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FORDIJUPNING

Produktivitetsutveckling 1 offentlig
sektor

Det &dr svart att uppskatta viardet av produktionen, sarskilt i of-
fentlig sektor. Det beror dels pd att tjéinsterna som offentlig sek-
tor producerar inte saljs till ett marknadspris och dels pa att for-
andringar i kvaliteten inte observeras. Det dr dirmed ocksad
svart att mita hur produktiviteten utvecklas. Det innebir att den
officiella statistiken riskerar att ge en missvisande bild. Samti-
digt har Sverige en stor offentlig sektor jamfért med ménga
andra lander. Det 6kar betydelsen av att korrekt kunna obser-
vera utvecklingen, bade for att kunna utveckla verksamheten
men ocksa for att korrekt kunna mata den ekonomiska aktivite-
ten. Den har fordjupningen syftar till att forklara hur produktivi-
tet mats i offentlig sektor och varfor den uppmatta produktivite-

ten har forsvagats de senaste &ren. Diagram 135 BNP per invénare och
produktivitet
Arlig procentuell férandring, kalenderkorrigerade
varden
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Att mita produktivitet

PRODUKTIVITET PAVERKAR LEVNADSSTANDARD

Ett sitt att mita en regions levnadsstandard dr att anvinda BNP
per invanare. Det finns tre sitt att 6ka BNP: genom att fler per-
soner arbetar, genom att vatje person arbetar fler timmar eller

genom att producera mer under varje arbetad timme. Det sist-
nimnda innebir att h6ja produktiviteten. Eftersom det finns en -6 77~ -----mmmmomso oo s e

grins for bade hur manga personer som kan arbeta och hur
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pé sikt for tillvixt och 6kad vilfird i en ekonomi. Produktivitets- —— Produktivitet i hefa ekonomin
tillvixten var i genomsnitt 2,7 procent per ar fére finanskrisen Kalla: SCB.
2008. Efter finanskrisen har den genomsnittliga tillvixten fallit
till 0,9 procent per ars (se diagram 135).
For niringslivets foretag dr produktivitetshdjning ett sétt att
konkurrera med andra féretag, i synnerhet om man verkar pa en
global konkurrensutsatt marknad.
For offentlig sektor, som inte konkurrerar pa en fri marknad,
har produktiviteten en annan betydelse. En h6g produktivitet (si
som definierat ovan) innebir att offentlig sektors resurser, som
till stor del dr skattefinansierade, anvinds pa ett effektivt sitt.
Om produktiviteten héjs kan det betyda att dagens offentligti-
nansierade verksamhet kan finansieras till en ligre kostnad, eller
att man till samma kostnad kan erbjuda en hégre kvalitet.

58 Efter finanskrisen definieras har som &ren 2011-2017.
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Diagram 136 Produktivitet i
naringslivet och offentlig sektor
Procentuell féréndring

B oo -8

FE e S e S e S e S e S S e s e S B B e B
94 96 98 00 02 04 06 08 10 12 14 16
— Néringsliv, tjanstesektor
— - Néringsliv, tjanstesektor (medelvérde)

Offentliga myndigheter
Offentliga myndigheter (medelvérde)

Kalla: SCB.

Anm. Foére 2003 ar all offentlig produktion
beraknad enligt kostnadsmetoden.

Foradlingsvarde enligt national-
rakenskaperna

Foradlingsvarde ar det varde som till exempel
ett foretag eller en myndighet skapar genom
sin verksamhet.

En sektors eller branschs foradlingsvarde mats
som dess produktionsvarde med avdrag for in-
satsférbrukning. Produktionsvardet ar véardet
pa alla varor och tjanster som produceras
(inom naringslivet vanligtvis matt till forsalj-
ningspris). Insatsférbrukning ar de varor och
tjénster som anvands som insats i produkt-
ionen (exempelvis lokalhyra, féorbruknings-
material och energi).

Summan av samtliga sektorers/branschers for-
adlingsvarde, brutto, med tilldgg for nettot av

produktskatter och produktsubventioner utgér
BNP till marknadspris.

Individuella och kollektiva
tjanster

All offentlig konsumtion kan delas in i individu-
ell och kollektiv konsumtion.

Individuella tjanster konsumeras direkt av
en enskild individ. Exempel pa individuell kon-
sumtion &r utbildning, sjukvard och aldre-
omsorg. 90 procent av individuell konsumtion
terfinns i kommunsektorn och ca 3/4 av all
offentlig konsumtion &r individuell.

Kollektiva tjénster kan inte kopplas till en
enskild individ utan konsumeras snarare av ett
kollektiv. Exempel p8 kollektiv konsumtion &r
forsvar, raddningstjanst och rattsvasende. 70
procent av kollektiv konsumtion 8terfinns i sta-
ten och ca 1/4 av all offentlig konsumtion &r
kollektiv.

