1 Sammanfattning och slutsatser

1.1 Produktivitetsutvecklingen 1960—1992

L.1.1 Tidigare studie for perioden 19601980

Expertgruppen for studier i offentliga sektorns ekonomi bedrev 1982-1986
under forre generaldirektoren vid SCB, Ingvar Ohlsson, ett utvecklings-
arbete for att f4 fram produktions- och produktivitetsberdkningar for den
offentliga sektorn, avsedda att komplettera nationalrékenskaperna. natio-
nalrdkenskaperna méttes d& och mits &nnu i dag produktionen i den of-
fentliga sektorn med resursinsatsen. Det har till foljd att nagon pro-
duktivitetsforéndring definitionsmissigt inte kan uppstd i den offentliga
sektorn. Den offentliga sektorns stora och vixande andel ay bruttona-
tionalprodukten — ca 30 % (offentlig konsumtion i forhallande till BNP)
— gor att detta antagande far stor betydelse for utvecklingen av BNP. I
flera andra linder har man ersatt noll-produktivitetsantagandet med ett an-
tagande om att produktiviteten i den offentliga sektorn — som huvud-
sakligen utgors av tjansteproduktion — utvecklas pa samma sitt som i den
privata tjinstesektorn, dvs. med négon procents forbittring om Aret.
Uppskattningen av den offentliga konsumtionens utveckling baseras ocksa
pa resursforbrukningen. En intressant fraga &r naturligtvis om uppskatt-
ningen av den offentliga konsumtionens utveckling blir annorlunda om
man i stéllet méter de tjénster som dir ingdr. Det var darfor av intresse att
gora dessa beridkningar for att se om det var mdjligt att méta produktivite-
ten i den offentliga sektorn och vad dessa métningar indikerade betriff-
ande produktivitetsutvecklingen. _

Resultaten sammanfattades i Offentliga tjinster — sokarljus mot pro-
duktivitet och anvéndare (Ohlsson m.fl., 1986) och senare for langtidsut-
redningen (Murray, 1987). Resultaten tydde dels pa att det gick att gora
produktivitetsberdkningar for stora delar av den offentliga sektorn. Detta
&r kanske inte si forvanande eftersom en s stor del av den offentliga
sektorns tjdnster i dag &r av individuell karaktiir. Men dven pé nattviktar-
statens omrdden — polis, domstolar, fingelser — gick det att géra pro-
duktivitetsberdkningar. Den norm som anvindes var nationalrikenska-
pernas sitt att méta produktion och kostnader i de privata sektorerna av
ekonomin. Dels tydde resultaten pa en kraftig produktivitetsminskning och
detta &ven med beaktande av kvalitetsforindringar, som dock bara delvis
hade kunnat innefattas i berékningarna. Fér 1970-talet uppmittes for den
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offentliga sektorn som helhet en aggregerad produktivitetsforandring pa
minus 1,5 % per ar. Métningarna omfattade dessa ar ca 70 % av den
offentliga sektorn. For 1960-talet var tickningsgraden négot l4gre. Resul-
taten frdn de olika delstudierna tydde pa att produktivitetsforandringarna
da varit &nnu mer negativa.

Att inkorporera kvaliteten i métningarna erbjod naturligtvis den stora
metodiska svarigheten. Vissa kvalitetsjusteringar gjordes, i huvudsak
genom att foréndra vikter med ledning av- merkostnaden for kvalitetsfor-
andringen (vilket &r det sétt pa vilket SCB justerar produktionsvérden och
prisindexar). Men i huvudsak studerades kvalitetsférindringarnafristdende
och bedémdes vara obetydliga, vilket dérfor inte motiverade nagon juste-
ring av produktionsvirdena. Pa nagra omriden:bedomdes. kvalitetsfor-
dndringarna ha varit - betydelsefulla utan att-det varit. mojligt att in-
korporera dessa i produktivitetsmatten. Det gallde hilso- och SJukvarden
vigvésendet och. SMHI:s produktlon . A i
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1.1.2 Ny studie — perioden 1980—1992 4 giiiba

De tidigare produktivitetsmétningarna vickte ett stort.intresse och métte
en omfattande kritik. Nar Expertgruppen for:studier i offentlig ekonomi
(ESO) pa varen:1993 gav Statskontoret i uppdrag;att underséka produk-
tivitetsutvecklingen under 1980-talet;var det med forhoppningen att: det
skulle ga att-utveckla berdkningarna. Framforallt pekade man.i uppdraget
pé vikten att fi med kvalitetsférdndringar i berdkningarna. Vidare pekade
man pa anvindandet-av- andra metoder. jimte de nationalrﬁkenskaps-
baserade, sdsom s.k. DEA-analyser.

