla utgifter per invanare for forsvar, polis, skola osv.
Dylika métt kan ha sitt intresse men séger inte mycket om hur effektiva
verksamheterna ar.

Nir det giller kollektiva nyttigheter sdsom polis och domstolar kan
dylika jamforelsetal kanske saga mer. I varje fall kan utgifter per invénare
ibland vara det enda matt som ar mojligt att ta fram. Pa sddana omraden
kan det vara svart att identifiera och kvantifiera en output pa annat sitt an
t.ex. att “ordningen upprétthalls’’. Jimforelsen kommer d& att gilla vad
det kostar per invanare att uppratthélla ordningen. Varfor det ar dyrare i
ett land dn ett annat kan bero pé historiska, kulturella och sociala forhal-
landen men ocksa pa liagre 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 uppritthéllande
vill man troligen ta med i bedéomningen hur mycket brott som begés,
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 matt. Ytligt betraktat kan ju den paral-
lella 6kningen av polisidra insatser och av brott ge upphov till den bakvin-
da slutsatsen att 6kade 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. Déarfor har man relaterat utgifterna till invanarantalet.

Pa andra omraden har man beriknat styckekostnader. Det giller kostna-
den per forvaltad vagkilometer, kostnaden per daghemsplats, per skol-
plats, per hemhjilpstimme, per aldring pd vardhem och alderdomshem,
per vardad sjukhuspatient osv. Resultatet av jamforelserna mellan de
nordiska linderna sammanfattas i nedanstaende diagram.

Det bereder naturligtvis en del svarigheter att gora dessa jamforelser. En
ar att det inte dr alldeles jamforbara produkter. En plats pa ett danskt
’plejehem’ 4r inte detsamma som en plats pa ett svenskt alderdomshem.
Rumsstandard, service, etc skiljer sig. Inom sjukvarden sammanfattas en
méngd olika behandlingar i antalet behandlade patienter. Sammanséttning-
en kan naturligtvis skilja sig atskilligt mellan linderna. En annan svarighet
ar att kostnaderna inte beriknas pa samma sitt. En tredje svarighet ar att
jamfora kostnader i svenska kronor med kostnader i danska och norska
kronor och i finska mark. Ytterligare en svarighet ar att férhallandena
skiljer sig mellan linderna. Klimatet paverkar kostnaderna for att skéta
vagar. Befolkningens bosittningsmonster paverkar skolstorlekar och elev-
kostnader.

Trots dessa svarigheter erbjuder materialet en sé pass talande bild att det
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Diagram 1. Kostnad per
intagen

Kdlla: Landstingsférbun-
det (1984)

ar svart att avfarda hypotesen att motsvarande offentlig service kostar mer
i Sverige 4n i de andra nordiska ldnderna. Styckekostnaderna ar med ett
par undantag genomgéende mycket hogre i Sverige. De undantagen ar
vigar, familjedaghem, dlderdomshem och sjukvérd. Kostnadsskillnaderna
ar sa stora att de formodligen inte uppvags av skillnader i kvalitet. Sverige
hade innemot dubbelt sa hoga kostnader eller mer per barn eller omsorgs-
timme i daghem och fritidshem, per omsorgstimme i den sociala hemhjal-
pen, per varddygn i kriminalvardsanstalt, for polisvdsendet riknat per
invanare och for arbetsformedling raknat per arbetssokande.

Materialet avser forhallandena ar 1980. En uppf6ljning avseende &r 1983
ger i stort sett samma bild, dock med undantaget att kostnadsskillnaderna
krympt nagot (Statskontoret, rapport 1985:36).

Landstingsfoérbundet utfor kostnadsjamforelser fortlépande inom sjuk-
vérden. Fran ungefir hilften av landets sjukhus och sjukhem insamlas
uppgifter om kostnader. Dessa stills i relation till antalet virddagar, anta-
let intagna eller antalet besok (i 6ppenvéarden). Hur styckekostnaderna
skiljer sig mellan olika specialiteter framgir 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 vérd pd lanssjukhus och linsdelssjukhus. Det tredje diagram-
met giéller kostnaden per lakarbes6k i ppenvérden.

Kostnadsskillnaderna inom en och samma klinktyp 4r mycket stora.
Hakansson (1980) har analyserat dessa. Styckkostnaden dkar med o6kad
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klinikstorlek, oavsett om kostnaden beridknas per vérdplats, per intagen
eller per varddag. Detta kan sammanhinga med att stérre kliniker far
svarare fall. De indikatorer pa svérare fall som Hakansson anvinder ger
dock inte belagg for att detta skulle vara orsaken. Men han utesluter inte
att en finare diagnosuppdelning skulle kunna bekrifta en siddan hypotes.
Kostnaderna for medicinsk service — sirskilt laboratoriekostnaderna —
Okar med klinikens storlek och detta utan att det synes ha nagot sambznd
med vardens 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 invanare, som ocksa paverkas av
servicenivan. Darvid uppskattas kostnadsskillnaderna indirekt genom att
utgiftsvariationerna rensas fran inverkan av servicepaverkande faktorer.
Kostnadsskillnaderna ar inte bara uttryck for varierande effektivitet utan
ocksa for att produktionsférutsittningarna skiljer sig mellan kommunerna
och paverkar kostnaderna. Sedan hdnsyn tagits dven till inverkan av
sadana kostnadspaverkande variabler &terstir 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 undersokning av kostnader i privat och offentlig
verksamhet som uppfyller de krav man bor stilla pa en dylik undersok-
ning. Det dr Bengt Jonssons jamforelse av kostnaderna for tandvérd i
landstingens och i privata tandlakares regi (ds Fi 1983:27). Jonsson formu-
lerar sig forsiktigt. Men skulle man hérdra hans resultat skulle den privata
tandvarden ha en produktivitet som dr nistan dubbelt sa hog som den
offentliga tandvérdens.

