NILS-OLOF CHRISTOFFERSSON

Produktivitet i offentlig verksamhet
— eller medménsklighet och omsorg?

Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi har undersékt hur pro-
duktiviteten utvecklats inom ett stort antal offentliga verksamheter.
Nils-Olof Christoffersson anser att dessa studier dr angeliigna och an-
vindbara. De ligger emellertid pd en alltfor aggregerad nivd och borde
inte ha knutits till nationalrikenskaperna.

Inledning

Den offentliga sektorns resurser och re-
sultat debatteras livligt for nirvarande.
Det iringen dverdrift att siiga att offentlig
verksamhet ir under attack utifrdn, men
Aven sektorns egna banérforare ifrigasiit-
ter numera alltmer de traditionella séitten
att utfora uppgifterna. Fornyelse och om-
prévning ir nyckelorden.

Ofta grundar sig dsikterna i debatten pa
teort och ideologi, mindre ofta pd empiri.
Darfor &r det vilkommet att Expertgrup-
pen far studier i offentlig ekonomi (ESO)
initierat och latit genomfora ett stort antal
understkningar av produktiviteten inom
offentliga verksamheter.

Syftet med denna uppsats ér att disku-
tera anvindbarheten av sidana understk-
ningar. Huvudtesen ir att de, precis som
utredarna sjilva framhaller, framst tjiinar
syftet att vara signaler. Nagot kan behéva
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gbras, men ett svar pd frigan vad krdver
yiterligare utredning.

Det ir naturligt att undersdkningar av
det hir slaget méter invindningar. Den
offentliga sektorn har minga tillskyndare
och forsvarare som anser sig angripna,
frin politiker till fackrepresentanter och
arbetare pa filtet. Jag kommer att disku-
tera kritiken av ESO-undersékningarna.
P4 vissa punkter kommer jag att kritisera
kritikerna, men jag har ocksé egen kritik
att komma med.

Den offentliga sektorns
effektivitetsproblem

Effektivitet &r ett mitt p hur vil en verk-
samhet omvandlar resurser till resultat
och effekter. Man kan pd goda grunder
anta, att enigheten ir ganska stor om att
offentlig verksamhet bér vara effektiv.
Det ar bra om man kan fi ut mera av
givna resurser eller om man kan nd
samma resultat till en ligre kostnad.
Detta dr ocksd ESOs utgingpunkt.
Svérigheterna &r emellertid stora att mita
eller pd annat sitt beddma effektivitet i
offentlig verksamhet. I allminhet miste
man lita till indirckta bevis. ESOs under-
sokningar utglr frin att produktivitet ar
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en indikator pd effektivitet, samtidigt som
den iir littare att miita. Med produktivitet
menas relationen mellan utférda tjinster
eller prestationer och insatta resurser.

Produktivitet dr inget sjilvandamal.
Det ricker inte att vara produktiv. Man
méste ocksd producera sidant som &r nyt-
tigt och efterstravat. I privat verksamhet
ir vinsten ett tecken pa effektivitet. Nar
"vinsten™ bestdr av kunniga, friska, rent
av lyckliga minniskor, &r det emellertid
svart att avlisa effektiviteten i ett bokslut,

Argument for att driva verksamheter i
offentlig regi ir att de ofta har kollektiva
inslag, att externa effekter forekommer
och att det finns en onskan att Astad-
komma en rittvis fordelning. Man kan,
nigot farenklat, uttrycka det si art verk-
samhet ir offentlig just darfor att det ir
svart att vara effektiv, Offentlig verksam-
het &r komplicerad och effektivitet upp-
stir inte automatiskt som en foljd av
“marknadskrafter”.

Svérigheterna att vara produktiv och
effektiv (och att utvardera sin effektivitet)
ligger sdledes redan i verksamheternas
natur, Dirtill kommer att dessa svarighe-
ter vixer med samhillsproblemen. Social
utslagning, arbetslgshet, splittrade hem,
osv, gor det svarare for t ex skola, social-
vird och arbetsférmedling att losa sina
uppgifter.