Sverige har en stor offentlig sektor dir utgifterna motsvarar half-
ten av BNP%. Det betyder att en térbittrad produktivitet i of-
fentlig sektor kan fa stor paverkan pa vilfirden.

PRODUKTIVITET I NARINGSLIVET OCH OFFENTLIG SEKTOR
MATS PA OLIKA SATT

Enligt nationalrikenskaperna, som berdknas av SCB, har pro-
duktivitetstillvixten i offentlig sektor i stort sett varit obefintlig
under perioden 1993-2017 som helhet (se diagram 1306). I ni-
ringslivets tjdnstesektor har produktiviteten samma period i ge-
nomsnitt 6kat med ca 2 procent per dr. Att jimféra produktivi-
teten i offentlig sektor med niringslivet ger dock inte en réttvi-
sande bild eftersom de mits pa olika sitt. Det gir ocksa att ifra-
gasitta det rimliga i att offentlig sektor inte skulle ha lyckats att
ta del av ndgon av den produktivitetsdkning som observerats i
niringslivet.

Det vanligaste mattet f6r produktivitetsutveckling dr arbets-
produktivitet, vilken definieras som foradlingsvirde i fast pris
per arbetad timme. I niringslivet bestims férddlingsvirdet 1 16-
pande pris av marknadspriset. Genom att deflatera med det rele-
vanta prisindexet for varan/tjansten erhalls foradlingsvirdet i
fast pris (se marginalrutan ”Féridlingsvirde enligt nationalriken-
skaperna”). Det relevanta prisindexet ska mita priset i kvali-
tetsjusterade termer, vilket komplicerar berdkningarna avsevirt
och skapar betydande osikerhet i volymberikningar.

Att mita pd samma sitt i offentlig sektor dr inte méjligt ef-
tersom tjansterna normalt sett inte siljs till marknadspris.
Samma problematik finns dven f6r offentligfinansierade tjdnster
som produceras i niringslivet, som enligt Konjunkturinstitutets
berdkningar sysselsitter ca 170 000.60

Kostnadsmetod och volymmetod

For att berdkna foradlingsvirdet i offentlig sektor anvinds kost-
nadsmetoden och volymmetoden. Kostnadsmetoden innebir att
virdet pa produktionen beriknas som summan av kostnaderna.
For att berdkna produktionsutvecklingen i volym deflateras kost-
naderna till fasta priser (det vill siga divideras med ett prisindex).
Personalkostnaden utgér en stor del av kostnaderna i offentlig
sektor och deflateras med 16ner. Foridlingsvirdet i fasta priser
forklaras dirmed till stor del av arbetade timmar. Eftersom

59 Rr 2017 var drygt hélften av offentliga utgifter offentlig konsumtion. Resten be-
stod av transfereringar, investeringar och kapitalutgifter.

60 Det finns ingen officiell statistik dver offentligfinansierad sysselsattning inom né-
ringslivet. Baserat p& en uppskattning av foretagens lonekostnad och arbetskostnad
per arbetad timme goérs en berékning av sysselsattningen.



produktiviteten beriknas genom att dividera féridlingsvirdet
med arbetade timmar innebir det att produktiviteten blir i det
ndrmaste konstant. Alla kollektiva tjanster berdknas enligt denna
metod. Kollektiva tjdnster avser tjanster som konsumeras av ett
kollektiv snarare 4n en individ (se marginalrutan ”Individuell och
kollektiv konsumtion”).

Volymmetoden anvinds vid berdkningen av de flesta indivi-
duella tjdnster som offentlig sektor producerar. Det ir tjdnster
som konsumeras av en enskild individ, exempelvis sjukvard och
utbildning. Volymmetoden beriknar fériadlingsvirdet med hjilp
av faktiska volymer av hur manga som anvinder en tjinst, till ex-
empel antalet elever i skolan eller behandlingar i sjukvéirden.
Inom varje omrade viktas volymen med verksamhetens kostnad
eller enhetskostnad. Produktiviteten kan med denna metod vari-
era Over tid, beroende péd hur volymer och produktionskostnader
utvecklas.

Svart att mita produktivitet 1 offentlig sektor

VOLYMMETODEN GER MISSVISANDE PRODUKTION

Fram till 2007 anvindes kostnadsmetoden for att beridkna hela
den offentliga produktionen. Direfter 6vergick SCB till att be-
rikna en stor del av den individuella produktionen med volym-
metoden, i enlighet med Eurostats rekommendationer (se margi-
nalruta ” Mitmetoden f6r offentlig produktion har dndrats”).

Ett problem med dagens mitningar av offentlig produktion
ir att forindringar i tjinstens kvalitet inte mits. Produktivitets-
begreppet, sd som det idag berdknas f6r offentlig sektor i nation-
alrakenskaperna, riskerar dirfor att ge en missvisande bild och ér
mindre relevant vid ekonomisk analys.

