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FORORD

Den offentliga sektorns storlek och roll i samhdllet gor
att det dr viktigt att &dgna dess effektivitet och produk-
tivitet stor uppmdrksamhet. Dessa fragor &r en av huvudupp-
gifterna fOr expertgruppen for studier i offentlig ekonomi
(ESO) .

ESO har under né&gra ar bedrivit ett stdrre projekt om
"studier kring den offentliga sektorns tjdnsteproduktion
(SOST)". Projektledare &r forre generaldirektdren, docent
Ingvar Ohlsson. Till projektet har knutits en arbetsgrupp
bestdende av bade metodspecialister och fdretrddare for
intressenter som civildepartementet, Svenska Kommunfér-
‘bundet och Landstingsfdrbundet. Delstudier har utfdrts

av olika utredningsorgan och forskare.

Ett betydande arbete har satts in £6r att utveckla metoder
for berdkningar av produktions-, kostnads- och produktivi-
tetsutvecklingen i olika delsektorer av offentlig tjdnste-
produktion. Projektet har utformats som en fOrsdksverksam-
het med syfte att belysa utvecklingen men framfdér allt att
successivt utveckla metoder £8r beskrivningar, matningar
och analyser. Aven f&rdelningsprofiler f&r de producerade
tjé&nsterna har studerats. Resultaten av delstudierna har
publicerats i en serie av rapporter. Denna rapport summe-
rar resultaten av produktivitets- och f&rdelningsstudier-
na. Den redovisar hur projektet knyter an till de svenska
nationalrédkenskaperna. Framstegen ndr det gdller metodut-
vecklingen sammanfattas. Resultaten av forsOksberdkningar-
na anges. Aven resultatet av vissa litteraturstudier redo-
visas. I den sammanfattning som inleder rapporten behand-
las ocksd fragor om fortsatt arbete péd omradet.

Projektet har framfér allt resulterat i vadrdefulla metodo-
logiska framsteg som g8r det m&jligt att komplettera natio-
nalridkenskaperna vid strukturanalyser av den offentliga
sektorn. Atskilliga metodproblem aterstar dock, inte minst
hur kvalitetsfdrédndringar skall behandlas. Denna och andra
fragor foreslas tas upp i det fortsatta arbetet.

Vdsentligt dr ocksad att fordjupa studierna inom de olika
samhdllsomr&dena. Resultaten av de hdr redovisade, dver-
gripande studierna behdver kompletteras med mer detalje-
rade analyser innan slutsatser kan dras £8r de politiska
och administrativa beslutsprocesserna.

Rapporten har inom S0ST-projektet utarbetats av docent
Ingvar Ohlsson (sammanfattning samt kap. 3, 5 och 7), av~
delningsdirektdr Margareta Blohm (kap. 1, 2 och 4) samt
avdelningsdirektdr Richard Murray (kap. 6).

Stockholm i maj 1986
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SAMMANFATTNING OCH FORSLAG

Ett projekt kommer till ...

Denna rapport redovisar resultat fradn ett projekt om den
offentliga sektorn. Ursprunget till projektet var en pro-
memoria &r 1981 till davarande ekonomidepartement.1 Den un-
derstr&k behovet av Skad information om den offentliga sek-
torns produktion. Efter en begransad remiss uppdrog rege-~
ringen at expertgruppen fo6r studier i offentlig ekonomi
(ESO) att ta upp de fragor som behandlats i promemorian,
sdrskilt sektorns effektivitet och produktivitet.

ESO beslutade att f£6r &ndamalet starta ett sdrskilt pro-
jekt "Studier kring den offentliga sektorns tjdnsteproduk-
tion" (SOST). Till projektet knSts en arbetsgrupp med re~-
presentanter f£0r civildepartementet, statliga myndigheter
samt Svenska Kommunfdrbundet och Landstingsfdrbundet. Grup-
pen har vid en rad sammantraden behandlat olika fragor inom
projektet. Den har diskuterat mdt- och analysmetoder. Den
har initierat en serie delprojekt som efter beslut av ESO
lamnats som uppdrag till forskare och myndigheter. Gruppen
har fungerat som referensgrupp £6r delprojekten. Rapporter-
na fran dessa delprojekt har efter beslut av ESO publice-
rats efter hand som de blivit klara. De har varit ett bas-—

material f£Or denna sammanfattning.

Tvd sbkningar efter litteratur i dmnet produktivitet och
effektivitet i offentlig sektor har gjorts i amerikanska
databaser. Vissa referenser har beddmts vara av intresse

f6r dem som sysslar med vara fragestdllningar. De har for-
tecknats i en bilaga tillsammans med annan relevant littera-
tur. Baslitteratur som spelar en stdrre roll for projektet
behandlas i kapitel 2.

Det finns s&lunda en hel del skrivet om allmdnna begrepp

1Ohlsson, Ingvar, Den offentliga sektorns tjansteproduktion
som fcrskningsobjekt.
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och problem kring den offentliga sektorns produktivitet och
effektivitet. Konkreta berdkningar forekommer framfdr allt i
USA. Breda ansatser i anknytning till nationalré&kenskaper
(NR) och allmén samh&llsekonomisk analys saknas dock i stort

sett.

... kring en "naringsgren" som varit i tillvdxt ...

Samhdllets naringsstruktur har f6rdndrats en hel del under
det senaste halvseklet. Det &terspeglas i fdljande siffor.
De belyser olika ndringsgrenars procentuella bidrag till
bruttonationalprodukten (BNP) i fasta priser:1

Jord- och Industri Privata Offentliga
skogsbruk tjdnster tjénster
1930 20 35 _ 40
1955 1 48 © 33
1980 5 49 24 22

Det dr framfdr allt de offentliga tjidnsterna som har dkat
starkt i betydelse under efterkrigstiden. Mitt i andelar
av sysselsatta har den offentliga sektorns omfattning dkat
fradn 6 % 1930, till 12 % 1955 och 30 % 1980.

Den offentliga sektorns roll i nidringsstrukturen &r emeller-—
tid inte sdrskilt v&l klarlagd i NR. Den ses inte alltid
som en nadringsgren pad ett sdtt som vore naturligt om dess
tjénster (t.ex. sjukvard, utbildning och kultur) framst&ll-

des inom fdretagssektorn.

... fOr att Oka kunskaperna om samhdllsekonomin ...

Syftet med projektet har sdlunda varit att sdka komplettera

1Kélla: SCB, Offentliga sektorn.
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NR med en mer utvecklad kunskap om i f&rsta hand de offent-
liga tjdnsternas utveckling och anvandning. Det har gallt
att fa nya aspekter pd samh&llsekonomin f8r strukturanalys
och resultatanalys. Ddremot behdvs det knappast komplette-
ringar for den konjunkturanalys som regelbundet skett och
sker med hjédlp av NR.

En battre kunskap skulle kunna forbdttra underlaget fOr pla-
nering, beslut och allm&n debatt ndr det gédller:

- prioritering av resurser till de olika offentliga
tjdnsteproducerande delsektorerna i anknytning till
den dkade roll resursfragorna fatt i politiken

- stridvan mot okad rationalitet - produktivitet och
effektivitet - i den offentliga tjansteproduktionen

- valfardsférdelningen i samhdllet mot bakgrund av den
vaxande roll férdelningsfrigorna spelar och dar tjdnste-

produktionens fordelning &r en viktig aspekt

- tillvédxt och sysselsdttning i ett léngre strukturellt

perspektiv.

... didr nuvarande kunskap dr bristfdllig

FOr ndrvarande formedlar NR bilden av en offentlig sektor

dér:

Produktionen i sektorn mdts som

EN RESURSFORBRUKNING

Den kallas for

OFFENTLIG KONSUMTION

och det fOrutsidtts att

PRODUKTIVITETEN AR OFORANDRAD OVER TIDEN.

Det innebdr alltsd att man betraktar offentlig sektor som

en konsument av resurser. Man f6ljer inte upp vad som han-
der i den fortsatta produktionsprocessen fram till de slut-
liga konsumenterna av de offentliga tj&dnsterna. Diskussionen
om offentlig sektor har darigenom blivit utgiftscentrerad.
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Aven planeringen inom olika delomraden handlar ofta mer omre-
surser &n om resultat. Man ser pd sina h&ll offentlig sektor
framfdér allt som sysselsédttningsskapande i stdllet f£6r att se
péproduceradetjénstermeddéravféljandebehovavsysselséttning.

Uppgifter om prestationerna i offentliqg verksamhet Oppnar
ddrren till en mer nyanserad analys med svar pa fragor sa-

dana som:

Vilka tjanster har producerats?
Hur utvecklas produktiviteten?
Vem anvander tjdnsterna?

S0ST-projektet har hittills omfattat dels och framst pro-
duktivitetsberdkningar, dels ber&dkningar av fordelnings-
profiler £6r de offentliga tjédnsterna. En viss diskussion

om effektivitetsberdkningar har ocksé &gt rum.

Syftet har varit att utveckla metoder och gdra forsSksberdk-

ningar for:

- att sOka ersdtta det godtyckliga antagandet om oforédnd-
rad produktivitet Over &ren med en mer verklighetstrogen
berdkning

- att fa4 fram mer realistiska uppgifter om tillvaxt och
produktionens fordelning pad olika &ndamal

- att f& fram information om fdrdelningen av den privata

konsumtion som A&stadkoms genom offentlig verksamhet.

Ett makro-projekt byggs upp om produktivitetsutvecklingen ...

Ett seridst forsdk har gjorts att beridkna produktivitetens
utveckling f8r olika delsektorer. De omr&den som ingar i
berdkningarna &r: .
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H&lso- och sjukvard

Socialsektorn

Utbildningsvadsendet

Vagsektorn

Delar av forsvaret

Bostadspolitik och samhdllsplanering
(en enkel kalkyl)

Tolv statliga fdrvaltningsomraden

Folkbibliotek .

Ambitionen har varit att ta med alla de slutprodukter som
i form av offentliga tjanster lamnar den offentliga sektorn.
Genomfdrda berdkningar omfattar ca 70 % av den offentliga

verksamheten mdtt i kostnadstermer.

Berdkningarna har gitt under arbetsnamnet "makroprojektet".
Makro innebdr i detta sammanhang en inriktning pa storre
samlade adndamdlsomrdden for att tjana en bredare samhdlls-
ekonomisk analys.1

Det produktivitetsbegrepp som anvdnds hdnger samman med fOr-
magan att omvandla insatta resurser till prestationer i
form av producerade tjdnster. Den beror av hela produk-
tionsprocessen, dvs. bl.a. organisatoriska och tekniska
16sningar. Begreppet stdr for att belysa att "saker gdrs

péd ratt satt", medan effektivitet star for att belysa "att
rédtt saker gdrs".

Produktiviteten blir relationen mellan prestationer

1En annan inriktning vore att soka f£f& fram mikro-berdkning-

ar f£6r olika myndigheter och myndighetsnivaer f£or led-
nings- och styrningsverksamhet. Siadana har gjorts och pre-
senterats av ESO bl.a. i fraga om domstolar och patent- och
registreringsverket. Andra pagar.
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(tjdnster) och resursfdrbrukning. Aven om produktiviteten

i en verksamhet kan matas utan att man relaterar den till
h&gon annan verksamhet har mittet ingen egen sjdlvsténdig
betydelse. Det har praktisk relevans endast vid jédmfdrelser.
Produktiviteten mdts ofta som en utveckling 6ver tiden., I
makroprojektet har utfdrts berdkningar f&r perioden (1960) -
1970 -~ 1980. I vissa slag av verksamhet gar det att gdéra
jémfoérelser mellan olika enheter som har samma typ av pro-

duktion, ofta da mellan olika geografiska omraden.

... med nationalrdkenskaperna som mall

En utgangspunkt £6r makro—projektet har varit en slags all-
mén tumregel. Den har inneburit att man i tillimpliga delar
skall behandla berdkningarna £6r den offentliga sektorns
tjdnsteproduktion pa samma sdtt som den skulle eller borde
ha behandlats om verksamheterna varit privata och didrmed
automatiskt innefattade i NRs beskrivning av fdretagssek-
torn. Aven vid avgrdnsningen av offentlig verksamhet base-
rar sig makro-projektet pd NR och tar med de verksamheter
som i NR hédnfdrs till den offentliga sektorn.

Det inneb&r bl.a. att grundvalen f£8r ber&kningarna &r att
en tjénst som framstdlls genom produktionsprocessen skall
métas vid Overfdringen fran producent till konsument (pro-
ducentens slutprodukt) och i den form den har vid sjdlva
Sbverfdringen. Vad som sker efter Sverfdringen tas ej med i

métprocessen.

Det innebdr vidare att volymutveckiingen av produktions-

resultaten mdts pd olika omréden av offentlig sektor.Dessa
vdgs sedan samman med vikter. Slutligen mits den resurs-

1Ett exempel &r det s.k. KRON-projektet, som jdmfdr enhets—
kostnader £for olika offentliga verksamheter i de nordiska
lédnderna (Statskontoret 1983:48). ESO har dven startat ett
projekt att jdmfdora produktiviteten i barnomsorgén i olika
kommuner.
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£Orbrukning som dger rum f&r att uppni de olika resulta-
ten. Ofta tar man med endast arbetskraft i resursfdrbruk-
ningen (antal personer eller antal timmar). Man kan ocksi

se prestationerna i forhadllande till kapitalinsatsen eller
bédde arbete och kapital (produktionsfaktorinsatsen). Slut-
ligen kan man ocksa st&dlla dem i relation till hela resurs-
insatsen. I makroprojektet anvédnds hela resursinsatsen. Om
man kastar om tdljare och namnare och mdter utvecklingen av
resursinsatsen i forhdllande till prestationsvolymen far man
fram volymutvecklingen av det man brukar kalla f6r enhets-
kostnaden.

Volymindikatorer dr en bas fOr berdkningarna ...

Det finns en vasentlig skillnad mellan ber&@kningar i NR och
vadra berdkningar. NR bygger p& en marknadshushdllning med
priser pa de fdrsdlda produkterna. Genom att dividera £or-~
sdljningsvdrdets utveckling med prisernas utveckling far man
i NR fram en volymutveckling. Vi har icke haft nagra mark-

nadspriser att anvidnda i vdra berdkningar av prestationer.,

I makroprojektet har vi direkt anvdnt volymindikatorer som
bas £0r berdkningen av produktionsutvecklingen, Flera olika
synpunkter kan laggas pd volymindikatorer. F6r det forsta
skall deras utveckiing variera Over tiden pd ett sdtt som

i varje fall approximativt aterspeglar utvecklingen av
de(n) tjdnst(er) indikatorn gdller. Hur 1l4ngt detta &r fal-
let har inte kunnat djuplodas.

For det andra kan en indikator rymma flera olika typer av
tjdnster. Tar man t.ex. antalet patienter intagna p& sjuk-
hus som en volymindikator £6r hela den slutna varden och
ser pad fOrédndringar i indikatorn kan dessa bero p& foridnd-
ringar i sammansdttningen, av behandlingar med olika kostna-
der. Man kan d& spjalka upp mattet i flera volymindikatorer
som &r mera stabila till sin konsistens &ver &ren. Det har
skett 1 projektets sjukvardsstudie genom att mittet "intag-
na patienter" har delats upp pa ett stort antal kliniker
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vid olika sjukhus. Det &r dock alltjé&mt fran sjdlva Sver-
féringen mellan produktion och konsumtion som indikatorer-

na ar hamtade.

Ibland delar man i stdllet upp produktionsprocessen i ett
stort antal funktioner mitbara i sid matto att man har na-
turliga indikatorer f£&6r funktionens resultat. Skrivfunk-
tioner, biblioteksfunktioner, vaktmdsterifunktioner etc.
sdrbehandlas. Men man avldgsnar sig d& fran slutprodukten
av hela produktionsprocessen. Produktivitetseffekterna av
att kombinera de olika funktionerna till helheter kommer

inte med. Metoden har ej anvdnts i makroprojektet.

Det har i allminhet varit m&jligt att £4 fram volymindi-
katorer fér de omraden som behandlats. De har givetvis
varit av varierande typ. Begrénsningar har funnits med hédn-
syn till arten av tillgédngligt material.

... de vigs samman med vikter ...

N&r det gdller vikterna gir det inte att f&lja tumregeln
fran NR. Sammanvdgningen i NR sker genom konsumenternas
ﬁérderingar s& som de aterspeglas i priserna. Aven om det
finns avgifter pd vissa omraden saknas i stort sett pris-
bildning inom den del av offentliga sektorn som behandlas
hdr. Priskomponenten som vikt har ersatts med kostnaden fdr
att producera en viss tjanst. Kostnaden har emellertid néara
anknytning till NRs kostnadsbegrepp for aggregat av typ BNP
("at factor cost"). Det &r ett alternativ f&r vissa &dndamal
till de vanligare marknadsprisvirderade aggregaten ("at
market price"). Aven i detta fall finns det alltsid en f&r-
‘ankring i NR nir man vill ha renodlade produktivitetsbe;
grepp som i SOST-projektet. :

Anvidndningen av kostnaden i stdllet for priset vid vigning-
en har ocksé& en anknytning till de politiska vérderingarhé

som &dger rum vid prioriteringen av resurser mellan olika
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anvandningsomraden (produktionsprocesser)} inom offentlig

sektor.

Det har visat sig att variationer 1 vikterna inom rimliga
grédnser inte spelar sd stor roll £6r mdtning av produk-
tionens tillvaxt, nadgot som ocksd verifierats i utldndsk
litteratur.

... och resursférbrukning anvédnds som relationstal

Att ber&dkna resursdtgangen i 1l6pande priser £6r hela verk-
samheten pd de olika studerade omradena har i allmédnhet inte
vadllat stdrre svdrigheter. I princip har NRs uppgifter om
resursitgang (d&dr kallad offentlig konsumtion) anvants.

Vare sig man anvdnt NRs "offentliga konsumtion" eller sokt
mera skrdddarsydda resursberdkningar i lopande priser har
dessa mast omrdknas 1 fasta priser £or att fa fram volymut-
vecklingen av anvdnda resurser. Inte minst omvandlingen av
arbetsinsatsen till fasta priser har vallat problem.

En del alternativa berédkningar som utfbrts visar att just
valet av priser fdr fastprisberdkning av resursférbrukningen
har stor betydelse f&r uppskattningen av produktivitetsut-
vecklingen.

Kvaliteten en joker i berdkningarna

En av nyckelfrdgorna i produktivitetsberidkningarna hinger
samman med eventuella fordndringar i tjénsternas kvalitet
Sver mdtperioden. Enklast &r givetvis om kvaliteten &r ofér—v
dndrad. Men i enlighet med praxis i NR bdr man korrigera vo-
lymberdkningarna fo6r f&r&ndringar i tjdnstens kvalitet sett
utifrdn konsumenternas virderingar. Principiellt skall alla

kvalitetsféréndringar som skulle ha aterspeglats i fér&nd-
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rade marknadspriser (om sadana funnits) beaktas. Det kan
vara bade positiva och negativa fordndringar. Det bbSr
starkt understrykas att kvaliteten hdr inte gdller effek-
ter av anvindning av tj4nsten utan gdller sjdlva tjénstens

egenskaper.

I de genomférda delstudierna finns vissa resonemang om kva-
litetsférédndringar. I nagra fall har berdkningar gjorts av
sirskilda kvalitetsfaktorer — se speciellt sjukvardsstudien
och studien f&r olika statliga férvaltningsomrdden. I &Sv-
rigt konstateras i allménhet att det inte finns anledning
att tro att kvalitetsfdrindringar skulle ha pdverkat resul-

taten i nagon hogre grad.

Utfallet av forsOksberdkningarna ...

I tabell 1 sammanfattas férsbksberékningarna £6r de olika
delomrddena av den offentliga sektorns verksamhet. I en del
fall har materialet bara tilldtit att perioden 1970 - 1980
studerats. I andra fall har hela perioden 1960 - 1980 kunnat

medtas.

Om man ser till hela den behandlade perioden visar studier-
na p& negativ eller ofdrindrad produktivitetsutveckling for
alla omrddena utom vagsektorn och enstaka administrativa
myndigheter. I de fall ddr vi kunnat g8ra berdkningar bade
f6r 1960-talet och 1970-talet har utvecklingen.varit nagot
bdttre under 1970-talet &n under 1960-talet.

Ett genomgdende drag i flertalet av alla studierna &Ar att
produktiviteten sjunker ndr resurserna Skar avsevdrt och
stiger ndr resurserna minskar. Det tyder pa att det &r 1ldt-
tare att hdlla prestationerna uppe trots en vikande resurs-
tillgédng &n att Ska prestationerna i takt med en resursdk-
ning. Det finns med andra ord en brist pad flexibilitet i
den offentliga verksamheten, som i och fér sig &r fdrklar-

lig med hdnsyn till fasta kostnader, personalpolitik m.m.
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Denna hypotes verifieras &ven av de studier ESO presenterat
dver produktivitetsutvecklingen i patent- och registrerings-
verket respektive domstolsverket. FSr utbildning i grund-
och gymnasieskola finner man att produktivitetsutvecklingen

samvarierar med utvecklingen i elevunderlaget.

Till stor del pekar sdlunda delstudierna pad negativ produk-
tivitetsutveckling aren 1960 - 1980 om och med variationer
och relativa férbattringar under periodens senare del. Man
anfdr ofta att de negativa talen for produktivitetsutveck-
lingen beror pd att kvalitetsfor&@ndringar inte beaktats.

De kan spela en viktig roll &ven om delstudierna inte gett
ndgra klara exempel pd det. Fortsatta studier om kvalitets-

frdgan ar dock angelédgna.

En annan fraga gdller s&dana kostnader f&6r personal som kan
betraktas som privat konsumtion. Sddan ligger i linje med
t.ex. bestimmandeavtalet for det statliga arbetstagaromra-
det. D&r st&r att med effektivitet menas att man skall na
malen bl.a. "med beaktande av personalens behov av arbets-
tillfredsstidllelse, god arbetsmiljd, anstdllningstrygghet
och m&jligheter till medbestdmmande och personlig utveck-
ling". Om man ddrtill l3gger reala anstdllningsfdrméner

kan havdas att vissa kostnader bdr tas bort ur resursfor-
brukningen. Det &r de kostnader som sammanhdnger med den-
na "konsumtion" p& arbetsplatsen. Har de stigit mer &n
andra kostnader skulle produktivitetstalen justeras uppéat
och vice versa. Sannolikt har de dock inte nagon stdrre
betydelse f&r produktivitetstalen &ven om de i princip inte

bdr negligeras.

Resultaten kan ocksd hidnga samman med v&xande administra-
tiv 6verbyggnad pad den offentliga verksamheten.1 De resul-
tat som redovisas £Or produktivitetsutvecklingen &r inte
bara beroende av sjdlva produktionsprocessen utan beror
ocksd pd administrativa atgdrder som kan ha vidtagits pa

olika nivéder fran riksdag och neddt i hierarkin.

1Jfr ESO-rapporten Byrdkratiseringstendenser i Sverige.

Ds Fi 1986:8.
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Tabell 1 ForsOksberdkningar Over Arlig f8rdndring av pro-

duktiviteten 1 procent

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

1. Offentlig sjukvard - 4,6 - 4,0 - 1,4 - 2,4
2. Socialsektorn - 2,5 - 0,9
3. Utbildning - 17,2 + 6,3 - 2,17
4. vVigsektorn' - 0,5 +3,5  +4,8 + 2,1
-1,6 + 1,6
5. Delar av forsvaret? L+ 4:7 _ 4:9
6. Bost.pol. och sam-
h'a'llsplanerinézs + 0,2 - 3,3
7. Tolv statliga
férvaltnings-
omr&den - 2,0 - 3,3 - 5,2 + 2,5

1I publikationen om delstudien £dr vdgsektorn har icke for-
delningen O6ver femdrsperioderna tagits med. Dir konstateras
endast att produktiviteten under perioden i dess helhet
varit mellan 3,4 och 4,5 % i arligt genomsnitt. De tal som
med femdrsintervall redovisas i tabell 1 £&r védgsektorn
har ber&dknats i samband med sammanfogningar av offentliga
sektorn i kapitel 6. DAr anvdnder man ocksd en alternativ
behandling av vdginvesteringarna, som ger lAgre produkti-
vitetstal &n de som presenterats i tabell 1.

2Endast utbildning i armén och flygvapnet ingdr. Ber#kningen
gdller 1972/73 -1977/78 och 1977/78 - 1981/82.

3Endast en Oversiktlig kalkyl.
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Den starka expansionen av offentlig verksamhet kan ha haft
en eftersldpande effekt pa produktivitetsutvecklingen. Det
har tagit sin tid innan allt det nya trimmats in. Det skulle
kunna f£Orklara den svidngning till positiv produktivitetsut-~
veckling som i materialet kannetecknat berdkningarna for
speciella fdrvaltningsomrdden.

... och f6rsdk till summering

Ett forsok har ocksd i pedagogiskt syfte gjorts att summera
berdkningarna for hela den offentliga sektorn. De bygger sa-
lunda p& ungefdr 70 % av den offentliga tjdnsteproduktionen.
En del justeringar av berdkningarna i delrapporterna har
gjorts., Syftet har varit att f£f& dem jamforbara sinsemellan.
FSljande serie visar utvecklingen av produktiviteten i &ar-
ligt procentuellt genomsnitt:

1970 - 1975 1975 - 1980 1970 - 1980

Arlig produktivi-
tetsforédndring - 1,4 -~ 1,6 ‘ - 1,5

Om dessa vadrden sdtts in i motsvarande berdkningar Over BNP
i 1980 ars fasta priser erhdlles féljande jamfdrelsetal £or
utvecklingen {(index 1970 =100):

1970 1975 1980

Nuvarande BNP 100 114 121
BNP med reviderad

offentlig sektor 100 111 117

BNP Okade med ca 2 % under 1970-talet med en offentlig sek~
tor som anses ha ofordndrad produktivitet. Den Skningen
skall stdllas mot en Okning pa 1,5 % om aret om offentliga
sektorns produktivitet sjdnk med 1,5 ¢ om &ret. Det paver-
kar alltsd matningen av tillvaxttakten.

Betydelsen av den berdknade produktivitetsutvecklingen £dr
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offentlig sektor kan ocks& uttryckas pd ett annat sdtt. Den
offentliga konsumtionen tkade bara med 18 % mellan aren 1970
och 1980 i stidllet fd6r med 37 % om produktiviteten varit

oféridndrad.

Vi har vidare delat upp den offentliga sektorns presta-
tioner pa olika &ndamdl. Man kan d& se hur prestationer-
nas kostnader ("pris") utvecklas. Detta kan vara av vir-
de att k&nna till ndr resursinsatser skall prioriteras

mellan olika offentliga tjdnster.

Portsdtta? och i sd fall Hur?

Det tar lang tid att bygga upp ny information om samh&dlls-
omrédden som tidigare saknat statistisk insyn. De resultat
som hdr redovisats i forsdket att ber&dkna produktivitets-
utvecklingen i offentlig sektor &r en fdrsta ansats. Den
modell som byggts upp i énslutning till NR har inte kunnat
tilldmpas i sin helhet. Arbete fordras for att ta fram
mera (nytt) basmaterial att bygga vidare med. Man kan sd-
lunda forst konstatera att det &nnu inte &r rimligt att i
de arliga nationalrdkenskaperna inarbeta de resultat som
tagits fram. De bdr § andra sidan kunna tjdna som ett
komplement till NR da dessa anvands fOr resultat- och struk-
turanalys, t.ex. i langtidsutredningar.

Materialet kan sdlunda fOrhoppningsvis tjina soﬁ bas for en

serids debatt om problematiken kring den offentliga sektorns
tjdnsteproduktion. En sddan debatt har for ovrigt kommit i-

gang allteftersom delstudier inom projektet publicerats. Och
darmed har ett syfte med projektet uppnétts.

Samtidigt bdr man hdlla i minnet att O-hypotesen om offent-
liga sektorns produktivitetsutveck;ing som ingar i NR en-
dast &r en FN-rekommendation att anvindas av l&nder som
anslutit sig till FNs nationalrdkenskapssystem (SNA). Eller
som det uttryckts i en diskussion som gdllde huruvida de ar-
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liga produktivitetsberdkningar som presenteras i USA for
den federala sektorn ocksad skulle inféras i de officiella
NR:

"In my opinion, it is not a question of the measures failing
to meet an "ideal" definition of direct output; rather, it
is whether better estimates of productivity change for com-
ponent parts of the federal government sector can be derived
from the measures developed than the assumed zero producti-
vity chapge currently being used for the entire government
sector.”

Fragan om berdkning av volymutvecklingen far offentliga
tjdnster har varit berSrd i ett utkast inom FN till en ma-
nual fOr statistik om offentlig sektor. Det &r sannolikt
att fragan kommer upp till diskussion om man i FN startar

en ny rond med revideringar av SNA-systemet.

Makroprojektet har givit erfarenheter som kan anvdndas om
och nidr man skall bygga vidare. FOr det fSrsta dr det di
viktigt att utvidga basinformationen om prestationerna pa
mdnga omraden av tjansteproduktionen. For det andra géller
det att f& fram resursadtgdngen for de olika prestationerna
- "en prislapp" i form av kostnader f8r olika tjdnster.
Ett sddant arbete har initierats av ESO. Det syftar till
att prova méjligheterna att ta fram ett systematiskt mate-
rial f6r hela offentliga sektorn. Det skulle ocksd kunna
anvdndas 1 produktivitetsberdkningar p& makroplanet om man
far fram jdmfdrbart material fSr flera &r.

En utvidgning av materialet Over tjdnsteproduktionen (slut-
produkterna) och en nedbrytning av detta mera i detalj
skulle m6jliggdra en anvdndning av urvalsforfaranden i be-
rdkningar &6ver produktivitetsutvecklingen. Problemen med
att korrigera for kvalitetsfor&@ndringar skulle ocksd re-
duceras.

1Jerome Mark i Studies in Income and Wealth, vol. 44,
p. 353.
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Bristen pad hdnsynstagande till kvalitetsfor&ndringar fram-
f8rs som tidigare ndmnts ofta vid diskussion av de delstu-
dier som redovisats inom makroprojektet. Kvalitetsproblema-
tiken finns &dven i NR vars principiella behandling av denna
fridga &ven har sOkt fbljas i makroprojektet. I stort sett
finns det emellertid inte ndgra exempel pad kvalitetskorri-
geringar av tjdnster i NR. Den privata sektorns tjénste-
produktion &r inte heller den sarskilt val kartlagd. Det
framhdlls bl.a. av den senaste statistikkommittén i dess
beté&nkande. Det innebdr, att det finns behov att dver hu-
vud taget applicera "principerna" £f4r behandlingen av kva-
litetsfSréndringar i NR p& tjanster.

Inom SOST-projektet har darfdr initierats kvalitetsstudier
i anslutning till undersdkningarna av produktivitetsutveck-
lingen. FOr omradena &dldreomsorg och barnomsorg har sir-~
skilda kvalitetsgrupper bildats. I samarbete med SPRI stu-
deras kvalitetsfragor i sjukvarden. Arbetet planeras att
avrapporteras under hosten 1986. Dessutom har uppdragits

4t Institutet fOr Halso- och sjukvardsekonomi att genom-—
fora en jamférande studie om bl.a. kvaliteten i svensk
respektive finsk sjukvard och de likheter eller skillna~

der som kan finnas.

Kbalitetsfrégan kommer &dven upp vid "geografiska" produk-
tivitetsundersSkningar. Inom kommuner och landsting har sa-
dana fragor kommit fram vid kostnadsjédmfdSrelser mellan kom-
muner, sjukhus etc. ESO har initierat en del sadana jamfé-
rande produktivitetsundersdkningar. Bl.a. p&gar arbete att
jamfdra skillnader i kostnader och resultat f6r dels grund-
skolan, dels barnomsorgen i olika kommuner. Aven dir bely-
ses kvalitetsfragorna.

Kvalitet och effekt har visserligen samband med varandra.
Kvalitet gédller .emellertid en tjénstS'egenskapér och inte
dess effekter. Effekter har med méluppfyllelse att gdra.
Med den senare i fokus &r man inhe pd en mer mikrobetonad
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anvandning av information om produktivitets-, kvalitets- och
effektivitetsfOréndring. Det gdller d4 inte allmin samhdlls-
ekonomisk analys utan fragor om ledning och styrning av verk-
samheter ("management”).

Makro- och mikroaspekten har dock sammanfallande intressen
i viktiga delar av produktivitetsberdkningarna. Det har
visat sig finnas ett stort intresse i fdrvaltningen £6r
att sdka sig fram mikrovdgen till ny information om pro-
duktion och produktivitetsutveckling. Studierna O6ver olika
statliga fd6rvaltningsomrdden bygger pd uppgifter fran res-
pektive myndigheter. Sjukvardsstudien har byggt p& uppgif-
ter fran olika sjukhus och sjukhuskliniker. Mikroplanet
har furnerat material fo6r makroplanet. Samma grunddata kan
ofta anvéndas fOr bade samhdllsekonomisk analys och verk-
samhetsanalys. Sedan f4r materialet vidarebearbetas pad na-
got olika sidtt allt efter det syfte man utgar ifrén.

Manga tecken tyder pd att mikrostudier Over resursfdrbruk-
ningen och produktionsresultat i vdxande utstrdckning ut-
fors pd olika, framfdr allt kommunala, omraden, bade natio-
nellt och internationellt. Om man vill bygga vidare pa
makroprojektet kan det darfor finnas mycket att vinna pé
att samarbeta med projekt pa mikroplanet.

Vid utveckling av produktivitetsberdkningar for offentlig
sektor bdr ocksd tillvaratas erfarenheter fran arbete med
statistik 6yer tjansteproduktionen 1 privat sektor. Det
kan gdlla tjdnstebegrepp. Det kan ocksd gdlla fastprisbe~-
rdkningar, som i makroprojektet varit svara att komma till
ratta med.

Det finns sdlunda i en framtida utvecklingsprocess utrymme
fér samarbete 1 olika konstellationer.



26

Bffekter och effektivitetsutveckling

I NR vdger man inte in fOrdndringar i de offentliga tjdns-
ternas effekter, dvs. breddar inte v&@lfdrdsperspektivet.
Detta anfdrs ofta som en brist med mdttet BNP nidr det
anviands som ett allomfattande vdlfdrdsmdtt - dvs. ett matt

som det aldrig varit avsett att tjdna som.

Makroprojektet bygger p& NR och dess principer. Tjdnster-

nas effekter ligger darfdér utanfor berdkningarna dver pro-
duktivitetsutvecklingen. Sjukvérdens effekt t.ex. pad hal-

san beaktas sdledes inte. Det kan f£.5. hdmnas att hade

man en hdlsoindex skulle denna paverkas Aven av matvanor,

arbete, dryckesvanor, fritidsverksamhet och mycket annat.

Varje faktors effekt dr svar att specificera inte minst

i en analys av f6randringar over tiden.

NR-systemet £Or samhdllsekonomisk analys tar som just
ndmnts inte in direkta eller indirekta effekter av tjanste-
produktionen i sin berdkningsmodell. Om man skulle inrymma
effekter i NR-systemet skulle det f& flera olika konse-
kvenser. Det finns manga effekter - positiva och negativa -
som man dd bdr komplettera systemet med. Miljdf8rstdring
genom produktion och konsumtion dr ett exempel. Andra &r
verkningar av alkohol, av biltrafik, av videovald i TV

och mycket annat. D& f8rst skulle man f£f& fram uppgifter

som ndrmare belyser vidlfardsférdndringar.

Det &r en viktig princip i SOST-arbetet att s& langt det
gar mdttekniskt behandla alla tj#nster lika. Detta inne-~
bdr, som sagts, bl.a. att tjdnsterna méts vid &verfdringen

till anvdndaren. Effekter beaktas inte.

Av flera skdl synes darfor effektivitetsmidtningar for
offentlig sektor i fdrsta hand hdra hemma pd ligre sam~
hdllsnivaer av typ verksamhet vid olika myndigheter.
Ddr finns madl - mer eller mindre klart uttalade - att
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utga ifrdan.

Nadgra beradkningar av effektivitetens utveckling Over tiden
har icke gjorts under den hér redovisade fasen. Vad som nu
sagts &r mera att betrakta som randanmdrkningar. Att ut-
veckla metcderna fOr att belysa utvecklingen av effekti-
viteten Sver tiden bdr dock ingd som en viktig del i ett
program f£6r fortsatt kunskapsutveckling om offentlig

tjansteproduktion.

Tjdnsterna har férdelningsprofiler

Inom S0ST-projektet har ocksd anvandningen av olika offent-
liga tjdnster tagits upp till behandling. Med en grov upp-—
delning finns fyra funktionellt avgransade grupper av an-
vandare (sektorsfdrdelning).

En fOrsta del av tjdnsterna anvdnds som insats i produk-
tion utanfdr sektorn, dvs. framst i foretagssektorn. Dessa
tjdnster kan paverka produktivitetsutvecklingen inom fére-
tagssektorn. En andra del producerade tjdnster blir insat-
ser i annan offentlig produktion och stannar sdledes kvar
inom sektorn. Dessa tvd slag av tijdnster dr produktions-
inriktade. I nuvarande NR betraktas de som slutprodukter

i offentlig konsumtion. Det ger en i motsvarande man for
hég BNP.

En tredje del av de producerade tjédnsterna gi&r till hus-
hillssektorn och konsumeras dar. Den paverkar levnadsnivan
och bidrar till foérdelningsprofilen i landet och inom olika
regioner. Dessa tjdnster &r konsumtionsinriktade och &r
slutprodukter fran den offentliga sektorn.

Den fjérde gruppen utgdrs av tjénster som kommer hela sam-
h&llet till godo atan att man kan utpeka nadgra enskilda an-
véndare av de producerade tjénsterna. Fdrsvarets tjdnster

4r ett exempel. Denna sista del av de offentliga tjédnsterna
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dr egentligen den enda som med rdtta kan betecknas som
kollektiv konsumtion eller offentlig konsumtion.

Berdkningar av f£Ordelningsprofilen av resursinsatsen

(offentlig konsumtion i NR) har gjorts av SCB pad dessa
fyra grupper med de resultat som framgadr av tabell 2.

Tabell 2 "Offentlig konsumtion" efter anvdndning i ldpande

priser {(procentuell férdelning)

1970 1975 1980

Produktionsinriktad
Néringsliv 8,5 8,0 7,6
Offentlig sektor 3,0 2,5 2,2
Konsumtionsinriktad
Individuell 61,6 63,7 68,0
Kollektiv 26,9 25,8 22,2

A&en om siffrorna ar behdftade med stor felmarginal visar de
att den produktionsinriktade andelen ligger omkring 10 %.
Tjdnster till individer och hushdll dominerar och Skar i
betydelse. Hdr ingdr utbildning, sjukvard, social omsorg
m.m. Den kollektiva andelen ligger kring 25 % och har av-
tagande relativ betydelse. I dessa ingar fdrsvar, ritts-
vidsende och diverse allmdn administration.

Nir det gdller de produktionsinriktade tjansterna forefaller
det inte vara meningsfullt att sdka korrigera NR med hé&nsyn
till de tjdnster som gatt till féretagssektorn och vice
versa. Det kan emellertid vara av intresse att fortsidtta
analysen av deras betydelse i praktiken genom studier av
fOretagens anvdndning av infrastruktur i vid bemirkelse.

Nigon 1l6pande information behdvs knappast.
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Konsumtionen av offentliga tjédnster dr en viktig del av

valfarden

SCB har gjort berdkningar &ver befolkningens totala konsum-
tion. Dari ing&r &ven den del av de offentliga tjdnsterna
som gdr till individer och hushdll men som inte finns med

i privat konsumtion i NR. I runda tal kan den totala kon-
sumtionen f8r Ar 1980 uppskattas till 370 miljarder kronor,
varav den privata konsumtionen enligt NR &r 270 miljarder
kronor. De konsumtionsinriktade offentliga tjdnsterna star
sdlunda £6r 27 % (100 miljarder) av totalkonsumtionen. Det
gdller allts& en vasentlig del av konsumtionen som inte
fors vidare till hushdllssektorn i NR. Dessa siffror Over
den totala privata konsumtionen &dr emellertid inte riktigt
totala. DArtill skall ldggas de kostnader f6r reala an-
stdllningsfdrmédner m.m. som tidigare namnts. Sannolikt &r
de relativt smd i sammanhanget mern stigande.

Det &r sdlunda svart att ur NR f& fram en helhetsbild av
samhédllsekonomins vidlfirdsaspekter £3r struktur- och re-
sultatanalys. Detta f&r betydelse ocksd i andra samman-
hang. Ett nagot fdrenklat exempel &8r 1lonefdrhandlingar,
ddr det 1 stort sett bara synes vara "kopkraften" gent-
emot den privata marknadssektorn som tas med i standard-
diskussionen. De offentliga tjinsterna paverkar ju ocksa
valfirden. De maste exempelvis ha betytt mycket for
standarddkningen under 1960- och 1970-talen.

Ett viktigt sk&dl till att det fOrekommer en betydande
tjdnsteproduktion i den offentliga sektorn &r fdrdelnings-
politiskt. Man vill tillforsdkra alla tillgdng till tj&ns-
terna utan stora, direkta ekonomiska uppoffringar. Det &r
darfor av intresse att se vilka grupper konsumenter, som
anvander de offentliga tj&nsterna. Inom SOST-projektet

har gjorts en forsta studie 6ver fdrdelningen av konsum-
tionsinriktade tjdnster.
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Vissa befolkningsgrupper utnyttjar offentliga tjénster i
hdgre grad &n andra. Personer som bor i storstdder, perso-
ner med hégre utbildning och hdgre tjdnstemdn anvédnder fram-
f6r allt tjanster av generell karaktdr sasom kultur och fri-
tidssysselsattningar mer &n andra grupper. En jédmnare f£Or-
delning galler for selektiva tjédnster som man far efter be-~
hovsprovning. Till dessa tjanster hor dldre~ och handikapp-
omsorgen samt stora delar av hdlso- och sjukvarden. Fére-
tagare och d& speciellt jordbrukare, utnyttjar offentliga

tjanster i mindre utstrdckning &n andra.

En dialog har forts inom SOST—pfojektet med tjadnstemdn pa
SCB om mojligheter att genom enkéter till eller intervjuer
med anvadndarna berika kunskapen om samspelet tjdnst-anvan-
dare. UtOver vem som utnyttjar tjdnsterna har det gallt hur
utnyttjarna ser pd kvalitetsutvecklingen, omlman kan ta fram
uppgifter om efterfradgan och behov samt vilken uppfattning

nyttjarna har om service.

Slutsatserna av denna dialog &r att enkdter till anvandar-
na kan ge anvéndbara uppgifter om hur de utnyttjar de
offentliga tjdnsterna samt hur de ser pa tjdnsternas kva-
litet och serviceniva. Delvis kan sadan information tas

in inom existerande statistiksystem om levnadsfdrhéllanden.
Daremot dr det mer problematiskt att £4 fram efterfrégan

pa olika tjanster via enkéater.

En projektfas avslutas

Detta &r en rapport som sammanfattar en fas i ett utvecklings-
arbete. Den behandlar ett forsdk att £6r samhallsekonomisk
analys flytta fram kunskapsfronten om offentlig sektor.

Frdn att klassas som en resursfdrbrukare skall den behand-

las som en producent av tjénster for olika &ndamil. Pro-
duktivitetsberdkningar spelar en stor roll fo6r att astad-
komma denna frontfdrskjutning. En prestationsredovisning

har utvecklats och st8llts mot uppgifter om resursfdrbruk-
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ningen. Tjansternas betydelse har i n&gon mén kartlagts genom
fordelningsprofiler f6r tjénsterna.