Vaga och komplexa, ibland motstri-
dande mal bidrar till att gora produktivi-
tet och effektivitet problematiska i offent-
lig verksamhet. Effektivitet ar ju “mal-
uppfyllelse per krona”, men var finns
goda och miitbara kriterier? Sektorn har
vuxit snabbt, vilket redan det skapar svi-
righeter. Varuproduktion blir ofta effek-
tivare genom att stordriftsfordelar kan ut-
nyttjas. Offentlig verksamhet kiinneteck-
nas diremot i minga fall snarare av stor-
driftsnackdelar.

Linge kunde en vixande offentlig sek-
tor utan stérre svarigheter finansieras ur
en snabbt vaxande ekonomi. Med ligre
ckonomisk tillvaxt kom &verforingspro-
blem. Det blev allt svirare att dka be-

skattningen av den privata sektorn for att
finansiera den offentliga. Resurserna ric-
ker inte till allt som vi onskar oss, inkl den
gemensamma forbrukningen. Ekonomin
viixer inte lika snabbt som problemen och
ambitionerna.

Det &r mot denna bakgrund man miste
se ESOs produktivitetsstudier. En friga
som instiller sig ir naturligtvis, om det #r
mojligt att finga offentliga verksamheters
effektivitet i enkla produktivitetsmiit-
ningar. Siger de nigot visenthgt?

ESOs produktivitetsstudier
— syfte, ambitioner, metoder

Studier kring den offentliga sektorns
tjinsteproduktion (SOST) utgdr para-
plyprojekt for ESO-studierna. Man har
initierat och genomfort undersdkningar
av produktivitetsutvecklingen inom hil-
so- och sjukvirden, sociala sektorn, vig-
sektorn, armén och flygvapnet samt ut-
bildningsviisendet. Statskontoret har pa
uppdrag av ESO analyserat 12 statliga
myndighetsomrdden representerande 30
procent av hela statsforvaltningen. Pro-
jektledare fér SOST é&r docent Ingvar
Ohlsson. Han har sammanfattat produk-
tivitetsstudierna i ESO-rapporten Offent-
liga tjdnster — sékarljus mot produktivitet
och anvindare (Ohlsson [1986]).

En viktig utgangspunkt f3r undersék-
ningarna har varit den nuvarande utform-
ningen av nationalrikenskaperna (NR).
Viirdet av den offentliga tjiinsteproduk-
tionen likstilles dir med kostnaderna for
densamma. Det ar liktydigt med att anta
att produktiviteten 4r konstant 6ver ti-
den. NR utgér sdledes frin att det inte &r
mojligt att rationalisera och diirmed oka
produktiviteten i offentlig verksamhet. A
andra sidan skulle inte heller produktivi-
teten ha minskat.

Syftet med studierna ér att komplettera
NRs redovisning av offentlig sektor sa att
beskrivningen blir mera realistisk. Kort
uttryckt har undersokningarna gdtt ut pa
att mita offentliga verksamheters "'pro-
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Tabell 1 Offentlig konsumtion och bruttonationalprodukt enligt tva olika antaganden
om offentlig produktivitet. Miljarder kronor, 1980 ars priser.

1970 1975 1980

Privat konsumtion 230.892 259.903 270.049
Investeringar 113.5%0 121.556 111.891
Export — import -23.429 -19.827 - 9.997
Offentlig konsumtion
a) oforandrad produk-

tivitet 111,594 129.914 153.156
b) 1,5 % produktivitets-

minskning per &r 129.368 140.560 153.156
Summa BNP
a) Ofdrandrad produk-

tivitet 432.647 491.546 525.099
b) 1,5 % produktivitets-

minskning per ir 450.421 502,192 525.099

Kalla' Ohlsson [1986] s 172,

duktion” och relatera denna till resursin-
satsen och pd det sittet testa hypotesen
att produktiviteten i offentlig verksamhet
ar oférindrad Gver tiden.

Ambitionen har varit att si lingt moj-
ligt behandla offentliga tjinster p4 samma
sitt som de privata i NRs beskrivning av
foretagssektorn. Offentliga nyttigheter
kan emellertid inte varderas med hjilp av
marknadspriser. Man miste ndja sig med
ett mitt pad miingden prestationer, ESO
har alltsd beriaknat s k kostnadsprodukti-
vitet genom att relatera prestationsvolym
till resursitging.