Ett exempel dr om en ldrare gir en utbildning som férbittrar
undervisningen som i sin tur gor att eleverna presterar bittre 1
skolan. Samtidigt paverkas inte antalet elever i skolan, det vill
siga volymen, och dirmed inte heller den uppmitta produkt-
ionen. Ett annat exempel dr om ldrartitheten 6kar. Det paverkar
inte produktionen (eller volymen) eftersom samma antal elever
gar i skolan, men eftersom det leder till fler arbetade timmar har
det en negativ effekt pa den uppmitta produktiviteten, trots att
undervisningens kvalitet kan antas stiga om ldrartitheten okar.

HALSO- OCH SJUKVARD HUVUDFORKLARING TILL SVAG
PRODUKTIVITETSTILLVAXT DE SENASTE AREN

Bortsett frin 2015 har produktiviteten i offentlig sektor enligt
nationalrikenskaperna férsimrats varje ar efter 2010. Den sektor
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Matmetoden for offentlig pro-
duktion har dandrats

Nationalrdkenskaperna styrs av regelverket
System of National Accounts som utarbetats
av FN. Det forsta regelverket publicerades
1947 och har sedan dess uppdaterats vid sex
tillféllen. EU har anpassat regelverket till euro-
peiska forhallanden och utarbetat en manual
som alla EU-lander anvénder sig av. Manualen
bestdr av rekommendationer for vilket berak-
ningssatt som &r att féredra for olika offentlig-
producerade tjanster. Viss hansyn tas till att
indikatorer och datatillgdng kan variera mellan
lander vilket i praktiken kan leda till att volym-
metoden inte kan anvéndas av alla lander.

Traditionellt har hela den offentliga produkt-
ionen beraknats med kostnadsmetoden. 2007
andrades metoden for att berékna delar av in-
dividuellt producerade tjanster till volymmeto-
den.

Nar SCB 2007 borjade mata en del av den in-
dividuella produktionen med volym gjordes
vissa justeringar for férandringar i kvaliteten.
Det saknades dock tydliga riktlinjer frn Euro-
stat for hur kvaliteten skulle métas vilket fick
varierande paverkan pa produktionen i olika
EU-lander. D3 det &r viktigt med ett harmoni-
serat regelverk vid berékningar av nationalra-
kenskaperna i EU beslutade Eurostat 2010 att
kvalitetsjusteringarna skulle upphéra. Andring-
arna genomfdrdes i samband med uppdate-
ringen av EU-regelverket (ENS 2010) 2014.

Det finns flera skal till att berakningsme-
toderna av nationalrédkenskaperna bor vara
harmoniserade. Ett ar for Maastrichtkriterierna
vid intréde i EMU, ett annat &r for att faststélla
medlemsavgiften i EU.

Diagram 137 Produktion i offentlig
sektor
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Andra forsok att mata produkti-
vitet i offentlig sektor

Det har gjorts flera forsok att méta produktivi-
teten i offentlig sektor i Sverige utan direkt
koppling till nationalrédkenskaperna. Under
1980-talet undersdkte Expertgruppen for stu-
dier i offentlig ekonomi (ESO) produktivitetsut-
vecklingen mellan 1960 och 1980 genom att
mata de prestationer som exempelvis en myn-
dighet har till uppgift att utféra.®2 Studien fann
att sammanvéagda arliga produktivitetstillvax-
ten i hela offentlig sektor for perioden 1970-
1980 var minus 1,5 procent. Studien gjorde
ingen systematisk kvalitetsjustering.

I mitten av 1990-talet genomférde Statskon-
toret en uppféljning av studien med likvardig
metod. En viktig skillnad var att sjukvarden
kvalitetsjusterades baserat p& intervjuer med
lakare som fick bedéma utvecklingen. Studien
visade att produktiviteten i offentlig sektor
sammantaget sjonk med 0,4 procent per ar
mellan 1981 och 1990.

som framforallt har drivit utvecklingen i statistiken dr lands-
tingen dér hilso- och sjukvird utgér den dominerande verksam-
heten. Forklaringen dr inte firre behandlingar utan att virden
har féridndrats och att den uppmatta produktionen, enligt volym-
metoden, dirfor férsvagats (se diagram 137).

Allt fler behandlingar som tidigare skedde i den slutna varden
(det vill siga med en behandlingsform som kréiver inldggning pa
sjukhus) sker idag istillet i den 6ppna varden. Enligt volymmeto-
den ges en behandling i den 6ppna vdrden en ldgre vikt pa grund
av att den har en ligre enhetskostnad jaimfért med sluten viérd.
Dirmed minskar den uppmatta produktionsvolymen. En annan
forklaring till ligre produktion dr att allt fler behandlingar som
tidigare gavs av likare nu ges av sjukskoterskor, vilket ocksa le-
der till en ligre produktion till f6ljd av en ldgre enhetskostnad.
Vidare har den 6kning av ndtlikare som skett de sista dren pa-
verkat produktionen pa liknande sitt.