Ddr s& varit mGjligt har de nuvarande nationalrikenskaper-
na tjdnat som modell. Manga och komplicerade frigor miste
emellertid tacklas.vare sig tjédnsteproduktionen sker i pri-
vat eller offentlig sektor. N
Syftet med studierna har varit bade resultatinriktat och
metodinriktat. Genom att sdka ta fram faktiska matt pa pro-
duktivitetsutvecklingen ~ om ocksad fdrsdksvis och ganska
osdkra - ger studierna material for fortsatt diskussion,
férdjupning av fragestdllningarna och forbattring av berak-
ningarna. Genom att studierna 16st ber&kningsproblemen

Pad n&got olika sitt, ger de ocksd en provkarta pa tédnkbara
metoder och matt. De kan pavisa fortjanster och brister i
de statistiska material som utnyttjats och ge impulser till
féorbattringar.

Samt idigt har det visat sig att intresset fOor mikroanalys
av offentliga verksamheter &r i vé@xande. Arbetet har ocksa
kunnat ge en fran bdrjan icke avsedd avkastning for mikro-
analys. Material och metoéer dr inom vissa gridnser gemen-
samma. Nidr man darfér tar upp frégan om vad ett fortsatt
arbete skulle inriktas pA far man se det som ett vidare
projektfdlt i linje med ESOs arbetsuppgifter. Om man vill
foresidtta kan flera arbeten vara viktiga. Det gdller be-
ridkningar men ocksad metodutveckling som varit en viktig
del i den nu avslutade fasen. Det gdller kan man sdga att
for stdrka fronten lings hela linjen sd att den blir hall-
bar och tillférlitlig. FSljande arbeten kan vara av in-
tresse att fullfSlja och/eller initiera:

~ att skriva fram gjorda berakningaf till &r 1985 och
leomplettera dem med aterstdende delomrdden av offentlig
sektor
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att vidareutveckla metoderna f6r berdkningar av produkti-

vitetsutvecklingen

att genom analys av utvecklingen pd olika delomrdden (his-
torik) testa anvdndbarheten av uppnddda och kommande re-
sultat

att intensifiera forskningen kring kvalitetsfdréndringar
och effekter f6r att komplettera produktivitetsmitten och
ta forsta steget mot effektivitetsberdkningar

att stimulera SCB till planering av intermittenta enkiter
till konsumenter angdende anvidndning av offentliga tj&ns-
ter, deras kvalitet och serviceniva

att initiera forskning kring fdretagens anvindning av
offentliga tjdnster genom enk&dter i ndgon lamplig kommun

att fortsdtta med makroberidkningar for offentliga sektorn
i samband med och f6r varje langtidsutredning

att s6ka organisatoriska former f&r det fortsatta arbeﬁe
som kan befinnas lampligt bl.a. genom att utveckla sam-

arbete med berdrda myndigheter, organisationer och forsk-
ningsinstitutioner.
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1 UTGANGSPUNKTER OCH SYFTE

1.1 Den offentliga sektorn star i blickpunkten

Vid analyser av samhdllsekonomin har vid olika tillfdl-
len olika delar uppmirksammats speciellt. Vid svara kon-~
junktursvackor som pd 1930-talet var det marknadshushall-
ningen och dess funktionssatt som ronte stdrst intresse.
Under senare &r har den offentliga sektorn varit foremal
£6r stor uppmidrksamhet i debatt och samh&dllsanalys. En
orsak till detta Ar givetvis sektorns kraftiga expansion
under 1900-talet, som har accentuerats under de senaste
decennierna. Annu p& 1930-talet svarade den offentliga
sektorn bara fbr ca 6 % av den totala sysselsdttningen

i landet. Ar 1984 var motsvarande siffra 33 %. Ett annat
skdl till debatt kan ha varit att bade teoribildningen
och de empiriska data kring sektorns verksamhet varit un-
der utveckling och kunnat ges manga kontroversiella tolk-
ningar. Manga myter har kunnat utvecklas darfdr att det
bl.a. varit brist p& vedertagna mitt pa de offentliga

prestationerna.

Denna rapport skall redogdra £6r ett projekt med syfte att
6ka kunskaperna om den offentliga sektorn dels genom empi-
riska undersdkningar, dels genom metodutveckling. Detta
férsta kapitel skall redovisa bakgrunden till och syftet
med projektet.

1.2 Projektets avgré&nsning

I nationalrakenskaperna (NR) indelar man samh&llsekonomin
i tre stora block ~ fbretagssektorn, offentliga sektorn
och hushdllssektorn. Till offentliga sektorn f£6rs verk-
samhet som h&nfdr sig till staten, socialfdrsidkringssek-
torn, kommunerna och landstingen. De affdrsdrivande ver-—
ken intar en mellanstdllning. De har inte tagits med i
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vart projekt.

Verksamheten inom den offentliga sektorn kan sédgas ha
tre huvudsakliga funktioner:

- tdrvaltning

- inkomstomfdrdelning

- tjdnsteproduktion.

Forvaltningsfunktionen innebdr paverkan, kontroll och
reglering av verksamheter i samhdllet. Dess andel av
offentlig resursfOrbrukning har varit relativt konstant

och dr av ganska ringa omfattning.

Den inkomstomfdrdelande funktionen dr avsedd att korri-
gera effekter av den rena marknadshushdllningen. Det kan
ske genom finansiella transfereringar i form av subven-
tioner till foretagen och olika slag av bidrag till hus-
héllen & ena sidan, skatter och socialfbrsdkringsavgifter
& den andra. Men &ven den offentliga produktionen av
tjanster dr i stor utstrdckning motiverad av fdrdelnings-—
politiska skdl. Det gdller framfdr allt individuella
tjdnster av typ hdlso- och sjukvard, socialtjédnst och ut-
bildning, ddr inte den disponibla inkomsten skall vara

avgdrande for mdnniskors tillgéng till tjiansterna.

Ser man pd den offentliga sektorns utgifter s& har de ®dkat
dnnu snabbare &n kostnaderna for produktionen av offent-
liga tjénster. Det beror framfdr allt pad den kraftiga &k~
ningen av transfereringarna. Ar 1983 utgjorde transfere-
ringarna 43 % av den offentliga sektorns totala utgifter
mot 37 % ar 1970. Det var framfdr allt subventioner till
foretagen som 6kade. En annan stor dkning gillde pensions~
utbetalningarna bl.a. pd grund av det Skande antalet pen-

siondrer.

Transfereringarnas utveckling och sdrskilt deras fdrdel-
ningsmédssiga effekter &r i och fOr sig ett intressant
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forskningsomrdde, som dock inte behandlas i vart projekt.
Det begré&nsas 1 stdllet till studier av produktionen av
tjidnster i den offentliga sektorn. Framfor allt &r det
reala prestationer, resursanvdndning och "produktivitet"
som behandlas. Aven de offentliga tjdnsternas "fordel-

ningsprofil” tas upp.

1.3 Hur och varfdr projektet startades

Ursprunget till projektet var en PM av Ingvar Ohlsson be-
namnd Den offentliga sektorns tjdnsteproduktion som forsk-
ningsobjekt (Ds E 1981:12). Dir konstateras att "nuvarande
kunskap om den offentliga tjdnsteproducerande sektorn re-
lativt sett &r bristfdllig som besluts- och debattunder-
lag. Sektorns direkta och indirekta bidrag till samhal-
lets tillvaxt saknar kvantifiering. Man har inte konkret
information om sektorns produktionsframjande tjanster. De
vdlfardsmidssiga konsekvenserna av individuellt anvénda
tjénster, inte minst deras fordelningseffekter, &r bit-
vis daligt belysta - - —-. Ddrav fdljer ocksa svarigheten
att f8lja utvecklingen av sektorns effektivitet. Man

kan inte heller f.n. analysera utvecklingen av produk-
tiviteten nadr det gdller produktionsprocess och besluts-

system”.

Promemorian blev fdremadl fo6r en begrinsad remiss.1 De

flesta fOrordade ett fortsatt utvecklingsarbete i orga-
niserad form kring den offentliga sektorns tjdnstepro-
duktion. Endast riksrevisionsverket (RRV) avstyrkte en

sdrskild organisation av projektet under hdnvisning till

1Remissinstanser var expertgruppen for studier i offentlig
ekonomi, forskningsradsndmnden, Landstingsfdrbundet, riks-
revisionsverket, statistiska centralbyrén, statskontoret
och Svenska Kommunfdérbundet.
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att existerande forskningsorgan kunde ta upp dven dessa
fragor samt att RRV sjdlvt har kunskap och erfarenhet pé&

omradet.

De kommunala synpunkterna pa problematiken framgar av re-—
missvaren. I Landstingsfdrbundets svar star bl.,a. féljan-
de:

"Flera av de forskningsomrdden som ndmns i promemorian
dr angeldgna dven sett ur landstingskommunal synvinkel,
Det gdller exempelvis mdtning och analys av effektivitet
och produktivitet, den offentliga sektorns betydelse for
tillvaxten inom andra sektorer samt analys av behovs-
utvecklingen inom olika delsektorer. Infallsvinklarna
kan dock skilja sig beroende pa frén vilken nivad pro-
blemen betraktas. Styrelsen vill d&rfor framhélla att
det fran landstingens sida finns ett klart intresse av
att medverka i utformningen och genomftrandet av ett
forskningsprogram."

Svenska Kommunfdrbundet inleder sitt remissvar med att

framhalla “"betydelsen av Gkade forskningsinsatser kring
den offentliga sektorns tjansteproduktion -~ - =", I re-
missvaret berdrs sedan flera av de centrala frdgorna

varur nagra synpunkter skall &aterges.

"Vi vet fOr litet om de faktorer som orsakar volymfér~—
dndringar vad avser savidl konsumtion som investering-
ar." - - - "att vi behdver &kad kunskap om vilka grup-
per som kommer i atnjutande av den service som i dag
finansieras med skattemedel. S&rskilt viktig blir den-—
na kunskap om det av bl.a. samh&llsekonomiska sk&dl be-
déms nddvandigt att selektera insatserna."~- "En bittre
kunskap om produktivitetsutvecklingen inom den kommu-
nala verksamheten skulle férmodligen ge en annan f&r-
delning av produktionsfdéréndringen p& volym- och pris-
utveckling &dn vad nu tillgdngligt material visar.® -
"Ett battre grepp om produktivitets- och effektivitets-
utvecklingen inom kommunerna framstdr ocksd som allt
viktigare i ju stdrre utstréckning man fOrvdntar sig
att ny verksamhet skall realiseras genom effektivise-
ring av redan befintliga resurser."
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Sedan remissvaren kommit in gav regeringen i uppdrag till
expertgruppen foér studier i offentlig ekonomi (ESO) att
"verka fOr en belysning av de frdgor som behandlas i pro-
memorian. Detta gdller sdrskilt frdgor om den offentliga
sektorns effektivitet och produktivitet®.

ESO beslutade att for &ndamdlet inrAtta ett sdrskilt pro-
jekt, studier kring den offentliga sektorns tjdnstepro-
duktion (SOST) med Ingvar Ohlsson som projektledare. I
samband darmed bildades en arbetsgrupp med representan-
ter for civildepartementet, vissa statliga myndigheter,
ndmligen riksrevisionsverket, statskontoret och statis-
tiska centralbyran samt Svenska Kommunforbundet och

Landstingsfc’jrbundet.1

Vid upplédggningen av projektet konstaterade gruppen att
syftet med projektet &dr att skapa béattre kunskapsunder-
lag om den offentliga sektorns tjdnsteproduktion som un-
derlag f6r planering, beslut och allmidn debatt ndr det
galler:

- prioritering av resurser till de olika offentliga
tjansteproducerande delsektorerna i anknytning till
den Okade roll resursfradgorna fatt i politiken

~ strdvan mot Okad rationalitet - produktivitet och ef-
fektivitet - i den offentliga tjdnsteproduktionen

- vadlfdrdsfordelningen i samhdllet mot bakgrund av den
vdxande roll foérdelningsfrégorna spelar och dir tjinste-
produktionens fordelning &dr en viktig aspekt

1Medlemmarna i arbetsgruppen har varit: Ingvar Ohlsson

(ordf.), G&ran Arvidsson och Hans Garke, ESO, Lars
Johansson, Landstingsfdrbundet, Karl Knutsson, Kommuq—
férbundet, Richard Murray, statskontoret, Agneta Noren
(sedermera Gunnar Osterberg), civildepartementet, Ake
Tengblad, SCB och Lennart Waara, RRV.
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- tillvdxt och sysselsdttning i ett langre strukturellt
perspektiv.

Kunskapsunderlaget skulle inneh&lla ett material som be=

skriver den offentliga sektorn och dess plats i samhdlls-
ekonomin, sdrskilt nir det gdller produktionen av tjins-
ter. Materialet skulle i fd8rsta hand anvandas £&r att
berdkna utvecklingen av produktivitet och effektivitet
inom sektorn och dess delsektorer. Berdkningarna kunde
ténkas ske pa& olika nivder: fb6r hela den offentliga sek-
torn, f8r olika delsektorer eller sakomréden, for en-
skilda myndigheter eller institutioner. Det borde ocksd
kunna visa tjdnsternas fOrdelning p& olika sektorer och
dessutom deras mer detaljerade fdrdelning inom hushdlls-
sektorn. Faktorer som kan tédnkas ha péverkat produktivi-

tetsutvecklingen skulle senare analyseras.

Oom det s&lunda finns manifesterade behov av analys och
fortsatt forskning kring den offentliga tjansteproduk-
tionen &r samtidigt mojligheterna att komma ndgon vart
ofta betraktad med stor skepsis. Det dr framfdr allt
praktiska l&sningar av olika matproblem och delvis dar-
igenom analysmodeller som saknas. Det skulle darfdr ingd
i gruppens arbete att fa fram en konstruktiv metodutveck-~
ling pa omrédet.

Gruppen besldt att i en fOrsta fas gdra f£orsdksberdk-
ningar Sver utvecklingen av den offentliga sektorns pro-
duktivitet. Detta skulle ske p& Overgripande nivd £ér
olika delomraden med anvidndning av aggregerade data, dvs.
pa makronivd (makro-projektet). Didremot skulle i denna
fas inte mikro-studier géras som kan utnyttjas £6r styr-
ning och ledning av enskilda myndigheter, &ven om upp-~
gifter fran och av myndigheter kommit att ingd i berdk-
ningsunderlaget. Makroprojektets delstudier har initi-
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erats av SOST och utférts av forskare och myndigheter
pa uppdrag av ESO.

1.4 Rapportens innehdll

Det finns en rdtt omfattande internationell litteratur
som mer teoretiskt behandlar produktivitets- och effek-
tivitetsfragor, &ven inom offentlig sektor. Pa vissa
h&ll, s&drskilt i USA, gOrs ocksa empiriska studier. I
kapitel 2 redovisar vi en genomgang av en del utléndskt
material av intresse £6r vart projekt.

Kapitel 3 inneh&ller en diskussion av vara teoretiska
utgéngspunkter och den modell som vi anvant £or berdk-
ningarna. Modellen har anknutits till NR.

I kapitel 4 sammanfattas de konkreta studier som gjorts
i makroprojektets fdrsta etapp, dvs. huvudsakligen for-
sbksberdkningar av produktivitetsutvecklingen i den of-~
fentliga sektorn. Definitioner och metoder beskrivs och
resultaten redovisas i korthet.

Kapitel 5 handlar om de offentliga tjédnsternas férdelning
pd olika anvdndarkategorier och typer av anvandning. Det
bygger dels pa en delstudie som initierats inom projek-
tet, dels pd annat redan befintligt material som kan ut-
nyttjas f£6r att belysa férdelningsprofiler.

I kapitel 6 redovisas i pedagogiskt syfte en sammanvig-
ning av makroprojektets fOrsoksberdkningar till en tenta-
tiv helhetsbild av produktivitetsutvecklingen i den

offentliga sektorn.

I kapitel 7 g&r vi slutligen n&gra randanmédrkningar
kring effektivitetsstudier. Sadana studier kan eventu-



40

ellt bli aktuella i ett senare skede.

I dvrigt behandlas i den inledande sammanfattningen olika:
framtida utvecklingslinjer.
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2 INTERNATIONELL UTBLICK - ANVAND BASLITTERATUR
2.1 Allmédnt

Berdkningar av produktivitetsutvecklingen har lidnge varit

av intresse f&r samhdllsekonomisk analys. I de flesta in-
dustrilédnder har sddana berdkningar gjorts f8r verksamheten
i den privata sektorn, och det finns omfattande litteratur
som behandlar metodproblem i detta sammanhang. Ndr det gdl-
ler den offentliga sektorn &dr det fBrst pd senare &r som dis-
kussioner om produktiviteten blivit vanliga och behovet av
konkreta berdkningar blivit mer akut. Till stor del hénger
detta sdkert samman med att den offentliga verksamheten

i huvudsak bestar av tjénster, bara i undantagsfall av
varor. Bade begreppet produktivitet och uppskattningar av
dess storlek och utveckling &r betydligt svarare i fréga om
tjdnster &n i frdga om varor., Det gdller dven den privata
tijdnsteproduktionen, och de berdkningar som gdrs av den l&m-
nar ofta mycket &vrigt att Onska. Svérigheterna Skar ytter-
ligare av att speciella fdrhallanden gdller vid produktion

inom den offentliga sektorn.

For att f6rstka f& ett grepp om internationell diskussion
ndr det gdller berdkningar av produktivitet och effektivi-
tet i offentlig sektor har vi bl.a. gjort databassSkningar
6ver engelsksprékig litteratur vid ett par tillfdllen.
Vissa referenser har beddmts kunna vara av intresse for
var frdgestdllning. Dessa har f&rtecknats i en bilaga till-
sammans med annan relevant litteratur.

Litteraturen visar att sjédlva frédgan om produktivitet och
effektivitet 1 den offentliga sektorn och hur de skall
uppmuntras och frdmjas har diskuterats under lang tid och

i en rad bdcker och tidskrifter. I Forenta staterna finns
t.o.m. en sdrskild tidskriftsserie, Public Productivity
Review, som helt dgnas &t dessa frdgor. Ett exempel dr pro-
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ductivity bargaining som handlar om samband mellan produk-
tivitet och 1ldner i férhandlingssammanhang. Ett annat exem—
pel har varit oOnskan att skapa legitimitet och bittre sta-

tus f8r den offentliga sektorn.

Aven om det allts& finns en hel del principdiskussioner om
métning av produktivitetsutvecklingen £6r offentlig tjénste-
produktion dr dédremot berakningar mera sparsamma. P4 fede-
ral nivd i Fdrenta staterna finns det dock arliga produk-
tivitetsberédkningar, Berdkningar i anslutning till natio-
nalrdkenskaperna (NR) och samh&llsekonomisk analys saknas

i stort sett. De mer frekventa berdkningarna syftar nérmast
till ledning och styrning av bestédmda tjénster ("manage-
ment-éndamél“). Det géller frémst pa kommunal nivad d&r man
berdknar enhetskostnader p& olika delfunktioner‘men inte
aggregerar dem till samlade métt dver flera verksamhets~
omraden. .Ddr finns dock en hel del synpunkter p& berdk-
ningsmetoder som kan vara vdrda att ta fasta pa.

Det finns ocksd i andra lander hdr och var principdiskus-
sioner om produktivitetsberdkningar samt ansatser och fdr-

s6k till ber&kningar.

Som namnts dr det ofta diskussioner om hur man skall &ka
produktiviteten och f6rbédttra effektiviteten som &r fdre-
mal. £6r debatten och det maste natdrligtvis vara en huvud-
frdga. I litteraturen finns varierande uppfattningar och
slutsatser om métning av produktivitet och effektivitet

i offentlig sektor. En del anser att det i praktiken &r
ombjligt att gdra sédana berdkningar. Andra anser att det
dr viktigt £6r samh&llsekonomisk analys och inte minst f&r
analys av verksamheter pa ldgre nivd att man ger sig i kast
med sadana berdkningar. Som framgatt av kapitel 1 dr det
det senare synsdttet.som legat till grund for vart uppdrag.
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Aven fragan om de offentliga tjdnsternas férdelning pa
Qlika sektorer har berdrts sporadiskt i facklitteraturen.
Behandlingen av offentliga utgifter f£or att motverka miljd-
férstdéringar som produktionsprocessen fOrt med sig &dr ett
exempel. I Vasttyskland har man mer generellt tagit upp
fridgan om denna fordelningsprofil och da speciellt varit
inne pd de offentliga tjédnster som fdrbrukas av fdretags-
sektorn.

Vi skall i detta kapitel relatera nagra utléndska arbeten
som mer utfdrligt tar upp nyckelfrdgor ndr det gdller
tjdnsteproduktion i allm8nhet och offentlig tjé&nstepro-
duktion i synnerhet. Det &r arbeten som haft stor bety-
delse ur metodsynpunkt f£6r vara fdrsSksstudier. Vi rela-
terar hdr de olika fdrfattarnas st&ndpunkter, medan vart
eget stillningstagande kommer i senare kapitel, Vi skall
ocksé ge en Sversikt Sver berdkningar som gdrs kontinuer-
ligt, s&rskilt i Fdrenta Staterna.

2.2 Begreppet tjénst

Ett grundldggande arbete nadr det gdller definition och
midtning av begreppet tjanst, &r T.P. Hills artikel om

L Hill varnar dar for att

varor och tjédnster fran ar 1977.
underskatta skillnaderna mellan varor och tjdnster vid den
ekonomiska analysen. Han menar att det ligger en risk i att
behandla tjinster med hj&lp av en ekonomisk teori som ut-
gdr fré&n varubegreppet och hantera tjdnster som en sorts

"immateriella" wvaror.

Hill definierar en tjdnst som en f£&randring hos ett ekono-~
miskt subjekt som dr ett resultat av ett annat ekonomiskt
subjekts verksamhet, I och f6r sig kan det ocksad férekomma
egenproducerade tjinster, om en person agerar i tva olika

1Hill, T.P., On Goods and Services:s
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_kapaciteter, som bade producent och konsument av tjénsten.
En egenproducerad tjdnst médste dock vara av den arten att
den skulle kunna utfdras av en annan person. Att reparera
sin egen bil &r salunda en tjénsteproduktion, men diremot
inte att springa en mil f&6r att £4& b&ttre kondition.

Hill skiljer pé tjénster som paverkar en persons  dgodelar
och tjdnster som paverkar personen’sjélv, antihgen fysiskt
eller mentalt. Det dr emellertid viktigt att inte blanda
ihop sjédlva tjénsten med den nytta som blir resultatet av
den. Denna nytta kan'vara beroende av egenskaper hos kon-
sumenten, medan tjdnsten som sadan méste‘vara observerbar
och kvantifierbar i fysiska termer och kunna hdnfdras till

enbart producentens verksamhet.

Enligt Hills uppfattning méste en tjanst utfdras med kon-

sumentens medgivande. I en marknadssituation innebdr detta

en skyldighet att betala f6r den utfdrda tjadnsten. Men han
menar ocksd att det dr mdjligt att tjdnster har externa

effekter, dvs. paverkar personer eller deras &dgodelar utan
foregdende medgivande. Detta sker oavsiktligt, exempelvis

genom miljoforsamring.

Hill tar ocksa upp fragan om olika slag av kollektiva
tjénster till skillnad fran individuella tjénster som rik-
tas mot enskilda subjekt. Det ar viktigt att skilja pa
tjénster som &r. kollektiva darfér att de kan erbjudas
till en grupp av konsumenter genom en enda produktions-=
process =~ transporter, underhéllning,betc. ~ och sadana
som &r rent kollektiva i den meningen att de inte kréver
nagot deltagande av konsumenten,

Mingden av det fdrra slaget av tjdnster som produceras -
och konsumeras beror av det antal personer som péverkas.’
Tjénsternas volym-&r alltsd en funktion av deras. utnytt-~
jande, varvid dock hénsyn maste tas till den forsédmring
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i kvalitet som kan uppstd genom stockningar o.d.

Den senare typen av tjdnster syftar till att motverka
stéld, brand, attacker p& enskilda eller pad hela samh&l-~
let. Individerna maste konsumera dessa tjadnster vare sig
de vill eller inte. I motsats till alla andra tjanster
kan konsumtionen av dem varken observeras eller matas.
Hill ifragasdtter om de ens skall betraktas som tjanster
och anser att de i varje fall skall behandlas som en helt
annan kategori 8n 6vriga tjanster. Han sidger ocksd att det
inte har framlagts nagon metod att mita dessa tjédnster pa
ett tillfredsstdllande satt, och att detta &dr ett angeli-~
get omrade fOr vidare teoretisk och empirisk forskning.

Hill har ytterligare utvecklat sina tankegdngar i en PM
som han utarbetat i egenskap av utredningsman at den euro-
peiska gemenskapens statistiska avdelning.1 Han tar hér
upp principerna f£6r behandlingen i nationalrékenskaperna
av icke marknadsforda tjénster, till storsta delen offent-
liga. Han pléderar for att man skall forsoka berdkna dessa
tjédnster med faktiska, reala matt i stédllet f&r att som i
nuvarande nationalridkenskaper berdkna dem fran kostnads-
sidan.

Den primdra byggstenen £8r mdtning av en mangd ekonomiska
fenomen &r transaktionen mellan ett ekonomiskt subjekt och
ett annat. I friga om offentliga tjdnster uppstdr friganpa
vilken punkt i produktions-konsumtionsprocessen man skall
anse att transaktionen &ger rum, och d&rmed vad som skall
matas. Ekonomisk produktion anses ju avslutad i och med
att produkten — i form av en vara eller en tjénst - for-
sidljes eller Overlamnas till ett annat subjekt. Vad kon-

sumenten dnskar uppna ar irrelevant £6r mdtningen av sjal-

1Hill, T.P., Price and Volume Measures for Non-market
Services.
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va transaktionen. Detta &r uppenbart vid ett vanligt kdp
av t.ex. kott eller brdd - avsikten dr att bli madtt, inte
att kopa livsmedel - men det &dr kOpet som registreras. P4
samma sdtt bSr man vara pad sin vakt mot att ta med de Sns~
kade effekterna av en offentlig tjdnst ndr man skall av~
gbra hur volymmdtningen skall ske. Nar médnniskor far me-
dicinsk vard f£6r att forbdttra sin hdlsa eller utbildning
fér att Oka sina kunskaper kan inte dessa effekter tas
som matt pd tjédnsten, eftersom de &r berocende av en mangd
andra faktorer utdver de prestationer som tjdnsteprodu-
centen tillhandahaller. Principen bor alltsd vara att
tjédnsten skall mdtas som den ir just vid Sverfodringen

fran producent till konsument.

Hill exemplifierar sitt resonemang med hur mitningar av
prestationerna inom sjukvarden och inom utbildningen kan gé

till. En redogdrelse f&r dessa exempel finns i vart kapitel 3.

sammanfattningsvis menar alltsad Hill att

- en tjédnst dr en fdrdndring hos ett ekonomiskt subjekt
som &r ett resultat av ett annat subjekts verksamhet

~ en tjdnst maste utforas med konsumentens medgivande, men
kan ha externa effekter som ar odnskade

- tjansten skall i princip médtas som den &r just vid Gver-

féringen fran producent till konsument.

2.3 Begreppet produktivitet

Hill g&r i de n&mnda arbetena inte ndrmare in pd begreppet
produktivitet eller m&tningar av det. N&dr det g&ller pro-
duktiviteten i offentliga tjanster finns d&remot en grund-
lig genomgang av problemen i en amerikansk publikation av
Ross och Burkhead.1 Den behandlar framfdr allt lokala myn~-

1Ross, J.P. and Burkhead, J., Productivity in the Local
Government Sector.
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digheters tjansteproduktion, men tar ocksd upp den all-
médnna problematiken. Forfattarna konstaterar att intres-
set for produktiviteten i offentlig sektor &r stort, men
att anstradngningarna framst gdller att foérbdttra den,
medan mdtningarna &nnu ligger i sin linda. (Sedan de
skrev detta har berdkningar gjorts p& manga h&ll, men
det allmédnna omddmet stdr sig fortfarande.) S&rskilt
tunnsddda &ar fdrsdken att f& fram aggregerade matt £Or
hela samh&dllssektorer och for hela nationen. I Ross och
Burkheads framst&dllning &r det hela tiden underforstatt
att det framfdr allt dr férdndringar i produktiviteten
som dr av intresse att méta.

I likhet med Hill l&gger Ross och Burkhead stor vikt vid
skillnaden mellan prestationer (slutprodukter) och deras
effekter. Om slutprodukterna sidtts i relation till de in-
satser av olika resurser som behdvs fér att framstdlla dem
fa4r man matt pa verksamhetens produktivitet. Om man i st&dl-
let sitter verksamhetens effekter eller konsekvenser i re-~
lation till insatserna far man matt pd effektiviteten. Det
senare mattet dr vad som egentligen efterstrdvas i de pro-~
grambudgetsystem som vdxt fram i manga l&nder efter andra
varldskriget, men som ofta stupat pd svarigheterna att fa
fram tillfdrlitliga matt pa effekterna. FOr att bli menings-
fulla mdste saddana matt pd ndgot sdtt relateras till verk-

samhetens mal.

Ross och Burkhead menar att bdrjan miste gdras med produk-
“tivitetsberidkningar. Det finns emellertid &dven principi-
ellt flera olika sdtt att m&ta produktiviteten. Allmant

kan matten indelas i tva huvudkategorier: matt som satter
produkterna i relation till en insatsfaktor (arbete, kapi-
tal, energidtgdng e.d.) och mdtt som sitter produkterna i
relation till en kombination av insatsfaktorer, som d& végs
samman pa nigot sdtt. Inom den f8rsta kategorin &r det van-
ligaste mattet arbetsproduktiviteten, inom den andra total
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faktorproduktivitet, dvs. produktion per enhet av kombi~
nerat arbete och kapital.

Bven inom det vanliga mattet arbetsproduktivitet kan ar-
betsinsatserna mdtas pd varierande sédtt: det kan vara
produktion per anst&lld, produktion per arbetstimme el-
ler produktion per v&dgd arbetstimme. I det senare fallet
forsbker man korrigera f&r skillnader i arbetsinsatsens
kvalitet, t.ex. genom att vidga med genomsgnittliga f£8r~
tjédnsten per arbetstimme av olika kategorier. Skillna-
derna kan synas triviala men kan ha stor betydelse vid
jamférelser av produktivitetsmatt. En annan aspekt pa
‘arbetsproduktiviteten som médste hallas i minnet &r att
?féréndringar i denna inte alls enbart beror pad arbets-
insatsen utan kan vara ett resultat av en mingd olika
faktorer, t.ex. att arbetsinsatser ersdtts med kapital-

insatser.

Det har pd senare tid blivit vanligare att fdrsdka mita
den totala faktorproduktiviteten, i férsta hand f6r att
‘identifiera k&dllorna till ekonomisk tillv&xt. Fastén det
‘Hr problem med att mi&ta bade arbete och kapital var £ér
'sig dr den storsta svarigheten att komma &t hur £6rand-
ringar i relationen mellan dem paverkar produktionen.
‘Ross och Burkhead efterlyser en allmént accepterad teori
som binder samman teknologiska fdrédndringar, faktorinsat-
ser och produktion. Hur Overfdrs teknologiska foérédndringar
till 8kad produktion? Ar det genom forbittringar i kvali-
teten pd arbetsinsatsen eller genom f&rbdttringar i kapi-
talets kvalitet? Hur skall man i s& fall korrigera £or
dessa kvalitetsforandringar? Eller skall alla Skningar av
produktionen som beror pd teknologiska f£&r&dndringar helt
enkelt g& in som en del i1 produktivitetsfdrdndringen?

Det finns enligt fdrfattarna ingen gemensam inst&llning
till dessa fragor bland ekonomerna, men det har stor be-
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tydelse £6r resultatet av produktivitetsberdkningarna hur
man hanterar dem. Det innebdr ocksa att det dr mycket vik-
tigt att man klargdr hur man gdr till vaga vid produkti-
vitetsberdkningar, och att dessa mdste anpassas efter den
anvandning som asyftas fdr berdkningarna.

Ross och Burkhead anser sammanfattningsvis att
- produktivitet &dr relationen mellan tjénsten och resurs-
insatsen

- de slag av produktivitet som vanligen miats &r dels ar-
betsproduktivitet, dels total faktorproduktivitet

- produktivitetsbhegreppet maste vdljas efter anvandningen.

2.4 Produktivitetsmédtningar

Utdver problemen att definiera begreppet produktivitet
uppstdr ofta svarigheter vid sjdlva midtningen. Ross och
Burkhead g&r &ven in pd dessa. Det &r sérskilt i fraga om
tjidnster som problemen accentueras, allra mest i fraga

om offentliga tjdnster. I NR antas att produktiviteten i
offentlig sektor &dr ofdrédndrad Over tiden. Den som vill
analysera produktivitetsutvecklingen i stort far da an-
tingen acceptera detta antagande - vilket blir alltmer
otillfredsstdllande ju stbrre den offentliga sektorn

blir - eller p& mer eller mindre goda grunder gbra ett
annat antagande for den offentliga sektorn. Betydelsen

av vilket antagande som gbrs kan bli mycket stor vid jam-
forelser dver lingre perioder. Bl.a, innebdr ett antagande
om ofdréndrad produktivitet i offentliga sektorn att en
dkning av investeringarna i denna sektor péaverkar den to-~
tala produktiviteten via en oOkning 1 den privata sektorns
produktivitet. Genom att Okningen h&nfdrs till fel kalla
kommer ocksd felaktiga slutsatser att dras.

Det finns alltsd en allmdn uppfattning att prestationer
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inte bdr mdtas genom den resursinsats som de Kkrdver. Svéa-
righeterna att i stdllet f& direkta prestationsmatt &r den
stérsta stbtestenen vid berdkningar av produktiviteten i
den offentliga sektorn. Detta hinder har enligt forfattar-
na tvd dimensioner, en kvantitativ och en kvalitativ.

For den offentliga verksamheten - liksom f£Or de flesta
tjdnster - saknas i1 allmdnhet enkla, fysiska matt pd presta-
tionerna. Tag t.ex. utbildning. Vad &r en enhet av utbild-
ning? Om man tar undervisningstimmar som matt, hur far man
inldrningspotentialen £&r varje timme homogen? Det fordras
oftast korrigeringar fér kvalitetsfdr&ndringar om inte upp-
skattningar av produktivitetsfordndringar skall bli missvi-
sande. Olika metoder fOr sddana korrigeringar har prévats.

1) En m6jlig 1losning &r att bryta ner prestationerna i fina~-
re. . och finare begrepp, tills de &r sa val definierade att

kvalitetsskillnaderna fOrsvinner.

2) En vanlig utvdg &dr att helt enkelt anta att Skade re-
sursinsatser ger utslag i hdjd kvalitet, i den madn de inte
Okar de kvantitativt matta prestationerna. Men man &r ju
da tillbaka i den ursprungliga situation man ville komma
ifran, namligen att prestationerna mats via insatserna och

att produktivitetsutvecklingen &r noll.

3) En tredje mdjlighet &r att uppskatta kvalitetsférand-
ringarna genom att fdérsdka berdkna konsekvenserna av f£ér-
andringar i prestationerna, genom att anvdnda de uppnadda
effekterna som ett nadrmevdrde. Med ett sadant forfarande
£f8ljer de svarigheter som tidigare namnts 1 fraga om effek-

tivitetsberdkningar.

Ross och Burkhead for allmanna resonemang om produktivi-
tetsmidtningens principer. Mer inriktad pa direkt praktiska
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16sningar &r H.P. Hatry i en artikel fran 1980.1 Aven han
behandlar framfdr allt berdkningar av lokala myndigheters
prestationer och produktivitet men tar upp frdgorna pd ett
allmént plan.

Hatry borjar med att st&lla upp ett antal kriterier f£or
matt som bdr vidljas. Kriterierna hdnfdr sig bade till de
enskilda matten och till hela uppsédttningen av m&tt i en
undersdkning. De avser: giltighet/tillfdérlitlighet; be-
griplighet; aktualitet; risken att uppmuntra oldmplig han-
tering av &drenden; sarart; datainsamlingskostnader; kon-~
trollerbarhet; omfattning.

Hatry Overgdr till att behandla olika typer av matt som
belyser prestationer och kommenterar deras anvandbarhet.
De sammanfattas hdr nedan.

- Kostnadsmdtt. Dessa avvisas eftersom de egentligen inte
ger nagot matt pd prestationerna.

- Matt pé& utfdrt arbete. Dessa &r de vanligaste matten som
insamlas av myndigheterna. De medfdr dock en risk fér att
uppmuntra onddigt arbetskrdvande verksamheter om de inte
kompletteras med andra matt.

- Effektivitetsmatt. Krdver formuleringar av mal och mal-
uppfyllelse. Dessutom kravs - vilket ofta férbises - dven
uppskattning av negativa effekter.

- Produktivitetsmdtt, eller omvant, madtt £6r enhetskostna-
der. Kraver mdtt p& resursatgang, antingen i kvantiteter
som t.ex. arbetstid eller i kostnader till konstanta pri-
ser. Det behdvs ocksd matt pa kvalitetsfdréndringar.

~ Faktiska enhetskostnader i f8rhallande till arbetstids-
standarder. BOr helst baseras pa arbetstidsstudier.

1Hatry, H.P., Performance Measurement Principles and Tech-~
niques.
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- Resursutnyttjandemdtt., Detta dr ett indirekt matt, efter-
som Okat kapacitetsutnyttjande i och f£6r sig inte behdver
betyda Okade prestationer.

~ Pseudo-matt. Som varnande exempel nadmns kostnader per
capita av befolkningen eller foérhallandet personal-~

klienter.

~ Nytto-kostnadskalkyler. Kan knappast anvédndas i stérre
skala och innehdller ofta godtyckliga antagandenhn.

~ Matningar av anstdlldas attityder. Anvidnds tillsammans
med andra matt i en ansats som kallas Total Performance

Management.

Hatry gér ocksa in pa konkreta metoder fér datainsamling
till prestationsmdtten. Mest ndraliggande &r givetvis att
begagna uppgifter som redan finns: insamlade av myndighe-

terna. I manga fall kan de dock behdva justeras, t.ex. med
hdnsyn till handldggningstider e.d. eller med hansyn till

"morkertal®.

I manga fall har sérskilda observatdrer tr3nats och ut~

nyttjats £6r att t.ex. ge kvalitetssynpunkter pad presta-
tionsmdtten, Det fordras emellertid stor omsorg vid val
och trdning av observatérer £6r att undvika godtycklig-
het och partiskhet. Sampling av objekten fér observation
kan bidra till att reducera kostnaderna. Ett specialfall
dr att observatdrerna kan utnyttjas till att £8lja och

korrigera arbetstidsstandarder.

Medborgare/klient-undersdkningar kan gdras f&r att £4 be-

domningar av tjédnsternas kvalitet och i viss mdn deras
effektivitet. Det g#ller dock att ha i minnet att resul-
taten fran sadana undersSkningar paverkas inte bara av

de faktiska f8rhallandena utan ocks& av medborgarnas eller
klienternas f&rvéntningar. De méste ocksd skiljas frén
attitydundersékningar om policyfragor osv. Det bdr i stil-
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let anknytas direkt till den tillfrdgades egna personliga
erfarenheter. Vidare maste samplingmetoderna vara korrek-
ta. Denna typ av undersdkningar har blivit relativt vanli-
ga pa senare tid.

Hatry tar ocksé upp en del speciella datainsamlingsmeto-
der, s&dant som fysiska métningar av luft- och vattenfdro-
reningar, bullerstdrningar, vigegenskaper etc.

Slutligen rdknar Hatry upp olika jamfdrelser som kan goras
f6r att bedbma prestationerna: Faktiska prestationer jam-
f6rs med standardprestationer; aktuella prestationer jam-
férs med tidigare perioders; olika enheter som fullgdr
samma tjdnst jamférs sinsemellan; prestationerna gent-
emot olika klientgrupper jamfdrs; prestationerna jamférs
med liknande inom den privata sektorn; prestationerna jam-
fors med planer och uppstédllda mal.

Ett varningens ord avslutar Hatrys artikel. Han anser att
det #r en stor frestelse f6r de lokala myndigheterna att
ta genvigar 1 sina prestationsberdkningar och inte bekymra
sig s& mycket om deras giltighet och tillforlitlighet. Det
kan vara berdattigat sd& lange anvdndningen av detta slags
information &r ganska begré&nsad, men ju mer mdtningarna
anvands 1 viktiga program- och policybeslut, desto stdrre
omsorg - och dven kostnader - maste l&dggas ner pé& den.
"You get what you pay for."

Ang&ende produktivitetsmédtningar kan sammanfattningsvis
sdgas att

- resursinsatsen inte bdr anvidndas som prestationsmatt

- prestationsmidtten oftast midste korrigeras for kvalitets-

férdndringar

- det finns en midngd olika typer av prestationsmatt och
olika datainsamlingsmetoder



54

- beddmning av prestationerna maste grundas p& nagot slag

av jamférelse.

2.5 Effektivitetsmdtningar

Problemet med att bemdstra kvalitetsfragorna vid produkti-
vitetsmatningar kan ses som en del av den vidare problema-
tiken att bedSma foérandringar i effektiviteten hos offent-
liga tjénster. PA senare tid har diskussionen om effekti-
vitetsmétningar blivit livliigare p& manga hall. Ett par

bidrag kan nédmnas hér.

I en publikation fran Urban Institute1 lamnar Hatry m.fl.
en rad fdrslag om hur kommunala myndigheter fortl&pande
kan hdlla sig underr&dttade om effektiviteten och kvali-
teten i sin tj@nsteproduktion. Konsumentaspekten intar

en central plats, liksom den praktiska till&mpbarheten.
Avsikten dr att stimulera kommunala myndigheter till att
pabérja mitningar och att gdra dessa till ett bestédende
inslag i verksamheten. Mit- och datainsamlingsmetoder dis-
kuteras f6r féljande tjénsteomrdden: sophdmtning, avfalls-
hantering, fritid, bibliotek, polis, brandkar, allmdnna
kommunikationer, trafikpolitik, vattenfdrsdrjning, infor-

mation m.m.

For varje tjansteomrade identifieras ett antal delmidl £&r
verksamheten. Det kan gdlla tillgédnglighet, s&kerhet, be-
kvdmlighet och bemdtande. FOr varje delmdl gérs en uppdel-
ning pd ett antal kvalitetsfaktorer eller indikatorer. vid
identifieringen anvands sadana k&llor som t.ex. program—~
budgetar, expertbeddmningar, registrerade klagomal £ran
allmdnheten, insd@ndare och reportage i pressen, facklitte-

ratur.

1Hatry m.fl.; How Effective Are Your Community Services?
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Datainsamlingsmetoderna &r i stort sett desamma som rela-
terades tidigare i samband med Hatrys artikel fran &r 1980,
Det betonas att rapporterna boér ldgga tonvikten vid £6r-
dndringar fran foregdende ar, vid ja&mférelser mellan kom~
mundelar och mellan olika befolkningsgrupper. Successivt
utvecklas nyckeltal och £6rsck gbrs att utveckla norm—
varden f£or de olika matten. Man bSr sedan vid analysen for-
soka identifiera olika externa faktorer som kan ge méjliga
férklaringar till f£6rédndringar i matvdrdena., Daremot £fére-
slas inte nagon sammanvdgning av de olika matvardena inom
ett tjdnsteomrdde till ett samlat "kvalitetsindex".

I Canada har ett principiellt system av mdtningar utfor-
mats, som kombinerar produktivitets~ och effektivitets-
métningar.1 Det innehdller en kedja av approximationer,
som gdr fran konkreta prestationsmatt till alltmer av mal~
uppfyllelse och effekter. Det &r en principiellt intres-~
sant ansats som vi d8rf6r beskriver mer i detalj i kapi-
tel 7. Aven ndgra andra f6rsék till effektivitetsmdtning-

ar presenteras dér.
Aterstoden av detta kapitel skall i st&llet &gnas &t en
redogdrelse £6r vissa empiriska studier som gjorts pad olika

hall.