Distinktionen mellan effekter och pres-
tationer ir viktig. Ambitionen i ESO-stu-
dierna ir inte att undersiika resultat och
effekter av olika verksamheter. Vad man
irintresserad av ir tjinsten nir den si att
siiga Jimnar verksamheten, Att den sedan
konsumeras av nigon eller ndgra och dir-
med har effekter, limnas i dessa under-
sdkningar dirhin,

Antal behandlade patienter eller antal
lakarbesgk kan vara ett prestationsmatt,
men inte t ex ménniskors hilsotillstind,
Inom skolans virld ir 6kade kunskaper
och firdigheter efterstrivade effekter,
medan antalet lektioner kan vara ett pres-
tationsmatt. :

Undersékningarnas resultat

Definierat som antal presterade tjinster
per kostnad har produktiviteten i de flesta
offentliga verksamheter sjunkit med
nigra procent per ir mellan 1960 och
1975. Sjukvird och utbildning, dvs omra-
den som visar upp de kanske mest dra-
matiska forindringarna under perioden,
hor till dem som har samst produktivitets-
utveckling, For de 12 undersokta statliga
forvaltningsomridena har trenden nu-
mera brutits; under perioden 1975-1980
visar de flesta en svagt positiv utveckling.
Detta anses bero pi nedskarningar i sta-
tens budget. Sjukvird, socialvird och ut-
bildning visar en fortsatt minskning i pro-
duktiviteten iven mellan 1975 och 1980,

Som ett pedagogiskt rakneexempel vi-
sar Ingvar Ohlsson hur bruttonational-
produkten utvecklats dren 1970-1980,
dels enligt det nuvarande antagandet om
oférindrad produktivitet i offentliga sek-
torn, dels om man i stallet utgar frin
ESOs beriiknade genomsnittliga produk-
tivitetsminskning om 1,5 procent per ar.
Resultatet framgie av Tabell 1.

Uttryckt i 1980 ars priser maste alltsi
BNP for 1970 riknas upp jimfort med
BNP beriknat pa det traditionella sittet.
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Antagandet om oforiindrad produktivitet
leder till en Overskattning av BNP si
linge som produktiviteten i offentlig
tjainsteproduktion sjunker (och pd mot-
svarande satt till en underskattning under
perioder da produktiviteten stiger). Be-
rikningarna tyder pd att kostnaderna for
den offentliga sektorns prestationer ar
1980 hade varit 21 miljarder kronor lagre
om produktiviteten di hade varit den-
samma som 1970,

Nationalrikenskaper och
marknadstinkande

Genom den starka knytningen till NR har
ESO 6ppnat portarna pa vid gavel for al-
lehanda invéndningar, Kritikerna menar
att det ekonomiska tinkande, som man
forknippar med NR, inte ir relevant vid
en analys av verksamheter som har andra
mél &n att vara ekonomiskt 16nsamma.

Casten von Otter r en av representan-
terna for denna kritik, Han har skrivit en
rapport till LO-kongressen 1986. Den
ingdr i LOs skriftserie " Offentliga sam-
tal” och har titeln Kan man rationalisera
folkhemmer? (von Otter [1986]). Det kan
mian, menar von Otter. Men han ir starkt
kritisk till att knyta en granskning av re-
sursanvindning i offentlig verksamhet till
"marknadsekonomiska antaganden och
viirderingar™,

“Den offentliga sektorn finns for att arbe-
tarrorelsen och andra avvisat detta satt att
tinka niir det galler vissa viktiga samhiills-
omriden. Med otaliga tearetiska och erfa-
renhetsmiissiga invéindningar har man hév-
dat att marknaden ir lingt ifrdn perfekt
och att den offentliga sektorn behévs inom
vissa omrdden som en motvikt, Vore det
marknadsekonomiska sdttet att mita resul-
tatet rimligt, funnes det knappast heller
nigra skat fér en offentlig produktion.™
(von Otter [1986] s 47).

