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Forord

Den ekonomiska sanningen ir att vilfirden i framtiden kommer att
kriva en 6kande andel av samhillets produktion och med trycket
pa okande vilfirdsutgifter 1 sikte dr det viktigt att de resurser som
satsas pd vilfirdens indaml anvinds s& effektivt och produktivt
som mojligt.

Befolkningens sysselsittning ir odiskutabelt vilfirdsstatens
finansiella fundament. Fler i arbete och fler arbetade timmar ir
vilfirdens forutsittning, sirskilt 1 en situation nir antalet personer
1 forvirvsaktiv dlder minskar dr det extra viktigt att andelen fér-
virvsarbetande stiger. Men vilfirdens finansiering beror ocksd
pd hur de offentliga tjinsterna utvecklas, att avkastningen per
arbetad timma 6kar. Om den offentliga tjinsteverksamheten kan
gora ritt saker och goéra saker ritt, om effektiviteten och pro-
duktiviteten kan 6ka, sd visar berikningar av Lingtidsutredningen
(SOU 2004:19) att betydande delar av den framtida efterfrigan pd
vilfird kan finansieras. Samtidigt betonar utredningen problemen
med att finna mitt for effektivitet och produktivitet inom
tjinsteverksamheter.

Regeringen har 1 budgetpropositionen fér ir 2006 tagit fasta pd
detta faktum och initierat ett produktivitetsprojekt, vars uppgift
”4r att analysera hur framtidens vilfird kan finansieras och presen-
tera forslag pd hur produktiviteten inom den offentliga sektorn kan
oka”.

Dessa problem med att utveckla och styra vilfirdens tjinster for
produktivitetens vinnande ir aktuella dven i andra linder. Stats-
kontoret har nyligen i en rapport till ESS "Hur vet staten vad
kommunerna gor?” (ESS 2005:3) beskrivit hur staten féljer upp den
kommunala verksamheten 1 vira nordiska grannlinder och i Eng-
land. Olika nationella strategier har formats for att skapa insyn och
deltagande frdn medborgarna (*brukarna”) i den offentliga tjinste-
verksamheten. I betinkandet *Jimforelsevis” — Styrning och Upp-
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folining med nyckeltal i kommuner och landsting (SOU 2005:110)
har Ridet f6r kommunala analyser och jimférelser (RKA) speciellt
lyft fram den verksamhet med 6ppna redovisningar och 6ppna
jamfoérelser mellan kommuner som pigdr 1 Norge i syfte att pd ett
genomskinligt sitt visa for medborgarna att det faktiskt gir att £3
ut mera verksamhet f6r skattepengarna.

Som ett led i det fortsatta arbetet inom regeringskansliet har ESS
inbjudit sju forskare och kvalificerade utredare att utifrin olika
perspektiv nirmare penetrera innebérden 1 begreppen produktivitet
och effektivitet i offentlig tjinsteverksamhet och i synnerhet disku-
tera problemen med att finna relevanta mitt.

Forfattarna har stillts infér f6ljande frigor;

1. Gér det att mita produktivitets- och effektivitetsutvecklingen i
de kommunala verksamheterna?

2. Har man i den svenska och internationella forskningen tagit
fram ndgra limpliga teoretiska ramverk utifrdn vilka produk-
tiviteten och effektiviteten 1 de kommunala verksamheterna
kan mitas och féljas upp?

3. Vad har man hittills lirt sig av de férsok som har gjorts att mita
produktivitets- och effektivitetsutvecklingen inom sivil offent-
lig som privat tjinsteverksamhet?

Professor Bjorn Brorstrom och filosofie doktor Gustaf Kastberg, vid
Forvaltningshogskolan 1 Géteborg och Kommunforskning 1 Vist-
sverige diskuterar f6rutsittningarna for att métningar av produkti-
vitet och effektivitet ska kunna bidra till en verksamhetsutveckling
pd lokal nivd. Det finns i dag en stor acceptans att verkligen vilja
mita den offentliga verksamhetens resultat och effekter, men
samtidigt kan noteras att de databaser som finns f6r kommunala
jamforelser inte anvinds i den utstrickning som borde vara mojlig.
Det miste finnas en 6ppenhet inom kommunerna att ta till sig
informationen, fér att de mitningar som genomférs ska kunna
bidra till att verksamheterna forbittras eller som de bida forskarna
skriver ”skall fértroendet for virt demokratiska system kunna
bibehillas dr det av yttersta vikt att de férvintningar som finns pd
serviceproduktionen infrias”.

Analytikerna Hans-Olof Hagén och Eva Hagsten, verksamma vid
Statistiska Centralbyrin, betonar att kvalitetsutvecklingen i pro-
duktivitetsmitningar inte ir ett unikt problem fér den offentliga



sektorn utan finns 1 hég grad dven i det privata niringslivet. De
redovisar och exemplifierar problem som finns med att mita pro-
duktivitet och effektivitet 1 privata tjinster och diskuterar mot
denna bakgrund tinkbara principer och méjligheter att mita pro-
duktiviteten och effektiviteten i den offentliga sektorn och varfér
man boér gora det. En klarare bild av produktivitetsutvecklingen pd
nationell niv3 forbittrar mojligheterna att styra utvecklingen inom
den offentliga sektorn pd ett rationellt sitt, hivdar férfattarna.