2.6 Empiriska studier

I det ovan némnda arbetet av Ross och Burkhead fran 1974
dterges huvuddragen i en del empiriska studier som dittills
utférts i FBrenta Staterna. Basmetoderna f£0r dessa studier
har varit anmdrkningsvart konstanta, i varje fall ndr det
giller de federala myndigheterna. De har bestatt i att
f8rst identifiera de verksamheter som skall tas med. Efter-

1Berczi, A., Improving Public Sector Management Through
Systematic Measurement of Operational Performance.
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som prestationsmdtt saknas £5r madnga verksamheter, hade
ingen av studierna natt upp till mer &n 60 % av den civila
administrationen och ingen hade f£8rsdkt inkludera militdra
operationer. Darndst har man fOrsdkt definiera relevanta,
ldttillgéngliga och sdvitt méjligt kvalitetsstabila, slut-
liga prestationer. Pa resurssidan har man £6rsokt f& fram
uppgifter motsvarande de medtagna prestationerna. Det har
i allménhet varit mdtt pd antingen arbetstimmar eller ar-
betskostnader 1 fasta priser. FOr att vdga samman.de olika
prestationerna har £6r det mesta anvadnts antal arbetstimmar
per prestation under ett basdr. Slutligen har bade presta-
tioner och resursdtgdng uttryckts som indextal med gemen-
samt basar, varefter de dividerats till en produktivitets-
index. Nadgra kvalitetskorrigeringar har inte gjorts, &ven

om man i studierna uttalat behovet av saddana.

Den fdrsta studien av produktiviteten i federala myndighe-
ter gjordes 1932 av W. Bowden. Han undersdkte Flrenta Sta-
ternas postverk £8r aren 1908 - 1931. Han identifierade 13
glika posttjédnster och berdknade prestationsmatt £6r dem.
Som madtt pd resursdtgangen hade han heltidsanstdllda post-
@jénstemén. Deltidsanstdllda rdknades om till heltid med
ﬁjélp av antal betalda timmar. Daremot tog han inte héan-
dyn till &ndrade arbetstider. Som resultat fick han fram
én arlig Skning i produktiviteten pd 2,15 %.

Forst i slutet av 1950-talet kom nya studier i géng, och
ar 1962 bdrjade Bureau of the Budget med ett stort férsdk
att mdta produktiviteten for flera federala myndigheter.
Studien tdckte 24 % av de civilt anst#dllda och fyra myn-
digheter. Tidsperioderna varierade fr&n fyra till tretton
4r och man gjorde darfdr inga £8rsdék att viga samman de
olika myndigheternas produktivitetsﬁtveckling. Av intresse
dr att resursdtgéngen mittes pa tre olika s&tt, med hjalp
av ovigda arbetstimmar, med hjdlp av l8nekostnader i fasta
priser och med hjdlp av totala budgetkostnader i fasta pri-
ser.
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P& senare ar har produktivitetsmdtningarna for federala
myndigheter framfor allt gjorts inom Bureau of Labor Sta-
tistics (BLS)i, som berdknar arbetsproduktiviteten f&6r alla
federala myndigheter med mer &n 200 anstdllda. Detta gbrs
drligen. I b8rjan av 1970-talet tdcktes 54 % av alla civilt
anstdllda, a&r 1978 var man uppe i 65 % och man rdknar med
att kunna na 85 %.

De prestationer som méts dr sdvitt méjligt slutliga pro-
dukter f£or varje myndighet, men en del av dessa kan vara
insatser i andra myndigheters verksamhet. Det totalmatt
som presenteras blir d& egentligen inte mitt pd produkti-
vitetsutvecklingen i hela den federala sektorn utan éna—
rare ett genomsnitt av produktivitetsfdrédndringarna i de
federala myndigheter som ingdr i mdtningarna.

Arbetsinsatserna midts med hjdlp av index Over antal hel~
4drsanstdllda, men dessa betraktas som homogena och addi-~
tiva. Det gdrs alltsd ingen skillnad mellan olika grupper
av anstallda.

BLS' produktivitetsindex tdcker bade hela urvalet och vissa
viktigare funktioner som representerar relativt homogena
verksamheter, t.ex. bibliotekstijdnster, ekonomisk redovis-
ning, elproduktion, posttjanster osv. Indextal beréknas
visserligen f£5r alla de 350 organisationsenheter som in-
gar i berdkningarna, men resultaten publiceras inte utan
dtersédnds till varje myndighet f6r dess eget bruk. Ber&k-
ningarna gors arligen. I de fall da "produktionstiden” &r
mer &n ett &r forsoker man fbrdela prestationerna pa de
olika &ren. FOr aren 1967-1978 visar BLS' index pa& en pro-
duktivitetsSkning av 1,4 % per ar.

1Métningarna finns bl.a. beskrivna i Mark, J.A., Measuring
Productivity in Government.
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Man gdr ocksad anstrédngningar f&r att fbrbédttra berikning-
arna med hidnsyn till kvalitetsforéndringar. Bl.a. fdrsdker
man komma tillrdtta med detta problem genom att definiera
och detalijera prestationerna bdttre. En annan f&rbdttring
som man skulle‘vilja gora &r att ta hansyn till £6rind-

ringar i arbetskraftens sammansdttning.

vVid sidan av BLS' berdkningar g6r ménga av de federala myn-
digheterna sjédlva egna mdtningar, ofta med teknisk hjdlp
frén BLS. I vissa fall inarbetas de i BLS' mitningar, i en
del andra fall gar de utdver BLS' produktivitetsmédtningar
och forsdker ta fram aspekter éé effektiviteten. Som exem—
pel kan ndmnas myndigheter som har till uppgift att férdela
forskningsanslag. En ansats har varit att léta en expert-
grupp vardera kvaliteten p& forskningen, en annan att re-
gistrera hur manga ganger forskningen i fraga har omtalats
i facktidskrifter.'

Somliga organisationer fOrsdker kombinera produktivitets-
och effektivitetsmdtt i en enda indikator. Fdrfarandet re-
kommenderas dock inte av Mark, som anser att det &Ar bdttre
att halla isdr matten eftersom de fyller olika funktioner
vid analys av verksamheten, Anstréngningarna bdr i stdllet
inriktas p& att utvidga och detaljera de existerande matten.
Man bor ocksa& forscka forbdttra insatsmattet och eventuellt
komplettera det med m&tt pd kapitalinsatsen.

Enligt Mark vet man mycket litet om produktivitetsmédtningar
pad regional och lokal niva jamfért med de federala berdk-

1I ett annat arbete, The Measurement of Efficiency of Scien-

tific Research, anvénder Ben-Ami Lipetz metoden att mita

sex olika outputfaktorer: deskription, definition, hypo-

tes, forklaring, prediktion, experimentell teknik., Dessa

faktorer ges "podng" och deras frekvens berfknas. Det be-
ror sedan p& anvdndningen hur varderingen skall gdras.
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ningarna. Manga lokala myndigheter g&r métningar med de &r
ofta inskrdnkta till en liten grupp aktiviteter, exempel-
vis brandvdsen och renhdllning. A andra sidan har en del
centrala forskningsprojekt intresserat sig for produkti-
viteten i s&dan lokal verksamhet som t.ex. undervisnings-
védsendet.

Ross och Burkhead tar i sitt f8rut nédmnda arbete upp en
studie om lokala myndigheters produktivitet, som gjordes
1971 av the Urban Institute. D&r gavs ett antal rekommen-
dationer bade £&r att mdta och £0r att forb&ttra produk-
tiviteten,

Till skillnad fré&n madnga andra studier framh&ver insti-
tutet hdr att det &r viktigt att anvédnda bade produkti-
vitets- och effektivitetsmatt, och att mdnga olika matt
bbr sdkas £6r varje funktion. Exempelvis anges £6r poli-
sens brottsbekimpning tretton olika mdtt, varav endast
fem kunde beridknas med tillgédngliga data. Resten kréavde
sdrskild datainsamling och avsag ndstan alla effektivi~
teten och kvaliteten hos tjénsten.

I en artikel frén varen 19841 tar Roger B. Parks upp fra-
gan om jimfdrelser mellan "“subjektiva" och "objektiva" in-
dikatorer p& offentliga tjdnster. Atskilliga sa&dana jém-—
férelser har gjorts frémst pa det lokala planet. De har
publicerats i Public Administration Review. Med subjektiva
indikatorer avses d& matt som konstruerats utifrén svar som
medborgarna givit i enkdt- eller intervjuundersdkningar,
ddr de tillfrdgats om sina upplevelser och varderingar av
offentliga tjinster. N&r dessa j8mfSrts med objektiva matt
som berdknats med hjdlp av myndigheternas egna data har man
i m&nga fall funnit mycket svag Overensstédmmelse mellan de

1Parks, R.B., Linking Objective and Subjective Measures of

Performance.
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olika matten och d&rfdr ifragasatt nyttan av de subjektiva

médtningarna.

Parks hdvdar emellertid att detta resultat beror pa brist-
fdlligheter i j&mfdrelserna. Dels &r det inte samma saker
som mdts i de bada fallen, dels &dr de objektiva indikato-
rerna oftast alltfdr aggregerade f£6r att kunna jamfdras med
subjektiva upplevelser. Som illustration har Parks tagit
fram objektiva och subjektiva indikatorer p& en aspekt pa
polistjdnster, ndmligen snabbheten i utryckning. Han fann
dd att objektiva och subjektiva indikatorer som var be-
greppsmdssigt lika visade sig vara ocksd statistiskt sam-
stédmmiga. Han rekommenderar en fortsatt utveckling av den-
na ansats, som skulle kunna ge battre kdnnedom om nyttan

av subjektiva indikatorer och Oka fdrstdelsen av tjénste-
produktionsprocessen fran resursinsats via aktiviteter till

‘resultat som vdrderas av allmdnheten.

Ytterligare en ansats i amerikansk produktivitetsanalys
skall har nadmnas i korthet. Den tar fasta pd jamfdrelser
som gar att gdra mellan olika kommuner. Barbara J. Stevens
presenterar i en artikel1 berakningar som gjorts av atta
olika kommunala tjdnster i tjugo kommuner. I hdlften av
dessa skbdttes tjdnsterna av kommunalt anstdllda och i
hdlften av entreprenadfdretag. vid beradkningarna togs
hansyn inte bara till de kvantitativa prestationerna utan
dven till deras kvalitet (i allménhet bedtmd av sdrskilda
observatOrer). Resultatet visar mycket stor spridning i en-
hetskostnaderna per prestation mellan de olika kommunerna,
trots att inga storre skillnader i kvalitet kunde konsta-
teras. Studien visar ocksa att kostnaderna var signifikant
ligre i genomsnitt i de kommuner som lagt ut tjdnsterna pa
entreprena& dn i de kommuner som bedrev dem i'egen regi.

1Stevens, B.J., Comparing Public-~ and Private-Sector Pro-

ductive Efficiency: An Analysis of Eight Activities.
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Flera orsaker till detta n&mns i artikeln, bl.a. hégre
frekvens av ledigheter av olika slag bland den kommunala
personalen, mer avancerad teknologi och kortare besluts-
vdgar inom entreprenadfdretagen etc.

En hel del ber&dkningar av produktivitet och effektivitet
har alltsd gjorts i Fdrenta Staterna pd dels federal niva,
dels kommunal niva. P& delstatsnivd har ddremot en ganska
farsk genomgéng1 visat att de centrala anstréngningarna
att forbattra produktiviteten varit sporadiska och inte
motsvarat den potential som borde kunna finnas., Bl.a. re-
kommenderas staterna att utveckla regelbundna produktivi-
tetsmétningar.

FSrenta Staterna &dr dominerande nar det g&8ller diskussion
om och berdkningar av den offentliga sektorns produktivi-
tet. Dock forekommer sadana berakningar ocksa i flera

andra lander.

I Danmark gjordes t.ex. ar 1982 en genomgang av den offent-
liga sektorns produktion med diskussion &ven av produktivi-
tet och effektivitet.2 Berdkningarna omfattar i stort sett
utvecklingen under 1970-talet och har gjorts £fér social-
sektorn, undervisnings- och kultursektorn, hdlso- och
sjukvdrdssektorn samt trafik-, teknik- och miljosektorerna.
Tyngdpunkten ligger pd& prestationsmétningarna och en direkt
koppling till resursinsatserna gdrs inte alltid. Matt som
prestation per anstdlld férekommer, men det framhdlls ock-
sd& att beddmningar av produktiviteten krédver betydligt mer
nyanserade beradkningar och resonemang. Det allménna in-

1Poister, Hatry, Fisk, Grenier, Centralized Productivity
Improvement Efforts in State Government.

2Mikkelsen m.fl., Offentlig produktion, produktivitet og
effektivitet.
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trycket blir dock att produktiviteten sjunkit under 1970~
talet inom socialsektorn, undervisnings- och kultursektorn

och hidlso- och sjukvardssektorn.

N&r det gidller frégan om fordelningen pa sektorer av den
offentliga tjédnsteproduktionens slutresultat har vissa
praktiska studier gjorts av tva visttyska forskare, K. Horz
och U.P. Reich.1 Med utgangspunkt frédn den internationella
klassificeringen av offentliga tjinster har de gjort en
uppdelning p& produktionsinriktade och' konsumtionsinrik-
tade tjanster och ddrvid utnyttjat en expertpanel £for att
beddma fdérdelningen pa kategorier. I vart kapitel 5 redo-
gor vi nidrmare f£6r de resultat som presenterats.

2.7 Nya berdkningar i NR?

Overviganden om mdjligheterna att komplettera national-
rdkenskaperna med produktivitetsberdkningar for den offent-
liga sektorn &r inte sa vanliga i litteraturen. Ett par
exempel skall dock aterges har.

I en artikel fran 19827
ningar som gjorts i Finland av produktiviteten inom utbild-

redovisade Reino T. Hjerppe berak-

ningssektorn. Bakgrunden &r diskussionerna om de otill-

fredsstdllande matt som anvédnds £br den offentliga sektorn
i nationalrdkenskaperna ~ i allménhet matt pd resursinsat-
sen - och de fdrslag som fdSrekommit om att forsdka berdkna
de offentliga prestationerna som volymen av olika tjénster.

Som exempel illustrerar Hijerppe med utbildningens utveck-
ling i Finland fd8r &ren 1960-1975. Enligt nationalrdken-
skaperna steg volymen av utbildningstjanster -~ berdknad

1 . s e o
Horz, K. and Reich, U.P., Dividing Government Product
between Intermediate and Final Use.

2Hjerppe, R.T., The Measurement of Real Output of Public
Sector Services.
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fr&n resurssidan -~ med 4,2 % arligen. Om man istdllet tar
antalet elever i utbildningsvésendet som matt (i och for
sig en approximation till antalet elevtimmar som Hjerppe
anser vore ett battre matt) blir dkningen bara 0,4 %. Ar-
betsproduktiviteten skulle d& ha minskat med 3,4 % arli-
gen. Hjerppe vill emellertid inte rekommendera att nya
berdkningar infdrs i nationalrdkenskaperna forr&n mét-
ningarna utvecklats ytterligare, framfOr allt med hansyn
till kvalitetsfOréndringar.

I Pbrenta Staterna har Allan D. Searle och Charles A. Waite
gjort ett fdrs8k att beddma BLS' produktivitetsmdtningar
mot fragestidllningen om de kan anvdndas fdr att korrigera
nationalrdkenskapernas berdkningar av den offentliga sek-
torns tj'a'nsteproduktion.1 De pekar pd sex olika problem
med mdtningarna. 1. Matten innehdller inte bara slutliga
produkter f&r enskilda myndigheter utan dven interna (&ven
om man fdérsdker undvika detta). 2. Nar matten fran olika
myndigheter kombineras till ett totalmé&tt bortser man fréan
att enmyndighets slutprodukter kan ingd som insats hos en
annan. 3. Manga av matten &r approximationer till de verk-
liga prestationerna. 4. Arbete behandlas som en homogen
insats. 5. Kapitalinsatser tas inte med. 6. Urvalet av myn-
digheter &r visserligen stort, men &r inte slumpmdssigt.

Mot denna bakgrund anser Searle och Waite att det vore
oklokt att fora in resultaten av de nuvarande mdtningarna

i nationalrikenskaperna. I en kommentar till artikeln in-
stdmmer J.A. Mark i de ovanndmnda kritiska synpunkterna men
sidger sig &nd4 vara mer optimistisk om den potentiella an-~
viandbarheten av mdtningarna f&r NR. Han medger att vissa
anpassningar behover goras bl.a. med hidnsyn till dubbel-~-

1Searle, A.D. and Waite, C.A., Current Efforts to Measure
Productivity in the Public Sector: How Adequate for the
National Accounts?
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rdkningar enligt 1 och 2, men han menar att man skall
stdlla frégan: Kan bédttre uppskattningar av produktivi-
tetsfordndringar for stora delar av den federala sektorn
uppné&s genom de utvecklade matten &n den antagna nollfdr-
dndring som nu anvdnds for hela den offentliga sektorn?
Hans svar &r att ett visst selektivt utnyttjande av mit-
ningarna dir m&jligt och vart att undersdka, och att ett
'Gkat utnyttjande kan bli aktuellt vartefter fdrbdttringar
}gérs i matten.

jI en metodstudie fran FN:s Statistical Office behandlas
moéjligheterna att komplettera NR med olika vdlfdrdsin-
!riktade métt.1 Bl.a. tas behandlingen av offentliga tjéns-
‘ter upp, framfdr allt i vad man de skall betraktas som
fslutliga eller "intermedidra". Om de betraktas som inter-
émediéra finns det olika konstruktioner f&r hur de kan in-
5fogas i kontosystemet. Dessa konstruktioner har betydande
nackdelar, men en &nnu stOrre svarighet ligger enligt
studien i att avgbra vilka offentliga tjénster som verk-
jligen skall anses vara slutprodukter. Olika ber&kningar
ﬁéterges fér att visa subjektiviteten i s&dana avgéranden
éoch konsekvenserna av olika antaganden. I studien varnas
;fér att dndrade principer i kontosystemet allvarligt skulle
‘stdra jéamfSrbarheten i NR badde i tiden och mellan l&nder.
Det skulle ocksd upplosa de analytiska strukturer som
byggts upp pé nuvarande NR. Ddremot rekommenderas i stu-
dien att kompletterande beradkningar gbrs f£6r att méta be-
folkningens totala konsumtion (inkl. offentliga tjénster),
och att klassificeringen av offentliga tjdnster pa &ndamil
utvecklas och foérfinas.

1United Nations, The Feasibility of Welfare-Oriented

Measures to Supplement the National Accounts and Balances.
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3 UPPLAGGNING AV PROJEKTET - NR-MODELLEN

3.1 Nationalrédkenskaperna som referensram

Som ndmnts 1 kapitel 1 behandlar vi i denna rapport
tjansteproduktion som &dger rum inom den offentliga hus-

hdllningen.

Viktiga fréagor dr da bl.a.:
- Vilka tjdnster har producerats?
- Hur utvecklas produktiviteten?

- Vem anvander tjidnsterna?

S0ST-projektet har hittills omfattat dels och framst fdr-
s6ksvisa produktivitetsberdkningar, dels berakningar av
férdelningsprofiler £6r de offentliga tjdnsterna. Natio-
nalrakenskaperna har anvints som ram fdr arbetet. Det be-~
skrivs nérmare i detta kapitel, som ocksa behahdlar de

metoder som 1 Ovrigt anvénts.

Kapitlet grundar sig dels p& de delrapporter som publice-
rats inom projektet, dels pa den i kapitel 2 redovisade
utlindska litteraturen, dels pd Ingvar Ohlsson: On Natio-
nal Accounting och Ake Tengblad: Principer och riktlinjer
£6r L[astprisberédkningar av offentlig verksamhet, som i sin
tur stdéder sig p& de férut ndmnda arbetena av T.P. Hill.

Nationalrdkenskaperna ger en tumregel

Grinsdragningen av den offentliga tjansteproduktion, som
hédr skall behandlas, motsvaras i stort sett av begreppet
offentlig sektor i nationalridkenskaperna (NR). Detta &r
till férdel, Adrfdr att det har befunnits lampligt att
anknyta berakningsmodellen till NR. Det innebdr ett slags
tumregel. Den s&ger att man skall behandla berdkningar och
kunskapsutveckling fo6r den offentliga sektorns tjdnstepro-
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duktion pd samma sdtt som den skulle eller borde ha behand-
lats om verksamheten varit privat och d&drmed automatiskt
innefattad i NRs fdretagssektor. Men det bdr understrykas
att tumregeln gdller blott i "tillémpliga delar™. Det gar
ju skiljelinjer mellan marknadshush&llning och offentlig
hush&llning som just utgdr grunden f8r att arbeta med en
kunskapsutveckling £f6r offentlig tjansteproduktion.

Anknytningen till NR rimmar ocksd med syftet £6r studierna.
Det &r att utveckla kunskapen om offentliga sektorns
tjdnsteproduktion f£&r samh&dllsekonomisk analys. Det har i
Sverige blivit vanligt att se pd samhidllsekonomin sddan
den aterspeglas i NR och bygga analyser, nationalbudgetar
och langtidsutredningar p& rdkenskaperna. Sidttet att be-~
handla offentliga sektorn i NR rimmar emellertid icke med
utvecklingen av samh&dllsekonomin och den offentliga tjdnste-
produktionens starka tillvaxt. Informationen i de tradi-
tionella nationalrdkenskaperna behdver kompletteras med en
mer sdgande beskrivning av den offentliga sektorns plats
och roll i samhé&dllsekonomin. De hér behandlade studierna
dr bl.a. ett viktigt led i ett f&rsdk till en sadan kom-
plettering.

Vara berdkningar syftar alltsd i forsta hand till anvdnd-
ning fOr samhédllsekonomisk analys 1 ett makroperspektiv.
Det hindrar inte att metoder och i viss man &ven resultat
kan ha betydelse fér anvéndning &ven i ett mikroperspektiv
och d& ndrmast fOr verksamhetsanalys, styrning och ledning
inom enskilda myndigheter. Det finns mycket gemensamt i
sjdlva berakningstekniken for de badda anvindningarna. Det

gdller inte minst fragor om hur tjdnsteproduktionen skall
métas volymmédssigt och fdréndringar i kvaliteten pd tjdns-
ten skall behandlas.
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Hur nationalrdkenskaperna anvidnds f6r samh&llsanalys

Det kan vara lampligt att bdrja anknytningen till NR med
nagra synpunkter pa& anvéndningen av NR f6r samh&dllsekono-
misk analys. Redan tidigt borjade man anvdnda NR-material

for konjunkturanalys med dess fSrankring i Keynesianskt

tankande. Man konstruerade modeller for olika gruppers
sdtt att handla ekonomiskt. Man tog med strategiska vari-
abler i modellerna sadana som inkomst, konsumtion och in-
vesteringar och byggde samband dem emellan. Materialet ur
NR var en viktig del av den information man behdvde for
sina modeller. Den offentliga sektorn har dock i allmén-
het legat utanfdr modellerna som en exogen sektor.

Samtidigt har NR ocksa kommit att anvédndas for resultat-
analys vid samh&llsekonomiska jamforelser i tid och rum.
Dar har utvecklingen av olika sammanfattande matt (aggre-
gat) spelat en stor roll. Aggregaten har rotter léngt till-
baka i den tidigare nationalinkomststatistiken. Viktiga
matt f8r resultatanalys dr exempelvis bruttonationalpro-
dukten (BNP), nationalinkomst, konsumtion och investering.
Resultaten kan ses antingen ur anvadndningssynpunkt ("v&l-
fardssynpunkt”) eller ur produktionssynpunkt. I de inter-
nationella standarder som finns brukar man d&rfdér tala om
BNP "at market price" respektive BNP "at factor cost" for
de ba&da alternativen.

BNP har i manga sammanhang missbrukats som v&lfardsmétt.
BNP tdcker bara den del av samhdllet som belyses genom NR.
Det har aldrig varit avsikten att genom BNP skapa ett matt
pa férindringen av hela "vdlfdrden" i samhdllet. Mangder
av andra vilfirdskomponenter mdste anvéndas om man vill
sbka beskriva eller beddma den totala valfardens utveck-
ling. Det &r komponenter som bl.a. kan hamtas fran hus-~
hdlls- och offentlig sektor. Det kan vara komponenter som
ej &r mitbara men kan g& att verbalt beskriva.
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En tredje anvindning av NR, strukturanalys, knyter ndra an

till resultatanalys ur produktionssynpunkt. Under 1lang tid
har det skett och sker fortfarande fdrandringar i den sam-
h&dllsekonomiska strukturen. Det brukar kunna belysas bl.a.
med produktion (t.ex. BNP) och sysselsdttning. Tidigare har
de areella ndringarna, framst jordbruk och skogsbruk, minskat
sin syssels&dttning dramatiskt medan samtidigt deras produk-
tion Okat kraftigt genom en stark produktivitetsdkning. Det
gav i forsta hand utrymme fOr en Okad sysselséttning och
produktion inom industri och byggnadsverksamhet m.m. Och
nasta fas 1 denna strukturférandring har bl.a. karakteri-
serats av en stark Okning i offentlig tjinsteproduktion.

I struktur- och resultatanalysen har BNP spelat en stor
roll. BNP blev efter kriget tillvédxtens ekonomiskt-sta-~
tistiska flaggskepp - ett matt pad framgang och pa miss~
lyckande., Men tillvaxten har bara miatts nagorlunda till-
fredsstidllande inom fOretagssektorn. P& sista tiden har det
blivit ett &kat intresse £0r att f£dlja produktionens ut-
veckling dven i offentlig sektor och vissa delar av hus-
hdllssektorn - den informella sektorn.

Slutligen bdr framhallas att man &dven i planeringen Eor
framtiden genom olika slag av prognosverksamhet anvadnder
‘NR~information. Denna anvandning har dock en nagot annan
dimension &n de tidigare namnda anvadndningarna av NR £Or
samhdllsekonomisk analys. Det gdller h&r att anvanda in-
formation om géngen tid for att beddma och planera foér
kommande tid.

Det &r f8r sadana anvédndningar kunskapsutvecklingen £&r
den offentliga sektorn hér tas upp: Inledningsvis behand-
las dock den allmdnna uppbyggnaden av NR sadan den utfor-
mats £6r en marknadshushallning. '
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man méter’ transaktioner' i nationalrdkenskaperna

I NR registreras ett stort antal ekonomiska transaktioner
som &dger rum 1 samhdllet. Det gdrs 1 aggregerad form. Lik-
som i annan bokfdring samlas transaktionerna pa olika kon-
ton som har en kostnads- och en intadktssida. De viktigaste
f6r den fortsatta framst&llningen dr kontona £6r produktion,
inkomstomfdrdelning och inkomstanvindning. P& dessa konton
bok£6r man transaktioner mellan olika subjekt i samh&llet.
Dessa subjekt grupperas p& ett eller annat satt med hansyn
till de problem som skall belysas och l&sas med hjdlp av
information fran NR. Traditionellt brukar subjekten gruppe-
ras i offentliga myndigheter, fOretag och hushall. De tre
huvudsektorerna kan ocksa presenteras i delsektorer t.ex.

i stat-kommun, i nadringsgrenar osv.

Transaktionerna som dger rum mellan subjekten kan vara reala
eller monetdra. Reala transaktioner sker genom att reala ob-
jekt byter dgare. De reala objekten kan vara varor, tjénster
eller reala formdgenhetsobjekt. De monetédra transaktionerna
sger rum med hj&lp av finansiella objekt. Ett s&dant objekt

dr betalningsmedel.

Hur varderar man de reala transaktionerna?

De reala transaktionerna infdrs i NR som aggregat i formen
¥ pq dir g representerar olika kvantiteter av varor och
tjédnster uttryckta i négot kvantitetsmatt och p uttrycker

enhetsviardet av varje kvantitet.

Marknadsekonomin ger tva mojligheter till enhetsvdrden for
NR. Det ena dr att anvénda marknadspriser. som avspeglar ut-
bytbarheten av varor och tjénster pd marginalen. Anvénd-
ningen av marknadspriser anpassade till konsumenternas
preferenser leder till ett konsumtionsinriktat viktsystem.
I vilken man volymutveckling médtt med hjdlp av dessa vik-
ter speglar delar av vadlfardsutvecklingen har sedan gammalt
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varit f£oremdl for diskussion. Bl.a. har man tagit fram vill-
kor f£6r att man skall kunna anvédnda aggregat (pg) i en vdl-
fdrdsanalys:

(1) de perioder som jamfors skall karakteriseras av ofdr—
dndrade preferenser for den grupp vars vilfidrd man

mater

(ii) de ekonomiska subjekten det g8ller skall ha anpassat

sin konsumtion till rédande priser

(i1i) utbudet av varor skall vara tillrdckligt £or att till-
godose efterfragan vid géllande priser

(iv) man méste anta att inkomstfdrdelningen icke spelar

nagon avgdrande roll f£or anvandningen av resultaten.

Det &r sjé&lvklart att man inte kan uppfylla alla dessa vill-
kor utan att man méste arbeta med narmevarden. Hur léngt
dessa kan f& gd dr emellertid en avgbrande fraga.

Den andra méjligheten att anvdnda information fran markna-
den £6r att fa fram enhetsvdrden utgbér kostnaderna. Efter-
som marknadspriserna ofta kan ha minskats genom subventio-
ner eller Okats genom indirekt beskattning aterspeglar de
icke kostnadsléget f6r produktionen. Dessa statliga ingrepp
syftar ju bl.a. till att &ndra forbrukningen av varor och
tjdnster genom att paverka priserna. Det kan t.ex. ske av
f6rdelningspolitiska skdl eller pa grund av behovet att ha
tillgdng till produktionskapacitet som en ekonomisk bered-

skap pad vissa nyckelomraden.

I NR finns det darfdr en alternativ uppsattning av aggregat
vérderade till produktionskostnad ("factor cost"). Genom
denna vardering nalkas man problematiken frdn kostnadssidan
i stdllet for fran anvandningssidan. Berdkningar av resul~
tat och resursinsatser i fasta priser Over en period av-
speglar d3 mer renodlat produktionsprocessen och dess kapa-
citet. De ger besked om utvecklingen av ekonomins produk-
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tionsfdérmidga Gver tiden.

P& sitt och vis #dr diskussionerna om en produktionsansats
och en vadlfardsansats symmetriska. Det férut nimnda vill-
koret (ii) att de ekonomiska subjekten skall ha anpassat
sin konsumtion till r&dande priser motsvaras exempelvis

av att producenterna fdrutsdtts ha anpassat sig till kost-
nadsliget.

Andra ting som har betydelse &r anvind teknik vid olika
jémforelsetillfdllen och om det dr konstant, avtagande
eller tilltagande avkastning m.m., Det skulle dock £6ra
allefdr langt att hdr nérmare ga in pd de olika villko-

ren som ligger bakom produktionskostnadsresonemanget.

KvalitetsfOrdndringar dr ett fdérsvdrande element

Det finns en del specifika varderingsfrdgor och index-
problem nar man berdknar fOréndringen i reala transak-~
tioner i NR. I princip berdknas f6radndringarna i allmén-
het genom att man dividerar utvecklingen i nominella vér-
den (omsdttning m.m.) f£O6r aggregerade reala transaktioner
péd ett omrdde med en prisindexserie som gdller samma om~
rdde. Om man t.ex. skall prisomr&kna privat konsumtion
anvdnds konsumentprisindex.

I prisindexberédkningarna brukar man ha ett antal represen-
tantvaror (reala objekt) £6r vilka man berédknar prisutveck-
lingen. Det finns tva indexproblem som bdr atgdrdas i de
prisserier som ligger till grund £6r ber#kningen av forand-
ring av reala transaktioner mellan tvd tidpunkter.

Forst skall de utvalda representantvarorna vara ofdréndrade
£ill sin kvalitet mellan métperioderna. D& detta icke &r
fallet f&r man i princip korrigera prisindexserien for £6r~
dndringen i kvalitet. KvalitetsfOrdndringen vdrderas i NR
ur konsumenternas synpunkt. Ett ofta anvént exempel gdller
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£8r&ndring mellan Arsmodeller av de bilmérken som ingdr scm
representantvaror i konsumentprisindex. Genom en expert-
panel vidrderas foréndringen i kvalitet ur konsumentsyn-
punkt. En prisdkning skall d& reduceras med virdet av
kvalitetsforbédttringen eller Okas med vardet av kvali-

tetsforsamringen.

Det andra indexproblemet gdller komplexiteten i de reala
objekt som ingdr i mdtningarna. Tag ett exempel. Inom verk-
stadsindustrin finns det ménga komplexa anlidggningar och
maskiner. Det gar inte att f& fram standardiserade volymer
fOr dessa som kan foljas och mdtas Sver tiden. Man vidljer
da ut ett antal enklare representantvaror som dr ldtta att
méttekniskt hantera ur kvalitetssynpunkt. Man maste da pa
rimliga grunder kunna fOrutsédtta en samvariation i utveck-
lingen mellan representantvaran och de varor som den re-

presenterar.

Det bdr slutligen konstateras att man i praktiken hittills
i NR inte tagit hansyn till fOréndringar i kvaliteten av
tjénster. Det &r svart nog att Over huvud taget passa in
en tjdnsteproduktion i nuvarande NR. Det forekommer flera
blika metoder £8r berdkning av utvecklingen av privat
tjénsteproduktion i fasta priser. Didr det finns direkta
intékter f&r tjdnsterna utgdr man oftast fradn dessa och
raknar om dem till fasta priser med hj&lp av en prisin-
dex. Ibland antar man att tjdnsterna stdr i en fast rela-
tion till ndgon annan matbar storhet, t.ex. oms&ttningen
i fradga om varuhandelns tjénster. Det fOrekommer ocksa
direkta mitningar av prestationsvolymen, t.ex. tonkm.

f6r godstransporter, avlagda kdrkortsprov f£6r kdrskolor.
I vissa fall gbrs rena antaganden, som i fraga om bank-
och férsdkringstjénster diar man utgar fran kostnaderna
och antar en produktivitetsdkning p& 2 % per &r.
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Systemet ger' mGjlighet till fordelningar

Genom NRs kontosystem kan man fa& fram hur de produkter som
framstdlls inom marknadssektorn anvédnds. I grova drag finns

det tre typer av anvéandare:

(i) Producenter inom féretagssektorn
(ii) Konsumenter inom hushallssektorn

(iii) Myndigheter m.fl. inom offentliga sektorn.

Fordelningen av produktionsresultatet till producenter inom

foretagssektorn brukar med vissa intervaller redovisas i de

s.k. input-output~tabellerna som &dr ett komplement till de
lopande nationalridkenskaperna. Varje produkt &6verfdrs genom
en transaktion till en annan producent. De blir insatspro-
dukter som fo6rbrukas i dennes produktionsprocess. Input-
output-tabeller anvénds f£&r strukturanalys av produktions=-
processen. Ju fler delsektorer som redovisas desto mer in-
formation erhdlles om strukturen. Man kan alltsa f6lja hur
mycket av vissa varor som fdrbrukas av olika andra delsek-
torer. P& s& sdtt kan man ocksé gbra framtidsbeddmningar
om vilken effekt en dkad efterfragan skulle ha pa de olika
delsektorerna av ndringslivet om den tekniska strukturen

vore ofdrandrad.

De varor och tjdnster som s&dljs till hushéllssektorn brukar

i allmdnhet f6rdelas p& olika slag ~ livsmedel, kl&der, bo-
stider etc. Man kan se den privata konsumtionens struktur
och hur strukturen f&rdndras Over tiden. Konsumtionen &r
ocksé ett viktigt aggregat 1 resultatanalys.

Behandlingen av transaktionerna till den offentliga sektorn -

tar vi upp i ett senare avsnitt.
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NR har brister men anvénds' med framging

vad som ovan sagts om sjdlva NR fOr en marknadshush&llning
dr mycket knapphédndigt. Det har endast funktionen att be-
lysa den tumregel som anvants i viktiga delar av arbetet
med studier kring den offentliga sektorns tjénsteproduk-
tion. Det kan ségas utgbra rekvisita till den kommande

framstédllningen.

Det har framgatt att det finns sﬁérigheter i att tolka en
anvdndning av transaktioner och aggregat i fasta priser

foér resultat- och strukturanalys. Man skall dock vara med-
veten om att ndrmevdrden i manga sammanhang far och kan
anvindas som surrogat fOr en énskad information. NR har
bverlevt hela efterkrigsperioden och med framgdng anvints
f6r konjunkturanalys. Det har befunnits méjligt att i manga
lénder anvdnda denna typ av samhéllsekonomisk beskrivning

f6r analys och planering.

syftet hdr &r dock som ndmnts att sbka komplettera NR s
att de i dagens l&ge blir béttre dgnade f8r struktur-~ och
resultatanalys. Och denna komplettering gé&dller den offent-
liga sektorn som varit i stark tillvéaxt.

3.2 Den offentliga sektorn &r f.n. en konsument i
NR

Hur behandlas nu den offentliga sektorn i NR? I bifogade
tabld 3.1 presenteras NRs kontosystem f&r den offentliga
sektorn. Det bestdr av konton fér produktion, inkomstainfér-
delning, inkomstanvdndning och realkapital. Ur pedagogisk
synpunkt har vissa fdrenklingar gjorts. De siffror som
finns med i tablan &r darfdr inte helt korrekta fér kapi-
talkontot,

Kontot fOr produktion aterspeglar icke ndgon produktions-
process. P4 utgiftssidan registreras inkdp av varor och
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Tabld 3.1 NRs kontosystem f£6r den offentliga sektorn
Miljarder kronor &r 1984, ldpande priser

Utgifter

PRODUKTION
‘Inkomster

1

Ink&p av varor

5 Pdrsalda varor och

och tjanster 64,9 tjénster 9,2
2 .Kostnader for I Konsumtion (ber&dk-
arbetskraften 151,7 nad som restpost) 221,5
3 Kapitalfdrslitning 8,5
4 Indirekta skatter 5,6
230,7 230,7
INKOMSTOMFORDELNING
Utgifter Inkomster
6 Subventioner 39,0 10 Inkomster fran affdrs-
7 Rintor, netto 18,7 massig verksamhet 13,9
8 Socialfdrsik- 11 Indirekta skatter 127,5
ringsutfall 112,3 12 Direkta skatter 169,4
9 Ovriga transfe- 13 SocialfOrsdkrings-
reringsutgifter 89,4 avgifter 103,7
11 Disponibel inkomst 14 Ovriga transfere-
(restpost) 219,0 ringsinkomster 63,9
478,4 478,4
INKOMSTANVANDNING
Utgifter Inkomster
1 Offentlig kon- 11 Disponibel inkomst 219,0
sumtion 221,5
11y Sparande (rest-
post) - 2,5
219,0 219,0
KAPITALKONTO
Utgifter Inkomster
15 Bruttoipveste— III Sparande - 2,5
ringar 21,8
16 ngerinveste— 17 Kapitalforslit-
ringar - 0,8 ning (= post 3} 8,5
IV Finansiellt spa-
rande (restpost) =-15,0
6,0 6,0

1I bruttoinvesteringar ingir inte investeringar i afférsyerk
o.d., ej heller vissa utgifter av investeringstyp som fors
direkt som offentlig konsumtion.
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tjénster fran foretagssektorn (1) och faktorinsatser i form
av arbete (2) och kapital (3). P4 inkomstsidan registreras
utdver salda varor och tjadnster (5) en restpost (I) som
till sitt virde Overensstdmmer med utgifterna (resursinsat-

serna). Nadgot Over- eller underskott finns icke pd kontot.

Denna restpost fors sedan fran produktionskontot till kontot
for inkomstanvdndning dir det karakteriseras som offentlig

konsumtion (I). Ddr registreras &dven finansieringen av kon-
sumtion och sparande (III) genom en disponibel inkomst (II).

Den disponibla inkomsten har i sin tur uppkommit genom en in-
komstomfordelning s&dan den framgdr av inkomstomfdrdelnings-
kontot. Staten inkasserar skatter och andra typer av in-
komster (10-14) och betalar ut transfereringar till fbre-
tag och hushall (6-9). Restposten blir disponibel inkomst
(II).

Den kunskap som NR formedlar nédr det gadller den offentliga
sektorns produktion &r salunda:

Produktionen i sektorn mdts som

EN RESURSFORBRUKNING.

Den kallas for

OFFENTLIG KONSUMTION

och det fOrutsdtts att

PRODUKTIVITETEN AR OFORANDRAD OVER TIDEN.

Det innebdr alltsd att man betraktar offentlig sektor som

en konsument av resurser. Man f8ljer inte upp vad som hidn-
der i den fortsatta produktionsprocessen fram till de slut-
liga konsumenterna av de offentliga tjdnsterna. Den hidr be-~
handlingen av offentliga sektorn &r motiverad av att NR frén
bdrjan byggts upp som underlag £6r ekonomisk korttidsanalys
av en marknadsekonomi styrd genom ett system av priser. Dis-
kussionen om offentlig sektor blir utgiftscentrerad. Aven
planeringen inom olika delomrdden handlar mer om resurser
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dn om resultat.

Att den offentliga sektorn sdlunda f&rblivit statistiskt
anonym i viktiga avseenden sammanhdnger bl.a. med sadana
hidr brister i vdrt vetande om hur produktionsresultaten
och produktiviteten utvecklas inom sektorn.

Tillvéaxten kanske &r en annan

Schablonen att i NR rédkna med "otdrandrad" produktivitet i
offentlig tjansteproduktion paverkar mdtningen av BNPs ut-
veckling i fasta priser. Vi skall ta ett par rena rakne-
exempel fér att belysa vad detta kan betyda f£6r analysen

av tillvédxt och strukturella férédndringar i den totala sam-

h&dllsekonomin.

Under perioden 1960-1980 har BNP enligt NR &kat med &ver 90 ¢
i fasta priser. Produktivitetsfdrédndringen i den offentliga
sektorn antas da vara noll. Om man i stdllet antar att den
tkat med 2 % om &ret skulle BNP ha okat med 120 % i stdllet
£6r med drygt 90 %. Den offentliga sektorns andel av BNP
skulle ha kommit upp i ca 40 % i stallet f6r 30 %. En ok-
ning med 2 % &dr en fordndring av samma storleksordning som
man f&rutsdtter i NR vid berdkning av bank- och fdrsikrings-
tjdnster i den privata sektorn.

Antag i stdllet att produktiviteten i den offentliga sektorn
minskat med 2 % om dret. D& skulle BNP bara ha okat med 75 %
i stdllet £6r 90 % och offentliga sektorns andel av BNP
skulle ha blivit 22 % i stdllet £6r 30 %.

Tag ett annat rdkneexempel. Hur skulle informationen om f&r-
delningen av reala resurser inom den offentliga sektorn pa-
verkas av fOrédndringar i produktiviteten? Antag att vi har
tvd omradden som krdver ungefar lika stora resurser, t.ex.
sjukvard och utbildning, och att resursinsatserna enligt NR
Skar ungefdr parallellt i 1960 ars priser fran 1960-1980.
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Om produktiviteten Skar 2 % per dr pa det ena omradet och
minskar med 2 % pd det andra omradet blir produktionsresul-
tatet ar 1980 mer &n dubbelt s& stort pa det [drsta som det

andra omradet.

Men produktivitetsbilden paverkas dven pad ett annat sitt.
Foretagssektorn anvidnder en del av de offentliga tjdnsterna
t.ex. tjanster av infrastrukturen. Offentliga tjidnster an-
vands ocksd t.ex. [Or att motverka miljof[orstdring som kan ha
skett genom produktionen inom fOretagssektorn. Salunda medver-
kar den offentliga sektorn till produktionen och produktions-

utvecklingen i fbSretagssektorn.

Vem utnyttjar tjdnsterna?

Den offentliga konsumtionen i NR kan delas upp pd olika &nda-
mal (utbhildning, vard av olika typer etc.). Det sker enligt
standarder som finns utarbetade pa internationell nivd cch
som &ven finns i svensk tappning. Didremot finns det ingen
méjlighet att i NR direkt fa fram vem eller vilka som ut-
nyttjar de olika tjénster som produceras inom den offentliga
sektorn. I princip kan man dela upp de offentliga tjénsterna

pa fyra olika mottagarkategorier:

(i) Fbretagssektorn (f6r produktion)

(ii) Offentliga sektorn (intern férbrukning)
(iii) Hushdllssektorn (som konsumtion)

(iv) Samhdllet (kollektiv konsumtion).