Kritiken med innebérd att ESO anviinder
ett alltfér marknadsekonomiskt tinkande
ir egentligen lite paradoxal. Nationaleko-
nomin ir traditionellt indelad i makrote-
ori och mikroteori. Tidvis har man hiivdat

att dessa bada hiinger diligt samman. Det
ir mikroteorierna, som mest anknyter till
ett marknadstinkande. Makroteorierna
till vilka NR med anvindningsomriden
hér, kiinnetecknas mera av en planerings-
ansats. I varje fall gdller detta tillamp-
ningen inom ESO.

Med de anvinda metoderna fir ESO
ett matt pd genomsnittlig totalproduktivi-
tet for alla i en verksamhet anvdnda pro-
duktionsfaktorer. Kostnadsutvecklingen
beriknas med hjilp av faktorprisindex.
Frigan ér emellertid hur intressant ett si-
dant genomsnitt egentligen ir. Ibland
hade det nog varit battre med ett matt pd
t ex arbetskraftens produktivitet. I andra
sammanhang vore det mera intressant att
berdkna utvecklingen av hur vil olika
verksamheter anvinder resurskronorna.
For ett sddant syfte dr det rimligare att
deflatera med  konsumentprisindex.
Detta hade ocksa haft fordelen av att vara
betydligt enklare &n ESOs omstindliga
procedur, som man for dvrigt inte kunnat
konsekvent fullflja, sivitt jag forstér.

Ett exempel kan kanske belysa vad jag
menar. I skolans varld ar “genomsnittlig
totalproduktivitet” detsamma som den
sammanvigda produktiviteten av lirare,
lokaler och material, m m. En understk-
ning av t ex lirarnas produktivitet skulle
kanske siiga mer. Om lirarldner 6kar mer
in dvriga faktorpriser ger detta inte utslag
annat in om konsumentprisindex anvin-
des som deflator, Oforandrad totalpro-
duktivitet, i ESOs mening, kan alltsi ge
en falsk bild av att allt ir gott och val,
samtidigt som samma mingd kronor ger
allt firre lektioner.,

De som laser och forsoker dra slutsat-
ser av ESO-studierna, maste hatla i min-
net att de bara fokuserar en aspekt pi ef-
fektivitet och ekonomi i offentlig sektor.
(Detta dr man noga med att framhalla
dven inom ESO). Undersdkningarnas re-
sultat maste alltsi sammanvavas med an-
nan kunskap, foér att man skall kunna
komma med rekommendationer och pre-
sentera underlag for beslut, Det dr med
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andra ord viktigt att diskutera vad som
inte finns med i studierna. Ett sitt ér att
anvinda marknadsmodellen som analys-
instrument. Genom att beskriva ett eko-
nomiskt effektivt fungerande system, ger
den mdjligheter att analysera forutsatt-
ningar for effektivitet och egenskaper hos
effektiva 1dsningar pd ekonomiska pro-
blem. En sddan analys skall inte sam-
manblandas med forslag att privatisera of-
fentlig verksamhet.

Idealt sett borde den offentliga tjins-

teproduktionens virde beddmas med
hjilp av konsumenternas virdering. I
brist paA marknadspriser miter ESO pro-
duktionen i volym och inte i varde. I det
sammanhanget kunde det kanske finda
l6na sig att fundera ndgot litet pd hur
marknadsviirdet - “’skuggpriset” — pd de
offentliga tjinsterna hade sett ut, om det
hade varit mojligt att gbra en konsument-
viirdering.
* Ett marknadspris kan drivas upp bade
frin kostnadssidan och fran efterfrigesi-
dan, Krafter som kan paverka det tiinkta
priset for offentliga tjinster ar bl a fol-
jande. Vissa offentliga tjénster har dver-
flyttats fran informell ekonomi - familj,
slakt och vinner - till formell. Dérmed
uppstar fordyringar, dels genom att tjins-
terna maste ersiitias med lon, dels genom
att arbete beskattas. Som bl a Becker
[1971] och Burenstam Linder [1969] pa-
pekat blir tid i en modern industriell eko-
nomi en allt knappare resurs. Det kriivs
en allt storre erséttning for att fa dispo-
nera nagons tid. Dirtill kommer fordyr-
ingar som bestdr i att produktionsférhél-
landena inom sektorn blir allt svirare och
samhiillsproblemen allt mera komplicera-
de,

Frin efterfrigesidan pdverkas det
tinkta "priset” bl a av hur behoven av of-
fentliga tjanster utvecklas, och hur in-
komstkiinsliga dessa tjénster dr, Det finns
all anledning att anta att tjinsternas in-
komstelasticitet dr hog, kanske i synner-
het nir laglénegrupper far sina ekono-
miska villkor forbittrade.