Andra kostnadsjamforelser 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

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

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

For att na storre overensstimmelse med l&ngtidsutredningens ovriga
bedomningar skall jag darfor i ndsta steg gora berdkningar av foradlings-
vardeproduktivitetens utveckling dven inom den offentliga sektorn. Hur ar
detta mojligt? Det dr naturligtvis en hypotetisk beridkning. Den kan baseras




pa nagot olika antaganden. Men enklast 4r att anta att véardet av tjénsterna
fran den offentliga sektorn det &r som vi anvander som basar 6verensstam-
mer med kostnaden detta ar. Om en daghemsplats kostade 50.000 kr ar
1980 sa 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 virdet. I kapitel 1 gjordes vissa berakningar av BNP-utveck-
lingen med antagandet att avkastningskravet pa investerat kapital skulle
vara lika stort i offentlig sektor som i privat. Det innebéar att man raknar
upp virdet av den offentliga konsumtionen med denna avkastning. Detta
hade en begrinsad inverkan pa BNP-utvecklingen. Istdllet for att anta
nagonting om avkastningen pd gjorda investeringar bortser vi hér ifrdn
den.

Internationella forebilder

Studier av produktivitetsutvecklingen i offentlig sektor av det slag som
presenteras i det foljande ar tamligen unika. Inget annat land har dnnu
forsokt sig pa studier av detta slag pa samma bredd och ldngd. Nérmast
kommer USA, dir sedan 1967 produktiviteten i nairmare 2/3 av den federa-
la byrakratin mitts och Nederldnderna dar 56 % av den offentliga sektorn
undersokts pa samma satt som i Sverige, dock begransat till perioden
1975—1983. USA-studierna har gjorts pa ett nagot annorlunda sétt an de
svenska studierna. De viktigaste skillnaderna ar dessa:

1. Output mits i ett mycket stort antal delverksamheter. Ungefér 50
federala myndigheter ingar i studierna. Dessa rapporterar ungefér 3.000
olika outputmatt. Atskilliga av dessa outputmatt dr inte slutprodukter. Det
kan réra sig om internpost, Iéneutbetalningar, utbildning, transporter,
boklan. finansiella transaktioner, stadning, fastighetsunderhall, markbe-
redning, parkskotsel osv.

2. Input utgdrs enbart av arbetade timmar.

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

Den salunda beriknade 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 %.

[ Nederlinderna har man mitt produktivitetsutvecklingen pa ett sitt
som kommer mycket nira 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 ar sjukvard,
sociala och kulturella tjanster 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 omréde for omréade. Berikningarna baseras
pa slutprestationer av typen antal skolelever, inskrivna barn pa daghem,
platser pa élderdomshem osv. Man diskuterar kvalitetsforindringar men
forsoker inte infoga dessa i matten. Hel-och halvdagsinskrivna barn pé
daghem summeras utan hénsyn till att de 4r olika resurskrivande. Man har
saledes valt att gora berikningarna enkla och istillet fora diskussioner
kring dessa (Mikkelsen,1982). Jag ska ge ett exempel.

For daghem, lekskolor och fritidshem ékar produktiviteten med knappt
6 % mellan aren 1972 och 1981, eller 0,6 % per ar. Produktiviteten mits hir
som antal inskrivna barn per heltidsanstilld. Olika férhallanden paverkar
denna utveckling. Antalet deltidsinskrivna barn minskar, vilket leder till en
underskattning av produktivitetsutvecklingen, s som den ar mitt. A andra
sidan ar antalet ndrvarande barn i forhallande till antalet inskrivna barn
néagot ligre vid slutet av perioden 4n i bérjan, vilket leder till en Gverskatt-
ning av produktivitetsutvecklingen. Visserligen r antalet anstiillda omrik-
nat till heltidsanstéllda, men det tar inte hinsyn till arbetstidsforkortning.
Det leder till en underskattning av produktivitetsutvecklingen. A andra
sidan innefattas inte alla personalkategorier i detta antal, sisom stodpeda-
goger och vikarier. Eftersom dessa okat i antal éverskattas darmed pro-
duktivitetsutvecklingen.

Jag ska ge nagra andra glimtar frdn dessa undersokningar. Alla avser
1970-talet.

Mitt som varddygn per heltidsanstélld minskar produktiviteten pa alder-
domshem med dryga 4 % per ar. Vardtyngden har dock okat.

Produktiviteten i grundskolan har minskat med nistan 3 % per &r. Pro-
duktiviteten méats som antalet elever per larartimme. Den stora Okningen
av larartimmar ligger dock pé specialundervisning och hemsprak.

Folkbibliotekens produktivitet métt som antal bokutlan per anstilld 6kar
med 0,5 % per ar.

Antalet heltidssysselsatta per behandlad patient pa sjukhus 6kar med
1% om dret. Produktiviteten minskar alltsa i motsvarande man.