Dessa tjdnster kan betraktas som ensidiga reala transaktioner
till mottagarna. Man betalar icke direkt f&r dem, bortsett
fran smédrre avgifter. I stidllet finansieras de kollektivt
genom skatter och andra offentliga inkomster.

De offentliga tjdnsterna (i) och (iii) registreras salunda

i NR inte pd de externa anvdndarna. Detta skulle dock vara
méjligt genom att betrakta tjidnsterna som reala subventioner.
Det gér i princip att genomfdra en sidan systematik i nuva-

rande system. Det skulle sedan paverka vissa av de olika
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aggregaten (BNP etc.) som anvands f6r struktur- och resul-
tatanalys.

En utvidgad registrering i NR av de tjinster som produceras
i den offentliga sektorn skulle paverka input-—output-tabel-
lerna. Den offentliga sektorn skulle principiellt kunna bli

jamstdlld med andra ndringsgrenar i tabellerna.

Sammanfattningsvis kan alltsd konstateras att

- projektets tumregel dr att vi skall gbra berdkningar av
den typ som skulle gdras i NR om produktionen av de of-
fentliga tjédnsterna skedde inom fSretagssektorn

~ som ett komplement till NR skall de prestationer som ut-—
£6rs i den offentliga sektorns tjinsteproduktion berdknas
direkt i stdllet for att uppskattas med hj&dlp av resurs-
insatserna

- detta m6jliggdrs genom produktivitetsberdkningar £8r att
ersdtta 0-schablonen i nuvarande NR

— detta &ven underldttar moéjligheten att gbra mer diffe-
rentierade foérdelningsprofiler for de offentligt produ-
cerade tjédnsterna.

Fortsdttningsvis skall fdrst produktivitetsbegreppet tas
upp sadant det anvdnds i NR och i vArt arbete. Den andra
delen av ndsta avsnitt skall &dgnas &t fr&gan om hur tjdns-
terna skall vdrderas i ber&dkningarna i brist pad marknads-
priser.

3.3 Kunskapsutvecklingen f£f6r offentlig sektor

Att sdka efter komplement till NR -

Den forsta fasen i kunskapsutvecklingen £6r den offentliga
sektorn har sdlunda bestdtt av f8rsdk dels att gdra produk-
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tivitetsberidkningar, dels att belysa férdelningsprofiler for

de offentliga tjansterna.

I kapitel 2 redogjorde vi £8r vissa utldndska arbeten som
haft betydelse f&r var behandling av begrepp och fragestdll-
ningar pad detta omrdde. Vi skall hdr g& in p& hur vi ser péa
fradgorna med hinsyn till den anvdndning vi &syftar. I litte-
raturen dr .det ofta mikroperspektivet, anviandning for styr-
nings— och ledningsdndamdl, som kommer i f&rgrunden. Efter
anpassning kan som redan namnts samma berdkningsmetoder

mdnga ganger anvdndas dven i makroperspektivet.

Produktivitet snivare &n effektivitet

Som vi sett i kapitel 2 Ar det vanligt att begreppet pro-
duktivitet anvinds tillsammans med eller som ett alternativ
till begreppet effektivitet fér offentlig tjdnsteproduktion.
Bada begreppen dr ganska vdrdeladdade. Det dr ddrfor viktigt
att man redovisar vilken innebdrd man ger de bada begreppen
i ett visst sammanhang. Det kan finnas ménga varianter for
olika anvidndningar. Man fOrsbker dock oftast skilja begrep-
pen &t. En populdr definition av de bada begreppen dr att
produktivitet star f6r att belysa att "saker gors pd riatt
sidtt" medan effektivitet stdr (o6r att belysa att "réatt saker

gbrs". Detta dr &dven var utgangspunkt.

Produktivitet har s&lunda att gbra med sjdlva produktions-
processen. Produktiviteten hdnger samman med formégan att
omvandla insatta resurser till resultat, vanligen i form
av producerade tjédnster. Den beror av hela produktions~
processen, dvs. bl.a. organisatoriska och tekniska l&s-
ningar av processen. Det dr denna typ av definition som
ligger till huvudsaklig grund for vart makroprojekt rdran-
de produktivitetens utveckling. Produktiviteten blir rela-
tionen mellan prestationer (tjénster) och resursférbruk—

ning.



81

Aven om produktiviteten i en verksamhet kan mdtas utan att
man relaterar den till ndgon annan verksamhet har mattet
ingen sjdlvstédndig betydelse. Det har praktisk relevans en-
dast vid jadmforelser. Produktiviteten méts ofta som en ut-
vebkling Sver tiden - tidsjdmfdrelse. I vissa slag av verk-
samhet gdr det att gora jamforelser mellan olika enheter som
har samma typ av produktion, ofta da mellan olika geografis-
ka omré&den - rumsjamforelse. Vi har framfdr allt arbetat med
tidsjéamforelser,

Effektiviteten som begrepp gé&r lingre i processen. Den hand-
lar dven om effekter av det fdreliggande produktionsresulta-
tet, t.ex. om m8jligheter att uppnd mélsdttningar £for verk-
samheten. I NR &r det konsumenternas maluppfyllelse som &r
styrande genom priserna till vilka konsumenterna anpassat
sig - "produktsammansdttningen dr sadan som konsumenterna
vill ha den". Det skulle alltsd i princip vara konsumenter-
nas varderingar som vi skulle ta upp i vara studier £or att
komma fram till ett effektivitetsmatt som skall rimma med
NRs.

Man kan sdga att genom NR médts i fOrsta hand effektivite~
tens utveckling med konsumentvédrderingar. Om subventioner
och indirekt beskattning ej forekom och samhdllsekonomin
var i balans skulle NR direkt spegla utvecklingen av béade
produktivitet och effektivitet.

Vilka varderingar av tjdnsterna skall anvdndas?

I en marknadshushdllning &r det sdlunda enligt teorierna
konsumenternas védrderingar som styr. D& instdller sig fra-
gan om man kan anvadnda konsumentvdrderingar for offentlig
sektor.

Inom den offentliga sektorn forekommer stundom priser i form
av avgifter £6r den som konsumerar en tjédnst. Avgifterna kan

motsvara en stérre eller mindre del av kostnaden f&r fram-
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stidllningen av tjédnsten. Kan man da icke anvénda dessa av-
gifter f6r en marknadsmodell? I princip vore detta mojligt
inom vissa grdnser. Det fdrekommer i sjdlva verket hdr ett
slags ingenmansland mellan nmarknadshush&llningen och den
offentliga hushadllningen. Inom NRs domdn = marknadshushall-
ningen - fOrekommer att staten pa& mé&nga omrdden subventione-
rar respektive ligger indirekta skatter p& varor och tjéns-
ter. Konsumenterna anpassar sin efterfragan och sina kop
till de dirigenom justerade priserna. Som exempel kan tas
subventionerade jordbruksprodukter och bostdder. Man kan

ha fjdrmat sig ganska langt fran férutsdttningarna £Or en
renodlad marknadshush&llning. Det &r man emellertid beredd
att acceptera. Samtidigt finns det inom den offentliga sek-
torn avgifter, dvs. ett slags priser, som dr mer eller mind-

re subventionerade.

Det dr i detta sammanhang intressant att konstatera att i de
prisindexserier och berdkningar av privat konsumtion som an-
vands av NR ingar kSp av sjukvardstjdnster till ett pris som
motsvarar patientavgifterna pd sjukhusen. Dar fOrefaller det
ganska absurt att anvdnda detta som den enda registreringen
av sjukvard och man har ocksa lagt in de dvriga kostnaderna
f6r sjukvarden - sedan avgifterna avdragits. - som en offent-
lig konsumtion. FSr tandvarden forfar man pd liknande satt.

Med detta skall bara understrykas att det finns ett slags
gemensamt fdlt mellan fOretagssektorn och den offentliga
sektorn. Det reser frdgan om man i flera fall &n nu skall
anvdnda avgifter som vidrderingar av offentliga tjdnster. Det
blir d& ett system fOr att kopiera marknadshushdllningen i
NR. Vi har emellertid hdr icke undersdkt hur langt man skul-
le kunna komma den vdgen. Inte heller har vi gatt nirmare

in p& tolkningarna av ett sddant fOrfarande f6r olika an-

vandningar.

En annan metod nédra besldktad med marknadsmodellen &r att
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man sbker f& fram "skuggpriser" att anvdnda i berdkningarna.
De skulle i n&gon mening markera betalningsviljan hos konsu-
menterna fOr att nyttja de offentliga tjansterna. En del
ekonomer har gjort experiment med simulerade eller verkliga
situationer, dir man férestdller sig en realiserad betal-
ningsvilja i en tédnkt eller verklig:marknadssituation. Vi
har icke heller f6rdjupat oss i denna metod. Den skulle va-
ra mycket komplicerad och svartolkad i den bredd av tjdnste-

sortiment som det hdr gdller.

Att anknyta till konsumentvirderingar syns salunda knappast
vara en framkomlig vdg ndr det gdller att virdera offentli-
ga sektorns tjdnster, vare sig direkt eller indirekt. I den

typen av vdrderingar kan inte NR tjdna som en tumregel.

A andra sidan har NR en annan uppsdttning av vdrderingar i
form av produktionskostnader. Som ndmnts inneb&dr den att
man anvinder priser som reducerats fdr indirekta skatter
och 6kats f8r subventioner. Dessa vadrderingar har sin an-
vandning vid analyser fran produktionssidan.

En anknytning till NR sker genom anvandningen av kostnader
som enhetsvirde fOr tjdnster i vara produktivitetsberdk-
ningar. Det innebdr ocksad en anknytning till politiker-
vidrderingar. Det &r ju kostnaden (resursforbrukningen)
som dr grundvalen fOr allokeringen av resurser till olika
dndamdl i offentlig tjdnsteproduktion. Bakom politikernas
vdrderingar dr d& fordelningspolitiska element en viktig
faktor.

Fordelningsprofiler &r en klassificeringsfriga

Rent principiellt &r det l&attare att angripa fr&gan om venm
som utnyttjar de offentliga tjé‘msterna.1 Om man kan bygga

1Se vidare kapitel 5.



84

in produktivitetsfdrandringar i NR underldttas en f&rdel-
ning av tjdnsterna pd anvindare. Det innebidr ndmligen att
man far en sjdlvstandig berékning av produktionsresultaten
i sektorn och dess stOrre delsektorer och kan ga pad de re-
sulterande tjinsterna vid en f8rdelning. Dartill fordras
dock ocksad att man far fram enhetsvdrden pd tjdnsterna.

Ddrigenom kan en virdemidssig férdelning ske.

Produktionsresultatet skulle fdrdelas pa:

- fOretagsanvidndning

- internprodukter inom offentlig sektor
- privat konsumtion

kollektiv offentlig konsumtion

och dédrefter foras vidare i sjdlva NR-systemet. Det innebéar
att man klassificerar produktionsresultatet (prestationerna)
pa de olika sektorerna av anvandare. P3 ndsta niva kan man
klassificera anvdndarna inom varje sektor. Det gdller inte
minst den socio-ekonomiska klassificeringen for privata hus-
hall.

Detta avsnitt kan sammanfattas sa att:

- ett relativt snidvt produktivitetsmdtt anvidndes i denna
fas av arbetet - prestationer i f&rhdllande till resurs-

férbrukning
~ mdtningarna avser produktivitetsfdrindringar Sver tiden

-~ priskomponenten i NR ersdtts med kostnaden for att pro-
ducera en viss tjédnst vid sammanvdgningen av olika tjdns-

ters volymutveckling

- kostnaden som mater resursfdrbrukningen har ndra anknyt-
ning till NRs aggregerade kostnadsbegrepp (factor cost)

- anvandningen av kostnaden som priselement har en viss an-
knytning till politiska vdrderingar vid prioritering av
resurser mellan olika anvadndningsomraden (produktionspro-
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cesser) inom offentlig sektor

- genom att man f£.n. inte har m&jligheter att f& fram rela-
tiva konsumentvarderingar av tjénsterna avviker berdk-
ningarna p& denna punkt fran NRs huvudbegrepp som kan
sdgas ge effektivitetsutveckling sett ur konsumenternas

synpunkt

- produktionsresultatet (prestationerna) klassificeras om
mojligt p& de olika sektorerna av anvindare och bdr inne-
halla till prestationerna relaterade enhetsvédrden.

Aterstdr att redovisa de olika berdkningsmetoder som i Ov-
rigt anvants - oftast i samklang med NR. En viktig fraga
blir att ta upp problemet att hantera f6rédndringar i tjans—
ternas kvalitet.

3.4 Berdkningsmetoder

Tjdnsterna representeras av en volymindikator

Grundvalen f&r berdkningar av produktionsutvecklingen i
offentlig sektor ar tjansten (prestationen) som framstalls
genom produktionsprocessen. Tjdnsten skall mdtas vid Sver-
féringen fran producent till konsument (producentens slut-
produkt) och i den form och med de egenskaper den har vid
sjdlva overfdringen.

Det &r ocksd nddvandigt att gbra en distinktion mellan pro-
duktion (i ekonomisk bemdrkelse) och icke-ekonomisk verksam-
het. Ekonomisk produktion anses avslutad i och med att
tjdnsten f&rsdljes eller Overldmnas till ett annat subjekt.
Man médste ocksd ndrmare klarldgga och precisera vad anvin-
daren far ndr han kommer i atnjutande av en tjinst. Det far
inte fOrvédxlas vare sig med hans motiv att utnyttija en

tjénst eller vad han hoppas fa ut ur anvindningen.

Ake Tengblad tar som exempel verksamheten hos en advokat-
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byrd. "Den tjédnst som det kan vara friga om kan exempelvis
gédlla att p& ett s& effektivt s&dtt som mojligt pladera kli-
entens fall infér.domstol. Tjénsten kan uppenbarligen inte
bestd i att alltid vinna malet. P4 samma sitt kan en likare
eller ett sjukhus genomfdra en viss operation eller ge en
viss vard, utan att alltid kunna garantera ett tillfrisk-

nande." (s. 85.)

Man mdter salunda icke effekter som dédremot blir viktiga i
effektivitetsberékningar.1

Som matt pd tjdnsten anvédnds hdr en volymindikator. Alter-
nativt kan anvdndas flera indikatorer. I enklaste fall &r
indikatorn mycket enkel och sjdlvklar. Det galler exempel-
vis utfdrdande av pass. I andra fall &ar volymindikatorn
betydligt mer komplicerad. Tjadnsten kan ha ett relativt
rikt innehdll i bakomliggande delprodukter. Ett sadant
exempel 8r intagna patienter som volymindikator for sjuk-

vard.

Tre olika synpunkter skall hdr liggas pa volymindika-
torerna. For det fbrsta kan indikatorn rymma flera olika
typer av tjanster. Tar man antalet patienter intagna pa
sjukhus som en volymindikator £6r hela den slutna var-

den och ser pa& f£6ré&ndringar i indikatorn kan dessa

bero pa férandringar 1 sammansdttningen av behandlingar
med olika kostnader. Man kan d3d spjédlka upp mattet i flera
volymindikatorer som &r mera stabila till sin konsistens
dver A&ren. Det har skett i projektets sjukvardsstudie ge-
nom att mdttet "intagna patienter" har delats upp pd ett
stort antal kliniker vid olika sjukhus. Det &r dock allt-
jémt vid Svergéngen mellan produktion och konsumtion indi-
katorerna &r hamtade. Det kan d&rfdr sidgas vara en "vagrit"

uppsplittring av tjédnsten i delprodukter.

1Se kap. 7.
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Ibland delar man istdllet upp produktionsprocessen i ett
stort antal funktioner, miAtbara i sd mdtto att man har na-
turliga indikatorer £8r funktionens resultat. Skrivfunk-
tioner, biblioteksfunktioner, vaktmdsterifunktioner etc.
sdrbehandlas. Det blir en "lodrdt" uppdelning av tjénsten
i internprodukter. Men man avldgsnar sig d& frdn slutre-
sultaten av hela produktionsprocessen. Produktivitets-
effekterna av att kombinera de olika funktionerna till

helheter kommer inte med.

En nedbrytning av volymindikatorer fordrar omfattande ma-
terialinsamlingar och man f8r d4 stdlla sig fragan om man
kan gbra ett urval av indikatorer. Man kan, sdsom gors for
komplexa varor i NR-praxis, vdlja ut ett antal representant-—
tjdnster som &r latta att tekniskt hantera. Man maste da pa
rimliga grunder kunna fOrutsdtta en korrelation i utveck-
lingen mellan volymindikatorer £6r de utvalda tjanster-—

na och f6r den grupp av tjanster som de representerar. Ur
kostnadssynpunkt kan det vara bra att sdka sig fram till in-
dikatormaterial som &r tillrdckligt omfattande f&r att kunna
ldggas till grund f£o6r slumpmassiga urval.

En tredje aspekt pad tjansten och indikatorn har att géra med
kapacitetsfrédgor. Det har samband med kapitalobjektstijénster.
De kdnnetecknas av att det alltid finns en ovre grdns for hur
madnga subjekt som kan tillgodogdra sig tjansten. Som exempel
kan nimnas persontransporter (dar ett begrdnsat antal kan
anvidnda sig av en viss transportprestation t.ex. en jdrn-
vidgsresa), teatrar samt institutionsundervisning (dar ett
begrédnsat antal kan delta i en undervisningsgrupp, i form

av en klass, eller vid en forelédsning). Ett stort antal
offentliga tjdnster karakteriseras av mer eller mindre ut-
priglade kapacitetsaspekter.

F6r s&dana tjdnster fOreligger den egenskapen att produk-
tionskostnaderna paverkas obetydligt eller ej alls vid ett
dkat utnyttjande, upp till kapacitetstaket.
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Frdgan &r da om en sidan Okning skall registreras som en
okning av prestationen eller ej. De volymmidtt som anvinds

i NR har konstruerats sd att prestationen varierar med ut-
nyttjandegraden. Detta har skett med hinvisning till att

det inte &r tillr&ckligt £Or en aktivitet att &ga rum, utan
aktiviteten maste ocksd utnyttjas av ndgon. En tom jarnvigs-
vagn ger inga inkomster och innebar ej heller ndgon tjinst,

vare sig man rdknar vdrdemdssigt eller volymméssigt.

FOr sadana tjédnster bdr volymindexen berdknas pd grundval
av en sammanvidgning av volymmdtt som avspeglar utnyttjandet,
t.ex. tonkilometer, personkilometer, antal biografbesdk etc.
Det dr sdlunda av avgdrande betydelse att vdlja lémpliga
@olymindikatorer. Indikatorns utveckling bdr i mdjligaste
,ﬁén vara samvarierande med sjidlva tjdnstens utveckling.

Som ett led i valet av indikator &r det ldmpligt att ut-
féna vilken tjédnst eller vilka tjdnster pd ett visst om-
féde som utgdr resultatet av produktionsprocessen och att
diskutera tjanstens olika egenskaper.

ﬁtvecklingen av flera tjdnster vags ihop med vikter

ﬁr man enbart intresserad av en enda typ av tjdnst inom ett
Qisst omrade och denna kan representeras av en volymindika-
éor dr det inga stOrre problem att berdkna produktionsre-
sultaten och deras utveckling. Det gidller t.ex. resultat

som anvands for lednings- och styrningssyften. For samh&lls-
ekonomisk analys &r det i de flesta fall n6dvéndigt att viga
samman produktionens utveckling f£6r flera omrdden. FOr detta
behdvs vikter.

Som visats i foregiende avsnitt anvénder vi i produktivi-~
tetsberdkningar for offentliga sektorn kostnaden eller re-
sursforbrukningen som vikter. Om de relativa kostnaderna

f0r de olika tjdnsterna som sammanvigs svarar mot konsu-
menternas relativa varderingar s& uppnas jamfdrbarhet med
NR. bet finns dock inga indicier f&r att faststdlla om detta
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dr fallet. Snarare skulle de relativa kostnaderna som ndmnts
kunna sdgas &terspegla politikernas vdrderingar, eftersom
dessa faststdller kostnadsférdelningen f6r de olika tjénste-

omrddena.

Genom vikter fran kostnadssidan understryks att det &r fra-
ga om ett produktionsmatt, ett matt som ses frén'produktions—
sidan. Det svarar som tidigare namnts ndrmast mot alternativa
matt av typen BNP mdtt till produktionskostnad i de tradi-
tionella nationalrdkenskaperna.

Erfarenheter fran olika berédkningar och tester i litteratu-
ren pekar pad att viktsystemet kan varieras inom rdtt breda

marginaler innan det far kdnnbara effekter £for analysen.1

Resursinsatsen - en andra del av produktivitetsberdkningarna

Den andra delen av produktivitetsberdkningarna gédller de re-
surser som forbrukas for att uppnd produktionens resultat.
(prestationerna). Resursadtgdngen skall ocksa i tidsjamforel-
ser vara berdknad i reala termer eller i fasta priser. Den
bestdr £0r den offentliga tjdnsteproduktionen av insatser

av arbetskraft, realkapital (kapitaltijénster), material m.m.

Nar produktionsresultat skall relateras till resursfdrbruk-
ning &r det flera ber&dkningstekniska fradgor som blir aktu-

ella. Det &r svart att ta fram de olika 1oneindexar som be~-
h6vs fOr att prisomrdkna resursinsatsen av arbetets tjdns-

ter. Man kommer icke f&rbi det genom att lata arbetstimmar

representera resursinsatsen. Dessa maste ndmligen uppdelas

pé& arbetstimmar av olika typer med hdnsyn till yrke m.m.

Tjansterna av realkapitalet dvs. kapitalfSrslitningen

1
Se vidare kapitel 4.
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representerar en problematik som f&rekommer &ven pa andra
omradden i NR. De stora offentliga investeringarna i affars-
verk ligger i foretagssektorn. I den offentliga sektorn in-
gdr végar, broar, hamnar, fastigheter och annan infrastruk-
tur som anvdnds for offentlig service. FGr en del varor

av investeringstyp védljer man att ta med dem direkt i for-
brukningen (offentlig konsumtion}).

Vid produktivitetsberdkningar kan man vidare variera den re-
sursfOrbrukning som tas med. Om man stdller produktionsre-
sultatens utveckling i relation till hela resursfdrbrukning-
en talar man om "totalproduktiyitet".'Det dr den resursfér-
brukning som i NR anvdnds som matt pa en slutprodukt och
kallas offentlig konsumtion. Stdller man resultaten i £8r-
hdllande till enbart arbetsinsatsen talar man om "arbets-
produktivitet". Man kan ocksd tala om "kapitalproduktivi-
tet".

Totalproduktiviteten s#tter prestationerna i f8rhdllande
till hela resursuppoffringen., Detta produktivitetsmatt
anger samhdllets utbyte av vissa insatser. En sjunkande
produktivitet betyder att resursuppoffringen - i perso-
naler, lokaler, elektricitet, papper och maskiner osv. -
vdxer fOr att fa fram en viss prestation. Den blir allt
dyrare f£or samhdllet att tillhandahdlla. En stigande pro-
duktivitet betyder att resursuppoffringen per prestation
sjunker - prestationen blir billigare.1

1Det finns ocksa en "foraddlingsvirdeproduktivitet®. Den ut-

gdr fran férddlignsvédrdet, som dr lika med skillnaden mel-
lan produktionens vidrde och fdrbrukningen av varor och
tjdnster. Detta dr i sin tur lika med summan av ldnekost-
nader och kapitalfdrslitning. F.n. kan man i nationalra-
kenskaperna ej berdkna denna produktivitet £8r den offent-
liga sektorn eftersom man icke har nagon sjalvstdndig be-
rédkning av resultatutvecklingen. F&rhallandet mellan resul-
tat och resursinsats blir alltid 1. Genom infdrande av pro-
duktivitetsberdkningar och deras applicering pd resultatut-
vecklingen kan man &dven kalkylera forddlingsvirdeprodukti-
viteten. Se statskontorets rapport 1985:15, Statlig tjidnste-
produktion (s. 33-34).
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Kvalitetsfbrdndringar pdverkar produktivitetsberdkningarna

S& &terstdr ett tredje problemkomplex. Det avser fragan om
det har skett kvalitetsfdrandringar under mitperioden. Det
géller bade de resulterande tjidnsternas kvalitet och resurs-
f8rbrukningens kvalitet. Manga som #r skeptiska mot produk-
tivitetsberdkningar tar ofta upp just fragan om kvaliteten
i det som skall mdtas. Kvalitetsfrdgan &dr forvisso viktig
ndr det gadller att beddma framfdr allt mer komplexa tjdns-
ters volymutveckling. Det bor dock understrykas att det in-
te gdller den absoluta kvaliteten utan kvalitetsfOrdnd-
ringar under médtperioden. Dessa kan vara bade negativa och
positiva.

I Sverige har vi sedan gammalt uppmirksammat kvalitetsfrégor
i samband med vara prisindexber&kningar. Det gdller dir kva-~
litetsfdrédndringar i representantvaror. Som ett exempel har
tidigare namnts fdrdndringar mellan &rsmodeller av de bilmir-
ken som ing&r som representantvaror i komsumentprisindex.
Man korrigerar for féradndringar i bilarnas kvalitet. Det bdr
i princip ske ur konsumenternas synpunkt. Instrument £Or
detta &r en expertpanel som beddmer kvalitetsfdrdndringars
virde. En justering av priserna ur kvalitetssynpunkt slar
sedan igenom i de fastprisberdkningar som gors med hjdlp av
den aktuella prisserien.

Aven nir det giller kvalitetsfrdgor sker hdr en anpassning
till NR-praxis. KvalitetsfOr&ndringar i de mAtta tjédnsterna
mellan tvad mattidpunkter skall i princip &tgdrdas i samma
utstridckning som i NR., Svarigheten &r att man hittills inte
har tagit upp fragorna om kvalitetsfSr&ndringar i tjdnster
pad samma sdtt som kvalitetsfdrdndringar i varor. Det &r dock
liknande principer som bor anvandas.

Det innebdr att produktivitetsberdkningarna skall fdrindras
med hinsyn till de kvalitetsfdr&ndringar som skett under



92

perioden i den producerade tjédnsten. Det innebdr i sin tur
att man dven fdr sdka utveckla och beskriva ett antal kvali-
tetsindikatorer. Man kan d& 1 idealfallet t&nka sig att man
kan f& fram konsumenternas vadrdering av kvalitetsfdrindring-~
en pad nagot s&tt - betalningsvilja. FOrédndringen vdgs sedan
in i produktivitetskalkylerna. Enklast dr det att vdga in
den med kostnaden £6r fdordndringen och uppfatta det som om
konsumenten var villig att betala minst kostnaden f6r att

fa kvalitetsfdrbdttringen. Detta skulle dock innebdra ett
brott mot principerna f6r en fristdende produktivitetskal-
kyl. Det skulle ju n#mligen innebdra att man aterigen méter
produktionsresultatet med hjdlp av kostnaderna, och produk-

tivitetsutvecklingen blir noll.

Kvalitetskorrigeringen har tvd aspekter. Det gédller dels att
sbka komma fram till kvalitetsindikatorns fdéréndring. Dels
uppkommer fragan hur denna fOrdndring skall vdgas ihop med
basberédkningen av resultatutvecklingen som berdknas utan
hédnsynstagande till kvalitetsfdrdndringar i tjénsten. I
princip skall fdré&ndringen av kvalitetsindikatorn berdk-

nas oberoende av kostnaderna. Om exempelvis en tjédnst med
vadrdet 100 &r 1970 har Skat kvantitativt med 10 % till &r

1980 och kvaliteten (genom oberoende uppskattningar) kan
berdknas ha forb&ttrats med 3 % under samma tid, sa blir
volymindikatorn 113 ar 1980.

Det bdr pépekas &n en gdng att mitningen icke avser effek-
ter av anvidndningen av tjinsten hos konsumenten. Detta be-~
lyses av f8ljande tvd exempel - ett frdn hilso~ och sjuk-

vard (i NR, SNR 9340) och ett fra&n utbildning. Effekterna

av hdlso- och sjukvard brukar ofta preciseras som f&rind-

ring av hdlsan. Detta belyses med tabli 3.2.1

1Tablé och text till de tvad exemplen &r himtade ur Ake

Tengblad, a.a., s. 88 ff,
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Tabla 3.2 Faktorer som paverkar hélsotilisténdet
Arbetskraft inkl. 3Y99"°d°"°d‘ Input av
lakare annan “,OP"O" térnodenheter
vtrustning

v

Foradlingsvérde
inom SNR 9340

. : Produktionsvarde Arbetslivs.
Livsbeteende inom SNR 9340 villkor
y
Kost och boende- Befolkningens. P Andro miljo.
torhallande halsotilistand h taktorer

Figuren 1 tablan illustrerar att befolkningens hdlsotill-
stdnd paverkas av en méngd faktorer, varav produktionen in-
om hdlso- och sjukvardssektorn bara &r en ~ dock sannolikt
viktig - faktor. Att definiera produktionsvédrdet inom sjuk-
vardssektorn i termer av befolkningens halsotillstand vore
darfdr ologiskt, och skulle innebdra att man lat &ven exter-
na effekter paverka produktionsvdrdet. Diartill kommer att
det vore olyckligt ocksd ur saklig synpunkt, emedan den
centrala fragestdllningen och sjdlva policybeslutet skulle
forsvadras. Policybeslutet méste ju till sist innebdra en
avvagning och ett stdllningstagande till vilka faktorer man
skall paverka fOr att uppnd slutmalet. En statistik som

skulle sikta till att sdka definiera en av faktorerna i
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termer av hela slutmdlet vore darfdr av fbéga varde. Vad man
i stdllet bdr sdka uppnd &dr att f& en si god kvantifiering
som m&jligt ocksd av var och en av de 6vriga faktorernas
relativa betydelse fOr hdlsotillstdndet, Som en forsta At~
gird skulle man behdva definiera hdlsotillstindets utveck-
ling och vidrdera denna mot mdlsdttningar. Men allt detta
hér effektivitetsberdkningar och icke produktivitetsberdk-

ningar till.

Huvudprincipen fOr resultatmdtningen av utbildningsvasendet
dr att denna skall avspegla midngden eller volymen av under-
visning, som meddelas till och'utnyttjas av konsumenterna

av undervisningstjanster, dvs. eleverna. P4 samma sitt som
f6r sjukvdrd kan man ange en figur ur vilken framgdr att

slutmalet "erhdllandet av en viss utbildning £for befolk-

ningen", beror pd en mdngd faktorer, varav resultaten fran
utbildningssektorn Ar en. Andra faktorer &r sdlunda - for-
utom elevernas flit och intresse - mdjligheterna till stu-
dier vid sidan om undervisningsvidsendet, utbildning i sam-

band med arbetet, arbetslivserfarenhet, massmedia, etc.

Det finns anledning att paminna om att, trots att l&roan-
stalterna kan uppfattas som arbetsplatser ddr ldrare och
elever samverkar for att genomfdra en viss utbildning, det
endast &r l&rarpersonalen som ingdr bland produktionsfak-
torerna, enligt det synsdtt som gdller bl.a. i NR. Att be-
trakta eleverna som arbetskraft vore oldmpligt £5r en midngd
av de analytiska &ndamdl som NR dr avsedda for. Eleverna
maste darfdér enligt denna systematik betraktas som konsu-
menter av undervisningstjdnster, ej som medverkande produk-
tionsfaktorer for att &stadkomma dessa.

Enligt dessa principer skulle antalet elevtimmar vara det
mest dndamidlsenliga mdttet £8r undervisningstjdnsterna. An-
talet l&rare eller larartimmar vore sdlunda mindre lampligt,
av samma skdl som vagnkilometer &r en sdmre volymindiaktor

&n personkilometer, ndr det giller persontransporter. Det
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kan emellertid finnas anledning att ta hdnsyn till tré&ng-
seleffekter, genom att utbildningen i stora klasser kan

vara samre kvalitetsmidssigt &n i mindre klasser.

Det gidller emellertid att icke bara beakta kvalitetsfor&nd-
ringar i den producerade tjdnst vars utveckling man vill
mata. Aven pad resursfdrbrukningssidan kan det finnas lik-
artade problem. Volymutvecklingen kan aven dédr vara for-
knippad med kvalitetsfdrindringar f6r de varor och tjénster

som ingdr i resursfdrbrukningen.

I vissa fall kan kvalitetsfdrandringar midtas i den prisin-
dexserie som ligger till grund for fastprisberdkningar av
olika delar av resursfdrbrukningen. I andra fall, d&r &dven
resursinsatsen mdts genom volymindikatorer, far man gdra
korrigeringar i dessa. Det kan gdlla exempelvis kvalitets-
forandringar pd arbetskraft om resursférbrukningen mdts ge-
nom antalet anstdllda. Det hdnder ofta att man talar om
kvalitetsfbdrandringar i resultatet fastdn de i sjalva ver-
ket har med resursfdrbrukningen att gdra. Man hdvdar ibland
att kvaliteten pad dem som arbetar med en tjédnsteproduktion
har fdrbdttrats ndr det gidller erfarenhet, utbildning etc.
och anvdnder detta direkt i resonemang om slutproduktens
kvalitet. I vilken utstrickning detta paverkar den produ~
cerade tjinstens kvalitet dr en darifrdn fristdende beddm-
ning. Att det sedan finns ett samband genom produktionspro-

cesseh har icke direkt med den saken att gdra.

P& samma satt kan en Okad personaltdthet icke i och for sig
anvidndas som ett kriterium for Okad kvalitet pd slutproduk-
ten. Aven i detta fall rdr det sig om en &kad resursinsats.
Om detta paverkar kvaliteten i den resulterade tjdnsten och
med hur mycket skall avlidsas pa kvalitetsfbrAndringar i
tjdnsten sedd frén konsumenternas sida. Nir det daremot gdl-
ler kvaliteten hos resurserna dr det mdhdnda producentvar-
deringar som skall ligga bakom bedomningen av eventuella
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forandringar,

Hela fragan om kvalitetsfdrdandringar ar viktig f£6r produkti-
vitetsberdkningarna. Vissa arbeten har ocksd pabdrjats inom
vart projekt fOr att trdnga in i kvalitetsmédtningarnas meto-
dik. Inom SOST-projektet har initierats ett par kvalitets-
studier. Det gdller socialtjénst och sjukvdrd. Social-
tjansten behandlas av tvd kvalitetsgrupper. De behandlar

dldreomsorg respektive barnomsorg.

Traditionella berdkningstekniska fragor

Det har framgatt av detta kapitel att ber&kningen av produk-
tivitetsfdrandringar rymmer flera av de traditionella sta-
tistiska problemen. Det gdller inte minst indexfragor och
urvalsfrdgor. Det finns inte anledning att férdjupa fram-
stdllningen med traditionella fragor av denna typ. Nagra

kommentarer skall dock gdras.

Kombinationen av volymindikatorer, vikter, fastprisberak-
ningar m.m. som behandlats fdljer sedvanlig indexproblema-
tik. Man kan berdkna volymutvecklingen med vikter fréan
férsta, sista eller nidgot annat Ar i den period som under-—
sOkes. Man kan ocksd ha kedjeindexar med andring av vikter
f6r varje tvd-3rslink. Med hdnsyn till den svarighet som
ofta foreligger att ta fram vikter for alla ar kan dét vara
rimligt att arbeta med basdr av den typ som fdrekommer i
annan statistik. Det kan d& ocksa vara lampligt att OSka
kunskapen om utvecklingen genom att foreta kdnslighetsana~-
lyser. Det innebdr att man inf6r variationer i antagande-~
na om vikter och ser hur stort utslag rimliga variationer

skulle ge p& slutresultaten.

N&r det gdller urvalsteknik blir den framfdr allt aktuell
ndr det gdller att faststdlla vilka och hur mdnga volym-
indikatorer man skall arbeta med. Ett ideallidge vore na-
turligen att ha slutprodukten uppdelad p& s& manga del-
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slutprodukter som mojligt med vidhdngande vikter. I ideal-
fallet har man liksom vid indexberadkningar av priser och
volymer ett stort antal méjliga volymindikatorer som till-
sammans tdcker hela det relevanta omrddet. Man kan d& an-
tingen g8ra ett slumpmidssigt urval, eller ocksd kan man
styra urvalet mot representantvaror for olika grupper av
volymindikatorer. Representantvarorna kan da utvdljas bland
dem som dr lattast att hantera tekniskt. Det kan gdlla till-
gang till vikter, méjligheten att behandla kvalitetsproblem

m,me.

Inom statistiken arbetar man med klassificeringssystem.

Det finns varuklassificeringar, yrkesklassificeringar och
mycket annat. Klassificeringssystem utarbetas med hdnsyn
till de dndamdl de skall tjdna. De objekt som skall klassi-
ficeras delas upp pa olika grupper av objekt. Man arbetar
med olika nivder. En grov nivd delas successivt upp i del-
klasser. Det tar ofta mycket lédng tid att bygga upp klassi-
ficeringssystem, att definiera de olika klasserna och gora
dem mandverdugliga. Ofta far man darfdr sbka anvédnda de
system som finns dven om de fran bdrjan icke anpassats

till den fragestdllning som &ar aktuell.

I frdga om offentliga tjédnster dr det tv& typer av klassi-
ficeringar som &r relevanta. Det ena &dr den tidigare namnda
uppdelningen pd de sektorer i vilka tjdnsterna anvidnds. Det
kan pad grov nivd vara foretagssektor, hushdllssektor,
offentlig sektor m.m. Denna klassificering pa anvdndare

kan sedan splittras upp, t.ex. 1 socioekonomiska grupper
inom hushdllssektorn.

Den andra f6rdelningen gdller typen av tjanster - deras

funktion. Det kan vara en slags verksamhetsbeskrivning
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bakom klassificeringsmdnstret - sjukvard, utbildning, vag-
utnyttjande etc. Sddana klassificeringar har hittills ut-
arbetats for den offentliga konsumtionen - mdtt genom re-
sursférbrukningen - och den klassificeringen kan till ndéds

anvdndas ocksd for slutprodukterna.

Det &dr fradmst fdrdelningen ‘pa anvdndare som dr svar att
genomfdra pa f.n. tillgéngligt material. Man har i Viast-
tyskland sb6kt gdra fdrdelningar p& hushall, fbdretag och
myndigheter med hjalp av offentlig konsumtion klassifice-
rad pa tjidnsteomraden. Svarigheten &r d&r att fdrdela en

typ av tjanst som har olika anvidndare.

Idealet skulle vara en klassificering dar varje tjdnst
(eller tjdnstegrupp) foérdelas dels pd anvindare, dels pa
funktion. D& skulle man kunna £4 fordelningsprofiler f&r
anvandning i olika sammanhang. En enhetskostnad f£8r varje
tjédnst (prestation) skulle ocksd ge mdjlighet till en kal-
kyl Over kostnaden fOr olika gruppers anvdndningar av

tjdnster.

Det som sagts om anvédnda berdkningsmetoder kan sammanfattas

pa foljande satt.

FOr produktivitetsberikningar galler:

~ Tjénsten mdts vid overfdringen frén producent till kon-
sument och med de egenskaper den har vid sjédlva Overfo-

ringen

~ Tjdnsten skall vara slutprodukt £6r den producerande

sektorn

- Tjdnstens utveckling midts genom volymindikator (er) vars

utveckling bdr samvariera med tjénstens

~ Kvalitetsfdrindringar (negativa och positiva) i sjalva
tijdnsten (volymindikatorn) inarbetas om méjligt i volym-
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berédkningen

- Relativa kostnader ett visst basdr tjinar som vikter vid
sammanvidgning av prestationernas utveckling pd visst om~-

r&de

- En nedbrytning av tjdnster (med rikligt innehall) i del-
tjénster (p& slutproduktsnivd) efterstrdvas

- Resursfoérbrukningen Over tiden skall fastprisberdknas i

basarets kostnader
- Resurserna uppdelas helst pd de olika prestationerna

- Aven resursfdrbrukningen i fasta priser kan behdva kvali-

tetsjusteras

- Ber3dkningarna rymmer traditionell index- och urvalsproble-
matike.

vid fdrdelning av tjédnster pd anvdndare gdller:
- Tjansterna fordelas pd fyra olika sektorer

- Varje sektor kan bli foremdl £6r speciella delklassifi~

ceringar

-~ Fbrdelningen skall icke bara ske med volymmatt utan &ven
med till dem relaterade kostnadsmatt.
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4 PRODUKTIVITETSSTUDIER

Som nimndes i kapitel 1 har den fOrsta etappen av vart pro-
jekt omfattat ett antal studier av produktivitetsutveck~
lingen i den offentliga sektorn. Studierna har bestatt av
verksamhetsbeskrivningar och fo6rsdksber&kningar av produk-
tiviteten inom olika delsektorer. SOST har initierat stu-
dier inom h&dlso- och sjukvarden, utbildningsvéasendet,
socialtjénsten, fdrsvaret, vigsektorn, den statliga admi-
nistrationen och folkbiblioteken. Tidigare har pa ESOs
uppdrag gjorts sdrskilda studier av privat och offentlig
tandvadrd, av de allmdnna domstolarna samt av patent- och
registreringsverket. I detta kapitel redovisas delstudier-
na kortfattat £6r att ge en belysning av hur metodproble~
men behandlats och vilka resultat som kommit fram. Vissa
gemensamma tendenser har kunnat konstateras redan i dessa
forsdksvisa studier, som kan ge material fOr fortsatt dis-

kussion och vdgledning f6r mer detaljerade berdkningar.

Det begrepp som studierna i fdrsta hand inriktas p& &r den
genomsnittliga totalproduktiviteten eller rdttare sagt dess
férandringar under perioden 1960 ~ 1980. Det innebdr att ut-
vecklingen av prestationerna stélls i relation till utveck-
lingen av den totala resursforbrukningen. I en del fall har
materialet bara tillatit att perioden 1970 -~ 1980 studerats.
Huvudvikten har lagts pd berdkningar och beré&kningsmetoder.
Analys av resultaten har gjorts i en viss grad, men inte
genomgdende och p& ett ganska ytligt plan.

I princip skall sektorsstudierna innefatta &ven styrande
och samordnande myndigheter, som inte har egna slutproduk-
ter, men behandlingen av dessa har varit nagot olika i de
hittills utfodrda studierna.

N&r det gadller att berdkna produktivitetsfdrdndringar &ver
tiden &r det som framgétt tidigare framfdér allt tre huvud-
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problem som behdver bemdstras:
- Prestationerna skall mdtas med hjdlp av en eller flera
kvantitetsindikatorer. Om dessa &r flera fordras vdg-

ningstal f£6r att man skall kunna sla samman dem.

~ Resursinsatserna skall kunna anges genom ett totalmdtt.

Svérigheten ligger har framfor allt i att f& fram mitt
pd de reala fordndringarna. Om man utgdr fran ldpande
kostnader kradvs en prisomrédkning med tillédmpliga pris-

indextal.

- Om det skett stora kvalitetsfdré@ndringar i de uppmitta

prestationerna bér det 1 mbjligaste mén gdras korrige-
ringar £8r dem. Principiellt skall alla kvalitetsfdr-
b&ttringar, som skulle ha aterspeglats i hégre marknads-
priser (om sadana funnits), beaktas. Och vice versa i

fraga om kvalitetsfdrsdmringar.

Studiernas syfte &r alltsa att forsdka mata produktions-
och produktivitetsutvecklingen inom offentlig verksamhet
p& ett sitt som i mdjligaste man Overensstédmmer med
nationalrakenskapernas berdkningar £6r de privata sek-
torerna. Mojligheterna att na detta syfte beror av till-~
gédngligheten pa anvdndbara data om prestationer och kost-

nader.