Utredare Birgitta Magnusson, presenterar det arbete som pdgir
inom Statistiska Centralbyrin f6r att implementera den EU-for-
ordning, som stiller krav pd att medlemslinderna i sina national-
rikenskaper frin och med &r 2006 ska mita volymutvecklingen fér
de offentligt producerade tjinsterna. Hittills har linderna endast
mitt kostnadsutvecklingen. Det har bl.a. inneburit att inga f6érsok
har gjorts att uppskatta produktivitetsutvecklingen inom offentlig
sektor. En schablon om oférindrad produktivitet har tillimpats.
Enligt den nya férordningen ska volymer, priser och produk-
tivitetsberikningar presenteras, i synnerhet fér sddana tjinster som
produceras f6r enskilda individer. Birgitta Magnusson ger exempel
pd vilka metoder, som héller p att utvecklas och presenterar dven
nigra preliminira berikningar som gjorts f6r &ren 2000 till 2003.

Professor Bo Malmberg vid Institutet f6r Framtidsstudier hivdar
att de tjinster som produceras i offentlig regi ska ses som inves-
teringar 1 minskligt kapital. I den min de offentliga tjinsterna
bidrar tll att utveckla och bevara det minskliga kapitalet — i form
av kunskaper, hilsa och arbetsf6rmiga etc. — ir den offentliga
sektorn produktiv. Att 6ka effektiviteten, miluppfyllelserna i de
offentliga tjinsterna, ir dirfér en central uppgift och Malmberg
menar att en jimfdérelse med 1900-talets produktivitetsrevolution
inom industrin kan vara av intresse. P4 samma vis som varu-
produktionen effektiviserades genom tillimpning av “scientific
management” bor de offentliga arbetsplatserna tillféras den veten-
skapligt baserade kompetens som krivs fér att man pd ett syste-
matiskt sitt ska kunna mita och utvirdera vilka arbetssitt som ger
de bista resultaten. Att svensk sjukvird ndtt lingt beror pd att
likarnas professionella férmiga att arbeta vetenskapligt tagits till-
vara. Produktivitetsutvecklingen skulle gynnas om ett motsvarande
vetenskapligt arbetssitt tillimpades 1 hela den offentliga verksam-
heten, menar Bo Malmberg.
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Statskontorets chefsekonom Richard Murray ger en struktur &t
de begrepp som vanligen férekommer i diskussionen och redo-
gor for ett antal olika vil utvecklade metoder, som anvinds i1 andra
linder, f6r att mita produktiviteten i offentlig sektor. Han refe-
rerar till den serie av sektorsvisa studier som Expertgruppen fér
Studier i Offentlig ekonomi publicerade under 1980-talet och
vars huvudsakliga resultat redovisades 1 den 6versiktliga rapporten;
*Den offentliga sektorns produktivitetsutveckling 1980-1992” (ESO
Ds 1994:24). Richard Murray féresldr avslutningsvis ett nationellt
program for att utveckla kvalitén 1 produktivitetsberikningarna.

I likhet med vad som giller f6r alla rapporter till ESS svarar for-
fattarna f6r innehdllet i rapporten och stir sjilva f6r virderingar
och slutsatser.

Stockholm 1 maj 2006

Expertgruppen for Studier i Samhillsekonomi

Levi Svenningsson
Kanslichef
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Inledning

Problematiken som behandlas 1 féreliggande kapitel dr hur en dis-
kussion kring effektivitet i kommuner och landsting bor foras.
Inom sambhillsvetenskapen finns det en rad olika effektivitets-
begrepp som ibland betecknar samma sak men som ibland &syftar
olika fenomen. Vid diskussioner kring huruvida en verksamhet
bedrivs effektivt eller ej dr det dirfor viktigt att vara tydlig med vad
en effektiv verksamhet ir. Sjilva utgdngspunkten for detta kapitel
ir emellertid att motsatsférhillanden och spinningar mellan olika
effektivitetsbegrepp inte bér undvikas utan istillet beaktas.

Forst behandlas ett mer traditionellt organisationsteoretiskt
perspektiv pd effektivitet och direfter ett mer oortodoxt sddant.
Bida perspektiven dr emellertid viletablerade och har en ling
historia. Vad som gor att det ena kan benimnas traditionellt dr f6r
att det ir mer vanligt férekommande vid diskussioner kring
bedémning av verksamhet. Ett annat sitt att beskriva det ir att det
handlar om ett styrningsperspektiv. Det andra perspektivet ir
mindre traditionellt eftersom det frimst har anvints i mer sam-
hillsévergripande teorier. Vi argumenterar emellertid fér att de
bida perspektiven berikar varandra och att de dirtill 1 vissa stycken
dverlappar varandra.