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

Bemanningsnivier inom sjukvard och utbildning

Befolkning per Elever per lirare

lakare i grundskola

1960 1980 1960 1980
Frankrike 1.024 463 28,4° 20,0
Vasttyskland 699 442 47,7 19,6
Japan 971 785 36,6 252
Nederléanderna 909 545 35,0 243
England 1.130* 956 29.8 19,4¢
USA 718 498 31,0 21,34

21956 © 1955 © 1978 9 1977
Kalla: Maddison (1984)



ESO-studierna

Med undantag for négra sporadiska studier (Néaringslivets ekonomifakta,
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 berdkningar av produktivitetsutveck-
lingen for sé stora delar av den offentliga sektorn som mojligt. Det arbetet
har mynnat ut i ett stort antal konkreta studier, som visserligen bara utgér
ett forsta allvarligt forsok att berdkna produktiviteten for stora delar av
den offentliga sektorn men som samtidigt kommit sa langt i metodutveck-
ling och databearbetning att resultaten maste anses ha ett betydande infor-
mationsvirde. En utforlig presentation av arbetet och dess resultat ges av
projektets ledare och drivande kraft Ingvar Ohlsson i *’Offentliga tjénster
— sokarljus mot produktivitet och anvéandare’ (Ds Fi 1986:13).

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

Berakningsprinciper

Den sjilvklara utgdngspunkten har varit att berakna kostnadsproduktivite-
ten, eftersom priser saknas pa offentliga tjanster och darfor négot forad-
lingsvérde inte kan berdknas.

En annan utgangspunkt har varit att tilldimpa nationalrikenskapernas
beriikningsprinciper. Det har medfort att identifieringen av output géllt
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, kommunfullmak-
tige etc). Output dr de prestationer som myndigheten ar satt att astadkom-
ma och som har nagot virde for uppdragsgivaren. I brist pd marknader for
myndigheternas prestationer, dar det skulle kunna avldsas vad det dr som
uppdragsgivaren betalar for, maste identifieringen av myndigheternas out-
put bygga pa analyser av instruktioner, uppdrag osv ndr detta inte &r
sjalvklart. Det ér saledes sjalvklart att det kommunfullméktige betalar for
ar antalet barn som tas om hand efter vissa kvalitetskrav pa daghem och
inte for personalutbildning, stadning, planeringskonferenser osv. Det sena-
re dr internprestationer som ér nodvandiga for slutprestationens produk-
tion men som inte utgodr motiv for verksamheten.

Detta innebir vidare att output identifieras med prestationer och inte
med effekterna av prestationerna. P4 samma sétt som for ett foretag
berdknas produktionen i det égonblick da den ldmnar foretaget fér kon-
sumtion eller nyttjande av andra féretag. Den fragan stills sdledes inte
varfor riksdagen vill ha deklarationer granskade och vilka effekter det far
att skatteférvaltningen efter riksdagens riktlinjer producerar granskade
deklarationer. Hur ett féretags produkter utnyttjas ingar heller inte i mattet
pa dess produktion.

Produktiviteten skall berédknas for delar eiler hela den offentliga sektorn,
Produktivitetsmatt 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 sa nidra som méjligt aterge uppdragsgivar-
nas vérderingar av prestationerna. P4 en marknad ger under vissa omstén-
digheter priserna besked om hur mycket olika varor dr virda i forhallande
till varandra. Inom den offentliga sektorn beslutar politiker istillet for
konsumenterna vad de olika varorna och tjansterna skall fi kosta. Antar
man att politikerna beter sig rationellt skulle det rida en 6verensstimmelse
mellan vad olika offentliga tjanster kostar och vad de ér virda. Tvivel pd
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 at for att producera dem jamfort med referensérets styckostnader.

Den mot output svarande resursforbrukningen skall redovisas sa full-
standigt som mojligt. Det betyder att enbart arbetsinsatsen inte ar tillrick-
lig som matt pé 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 férbruknings-
materiel, kopta tjanster, lokaler, maskiner osv.

Kostnaderna skall givetvis berdknas i fast pris, s& att inflationen inte
inverkar pa resultatet. Kostnaderna skall ocksa periodiseras, s& 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 kostnadsoverviltring pa foretag och hushall beaktas dock
inte.

Om man avgrinsar ett system av myndigheter med en gemensam slut-
produkt kan denna métas och man behdver inte mata prestationer fran
myndigheter inom systemet som utgor input i andra myndigheter inom
systemet. Systemets totala kostnader stills mot dess slutprodukt.

Bara reala resurser utgor kostnader for produktionen. Transfereringar —
bidrag till utomstaende utan krav pd motprestation — dr ingen resursfor-
brukning. Ranta betraktas i enlighet med nationalrikenskapskonventionen
som transferering.

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

Produktivitetsutvecklingen géller jamforelser mellan produktiviteten vid
olika tidpunkter. Som bas for jamforelsen maste man ha ett referensar. I
enlighet med nuvarande nationalrdkenskaper valdes ar 1980 till basdr.
D.v.s. att fastprisberakningarna av resurserna gjordes i 1980 érs priser. En
arbetad timme asatts dédrvid det pris den hade ar 1980 alla &r vid berdkning-
en av kostnaderna i fast pris. Samma sak géller kapitalkostnader, lopande
forbrukning och lokaler. Vikterna som anvénds vid sammanvigningen av
prestationer inom och mellan myndigheter avser ocksé ar 1980.

Som vi ser ar detta hogt stillda krav. De studier som redovisas i det
foljande skiljer sig frdn de ovan redovisade internationella férebilderna
genom att forsoka vara sa heltickande och rittvisande som méjligt 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.