4.1 Hdlso~ och sijukvarden

studien om halso- och sjukvardssektorn &r inriktad pa att
berdkna den genomsnittliga totalproduktivitetens forand-
ringar under perioden 1960 —1980.] Det innebdr att utveck-

1Produktions—, kostnads~ och produktivitetsutveckling inom

offentligt bedriven hdlso- och sjukvard 1960-~1980. Rapport
till expertgruppen £3r studier i offentlig ekonomi. Ds Fi

1985:3. Rapporten har utarbetats av professor Bjdérn Lind-

gren och fil. kand. Pontus Roos, Institutet f£6r h#lso-~ och
sjukvardsekonomi, Eund.
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lingen av prestationerna stdlls i relation till utveck-
lingen av den totala resursfdrbrukningen.

Nadr det gdller omfattningen av det studerade omradet bdr
det papekas att det som avses ar den offentligt bedrivna
hdlso~ och sjukvdrden som den avgrédnsas i nationalriken-—
skaperna. Da&ri ingar inte fdretagshdlsovédrd och inte hel-
ler skolhilsovard och den sjukvard som ges inom fdrsvaret.
Viss sjukvard som faller under socialvardsmyndighet (i
allménhet langvard) raknas som socialvdrd och inte som
sjukvard. Overgripande myndigheter har inte tagits med.

Tyngdpunkten ligger pad berdkningar av den sjukhusanknutna
varden, savdl sluten som Oppen vard (inkl. de psykiatriska
klinikerna). Dock har inte alla sjukhus kunnat studeras,
utan ett urval har gjorts. Det motsvarar knappt 1/3 av
samtliga sjukhus i landet.

Urvalet &r inte slumpmissigt utan har gjorts sd att det
representerar den geografiska spridningen och olika ka=
tegorier av sjukhus - regionsjukhus, léanssjukhus och lé&ns-
delssjukhus. Regionsjukhusen, som har den mest varierade
och komplexa varden, &ar Overrepresenterade i urvalet.

Den sjukhusanknutna varden star £6r 56 % av de totala
kostnaderna f£8r den offentliga sjukvarden. FOr denna vard
finns betydligt mer detaljerade och tillfdrlitliga data
dn f6r dvriga 44 %. Man kan inte utan vidare fdrmoda att
6vrig vard utvecklats pd samma sdtt. I studien har det
gjorts ett fOrsdk att dven studera dessa Ovriga omraden,
dven om de valda mdtten mast bli grdvre. S&lunda har pro-
duktions- och kostnadsutvecklingen studerats &ven f£6r vard
vid de sdrskilda psykiatriska sjukhusen, vard av psykiskt
utvecklingsstdrda, Oppen sjukvdrd utanfdr sjukhus, lang-
vard pa offentliga sjukhem samt folktandvard.
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Prestationerna

Den volymindikator som vdljs £6r att mita tjénsternaé
volymutveckling skall som tidigare namnts savitt méjligt
dterspegla tjédnstens innehdll d& den 6verfdrs fran vard-
givaren till patienten. Den skall vara si homogen som méj~
ligt £Or att inte fOrskjutningar i innehdllet skall padver-
ka volymutvecklingen alltfdr mycket.

For den slutna sjukvarden anvénds antal intagna patienter
som volymindikator. Uppgifterna har hamtats ur sjukhusens
arsberdttelser. Att man inte valt t.ex. antal varddagar be-
ror framfdr allt pd att innehdllet i den vard som ges under
ett vardtillf&lle kan variera kraftigt fran dag till dag.

Som m&tt pd den totala produktionen dr dock det totala an-
talet intagna patienter pa sjukhusen otillfredsstallande.
Det skulle fOrutsdtta att varje patient vid varje klinik
eller sjukhustyp &r lika resurskrdvande. En uppdelnlng
(efter olika typer av diagnos skulle givetvis vara bast

men detta liter sig inte gdra f.nﬂ 1 studien har i stdllet
varje kliniks prestationer berdknats f6r sig. F6r att fa
en totalvdrdering har 1980 ars genomsnittskostnad per
patient vid varje klinik anvénts som vikt. Totalt £for
samtliga sjukhus som ingdr i urvalet har maximalt 312
klinikers prestationer virdesatts i 1980 &rs priser. Vid
sidan av detta huvudalternativ har ett par andra vagnings-
principer provats som visat mycket snarliknande resultat.

N&r det g&ller langvarden har antalet varddagar ansetts
vara ett mer rdttvisande matt 8n intagningarna, eftersom
varden ddr inte &dndras s& mycket fran dag till dag, medan
ddremot vardtidens langd dr mycket olika f6r olika patien-
ter.

For den 6ppna varden vid sjukhusen har antalet ldkarbesdk

Jfr ESO-rapporten Effektivare sjukvard genom bittre ekonomi-
styrning av Bengt Jonsson och Clas Rehnberg, Ds Fi 1986:3.
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anvints som velymindikator. Antal besdk £6r varje mottag-
ning har védgts samman med hj&lp av 1980 ars priser. Detta
ger dock inte nagon markant annan utveckling &n om man
direkt utnyttjar totalantalet l&karbesdk vid sjukhusen.

FOr den Oppna varden utanfdr sjukhus &dr antalet ldkarbesdk
indikator (£6r 1960 och 1965 skattat med hj&dlp av antal
lakartjanster), for folktandvarden antal fardigbehandlade
patienter. FOr vard av psykiskt utvecklingsstdrda har an-
vants i medeltal under &ret vardade patienter pa sjukhus
och vardhem samt sysselsatta utvecklingsstdérda inom om-
sorgsverksamheten. Som volymindikator f£f&r de psykiatriska
sjukhusens prestationer har liksom £6r kroppssjukhusen
valts antal intagningar. N&dr det gdller sjukhem av olika
slag har 1 stdllet valts antal varddagar.

Kostnaderna

Sjukhusens driftskostnader redovisas i &rsberdttelser och
bokslut. Tyvirr finns ingen uppdelning av klinikers kost-
nader p& sluten vadrd och &ppen véard forrédn i borjan av
1970-talet. Férdelningen av kostnaderna p& vardform har
darfér skett med hjédlp av produktionen i 1980 &rs kost-

nadsléage.

De pd detta sdtt framraknade lOpande driftskostnaderna for
olika vardformer och sjukhustyper har omrédknats till reala
termer genom att kostnadsutvecklingen dividerats med natio-
nalrédkenskapernas prisomrdkningsfaktor for offentlig kon-
sumtion. Denna ar ju ett matt pd prisutvecklingen for in-
satsfaktorerna, eftersom den offentliga verksamheten i na-

tionalrdkenskaperna hela tiden berdknas fran kostnadssidan.

Kostnadsuppgifter £or den icke sjukhusanknutna varden &r
osdkrare an f&r sjukhusens. De har hémtats frén olika k&l-
lor, t.ex. Allmidn hdlso- och sjukvard, Kommunernas finanser

etc.
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Produktivitetsutvecklingen

FPSr att slutligen f& ett métt pd de fOrdndringar i produk-
tiviteten som kan berdknas ha skett under perioden 1960-1980
har prestations~ och kostnadsutvecklingen st&llts samman £6r
de olika vardformerna och sjukhustyperna. Fér varje femdrs~
period (1960~-1965, 1965-1970, 1970-1975, 1975-1980) har den
drliga procentuella fOréndringen i prestationer resp. kost-
nader berdknats. Produktivitetsutvecklingen har sedan mitts
som skillnaden mellan dessa_béda tal. Vid sammanvagning
till ett matt fOr hela den offéntliga éjukvérden har de
olika vardformernas andel av de totala driftskostnaderna

anvants som vikter.
Tabellen nedan visar nagra exempel pad resultaten.

Tabell 4.1  Offentlig sjukvéards produktivitetsutveckling
1960 ~ 1980. Arlig procentuell £8ré&ndring.

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

Total produktivitets—
forandring £6r den

offentliga sjukvarden ~ 4,6 - 4,0 - 1,4 - 2,4 -~ 3,0
Darav for:

Sluten korttidsvird pd

de delade sjukhusen -7,0 - 4,4 -2,3 - 2,0 -~ 3,9
Oppen sjukvard pa de

delade sjukhusen - 7,4 -4,9 - 2,2 - 2,1 - 4,0
Oppen sjukvard utanfor

de delade sjukhusen -~ 6,1 ~ 9,5 -0,9 ~ 2,4 - 4,7
Langvard pd sjukhem - 8,1 - 5,0 - 4,6 - 0,4 - 4,5

Psykiatrisk vard + 5,0 - 0,7 + 3,7 ~- 2,9 + 1,3
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Tabellen visar en produktivitetsfOrsamring i genomsnitt
pa 3 % per ar £8r hela den betraktade perioden. Den visar.
ocksd att fdrsidmringen nidstan genomgdende var stdrre under
den stora uppbyggnadsperioden pa 1960-talet &n under 1970~
talet. Ett undantag utgdr de psykiatriska sjukhusen som
ocksd minskat i relativ betydelse under perioden. Ett an-
nat resultat som framgdr i det mer detaljerade materialet
dr att det finns stor spridning i produktivitetsutveck-

lingen &ven inom samma kategori av sjukhus.

Kvalitetsférandringar

Vid berikning av produktivitetsutvecklingen borde man en-
ligt studien gdra korrigeringar fo&r saddana kvalitetsfor-
dndringar som inte kommer till uttryck i de valda presta-
tionsmdtten men som medfdr en Okning av resursfdrbrukning-~
en och darigenom drar ner produktivitetstalen, och vice

versa.

Att géra direkta berdkningar av sddana kvalitetsférénd-
ringar Ar svért, men vissa fOrsdk redovisas i studien. De
har nidrmast karaktdr av rdkneexempel. Man skiljer pad sa-
dana férdndringar som gdller sjukvardens "service" till
patienterna och sadana som innebdr att resultaten av en
viss behandling blivit bdttre (eller samre). Som exempel
pad den fbrsta typen tas féradndringar i patientrumsyta och
rumsstorlek. Om degssa foréndringars vdrde uppskattas till
sina kostnader, skulle enligt radkneexemplet produktivitets-—
utvecklingen behdva justeras uppédt med knappt 0,1 % om
4ret. Nagra exempel pa forbattrad behandlingsteknik ges
ocksd. Den nya tekniken f£&r héftledsoperationer skulle
exempelvis kunna uppskattas leda till en kvalitetsfdr-
bdttring som motsvarar en hdjning av produktiviteten pa
ca 0,05 % om dret £8r hela den offentliga sjukvarden.

Kvalitetsfordndringarnas betydelse bdr emellertid inte
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heller overdrivas. Man konstaterar silunda. att om kvali-
tetsforbattringar skulle kompensera hela produktivitets-
minskningen pd 3 % om &ret f£&6r perioden 1960 - 1980, si

miste kvaliteten i en genomsnittlig tjinst &r 1980 upp-
Fattas som dubbelt s& hdég janfort med samma tjénst 1960.

4.2 Socialsektorn

Den studie som gjorts av produktivitetsutvecklingen inom
den sociala sektorn1 har bara kunnat omfatta 1370-talet

pa grund av svarigheter att f£f3 jamfdrbara uppgifter bakat
i tiden. Aven £6r 1970-talet finns svarigheter att f£a upp-
gifter som kan anpassas till den strukturering som valts.
De olika lagarna som gadllde pd socialvardens omrade fram
£ill den 1 januari 1982 ersattes d3d med den nya social-
tjdnstlagen. F6r att fa studien framdtriktad har man £61jt
den indelning av socialsektorn som gors i den nya lagen,

namligen
~ Allmdnna insatser £Or barn och unga
- Allmdnna insatser f£0r &ldre och handikappade

~ Individinriktade insatser.

Huvudmannaskapet £6r de olika aktiviteterna inom social-
sektorn &dr blandat, men den primdrkommunala delen domi~

nerar starkt.

Berdkningarna i studien avser totalproduktiviteten, dvs.
prestationerna s&tts i relation till hela resursinsatsen.
De tidpunkter som tdcks av studien &r 1970, 1975 och 1980.

1Produktions—, kostnads- och produktivitetsutveckling inom

den sociala sektorn 1970-~1980. Rapport till expertgruppen
f6r studier i offentlig ekonomi. Ds Fi 1985:4. Rapporten
har utarbetats av statistikchef Jan Ek13f, avdelnings=-
direktdr Cathrina Ferrmark-Hanno och byradirektdr Hans
Pettersson, statistiska centralbyran.



For att f£f& berdkningarna mer oberoende av tillfdlligheter
har dock tredrsgenomsnitt berdknats, dvs. 1969~1971, 1974~
1976 och 1979-1981. De omraden som tidcks av ber&kningarna
motsvarar ca 90 % av hela verksamheten. Centrala myndig-

heter och forskningsinstitutioner har inte tagits med.

Prestationerna

Att f3 fram volymindikatorer £6r produktionen har varit
relativt okomplicerat. Statistiksystemen &r valetablerade
sedan linge och statistikinsamlingen sker efter enhetliga
regler i alla kommuner. Eventuella systematiska fel i sta-
tistiken kan fdrvantas vara relativt konstanta Sver tiden.
som indikatorer har valts t.ex. antal barn i daghem, £06r-
skolor etc., varddagar i servicehus f&r &ldre och handi-
kappade och i barnhem och ungdomsvardsskolor, antal timmar
i hemhj&lp och i barnvérdarverkéamhet, antal resor i fard-
tjdnst, antal hjdlpfall i socialhjédlpen etc. Ett matt pa
totala produktionen inom respektive omrade har erhdllits
genom att volymindikatorerna vagts samman med enhetskost-

nader i 1980 &rs nivad som vikter.

Resursfbrbrukningen

Kostnadsutvecklingen har varit svarare att £a grepp om.
Uppgifterna har hdmtats fran de rdkenskapsunderlag som
kommunerna sénder in till SCB varje ar. Bokfdringspraxis
varierar mellan kommunerna, vilket paverkar precisionen i
den aggregerade statistiken. Skillnaderna kan dock fdérmo-
das vara relativt stabila Over tiden under den h&r betrak-
tade perioden, varfdr forindringstalen inte paverkas sé

mycket.

Foér att f& fram kostnader 1 fasta priser har en omrédknings-
faktor berdknats fran nationalrékenskapernas uppgifter om
kostnaderna fér socialvard totalt. Alternativa berdkningar
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har emellertid ocksd gjorts for att visa resultatens kdns-

lighet £6r olika antaganden i friga om prisomrékning.

Produktivitetsutvecklingen

Resultatet i form av siffror f£6r den &rliga produktivi-
tetsutvecklingen framgdr av tabell 4.2.

Tabell 4.2 Socialsektorns produktivitetsutveckling
1970-1980. Arlig procentuell £&r&ndring
enligt huvudkalkylen.

Omrade 1970-75 1975-80 . | 1970-80. .

1. Allm&nna insatser
£f6r barn och unga + 1,3 + 0,5 + 0,9

2. Allmédnna insatser
£f8r &dldre och handi-
kappade - 2,9 - 1,7 . - 2,3

3. Individinriktade
insatser - 3,1 - 1,1 - 2,1

Totalt, inklusive
gemensam administra-
tion - 2,5 - 0,9 -1,6

Det innebdr alltsd en minskning av produktiviteten inom
socialsektorn under 1970-talet med 1,6 % om 3ret. Total-
resultatet blir i stort sett detsamma oberoende av om den
gemensamma administrationen inkluderas eller ej. De alter-
nativa ber&kningar som namnts ovan resulterar i en stdrre

minskning, med 4 % resp. 3 % per &r.

Tabellen visar att nedgéngen varit kraftigast under férsta
halften av 1970-talet.
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Resultatet skiljer sig ocksa for de olika verksamhetsom—
radena. Allmanna insatser £6r barn och unga har haft en
positiv produktivitetsutveckling under hela perioden,

trots att det skett en Skning av personaltidtheten. M6j-
ligen kan detta bero p& att andelen smabarn i daghemmen
har minskat pd grund av den forbattrade familjefdrsékring-
en. Smébarnsplatserna dr mer kostnadskrdvande &n de Svriga.
Vidare kan sa&dant som matleveranser fran centralkok och i
vissa fall billigare lokaler (daghem i l&genheter) ha med-
verkat till produktivitetsokningen,

De allmdnna insatserna for &dldre och handikappade visar en re-
lativt kraftig produktivitetsfdrsdmring under fdrsta half-

ten av 1970-talet. Denna f&rs@mring kan helt h&nfdras till
hemhjélp och fardtjdnst som hade en stark kostnadsdkning

under perioden, medan produktionen &kade betydligt mindre.

De individuella atgdrderna har forédndrats avsevidrt till
sitt inneh&ll under perioden,. vilket g&r resultatet svar-
tolkat. Volymen &dr dock betydligt mindre &n de allménna
insatserna, vilket gdr att totalresultaten inte péaverkas

sa mycket.

Kvalitetsfbrindringar

Bven pa& detta omrdde kan man peka pa fdradndringar som skett
i tjénsternas kvalitet, men nigra sifferméssiga uppskatt-
ningar har inte kunnat gdras. I studien Konstateras dock
att dessa kvalitetsforéndringar troligen inte innebdr négra

radikalt foérandrade resultat.
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4.3 - Utbildningsvédsendet

Produktivitetsstudien pa utbildningsomrédet1 omfattar
perioden 1960 - 1980. Under denna tid har strukturen pé
utbildningsvésendet dndrats radikalt. Det gdller bdade
grundskolans och gymnasieskolans uppbyggnad, upphdrandet
av realskolan och flickskolan och omorganisationen av
hdgskoleutbildningen. De storsta foradndringarna skedde
under 1960-talet. Berdkningarna far darfdr anses bidttre
£f6r tiden efter 1970 &n fore.

Uppgifter har dock rédknats fram f6r tidpunkterna 1960,
1965, 1970, 1975 och 1980. Prestationer och resursinsat-
ser har tagits fram och jamférts £8r dels grundskolan,
dels gymnasieskolan och dels hoégskolan.

Prestationerna

Under perioden har skolans prestationer utdkats med ett
antal aktiviteter utover denrena lédroplansreglerade under-
visningen. Fo6r att kunna f& jamfdrbarhet &dver tiden har
dessa nya aktiviteter inte rdknats med i prestationsmattet.
Ambitionen har varit att anvidnda begreppet "inldrningstill-
fdllen" som huvudsaklig volymindikator.

F6r grundskolan och gymnasiet har dels det genomsnittliga
antalet veckotimmar enligt l&droplanerna f6r olika stadier
multiplicerats med elevantalet i motsvarande stadier vid
berdkningstidpunkterna (elevekvivalenter). Dels har anta-
let producerade elevveckotimmar ber&knats., Bada alternati-

ven redovisas.

1Produktions—, kostnads~ och produktivitetsutveckling inom
den offentligt finansierade utbildningssektorn 1960-1980.
Rapport till expertgruppen f£6r studier i offentlig ekono-
mi. Ds Fi 1986:17. Rapporten ar utarbetad av fil. dr.
Peter Stenkula, Lunds universitet.
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Att belysa prestationerna inom hbgskolan hdr till de své~
raste Uppgifterna i vara studier. I brist p& bdttre volym-
indikator har antalet studerande anvénts som produktions-
matt. F6r att undvika dubbelrdkningar har endast antalet
som pa&bbrjat ny utbildning under &ret medtagits. Vidare
har deltidsstuderande omriknats till heltidsstuderande

£8r att £a bidttre jimforbarhet mellan aren. Deltidsstu-
dierna har nédmligen Okat avsevdrt under perioden. Elever

i utbildningar som tillkommit under perioden har bortrak-
nats. Som alternativt produktionsm&tt har &ven antal av-

lagda examina angetts.

Resursfdrbrukningen

I nationalrdkenskaperna finns uppgifter om aktuell resurs-
fdérbrukning inom skolvdsendet, i fasta priser. Dessa upp-
gifter har anvants i studien och fdrdelats pd grundskola
respektive gymnasieskola med hj&lp av relativa andelarna

av totalantalet elever. I frdga om hdgskolan har den lopan-
de resursfdrbrukningen berdknats f£or sig £6r grundutbild-
ning, forskarutbildning och forskning. Omrdkning till fasta
priser har skett med hjdlp av NRs fastprisberdkningar.

Produktivitetsutvecklingen

Relationen mellan prestationsutvecklingen och kostnadsut-~
vecklingen ger mitt pa fOrédndringen i produktiviteten inom
utbildningsvasendet. Tabell 4.3 visar studiens resultat i
fridga om grund- och gymnasieskolan (baserat pa elevvecko~

timmar).

Resultatet for den forsta perioden mdste betecknas som
mycket osdkert. Dels tdcker nationalrdkenskaperna inte
aren 1960-1963, dels skedde stora foradndringar i skolvi-
sendets struktur under denna tid. vVad som har redovisas
under grundskolan innefattar sdlunda ocks& realskola och
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flickskola.

- Tabell 4.3  Arlig procentuell utveckling av produktiviteten
inom skolvdsendet 1960 - 1980

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

Grundskolan -5,8 - 6,5 + 1,5 - 4,8 - 2,8
Gymnasieskolan - 8,5 ~ 6,5 - 5,5 + 2,2 - - 3,3
Totalt - 6,3 - 6,5 + 0,5 - 3,8 - 3,2

For de Ovriga perioderna visar en jamfSrelse med utveckling-
en av elevunderlaget att produktivitetsutvecklingen samvari-
erar med detta. FOr grundskolan Okar elevunderlaget framfor
allt under perioden 1970 - 1975 och fOr gymnasieskolan under
perioden 1975~ 1980. Samvariationen tyder pd att skolan har
en viss Overkapacitet som kan utnyttjas da elevantalet till~
fdlligt Okar, liksom en "troghet" att anpassa resurserna
nerdt d3 elevunderlaget viker.

For grundskolan har vissa alternativa berakningar av produk-
tiviteten gjorts. I stdllet for att j&dmfdra kostnaderna med
prestationsmdtt per elev har man gjort motsvarande jamforel-
se med prestationerna per klass. Produktivitetsutvecklingen
blir d3 i stéllet fdljande (procent per Aar):

1960-65 1965-70 1970~75 1975-80 1965-80
Grundskolan - 2,5 - 5,3 ~ 0,4 . =-0,9 -1,7

Jamfért med utvecklingen per elev tyder siffrorna pd att det
vaxande elevunderlaget tagits emot utan att klassantalet
byggts ut i motsvarande mén. Detta fOrbattrar produktivi-
tetsutvecklingen men kan samtidigt paverka kvaliteten i un-
dervisningen.
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Nir det gdller hdgskolan har den fdrsta perioden tills

vidare uteld@mnats pa grund av beridkningssvarigheterna.

POr dvriga perioder har foljande resultat erhallits for
produktivitetsutvecklingen (procent per &r):

1965~70 1970-75 1975-80 1965-80

- 13,0 - 2,1 + 0,7 - 4,5

Den mycket stora produktivitetsminskningen under 1965-1970
hdnger samman med resursexpansionen under dessa &r, da
bl.a filialsystemet infdrdes.

Om avlagda examina anvidnds som prestationsmatt far man en
helt annan utveckling. S& Okar t.ex. produktiviteten med

avseende pd grundexamina under 1975-1980, medan produkti-
viteten med avseende pd& forskarexamina minskar starkt un-

der samma period.

I studien har ocksid gjorts en sammanvagning av produktivi-
tetsutvecklingen i hela utbildningssektorn. Som vikt har
resursfdrbrukningen anvints. Man far d& f6ljande serie fdr
perioden 1965-1980 (fOrdndring i procent per ar):

1965-70 1970-75 1975-80 1965~80

- 7,2 + 0,3 - 2,7 - 3,8

Kvalitetsfdrdndringar

N&gon mitning av kvalitetsfdréndringar har inte gjorts i
studien. Det &r patagligt att undervisningsmetoderna &nd-
rats ganska avsevidrt under perioden men hur detta paver-
kat tjédnsten som sddan har inte kunnat uppskattas. Vissa
nytillkomna aktiviteter har didremot som ndmnts utrensats
och sédrredovisats. I den man klasstorleken pdverkar under-
visningens kvalitet kan man fa ett visst grepp om f£driénd-
ringen genom de alternativa berdkningar som gjorts och som

redovisats ovan.
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4.4 Végsektorn

Berdkningarna av produktiviteten inom végsektorn1 komplice-
ras av svarigheten att renodla omradet f£or studien. Vidgsek-
torn kan studeras pa flera olika nivder. Man kan dels se pa
vidgverkets verksamhet, dels pd& den verksamhet som utfdrs av
den offentliga vdgsektorn som helhet och dels p4d den verksam-
het som ocksad innefattar privata insatser i produktionen av
vagtjédnster. Vad som kunnat beridknas i studien dr framfér
allt den offentliga vidgsektorns prestationer och kostnader
allmdnt samt vdgverkets verksamhet mer i detalj.

Prestationerna

Som volymindikator for viAgsektorn som helhet har valts det
utfdrda trafikarbetet, alternativt transportarbetet, Tra-
fikarbetet mdts genom antal fordonskilometer eller axel~
parskilometer per arsdygn. Med transportarbete avses antal
personkilometer eller tonkilometer gods. Madtningar gors
framfor allt pd det statliga vidgndtet, d&r man regelbun-
det kan fa fram nivan p& trafikarbetet. Men &ven fOr res-
ten av det allmdnna vagndtet kan berd@kningar av f£oérand-
ringar gdras. Av mattekniska skdl gar studien dock bara
tillbaka till ar 1963.

Nagra méjligheter att i detal) £olja trafikarbetet for oli~
ka fordonskategorier Over ldngre tidsperioder finns inte.
Huvudparten (88 % ar 1980) utférs av personbilar, och en-
ligt studien finns det inte sk&l att anta att en viktning
efter fordonskategori skulle ge stora skillnader mot ett
oviktat genomsnitt. Transportarbetet fordelas ddremot pa
personkilometer och godstonkilometer.

1Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveckling inom
vagsektorn. Rapport till expertgruppen £5r studier i
offentlig ekonomi. Ds Fi 1985:9. Rapporten har utarbetats
av fil. kand. Jan-Eric Nilsson, vagverket.
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Resursfdrbrukningen

Uppgifter om vigsektorns kostnader har i studien hémtats
fré&n olika k&llor: nationalrédkenskaperna, vidgverkets redo-
visning, kommunernas uppgifter till SCB etc. Vad som i
princip ingdr &r investeringar och konsumtion avseende

det statliga, det kommunala och det enskilda vagnédtet, dvs.
vdgverkets och dessutom till&mpliga delar av trafiksdker-

hetsverkets och polisvidsendets verksamhet.

Utéver denna resursadtgadng i den offentliga sektorn ingar
ocksd en privat resursdtgang i samhillets totala kostna-
der f£Or trafik- och transportarbete. Nagra siffermdssiga
berdkningar gdrs inte i studien, men vissa resonemang
fors kring de privata kostnaderna, dels sa&dana som ar
avstandsberoende - inklusive trafikanternas fesursin-
satser i form av tids&tgang och olycksrisker - dels for-

donskostnader.

FOr prisomrdkning av kostnadsserierna till real resurs-
atgang har anvants dels SCBs konsumentprisindex, dels viag-
verkets vagindex, som avser kostnader for vdgbyggande men

som troligen underskattar prisutvecklingen.

Produktivitetsutvecklingen

Det prestationsmdtt som kan anges mest tillforlitligt &r
trafikarbetet p& det statliga vagndtet. Dess utveckling
framgdr av f&ljande tabld (genomsnittlig arlig forandring):

1963~70 1970~-73 1973-78 1978-81 1963-81

6,5 5,2 3,4 - 0,6 4,5

De médtningar som finns pa det kommunala vagndtet &r osikra-

re men tyder inte pd ndgon annorlunda utveckling.
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Ndr det gdller transportarbetet har antalet personkilometer
Okat nagot mindre, i genomsnitt f£6r hela perioden 3,3 % £or
personbil och 3,6 % £8r buss, Belidggningsgraden i bilarna
har sdledes sjunkit. Antalet tonkilometer gods har &kat
ndgot mer, i genomsnitt ca 5 %. Tillvdxttakten har varit
radikalt l&gre under 1970-talet &n under 1960-talet.

Uppgifterna om den reala resursatgdngen varierar nagot be-
roende pé olika k&llor och olika prisomrakningsmetoder. FOr
den offentliga vdgsektorn hamnar berd@kningarna mellan 0 och

+ 1,1 % 1 genomsnittlig tillvédxttakt f&r hela perioden.
1960~-talet har inneburit en real 6kning av resursatgangen,
medan resurserna minskat under 1970-talet. Som bdsta punkt- _
skattning for perioden vdlijs 0,6 % i genomsnittlig &rlig
resursdkning.

Produktivitetstkningen £6r den offentliga vagsektorn har
alltsd legat i intervallet 3,4 -4,5 %. Som bdsta skattning
vdljs 4 % i genomsnittlig &rstakt. De forda resonemangen

om de privata kostnaderna kan inte ge nagra definitiva slut-

satser.1

Kvalitetsféradndringar

I studien f6rs vissa resonemang om kvalitetsf®ré&ndringar
som kan ha skett under perioden. Bland faktorer som kan
upplevas som forsamringar namns de begrédnsningar i trafi-
kanternas rdrelsefrihet som infdrts av den offentliga sek-
torns myndigheter i sdkerhetssyfte. Bland fOrbattringar
ndmns kortare genomsnittlig restid och ligre genomsnitt-—
lig olycksrisk samt en allmidn f8rbattring av vigarnas kva-
litet. Ndgra kvantitativa slutsatser dras dock inte men

1I princip skall dessa kostnader heller inte inrdknas i
produktivitetsmatten £6r den offentliga sektorn.
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huvudintrycket sdgs vara att produktivitetsutvecklingen
sannolikt inte behdver korrigeras nedat for de kvalitets-

fOrandringar som identifieras.

4.5 Tolv statliga forvaltningsomrdden

Produktivitetsutvecklingen i den statliga tjédnsteproduk-
tionen 1960 - 1980 har studerats av statskontoret.1 Sadan
statlig verksamhet som ingar i de Ovriga sektorsvisa stu-
dierna har inte tagits med. Ett urval har gjorts bland de
statliga myndigheterna, sd att sammanlagt ca 30 % av stats-
forvaltningen ticks av statskontorets studie. Representati-
viteten kan ifragasdttas, d& myndigheterna i urvalet har
haft en betydligt snabbare resursutveckling &n genomsnit-

tet av statsférvaltningen.2

Berdkningarna har gjorts foér femdrsperioderna 1960 - 1965,
1965 - 1970, 1970 - 1975 och 1975 -1980. I ett par fall har
den fdrsta perioden mast uteslutas. I forsta hand avser be-
rakningarna totalproduktiviteten (kostnadsproduktiviteten)
men studien ger ocksd siffror fOr arbetsproduktiviteten och
forddlingsvardeproduktiviteten.

Prestationerna

De volymindikatorer som valts £6r att mdta prestationerna

1Statlig tjédnsteproduktion. Produktivitetsutvecklingen
1960-1980. Huvudrapport. Statskontoret, rapport 1985:15.
Rapporten har utarbetats av en projektgrupp under ledning
av avdelningsdirektdér Richard Murray.

2De myndigheter som ingdr i urvalet &r arbetsmarknadsver-
ket, bostadsverket, domstolsverket, kriminalvdrden, krono-
fogdemyndigheten, lantbruksverket, lantmiteriet, polisen,
socialfbrsékringarna, skattefdrvaltningen, SMHI och tull-
verket.
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dr givetvis olika for de olika myndighetsomr&dena men genom-—
gdende har man f6ljt principen att endast slutprodukter
méts. I allménhet avser matten sddant som antal avslutade
drenden eller mdl. I vissa fall &r det antal utnyttjade
platser i vard eller utbildning. Det kan ocksd vara anta-
let bevakningstimmar, t.ex. inom delar av tullverket och
polisen. Endast i ett fall - ndr det gdller arbetsfdrmed-
ling - har man nédgats anvidnda ett matt pd arbetsbelast-
ningen i stdllet fOr prestationer.

P& varje myndighetsomrdde har i regel flera typer av pres-
tationer berdknats. Dessa har vagts samman pad lite olika
sdtt beroende pa vilket material som funnits att tillgéa.

En kdnslighetsanalys har ocksd gjorts, som visar att re-
sultatet f6r produktivitetsutvecklingen péverkas ganska
obetydligt &ven av stora fO8rdndringar i vikterna. Samman-~
vigningen av prestationsvolymerna fr&n de olika myndighets-
omradena till ett totalmatt har skett med hjdlp av kostna-
derna per prestation (styckkostnaderna) i 1980 &rs priser,
vilket ocksad &r den vanligaste viktningen inom omradena.

Resursfdérbrukningen

Kostnaderna i lopande priser har hamtats ur myndigheternas
kostnadsredovisning i System S for &ren 1970/71-1980/81. FOr
tiden dessfdrinnan har manuella sammanstdllningar p& riksre-
visionsverket kunnat utnyttnas. Vissa korrigeringar har
gjorts for att fé kostnaderna att motsvara de prestationer

som ingdr som volymmatt.

N&ar det gdller att rdkna om kostnaderna till fasta priser
finns i nationalrdkenskaperna en implicit prisindex £f&r den
statliga forvaltningens resursanvdndning i genomsnitt. Stu-
diens urval av myndigheter skiljer sig emellertid £ran genom-
snittet i frdga om sammansdttningen av de olika kostnadssla-
gen. Lénerna utgdr silunda en stbrre del i urvalet &n i kost-
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naderna fo6r den statliga fdrvaltningen totalt. I studien
har darfér de olika kostnadsslagen - léner, lonekostnads-
péligg, lépande f8rbrukning, kapitalf&rslitning, hyror -

omriknats var fér sig.

Produktivitetsutvecklingen

Féljande tabld visar resultatet i form av prestations-, re-
surs~ och pfoduktivitetsutveckling per ar for studiens ur-

val av myndigheter:

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

Prestationsutveckling 2,4 3,4 1,1 4,4
Resursutveckling 4,5 7,0 6,5 1,8
produktivitetsutveckling - 2,0 - 3,3 - 5,2 + 2,5

Bade prestationer och resurser har &kat under hela perioden.
Fram till 1975 okade resurserna snabbare &n prestationerna
med pafdljd att produktiviteten minskade. De sista fem aren
skiljer sig fré&n de fdregdende bade genom att prestationerna
dkade snabbare och genom att resurserna Okade langsammare.

Produktivitetsutvecklingen blev positiv.

Ndr man jé&mfor de olika myndighetsomrddena fdreligger sto-
ra likheter (se tabell 4.4). Omsvdngningen kring 1975 fré&n
negativ till positiv utveckling dr s&lunda ganska genomgd-
ende. Enda undantaget &r bostadsverket, som annars totalt
har den mest positiva produktivitetsutvecklingen av alla
omradena (+ 3,2 % fOr hela 20-arsperioden i genomsnitt).
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Tabell 4.4 * Produktivitetsutvecklingen inom myndighetsomr&-
dena for hela perioden och i femérsintervaller,
&rlig procentuell f£8rdndring

I

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

Arbetsmarknadsverket ~1,9  -7,4  ~3,5  +1,9  -2,8
Bostadsverket +5,0 -0,6 +6,6 +2,0 % +3,2
Domstolsvésendet -5,4 -0,9 +1,3 +2,8 é -0,6
Kriminalvérdsverket -5,6 -6,0 -11,0 40,3 | -5,6
Kronofogdemyndigheten -4,1 -4,9 43, 1 -2,0Y
Lantbruksverket . =5,0 -1,6 +0,6 +1,1 : -1,3
Lantmiteriet ~4,0 40,3 2,9 42,5 | -1,1
Polisen 1,8  -6,2 43,6  -1,5%
Forsdkringsvasendet -1,02) ~2,6 -4,8 -0,2 | -2,4
Skattefdrvaltningen -2,9 =7,1 ~6,4 +5,1 J -2,9
Tullverket +5,0 45,2 -4,3 +4,1 +2,4
SMHI -3,1 +4,2  =3,7 +4,7 +0,5
Patent- och registre-

ringsverket>) -4,3  -3,2 | -3,7°
Samtliga (exkl PRV och

SMHI) -2,0  =3,3 -5,2 42,5 | -2,0

1) Qufattar arbetsfdrmedlingen, arbetsmarknadsutbildningen och arbets—
marknadsinstituten

2) 1963-65
3) Ds Fi 1983:18
4) 1965-80
5) 1970-80
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Beridkningar har som ndmnts gjorts inte bara av totalproduk-
tivitetens utveckling utan 8ven av arbetsproduktivitetens
och féraddlingsvardeproduktivitetens. Skillnaderna &r totalt

sett inte stora om man ser till hela perioden:

% per ar 1960-80

Totalproduktiviteten - 2,1
Arbetsproduktiviteten .- 1,8
Forddlingsvardeproduktiviteten - 2,0

Monstret over tiden &r ocksa snarliknande.

Kvalitetsfdradndringar

I studien har man f£6rsokt ta hénsyn till vissa kvalitets-

fdrdndringar. Detta har skett pd foljande satt:

- justering av prestationsmdngden med ledning av mer- eller
mindrekostnaden f6r vissa kvaliteters egenskaper

- prestationer med olika kvaliteter skiljs &t och ges vikter
efter sina relativa kostnader

- kvalitetskontroll i form av analyser av mdluppfyllelse/
effekter.

En genomgdende iakttagelse &r att om prestationerna delas
upp tillrickligt detaljerat sa &r kvalitetsfdr&ndringarna
i de enskilda prestationerna ofta smd pd de myndighetsom-

raden som studerats.

4.6 Folkbiblioteken

En sé&rskild studie har gjorts av produktiviteten vid folk-
biblioteken under perioden 1960-1980 med uppdelning p& fem-

arsintervall.! Som prestationer har r8knats antalet utléan

1Produktivitetsutveckling i folkbiblioteken 1960 - 1980.

Rapport fré&n statskontoret 1985:39.
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av bdcker och andra medier, t.ex. kassetter. Ovriga verksam-
heter inom biblioteken har dock &kat avsevdrt under perio- |,
den, men rdknas i studien som delprestationer eller stdd .
till slutprestationen - utlénen. Nigon viktning av presta-
tionerna med hidnsyn till olika typer av utlan har inte

gjorts.

Resursdtgangen har matts med de totala driftskostnaderna vid

folkbiblioteken enligt deras bokslut. De har uppdelats pa
kostnadsslagen mediekostnader, lonekostnader, lokalkostna-
der och l6pande forbrukning. Mediekostnaderna har rdknats om
till fasta priser med:. motsvarande index ing&ende i konsu-
mentprisindex. FOr léner och 1l8pande f8rbrukning har mot-
svarande index fOr statlig konsumtion anvénts. For lokal-
kostnaderna har anvédnts ett sammanvdgt index &ver bostad,
brénsle och lyse fran konsumentprisindex.

Produktivitetsutvecklingen har rdknats fram bade £f&r total-~

produktiviteten och arbetsproduktiviteten. Féridndringen per

ar framgar nedan:

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

Totalproduk-

tiviteten - 5,4 + 6,4 + 0,7 - 5,5 - 1,1
Arbetsproduk~-

tiviteten .- 3,5 + 3,3 -1,3 - 2,8 - 1,1

vad som inte kommer fram i berdkningarna &r som ovan sagts
att manga verksamheter numera sker i biblioteken som inte
har direkt samband med utlaningen. En viss k&nslighetskal-
kyl har gjorts f8r att se hur detta paverkar produktivitets-
berdkningarna. Denbygger pa tva antaganden: 1) Dessa nya
verksamheter fdrekom inte ar 1960; 2) Kostnaderna fér verk-
samheterna var &r 1980 3 % av den totala resursforbrukning-
en vid folkbiblioteken (samma andel som vid ett bibliotek
dédr uppgiften om dessa kostnader speciellt tagits fram). Med
dessa antaganden blir produktivitetsminskningen 0,92 % per
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ar 1960 - 1980 i stdllet £6r 1,07 % enligt huvudalternativet.
Skillnaden dr alltsd obetydlig vid de gjorda antagandena.

4.7 - FOrsvaret

Férsvareté férskningsanstalt (FOA) har gjort berdkningar
Sver produktivitetsutvecklingen inom f&rsvaret. P& grund
av att ett nytt redovisningssystem infdrdes &r 1972/73 har
berdkningarna bara kunnat féras tillbaka till detta ar. Be-
rdkningarna har gjorts for varje budgetdr fram till 1982/83.
Under studiens gang visade det sig ockséd svart att behandla
marinen, varfor studien begrénsats till armén och flygvap-

net.
Armén

Bland den stora midngden aktiviteter inom armén har man valt
att som volymindikator sbka ett mtt pa utbildningen av
virnpliktiga. Som prestationsmidtt anges dels antalet tjdnst-
gbringsdagar i savadl grund- som repetitionsutbildning, dels
totalt antal utbildade varnpliktiga under budgetdret. Pres-
tationsutvecklingen blir ungefdr densamma under den studera-
de tiden, FOrdndringar i utbildningens kvalitet har inte

kunnat beldggas.

ResursfOrbrukningen har h&mtats fran arméns arsredovisning-

ar med uppdelning pd olika kostnadsslag. Uppgifterna har om-~
rdknats till fasta priser med hjdlp av en sdrskild faktor
per kostnadsslag.

Resultaten visar om man ser pa hela perioden 1972/73 -
1982783 att bade prestationer och kostnader &r relativt

1Produktions—, kostnads— och produktivitetsutveckling inom
armén och flygvapnet 1972-1982. Rapport till expertgruppen
for studier i offentlig ekonomi. Ds Fi 1986:1. Rapporten
har utarbetats inom fdrsvarets forskningsanstalt under led-
ning av Overingenjdr Jan Foghelin.
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likvdrdiga under inlednings- och avslutningsdren. Déremot
foérekommer svdngningar under mellanliggande ar som visar
att ndr antalet varnpliktiga varit ovanligt stort har ge~-
nomsnittskostnaden varit 1lag. Det &r ett uttryck f6r att
armén har stora fasta kostnader. Som produktiviteten de-
finierats i vara studier har den alltsd f8rst sjunkit med
minskande antal varnpliktiga, och darefter stigit ndr an-
talet vdrnpliktiga oOkat.

Arlig procentuell £38r&ndring i produk-
tiviteten:

Prestationsmatt 1972/73-1977/78 1977/78-1982/83
Antal utbildnings- '
dagar - 1,6 + 1,6

Antal utbildade
varnpliktiga - 1,2 + 2,3

Flygvapnet

For flygvapnet har som prestationsmdtt valts antal flygtim-
mar. De stora skillnaderna mellan olika flygplanstyper ndd-
vandiggdr en viktning av flygtimmarna. Med det valda huvud-
alternativet f£6r viktning har antalet flygtimmar minskat
under perioden. Kostnaderna omrédknade med en flygvapen-
specifik index har gatt upp och ned. Kostnaderna per flyg-
timme - och omvént produktiviteten -~ har varierat &ver

perioden men &r relativt lika for begynnelse- och slutér.

Arlig procentuell férdndring i produk-
tiviteten:

1972/73-1977/78 1877/78-1981/82

+ 4,7 - 4,9
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4.8 - Bostadspolitik' och samhédllsplanering

De ovan behandlade studierna tédcker tillsammans en stor del
av den offentliga tjdnsteproduktionen. Fér att atminstone
Oversiktligt técka in ytterligare en del har SOST fatt hjalp
.av SCB med att utifrdn nationalrdkenskaperna (NR) gdra Over-
slagsmédssiga berdkningar Over produktivitetsutvecklingen
inom omradena bostadspolitik och samh&llsplanering £for
perioden 1970 -1986.1

Omradet bostadspolitik innefattar i NRs berdkningar, ndr det
gdller staten, f6rvaltningskostnaderna for i huvudsak bo-
stadsdepartementet, bostadsstyrelsen och lansbostadsnémn-
derna. For kommunerna ingdr programmen produktion och sa-
nering av bostadsomrdden samt Ovriga bostadspolitiska at-
gdrder. Samh&dllsplanering innefattar for staten i huvudsak
utgifter for statens planverk. FOr kommunerna ingdr pro-

grammen fysisk planering och markforsérjning.