Effektivitet pa traditionellt vis, med traditionella
problem

Vid ett traditionellt betraktelsesitt pd effektivitet dr distinktionen
mellan inre och yttre effektivitet viktig att uppmirksamma. Ibland
har begreppsparet effektivitet och produktivitet anvints for att
uppmirksamma samma skillnad. Poidngen med att specificera effek-
tivitetsbegreppet genom att géra en sddan uppdelning ir att ett
centralt problem tydliggoérs. Namligen att effektivitetsbegreppet i
en vidare bemirkelse visar pd ett motsatsférhillande. Den inre
effektiviteten beskriver relationen mellan input och output, eller
for att anvinda tvd andra begrepp, relationen mellan satsade
resurser och resultat. Satsas x antal kronor stills det mot y antal
producerade enheter och dirmed gir det att jimfora olika verk-
samheter genom att jimféra deras produktivitetsutfall. Fokus
ligger pd resursomvandlingsprocessen som sidan, vilket emellertid
limnar viktiga frigestillningar obesvarade eftersom resursomvand-
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lingen alltid sker i ett stérre sammanhang. Frigor som om det ir
ritt saker som produceras vidrors inte alls med hjilp av begreppet
inre effektivitet.

Yttre effektivitet sitter diremot resursomvandlingens relevans i
ett vidare sammanhang. Den yttre effektiviteten beskrivs vanligtvis
som ett sitt att stilla resultatet av en verksamhet mot maélet eller
intentionen med verksamheten. Lyckas man med det som uppges
vara meningen med verksamheten? Grad av mailuppfyllelse blir
dirmed maittet pd om verksamheten har en yttre effektivitet eller
inte. Vid en jimforelse mellan olika verksamheter ir dirmed den
mest effektiv som bedriver den mest indamalsenliga verksamheten.
Populirt brukar distinktionen mellan inre och yttre effektivitet
beskrivas med att yttre effektivitet handlar om att gora ritt saker
medan den inre effektiviteten handlar om att géra saker pd ritt sitt.
Med den definition som dirmed gjorts gir det att beskriva
effektivitetsbegreppet som bide normativt och som nigot positivt
(Ragneklint 2002, s. 29). Det ir svirt att argumentera for mot-
satsen som dr att det skulle vara bra att ha en l8g grad av
méluppfyllelse eller att resursomvandlingen inte skall ske pd ett s3
optimalt sitt som mojligt.

En organisation som kinnetecknas av en hdg grad av inre
effektivitet miste inte samtidigt kinnetecknas av en hog grad av
yttre effektivitet. Om en f6rvaltning lyckas producera mainga
ildreboendeplatser relativt grannkommunerna till en ligre kostnad
indikerar det en hég inre effektivitet. Finns det en uttalad politisk
ambition om att en allt hgre andel av resurserna skall satsas pa att
hjilpa ildre 1 hemmet kan samma kommun dirmed kinnetecknas
av en l3g grad av miluppfyllelse. Man kan ocksd betrakta den inre
och yttre effektiviteten som hierarkiskt ordnade. Den inre
effektiviteten skulle 1 s3 fall rymmas 1 begreppet yttre effektivitet
eftersom det ir svirt att forestilla sig att det skulle vara ritt sak att
gora saker pd fel sitt. Relationen kan beskrivas enligt modellen
nedan:
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Men att de bdda begreppen tillsammans ger en tydligare bild av vad
effektivitet ir ackompanjeras av att de ocksi visar pd ett mot-
satsforhdllande (Ragneklint 2002, s. 29). Empiriska studier har
ocks8 visat att det ir olika aktiviteter som leder till effektivitet och
produktivitet. Begreppet “organisatoriskt slack” (Macintosch 1987,
sida 120) har beskrivits som en komponent som gynnar den yttre
effektiviteten. Det organisatoriska slacket dr en beteckning for att
det 1 en organisation finns utrymme for reflexion och att alla
aktiviteter inte dr inriktade pd att bedriva verksamheten i dess
befintliga och etablerade form. Det ir nir det finns ett slack som
det finns ett utrymme for att arbeta med den yttre effektiviteten.
Slacket kan bide vara organiserat, exempelvis i en projektgrupp
som sysslar med omvirldsbevakning, eller spontant i form av tid
for diskussioner i samband med fika, resor eller dylikt. Eftersom
slacket utgor en kostnad men inte direkt leder till mer verksamhet
pdverkas produktiviteten negativt. Tidsperspektivet blir dirmed
viktigt eftersom den kostnad som idag genereras genom slacket
mycket vil kan bli en tillgdng i framtiden.

Maétning av effektivitet

Effektivitet som sddant ir siledes nigot positivt och i sjilva
begreppet ligger att verksamheten skall prévas och ett sitt att gora
detta pd ir genom att genomféra mitningar. Genom mitningar
skall inre och yttre effektivitet kunna virderas och mitresultaten
skall sedan ligga till grund f6r en utveckling som leder till en hogre
effektivitet. Mitning har framhillits som en viktig del 1 verksam-
hetsstyrningen och upphovsminnen till styrkonceptet Balanced
Scorecard konstaterar att ”if you can’t measure it, you can’t
manage it” (Kaplan och Norton 1996, s. 21). Empiriska studier av
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svensk offentlig sektor har ocksd bekriftat att mitning ir ett starkt
styrinstrument (Hallin och Kastberg 2002).