Beriakningsmetodik

SOST (Studier i offentliga sektorns tjansteproduktion) — gruppen inom
ESO lade ut de olika sektorsvisa produktivitetsstudierna och holl samman
metodiken. Vissa skillnader har d4ndé insmugit sig i de olika studierna. Nar
dérfor resultaten av de olika studierna véags samman till ett enda matt pa
den offentliga sektorns produktivitetsutveckling s& gors korrigeringar av
sektorstudierna for att dessa skall Gverensstimma med de gemensamma
berikningsprinciperna.

Vissa avsteg fran principerna har mast goras i brist pa data. Det har inte
alltid varit mojligt att identifiera och berdkna slutprestationerna. Men
eftersom berikningen avser produktivitetsutvecklingen sa ar det inte nod-
viandigt med absoluta métt. Det gar bra med indirekta matt och indikatorer
pa prestationsutvecklingen. Detta gailler dven resursforbrukning och
vikter.

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

Kvalitetsforandringar har om majligt fatt inverka pa prestationsmattet.
Detta kan ske genom olika tekniker. Ett sitt 4r att betrakta prestationer av
olika kvalitet som olika prestationer och &satta dem olika vikter, en presta-
tion med hogre kvalitet en hogre vikt och en med lagre kvalitet en lagre
vikt. Ett annat nirbesliktat satt 4r att justera vikten for en prestation med
hansyn till kvalitetsfordndringen. Ett tredje satt ar att definiera prestatio-
nerna sé att volymen ocksa uttrycker kvalitetsforandringar. Ett exempel &r
att istéllet for statistikprodukter mita statistikprodukternas informations-
innehall. Ar inget av dessa sitt tillimpliga kan kostnaderna forenade med
den 6kande kvaliteten exkluderas ur resursforbrukningen. Pa sé vis méts
produktivitetsutvecklingen rensad fran saval kvalitetsforédndring som den
diremot svarande resursforbrukningen. Slutligen har indikatorer pa mal-
uppfyllelse, effekter och service analyserats for att darigenom forsoka
besvara frigan om nagon kvalitetsforéndring kan sparas.

Samtidigt som dessa ambitioner redovisas méste det medges att kvalite-
ten inte matts och innefattats i matten pa ett fullstandigt och fullgott satt.
Detta ir en punkt som gor att resultaten maste bedémas med reserva-
tioner. Det ir kanske den mest kritiska punkten. Men kvaliteten géller inte
bara output. Den giller i lika hog grad input. Fangar de prisindexar som
anvinds for att deflatera I6pande kostnader med kvalitativa forédndringar i
resurserna? Det prisindex som anvinds for att deflatera 16nekostnader
med vet vi inte fangar upp arbetskraftens dkade 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 fitt uppskattas med ledning av tidsatgang, arbets-
poang eller liknande ett nérliggande ar. Styckostnadernas absoluta niva
saknar betydelse. Det enda som har betydelse ar deras relativa storlek.
Inom exempelvis lantbruksverket anvéndes en tidsstudie frén ar 75/76 for
att representera den relativa tidsatgdngen och de relativa styckkostna-
derna ar 1980.
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Vissa brister foreligger i kostnadsredovisningen. Kostnaderna motsva-
rar ibland inte prestationerna, ar ofullstindigt redovisade eller periodise-
rade. Samma sak galler emellertid hir att om de redovisade kostnaderna
kan férmodas utvecklas pd samma sitt som de verkliga kostnaderna s&
erhélls en fullgod uppfattning om de verkliga kostnadernas utveckling,
vilket r tillréckligt for berikningen. Ett exempel ér kapitalkostnader som
inte alltid periodiserats. Istallet har investeringsutgifter d& anvénts. Om
investeringarna utvecklas i en jamn takt gor dven de diremot svarande
kapitalkostnaderna det.

Fastprisberékningen av resursforbrukningen har huvudsakligen skett
genom att Kostnaderna i l6pande priser deflaterats med prisindex for
kostnadsslaget. Ibland har prisindex for kommunal eller statlig konsumtion
1genomsnitt anvints. Genomgéaende anvinds nationalrikenskapernas pris-
indexar. Dér sa varit méjligt har nationalrikenskapernas resursforbruk-
ning motsvarande vissa prestationer anvénts direkt i berikningarna. Den-
na resursforbrukning registreras i nationalrikenskaperna som offentlig
konsumtion. Detta giller exempelvis utbildningskostnaderna.

Jag ska summariskt beskriva de olika delstudierna for att ge en uppfatt-
ning om metodik och tillf6rlitlighet.

Halso- och sjukvarden

Den sjukhusanknutna hélso- och sjukvérdens produktivitetsutveckling
bygger pa berékningar pé 1/3 av av sjukhusen. De studerade sjukhusen &r
valda déarfor att de redovisar prestationer och kostnader inda ned pa
klinikniva pa ett tillfredsstillande vis. Detta kan medfora att dessa sjukhus
inte &r representativa for alla sjukhus.

Prestationerna utgors av behandlade patienter och fangar upp alla kvali-
tetsforbattringar som leder till forkortade vardtider. Kvalitetsskillnader
som tar sig uttryck i styckostnadsskillnader mellan kliniker fangas ocksa
upp genom att varje kliniks prestationer ges en egen vikt (312 stycken).
Den medicinska behandlingsteknikens framsteg inom respektive klinik
fangas diaremot inte upp. Den giller frigan i vilken mén patienterna limnar
sjukhuset friskare 4n tidigare. Har ligger en svarbedémbar kvalitetsfor-
andring. En annan kvalitetsaspekt ir patienternas vilbefinnande under
vardtiden. Om merkostnaden for den forbattrade rumsstandarden pa sjuk-
husen dverslagsvis dras av fran kostnaderna, leder det till att produktivi-
tetsutvecklingen forbéttras 0,1 % -enheter per r.