ESO bortser alltsa frdn att vi nu med all
sannolikhet virderar offentliga tjinster
mera an férr. “Virdeproduktiviteten™
behdver inte ha sjunkit. Antingen den po-
litiskt beslutade 6kningen av offentliga
tjinster motsvarar “konsumentvirde-
ringen” av desamma eller ej, ir det emel-
lertid mycket troligt, att man som resultat
av expansionen fir en minskande produk-
tivitet iven mitt med ESOs metoder.

Forhéllanden som kan bidra till detta &r
avtagande avkastning hos produktions-
faktorerna. Man tvingas t ex att anlita
mindre erfarna och kunniga medarbetare.
Andra faktorer kan vara forekomsten av
stordriftsnackdelar.

Ar det lampligt att knyta
produktivitetsstudier
till nationalrikenskaper?

Jag tycker att kritiken for ett otillborligt
”marknadstiinkande™ hos ESO-gruppen
skjuter bredvid madlet. Detta hindrar
emellertid inte att jag sjilv hyser beténk-
ligheter mot den starka knytningen till na-
tionalrikenskaperna, fast av andra orsa-
ker. . .
Den av Richard Murray forfattade bila-
gan till LU 87 far vil anses exemplificra
anvindningen av ESO-studierna i en
makroanalys (Murray [1987]). Den analys
och de slutsatser som presenteras ér emel-
lertid som regel inte beroende av knyt-
ningen till NR. Intressant &r det naturligt-
vis att jimfoéra den beriknade BNP-ut-
vecklingen om man antar, respektive inte
antar, oforiindrad produktivitet. For 6v-
riga resonemang och slutsatser betyder
knytningen till NR ingenting i stort sett.

ESO kanske menar att knytningen till
NR &kar undersékningarnas legitimitet,
prestige och troviirdighet. Nir det giller
trovirdigheten verkar det dock som om
motsatsen r fallet. Manga blir misstink-
samma mot undersdkningarna just pa
grund av att de kopplats till NR,

Virre ér emellertid att kopplingen till
NR ibland snedvrider analysen, NR be-
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handlar t ex utbildning som konsumtion,
Det gor dven ESO-studien av utbildnings-
viisendets produktivitet.

Exemplet utbildning

Utbildning ir en mingdimensionell verk-
samhet. I vissa stycken kan den karakteri-
seras som konsumtion. Den ekonomiskt
mest betydelsefulla aspekten pa utbild-
ning dr emellertid att den utgdr en inves-
tering i kunskapskapital. I utbyte for en
anstringning nu ger den avkastning i
framtiden, dven i inskrinkt ekonomisk
betydelse. Utbildade minniskor far hogre
J6n dn icke utbildade, och sett ur samhal-
lets synvinkel idr kunskapskapitalet en
nddvindig f6rutsittning fér en hog BNP.

Alla redovisningssystem, féiretagens,
kommunernas och NR, iir upplagda s§ att
det inte gdr att utlasa vare sig kunskapsin-
vesteringens eller  kunskapskapitalets
storlek. Andé ir dessa av utomordentligt
stor betydelse for produktion och ekono-
misk standard. Och betydelsen kar, ni-
got som avspeglar sig i alla de diskussio-
ner som nu fors om kunskapsforetag,
kunskapsintensiv produktion, osv. Kun-
skap anses vara Sveriges viktigaste kon-
kurrensfordel gentemot nya industrilin-
der (De Geer, m fl, [1986] samt Sveiby &
Risling [1986]). ~ '