Vid mitning av inre och yttre effektivitet ir det givetvis viktigt
att ritt saker mits sd att valida resultat erhdlles. Ett sitt att mita
den inre effektiviteten ir att stilla satsade resurser i relation till
resultatet av verksamheten. Dirmed erhilles en kostnad per satsad
enhet. En sddan mitning forutsitter att det gir att bestimma och
definiera vad som ir resultatet av en verksamhet. Alla verksamheter
resulterar emellertid inte i ett resultat som enkelt och tydligt gir att
mita. Kvalitetsaspekten blir exempelvis central bdde vid beddmning
av den inre och yttre effektiviteten. For att kunna géra menings-
fulla jimfoérelser ir det viktigt att det antingen gir att jimfora
enheter med identisk kvalitet eller att det gir att virdera kvaliteten
pa ett relevant sitt.

En risk med mitning som uppmirksammats inom forskningen
ir att det som inte mits riskerar att hamna i skymundan och
uppmirksammas inte tillrickligt (Brorstréom, Hallin och Kastberg
2004). De aspekter av verksamheten som inte uppmirksammas
satsas det heller inga resurser pd och riskerar dirmed att utarmas.
Ar det en ooénskad aspekt av verksamheten kan denna effekt
betraktas som ndgot positivt men det kan ocksd handla om viktiga
aspekter av verksamheten. Studier av hilso- och sjukvirden har
exempelvis visat att mitningarna i stor utstrickning kommit att
fokuseras pd det som hir refererats till som den inre effektiviteten
(Ostergren och Sahlin-Andersson 1998, s. 136). Risken med en
sddan fokus ir att satsningar pd den yttre effektiviteten blir lidande.
I en studie av médrahilsovdrden framkom det att nir utbildnings-
aktiviteter inte erhdll nigot utrymme 1 mitningarna minskade
satsningarna pa sidana aktiviteter (Brorstrém, Hallin och Kastberg
2004). Utbildning ir ett exempel pd en aktivitet som kanske inte
omedelbart leder till en férbittring av produktiviteten men som pa
lingre sikt kan leda till att verksamheten blir mer effektiv.

Matningar maste anpassas

Den vilrenommerade organisationsforskaren Hofstede varnade i en
artikel (1981) for att styrmodeller inte bara kan vara dysfunk-
tionella och 1 bista fall bli verkningsldsa, utan att risken dr uppen-
bar att de kan stilla till med skada. Nir nya styrmodeller skall
anammas ir det dirfér viktigt att vara forsiktig. Bdde Hofstede
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(1981) och Ouchi (1979) har lanserat normativa ramverk for hur
styrningen bor anpassas efter den enskilda situationen. Det ricker
siledes inte med att betrakta den offentliga verksamheten som en
enhetlig verksamhet ur ett styrningsperspektiv utan styrningen bor
anpassas pd aktivitetsnivd (Hofstede 1981). Ouchis ramverk bygger
pid en kombination av tvi olika variabler: kausalkunskap och
resultatets mitbarhet. Variablerna ir kopplade till tvd renodlade
styrsitt. Det forsta styrsittet handlar om beteendestyrningen det
andra handlar om resultatstyrning. Fér att beteendestyrning skall
fungera krivs det att den som styr har goda kunskaper om hur man
skall agera for att pd ett bra sitt utféra verksamheten. Det brukar
beskrivas som att den styrande har kausalkunskap betriffande verk-
samhetsprocesserna och dirmed kan avgora huruvida ett visst
agerande ir forenligt med ett gott verksamhetsutférande. Den
andra renodlade styrformen ir resultatstyrning, vilket innebir att
fokus for den som styr ir inriktat pd slutprodukten av en verk-
samhet. Hur nigot gir till ir siledes mindre viktigt 4dn vad
resultatet blir. Denna styrvariant foérutsitter att det gdr att mita
och bedéma resultatet pd ett relevant sitt. De bida variablerna kan
kombineras 1 en sd kallad fyrfiltstabell. De olika filten beskriver
olika styrsituationer:

Kasualkunskap

Ja Nej
Ja :
Beteendestyrning
alt. Resultatstyrning
Det gar att Resultatstyrning
mata
resultatet
Beteendestyrning Klanstyrning
Nej