Ovrig sjukvards prestationer — ldngvard, oppenvérd, folktandvard och
psykiatrisk vdrd — uppskattas med négot grovre matt, sisom varddagar
och patientbesok.

Kostnaderna i I6pande priser 4r hdmtade dels frin sjukhusens egen
redovisning, dels frdn den kommunala finansstatistiken. Kostnaderna in-
nefattar inte centrala myndigheter. Fastprisberdkning sker genom deflate-
ring med implicit prisindex fér &ndamélet hélso-och sjukvard i nationalra-
kenskapernas redovisning av offentlig konsumtion

Den berdknade produktivitetsutvecklingen r negativ, minus 3% om
dret for perioden 1960—1980. Den 4r mest negativ i bérjan av perioden d&
sjukvérden expanderar som mest, mindre negativ mot slutet,

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



Socialsektorn

Denna omfattar insatser fér barn och ungdom, éldre och handikappade
samt individinriktade insatser. Prestationerna dr hamtade 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 hemhjalp och i barnvardarverksamhet, antal resor i fardgjénst,
antal hjalpfall i socialhjilpen etc. Dessa prestationer svarar for ca 90 % av
verksamheten. De vigs samman med sina beridknade styckkostnader ar
1980. Kostnaderna ar hamtade ur bla. den kommunala finansstatistiken
och deflaterade med prisindex for offentlig konsumtion, dndamal social-
vard.

Den bristande Overensstimmelsen mellan prestationer och resursfor-
brukning kan naturligtvis fordndra resultatet om den andel som técks med
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 vél fortrogna
med socialsektorn, inte dndra resultaten radikalt. Sammantaget minskar
produktiviteten 1,6% per &r 1970—1980. Den forsta femdrsperioden &r
minskningen visentligt storre dn under den senare. Allménna insatser for
barn och ungdom, dir daghemmen véger tyngst, berdknas ha haft en
positiv produktivitetsutveckling med néra 1% om aret under de tio dren.

Studien har utforts pa SCB av Jan EkI6f och medarbetare (Ds Fi
1985:14).

Utbildningsvésendet

I detta ingér savil grund-, gymnasie- som hogskola. Prestationerna bygger
p& utbildningsstatistiken och utgors for grund- och gymnasieskolan av
elevveckotimmar’’, antalet elever multiplicerade med det genomsnittliga
antalet veckotimmar enligt liroplanen. Prestationsmattet uttrycker dér-
med négot som skulle kunna kallas “inlarningstillfallen”. For hogskolan
utgor antalet studerande prestationsmatt. Deltidsstuderande &r omraknade
till heltidsstuderande. Prestationsmattet for hogskolan rymmer énda en hel
del osikerhet, men som en grov indikator pa hogskolans prestationsvolym
kan det duga. Hogskolan och gymnasiet utgér ca en fjardedel av den
sammanvigda prestationsvolymen. Grundskolan dominerar verksamhe-
ten.

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

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

+6 Ldngtidsutredningen Bilaga 21 Ol
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Ett sitt att belysa detta pd &r att berikna prestationsvolymen utifrén
antalet larare och dessas tjdnstgoringsskyldighet. Detta skulle fanga upp
special- och hemspraksundervisning m. m. Samtidigt innebér detta sitt att
definiera output att det gors med hjilp av input. Utvecklingen av produkti-
viteten i grundskolan blir under dren 1965—80 n&got mindre negativ (—
2,1% per ar) matt pé detta sitt &n med elevveckotimmar (—2,8 % per ar). I
gymnasieskolan blir det ingen skillnad.

Nagra kvalitetsmatt har inte tagits fram. Frigan r om ett undervisnings-
tillfalle &r det andra likt sett dver en lingre tidsperiod. Stora svarigheter
erbjuder sig att gora dylika jimforelser. Liroplanernas innehall har énd-
rats, s att elevernas kunskaper inte r jimforbara. Elevernas forutsitt-
ningar att utnyttja inlarningstilifillena har kanske ocksa forindrats. Elev-
sammansattning och samhilleliga omsténdigheter paverkar detta. De stu-
dier som ar gjorda och som jamfor elevers kunnande vid olika tidpunkter
har emellertid inte funnit nagra patagliga forandringar (A. Murray, 1979,
Murray och Liljefors, 1983). I den man férandrad klasstorlek har betydelse
for kvaliteten framgér dess betydelse i en alternativ berakning av produkti-
vitetsutvecklingen som bygger pa att att antalet klasser r ett matt pa
prestationsvolymen. P4 forskningens nuvarande standpunkt finns det dock
inte belégg for att ens ganska stora variationer i klasstorlek skulle paverka
utbildningens kvalitet (Christoffersson och Haage, 1982). Grundskolans
produktivitetsutveckling stannar med detta stt att rikna vid —1,7 % per ar
mot —2,8 % per ar i huvudalternativet fér aren 1965—80.

Studierna redcvisar en produktivitetsminskning for hela sektorn om 4 %
om dret mellan 1960 och 1980. Den forsta femarsperioden ar mycket
svarbedombar eftersom skolvisendet da genomgick stora foéréndringar.
Begrinsas berakningen till perioden 1965—1980 blir produktivitetsminsk-
ningen minus 3 % om aret. De férsta fem aren p& 70-talet har grundskolan
en positiv produktivitetsutveckling om 1,5 % per ar och nér de storre
elevkullarna kommer till gymnasiet under den andra femarsperioden i
slutet av 70-talet okar produktiviteten dar med 2,2 % per Ar. Bygger pro-
duktivitetsberdkningen pa antalet klasser blir utvecklingen mindre negativ.