Kostnader for lirare, lokaler, material,
m m, utgdr uppoffringar for utbildning.
Elevernas egen tid och anstriingning ir
emellertid ocksd en uppofiring, sett frin
samhiillets synpunkt liksom frin elever-
nas. Samhillet férlorar produktion och
eleverna inkomst. Elevtiden har en klart
ekonomisk innebérd och kan, med vissa
svirigheter dock, miitas i pengar,

Med hinvisning till NR avvisar Ingvar
Ohlsson emellertid tanken att eleverna
skulle vara "medproducenter”. I konse-
kvens med NRs synsitt betraktar ESO-
studien inlarningstillfillen som utbild-
ningsviisendets produkt och eleverna som
konsumenter, (Ohlsson, [1986] s 94). Ele-
verna anvinder emellertid denna produkt
som input i sin egen inlirning. Systemet,

d v slirare, elever, lokaler, materialm m
producerar kunskap. En makrostudie av
utbildningsvasendets produktivitet r
darfér, enligt min uppfattning, missvi-
sande om inte elevtiden ingar som “pro-
duktionsfaktor”. En mikrostudie dair-
emot skulle mycket val kunna avgrinsas
till att enbart gilla vissa faktorer, t ex li-
rarkostnaderna.

ESO-studierna motiverades med att
NR behandlar offentliga tjinster pa ett
otillfredsstallande sétt. Man dr emellertid
selektiv med sina korrigeringar. Att be-
trakta elever som arbetskraft &r olimpligt
for en miingd av de analytiska dndamél
som NR ir avsedda f&r, anser Ingvar
Ohlsson. Jag hdller inte med. For en
miingd analytiska éndamadl vore det mye-
ket biittre att behandla utbildning som en
investering och elevtiden som en kostnad.

Detta galler for dvrigt inte bara kun-
skapsproduktion i offentlig regi. Utifr{n

analyser av ekonomisk tillviixt kommer™&x

man ofta till slutsatsen att industrin in-
vesterar for lite. Under 1970-talet sjonk
industriinvesteringarna, men samtidigt
steg industrins investering i kunskapska-
pital, dvs marknadsforing, forskning
och utveckling. For att fi en totalbild av
investeringarnas utveckling méste man ta
med dven investeringar i kunskapskapita-
let, industrins sdvil som utbildningsvi-
sendets och forskningens. {De Geer, m fl,
[1986]).)

En ortodox tillimpning av NR nir det
géller produktivitetsanalyser av offentlig
sektor gor resultaten mindre intressanta,
Anledningen &r att tskilligt av det som
traditionsenligt exkluderas ur NR ir
sjilva motivet f6r produktion av tjanster i
offentlig regi. Jag kan inte annat in se det
som en nackdel att t ex miljoeffekter och
kunskapsinvesteringar &r dolda poster.

Min slutsats fr inte att principerna for
NR bér goras om med utgdngspunkt frin
offentlig tjinsteproduktion. Vad jag me-
nar ir att ESO-studierna kunde blivit
mycket intressantare utan kopplingen till
NR.
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Kvalitet

Begreppet kvalitet har en framtridande
roll bade i ESO-studierna ochi kritiken av
desamma. Av ESO-rapporterna ir in-
trycket niirmast, att en beddmning och in-
viigning av kvalitet i resultaten ir den fin-
putsning som &terstdr, For atminstone
vissa av kritikerna diremot ar kvalitet
viktigast av allt i offentlig tjinsteproduk-
tion. Utan invagd kvalitet blir, menar
man, produktivitetsstudier helt ointres-
santa.

Yad som speciellt slar mig nir det gilller
diskussionerna kring begreppet kvalitet
ar hur oerhort vidstriickt och opreciserat
det iir. Mycket av det som kallas kvalitet
ir Lanske snarare nya t;anster D et.ir fal-

rittigat att tala om delvxs nya prestatlo-
ner.

En dryg del av.den kostnadsexplosmn
som vi bevittnar inom offentlig sektor,
har siikert sin upprinnelse i att verksam-
heterna stalls infor allt fler och allt utforli-
gare specifikationer och krav; inklusive
forstk att precisera kvalitet. T det 1dnga
loppet forindrar och fordyrar sddant
verksamheterna, kanske utan att man vid
besluten riknar med kostnadskonsekven-
ser.