I den foreliggande studien ges tva bidrag till en sddan metodutveckling.
Dels har en mycket omfattande studie gjorts av kvalitetsutvecklingeninom
hélso- och. sjukvarden. Denna studie presenteras i en separat rapport
(Ds 1994:24). Dels har panelmétningar med s.k. DEA-metod gjorts, for
att jamfora resultaten med métningarna enligt den s.k. nationalrdken-
skapsmetoden.

Den foreliggande uppfoljningen av de tidigare studierna omfattar pe-
rioden 1980-1992. Tickningsgraden &r nigot lagre 61.% av den offent-
liga sektorn dr med.

Samma metod har anvints for att méta produktiviteten som i den tidi-
gare studien, men berékningarna har utvecklats genom att ytterligare in-
formation utnyttjats. Vidare har i dessa nya berékningar alternativkalkyler
presenterats for att belysa produktivitetsutvecklingen ur olika perspektiv
samt for att se hur pass kénsliga berdkningarna &r for olika antaganden.

Kvalitetsforandringar har belysts dir sa varit m&jligt och har i nagra fall
kunnat inkorporeras i produktivitetsmétten. Genom vigningen av olika
produkter i det samlade produktionsmattet fingas foréndringar i produk-



tionens sammanséttning upp. Men andra noterade kvalitetsfordndringar har
i de flesta fallen inte kunnat inkorporeras i produktivitetsmétten. Fragan
ar dock om dessa kvalitetsférandringar &r si betydelsefulla att det finns
anledning att tro att de skulle fordndra resultaten patagligt. Inom ett
omréde finns anledning att tro att sa &r fallet. Det &r hélso- och sjukvar-
den, dér en sidrskild kvalitetsstudie genomforts inom detta projekt, som
visar att en betydande kvalitetsforbéttring betréffande behandlingsresultat
har dgt rum. Denna kvalitetsfordndring har inte varit méjlig att infoga i
produktivitetsméttet. Brister i kvalitetsjusteringen #r dessa studier inte
ensamma om. Uppskattningar av produktionsvérden inom den privata
sektorn, sdvil betrdffande varor som tjdnster, och prisindex &r behiftade
med samma svérigheter.

Trots bristerna i kvalitetsjustering skall vi genomgaende tala om pro-
duktivitetsfordndringar. Bristerna i kvalitetsjustering kommenteras for
varje delstudie.

Alternativkalkylernakastar ocksa mer ljus #n tidigare 6ver orsakerna till
produktivitetsfordndringarna. I sig ger naturligtvis resultaten inte nigra
forklaringar till utvecklingen. Resultaten maste tolkas. Detta gors bl.a.
genom att fordndringar f6ljs dver tiden och stills mot andra observerade
héndelser eller fordndringar. Forklaringarna till foréandringar i produk-
tiviteten, vare sig denna Okar eller minskar kan ligga pd manga plan,
alltifrdn foréndringar i samhillet, som goér det littare eller svarare att
utféra tjdnsterna, till ledningen och arbetsmotivationen pd den enskilda
arbetsplatsen. De foregdende studierna av produktiviteten i den offentliga
sektorn tolkades av médnga debattdrer som ett uttryck for eller ett angrepp
pé personalens arbetsmotivation. Denna tolkning hade ingen grund i de
gjorda berdkningarna. I projektets rapporter betonades i stillet samhills-
forandringar, liknande tendenser i andra l4dnder och styr- och incitaments-
systemen inom den offentliga sektorn. Aven ren okunskap bor ha varit en
forklaringsfaktor av betydelse. Eftersom nigra produktivitetsstudier inte
gjorts tidigare var det ju inte mdjligt att veta hur produktion och reala
kostnader utvecklats. Foljaktligen fanns ingen grund att styra myndig-
heterna i riktning mot 6kad produktivitet.

Uppfoljningen av produktivitetsutvecklingen i den offentliga sektorn
1980-1992 tyder pé en fortsatt produktivitetsminskning. Utvecklingen &r
dock mindre homogen #n tidigare och rymmer ménga intressanta avvi-
kelser frin den dominerande tendensen. Mellan aren 1980 och 1990
minskade produktiviteten i de verksamheter som ingdr i véra studier dessa
ar (96 % av urvalet) med 0,4 % per ar, Huvuddelen av verksamheterna ér
kommunala. Den uppmitta produktivitetsférindringen i den kommunala
sektorn dr minus 0,6 % per ar mellan 1980 och 1990. I den statliga
sektorn ddremot Skar produktiviteten med 0,7 % per &r. En rad kultur-
verksambheter — bibliotek, museer, teatrar och konserthus — som har sivil
statliga som kommunala huvudmin, ingdr inte i dessa uppgifter. De utgér
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