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

Vagsektorn

Prestationerna inom vigsektorn utgors av fordonskilometrar eller axel-
parskilometrar. Prestationerna avser alltsd utnyttjandet av de vagar som
samhillet tillhandahaller. Detta skiljer inte vigsektorn fran andra studier. I
exempelvis sjukvarden blir det heller inga prestationer om det inte kommer
nagra patienter. Inom vigsektorn som tillhandahaller en sa pass kollektiv
nyttighet som vigar hade ett alternativt angreppsitt ocksa varit mojligt.
Som prestation hade da riknats tillhandahallna vigkilometrar.

Resursforbrukningen har hiamtats fran olika killor men innefattar i prin-
cip drifts- och investeringutgifter avseende det statliga, det kommunala
och det enskilda vignitet. Aven centrala myndigheter, trafiksikerhetsverk
och trafikpolis ingar i kostnaderna. Deflatering har utférts med dels SCBs
konsumentprisindex och dels vigverkets vigindex, det senare avseende
vagbyggandet.




Vighallningens kvalitetsaspekter giller saker som trafiksékerhet, kor-
hastighet, fordonsslitage m.m. men dessa aspekter har inte végts in i
prestationsméttet. De borde rimligen 6ka prestationsvolymen. Ej heller
har vagarnas och motortrafikens miljéstorningar beaktats.

En i stort sett oférandrad real resursférbrukning i forening med en dkad
trafikvolym pa 3,4 — 4,5 % per &r leder till en uppskattad produktivitetsok-
ning pé ca 4 % per ar. I resursforbrukningen 4r emellertid investeringarna
inkluderade och dessa sjunker starkt mot slutet av perioden. Om istéllet
kapitalkostnaden beriknas genom avskrivning pé det nedlagda végkapita-
let 6kar kostnaderna daremot nistan i precis samma takt som trafikvoly-
men. Produktivitetsforandringen blir da svagt positiv.

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

Statlig administration

Denna studie omfattar produktivitetsutvecklingen vid dussinet statliga
myndighetsomraden. Dessa sysselsétter ca 1/3 av de statsanstéllda exkl
affirsverken. Dessa myndigheter har haft en snabbare resursoékning én
genomsnittet av statsforvaltningen vilket gor att resultaten kanske inte dr
representativa for hela statsforvaltningen.

Genomgaende har prestationsvolymen uppskattats med matt pé slut-
prestationerna. I ett fall — arbetsférmedlingen — har ett indirekt métt pd
arbetsbelastningen — antalet arbetssokande — mést anvéndas. Exempel pa
slutprestationer #r 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 dn i de tidigare refererade
studierna, med undantag for hilso- och sjukvardsstudien, som har ett
mycket stort antal prestationer. Det forekommer myndigheter som har
over 40 olika prestationer.

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

Resursfoérbrukningen har beriknats pa basis av riksrevisionsverkets fi-
nanstatistik, ibland med komplettering ur myndigheternas egen bokféring.
Kostnaderna har delats upp p& kostnadsslag — loner, lokaler, 16pande
forbrukning och kapital- (investerings-) kostnader. Kostnadsslagen har
deflaterats med sarskilda prisindexar himtade ur nationalrdkenskaperna.

Kvalitetsforandringar har behandlats pé olika sitt. Dér sa varit mojligt
har prestationerna matts sd att kvaliteten ocksa skall fingas. Exempelvis
ar kriminalvardens antal varddygn #r uppskattade med hansyn till den
negativa inverkan som en beldggning 6verstigande 85 % har. Genom upp-
delning av prestationerna i olika typer kan forskjutningar i kvalitetshén-
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 sitts olika vikter med hédnsyn till hur pass resurskravande de
4r basaret 1980. Vidare har vikterna ibland justerats nar kvalitetsforand-
ringar registrerats. Nar forsikringskassorna borjade ta in inkomstuppgifter
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oftare for att forsakringutbetalningarna skulle bli mera exakta justerades
vikterna for dessa betalningar upp motsvarande merkostnaden for denna
nyordning. Merkostnader for 6kad kvalitet har i nagra fall beriknats och
frandragits 6vriga kostnader for att effekten pa produktivitetsutvecklingen
skall framga. Slutligen har olika indikatorer p4 maluppfyllelse och service
analyserats i den man sadana funnits eller kunnat konstrueras. Inom krimi-
nalvarden har t. ex. aterfallsfrekvensen, rymningsbenigenheten och brott-
statistiken analyserats. Ingendera tyder pa nigon kvalitetsokning, men av
detta kan inte nagon annan slutsats dras dn att oforidndrad eller sankt
kvalitet inte kan uteslutas, eftersom s mycket annat inverkar pé dessa
forhallanden.

Produktiviteten minskar sammantaget fér dessa myndigheter under de
forsta femton aren och starkast perioden 1970—1975. Under den pafél-
jande feméarsperioden 6kar diremot produktiviteten patagligt, med 2,5 %
om aret. Over hela tjugodrsperioden minskar produktiviteten med 2 % om
aret.