Ett bra exempel dr aterigen skolan. Det

ir omvittnat att liroplanerna blir allt mer |

innghéilsrika, nigot som i sin tur leder till
att tiden inte vill riicka till och att mer re-
surser mdste sittas in for att na resultat.
Till tréingseln bidrar aven att lektionstim-
marna j dkande utstracknmg anvéndes for
diverse i och for sig angeligen samhallsm-
formation fran polis, organisationer, osv.
Vid besluf om lirgplansférindringar

- beraknas, i bista fall, de direkta kost-
nadskonsekvenserna, t ex for timtalsfor-
andringar, information och lirarfortbild-
ning. Indirekta, som t ex de ovan nimnda
trangseleffekterna, tar man siilllan nigon

hiinsynetill. De flyter in i verksamheten
som obehagliga 6verraskningar. Egentli-
gen fir det friga om icke beslutade fordyr-
ingar.

Vilka krav kah vi stiilla .
pa offentlig tjinsteproduktion?

Verksamhetsforetridare brukar, fullt be- -,
gripligt, reagera mot alla undersékningar
som pistdr att de skulle kunna anviinda
resurser bittre. Till vetksamhetsforetri-
dare riknargag, forutom tjinstemannen,
dven politiker med spectalinriktning, t ex
utbildningsministrar och skolstyrelserep-
resenMnter,

Négra vanliga argument ar (forenklat):

— vi har blivit sa mycket biittre (kvali-

tetl),.

- alltmg ar ju sd kornphcerat

— allt ar'sh mycket svirare nu,

- det gir inte att mata—ivarje fall inte

i pengar,
- utredaren dr inte vetenskaplig,
— du begriper inte vad vi sysslar med
Egentligen!
Som framgdr av vad vi diskuterat ovan
kan det ligga korn av sanning i dessa argu-
ment, Samtidigt utgor de emellertid latt
itkomliga undanflykter. Ingen tycker om
kontroll och kritik. Verksamhetsforetri-e
dare stravar efter att undandra sig en eko-
nomisk bedémning.

For demt ar det enklast att verksamhe-
ten inte &r mit- och utviirderingsbar.
Istillet for att underséka sambandet mel-
lan resurser och resultat vill man sitta lik-
hetstecken mellan de bida. Om vj-bara
far mera resurser s& ska vi nog:hcksa
kunna pregtera biittre”. S

Till produktmtetsundersoknmgarnas
fortjinster hor just att de ifrigasitter my-
ten att resurser ir lika méd resultat. For
det iir en myt. Undersokningar pa skolans
omride tyder t ex pd att viskulle kunna fi
en bittre skola for pengarna. (Detta
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diskuteras i Christoffersson [1982] och
[1984].) Det finns mycket Iuft i offentlig
verksamhet, Bdde skattebetalare och
kunder/konsumenter av offentliga tjins-
ter har riitt att kriva en god resurshushall-
ning.

Kritiken frin verksamhetsforetradare
gentemot ESO lagger som regel si myc-
ket som mojligt av bevisbdrdan pd utre-
darna. Istillet borde de Aligga sig att tyd-
ligare bevisa sin sak. Skolans foretridare
méste forklara varfor undervisningen kos-
tar allt mer, Sjukvérdens representanter
méste kunna beskriva vad vi fir ut av den
allt dyrare sjukvérden, osv.

Det finns minga ekonomiska logiker.
En sidan pabjuder kostnadsjakt. En an-
nan brukar sammanfattas i begreppet £5-
retagskultur. Detta’synsiitt har vunnit in-

| steg diven i offentlig sektor. Innebérden
ir, kort uttryckt, att entusiastiska medar-
betare utgdr grunden for framging. Alla
skall kénna till och dela organisationens
mél, minskliga energier skall mobiliseras,
o alla striiva 3t samma hall, osv,

Kontroll och krav brukar inte precis
viicka entusiasm. M6jligen kan man for-
moda, att ESO-undersokningarna sluter
samman leden inom offentlig sektor och
dirmed 6kar sammanhéllningen. Man fir
en gemensam fiende,