Det ir inte uppenbart att denna utveckling haft en negativ ef-
fekt pa kvaliteten i vardtjdnsterna, men om antalet arbetade tim-
mar inte minskar i motsvarande man som produktionen blir re-
sultatet en ligre uppmatt produktivitetstillvixt.

SCB HAR UNDERSOKT KVALITETSJUSTERAD PRODUKTION
INOM GRUNDSKOLAN

Under 2017 genomférde SCB ett projekt dir volymutvecklingen
1 grundskolan kvalitetsjusterades med tva olika modeller.st I den
forsta modellen beriknas en sannolikhet for att en elev som bor-
jar arskurs nio blir behorig till gymnasieskolan baserat pa bak-
grundsinformation om eleven och dess familj. Den berdknade
sannolikheten jimférdes sedan med utfall och om fler elever
blev behériga dn vad modellen beriknade antogs kvaliteten 1 ut-
bildningen ha 6kat. I den andra modellen, som inte krivde lika
detaljerade data om eleverna, anvindes férindringen i andelen
behoriga till gymnasieskolan som kvalitetsindikator. I den hir
modellen var det nédvindigt att justera f6r eventuella omvirlds-
faktorer, vilket gjordes f6r den kraftigt 6kade flyktinginvand-
ringen 2014 och 2015. Resultaten visade att kvalitetsjusteringen
paverkade volymutvecklingen positivt och storleken pa effekten
var ungefir densamma f6r bida modellerna. Fler f6rs6k har
gjorts for att mita offentlig produktivitet i offentlig sektor, se
marginalrutan ”Andra férséka att mita produktivitet i offentlig
sektor”.

61 Se "Volymberakning for offentlig produktion”, Sveriges ekonomi - Statistiskt per-
spektiv nr 3, SCB, 2018.

62 Se "Hur kan produktiviteten i offentlig sektor matas?”, Den offentliga sektorn -
en antologi om att mata produktivitet och prestationer, Expertgruppen for studier i
offentlig ekonomi, 2013.
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Ytterligare nagra linder i EU har arbetat med kvalitetsjuste-
ring av offentlig produktion. Ett land som har kommit langt dr
Storbritannien ddr ONS (Office for National Statistics) i ett pro-
jekt kvalitetsjusterat Gver 44 procent av den offentliga produkt-
ionen (déribland stora delar av utbildning och sjukvard). ONS:s
berdkningar visar att med kvalitetsjusterad produktion si 6kade
offentlig produktivitet i Storbritannien med 1,1 procent mellan
1997 och 2015. Det kan jimféras med en minskning pa 5,5 pro-
cent utan kvalitetsjustering (vilket ocksd dr konsistent med Stor-
britanniens nationalrikenskaper).s

VILKA ANTAGANDEN GOR KONJUNKTURINSTITUTET OM
OFFENTLIG SEKTORS PRODUKTIVITETSUTVECKLING?

I Konjunkturinstitutets medelfristscenarios+ antas en bibehillen
personaltithet och en produktivitetstillvixt i offentlig sektor
som enligt nationalrikenskapernas definition ér noll, det vill siga
hégre dn de senaste aren. Konjunkturinstitutets antaganden in-
nebir att sivil arbetade timmar som produktion véxer i takt med
den demografiska utvecklingen. Utdver det antas ocksa en drlig
standardhéjning pa 0,4 procent, vilket dr ungefir i linje med den
historiska utvecklingen. Kostnadsandelarna fér arbete, kapital-
och insatsvaror antas vara konstanta. Eftersom kostnader for ar-
bete antas stiga snabbare dn f6r kapital- och insatsvaror leder det
till att personalen med tiden fir bittre eller mer utrustning. Det
leder i sin tur till att kvaliteten i offentligfinansierade vilfirds-
tjdnster stiger. Den hogre kvaliteten antas ddremot inte paverka
volymen och resulterar dirfor inte 1 en hégre produktion eller
produktivitet enligt nationalrikenskapernas definition.e

63 Se “Public service productivity estimates: total public service, UK: 2015”, Office
for National Statistics, 2018.

64 Se kapitlet "Scenario fér svensk ekonomi och ekonomisk politik”.

65 P4 1ang sikt ska en 6kning av kapitalstocken ge hégre produktivitetstillvéxt enligt
tillvéxtteori. Eftersom den hdégre produktiviteten, som féljer av mer kapital, i Kon-
junkturinstitutets medelfristscenarion inte antas resultera i hégre volym observeras
inte detta i nationalrakenskaperna och produktivitetsutvecklingen blir darfor 0.
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