Produktivitetsutvecklingen inom myndighetsomraden for hela perioden och i femars-
intervaller, rlig procentuell forindring

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

Arbetsmarknadsverket' -1,9 -7,4 -3,5 +1,9 =28

Bostadsverket +5,0 -0,6 +6,6 +2,0 +3,2

Domstolsvasendet -5,4 -0,9 +1,3 +2,8 =0.6

Kriminalvardsverket -5,6 -6,0 —11,0 +0,3 -5,6

Kronofogdemyndigheten —45i -4,9 +3,1 —-2,0*
Lantbruksverket =5.0 -1,6 +0,6 +1,1 =13

Lantmaéteriet —-4,0 +0,3 -29 +2,5 -1,1

Polisen -1,8 —6,2 +3,6 —1,54
Forsakringsvisendet -1,0? -2,6 —48 -0,2 —-2.4

Skatteforvaltningen -29 -7,1 —-6,4 +5,1 -2,9

Tullverket +5,0 +5,2 -4,3 +4,1 +2,4

SMHI -3,1 +4,2 -3,7 +4,7 +0,5

Patent- och regisre-

ringsverket? —473 -32 -3,7°
Samtliga (exkl PRV och

SMHI) =20 -3,3 -52 +2,5 -2,0

! Omfattar arbetsformedlingen, arbetsmarknadsutbildningen och arbetsmarknadsin-
stituten

2 1963—65

3 Ds Fi 1983: 18

41965—80

31970—80

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

Folkbiblioteken

Bok- och medieutlaningen betraktas som bibliotekens prestationer. Presta-
tionsvolymen &r uppskattad pa basis av biblioteksstatistiken. Nagon vig-
ning av olika typer av lan gors inte. Ej heller beaktas eventuella nya



prestationer vid biblioteken sdsom utstallningsverksamhet, samhéllsinfor-
mation etc. En kinslighetsanalys belyser effekten av att inte innefatta
dessa prestationer. Eftersom dessa verksamheter dnnu inte utgér mer 4n
en liten del av verksamheten paverkas resultatet knappast alls.

Resurserna uppskattas ocksé med ledning av biblioteksstatistiken som i
sin tur bygger pé bibiliotekens bokslut. Kostnader i I6pande priser defla-
teras med for varje kostnadsslag avpassat prisindex.

Under tjugoarsperioden registreras en viss nedgéng i produktiviteten.
Den minskar med 1% om aret. Men under de tio aren 1965—1975 6kar
produktiviteten pétagligt. Det sammanfaller med en kraftig expansion av
medieutldningen.

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

Forsvaret

Antalet tjinstgoringsdagar i sévél grund- som repetitionsutbildningen av
varnpliktiga utgor prestationsmatt for armén. Forandringar i utbildningens
kvalitet har inte kunnat belaggas. Forkortning av utbildningstiden kan
utgdra en kvalitetshojning. Resultatet blir nagot battre om istéllet antalet
utbildade tas som indikator pa prestationsvolymen.

Resursforbrukningen har himtats frin arméns arsredovisningar med
uppdelning pa kostnadsslag. Deflatering har skett med sérskilda prisin-
dexar for forsvarskostnader.

Produktiviteten minskar under forsta delen av 70-talet men okar 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 likvardiga ur utbildningssynpunkt ges de
emellertid samma vikt oavsett vad de kostar. Det géller t. ex. simulator-
traning, som dr vasentligt billigare, och som kan ersatta vissa flygtimmar i
luften.

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

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

Bostadspolitik och samhéllsplanering

For att kunna géra en berékning av produktivitetsutvecklingen i hela den
offentliga sektorn gjordes en schematisk berékning pd det Aterstdende
omrédet bostadspolitik och samhéllsplanering. Denna beréikning &r véisent-
ligt enklare &n 6vriga studier.

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

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

En av myndigheterna inom omrédet 4r bostadsverket (bostadsstyrelsen
och ldnsbostadsnamnderna). Bostadsverket ingér i studien av den statliga
administrationen. Man erhaller ett annorlunda resultat fér denna myndig-
het om man istéllet berédknar dess produktivitetsutveckling separat.

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

Produktiviteten minskar under 70-talet med 1,2% om éaret. Det kan
uttydas sa att samhéllets produktionsapparat for planering av byggande
inte dragits ned i samma takt som byggnadet gitt ned.

Studien ar naturligtvis behéftad med stor osidkerhet.

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

2.4 Hur blir 80-talet?

Studier med samma bredd och djup finns dnnu inte gjorda for 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 nagra tunga omraden inom den offentliga sektorn
gora en bedomning av utvecklingen pa basis av tillgingligt material.

En erfarenhet av de gjorda studierna ar att nar resursokningarna brom-
sas upp ges det mojligheter till produktivitetsokningar. De statliga myndig-
heterna (inkl forsékringskassorna) hade fram till 1975 en arlig tillvéxt i sina
reala resurser pa ca 6%. Under denna period minskade produktiviteten
fortgdende. Men mellan 1975 och 1980 blev 6kningen av de reala resur-
serna bara knappa 2% per ar. Och da ¢kade tviartom produktiviteten i
nastan alla de undersokta myndigheterna. Detta dr nu bara ena halvan av
sanningen — den andra &r den kraftiga 6kningen av prestationer som dgde
rum under samma tid. Anda finns det anledning att tro att 80-talets storre
aterhéllsamhet vad galler resursokningar kan tinkas ha stimulerat bade
statliga och kommunala myndigheter till produktivitetsékningar.

Den statliga resursforandringen under de forsta fem éren pa 80-talet 1ag
pa —0,8% per ar — riaknat pa statlig konsumtion i fasta priser — mot
+1,6 % per ar mellan 1975 och 1980.