Prestationerna inom omradet bostadspolitik har antagits

samvariera med bostadsbyggnadsvolymen sasom den berdknas

i NR, vilket innebdr att &ven vissa kvalitetskarakteristika
beaktas. Verksamheten inom Eamhéllsplanering har antagits
vara relaterad till den totala byggnadsverksamheten. Som
volymindikator har utnyttjats den totala nyinvesteringen

i byggnader och anldggningar enligt NRs berdkningar.

Kostnadsdata har hamtats direkt fr&n NRs tabeller i fasta
priser sedan vissa korrigeringar gjorts med anledning av

omldggningen av K-planen.

Resultatet av de dverslagsmdssiga berdkningarna f&r bada

PM med Overslagsmdssiga berdkningar Over produktions-
volym och kostnader f&r bostadspolitik och samh&llspla-
nering. Stencil, SCB.
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omraddena tillsammans framgdr nedan:

Arlig procentuell férindring

1970-75 1975-80 1970-80
Prestationer - 1,6 - 0,7 -1,2
Kostnader - 1,8 + 2,7 + 0,5
Produktivitet + 0,2 - 3,3 - 1,7

Till skillnad frén de flesta omr&den som behandlats i avsnitt
4.5 skulle produktivitetsutvecklingen hé&r enligt ber#kningar-
na ha varit betydligt s&mre under senare delen av 1970-talet
dn under den forra. En anledning till detta skulle kunna
vara att byggnadsverksamheten minskade.

4.9 Brfarenheter fran fdrsdksstudierna

De studier som i korthet redovisats ovan far ses som ett
férsta £OrsOk till systematisk genomgdng av olika delsek-
torer inom den offentliga verksamheten f&r att belysa de
tendenser som rader ndr det gdller produktiviteten i den
offentliga sektorn. Samma direktiv har g&llt f8r alla stu-
dierna, men utforandet har &ndéd varierats ganska mycket.
Tyngdpunkten i berdkningsarbetet har kommit att l3ggas pd
olika problem beroende pa omrddenas och de tillgingliga
materialens olika karaktér.

Syftet med studierna har varit dels resultatinriktat, dels
metodinriktat. Genom att ta fram faktiska métt pa produk-
tivitetsutvecklingen - om ocksd fOrsdksvis och ganska osdk-~
ra - ger studierna vdgledning ndr det gidller att beddma
rimligheten i det antagande som implicit g&rs i national-
rikenskaperna, ndmligen att produktiviteten i den offent-
liga sektorn inte for&andras. Inte minst viktiga &r studier-
na genom att ge material f£8r fortsatt diskussion och £6r-
djupning av fragestdllningen.
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Genom att studierna. "tacklat” berédkningsproblemen pd olika
sitt, ger de ocksd en provkarta pd tdnkbara metoder och
m&tt. De kan pavisa fértjdnster och brister i de statis-
tiska material som utnyttjats och eventuellt ge impulser

till forbéttringar.

I detta sammanhang kan ndmnas att SOST-gruppen pa ett par
omraden latit gfra Oversiktliga kalkyler av produktivitets-
utvecklingen, £6r att testa hur sddana kalkyler stédmmer

med studiernas resultat. De har gjorts £or sjukvardssek-
torn och utbildningsvidsendet. De har huvudsakligen base-
rats p& NR-material och gdller perioden 1970 - 1980.

FP6r sjukvarden visar dessa berdkningar p& ofdréndrad pro-
duktivitet mellan 1970 och 1975 (mot - 1,4 % per 3r i SO0ST-
studien) och en arlig minskning pa 3 % mellan 1975 och 1980
(mot ~ 2,4 % per ar i SOST-studien).

F&r utbildningssektorn visar Overslagsberdkningen en pro-
duktivitetsminskning p& 1,6 % per ar 1970 - 1975 och en
minskning p& 1,5 % per &r 1975 -1980. Detta kan jamfodras
med en okning enligt SOST~studien pd 0,3 % per ar 1970 ~
1975 och en minskning med 2,7 % per ar 1975 - 1980.

I stora drag Overensstd@mmer sdlunda resultaten frén over-
slagsberdkningarna med SOST~studiernas om man ser pa hela
perioden 1970 - 1980.

Resultat

Resultatmissigt 8r vissa huvuddrag gemensamma £6r flertalet

av studierna.

Om man ser till hela den behandlade perioden visar studier-
na pa negativ eller ofdrandrad produktivitetsutveckling for
alla omra&dena utom viagsektorn och enstaka administrativa
myndigheter. I de fall d&r man kunnat gdra berdkningar £or
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bade 1960-talet och 1970-talet har utvecklingen varit nagot
bdttre under 1970-talet &n under 1960-talet.

Ett genomgdende drag i sa gott som alla studierna &r att
produktiviteten sjunker ndr resurserna Okar avsevirt och
stiger ndr resurserna minskar. Det tyder p&d att det &r
littare att halla prestationerna uppe trots en vikande re-
surstillgdng &n att 6ka prestationerna i takt med en re-
sursdkning. Det finns med andra ord en brist pd flexibi-
litet i den offentliga verksamheten, som i och £dr sig &r
forklarlig med hansyn till fasta kostnader, personalpoli-
tik m.m, Den sdrskilda studie som gjorts av patent- och
registreringsverket ger ett klart exempel pa bristande an-
passning till &ndrade yttre forh&llanden. En produktivitets-
minskning pd drygt 4 % om Aret under en tiolrsperiod kan
till stor del fdrklaras av att &rendetillstrdmningen min-
skade radikalt ndr minimikapitalet £6r att bilda aktiebo-
lag héjdes fran 5 000 till 50 000 kr. Ett exempel &t mot-
satt hall ger studien av domstolsverket, som uppvisar en
produktivitetsdkning pa nédra 4 % om aret fran 1975 till
1981. En viktig férklaring &r sannolikt att en Okande ar-
betsbdrda kunnat bemdstras genom att arbetsfdrdelningen
inom domstolarna blivit flexiblare b&de mellan arbetsupp-
gifter och mellan personalkategorier. Resurserna har inte
behSvt Okas i samma utstrdckning som arbetsuppgifterna.

Resultaten kan ocksd hédnga samman med en vidxande administra-
tiv &verbyggnad pd den offentliga verksamheten. De resultat
som redovisas f£Or produktivitetsutvecklingen &r inte bara
beroende av sjdlva produktionsprocessen utan beror ocksd pa
administrativa dtgédrder som kan ha vidtagits pd olika nivéa-
er fran riksdag och nedat i hierarkin,

Den starka expansionen av offentlig verksamhet kan ha haft
en efterslédpande effekt pa produktivitetsutvecklingen. Det
har tagit sin tid innan allt det nya trimmats in. Den hypo~
tesen skulle stdmma med den minskade nedgéangen i produkti-



131

viteten under slutet av 1970-talet. Det skulle ocksad kunna
férklara den svingning till positiv produktivitetsutveck-
ling som framkommit £0r speciella férvaltningsomrdden.

Principer: och metoder

Principerna £6r hur berdkningarna av produktiviteten i
offentlig sektor skulle gdras i SOSTs forsdksstudier har
atergivits i avsnitt 3.4. vid de praktiska berdkningarna
har dessa principer f6ljts i m&jligaste madn, men fatt lite

olika tonvikt i de olika studierna.
Avgrénsningar och urval:

I princip skulle berdkningarna avse hela den sektor som
studien gdllde. Detta har varit m6jligt i vissa fall, s&r-
skilt d&r prestationsmittet utgdrs av en, relativt enkel
och homogen volymindikator. Som exempel kan némnas utbild-
ningen (inl&rningstillfdllen), v8asektorn (trafikarbete,
alt. transportarbete), fOrsvaret (utbildningsdagar resp.
flygtimmar).

I andra fall har ett urvalsfdrfarande mast tillgripas. Nar
verksamheten inte kan beskrivas med ett enkelt prestations-
matt utan man maste g& mer i detalj £6r att £& meningsfulla
ber&kningar kan det vara alitfdr svart eller dyrbart att
tdcka hela sektorn. Ett exempel pd detta ger sjukvards-
studien. Tyngdpunkten har didr lagts pad den sjukhusanknut-

na varden, framfér allt den slutna varden. Den valda volym-—
indikatorn &r i och for sig enkel, antal intagna patienter,
men dess inneh&ll har beddmts vara s& skiftande mellan olika
typer av kliniker att berdkningarna gjorts per klinik. Detta
har nddvindiggjort en koncentration p& ett urval av sjukhus.
Urvalet omfattar knappt en tredjedel av samtliga sjukhus f6r
akutvdrd och har medvetet strukturerats s& att det skulle
bli sa representativt som mdjligt. Dess andel av antalet



132

vardplatser har varit s& gott som ofdradndrat under &ren.
Man har ocksd forsékt att inkludera sjukhus fran bade tit-
befolkade och mindre befolkade landsdelar liksom sjukhus
av olika storlek i urvalet. Ingenting tyder pa att sjélva
urvalsmetoden skulle ha snedvridit resultatet, men andra
urval av kliniker skulle givetvis ocksad kunna ténkas.

En annan typ av urval har gjorts i studien av ett antal
statliga myndigheter, Studien skulle inte omfatta myndig-
heter som ingdr i de Ovriga sektorsstudierna, dvs. omkring
50 % av den statliga sektorn. Bland de &vriga myndigheter-
na utvaldes ett antal som motsvarar ca 70 % i resursfdrbruk-
ningstermer. Studien har framf6r allt inriktat sig p& myn-
dighetsomrdden didr det gatt relativt bra att redovisa slut-
produkter. Huruvida urvalets produktivitetsutveckling &r
representativ dven f6r Gvriga omrdden kan vara tveksamt.
Det kan ndmligen konstateras att studiens myndighetsomrd-
den haft en betydligt snabbare resursutveckling &n hela
statsférvaltningen. Med h&nsyn till den ovan redovisade
tendensen att en snabb resursutveckling medfért sjunkande
produktivitet kan det ifr&gasdttas om resultatet fraén ur-
valet &r representativt eller om det Overdriver produkti-
vitetsminskningen i statsfdrvaltningen.

I studien om den sociala sektorn har man utgdtt fran struk-
turbeskrivningen av sektorn och inkluderat de aktiviteter
dir det varit mdjligt att fa& fram uppgifter. Det innebéir

att verksamhet, som ar 1980 svarade fOr ca 90 % av de totala
- kostnaderna for den offentliga socialtjinsten, kommit med
ibberékningarna. Det finns ingen anledning att fdrmoda att
6vriga 10 % haft en avvikande utveckling-av betydelse.

Prestationsmatt:

Grundvalen £6r produktivitetsber@kningarna &Ar mattet £or
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de offentliga tjdnsterna, prestationerna. Att f& med alla
aktiviteter inom ett omr&de &r en orimlighet. Man f&rséker
alltsd fa& fram volymindikatorer som i méjligaste mén repre-
senterar hela verksamheten. Som ovan ndmnts har detta skett
p& olika sitt 1 de olika studierna. I flera av studierna har
enkla och homogena mdtt valts. Detta dr givetvis en styrka
i den man utvecklingen £6r dessa indikatorer verkligen re-
presenterar hela verksamheten i samma grad under hela den
studerade perioden. Ett par exempel: P& utbildningsomradet
har en enkel volymindikator anvénts, nadmligen antal inl&r-
ningstillfdllen matt som antalet elevveckotimmar. Under
perioden har emellertid ett antal nya aktiviteter introdu-
cerats 1 skolviasendet, som speciélundervisning, hemspraks-
undervisning, skolmdltider och studiesociala &tgédrder. En

sdrskild redovisning b&r gobras for dessa.

For folkbiblioteken har ocksa en enkel volymindikator an-
vants, antal utldn av bdcker och andra medier. Sdrskilt un-
der 1970-talet har emellertid skett en 8kad satsning pé
annan kulturell verksamhet, t.ex. utstallningar, barn~ och
ungdomsverksamhet, fdreldsningar och konserter. Denna verk-
samhet kommer inte med i prestationsmdttet, men en sirskild
kalkyl tyder pd att detta inte har n&gon stdrre betydelse
£6r produktivitetsutvecklingen.

Som exempel pa& omrdden, d&r ett stort antal olika presta-
tionsmdtt anvidnts, kan nidmnas studien av statliga administra-
tiva myndigheter och i viss m&n &ven sjukvarden och den so-
ciala sektorn. Ett sddant férfarande ger bittre m&tt f£or
varje delomride, men i st&llet uppstdr problemet att viga
samman de olika mdtten till ett totalmitt for hela omradet.

.Viktning:

Som namnts i avsnitt 3.4 skulle egentligen de vikter som
anvidnds fér att viga samman prestationerna innehdlla kon-

sumenternas virderingar si som de (p& den privata sidan)
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&dterspeglas i priserna. Eftersom prisbildning i stort sett
saknas inom den offentliga sektorn har i st#&llet kostnads-
uppgifter anvants. Vanligtvis har studierna utnyttjat en~
hetspriset (styckkostnaden) f£8r den valda volymindikatorn
i 1980 ars prisnivad. I sjukvardsstudien har dock de olika
vardformernas andel av hela driftskostnaden vid respektive
mattidpunkt i stdllet anvénts ndr det gdllt att f& ett to-
talmatt £6r hela sektorn. Inom varje vardform har diremot
1980 ars priser anvénts. For att £& ett grepp om viktning-
ens betydelse fb6r resultatet har dels genomsnittskostnaden
vid varje klinik anvénts, dels ett medelvirde f&r kliniker
av samma typ, dels dven ldgsta respektive hdgsta genom-
snittskostnad. Slutsatsen dr emellertid att den totala
produktionstillvaxten endast paverkas med en eller ett par
promille av de olika vagningsfdrfarandena.

En liknande slutsats kan dras ur studien av de statliga myn-
digheterna. Vikterna har d&r berdknats pa olika satt bero-
ende pa vilket material som funnits att tillga. Fdrutom
genomgnittskostnader &r 1980 har sddant som tidsatgang,
arbetsbelastningspodng m.m. anvdnts. En kédnslighetsanalys
har gjorts med antagna kraftiga fdrédndringar i vikterna,

men detta har visat sig ha forvanansvédrt liten betydelse

fér slutresultatet.
Kapacitetsutnyttjande:

Manga offentliga tjdnster har utpréglade kapaclietetsaspek-
ter. Produktionskosthaderna pévekkas obetydligt av ett Okat
utnyttjande upp till kapacitetstaket. Enligt principerna
skall i sddana fall utnyttjandet avspeglas i volymindika-~
torn. S& har ocksd skett i de hdr behandlade studierna. Som
ett alternativ har pa utbildningsomré&det &ven berdknats
prestationsmdtt per klass vid sidan av matt per elev, vil-
ket klart pa&verkar produktivitetsutvecklingen. Ett visst
resonemang om utnyttjandegraden fors ocksd ndr det gédller

t.ex. kriminalvarden, men uppfattas dar nédrmast som en kva-
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litetsaspekt. Mer dérom nedan.
Resursberdkningar:

Att berdkna resursdtgdngen i lopande priser £6r hela verk~
samheten pad de olika studerade omradena vallar i allménhet
inga storre svarigheter. I vissa fall har helt enkelt na-
tionalrékenskapernas uppgifter anvénts, i andra fall ars-
redogdrelser, bokslut, kommunal redovisning etc. Dédremot
kan det vara besvdrligt att £4 uppgifterna om resursit-
géngen jamfdrbara med de anvanda prestationsmatten. Ju mer
man splittrar upp prestationerna desto svarare blir det att
f4 fram motsvarande kostnader. Man har att vdlja mellan tva
olika slag av approximationer. Antingen ser man pa utveck-
lingen av hela resursdtgdngen (och antar d& att resurserna
£6r de prestationer som medtagits i beré&kningarna utvecklas
p3 samma sdtt som f£&r omrddet i dess helhet) eller ocksd fGr-
sbker man renodla de kostnader som hanfdr sig till de pres-
tationer man kunnat f& med i berdknihgarna. Det antagande
som d& f&r gobras 8r att produktivitetsutvecklingen £8r de
medtagna prestationerna &r representativ f8r omrédet i
dess helhet. I studierna har man i de flesta fall gdtt den
senare v&gen. Man undviker da den felkdlla som kan ligga i
att nytillkomma aktiviteter som inte kommit med i presta-
tionsmdtten &nda inkluderas 1 resursdtgangen.

Prisomrdkning:

Eftersom prestationerna mdts i reala termer maste &dven re~
sursatgangen p& ndgot satt omrdknas i fasta priser. Detta
dr en betydande svarighet, som pd motsvarande sé&tt finns i
nationalridkenskapernas berdkningar av tjdnsteproduktionen i
den privata sektorn. Som framgdtt av redogbrelserna i tidi-~
gare avsnitt har olika metoder anvénts. I sjukvardssektorn,
socialsektorn och utbildningsvisendet har -~ i varje fall
som huvudalternativ - nationalrdkenskapernas omrdknings-—
faktor utnyttjats. Fdér vidgsektorn har tvd alternativ be-
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rédknats, ett med hjélp av SCBs konsumentprisindex och ett
med hjdlp av vigverkets vagindex. I dvriga studier har man
forsdkt rdkna om olika kostnadsslag med olika indexserier
for att fa stoérsta méjliga fOljsamhet i fastprisberdkning-
arna. Av sdrskilt intresse ar att nagra studier vid sidan
av sina huvudresultat &dven redovisar effekten av andra om- '
rakningspinciper. I studien av socialsektorn har sdlunda
forutom nationalrdkenskapernas fastprisberédkningar &ven
provats ett alternativ med en index sammanvdgd av konsu-—
mentprisindex och en loneindex for varje delomrdde i stu-~
dien. Detta alternativ ger som slutresultat en markant sém—#

re produktivitetsutveckling &n huvudkalkylens.

Alternativa prisomrdkningar som gjorts i fraga om végsektorﬁ
och férsvaret ger ocksé& beldgg f8r slutsatsen att valet av ,
prisindex har stor betydelse for uppskattningarna av pro~
duktivitetsutvecklingen, avsevart stOrre an olika viktning

av de reala prestationerna.
Produktivitetsutvecklingen:

Som ndmnts i inledningen till kapitel 4 avser produktivi-
tetsberdkningarna i dessa fOrsoksstudier i fdrsta hand to-
talproduktiviteten, dvs. relationen mellan prestationerna
och den totala resursatgdngen. I ndgra av studierna har
emellertid dven andra typer av produktivitetsmatt ber&k-
nats. Arbetsproduktiviteten ~ prestationerna i relation
till arbetsinsatsen - har beraknats for folkbiblioteken

och f8r de statliga myndigheterna. Resultatet skiljer sig

i fradga om folkbiblioteken obetydligt fran utvecklingen av
totalproduktiviteten, om man ser pd hela perioden. I fraga
om de statliga myndigheterna har ndstan genomgdende arbets-
produktiviteten minskat ndgot mindre dn totalproduktivite-
ten, vilket sdtts 1 samband med att kostnadsandelarna f£Or
personal i allmdnhet minskat medan lokalernas andel o&kat.
Aven fo6ridlingsvirdeproduktiviteten har ber#knats f&r dessa
myndigheter, men dess utveckling &r mycket snarlik total-
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produktivitetens.

Allmént gdller att bg;ékningarna i de hdr studierna hela
tiden gdller f&ré&ndringar i produktiviteten. Dar s& varit
mbjligt har femdrsperioderna 1960 -~ 1965, 1965~ 1970, 1970 -
1975 och 1975 - 1980 behandlats var £6r sig. De uppgifter
som gdller 1960-talet har dock ofta r&tt stora brister och
kan vara svara att jamféra med 1970-talets. ALlltfdr vitt-
gdende slutsatser bor darfdr inte dras av skillnader mel-

lan de olika decennierna.

Rent berdkningsméssigt har lite olika metoder anvénts i
olika studier. Slutresultatet &r i samtliga fall arlig pro-
duktivitetsfdrandring under de olika perioderna. I en del
studier har utvecklingen av prestationerna Over respektive
femdrsperiod angetts med indextal. Ett motsvarande indextal
har beré&knats for resursé&tgangen. Den forra serien har di-
viderats med den senare, vilket givit produktivitetsutveck-
lingen under perioden. Den arliga férédndringen har ddrefter
berdknats med "rdnta pd rinta". S& har t.ex. skett i studien
av den sociala sektorn och i fraga om de administrativa myn-
digheterna. I andra studier, t.ex. £Or sjukvardssektorn och
utbildningsvédsendet, har den &rliga fOr&ndringen berdknats
dels fdr prestationerna, dels f&r resursatgadngen. Den senare
har diarefter subtraherats fran den fdrra. Resultaten av de
badda metoderna kan skilja sig &t med ndgra tiondels procent.

Kvalitetsfbrédndringar:

Nir utvecklingen av prestationer och resursatgdng som hir
berdknas och jamfors Over en lédngre tidsperiod, fdreligger
ett villkor som s&dllan dr uppfyllt, ndmligen att tjédnsten
resp, resurserna ar ofdré&ndrade till sin kvalitet. Ju lé&ng-
re man gdtt i nedbrytning av volymindikatorer och kostnads-
redovisning desto troligare &dr det att detta villkor &r
uppfyllt. Om man arbetar med komplexa volymindikatorer kan
‘det vara nddvindigt att pa nigot sdtt uppskatta eller at-
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der perioden. I alla de ovan redovisade studierna férs vissa
resonemang om kvalitetsfrdgorna, men bara i ett par fall

har kvantitativa berdkningar gjorts av sidrskilda kvalitets~
faktorer. I ovrigt konstateras i allmdnhet att det inte
finns anledning att tro att kvalitetsfdrindringar skulle ha
paverkat resultaten i nagon hégre grad. De f&rsdk som gjorts
till precisering &r pd sjukvardsomrddet och p& vissa statli-
ga myndighetsomraden. Det fOrstnimnda omr&det har beskrivits
i avsnitt 4.1. Inom studien av den statliga administrationen
har olika typer av uppskattningar gjorts. Ett exempel &r fbr-~
sSken att jamfdra handldggningstider vid periodens bdrjan
och slut. Inom kronofogdemyndigheten finns t.ex. skdl att
anta att andelen mer arbetskrédvande &renden har Skat. Om
denna andel f6rdubblats fran 1965 till 1980 - ett extremt
antagande - skulle produktivitetsutvecklingen ha varit -1,4%
per &r i stdllet fOr - 2% per dr. Nir det giller kriminal-
vardens prestationer har en kvalitetsjustering gjorts, av-
seende utnyttjandegraden. Regeringen har uttalat att den

ur vardsynpunkt bdsta utnyttjandegraden &r 85 % av till-
gdngliga platser. I den man denna optimala utnyttjandegrad
Overskridits har man i studien reducerat prestationsmdng-
den med vad det skulle kostat att hdlla s& manga platser

att de Onskade 85 procenten uppndtts. Andra exempel &r att
man gjort en kanslighetskalkyl for arbetsmarknadsutbild-
ningen dar fordndringar i kursernas inriktning har beaktats
- man far d& en nagot samre produktivitetsutveckling - lik-
som att man tagit hénsyn till att antalet utryckningar per
timme i polisens utryckningsverksamhet har Okat - vilket

ger en liten forbdttring i produktivitetsutvecklingen.

En intressant kvalitetsaspekt gédller de fdrandringar som
4stadkommits genom infdrande av ADB i de offentliga verk~-
samheterna. Férutom rent intern rationalisering har detta
inneburit méjligheter till nya eller forbidttrade delpro-
dukter, s&dant som fdrtryckta deklarationsblanketter, auto~
matisk avisering av 1lan, daglig framstdllning av platsjour-
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nal pa arbetsfdérmedlingarna etc. Detta borde vara med i
prestationsutvecklingen men ingadr inte i de anvidnda matten.
Om man skulle korrigera produktivitetsberdkningarna uppstér
fragan vilket védrde som skall ges dessa nya eller fdrbatt-
rade produkter. Skdlet till att den nya tjénsten inte pro-
ducerats tidigare &r givetvis att den skulle kostat £for
mycket med den gamla tekniken, dvs. kostnaderna var betyd-
ligt stbérre &n vardet. Att de produceras nu beror p3 att
kostnaderna blivit dverkomliga - vardet &r lika med eller
stdrre dn kostnaderna. Samtidigt kan konsumenterna ocksa
uppleva en kvalitetsforsédmring i form av fdrsvarad dialog
med myndigheterna.

En annan kvalitetsfér&ndring kan ligga i dndringar i anvén-
darnas méjligheter att utnyttja de offentliga tjénsterna.
T.ex. pdverkas prestationsmatten inte av fordndringar i
vintetider eller kder till en viss tjdnst., Sadana kvalitets-
aspekter har med all sdkerhet stor betydelse f6r anvandarna
p& vissa omr&den, t.ex. sjukvard och barn- och &dldreomsorg,
och borde leda till korrigeringar av produktivitetsberdk-~

ningarnae.

Allm&nts:

Sammanfattningsvis kan s&dgas att de nu utfdrda forsdksstu-

dierna bdr uppfattas som ett fOrsta steg mot bdttre kunskap
om hur produktiviteten inom den offentliga sektorn utveck-

las. Dpe har visat p&d mdjligheter och problem som dr viktigt
att ta fasta pad i det fortsatta arbetet. Nagra strategiska

punk ter synes vara foljande:

- F&ljsamheten mellan prestationsuppgifter och resursupp-
gi fter. SHdrskilt viktigt dr att inte innehdllet i endera
serien fbrindras avsevidrt utan att motsvarande &ndring
kan beaktas i den andra serien.
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- Mojligheterna att géra relevanta fastprisberidkningar.
Resultaten har visat sig vara starkt beroende av vilken
prisomrdkningsmetod som anvénds.

- Mojligheterna att beakta kvalitetsfér&ndringar i tjanster-
na. I viss madn kan detta jamst&llas med en &kad nedbryt-
ning av prestationerna (och resursitgangen).
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5 TJANSTERNAS FORDELNINGSPROFILER

5.1 " De fyra funktionella grupperna

F.n. betraktas som tidigare nédmnts alla offentliga tjdnster
som "offentlig konsumtion®" i NR. Den offentliga sektorns
produktion av tjanster kan emellertid delas upp pa anvén-
dargrupper. En f8rsta del av tjadnsterna anvands som insats

i produktion utanfdr sektorn, dvs. framst i foretagssektorn.
Dessa tjénster kan paverka produktivitetsutvecklingen inom
foretagssektorn. De &r produktionsinriktade. De gar vidare
i produktionsprocessen -~ ar intermedidra. En andra del av
de producerade tjadnsterna blir insatser i annan offentlig
produktion och stannar saledes kvar inom sektorn. De blir

interntransaktioner.

En tredje del av de producerade tjdnsterna gar till hus-
h&llssektorn och konsumeras d&dr. Den paverkar levnadsnivan
och bidrar till férdelningsprofilen i landet och inom olika

regioner. Dessa tjdnster &ar konsumtionsinriktade.

Den sista delen av de offentliga tjansterna &r den som med
ratta skulle kunna kallas f6r kollektiv konsumtion eller
offentlig konsumtion. Det &r tjédnster som kommer hela sam-
h8llet till godo utan att man kan utpeka nagra enskilda an-
vidndare av de producerade tjansterna. Fdrsvarets tjanster

dr ett exempel.

I NR-terminologi far man sdlunda de fyra kategorier tjénster

som redovisas i foljande tabla:

Produktionsinriktade Konsumtionsinriktade
(Intermedidra) .. ... [(Slutliga)

FPSrbrukning Férbrukning Individuell Kollektiv

i foretags- i offentlig konsumtion konsumtion

sektorn sektor
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Produktionsinriktade tjénster - svéira att fdrdela och analy-

sera

Produktionsinriktade tjédnster fdrbrukas inom fOretagssektorn
och inom den offentliga sektorn. Det &r framst den fdrsta
typen av produktionsinriktade tjanster som tas upp hdr. Det
finns da svarigheter dels att skilja dessa tjdnster fran
andra tjédnster i den offentliga verksamheten, dels att f&r-

dela dem p& olika ndringar inom fdretagssektorn.

Som ett hjélpmedel att sbka f& fram fOrdelningen av de of-
fentliga tjansterna finns en ny klassificering som utarbe-
tats inom Fdrenta Nationerna. Den gdr under bendmningen
COFOG vilket &r en forkortning av "Classification of the

! Den kommer att introduceras i

Functions of Government".
Sverige. I de svenska nationalrdkenskaperna anvédnder man
f.n. en dndamdlsgruppering for den offentliga verksamhe-

ten som tidigare utarbetats av Forenta Nationerna.2

De bada vasttyskarna K. Horz och U.P. Reich har presente-
rat en fordelning av offentliga tjédnster i produktionsin-
riktade och konsumtionsinriktade.3 Man anvdnde COFOG som
bas och fick hjdlp av en expertpanel med fdrdelningen. Del-
tagarna i panelen skulle dela upp tjédnsterna pa de olika
kategorierna. Det visade sig da att maénga tjédnster i COFOG
dr tillrdckligt homogena for att fordelas entydigt pad kate-
gorier. For andra tjédnster fanns en hel del svarigheter vid
férdelningen pa kategorier. Expertpanelen kom emellertid

Tunited Nations, Department of International Economy and

Social Affairs, Classification of the Functions of Govern-
ment.

2Statistiska centralbyran, Nationalrdkenskapernas &ndamils-
gruppering av offentliga myndigheters verksamhet.

Horz, K., and Reich, U.P., Dividing Government Product bet-
ween Intermediate and Final Use. Se ocks& Black, A.P.,
Horz, K. und Reich, U.P., Die Erfassung des Staatssektor

in der Input-Outputrechnung.
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till samfdrstdnd. Frdgan stdlls av férfattarna om Overens-
stdmmelsen dock &r stor nog f6r att man skall kunna be-
trakta de svérlosta fallen som marginalfall. Dar det finns
olika uppfattningar skall de d& kunna 18sas av en konven-
tion i stédllet fOr med argument. Det &dr ju vanligt i olika
typer av klassificeringar att man enas om konventioner &ven
om deras innehall kan ifr&gasdttas for vissa &ndamdl eller

pad marginalen.

Horz och Reich gjorde ocksa pa grundval av panelens resul-
tat berdkningar av "Intermediate Use of Government Product
(Real Tfansfers)" £O6r tre lander ar 1975. Resultaten Aater-
ges i foljande sifferserie som visar den produktionsin-

riktade forbrukningens andel av total offentlig konsumtion.

Sverige Storbritannien vasttyskland

14,1 % 13,6 % 16,3 %

Andelarna i de tre lénderna &dr av samma storleksordning.
Den stOrre delen avser produktionsinriktade tjanster till

foretagssektorn.

Beradkningen for Sverige kan jd@mfOras med ber&kningar gjorda
inom SCB av motsvarande andel. Som bas anvédnds &dndamdls-
grupperingen i de svenska NR. Vasttyskarnas COFOG-modell
har sedan sdkts Oversdttas till den svenska &ndamdlsgruppe-~

ringen. Resultaten redovisas i tabell 5.1.

Den produktionsinriktade fOrbrukningens andel &r 1975 blir
hdr 10,5 % i stdllet £f6r 14,1 % enligt den vésttyska be~
rakningen. Skillnaden kan bero pd att klassificerings-
systemen &r nagot olika och p& svarigheter att i praktiken
genomfdra klassificeringar av denna typ. Av tabellen fram-
gar ocksd att enligt SCBs berdkningar den individuella kon-
sumtionens andel steg fran 62 till 68 $ mellan &ren 1970
och 1980, medan den kollektiva konsumtionens andel minska-
de fran 27 till 22 3.
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Tabell 5.1 "Offentlig konsumtion" efter anvéndning
(Procentuell fordelning)

1970 - 1975 1980
Produktionsinriktad
Foretagssektor 8,5 8,0 7,6
Offentlig sektor 3,0 2,5 2,2
Konsumtionsinriktad
Individuell sektor 61,6 63,7 68l0;
Kollektiv sektor 26,9 25,8 22,2!

Kdlla: SCB, NR-PM 1983:16.

Tva studerande vid LinkSpings universitet har i en studie1
gjort berédkningar Over den intermedidra delen av "offentlig
konsumtion". FOr ar 1980 har de kommit fram till siffran

10 ¢ vilket &dr nédstan identiskt med SCB-siffran 9,8 (7,6 + )
2,2) enligt tabell 5.1.

Genom &6versiktliga beré&kningar av detta slag, som utgar fréh
den offentliga verksamheten, far man icke fram nagon férdelf
ning av produktionsinriktade tjé&nster p& olika néringsgrena%
inom féretagssektorn. FOr att komma &t denna foérdelning ¥
midste man i princip gdra studier inom fdretagssektorn och

kartlégga foretagens anvandning av offentliga tjénster.

I en sadan studie fra&n fdretagssidan kanske man ocks& skulle
kunna f& en Overblick av vad den offentliga servicen betyder
for fdretagen. Ett annat sdtt att foérdjupa studierna av den

offentliga sektorns betydelse f6r fdretagssektorn &dr att

gbra regionala j3mfdérelser. Rune Wigren har gjort en stu-

1ﬁster, M. och Lundkvist, M., Ndringslivets utnyttjande av
offentliga tjdnster - en problembversikt.
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die1 4ver hur den regionala effektiviteten varierar mellan
olika kommuner och omrdden och de faktorer som leder till
skillnader i effektiviteten,

Wigrens berdkningar och analyser kommenteras och beskrivs

av Mats-0Olov Olsson i en studie 6ver den offentliga sektorn
i samhéllsekonomin.2 Wigren har visat "att det fdreligger
signifikanta samband mellan effektiviteten i industrien och
den regionala miljdén. Beroendet av miljén varierar dock mel-
lan branscher och mellan typer av féretag". (s. 180). Han
kommer fram till att den regionala miljén betyder en hel

del £6r ca 65 % av hela tillverkningsindustrien ("mycket

beroende" eller "beroende" av miljodn}.

Det skulle hér f&ra f8r langt att ndrmare redovisa Wigrens
arbete och att beskriva hans metoder. Mats-Olov Olsson
konstaterar dock i sina kommentarer foljande (s. 182):

"—- ~ - att den regionala miljdn, som Wigren visat klart
inverkar pa produktionen i olika branscher och regioner,

1 sjélva verket kan betraktas som ett langsiktigt ekono-
miskt styrmedel f&r offentliga beslutsfattare. Den regio-
nala miljén skulle alltsd - atminstone i viss utstréckning
och pa& lang sikt - kunna paverkas av politiska beslut om
offentlig produktion (infrastrukturproduktion). Detta skul-

le i sin tur kunna paverka foretagens lokaliseringsbeslut".

Man kan frdga sig hur den "Bild av Sverige" som exponeras

genom NR skulle te sig om det funnits mera statistiskt ma-
terial om de offentliga tjénsterna till néringslivetl~ lik-
som givetvis ocksa om de obetalda tjénster som fdretagssek-
torn g6r till den offentliga sektorn (t.ex. skatteuppbdrd).

1Wigren, R., Differences in Regional Efficiency: The Case
of the Swedish Manufacturing Industry.

2Olsson, M.~0., Den offentliga sektorn i samhdllsekonomin.
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Hur skulle en sadan information om den vore tillgdnglig i
princip infogas i NR? Man skulle minska den offentliga kon-
sumtionen med det belopp som tjénsterna frén den offentliga
sektorn till ndringslivet utgdr. Det minskar BNP frén an-
vandningssidan med samma belopp. De slutligt f&rbrukade
tjédnsterna har minskat. Beloppet skulle sedan ingd i in-
satstjénsterna for produktionen och sdlunda minska forad-
lingsvéardet och dérmed BNP fran produktionssidan. Samtidigt
skulle beloppet f& betraktas som en realsubvention som ges
foretagssektorn fradn den offentliga sektorn. Ddrigenom £6r-
dndras icke foretagssektorns disponibla inkomst i den bild

NR ger Over svensk ekonomi.

Det belopp det kan rbra sig om dr kanske av storleksord-

ningen 2 % av BNP, Det spelar icke nagon s3rskild roll f£oér
berdkningen av fOradndringar i BNP &ver aren. Om man samti-
digt kan konstatera att det kan g& realsubventioner i mot-
satt riktning frén nédringsliv till den offentliga sektorn
finns det f.n. ingen anledning att soka korrigera NR £&r

posten produktionsinriktade tjénster till fOretagssektorn.

En annan sak &r att de produktionsinriktade tjdnsterna som
foretagssektorn erhdller utan marknadsprissdttning kan ha
en stor betydelse fOr produktionen. Slutsatsen pd denna
punkt blir s&lunda:

1. Det fOrefaller icke att vara meningsfullt att sdka
korrigera NR med hdnsyn till de produktionsinriktade
tjanster som gatt till fdretagssektorn, och vice
versa.,

2. Det kan vara av intresse att forts&tta analyser av
deras betydelse i praktiken genom studier av fore-
tagens anvandnng av infrastruktur i vid bemérkelse
och andra tjdnster. Ndgon lOpande information behdvs
knappast.

Ett alternativt forsok till studier under punkt 2 vore att
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bdrja med en pilotstudie for att prdva en undersdkningsme-
tod eller flera. Det skulle kunna ske i en medelstor kommun,
icke sd stor att den blev svarhanterlig och icke s8 liten
att den hade f£fa offentliga verksamheter av typ tjédnstepro-
duktion. Man skulle sedan behdva:

a. GA& igenom en klassificering av offentliga tjénster ur
synpunkten eventuell anvandning fran fdretagssektorns

sida.

b. G& igenom offentlig tjénsteproduktion i kommunen och

dess influensomrade.

c. Ligga upp ett enkdtformuldr f&r intervjuer med fore-
tag i kommunen £06r att kunna diskutera de offentliga
tjédnsternas betydelse f6r dem.

Det skulle p& sikt sett vara till hijédlp om man vill infoga
offentliga sektorn i ett input-outputsystem.

En andra del av produktionsinriktade offentliga tjdnster
stannar inom den offentliga sektorn. Richard Murray har

behandlat denna fraga for den statliga sektorn i en stu-
die.1 Myndigheterna klassificeras i sju grupper med han-

syn till sina funktioner., Dessa framgdr av tabell 5.2.

Tabell 5.2 Fdrdelning av heltidspersoner 1980 p& myndig-
heter med olika funktioner inom den statliga

sektorn
Funktion Intern Metod- St&d- Samordnande Operativa
admini- utveck- jande av av ser—- Ovriga
stra- lande, stat~ kommu~  vice-
tiva intern— liga nala prod.
utbil- mynd. mynd.
o dande“': T
Andel. % .. .0,7 .. .1,3...... 4,4 . 12,5.....-.1,2. ... 06,3.. 14,5

1Drivkraften i myndigheternas internadministration,
s. 74-75,
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De sista tvd kolumnerna, som benamnts operativa, har utat-
riktad produktion av tjdnster. De dvriga dr icke-operativa,
dvs. deras tjldnster stannar inom den offentliga sektorn. De
tar i ansprédk nirmare 20 % av heltidspersonerna inom den
statliga sektorn.

' Det kan vara av intesse fran bl.a. metodsynpunkt att jamfdra
denna andel pa 20 % wed andelstalen i tabell 5.1, som anger
uppdelningen av offentlig konsumtion efter anvindare. Kol-
lektiv (offentlig) konsumtion, som kommer hela samhidllet till-
godo utgdr ca 22 %. Andelen fOr direkt anvéndning inom
offentlig sektor 1980 &r 2,2 % .och den skiljer sig s&lunda
fradn de 20 % som finns i tabell 5.2, Talen &r dock icke di-
rekt jémférbara. Dén kommunala sektorn &r icke med i Murrays
studie. Det &dr sannolikt att den kommunala sektorn har va-
sentligt hdgre andel "operativ serviceproduktion®™ &n den
statliga sektorn, Mattstocken &r ocksd olika de bada ta-
bellerna emellan - heldrspersoner {(tabell 5.2) respektive
kostnader (tabell 5.1). Aven klassificeringssystemen skil-

_jer sig &t. Grénsdragningen mot kollektiv konsumtion kan

ha betydelse.

i

Av detta kan slutsatsen dras att det &r motiverat att meri
ingdende studera klassificeringen av de offentliga tj&nster
som stannar inom sektorn. Olika behov kan motivera olika -
klassificeringsmetoder. Det kan vara skillnad om man be-
~hover informationen:£&r en samh&llsekonomisk strukturana-
lys eller for en mer administrativt inriktad verksamhets-
analys.

- Konsumtionen' av: offentliga tjdnster 8y en viktig del av

valfirden

En helt annan betydelse for samh&llsbilden har emellerxtid
de tjdnster fran den offentliga sektorn som riktas mot in-~
dividerna., Dessa utgdr ju, som framgdtt tidigare, merpar-
ten av det som i NR f.n. betecknas som offentlig konsum-
tion. Ar 1980 uppgick de till 65 % av denna offentliga
konsumtion, dvs. 100 miljarder kronor.
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SCB har gjort berdkningar Over befolkningens totala kon-
sumtion inklusive den del av de offentliga tjdnsterna som
gadr till individer och hush&ll. I runda tal kan den totala
konsumtionen &r 1980 uppskattas till 370 miljarder, varav
den privata konsumtionen enligt NR &r 270 miljarder. De
konsumtionsinriktade offentliga tjénsterna stdr E8r bortét
30 % av totalkonsumtionen. Det gdller allts& en vésentlig
del av konsumtionen som inte f&rs vidare till hushdllssek-
torn i NRs kontosystem men som vdl finns med i en komplet-—

terande information anknuten till systemet.

I den mdn aggregat fradn NR anvinds som v&dlfirdsmatt borde
man givetvis sdka f£& med &ven denna del som privat konsum-—
tion. Den ingdr dock icke i de traditionella nationalrdken-—
skaperna eftersom den ej hdr till marknadssektorn. FOr kon-
junkturanalys och liknande &r detta rimligt men f6r resul-
tatanalys 8r det en pataglig brist. Det &r svart att ur NR
f& fram en helhetssyn pa samhillsekonomin ur valfardssyn-—
punkt. Detta synsdtt "smittar av sig" ocksd i andra samman-
hang. Tag ett exempel pa detta.

I samband med lonefdrhandlingar brukar ofta inkomstskattens
effekter spela en roll fdr de lonekrav som framfdrs. Forand-
ringar i skatten kan genomfdras fdr att "bidda £f&6r" de kom-
mande avtalsfdrhandlingarna. Det innebdr att fordndringar av
inkomstskatten finns med i berdkningar som gdrs av &dndringar
1 1l6ntagarnas standard.

Men utvecklingen av offentliga tjédnster som &r konsumtions-
inriktade tas icke med i berdkningen av en vantad eller
Onskvdrd "standard"-fordndring. Det blir i stort sett bara
"kOpkraften" gentemot den privata sektorn (10n efter skatt)
som tas med i standarddiskussionen och d&r kan d& en Gkning
i skatterna ses som en negativ post och vice versa. Och
detta dven om de Okas fOr att ge biattre service eller till-
gang till offentliga konsumtionsinriktade tjdnster.

En komplikation &r emellertid att tjdnsterna utnyttjas i
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varierande grad under individernas livscykel liksom av
olika grupper av individer. Det &dr ofta icke dagligen an-
vidnda tjdnster det gdller for hela befolkningen utan f6r
olika &ldersgrupper och riskgrupper. Utbildningen kanali-
seras i hdg dgrad till barn och ungdom. Langvard kommer
fridmst den &dldre befolkningen till del. Tjanster frén tra-
fiksystemet &r kanske mer koncentrerade till mellangenera-
tionerna. Man upplever darfdr icke sambandet mellan skatter
och tjanster som en vardaglig naturlig sak. Men en del av
tjdnsterna som sjukvard och socialvard kan sdgas ha ett
slags fOrsdkringstekniskt samband. Man &r med och betalar
och 1Oper vissa risker att behdva anlita dessa tjidnster.
Det innebdr en slags samhdllelig riskfdrsdkring.