Inom den forskning som ir inriktad pd den offentliga sektorn har
det konstaterats att utifrdn det beskrivna ramverket ir det flera av
verksamheterna som bestdr av aktiviteter som gor att de bér place-
ras 1 det nedre hogra hornet. Oklarhet rider betriffande kausal-
samband och det dr svirt att mita resultatet. Skola, socialtjinst
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samt hilso- och sjukvird ir exempel pd sddana verksamheter. Att
dessa befolkas av tjinstemin som 1 litteraturen beskrivits som
professionella ir siledes ingen slump. Med professionella dsyftas
hir yrkesgrupper som 1 stor utstrickning kontrollerar sig sjilva och
dir det krivs ndgon form av legitimering for att avgdra vem som
riknas in i professionen och vem som inte gér det. Man pratar
exempelvis om legitimerade likare och behériga lirare. Ytterligare
en karaktiristika betriffande utévande av den professionella
verksamheten ir att bestimmandet av hur varje enskilt fall/klient
skall behandlas sker efter en beddmning av en person som tillhér
professionen (Mintzberg 1983). Denna bedémning ir inget som
kan foreskrivas eller automatiseras utan bygger pd den kunskap
som tillignats genom ldnga studier och praktik. I dessa verksam-
heter ir det ocksd svdrt att pd ett enkelt sitt bedéma resultatet. De
enda som kan bedéma resultatet pd ett adekvat sitt ir andra
kollegor med liknande utbildning vilket fick Ouchi att tala om
klanstyrning. Att mita och jimfora sidana verksamheter dr dirfor
svirt och en medvetenhet hos den som initierar effektivitets-
mitningar inom professionella verksamheter miste finnas om pro-
blematiken.

Hofstede (1981) som problematiserar anvindandet av modeller
som bygger pd mitning menar att det finns tvd fel som ir vanligt
férekommande och han benimner dem Typ 1 fel och Typ 2 fel.
Typ 1 fel handlar om att fortsitta styra en verksamhet pd samma
sitt som tidigare trots att férutsittningarna finns f6r mitning.
Detta ir inte bra men acceptabelt. Typ 2 fel diremot ir att indra
styrningen av verksamheten pd ett sitt som inte ir anpassat for
verksamhetens art. Att mita verksamhet som inte enligt den f6érda
diskussionen gdr att mita. Ett Typ 2 fel ir enligt Hofstede mycket
virre dn ett Typ 1 fel eftersom det riskerar att skada och utarma
den verksamhet som bedrivs. De ovan beskrivna nackdelarna med
mitning av den inre och yttre effektiviteten inom offentlig sektor
bekriftar relevansen av resonemanget kring Typ 1 och 2 fel. Att
mita verksamheters resultat vars resultat svrligen l3ter sig fingas
genom mitning kan dirfor leda till att verksamheten utarmas och
att exempelvis kvaliteten blir ligre.
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Viktigt men svart

Det forda resonemanget visar pd ndgra viktiga saker att ha med sig
om effektivitetsmitningar gérs utifrdin mer traditionella utgdngs-
punkter. En forsta sidan aspekt dr att det dr viktigt att utgd frin ett
effektivitetsbegrepp som fingar bdde den inre och den yttre
effektiviteten eftersom det idr viktigt att beakta bdda. Det finns en
uppenbar risk for att en fokusering pa den inre effektiviteten sker
pd bekostnad av den yttre effektiviteten.

En andra aspekt pd effektivitetsmitningar ir att det ir viktigt att
inte utan reservationer utféra dem pd temat att det dr bittre att
mita det som mitas kan dn att inte mita alls. S3 dr det inte alls
eftersom mitningar kan leda till felfokuseringar och férmedla
felaktiga bilder av verksamheten. Mitningar bér dirfér genomféras
med forsiktighet. Slutsatsen s& ldngt dr dirmed att det dr viktigt
men svart att mita. I nistfoljande avsnitt utvecklas ett resonemang
kring ett mer oortodoxt effektivitetsbegrepp dir vikten av ett brett
fokus vid effektivitetsmitningar ytterligare betonas och nigot som
accentueras ir tidsaspekten.

Effektivitet — att vara bra pa flera olika saker och vid
ratt tidpunkt

Ett alternativt betraktelsesitt pa effektivitet ir att det handlar om
féormagan att hantera motstridiga intressen eller konkurrerande
virden. Alla typer av organisationer inrymmer egenskaper som ir
betydelsefulla fér en gynnsam utveckling men som sinsemellan ir
motstridiga. Betraktelsesittet innebir att effektivitet inte foljer av
att vissa egenskaper optimeras utan av att en balans finns mellan
egenskaper eller virden som gor att organisationen och verksam-
heten éver tiden utvecklas gynnsamt. Synsittet kan ocksd beskrivas
pd det sittet att egenskaper som kan betraktas som varandra ute-
slutande — dikotomier — ses som forenliga och viktiga att férena for
att en organisation skall kunna vara effektiv. Utmaningen f6r en
organisation ir att etablera en sidan balans och direfter uppritt-
hilla ett tillstdind som innebir att egenskaperna ver tiden forhiller
sig pd ett gynnsamt sitt till varandra. Istillet f6r att vissa egen-
skaper optimeras s ir strivan att optimera alla gynnsamma egen-
skaper med beaktande av att egenskaperna har inbérdes relationer
och kan forstirka och férsvaga varandra.
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En omstindighet och ett problem i strivandena efter att uppritt-
hilla balans ir siledes att vissa virden &ver tiden férstirks pd
bekostnad av andra virden. Detta ir sannolikt kanske till och med
en naturlig utvecklingsprocess. Forloppet kan liknas vid en
institutionaliseringsprocess dir vissa forestillningar och sitt att
utféra saker och ting 6ver tiden blir alltmer for givet tagna. En
egenskap institutionaliseras och blir en restriktion fér verksam-
hetens utveckling. En benimning pd fenomenet ir ceremonialise-
ring, vilket refererar till att egenskaper som en ging i tiden var
gynnsamma har blivit en ceremoni eller ritual som egentligen inte
tillfér ndgot virde. Den effektiva organisationen utmirks av att den
utvecklar motmedel mot ceremonialisering och att den klarar att
avceremonialisera (se Brorstrom 2006 f6r utvecklat resonemang).