Den kommunala resursutvecklingen — likaledes raknad som den reala
konsumtionsutvecklingen — var +2,7 % per ar 1980—85 mot hela +4,2%
per ar 1975—80. Aven om resurstillvixten mattats av nagot ar det fortfa-
rande fraga om mycket kraftiga okningar. Det inger mindre hopp om en
vandning av produktivitetsutvecklingen.

Den statliga administrationen

Resultaten av uppfoljningen framgér av nedanstiende tabell. Det har ty-
varr varit omojligt att fora alla resultaten fram till 1985, varfor jamforelser-



na mellan &ren haltar. Det gir att gora sammanvéagningar av resultaten for
alla &ren, men sammansittningen 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 5,44 9,6°
Bostadsverket =09 -0,5
Domstolsverket 2,9 2:1 18]
Kriminalvardsverket -2,4 -29
Kronofogdemyndigheten —-0,6 =152 =07
Lantméteriet 0,7 1,5 2,6
Polisen =0,2 —-0,4 -1,4
Skatteforvaltningen 4,0 =02 =16
Socialférsakringar 1,0 1'57

Tullverket 4,2 3,6 2,0
Aklagarvisendet =116 =158

Genomsnitt 3.5% 0,87 —0,78

I Avser budgetéren 1980/81—1983/84 alternativt kalenderaren 1980—83
2 Avser budgetaren 1980/81—1984/85 alternativt kalenderaren 1980—84
3 Avser budgetaren 1980/81—1985/86 alternativt kalenderaren 1980—85
4 Avser perioden 1981/82—1983/84

5 Avser perioden 1981/82—1984/85

6 Exklusive arbetsmarknadsinstituten

7 Exklusive arbetsmarknadsinstituten och arbetsmarknadsutbildning

8 Omfattar endast sex myndigheter

Kalla: Statskontorsrapport 1986:31

Resultaten pekar pa en fortsatt 6kning av produktiviten. Men 6kningen
ar ojamn och storst i borjan av perioden. Observera dock att de arsvisa
genomsnitten inte dr jaimforbara! Men ocksa om man ser till myndighet f6r
myndighet 4r 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 oférandrad resursvolym. Den sammantagna prestations-
volymen 6kar dock med ndgot dver 10 %, vilket gor att den arliga produkti-
vitetsforandringen ligger pa 3,5 %.

Direfter intriffar bade det att resurserna 6kar och att prestationerna
minskar i omfattning. Denna iakttagelse haller ocksd om vi begrénsar
jamforelsen till de myndigheter som ér med alla &ren. De myndigheter som
ingar i resultaten ocksd &r 1984 (eller budgetaret 1984/85) hade fram t. 0.m.
1983 en resursokning om 0,3 % per &r och en prestationsdkning om 2,1 %
per ar. Men 1984 6kade resurserna med 0,9 % samtidigt som prestationerna
minskade med 1,2%. Och de myndigheter som ingar édnda fram till 1985
(eller budgetaret 1985/86) hade fram t.0.m. 1984 en resursokning pa 1,3 %
och en prestationsokning pé 1,5% per ar. Men 1985 6kar resurserna med
2,1 % medan prestationerna minskar med 2,2 %.

Det giller ocksi ndstan genomgaende att produktivitetsutvecklingen
forsamras for alla myndigheter dver 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 prestationsdkning vénds i
prestationsminskning eller att prestationsékningen avtar.

.&rlig produktivitetsutveckling for statliga myndigheter, i procent.

Ar 80—81 81-82 82-83 83-84 84-85
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 -8,2 2,9 =1.3
Domstolsvéasendet =112 112 -0.9 =02 =31()
Kriminalvarden -0,2 32 —9:7 —4,5
Kronofogdemyndigheterna 0,8 3.4 =58 =3.0 1,3
Lantmateriet -2,3 5.8 -1,3 4,0 fite)
Polisen =055 37 -3,6 -0,9 =55
Skatteforvaltningen 10,9 2,9 -1,3. =12,0 -6,7
Socialforsakringarna -0,7 0,2 3,5 3.8
Tullverket -0,5 43 8,9 2,0 —-4.,4
Aklagarvisendet 5,5 -1,0 -8.,8 =l

Kalla: Statskontorsrapport 1986:31

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

Hur pass representativa ar dessa resultat for statsforvaltningen som
helhet? 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 #n hela
statsforvaltningen.

Nagra andra observationer utanfor detta urval finns ocksa att tillgd. I
samband med forsoken med treariga budgetramar har ett par myndigheter
gjort berdkningar av produktivitetsutvecklingen. Centrala studiestods-
namnden (inkl lokala ndmnder) redovisar en mycket positiv utveckling av
produktiviteten for perioden 1981/82—1984/85. Efter viss korrigering ham-
nar CSN pé ca 4% arlig produktivitetsdkning. Lantbruksstyrelsen kan
redovisa en klart positiv produktivitetsutveckling fér lantbruksndmnderna
~ ca 1% per ar 1980/81—1984/85. For distriktsveterindrorganisationen
redovisas ddremot en negativ utveckling. Denna torde dock inte kunna
gora helhetsresultatet negativt. Statistiska centralbyrdn redovisar pé basis
av en grov uppskattning av prestationsutvecklingen en positiv produktivi-
tetsoékning pd 1,7 % per ar &ren 1980/81—1984/85. Statens léne- och pen-
sionsverk redovisar en klart positiv produktivitetsutveckling for alla sina
tre verksamhetsgrenar, pensioner, grupplivirenden och l6neutbetalningar.

Nar vi pd grundval av urvalet av myndigheter foérsoker bilda oss en
uppfattning om hela perioden 1980—85 och jimfér den genomsnittliga
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