Om produktionen av nuvarande offentliga konsumtionsinrikta-
de tjdnster skulle ske i foretagssektorn skulle tjadnsterna
naturligt ingd i privat konsumtion i NR och i konsument-
prisindex. Man skulle icke ta bort utgifterna for dessa
tjdnster fran inkomsten innan man berdknade standardfdr-
dndringar.

Exemplet visar alltsa att man inte &r konsekvent i behand-
lingen av den offentliga sektorn. Man tar inte automatiskt
" med foridndringar i offentliga konsumtionsinriktade tjdnster
bi berdkningen av fordndringar i standard och valféard.

Ett viktigt sk&l till att det forekommer en betydande
tjédnsteproduktion i den offentliga sektorn &dr fordelnings-
politiskt., Man vill tillfOrsdkra alla tillgdng till tjidns-
terna utan stora direkta ekonomiska uppoffringar. Det &r
darfdr av intresse att se vilka grupper -~ konsumenter, som
anvdnder de offentliga tjdnsterna. Inom SOST-projektet har
gjorts en studie Over fordelningen av konsumtionsinriktade
tjdnster. Den har genomfdrts av SCB. Ingen ny statistik
togs fram utan studien byggde p&d tillg&ngligt material och
da frémst de utredningar som levnadsfdrhdllandena (de s.k.
ULF-undersdkningarna) som utfdrs regelbundet av SCB. Re-
sultatet har presenterats i Ds Fi 1984:2 under titeln
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"Vem utnyttjar den offentliga sektorns tjanster?"

Rapporten visar hur stor andel av befolkningen som utnytt-
jar vissa tjédnster samt hur utnyttjandet varierar mellan
olika grupper i den wvuxna befolkningen. Den behandlar
tjédnster inom kommunal &ldre~ och handikappomsorg, barn-
omsorg, hdlso- och sjukvard, vuxenutbildning och fritids-
sektorn, vilka analyseras ur ett fdordelningsperspektiv. For
att kunna visa férdelningen i anvadndandet av offentliga
tjénster i befolkningen valdes sdrredovisningsgrupper som
skiljer sig &t betrdffande k6n, 4lder, familjesituation,
boendeort, utbildningsniva, socioekonomisk grupptillhorig-
het och disponibel inkomst per konsumtionsenhet.

Tjdnsterna kan vara av antingen generell eller selektiv
karaktdr. De generella innebdr att tjdnsten i1 friga kan
utnyttjas i princip av samtliga grupper i befolkningen
utan behovsprdvning. De selektiva innebdr att bara vissa
delar av befolkningen kan komma i atnjutande av tjdnsten
i fraga efter behovsprdvning, t.ex. fardtjanst fOr handi-
kappade. Utan att fSrdjupa sig i analys av resultaten vi-
sar rapporten Sversiktligt vilka grupper av befolkningen
som utnyttjar de offentliga tjédnsterna i olika utstrack-

ning.

Vissa befolkningsgrupper utnyttjar offentliga tjdnster i
hégre grad &n andra. Personer som bor i storstdder, per-~
soner med hdgre utbildning och hdgre tjdnstemén anvander
framfdr allt tjdnster av generell karaktdr sasom kultur
och fritidssyssels&ttningar mer &n andra grupper. En jam—
nare fordelning gdller for selektiva tjdnster som man far
efter behovsprdvning. Till dessa tjdnster hor &dldre~ och
handikappomsorgen samt stora delar av h#lse- och sjukvar~
den.

Fbéretagare och d4 speciellt jordbrukare, utnyttjar offent-
liga tjdnster i mindre utstradckning dn andra.
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Ofta minskar utnyttjandegraden av tijidnster med tdtortsgra-
den. Det gadller i frdga om barnomsorg, l&karkontakter wvid
svarare sjukdom och fritidssysselsdttning som kréver fasta
anlidggningar, t.ex. simhallar. P4 andra omrdden #r emeller-
tid utnyttjandegraden regionalt ganska jdmn. Det g&ller i
frdga om vuxenutbildningen, viss socialvard och mera ldpan-
de. kontakter med l&dkare.

Ytterligare privat: konsumtion férmedlad genom offentlig
sektor

1 offentlig liksom privat verksamhet kan det finnas olika ty-
per av reala anstdllningsfdrméner. Det kan inneb3ra att man
far tillgodogdra sig vissa tjédnster. Det kan vara utbildning
som andra kanske f&tt inom utbildningsinstitut och som déar

i NR rdknas som offentlig konsumtion, dvs. en slutprodukt.
Det kan gdlla sjukvard. Inom SOST-projektet har icke gjorts
négra £0rsok att berdkna denna konsumtion i arbetet.

Det finns emellertid ett samband mellan denna arbetskonsum-—
tion och produktivitetsberadkningar. Eftersom arbetskonsum—
tionen &dr en slutlig konsumtion kan den betraktas som en
vara eller tjdnst vid sidan av Ovriga produkter som fram-—
stdlls i den offentliga verksamheten. Kostnaden £8r den
hénférs dock till Ovriga produkter i produktivitetsberdk-
ningarna. Det innebdr alltsa att arbetskonsumtion &r ett
produktionsresultat som inte kommer med i prestationsredo-

visningen. Daremot ingar den som en kostnad.

Man bbr i detta sammanhang erinra sig den Overenskommelse
som trdffades i det statliga medbestdmmandeavtalet (MBA-S)
dir man kommit Sverens om att med effektivitet avse att

"myndigheterna ndr mdlen £Or verksamheten:
- under god hushdllning med resurserna

~ med beaktande av service-, offentlighets- och r&tts-
sdkerhetskraven
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- och med beaktande av personalens behov av arbetstillfreds-
stidllelse, god arbetsmiljd, anstdllningstrygghet och mdj-
ligheter till medbestdmmande och personlig utveckling.

Ett liknande avtal finns inom den kommunala sektorn. Den
tredje strecksatsen kan till en del innehdlla konsumtion i

arbetet.

Om arbetskonsumtionen stiger mer &n Ovriga prestationer och
redovisades som en slutprodukt skulle det innebdra en gynn-
sammare produktivitetsutveckling an den som nu redovisas £8r
respektive omrade i makroberdkningarna av produktiviteten

och vice versa.

5.2 Hur fér vi data om férdelningsprofiler?

Enkdter till anvidndare av tjdnsterna

Sedan gammalt brukar SCB med flera ars mellanrum genomfdra
undersdkningar om hushdllens utgifter (HUT).1 Den senaste
utfdrdes f£6r &r 1978 och en ny pagar for 1985. Framsta
syftet med undersdkningarna &r att ge information om £8r-
delningen av hushallens utgifter for olika varor och tjéns-
ter samt om olikheter i detta hadnseende mellan olika grupper
av hushall.

Infér 1985 ars undersdkning har SCB ytterligare preciserat
nyttan av HUT. Det dr s&lunda viktigt att veta hur ovansta-

ende fordelning ser ut

~ ndr man skall konstruera konsumentprisindex som médter in-

flationen

- ndr man skall bedébma hur olika skatter och avgifter

slar

1De bendmndes t.o.m. &r 1978 hushdllsbudgetundersdkningar

(HBU) . En annan skillnad 8r att livsmedelsposten inte ldng-
re har underindelningar. I stdllet planeras separata livs-
medelsundersdkningar (HULK).
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~ nér man skall bestdmma hur stddet till barnfamiljerna
skall se ut.

Det rOr sig till stdrsta delen inom marknadshushdllningen.
Man fragar genom bokfdring och intervjuer ett urval hushall
om utgifter for en lang preciserad lista av varor och tjdns-
ter. Bakom varje utgiftsslag ligger da implicit en ink&pt
varuvolym och tillhérande pris.

Dessa undersokningar av hushallens utgifter ger sdlunda ma-
terial f£6r konjunkturanalys. Men de anvidnds ocksa £&r struk-
turanalys av den privata konsumtionen, dess sammansdttning
och dess férdelning pd olika typer av hushdll. I en sé&dan
strukturanalys kommer emellertid ocksa de offentliga kon-
sumtionsinriktade tjansterna in i_bilden.

Det ligger d& nédra till hands att som komplement till HUT
soka sig fram till information om offentliga konsumtions-
inriktade tjanster och deras anvédndare. Ddr kommer ULF-
undersdkningarna in. Men liksom ndr det g&llde berdkning
av produktivitetsutvecklingen i offentlig tjdnsteproduk-
tion kan man icke stddja sig p& marknadspriser och vardet
av inkSpta tjédnster. Det leder till att man £8r starta med
volymindikatorer £&r konsumtionen och sedan sdka anknyta
en "prislapp" i kostnadstermer. Det &r samma forfarande
som anvadnts vid produktivitetsber&kningar.

Den studie Over vem som utnyttjar offentliga tjdnster som
tidigare behandlats bygger pa ULF-undersdkningarna som
just anvénder sig av enkla volymindikatorer sadana som an-
tal tandlakarbesdk, studiedeltagande, lakarkontakter .och
teaterbestk. Nagon kostnadsprislapp fO6r dessa indikatorer
finns dock ej med i ULF-undersdkningarna. Det gdller nim-
ligen d&dr icke att s6ka summera vadrdet av all anvandning
av offentliga tjdnster utan att jamfdra anvéndningsfre-
kvens av vissa tjanster fdrdelade p& olika anvindargrupper.
UndersSkningarna kan anvédndas bl.a. f6r utvdrdering av hur
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man uppnatt fdrdelningspolitiska mal.

En integration med informationen om privat konsumtion &r
f.n. dock icke méjlig annat dn pa aggregerad niva for hela
konsumentkollektivet med fdrdelning p& dndamdl. Det &r den
férdelning av konsumtionsinriktade offentliga tjédnster pa
dndamdl som redan finns i kompletterande information till
NR och som bygger pa de aggregerade kostnaderna for pro-~
duktion av tjédnster for respektive &dndamal.

En dialog har f8rts inom SOST-projektet med tjdnstemdn pa
SCB om mdjligheter att genom intervjuer med eller enkdter
till anvandarna berika kunskapen om samspelet tjanst-anvédn-
dare. Dialogen har byggt péd en promemoria av Joachim Vogel.]
Informationsbehovet har i forsta hand avsett mdtningar av
férandringar Over tiden samt geografiska jamforelser i ett
tvédrsnitt, dvs. i stort sett information f6r strukturanalys
och resultatanalys. Fyra fragor om informationsbehov har

tagits upp i diskussionen, namligen

- Vem utnyttjar tjédnsterna?
- Hur ser utnyttjarna pa kvalitetsutvecklingen?

- Kan man fa fram uppgifter om efterfrdgan (behov)?

~ Vilken uppfattning har utnyttjarna om service?

Det har sdlunda visat sig mdjligt att ur ULF-undersdkning-
arnas material ta fram information om vem som utnyttnar en
rad offentliga tjdnster. For ULF-undersdkningar som infor-
mationskdlla har Vogel i sin PM anfért foljande villkor:

"Data om konsumtion maste kunna preciseras i fraga om kvan-~
titet och tidsperiod. Valet av indikatorer beror pa vilken
tjanst som det ar fragan om. Volymdata kan i allmdnhet be-

1Konsumentperspektiv pa offentliga tjidnster. Ett program
for regelbunden statistisk information. Stencil SCB 1985,
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grédnsas till en kartl&dggning av om individen/hushallet dver
huvud taget har konsumerat, och inom en viss tldsperlod I
surveyundersdkningar preciseras ofta en tidsperiod (ar,
3 manadersperlod, senaste veckan), som vdljs dels m a p vad
som sakligt &r intressant, dels méttekniskt rimligt med h&n-
syn till minneseffekter. Betraffande vissa tjénster (t.ex.
kulturkonsumtion, vAardkonsumtion) dr information om konsum-
tion har &gt rum inte tillracklig, man vill &ven studera
omfattningen: i vilken utstrédckning tjinsterna konsumeras
av ett fatal storkonsumenter, hur storkonsumenter och lag-
konsumenter &r representerade i olika grupper. I levnads-
nivdundersdkningarna kartldgger man d&rfdr hur ofta man
utfért olika fritidssysselsdttningar/kulturaktiviteter un-
der senaste aret (t.ex. varje vecka, m&nad, kvartal, mera ¢
sdllan, aldrig). I andra avseenden behdvs mera detaljera-
de volymmatt."

i
Har framtr&dder alltsd den forut ndmnda direkta likheten med
produktivitetsmatningarna f6r offentlig sektor. Man miste |
utgd fran volymindikatorer f&r tjdnster som via producenten
kommer individerna tillgodo. Det gdller att kartldgga sam-
spelet mellan producent och konsument i volymtermer. Bakom
valet av volymindikatorer kan dven h&r ddélja sig kvalitets-
problem i jamforelse mellan olika konsumenter. Skillnader *

i behov och efterfragan kan vara involverade.

Det finns inte heller nagon méjlighet att summera anvind-
ningen Over flera omré&den fOr en hushdllsgrupp. ULF-under-;
s6kningarna kan belysa en nuldgesstruktur &ver olika grup—3
pers anvandning av en typ av tjdnst. I princip kan man ock-
58 se fdradndringar &ver tiden 1 denna relativa struktur.
Ett anvédndningsomrade som ligger nédra till hands &r som
namnts férdelningspolitiken (resultatanalys). Om exempel-
vis den verkliga fordelningen av vuxenutbildningen icke
rimmar mot uppst&dllda politiska mal, kan resultaten anvén-
das vid eventuella rekonstruktioner av vuxenutbildningen
via tjdnstens tillgdnglighet eller andra atgérder.

Med hénsyn till kostnaden att producera offentliga tjanster,
deras betydelse for vadlfdrden i samhdllet och deras betydel-
se for fordelningspolitiken kan det vara vil motiverat att

intermittent genomféra undersdkningar av férdelningsprofilen
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f8r de konsumtionsinriktade tjdnsterna enligt ULF-modellen,

Den ligsta ambitionen fér sddana undersdkningar vore en
punktvis och strategisk komplettering av ULF-undersSkning-
arna med uppgifter om vilka som utnyttjar vissa tjdnster.
Det gdller da tjanster som anvédnds av stdrre grupper av be-
folkningen. FOr specialtjédnster med begrédnsad krets anvén-
dare kan det vara lampligare med smad kompletterande special-

undersdkningar.,

Det skulle f8r det andra vara av intresse att genom enkéter
till anviandarna f& en uppfattning om hur anvédndarna beddmer
kvalitetsfdrandringar i de offentliga konsumtionsinriktade

tjénsterna. Det skulle ndmligen ha ett anvéndningsomrade
badde i produktivitets~ och effektivitetsberdkningar inom

offentlig sektor.

Eftersom tjdnsterna som ingar i produktivitetsmétningar kan
férdndras till sin kvalitet &dr det vasentligt att fa fram
beddmningar av intrédffade kvalitetsfdrédndringar. Vogel har

i sin PM fért fram foljande synpunkt.

"Givetvis 8r det av intresse att studera hur tjédnsternas
kvalitet, sett ur konsumenternas perspektiv, har foérand-
rats. Sa&dana intervjudata boOr anknyta till konkreta aspek-
ter. Mera allménna intervjufrdgor kring kvalitetsutveck-
lingen riskerar att spegla den allmédnna debatten i stidllet
f6r intervijupersonernas personliga erfarenheter."

Vogel har i en lista Over konkreta aspekter tagit upp ekono-
miska uppoffringar (avgifter, inkomstbortfall, resekostna-
der) och praktiska olédgenheter som dr fdrknippade med ut-
nyttjandet (restider, vantetider). Detta blir snarast en
kostnadskalkyl som anger det pris i vid mening som anvanda-
ren far betala £0r sin konsumtion av tjdnsterna. Han fort-

sdtter:

"Listan ovan gidller konkreta erfarenheter medborgarna har
haft av egna kontakter med en viss typ av tjédnst. Detta
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slags survey-data dr darfor verklighetsanknutna och relevan-
ta fOr planeringen. Man kan emellertid ocksd kartldgga atti-
tyder till offentlig service mera generellt, eller till vis-
sa tjdnster, pd ett mera allmidnt plan. Sadana attityder exi-
sterar saval hos dem som har konsumerat (och har "konkreta
erfarenheter") och hos dem som inte har varit konsumenter,
dvs. dem som inte efterfragat tjénsten eller efterfrigat men
inte fatt tilltr&de. Allmdnna attityder av detta slag bodr
dock inte uppfattas som en genvag till en kvalitetsméthing
av offentlig service. Data av denna typ fdrekommer bl.a. i
kommunforskningsprojektet, dar "allmanna" omddmen om delar
av de kommunala tjédnsterna men dven sammanfattande omdémen
samlas in (fragor om kommunen borde “godra mera" eller "kan
minska" pa ett visst omradde, resp. hur "néjd" man dr med
den kommunala servicen i sin helhet). Uppgifter av denna
typ dterspeglar en ideologisk grundinst&llning, men fdljer
ddrfdr inte alltid partipreferenserna. Utbildning och kun-
skaper om serviceutbudet och dess villkor paverkar ocksé
anspraksnivén. En i1 nagon mening "objektiv" beddmning av
kvalitet bdr dérfér sd ndra som méjligt anknyta till kon-
kreta aspekter hos en viss typ av service ("hur lénge fick
Ni vdnta, vad fick Ni betala")."

I USA har man pa& den kommunala sidan gjort en hel del enki-
ter om anvdndarnas syn pd offentliga tjdnster och deras
kvalitet. Det kan gédlla sophdmtning, bibliotekstjanst,
brandskydd, kommunikationstjédnster etc. De syftar snarast
till en anvidndning f&r lednings- och styrningsédndamdl men
kan ocksd vara av visst intresse om man skall séka utvidga
produktivitetsberédkningar till effektivitetsber&kningar £or
olika delomréden av offentlig sektor.

I en publikation fran "Urban Institute" finns en samling av
modeller £6r hur man skall ta fram material £&6r att kunna
bedéma effektiviteten i kommunala tijédnster. Dari ingdr en~
kdter £6r att utrdna konsumenternas syn pa tjénsterna.1

Inom SOST~projektet p&gadr f£.n. en verksamhet inom ndagra
kvalitetsgrupper. Dessa skall ga igenom ev. kvalitetsf&r-

1Hatry, P.; m.fl., How Effective are your Community Servi-
ces? Procedures for Monotoring the Effectiveness of Muni-
cipal Services. Se vidare avsnitt 2.5.
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andringar f£6r tjénster som behandlats i berdkningar av pro-
duktionsutvecklingen fOr socialtjdnst och sjukvard. De skall
ocksd ta upp fragan om hur man skall vdrdera férandringar ur
konsumentsynpunkt. I avvaktan pa deras resultat har vi icke
penetrerat mdjligheterna att anvidnda enkdter till anvédndarna
for att vidrdera fdrédndringar i kvaliteten pd tjdnster.

Av det som sagts ovan framgdr dock att det kan vara mojligt
att ta fram nagon typ av modell fOr enk&ter om anvéndarnas
syn pa kvaliteten i offentliga tjdnster. Men det framgar
ocksa att det kan vara en vig stensatt med diverse svarig-
heter att f& dem anvdndbara. Det gdller inte minst fOr sam-
h&llsanalys av den typ som behandlas i denna rapport. Ju mer
man ga&r ner pad enkla tjédnster och beddmer dem ur lednings-
och styrningssynpunkt desto stdrre chans torde finnas att

lyckas.

En tredje m&jlig anvadndning av enkdter till anvédndare av
offentliga konsumtionsinriktade tjénster gadller beddmning
av efterfragan (behov). Eftersom madnga typer av tjdnster
har en olika fOrdelning 6ver livscykeln har man i olika
sammanhang kalkylerat behovsutvecklingen via den demogra-

fiska strukturens utveckling.

Inom SOST har vi tagit upp fragan om att gdora en lages-—
studie Sver olika sdtt att ber&dkna efterfragan och behov
av offentliga tjdnster. En sondering efter nagon hugad
forskare har annu inte gett resultat.

vVogel har i sin PM tagit upp fragan om médtning av efterfré-
gan och behov. Efter en anknytning till marknadshushall-

ningen sdger han: -

"Analogt &r man inom den offentliga tjédnsteproduktionen
intresserad av att fa en statistisk indikation pa& om de
offentliga tjénsterna verkligen &dr “"efterfridgade". Pro-
blemet ligger h&r i att tjdnsterna delvis (av sociala skdal)
dr kraftigt subventionerade eller gratis, eller att det &ar
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praktiskt svart att ta ut individuella avgifter/priser

£f6r dem. Det dr ett aterkommande argument hos kritikerna
att medborgarna konsumerar trots att de "egentligen" in-
te uppskattar tjé@nsterna (givet kostnaderna for att pro-
ducera dem) och analogt att tjénsterna har for hég kvali~:
tet relativt till "efterfrégan". Detta synsétt utgdr fréan
forestédllningen att efterfragan p& offentliga tjénster bor
manifesteras genom en uppoffring, analogt med varumarkna- :
den (t.ex. avgiftsfinansiering). Ett annat problem, som
ocksd hénger samman med osdkerhet om efterfridgan, gidller
fragan om det finns latent efterfrdgan pa offentliga
tjénster, som inte tar sig uttryck i "efterfragan" (k&-—
bildning, opinionsbildning, politiska krav). Det kan rora
sig om Onskemdl som i dag &r oké&nda, darfdr att de inte
fangats upp i den politiska processen, dadrfor att man tra-
ditionellt tillgodoser efterfragan inom hush&llissektorn
eller pa marknaden, eller ddrfdr att man saknar £6rtroen-
de for den offentliga sektorns méjligheter att tillgodose
behoven.

Darfér vore det av stort intresse om man kunde genomfdra
statistiska métningar av "efterfridgan" pa offentliga tjdns-
ter. Jag 4r av flera skdl tveksam till detta. Det &r ett
grundldggande krav att mdtningar av efterfrdgan maste utgd
fran konkreta fdrutsédttningar f£oOr konsumtionen (kostnader

i vid bemirkelse, sdsom avgifter, resp. atkomlighet i form
av nirhet, Oppethallande, k&er osv.). Intervjupersoner mas-
te konfronteras med en uppsdttning £drutsattningar £6r att
kunna redovisa sin efterfréagan."

En slutsats av detta &r att viss information om efterfragan
p& offentliga tjanster skulle g& att fanga in genom enkéater.
Men en modell fdr s&dana enkdter mdste utformas i néra kon}
takt med anvandningen. Det blir i huvudsak en fraga om an-

vandning for lednings- och styrningsdndamil.

Den fjdrde och sista fr&gan gdller vilken uppfattning ut-
nyttjaren har om servicen. Detta &r en kvalitetsfraga av
ndgot annan dimension in tidigare kvalitetsbegrepp. Det
gédller inte hdr direkt fordndringen i tjénsten som sadan
enligt NR-modellen. Det gdller hdr i stdllet sjdlva kon-
taktytan med anvéndarna.

Civildepartementet arbetar med att fdrbattra medborgarnas
mdjiligheter att aktivt vara med i samhdllsférdndringar och
att skapa goda kontakter mellan enskilda och myndigheter.
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Medborgarna har som uppdragsgivare exempelvis rdtt att kréva
en god service i den offentliga sektorns verksamhet. Ett
sdtt att beskriva om férvaltningens insatser motsvarar med-
borgarnas onskemdl &r att undersdka hur medborgarna upple-
ver den offentliga servicen. Resultatet av sadana studier
kan utgbra en viktig grund for utvecklingen av de offent-

liga tjénsterna.

Enk&ter till anvdndarna f£or att fa deras syn pd servicen

synes jamfért med fOregdende fragor vara relativt enkla att
genomfdra. DA denna fraga ligger utanfdr komplexet av behdv-
liga kompletteringar av NR for samhé&llsekonomisk analys tas
den inte upp hadr. Den tillhor lednings~ och styrningssféren.

vad kan producenter ge?

Det finns ett alternativ till att ta fram information om
anvandning av offentliga tjédnster genom enk&ter till anvén-
darna. Det dr information direkt fran producenten av tjdns-

ter.

P4 ett omrade &dr detta nddvadndigt och det gdller informa-
tion om kostnader £&r produktionen av en tijédnst. I arbetet
med produktiviteten fdrekom motsvarande behov av kostnader
for produktionen av tjédnster representerade av volymindika-
torer. Det visade sig naturligt nog att ju mer man £orsdkte
splittra upp volymindikatorerna desto svarare blev det att
f4 fram kostnaden for produktionen av tjé@nsten. Om man vill
ta fram férdelningen av de offentliga tjénsterna pa olika
socio-ekonomiska grupper av anvandare &dr det nodvandigt att
f4 informationen frdn produktionsledet. Vad man kan fa fram
direkt beror pd den information som byggts upp f6r ledning
och uppfdljning i olika myndigheter och organ som sysslar

med produktion av tjénster,

Aven om denna rapport handlar om information f8r samh&lls-

ekonomisk analys kan vissa delar av informationsproduk-
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tionens metodik ocksd appliceras pa anvindning f6r ledning
och uppfdljning och vice versa.

Kostnaden £&6r olika detaljerade tjanster dr f.n. svara att
€& fram. Inom ESO har ett projekt startats £8r att sdka
bygga upp en information &ver styckkostnader i offentlig
verksamhet. Det skall ske genom inventering av material
som finns tillg&ngligt i statistiska publikationer, spe-
cialstudier, myndigheters driftstatistik o.d. En s&dan
studie kan leda till Okade m&jligheter att via kostnaden
per prestation ta fram kostnadsmaterial for férdelningen
av tjénsterha p& olika socio-ekonomiska grupper och dadr-
igenom skapa en mdjlighet att binda samman materialet for
de offentliga tjinsterna med konsumtion av marknadsfdrda
varor med férdelning pa olika grupper anvéndare.

Detta representerar en utvecklingslinje nédr det gédller
att sdka belysa fordelningsprofilen i ett helhetsper-
spektiv £6r olika socio-ekonomiska grupper.

vad som nu sagts i detta kapitel vid sidan om redovisade
resultat kan kort sammanfattas p& fdljande sdtt:

- Det &dr inte meningsfullt att f.n. sdka korrigera NR £6r
de produktionsinriktade tjénster som gdr till foretags-
sektorn.

- En pilotstudie i en medelstor kommun av de offentliga
tjdnsternas betydelse f6r foretagen vore av intresse

- Konsumtionginriktade offentliga tjédnster borde réknas
med i standardutvecklingen

- Enkéter till anvéndarna kan ge uppgifter om hur de ut-
nyttjar de offentliga tjdnsterna samt hur de ser pa
tjénsternas kvalitet och serviceniva
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- Daremot &r det mer problematiskt att f& fram efterfrdgan
pd olika offentliga tijédnster via enkdter.

- Fran producenterna kan man mojligen fa enhetskostnaderna
f6r olika offentliga tjadnster och den vdgen belysa den
kostnadsmdssiga fO6rdelningen av tjdnsterna pd olika

socio-ekonomiska grupper.
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6 SAMMANFOGAD OFFENTLIG SEKTOR

I detta kapitel summeras de sektorsvisa produktivitetsstu-
dierna till en berdkning av produktivitetsutvecklingen £o6r
hela den offentliga sektorn. Studiernas tdckningsgrad ar
ganska god mellan aren 1970 och 1980. Men ett par av de
tunga sektorstudierna strédcker sig inte l&ngre tillbaka

in &r 1970. Darfdr &r det inte meningsfullt att gdra négon
berdkning f£6r hela den offentligé sektorn f£6r mer &n perio-
den 1970 till 1980.

6.1 Justeringar av de sektorsvisa studierna

Vissa justeringar av de sektorsvisa studierna har gjorts
f8r att summeringen skall bli enhetlig. Arbetsgruppen £Or
studier i den offentliga sektorns tjénsteproduktion (SOST)
har h&llit ihop de olika studierna och déarvid haft natio-
nalrikenskaperna (NR) som réttesndre. Andd har vissa skilj-
aktigheter som varit svara att férutse insmugit sig i de
olika studierna. Vilka férdndringar som gjorts framgar av
bilagan till detta kapitel. Den védsentligaste fdréandringen
ir gjord i studien av vagsektorn. I stdllet £6r att inne-
fatta investeringsutgifterna har en kapitalkostnad berik-
nats. En kraftig produktivitetsdkning vénds darvid till en

mycket mattlig sadan,

6.2 Sammanvagningen

Sammanvédgningen av de gjorda studierna till en berdkning av
produktivitetsutvecklingen £6r hela den offentliga sektorn

har gjorts p& tva olika satt.

Den ena sammanvigningen dr en vagd summa av alla studierna
ddr vikterna utgdrs av studiernas kostnadsandelar ar 1980.
Detta kallas produktivitetsutvecklingen i urvalet. Samman-

taget svarar dc verksamheter som ingdr i studierna £for 70 %
av hela den offentliga sektorns kostnader aren 1970 och 1980.
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Denna berdkning talar sdledes om hur produktiviteten ut-
vecklats 1 70 % av den offentliga sektorn.

Den andra sammanvadgningen sker p& grundval av NRs &ndamdls-
férdelning av offentlig konsumtion. De sektorsvisa studierna
sorteras in under de olika &ndam&len. Tickningsgraden varie-—
rar naturligtvis. P3 tva &ndamidl - allmin forskning och ofér-
delade utgifter -~ finns inga studier gjorda. P4 andra omraden
dr tdckningen ndrmast fullstdndig. OQavsett tiAckningsgrad far
de gjorda studierna representera hela sitt &ndamdl. De &nda-
mal som inte representeras av ndgon studie utgjorde &r 1980
1,2 % av den offentliga konsumtionen och ar 1970 1,3 %. P&
dessa omrdden antas att produktivitetsutvecklingen varit
densamma som den som berdknats for den Ovriga delen av den
offentliga sektorn. Sammanvigningen sker sedan med dndamd-
lens kostnadsandelar som vikter. Denna sammanvdgning kallas
den dndamdlsrepresentativa produktivitetsutvecklingen.

Dessa tvéd sdtt att sammanviga sektorstudierna kan jimfdras.
Det forsta sdttet gar helt enkelt ut pd att ldgga samman de
olika sektorstudierna utan att ta hd&nsyn till vilka och hur
stora &ndamdl de representerar. Sammanvdgningen sker bara
med hdnsyn till hur omfattande studierna dr. Sammanlagt uyt-
gOr studierna 70 % av den offentliga sektorn. En sid stor
andel kan naturligtvis tédnkas representera hela sektorn
ganska vdl. Men de ej undersodkta, éterstéende 30 % av hela

sektorn kan ocksd skilja sig fran de delar som undersdkts.

De andra séttet tar hadnsyn till vilka &ndamdl de gjorda
studierna representerar och hur stora de dr. Sammanvig-
ningen av de gjorda studierna sker med hdnsyn till hur om-
fattande de &ndam&l &r som respektive studie representerar.
Aven om en studie bara representerar 25 % av alla verksam-
heter inom ett &ndamdl si ges den en vikt som motsvarar &an-
damélets andel av hela kostnaden £6r de offentliga tjans-
terna.
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Det senare sattet att berdkna produktivitetsutvecklingen
f&r hela sektorn dr riktigare om studierna inom respektive
dndamdl &r representativa for dessa. Samtidigt framtvingar
en saddan berdkning ytterligare antaganden och manipulatio-
ner med data. Darfdr &ar det intressant att kunna jamfora
berdkningen av produktivitetsutvecklingen i urvalet av
verksamheter med den i den &andamdlsrepresentativa samman-
vdgningen. Eftersom urvalet omfattar sd stor del av hela
sektorn bor resultaten inte skilja sig alltfor mycket.

Det visar sig ocksd att resultatet for hela den offentliga
sektorn blir detsamma i bada fallen. Darfdr redovisas i
kapitlets huvudtext bara den &ndamilsrepresentativa pro-
duktivitetsutvecklingen. I bilagan framgadr hur produktivi~
tetsutvecklingen i urvalet skiljer sig fran denna.

6.3 Produktivitetsutvecklingen p& dndamdl och £or

hela den offentliga sektorn

I tabell 6.1 redovisas den &ndamdlsrepresentativa produkti-
vitetsutvecklingen, dels pa &dndamal, dels £0r den offentliga
sektorn totalt.

Den genomsnittliga produktivitetsutvecklingen f6r hela den
offentliga sektorn berdknad p& detta sdtt &r under 70~talet
-1,5 % per ar. Det &r samma resultat som i urvalet. Skill-
naden dr s& liten att den framtrdder f6rst pa andra decima-
len. Produktivitetsutvecklingen i urvalet 4r nigot mera ne-
gativ. Det beror pd hdlso- och sjukvardsomrddet som i den
dndamdlsrepresentativa berdkningen har en nagot mindre nega-
tiv produktivitetsutveckling &n i urvalet samt pé& att stu-
dierna viags samman med &ndamélens kostnadsandelar i stédllet
f6r med studiernas kostnadsandelar. Se kapitelbilagan.

Inforandet av tvad dndamdl som antas ha samma produktivitets-
utveckling som den offentliga sektorn i Ovrigt for&ndrar
givetvis inte resultatet. Om det i stdllet antas att pro-



Tabell 6.1

l68

Produktivitetsutvecklingen i den offentliga

{
1

sektorn 1970~1980, &rligt genomsnitt i procent

Tidsperiod 70-75 75-80 70-80,
A

ALLMAN & UTRIKES FORV. ;

Genomsnitt per ar ~-5,5 % +4,5 % -0,6 %

RATTS-POLIS

Genomsnitt per ar -6,3 % +3,1% -1,6 %
;

FORSVAR :

s 14

Genomsnitt per a&r -0,1 % -1,0 % ~0,6 %

UTBILDNING

Genomsnitt per ar +0,3 % -3,2 % -1,5 %

HALSO~SJUKVARD

Genomsnitt per ar ~-1,4 % ~2,2 % ~-1,8 %

SOCIALFORSAKRINGAR i

Genomsnitt per &r -4,8 .8 -0,2 % -2,5"4
i

SOCIALVARD '

Genomsnitt per ar -2,8 % -0,4 3 -1,6'%

BOSTAD & SAM-PLAN

Genomsnitt per &ar +0,2 3 ~8,9 3% -4,5 %

KULTUR-REKREATION

Genomsnitt per ar +0,7 % ~5,5 % ~-2,4 ¢

NARINGSLIVSFRAMJ:

Genomsnhitt per ar +0,1 % +0,4 % +0,2 %

HELA SEKTORN

Genomsnitt per &r -1,4 ¢ -1,6 % -1,5 %
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duktiviteten inom &ndamdlen allmén forskning och ofdrdelade
utgifter inte fSrdndrats alls sa& forbidttras utvecklingen

f6r hela sektorn ndgot - pd andra decimalen.

Sdrskilt mycket kan inte sédgas om resultatets giltighet £fo&r
hela den offentliga sektorn mer &n att matningarna omfattat
en mycket stor del av sektorn. Hallbarheten i resultatet &r
sdledes i fdrsta hand beroende av de sektorsvisa delstudier-
nas kvalitet. Sedan kan man fundera Over de 30 % av den of-
fentliga sektorn som inte omfattas av midtningar. Atskilligt
fler verksamheter hade kunnat mitas men har fatt ansta.
Andra erbjuder principiella métproblem. Skiljer sig den
senare gruppen fran de verksamheter som matts pa ett satt

som snedvrider resultatet?

Det finns egentligen ingen grund f6r att anta vare sig det
ena eller det andra. Det skulle d& vara att delstudierna
visar relativt likartad utveckling 1970-80. Om likartade
faktorer skulle ligga bakom resultaten for de genomfdrda
studierna skulle man kunna tdnka sig att &dven de aterstaen-
de 30 % hade likartad utveckling.

6.4 Aggregeringsproblem

Ett problem i samband med sammanfogandet av hela den offent-
liga sektorn &r vad som kan kallas aggregeringsproblemet.
Detta problem gédller huruvida det ar m6jligt att summera

tvd eller flera myndigheters prestationer och kostnader £o6r
att berikna produktivitetsutvecklingen f&r dessa tillsam-~
mans. Det &r ju pd detta vis berdkningen av hela den offent-

liga sektorns produktivitetsutveckling gdtt till.

Att summera kostnaderna fOr att f3 fram den sammanlagda
resursférbrukningen bereder inga problem. Det &r summe-

ringen av prestationer som kan bereda problem.
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Om den ena myndighetens prestationer anvénds av den andra
s& dr slutresultatet bara lika med den andra myndighetens
prestationer. Som slutliga prestationer fran den offentliga
sektorn vill vi bara rdkna de prestationer som i niagon me-
ning kan konsumeras, som kan '‘ses som investeringar eller
som fOrbrukas inom andra sektorer, t.ex. naringslivet.
Prestationer som gar till andra myndigheter skall diremot
exkluderas.

Fragan &r d& i vad mén det ingdr prestationer i de gjorda
sektorstudierna som anvdnds av andra myndigheter.

Ju mer aggregerade sektorstudierna &r desto mindre &r ris-
ken att raka ut £6r "dubbelr&kning" av prestationer. Utbild-
ning, hdlso- och sjukvard och socialvard dr sadana studier.
De prestationer som identifierats i dessa studier &r res-
pektive sektors slutprestationer. For de manga delstudierna
inom statliga foérvaltningsomréden finns diremot risken att
prestationer behandlas som slutliga prestationer fré&n den
offentliga sektorn ndr de egentligen &r resursinsatser £0r
andra myndigheters produktion. Kronofogdarna gdr tjanster
at skattemyndigheterna. Skattemyndigheterna gdr tjidnster at
forsdkringskassorna. Kan man sdga att vad som kommer ut av
prestationer fran domstolar, polis, aklagare och kriminal-
v&rd tillsammans &r summan av deras prestationer? Eller kan
en gemensam slutprestation f£6r r&tts— och polisvdsendet
identifieras som battre uttrycker deras gemensamma presta-
tion, exempelvis laglydnad?

Aggregeringsproblemet &r detsamma som berdrs allmidnt ovan i
kapitlet om f&rdelningen av offentliga tjanster (kapitel 5).
En viss andel av dessa klassificeras d&r som insats i den
offentliga sektorn. De bdr elimineras fran en berzkning av
produktivitetsutvecklingen i den offentliga sektorn. Detta
dr ett arbete som &terstdr att géra i frdga om produktivi-
tetsberdkningarna for den samlade offentliga sektorn. Den
relativt lilla andel som klassificerats som insats i den
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offentliga sektorn later dock fdrmoda att problemet inte &r

sa stort.

N&r bruttonationalprodukten skall korrigeras fér produkti-
vitetsutvecklingen i den offentliga sektorn uppkommer ytter-
ligare ett aggregeringsprcblem. Det bestar i att en del av
sektorns prestationer utgdr insats i nadringslivet. N&r BNP
réknas samman som summan av vad ndringslivet och den offent-

liga sektorn producerar kan aterigen en dubbelrikning uppsta.

S&g att hela dndamdlet niAringslivets framjande utgdr insats
i ndringslivet. Produktionen innebdr en prestation fréan den
offentliga sektorn och skall raknas med i dess sammanlagda
prestationsvolym, Men dessa prestationer bodr inte medridknas

som slutlig konsumtion i BNP,

6.5 Konsekvensberdkningar

Utan att g& in pa vidare spekulationer om resultatets gil-
tighet skall vi anvinda det f6r att i ett rent pedagogiskt
syfte visa betydelsen av produktivitetsutvecklingen i den

offentliga sektorn.

Den fOrsta fragan vi skall stdlla &r hur utvecklingen av
bruttonationalprodukten paverkas. 1980 ar vart basar. Det
&r da konsekvent att utgd fran den officiella berdkningen
av BNP detta ar. Varderingen av den offentliga konsumtionen
i BNP gbrs pd basis av dess kostnader detta &r. NR i nuva-
rande utformning bygger pd antagandet att produktiviteten i
den offentliga sektorn dr ofdrd&ndrad. D3 kan den offentliga
konsumtionens vdrde 3r 1970 likstdllas med dess kostnader
detta &4r i 1980 Ars priser. Men om produktiviteten minskat
med 1,5 % om aret under hela 70-talet sa betyder det att
man &r 1970 fick ut 16 % mer per resurskrona &n man fick

&r 1980. Den offentliga konsumtionen &r 1970 f&r alltsé
radknas upp med 16 . Det gbrs i tabell 6.2.
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Tabell 6.2 Offentlig konsumtion och bruttonationalprodukt
berdknad enligt tva olika antaganden, milj.kr.
i 1980 ars priser. !

1970 1975 1980
Privat konsumtion 230 892 259 903 270 049
Investeringar 113 590 121 556 111 891
Export-import - 23 429 - 19 827 - 9 997
Offentlig konsumtion
a) oférédndrad pro- 111 594 129 914 153 156
duktivitet
b) 1,5 % produkti- 129 368 140 560 153 156
vitetsminskning :
per ar
Summa BNP
a) ) 432 647 491 546 525 099
b) 450 421 502 192 525 099

Berdkningen ger vid handen att BNP &r 1970 skall rdknas upp
med 4,4 % om produktiviteten i den offentliga sektorn 43 var
16 ¢ hbgre &n ar 1980. Om produktiviteten i den offentliga
sektorn antas vara densamma &r 1980 som &r 1970 Skar BNP
med 2,0 % om aret under 70-talet. Om produktiviteten diremot
minskar med 1,5 % Okar BNP bara med 1,5 % om aret. Detta &r
en minskning av BNP-utvecklingen med 25 $%.

Ett annat sdtt att uttrycka produktivitetsutvecklingens be-
tydelse pad &r att ange att den offentliga konsumtionen bara
Skade med 18 % mellan &ren 1970 och 1980 i stdllet fér med
37 % om produktiviteten varit ofdrindrad, vilket antas i nu-
varande NR.
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I reda pengar handlar det om att den offentliga konsumtio-
nen i virde Okade 18 miljarder kronor mindre dn om produk-
tiviteten varit ofdrandrad. Detta dr den andra frdagan som
foértjédnar att belysas. Den kan ocksa uttryckas sa att om

produktiviteten ar 1980 varit densamma som ar 1970 s& hade
den offentliga sektorns prestationer ar 1980 kunnat produ-

ceras 21 miljarder billigare.

Vi kan ocksd se hur enskilda omrdden inom den offentliga
sektorn paverkas av produktivitetsutvecklingen. Inom hidlso-
och sjukvarden hade samma védrd kunnat ges till en kostnad
som vore 6,4 miljarder ldgre., Inom utbildningen hade man

sparat 5,5 miljarder, osv.

Vi kan ocksd som ett rent rdkneexempel se hur BNP-utveck-
lingen paverkas av om de nédringslivsfrédmjande verksamhe-
terna inte raknas som offentlig konsumtion utan som resurs-

insats i ndringslivet.

Reduceras den berdknade bruttonationalprodukten aren 1970
och 1980 med prestationsvolymen f£6r detta dndamdl blir BNP
ar 1970 444 496 milj.kr. och ar 1980 517 629 milj.kr. i
1980 ars priser. BNP-utvecklingen blir nagot sédmre, men
skillnaden ligger pa& andra decimalen (1,53 ¢ mot 1,54 % om

aret).

Avslutningsvis redovisas for varje andamdl utvecklingen
dels av den offentliga konsumtionen s& som den traditio-
nellt berdknas i NR, dels av prestationsvolymen i produk-
tivitetsberdkningarna. Utvecklingen anges med ar 1970 som
bas. Savdl kostnaderna f6r den offentliga konsumtionen i NR
som prestationsvolymen 1 produktivitetsberikningarna &r i
1980 ars pris. piagrammen visar skillnaden i utveckling.

Ju stdrre skillnaden &dr desto stbrre har produktivitets-—
foérdndringen varit. Vanligast &dr att produktiviteten
minskat. D& har konsumtionen enligt NR (kostnaderna) Okat

snabbare &dn prestationsvolymen.
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Tvéd berfkningar av de offentliga tjansternas
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6.6 Vad sager resultaten?