Adaptiv och allokativ effektvitet — att hantera motstridiga
intressen

Tvd typer av effektivitet som stdr i ett motsatsférhillande till
varandra ir adaptiv och allokativ effektivitet (begreppen och
resonemangen ir himtade frin North 1990/1993). Med adaptiv
effektivitet avses férmdgan att anpassa verksamheten till nya for-
utsittningar och omstindigheter. Samhilleliga virderingsforskjut-
ningar, ny kunskap, ny teknik och férbittrad informationsgivning
ir exempel pd exogena férindringar och omstindigheter som inne-
bir att verksamheten méste forindras. I ménga klassiska samhalls-
vetenskapliga studier har frigan behandlats om vad som utmirker
over tiden framgdngsrika organisationer och i klassiska verk
dterfinns beskrivningar av egenskaper som befrimjar anpassning till
nya férutsittningar. Utrymme for att genomfora forsok av skilda
slag, mojligheter att protestera, en dppenhet utdt och indt och ett
forhallningssitt dir nyfikenhet premieras ir en uppsittning egen-
skaper som gynnar den adaptiva effektiviteten. Resurser satsas pd
aktiviteter som innebir forutsittningar f6r en ldngsiktigt gynnsam
utveckling. En benimning pd den typen av kostnader som dirvid
uppstdr dr transaktionskostnader och adaptiv effektivitet innebir
sdledes hoga transaktionskostnader 1 ett kortsiktigt perspektiv.
Den genuina osikerhet som finns om vilka l6sningar som ir bist
for langsiktig dverlevnad fordrar kostnader for att underséka alter-
nativa sitt att hantera problem.
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Allokativ effektivitet handlar om att férdela och anvinda till-
gingliga resurser pd ett sddant sitt att en si omfattande verksamhet
som mojligt kan bedrivas. Ett férhdllningssitt inom organisationen
som innebir en fokusering pd verksamheten ir sjilvfallet en egen-
skap som ir till gagn for den allokativa effektiviteten. Andra orga-
nisatoriska egenskaper som kan antas befrimja allokativ effektivitet
ir samarbete, fortroendefulla férhillanden och stabilitet (Bror-
strdm och Siverbo 2001). Egenskaperna innebir en acceptans av
just den verksamhet som bedrivs idag, ifrigasittande uteblir och
transaktionskostnaderna minimeras, allt liggs 1 kirnverksamheten.
Regler och egenskaper som gynnar allokativ effektivitet innebir att
den verksamhet som bedrivs idag tryggas for att anvinda North
uttryck i ssmmanhanget.

Ett sitt att formulera utmaningen fér en organisation ir att
effektivitet handlar om att finna den ritta avvigningen mellan de
beskrivna egenskaperna och mellan adaptiv och allokativ effekti-
vitet. En organisation som 1 allt f6r hdg grad ir adaptivt effektiv
kommer aldrig att kunna bedriva en verksamhet som klarar kon-
kurrens med andra aktorer. Dessa kommer att gora mera eller vara
billigare och den ensidigt adaptivt effektiva organisationen kan inte
overleva om den inte medvetet skyddas av principalen. En
verksamhet som 1 alltfor hog grad ir allokativ effektiv kommer inte
att klara nédvindig omstillning. En dag uppticks att ingen lingre
efterfrigar eller ir i behov den verksamhet som bedrivs. Avveck-
lingsprocesser av det slaget innebir sjilvfallet betydande trans-
aktionskostnader.

En friga som infinner sig ir i1 vilken utstrickning detta resone-
mang giller dven f6r kommuner och landsting, s3 kallade budget-
kopplade organisationer, som inte verkar under konkurrens. En sak
som talar for att resonemanget har relevans ir att kopplingen
mellan legitimitet for det demokratiska systemet och den verksam-
het som systemet lyckas prestera hinger samman (Johansson 2006,
sida 12). Konkurrensen handlar dirmed inte bara om direkta
resurser utan iven om det fortroende f6r de demokratiska insti-
tutionerna som kan komma att utmanas om verksamheten inte
svarar upp mot de férvintningar som finns.
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Allokativ och adaptiv effektivitet idag

I de f6ljande avsnitten presenteras erfarenheter frin tvd empiriska
studier som ger en bild av sakernas tillstind 1 kommuner och
landsting. Resultaten ir intressanta och indikerar att det kanske
finns anledning till reflexion.