Detta iir emellertid att rikta den
manskliga energin at fel hall, Det talas

‘idag, apropa resursknappheten, mycket
om ’’social nedrustning™ att smirtgriin-
sen har uppnatts”, "cynism”gosv. ESO
kan knappast lastas for att pengarna inte
ricker. Istillet borde understikningarna
tas som intikt fér behovet av att mobili-
sera manniskors entusiasm, kunskap och
uppfinningsrikedom fér att Idsa problemet
med ait f& resurserna att riicka tifl,

Krav méste stdllas, om inte f6r annat si
av demokratiska skil. Offentliga sektorn
miste hillas ansvarig fér sin resursan-
vandning. Samtidigt maste manskliga re-
surser mobiliseras.

Vad producerar egentligen
den offentliga sektorn?

En anledning till misstinksamheten mot
ekonomisk analys av den offentliga sek-
torns resursanvindning ir ekonomernas
sprik. Det stoter minga att hdra ord som
“producera”, "kunskapskapital” och "'ef-
fektivitet” anviindas i samband med t ex
vird och omsorg. Ekonomiska termer
verkar demoraliserande, anser man.

Till detta har jag tvd kommentarer.
Ekonomi, for det forsta, handlar om att
anvinda resurser sd bra som mojligt.
Aven héga dindamail kostar pengar. For
det andra bér man gora klart for sig att de
ekonomiska termerna ibland ir metafo-

rer. Mgr bokstavligt talat dgnar sig t ex
sk@lan o0 sjukvarden ingalunda &t pro-
duktion. Uhdervisning, vird och omsorg

kéﬁ@etec asmest av det méinskliga inne-
halle®™¥Biler och relationer. "Produktio-
nen” bestir av motet mellan minniskor:
liraren —eleven, likaren —den sjuke, var-
daren—dldringen, osv. Det siiger sig sjilvt
att enbart antalet sidana “producerade”
mdten inte dr avgérande for resultaten.

Det intressanta ir den offentliga sek-
torns effektivitet, Motivet for att under-
sGka ett surrogat, nimligen produktivitet,
ir att det skulle vara littare. Jag tror inte
att det stimmer for alla aktiviteter i of-
fentlig regi. Nar det giiller tjinster. med
starka inslag av omsorg och personliga re-
lationer, dr det kanske lattare att under-
soka kostnadseffektivitet, dvs resultat per
krona.

Det viktigaste syftet med ESOs pro-
duktivitetsstudier siigs vara en makroana-
lys pd NR-nivi. Jag tror att det ir fel in-
riktning om man vill 6ka den offentliga
sektorns effektivitet. Viktiga iakttagelser
forsvinner i ett statistiskt brus vid alltfér
hoga aggregeringar, Det har t ex visat sig
att man med hjélp av stora aggregat knap-
past kunnat (statistiskt) forklara effektivi-
tetsfaktorer i skolan, Ju niirmare "pro-
duktionsprocessen”, dvs undervisningen i
klassrummet, man undersdker skolans ef-
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fektivitet, desto mera kunskap fir man
(Christoffersson [1984]). Det skulle for-
vina om inte nigot av detsamma ocksi
giller sjukvidrd, barnomsorg och éldre-
vird m m.

En annan och mycket viktig anledning
att undersdka effektivitet pd den niva dir
tjinsterna "produceras”, #r den strate-
giska att sddana undersdkningar férmod-
ligen lattare accepteras av verksamhetsfo-
retriidare, t ex politiker, linjechefer och
Marbetare pa golvet”. Det maste vara ldt-
tare att med den typen av undersGkningar
fd engagemang och dirmed frigora de
nddvindiga minskliga energierna.

Produktivitet eller medminsklighet?
Vi behdver “produktiv” medminsklig-
het. ESOs produktivitetsstudier kan, rétt
tolkade och i kombination med annan
kunskap, vara ett medel pd vigen mot
detta mal. Man har emellertid genomfort
undersdkningarna pa ett sddant-sitt, att
det ir alltfor latt £6r den som foretrider
offentlig sektor att vifta bort resnitaten.,
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