De framlagda berdkningarna ldnar sig gdrna till missvisande
slutsatser. FOrutsatt att berdkningarna nigorlunda korrekt
speglar produktivitetsutvecklingen i den offentliga sektorb,
dr det enda man kan sdga med sdkerhet med ledning av beri#k;
ningarna att ~ och i s& fall hur mycket -~ produktiviteten
8kat eller minskat. Annorlunda uttryckt ger berdkningarna
besked om huruvida kostnaden f&6r prestationerna, som den
méts i den offentliga konsumtionen, fdrindrats ~ och hur
mycket ~ som helhet eller pad visst dndamdl. Orsakerna fram;
gar inte. !

Prestationerna pad andamadlet allmi&n och utrikes férvaltningl
har p& 10 &r blivit 6,4 % dyrare, dvs. drar 6,4 % mer resur-
ser - personal, lokaler, fOrbrukningsmateriel etc. - per
styck.

Varfdr, ja dirom siger resultaten inte ndgot. Det kan vara”
alltifran krangligare lagar och mera komplicerade samhdlls-
férhaéllanden till ineffektivare myndigheter som fdrorsakat

utvecklingen.

Lat oss ta nagra exempel. Att arbetstiden f&rkortats inver;
kar inte i sig sjdlv, ej heller ledigheter av olika slag. ‘
I resursforbrukningen ingdr enbart arbetade timmar. Och
priset p& dessa &r 1980 ars och allts& ofdréndrat. Diremot’
har kortare arbetstid inneburit att myndigheterna maste
hdlla med stdrre lokaler per anstdlld, vilket onekligen
fordyrat produktionen,

Ett annat férhdllande &r att den offentliga sektorn byggts
ut mycket starkt under denna period. Det betyder bl.a. att
personalen &r orutinerad och ung. Med tiden kommer inkdr-
ningsproblemen att Overvinnas och bade personal och orga-
nisation att mogna. En langsammare expansion av den offent-
liga sektorn kan komma att medfdra en fOrbittrad produkti-

vitetsutveckling. *
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P4 manga omraden har samhéllet fdéréndrat sig s& att det kan
ha blivit svarare att utfdra prestationerna. Detta kan ha
vavts samman med en alltmer komplicerad lagstiftning, del-
vis foranledd av samhdllsfdrindringen. T.ex. kan man fér-
moda att det blivit svidrare att granska inkomstdeklaratio-
nerna i takt med att folk fatt alltmer komplicerade inkomst~
forhallanden.

Vilket varde har da& informationen om produktivitetsutveck-
lingen? I forsta hand tjdnar naturligtvis produktivitets-
utvecklingen till att sl& larm och féranleda undersdkningar

av vad som ligger bakom utvecklingen. Det kan leda till att
man forenklar lagstiftning, finner helt nya satt att utfora
prestationerna pd eller helt enkelt trimmar in organisationen.

I andra hand tjdnar uppgifterna som information om de offent-
liga tjaénsternas "prisutveckling" - dvs. kostnader. Det har
ett vdrde att t.ex. kdnna till att bostads- och samhdllspla-
neringens tjdnster blivit avsevdrt mycket dyrare medan ni-
ringslivsframjande tjédnster blivit billigare. Det &r av véarde
att k&nna till detta n&r resursinsatserna skall prioriteras

mellan olika omraden.

Hur de olika dndamdlens prestationer for&ndrats i "pris" i
férhdllande till varandra framgdr av tabell 6.3. Som medel-
virde har anvdnts priset pa prestationerna i genomsnitt.
Relativprisfordndringen anger hur mycket dyrare eller billi-
gare prestationerna pa ett &ndamdl blivit i férhallande till

priset i genomsnitt.

Vi ser att prestationerna pa Zndamélet allmidn och utrikes
férvaltning blivit billigare i fdrhallande till genomsnit-
tet av offentliga tjdnster i allminhet. P& detta omrédde far
man ut hdstan 10 % mer f6r en satsad skattekrona &n man far
i genomsnitt jamfort med £6r 10 ar sedan. Samma sak galler
férsvaret. Allra mest fadr man pd omradet naringslivsfram-

jande Aatgirder.
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Tabell 6.3 Relativ prisfordndring mellan 1970 och 1980
for tjdnster inom olika &ndamdl i offentliga

sektorn. Genomsnittet = 1,0,
Allmdn och utrikes férv. 0,92 Socialfdrsidkring 1,11
Ritts- och polis 1,02 Socialvard 1,02
Allman forskning 1,00 Bostads- och samhplan 1,36
FOrsvar 0,91 Kultur-rekreation 1,10
Utbildning 1,01 Naringslivsframj. 0,84
Hilso~ och sjukvard 1,03 Ofdrdelade utgifter 1,00

Men av utbildning far man ut 1 % mindre &n man £far i genom-
snitt av offentliga tjanster (eller for den delen allmén
forskning och ofdrdelade utgifter) jamfért med £6r 10 ar
sedan. P& hdlso- och sjukvirdsomraddet f&r man 3 % mindre.
Men pd socialfdrsédkringsadministration f&r man hela 10 %
mindre och av bostads—~ och samhdllsplanering hela 26 %
mindre, osv.
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Kapitel- BERAKNING AV DEN SAMMANFOGADE OFFENTLIGA
bilaga SEKTORNS PRODUKTIVITET AREN 1970-1980

1 Justering av de sektorsvisa studierna

De vdsentliga féré&ndringarna &r fdretagna inom vigsektorn,
hdlso- och sjukvdrden, utbildning och férsvaret. Alla for-
andringar gdller kostnader och vagningstal, ddremot berdrs

inte prestationer, med ett enda undantag.

Studien av vagsektorn innefattar i kostnaderna sdvidl konsum-
tionsutgifter som investeringar. I summeringen har fréan de
redovisade kostnaderna dragits investeringsutgifterna sam-
tidigt som en berdknad kapitalkostnad lagts till. Kapital-
kostnaden dr ber&dknad utifr&n NR-uppgifter om viagkapitalet.
Védgkapitalet har skrivits av med 1/30 £6r att erh8lla den
drliga kapitalkostnaden. Konsumtionsutgifterna dr reduce-
rade med kostnaderna for arbetsmarknadsverket, polisen,
trafiksdkerhetsverket och enskilda. De statliga myndighe-
terna ingar i andra sektorstudier och &ndamdl och enskil-
das kostnader skall inte inga i offentlig sektor. Det inne-
bar att vi antar att prestationsutvecklingen inte fdriéndras
genom att enskilda vdgar utgdr. Eftersom investeringarna &r
mycket lagre i slutet av perioden dn i bdrjan blir resulta-
tet ganska annorlunda. En kraftig produktivitetsdkning viands
i en mycket mattlig sadan.

Halso- och sjukvarden &r omraknad pa grundval av studiens
grunduppgifter om prestationer och kostnader. Sammanvig-
ningen och upprdkningen av urvalet till riksnivd &r gjort
pad samma sidtt som i sektorstudien. Att resultaten skiljer
sig nagot kan bero pd att produktivitetsutvecklingen i stu-
dien ber&dknas som skillnaden mellan prestations- och kost-
nadsutvecklingen medan den hadr &r ber&dknad p& produktivi-
tetsfordndringen.

I utbildningssektcrn har hdgskolan givits en vikt som inne-
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fattar forskningen, vars resursfdérbrukning darfdr ocksd ingar.

De resultat som infogas fran fdrsvaret bygger pa antalet
utbildningsdagar £6r varnpliktiga. Forsvarsstudiens kostna-
der 8r omrdknade till 1980 &rs priser. D&rvid har arméns |
och flygets internprisindexar anvédnts. Detta paverkar inte
resultatet.

Arbetsmarknadsutbildningen &dr i sektorstudien bara réknadf
fram till och med 1978/79. Nya uppgifter £6r &r 1980 har ,

inférts i den hdr gjorda sammanvdgningen.

Ett par periodiseringsproblem féreligger. Det gdller wvag-
sektorn, dadr berdkningarna i sammanvdgningen baseras pa
prestationer och kostnader aren 1970, 1975 och 1980. I sek-
torstudien dr na&got annorlunda perioder redovisade. I f&r-
svarsstudien gdller berédkningen aren 1972/73 - 1982/83.

Det gar alltsd inte att berdkna utvecklingen fr&n ar 1970.
I summeringen har denna period fatt representera utveck-
lingen aren 1970-80.

2 Produktivitetsutvecklingen i urvalet

I tabell 6.4 redovisas de olika sektorstudiernas presta- ;
tionsvolymer. Alla prestationsvolymer &r uttryckta i krono#
och i 1980 ars pris. De sektorsvisa studierna &r grupperadé
efter #ndamdl i NR. Alla sektorsvisa studier faller helt
och hallet incm var sitt dndamal utom studien av det stat—f
liga férvaltningsomradet. Hur de olika myndigheterna som
ingar i den studien &r fordelade pa olika dndamdl framgar
av tabellen.

I tabell 6.4 anges ocksa summa kostnader i 1980 &rs priser
for de studier som redovisas pd respektive #ndamdl. Hur stor
del dessa kostnader utgdr av hela dndamdlets kostnader fram-
gar ocksa av tabellen. Pa omradet kultur-rekreation repre-
senterar de gjorda studierna bara 13 % av verksamheten, mitt
i kostnader. H&r &r det folkbiblioteken som far represen-~

tera all verksamhet sdsom teatrar, muséer, bad och idrotts-
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platser. P4 andra omraden dr tdckningen betydligt storre,
Inom dndamdlet rédtts- och polisvisende svarar de gjorda
studierna foér dryga 80 % av verksamheten. Det &r frémst
specialdomstolarna som ligger utanfdr. Inom forsvaret &r
det viss del av utbildningen inom armén och flyget som in-
gdr, medan Ovrig verksamhet sdsom mobiliseringsorganisation,

materielvdrd, forrad, spaning, bevakning ligger utanfor.

Inom #ndamdlet utbildning #r tdckningen mycket god, ja sa
god att den Overstiger 100 ¢ &r 1980. Det beror p& att NR
rdknar enbart de ej avgiftsfiﬁansierade utgifterna som of-
fentlig konsumtion., I produktivitetsstudierna har vi ej
gjort denna uppdelning. Dir ingédr alla verksamheter oavsett
finansiering. Nagot annat hade heller inte varit méjligt.
Darfoér kan produktivitetsstudiernas kostnader vara stdérre
dn den offentliga konsumtionen pd ett &ndamdl. P4 dndamilet
ndringslivets frédmjande, d&r avgifter utgdr ett stort in-
slag, utgdr studiernas kostnader ett ar hela 126 % av den

offentliga konsumtionen.

Redovisningen av prestationer och kostnader &ar exakt den-
samma som i studierna. Det betyder att for statistiska cen-
tralbyradn dr bara medtaget det urval av prestationer och
deras motsvarande kostnader som bedSmningen av produktivi-
tetsutvecklingen f£8r hela SCB bygger pa&. Likasa &r bara ur-
valet av verksamheter som undersékts inom hdlso- och sjuk-

vardsomradet med.

Produktivitetsutvecklingen inom varje &ndamal representeras
av de gjorda studiernas produktivitetsutveckling., Produkti-
vitetsutvecklingen inom varje &ndamé&l &r sdledes fOrand-
ringen i foérhallandet mellan summa prestationer och summa
kostnader pd varje &ndamadl. Produktivitetsutvecklingen fér
alla studier tillsammans i urvalet dr fOrdndringen i fér-
hdllandet mellan total prestationsvolym och total resurs-
£6rbrukning i tabell 6.4.
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Tabell 6.4 Prestationer och kostnader i urvalet 1970-1980
i 1980 ars priser. Milj.kr.

Ar 1970 1975 1980

ALLMAN & UTRIKES FORV.

Kronofogdemyndighet ) 354 344 433
Skattefdrvaltning 1 459 1 561 1912
SCB 55 60 61
Tullverket 447 514 613
SUMMA PREST. 2 316 2 481 3 020
SUMMA KOSTNADER 2 176 3 099 3 020
ANDEL ANDAMAL 27 % 29 % 24 %

RATTS-POLIS

Domstol 626 738 781
Polis 3 155 3 211 3 852
Aklagarvisende 167 171 199
Kriminalvard 1 478 1 065 1 160
SUMMA PREST. : : 5 428 5 186 5 994
SUMMA KOSTNADER 4 606 6 041 5 994
ANDEL ANDAMAL 74 % 88 3 81 &
FORSVARET

Armén 3 601 3 329 3 292
Flygvapnet "3 002 2 821 2 249
SUMMA PREST. 6 604 6 150 5 542
SUMMA KOSTNADER 6 247 5 843 5 542
ANDEL ANDAMAL 39 3 36 % 35 %
UTBILDNING

Grundskola 271 895 25 928 23 092
Gymnasieskola 4 610 3 845 4 837
Univers.-H8gskola 2 721 2 718 3 386
SUMMA PREST. 29 225 32 491 31 315
SUMMA KOSTNADER 25 043 27 500 3 135
ANDEL ANDAMAL 99 2 100 % 100 %
HALSO~SJUKVARD

Sjukvard 19 254 21 973 23 390
SUMMA PREST. 19 254 21 973 23 390
SUMMA KOSTNADER 15 741 19 258 23 390

ANDEL ANDAMAL 58 % 62 % 61 %
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Ar 1970 1975 1980
SOCIALFORSAKR.
Riksforsdkringsverk 1 452 1 833 2 488
SUMMA PREST. 1 452 1 833 2 488
SUMMA KOSTNADER 1 126 1 815 2 488
ANDEL ANDAMAL 81 ¢ 89 % 93 %
SOCIALVARD
AMU 1 008 997 1 582
Sociala-Sektor 15 852 18 467 22 737
SUMMA PREST. 16 861 19 464 24 313
SUMMA KOSTNADER 14 304 19 080 24 313
ANDEL ANDAMAL 111 % 107 % 99 %
BOSTAD & SAM-PLAN
Sam-Plan 1 708 1 576 1 520
SUMMA PREST. 1 708 1 576 1 520
SUMMA KOSTNADER 1 081 989 1 520
ANDEIL ANDAMAL 43 3 40 % 51 %
KULTUR-REKREATION
Folkbiblioteken 690 974 1 022
SUMMA PREST. 690 974 1 022
SUMMA KOSTNADER 539 734 1022
ANDEL ANDAMAL 1 3% 11 3 13 %
NARINGSLIVETS FRAMJ.
Lantbruksverket 263 287 263
Lantmédteriet 376 425 479
Patent- & Reg.verket 139 126 104
Arbetsfdrmedl. 452 644 819
AMI 180 285 290
SMHI 99 101 127
Vagsektorn 5 151 6 473 6 849
SUMMA PREST. 6 664 8 343 8 934
SUMMA KOSTNADER 6 819 8 498 8 934
ANDEL ANDAMAL 112 % 126 3 120 3
TOTAL RESURSFORBRUKNING 77 682 92 857 107 538
ANDEL OFF-KONS 69 3% 71 % 71 %
TOTAL PRESTATIONSVOLYM 90 204 100 473 107 538
HELA URVALET 70-75 75-80 70-80
Produktivitets- GENOMSNITT -1,4 & -1,8 % -1,5 %

utveckling PER AR
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Vi ser att i det urval av myndigheter som ingadtt i produk-
tivitetsberdkningarna har produktivitetsutvecklingen varit;
~ 1,5 % per &r mellan &ren 1970 och 1980. ;

3 Den &ndamdlsrepresentativa produktivitets- I

utvecklingen

Sammanvagningen av de gjorda studierna till en berdkning av
produktivitetsutvecklingen for hela den offentliga sektorn:
sker i detta avsnitt, som tidigare sagts, genom att viga 2
dessa med dndamdlens andelar i den offentliga konsumtionen.
Darvid antas s&lunda att urvalet av verksamheter under resi
pektive &ndamdl dr representativt fér alla verksamheter
inom &ndamdlet. For tva &ndamdl - allmin forskning och
ofdrdelade utgifter - finns inga verksamheter med i urva-
let, Pa dessa omraden antas att produktiviteten utvecklats:
pa samma sdtt som i den Ovriga offentliga sektorn.

I tabell 6.6 anges prestationer och kostnader f&r varje
dndamdl. Berdkningen av prestationsvolymen ett visst &r i
grundas pd antagandet att de verksamheter som inte ingdr i‘
urvalet har samma produktivitetsutveckling som de som ingéf.
Prestationerna i urvalet kan d& r&knas upp motsvarande de
kostnader som inte ingér i urvalet.

Ett exempel: Prestationsvolymen i urvalet pd &ndamdlet fér-
svar ar 1975 &r 6 150 milj.kr. Urvalet representerar detta
4r 36 % av kostnaderna pd #ndamdlet. Prestationsvolymen p&
dndamélet som helhet berdknas genom att r#dkna upp presta-
tionsvolymen i urvalet med faktorn 1/0,36, dvs.

6 150/0,36 = 17 080 milj.kr.
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Med undantag [Or tva dndamal blir produktivitetsutveck-
lingen exakt densamma som for urvalet inom respektive &dnda-
mél. Det ena undantaget dr hé&dlso- och sjukvard. Det beror
pad att urvalet av verksamheter forst vigs samman med hin-
syn till de olika vardformernas kostnadsandelar. Detta &r
den prestations- och kostnadsutveckling som dr representa-
tiv £6r &ndamdlet hdlso~ och sjukvard. Den fér dndamilet
representativa produktivitetsutvecklingen jamférs i tabell
6.5 med produktivitetsutvecklingen i urvalet.

Tabell 6.5 Produktivitetsutveckling inom &dndamalet héalso-
och sjukvard i urvalet och representativt £&ér
dndamédlet, 1960 - 1980.Procentuell férdndring

i genomsnitt per &ar.

TIDSPERIOD 1970-75 1975~80 1970-80
I URVALET - 1,4 % - 2,6 % - 2,0 %
REPRESENTATIVT

FOR ANDAMALET - 1,4 ¢ - 2,2 3% - 1,8 %

I urvalet av hédlso- och sjukvadrdsverksamheter &r produkti-
vitetsutvecklingen nagot mera negativ perioden 1975-1980 &n
den blir ndr de olika vardformerna vigs med sina andelar
inom dndamalet hédlso- och sjukvérd.

Det andra undantaget gdller allmén och utrikes fdrvaltning.
I urvalet ingar ett urval av verksamheter inom statistiska
centralbyrén. Pa samma sdtt rdknas dessa forst upp £6r att
motsvara hela SCB. Dérefter ridknas urvalets summerade pres-
tationer upp fOr att motsvara hela adndamalet. Skillnaden i
produktivitetsutveckling dr dock s& liten att den inte fram-

gar av forsta decimalen.
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I tabell 6.6 redovisas prestationer och kostnader per &nda-
mal sedan de rdknats upp att motsvara respektive dndamal.
Summan av prestationer f6r alla dndamdl stédlls till slut
mot summan av hela den offentliga sektorns kostnader.

Detta ger produktivitetsutvecklingen for hela sektorn.

Tabell 6.6 Prestationer och kostnader i milj.kr. per &nda-
mal samt den dndamdlcrepresentativa produktivi-
tetsutvecklingen i hela den offentliga sektorn
1970-1980.

Ar 1970 1975 1980

ALLMAN-UTRIKES
KOST. 7 977 10 567 12 390
PREST. 8 493 8 462 12 390

RATTS OCH POLIS

KOST. 6 208 6 828 7 441
PREST. 7 335 5 861 7 441
ALLMAN FORSKN.

KOST. 350 420 425
PREST. 406 468 425
FORSVAR

KOST. 15 878 16 226 16 031
PREST. 16 786 17 080 16 031
UTBILDNING

KOST. 25 150 27 588 31 205
PREST. 29 349 32 594 31 205
HALSO-SJUKVARD

KOST. 27 171 31 211 38 541
PREST. 32 589 34 961 38 541

SOCIAL-FORSAKR.
KOST. 1 393 2 049 2 670
PREST. 1 798 2 700 2 670
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AR 1970 1975 1980
SOCIALVARD

KOST. 12 870 17 869 24 496
PREST. 15 205 18 264 24 496

BOSTAD & SAM-PLAN
KOST. 2 513 2 485 2 988
PREST. 3 970 3 959 2 988

KULTUR~-REKREATION
KOST, 4 887 6 862 8 159
PREST. 6 258 9 110 8 159

NARINGSLIV.FRAMJ.
KOST. 6 063 6 706 7 470
PREST. 925 6 584 7 470

(%1

OFORDELBARA UTG.
KOST. 1 134 1 090 1 340
PREST. 317 1179 1 340

Py

TOTALT FOR HELA OFFENTLIGA SEKTORN

AR 1970 1975 1980
KOST. 111 594 129 914 153 156
PREST. 129 367 140 560 153 156
TIDSPERIOD 1970-1975 1975-1980 1970-1980
GENOMSNITT

PRODUKTIVITET -1,4 % ~1,6 % -1,5 %
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7 EFFEKTIVITET - NAGRA RANDANMARKNINGAR

I kapitel 4 behandlades de produktivitetsstudier som utfdrts
inom ESOs SOST-projekt. De ingick i den férsta fasen av pro-
jektarbetet. Ddrutdver planerades att ta upp fragor om makro-~
berdkningar av effektivitetens utveckling inom offentlig
sektor. Det skulle ske i ljuset av de resultat som kom fram
ur de genomférda studierna och bl.a. ur riksrevisionsverkets
(RRVs) utvidrderingsverksamhet i mikroperspektivet. Vart syfte
skulle vara att understka om man kan mdta effektivitetsut~

vecklingen &ver en tidsperiod.

Den anvdndning f£6r samh&@llsekonomisk analys (makroperspektivet)
som vi syftar till i SOST-arbetet har andra aspekter &n en
anvdndning f6r styrning och ledning {(mikro-perspektivet). &
andra sidan har de bada perspektiven som nimnts mycket ge-

mensamt.

Dessa randanmdrkningar om effektivitet tar som en avstamp
statskontorets programbudgetutredning ar 1967.1 Ddr finns en
figur som visar ett samband mellan produktivitets- och effek-
tivitetsbegreppen. Den aterges i figur 7.1 och avser en myn-
dighets verksamhet. Denna ses som en produktionsprocess i
analogi med industrifdretagets verksamhet (mikro-planet).

1Programbudgetering - en sammanfattning, SOU 1967:13.
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Figur 7.1

Sambandet mellan produktivitet och effekiivitet

Myndighet X

PRODUKTIONS-11 jnput PRODUK- DEL- output

RESURSER ll> TIONS- PRESTA- _.D

(parsonal mm) RESURSER TIONER /
lFRODUKﬁVﬁETI

PRODUKTIVITET
EFFEKTIVITET

PRESTATIONER
MALUPPFYLLELSE,
RESULTAT

SAMHALLS-
KOSTNADER

Ralla: SOU 1967:13, s. 10.

Produktiviteten definieras som "f8rhdllandet mellan presta-
tioner och uppoffringar inom en myndighet eller del d&rav,
dvs. produktiviteten utgSr kvoten mellan ett mdtt pd ming-
den utfbdrda prestationer och ett mdtt pd anvdnda produk-
tionsresurser (output dividerad med input)'. (s 10)

Man konstaterar att det produktivitetsbegrepp som brukar an-
védndas inom fdretagen kan anvindas ocksd inom statsfdrvalt-
ningen. Efter en kort beskrivning av elementen i en produk-
tivitetsmidtning konstateras att vid mdtningar av detta slag
rédder ingen skillnad mellan en myndighet och ett f&retag.

Med effektivitet menar man i sin tur "forhallandet mellan &
ena sidan de effekter eller resultat en myndighet uppné&tt
med sina prestationer (médluppfyllelse) och & andra sidan
uppoffringarna (kostnaderna} £8r verksamheten. En effektivi-
tetsjdmforelse kan avse antingen mdlet £8r hela myndighetens
verksamhet eller de sdrskilda m3l som kan uppstdllas £&x

etapper eller delar av verksamheten." (s 10)
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De hir begreppen kommer tillbaka under &rens lopp i flera
sammanhang som gdller styrnings- och ledningssynpunkter pé
de offentliga myndigheternas verksamhet. Vi skall inte hér
g& pd djupet i dessa fragor utan bara ta upp nagra utveck-
lingslinjer.

7.1 Effektiviteten i RRVs tappning

Det forsta exemplet dr en produktionsmodell som anvénts i
RRV. Den presenteras i skriften Prestations- och effektbe-
skrivning, 1977 (s 14) och framgar av figur 7.2.

Figur 7.2

Ny =

VERKSAMHET m{ﬂ
. /// \\ ‘
S

EFFEKTER

Denna modell &dr avsedd f6r diskussion av objekten f£8r upp-
£61jning och utvdrdering. Viktigt &r d& att klargdra om
man avser prestationer, effekter eller mil. Modellen visar
sambanden dem emellan. Om man fullfdljer verksamhetsbeskriv-
ningen i sin helhet kan sdgas att mdluppfyllelsen kan ana-
lyseras med hjdlp av de effekter som produktionsresultaten
(output) har. Pdrfattarna framhdller dock det &nskvirda i
"att mdtning av prestationerna inte betonas alltfdr starkt,
eftersom de mitbara prestationerna visserligen dr vésent-
liga men sillan fadngar in hela nyttan av en verksamhet".

(s 10) De bdr kompletteras med verbala beskrivningar.

Ett nyckelord &r sdlunda "effekter" av produktionsresulta-
tet. Det framgdr av f6ljande sammanfattning:



192

"Sammanfattningsvis kan anges att prestationsbeskrivningen
bdr ske "si ndra malet" som mdjligt, men att man bdr inse
att mdlet kan vara olika f6r olika beslut inom en och samma
verksamhet. Den hypotetiska arten hos samband mellan produk-
tionsresultat (output) och effekter (mdluppfyllelse) bor
inte i och £8r sig avskrédcka fran forstk att konstatera och
beskriva effekter. En viss 6vertygelse betridffande dessa
samband fordras, men detta &r nédvdndigt redan f6r att be-
slut skall kunna fattas." (s 16)

Nagot led i prestationsbeskrivningen i form av produktivi-
tetsberdkningar eller effektivitetsberdkningar Sver tiden
tas ej upp. Fo6r RRV handlade det i sammanhanget mera om att
utveckla styrinstrument £5r att effektivisera myndigheternas
verksamhet, mindre om att mdta och s¥ka olika matt.

1 en av senare publikationer "Vad blev resultatet? Utgdngs-
punkter fér uppféljining och utvdrdering" tar RRV upp resul-
tatanalys som en integrerad del i myndigheternas styrning
och beslutsfattande. Aven hdr talas om prestationen som ett
produktionsbegrepp. Det konstateras att prestationernas art
har stor betydelse t.ex. i friga om mSjligheten att anvénda
produktivitetsmidtt. I verksamhetsplaneringen ingdr att for-
nmulera m&l fOr verksamheten. Dessa mal uttrycks bl.a. som
prestationsmdl i kvantitativa termer. Effektivitetsmitt fdre-
kommer inte explicit i RRVs metodskrifter men man understry-
ker vikten av att sdka precisera effekterna i uppfélining
och resultatanalyser.

P4 senare ar har man inom f£drvaltningsrevisionen gatt in
f6r att - vid sidan av myndighetsspecifika revisioner -
ocksd anvidnda en systemansats.1 Det innebdr att man stude-
rar flera myndigheters verksamhet p& ndgot f£5r dem gemen=-
samt omrade. Det blir di den gemensamma effekten av syste-

1Systemorienterad férvaltningsrevision, Idé och genom-

férande, Intern PM, 1985
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met man sdker analysera och bedéma. Man har d& ocksd nédr-
mat sig en hdgre ansvarsnivd. Effekt- och mélanalysen far

en annan, bredare infallsvinkel.

Produktivitetsmdtt diskuteras inte i skriften. I slutorden

sdgs:

"gystemorienteringen innebdr att f&rvaltningsrevisionens
formdga att bidra till effektiviteten i statsverksamheten
stidrks i och med att revisionens slutsatser grundas pa
fakta och analys som gér det mdjligt att stdlla myndig-
hetens handlande mot en vidare beddmning av problem och
méluppfyllelse inom myndighetens ansvarsomrdde. Dessutom
kommer férvaltningsrevisionen att ge underlag £0r beslut
pd statsmaktsnivd, eftersom den i stdrre utstrickning upp-
mirksammar situationer d&r bristande effektivitet ockséd
kan férklaras av den reglering, de resursramar eller den
organisatoriska struktur som avgrdnsar myndighetens hand-
lingsutrymme."

Effektivitetsmattet knytes nidra till maluppfyllelse, vilket
ocksd bestyrks av f£8ljande exempel pd en slutsats frén en
genomférd studie (forskarutbildningsprojektet): "Den effek-
tivitetsbedSmning som RRV gjorde blev didrmed att en hdgre
maluppfyllelse borde vara m8jlig inom ramen f8r de resur-

ser forskarutbildningen f&érfogar &ver." (a.a. s. 28).

Den anknytning man f£f&r till problematiken om effektivitets-~
mitningar i RRV:s arbete kan sammanfattas pa fdljande sitt.

- Man arbetar med en produktionsmodell i sd madtto att man

talar om insatser (kostnader) och resultat (prestationer).

- Den viktiga l&nken till effektiviteten &dr resultatens
effekter.

- Effekterna stdlls mot milen och effektivitet blir graden
av miluppfyllelse med hinsyn tagen till resursinsatsen.

- I den systemorienterade fbrvaltningsrevisionen blir
effekten ett resultat av flera myndigheters medverkan

inom f&rvaltningsomridet.
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- Man kommer d&rmed upp pd& en ansvarsnivd ovanfdr den en-
skilda myndighetens nivd och ndrmar sig en mer aggrege-
rad samhdllsnytta.

- Man arbetar bade med mdtningar och verbala beskrivningar,
ndr det gidller kostnader och prestationer. Effekter har
sdllan mdtts kvantitativt.

- M#tningar av effektivitetsutveckling &ver tiden f&rekom-
mer ej.

- Vilka vdrderingar som f8rs in i resultatanalys och utvir-
dering &r snarast politiska. En inarbetning av konsumen<- -
ternas varderingar har tidigare icke varit standard men
har utvecklats under senare &r.

7.2 Den kanadensiska kedjan

RRV arbetar sdlunda icke konkret med effektivitetsberik-
ningar Sver tiden. I Canada har man ddremot utformat system
som visserligen fortfarande &r myndighetsinriktade eller
snarare programinriktade, men &nd& kombinerar produktivi-
tets- och effektivitetsmidtningar i ett vdlfdrdsperspektiv.
Beskrivningen h3r bygger pd en studie av Henning Fredrik-
sen1 dven om flera andra presentationer av systemet ocksd
studerats. Systemet gar under beteckningen "Operational
Performance Measurement Systems" (OPMS). Det &r alltsid ett
system f6r mitningar av resultat.

Den kanadensiska modellen har formen av en kedja av approxi-
mationer till en mdtning av valfardsutvecklingen, s.k.
"Proxy Levels". Dessa beskrivs p& fdljande sdtt.

"Points of visibility within a program where levels of
performance can be considered to be indicative of the
level of achievement in the area of wellbeing.

1Fredriksen, H. Is operational performance in government
measurable?
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It has been found useful for the purposes of program
evaluation to classify the various points of program
visibility into four major groups:

Proxy Level I - Inputs

Proxy Level II - Operational Outputs
Proxy Level III - Program Outputs
Proxy Level 1IV. - Program Effects

The applicability of this precise classification varies
from program to program." (s 38).

Aven om OPMS handlar om system pa& mikro-planet kan dessa
begrepp anknytas till SOST~arbetet. Den fdrsta "proxy"-ni-
van svarar mot anvédndningen av resursfdrbrukning (inputs),
som matt pd tjdnsteproduktion sa som det sker i NR (offent~
lig konsumtion). Pa den andra nivan gar man in pa produk-
tionsresultat (output). Kvoten mellan resultat och resurs-
forbrukning blir produktivitet ("efficiency”). Det motsva-
rar produktivitet 1 S0ST-projektets produktivitetsberdk-
ningar. Den tredje nivan ("Program Outputs") representerar
tjdnster producerade for att uppnd nagon typ av malsdttning.
Médts den i forhallande till resursfdrbrukningen blir det en
programproduktivitet. Det hdr rimmar snarast mot uppfyllel-
se av madl som satts upp fOr en viss verksamhet pd mikroni-
van. Det &r pa denna niva man befinner sig nidr man diskute-
rar ledningsformer som mdlstyrning, rambudgetering, aktiv re-
sultatuppféljning o.d. Den fjdrde nivan handlar om effekter
("Program effects"). Det &r effekten pad socio-ekonomiska
malsdttningar (v&dlfdrd) som uttalats mer eller mindre kon-
kret. Om effekterna stdlls i relation till resursfdrbruk-
ning far man "cost-effectiveness-matt". Det har &r det ndr-
maste man kan komma i en mdtning (Proxy) av "individual

and collective well-being". Det &r vadl det som narmast
skulle svara mot det effektivitetsmatt man ofta sbker i
debatter om kvalitet och effekter. Huruvida OPMS tar med
externa effekter pa och fr&n andra program &r tveksanmt,
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Det kanadensiska OPMS~systemet bygger pd midtningar. Det
gédller ddr att f4 fram volymindikatorer £&r effekter. Ett
exempel kan underlédtta forst3elsen av OPMS -systemet. De

handlar om ett program f6r arbetsmarknadsutbildning. pet |
kan f& f&ljande utseende:

Nivd I Nivad II Niva III Nivd IV VAlf&rd
Volym Arbete 2Antal  Hur minga  Hur mycket Qmitbar
indikator Kapital kurser fick tkade den "
3 arbete? intjinade -
Andra inkomsten? .
H
vVaror o. !
tjsénster

o 2

Kvoten II/I mitt Sver tiden ger produktivitetsutvecklingen.
Kvoten III/I svarar mot miluppfyllelse p& mikro-niv& och kvo-
ten IV/I en effekt i vidare mening p& vidlfirden. Den skulle
d& nidrmast svara mot ett effektivitetsbegrepp.

sammanfattningsvis kan OPMS ge f6ljande aspekter pi vart
tema:

- Systemet ger en kedja av approximationer som 51nsemellan2
har ett sammanhang.

- Det innefattar biade produktivitets- och effektivitetsbe-
grepp. :

~ Det siktar fram mot ett allmidnt v&lfdrdsbegrepp som ej &r
mdtbart men ligger inom sf&ren effektivitetsbegrepp.

- Det dr ett system fOr mdtningar och siktar mot att pre-
cisera volymindikatorer bade for resultat- och effektmitt.

- Det &r visserligen mikrobetonat men vissa principer i dess
uppbyggnad kan anvdndas ocks& pa makro-planet.

~ Det innefattar i princip métningar $ver tiden.
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Om och hur;mycket modellen anvédnds i praktisk verksamhet

f.n. framgé& inte av studerad litteratur.

7.3 UsaA med Citizen Feedback

I USA &r mitningen av produktivitet och effektivitet nira
f&érbundet med stats- och lokalniva. En betydelsefull roll
har spelats av Urban Institute och av Harry P. Hatry. Han
har i en av sina skrifter uttryckt innebdrden av effektivi-
tet pad fdljande satt; "Effectiveness refers to the impacts
and quality of the service delivery, whether the service
achieves its purpose, and how Lesponsive it is to community

needs.“1

Effektivitetsmadtt anvdnds enligt Hatry for att méta effekt
.och kvalitet av en tjdnst och huruvida den uppfyller sitt
mal. Varje tjédnst har direkt eller indirekt malsdttningar
som berdr anvédndarna av tjansten. Han framhdller ocksad att
madtningar av effektiviteten dven bdr innehdlla negativa
effekter sddana som miljdeffekter av transportsystem. Han
tar ocksd upp ett antal "kvalitets"~faktorer som berdr an-
vandaren. Exempel &r tillgdnglighet, tidsanpassning, svars-
tid, serviceanda m.m. Det gdller alltsd kvalitetselement,
som kastar varierande ljus Over det s&tt pd vilket tjinsten

Overfdrs till anvéndaren.

Maluppfyllelse f&r tjinsterna &r i stort sett knuten till
anvandarnas syn pa tjédnsterna. Det har darfdr utvecklats
modeller f6r att s6ka f& fram konsumenternas syn pd olika

tjénster.2

1 L .
Performance Measurement Principles and Technigques.

2Se t.ex. Hatry, H.P. and Webb, K., Obtaining Citizen Feed-
back. How Effective are Your Community Services? Procedu-
res for Monitoring the Effectiveness of Municipal Services.
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Litteratur och praktiskt arbete i USA ger ett intryck av
att en hel del pdgar pad verksamhetsnivd med lednings- och
styrningsproblem. HAven hdr kan man dock finna saker av in-
tresse f6r eventuella berdkningar av effektivitetsutveck-
lingen inom samh&llsekonomi och breda delomrédden av den
offentliga sektorn:

~ Effektivitetsbegreppet tar sikte pd m&luppfyllelse.

- M3luppfyllelsen giller ur konsumenternas synpunkt dir
det p& si sitt finns en anknytning till NR-modellen

- Man forstker skapa fungerande modeller f£6r enkdter till
anvdndarna av offentlig service.

- Mdtningen av maluppfyllelsen sker med vissa effektindi-
katorer, ddr emellertid &dven negativa effekter bdr obser-
veras.

- Sida vid sida med effekter tas ocksd kvalitetselement upp.

Hur dessa kommer in i berdkningssystemet &dr oklart.

7.4 Médtning av effektivitetens utveckling £6r

samhdllsanalys?

Det finns sdlunda en hel del skrivet om effektivitet i sam-
band med ledning och styrning av verksamheter och program
pé& en fixerad ansvarsniva. Ddremot har man inte angripit
proklematiken att mdta fo6rdndringar i effektiviteten i
offentlig sektor f6r samhdllsekonomisk analys eller analys
av breda offentliga delsektorer. Det &r denna friga som
skall behandlas Oversiktligt i detta avslutande avsnitt
kring effektivitetsbegreppet.

Vi skall d& anknyta till den tidigare &tergivna kanadensiska
modellen med en kedjeframst&llning av den offentliga verk-
samhetens resultat. Det f®rutsdtts att man skall stilla
dessa resultat mot resursfdrbrukningen om man skall ta fram
métt pd effektivitetens utveckling &ver tiden. Begreppet
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"ndrmevdrde" kommer att ersdtta det kanadensiska begreppet

" PIOXY" .

P4 ldgsta nivan finns ndrmevdrdet resursfdrbrukning. Det &r

detta ndrmevdrde man anvidnder i NR och kallar fér offentlig
konsumtion. Det ingdr som element i ber#kningar av effektivi-
tetsutvecklingen i samh&dllsekonomin byggda pad NR-material.
vVad man “"konsumerar" i den offentliga sektorn f&6r olika &n-~
damal &r arbete, kapital och andra varor eller tjinster.
Dessa inkdps till marknadspris och konsumenten represente-
ras av politiker och/eller tjdnstemin engagerade i den of~-
fentliga sektorn.

Ndsta ndrmevidrde &r prestationer i den offentliga sektorns
tjdnsteproduktion. De representeras av olika volymtal som
indikatorer p& tjinstens volymutveckling, si som vi be-

skrivit i samband med produktivitetsmétningar.

Det tredje n&drmevidrdet bestér i en prestationsredovisning
med justering for kvalitetsfdrdndringar i volymindikatorerna.
Kvaliteten har i kommentarer till och debatter om SOSTs
produktivitetsberdkningar spelat en stor roll. I denna dis-
kussion kan man sdgas pendla mellan produktivitets- och
effektivitetsbegrepp. P4 produktivitetssidan ligger den typ
av kvalitetsfoérédndringar som ingdr i NR-modellen. Det &r
férédndringar i kvaliteten av en tj&dnst som mites, men det

gdller sjdlva innehdllet i tj&nsten - i dess substans.

I kvalitetsbegreppet innefattas dock i debatten ofta mer
eller mindre medvetet ocksi effekten av en producerad tjdnst.
Det blir ett fjdrde ndrmevdrde. Genom att méta fdrindringar
i effekten kommer man fram ndrmare ett effektivitetsbegrepp.
Effekten av en viss tjédnst dr dock ofta svdr att renodla
fran annan paverkan sdsom behandlats utférligt i kapitel 3.

Man kan bredda effektbegreppet pa sitt som gjorts i det ka-
nadensiska systemet genom att i princip vilja se effekten
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av olika tjédnster pa den individuella och den samhélleliga
{

vialfirden. Man far d& ett dnnu svirare médtproblem. !

!
Effektivitetsutveckling kan i princip m&tas genom att man!
tar fram volymindikatorer ocksd fOr effekterna. Det &r év?n
viktigt att se pd savdl positiva som negativa effekter. Sam-
manvadgningar av olika effekter maste ske och dessa blir %er
svadrhanterliga ju st6rre och ju mer mé&ngfacetterat verksam-
hetsomradet £6r mdtningen &ar.

i
NR-systemet f&r samhidllsekonomisk analys tar icke in direkta
eller indirekta effekter av tjdnsterna i sin berdkningsmo-
dell. Om man ville koppla pa ett sddant effektbegrepp pa
NR-systemet skulle det ha ménga olika konsekvenser pi sys-
temet. Det finns midnga effekter - positiva och negativa -
som man 44 borde komplettera systemet med. Miljdfdrstdring
genom produktion och konsumtion &r ett exempel. Andra &r
verkningar av alkohol, av biltrafik, av videovidld i TV och
mycket annat. D& forst skulle man f& fram effektanalyser °*
som i och f&r sig borde komplettera marknadshushdllningens

NR f6r anvéndning som vdlfdrdsmissig resultatredovisning.

Det dr en viktig princip i SOST-arbetet att sd liangt det gar
s6ka f& fram en likartad syn pa marknadshush&llning och i
offentlig hushallning - behandla dem lika dédr det &r mdjligt.
Att g& léngt i kraven pd effektanalys i offentlig sektor :
vid berdkning av effektivitetsutvecklingen skulle da behaéa
motsvaras av liknande krav pa beskrivning av marknadshus-
hé&llningen i NR. Effektivitetsmitningar £&r offentlig sek-
tor syns ddrfdr i forsta hand h¥dra samman med ldgre sam-
hdllsnivder av typ verksamhet vid olika myndigheter ddr man
kan luta sig mot mer eller mindre klart uttalade malsitt-
ningar,

Det kan emellertid vara av intresse &ven f&r samhillsana-
lysen att fora ndrmevdrdena pd effektivitetsutvecklingen
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ett steg vidare &n som skett i vara makroberdkningar av
produktivitetsutvecklingen i offentlig sektor. Fér detta
dndamal har verksamhet initierats av SOST. Det bestar i

ett forsdk att f& klarhet i vilka kvalitetsfdrandringar

som bdr inbegripas i mdtningar av produktivitetsutveck-
lingen och hur detta kan ske. Som tidigare namnts har nagra
grupper bildats f6r dndamdlet. Dessa grupper kan ocksd kom—
ma att ga in pa effekter av tjanster. Sadana forsdk skall
gdras pa &ldreomsorgens och barnomsorgens omrade samt f£o6r

sjukvarden.

Nista stadium i fraga om effektivitetsberdkningar - om de
Over huvud taget skall och kan genomfdras - borde vara en
djupgédende genomgang och beskrivning av prestationer, kva-
litetsfaktorer och effekter pad olika omrdden av den offent-
liga sektorns verksamhet. Det kan ske i form av volymindi-
katorer eller genom verbal beskrivning. Ett sadant materi-
al skulle sedan kunna ge mojligheter att bygga upp beskriv-
ningssystem som kan vara till hjdlp fér diskussioner av
produktivitets— och effektivitetsutveckling fér samhédlls-
analys men samtidigt ocksd anvédndas i lednings— och styr-

ningsverksamhet pad mikroniva.

En avrapportering har nu skett av arbeten inom projektet
Studier kring den offentliga sektorns tjdnsteproduktion.
Den har avsett att redovisa avslutade delstudier, pagaende
arbeten och dnskvdrd fortsatt verksamhet. Frdgan om kvali-
tet och effekt tillhor denna tredje kategori.
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