I en nyligen genomford enkitstudie rérande ekonomi, styrning
och ledning stilldes frigan till ekonomichefer i svenska primir-
kommuner i vilken utstrickning som kommunen kinnetecknades
av de olika egenskaperna som beskrivits ovan. Vid bearbetningen av
svaren pa frigan konstruerades balansmétt dir de som angivit i liten
eller ganska liten utstrickning subtraherades frin dem som angivit i
ganska stor utrickning eller i mycket stor utstrickning. Ett positivt
balansmitt innebir siledes att fler anser att egenskapen &verens-
stimmer med situationen i1 den egna kommunen in de som tycker
att s3 inte ir fallet. Ar balansmittet 100 si tycker alla att egen-
skapen ir utmirkande f6r kommunerna. Enkiten besvarades av 222
av de 290 ekonomichefer som erholl enkiten. Svarsfrekvensen ir
77 procent och enkitresultaten ir siledes representativa foér eko-
nomichefers uppfattningar om organisatoriska egenskaper och
dagens situation. I nedanstdende uppstillning redovisas virdena pd
egenskaperna som antas befrimja allokativ effektivitet, direfter
virdet pd egenskaper som antas befrimja adaptiv effektivitet. De
egenskaper som belyser den allokativa effektiviteten ir fokus pd
den dagliga uppgiften, samarbete, stabil bemanning samt for-
troende. De egenskaper som belyser adaptiv effektivitet ir dppen-
het, mojligheter att préva nytt och experimentera, utrymme for
protest samt nyfikenhet. En summering har gjorts och genom-
snittliga virden har beriknats for allokativ respektive adaptiv
effektivitet.

Virde f6r allokativ effektivitet

e Fokus pa den dagliga uppgiften 74
e Samarbete 57

e Stabil bemanning 57

e Fortroende 46

SUMMA 234
Genomsnittligt virde 59
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Virde for adaptiv effektivitet
Oppenhet 44

[ ]

e Experimentera 8

e Utrymme {6r protest -2
Nyfikenhet -3

SUMMA 47

Genomsnittligt virde 12

Primirkommuner utmirks 2005 enligt sina ekonomichefer 1 hog
grad av allokativ effektivitet. Det genomsnittliga balansmdttet for
de fyra egenskaper som bildar allokativ effektivitet ir 59 och
samtliga fyra egenskaper har tilldelats héga virden. Spridningen ir
begrinsad men framférallt ir fokus pd den dagliga uppgiften ut-
mirkande f6r kommunerna idag. Hir giller ocks3 att drygt 30 pro-
cent av dem som angivit att egenskapen ir utmirkande anser att
den ir det 1 mycket stor utstrickning. I 6vrigt ligger andelen som
angivit 1 mycket stor utstrickning under 20 procent. Fér egen-
skapen fortroende giller att andelen som angivit i mycket stor
utstrickning uppgdr till knappt tio procent.

Det genomsnittliga balansmittet f6r de egenskaper som bildar
ett uttryck for den adaptiva effektiviteten idr betydligt ligre och
spridningen betydligt stérre. Virdet ir tolv, vilket innebir att nigot
fler anser att kommunerna ir adaptivt effektiva in de som anser att
kommunerna inte ir det om man nu tilldts att dra timligen lingt-
giende slutsatser utifrin enkitstudien. Oppenhet utmirker kom-
munerna 1 hog grad. Balansmdttet dr nistan pid samma nivi som
mitten f6r de allokativa egenskaperna. Andelen som angivit att
oppenhet rider 1 mycket stor utstrickning uppgér till elva procent.
Moijligheter att préva/experimentera har ocksa tilldelats ett positivt
balansmétt. Balansmitten fér utrymme for protest och nyfikenhet
ir negativa. En notering ir att endast en ekonomichef har angivit
att utrymme f6r protest i mycket stor utstrickning utmirker
kommunen.

En genomging av enkitmaterialet visar att timligen fi har an-
givit 1 mycket stor eller liten utstrickning och att minga har
markerat alternativet i varken stor eller liten utstrickning. En viss
forsiktighet priglar ekonomichefernas bedémningar och en stor
forsiktighet miste prigla tolkningen av enkitresultatet. Hursom-
helst si giller att egenskaper som gynnar allokativ effektivitet
tillimpas 1 kommunerna medan regler som gynnar adaptiv effek-
tivitet ir svagare. Kommunerna forefaller vara bra pd att gora det de
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redan gor men simre pd att dstadkomma anpassning till férindrade
férutsittningar.

Organisationsideal och organisatoriska egenskaper — effektiv i
ratt situation och vid ratt tidpunkt

I en studie kring innebérden av effektivitet (Brorstrom 1990)
utvecklades och presenterades en modell for belysning av effek-
tivitet utifrin ett flerdimensionellt perspektiv. Fyra typer av mit-
ningar féreslogs utifrin dimensionerna mitningens fokus och
mitningens art. En av kombinationerna ir av intresse for resone-
manget hir. I kombinationen “fokus pd det interna” och ”subjektiv
mitning” handlar det om hur organisationsmedlemmarna uppfattar
organisationens egenskaper utifrdn ett effektivitetsperspektiv. En
modell utvecklades baserat pd intervjuer med beslutsfattare och
tjinstemin 1 kommuner rérande inneborden effektivitet, beskriv-
ningar av administrativ effektivitet och organisatoriska egenskaper
och dess relation till varandra utvecklade av Quinn och Rohrbaugh
(1981) samt Mintzbergs (1983) beskrivningar av organisatoriska
idealmodeller. Quinn och Rohrbaughs modell bygger pd idén om
konkurrerande virden. Egenskaper stills mot varandra och virde-
ringen av en viss egenskap paverkar virdet pd en annan. Mintzbergs
beskrivning av ideal ger en karaktirisering av fem organisations-
typer med vitt skilda egenskaper. Den modell som utvecklades
innebar en férenkling och férening av de tvd utgdngspunkterna.
Fyra organisationsideal beskrevs och den berikningsmissiga
kopplingen mellan variablerna som finns 1 Quinn och Rohrbaughs
modell tillimpades inte. De fyra organisationsidealen ir entre-
prenérsideal, planeringsideal, byrikratiskt ideal och professionellt
ideal.

Det typiska for en entreprendrsorienterad organisation ir flexi-
bilitet, snabb anpassning till nya villkor, ny verksamhet skapas och
en utpriglad férméga att fatta beslut till grund f6r omorientering.
Det utmirkande f6ér en planeringsorienterad organisation ir att
med utgdngspunkt frin klara och tydliga mal som ska uppfyllas,
fordela ansvaret i organisationen och fokusera pd uppgiften eller
produktionen fér att leva upp till malsittningar och férvintningar.
Den byrikratiska organisationen utmirks av god samordning, sta-
bilitet rider och goda dndamailsenliga rutiner som skapar sikerhet
tillimpas. Den professionella organisationen avslutningsvis ir
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utvecklingsorienterad, ett gott samarbetsklimat rdder och kompe-
tenta medarbetare ir stindigt pd jakt efter ny kunskap. T den
professionella organisationen ir det horisontella perspektivet i1
fokus, medarbetarna soker uppskattnmg bland kollegor snarare in
hos ledningen, i den byrdkratiska organisationen och i den plane-
ringsorienterade ir det vertikala perspektivet utmirkande, mal,
ansvarsfordelning och linjen ir viktig. Den entreprendrsorienterade
organisationen dr strukturmissigt enkel, det ir en platt organi-
sationen dir mycket hinger pd enskilda individer, entreprenérerna.
Sammanfattningsvis innebir beskrivningen féljande. Entreprenérs-
idealet utmirks av flexibilitet, nyskapande och beslutsamhet,
planeringsidealet utmirks av férmdga att formulera klara mal, klar
ansvarsférdelning och produktionsorientering, det byrikratiska
idealet utmirks av god samordning, stabilitet och goda rutiner och
det professionella idealet utmirks av gott samarbetsklimat,
kompetenta medarbetare och utvecklingsorientering.

Nigra ytterligare kommentarer till de utmirkande egenskaperna
ir foljande. Skillnaden mellan nyskapande och utvecklingsorien-
tering forefaller hirfin samtidigt som egenskaperna finns inom
olika ideal. Tanken ir att nyskapande ska associera till just det
forhdllandet att ny verksamhet skapas, en uppfinningsrikedom
finns och radikala fér’aindringar sker nir nya saker lanseras. Ny-
skapande bygger pd idérikedom snarare in hog kompetens. For
utvecklingsorientering giller det motsatta. Medarbetare med hég
kompetens, starkt professionella medarbetare inom organisationen
driver ett systematiskt utvecklingsarbete. Tvd andra begrepp som
forefaller finnas nira varandra ir god samordning och gott sam-
arbetsklimat. Hir dr logiken att god samordning hinger samman
med relationerna mellan olika organisatoriska enheter och hur
koordineringen mellan enheter ir upprittad. God samordning
hinger siledes samman med goda rutiner och ir en del av det
byrdkratiska idealet. Gott samarbetsklimat refererar till umginget
mellan olika individer i organisationen och typiskt f6r en vilfunge-
rande professionell organisationen ir ju samarbetet inom den lilla
hégkvalificerade gruppen.

En organisation kan alltsd karaktiriseras med hjilp av de fyra
idealen och de tolv egenskaperna. Den modell som utvecklades
bygger pd fyra organisationsideal och till varje ideal knyts tre
organisatoriska egenskaper. Vad som ir effektivt eller ineffektivt
kan inte bestimmas generellt utan har att géra med i vilken situa-
tion organisationen befinner sig i och under vilka omstindigheter
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den verkar. Effektivitet kan ocksd ha att gora med hur stora diffe-
renserna ir eller anses vara mellan olika egenskaper. For stark
orientering mot ett ideal och fér stora skillnader kan innebira en
obalans i den mening som tidigare har behandlats.

Kommunerna &r professionella byrakratier

I den enkit som tidigare presenterades fanns en friga dir ekonomi-
cheferna ombads att virdera de tolv organisatoriska egenskaperna.
Uppgiften var att ange i vilken utstrickning som den nuvarande
organisationen i kommunen kinnetecknas av de tolv olika organi-
satoriska egenskaper. Av frigan framgir inte till vilka respektive
ideal som egenskaperna hor. Inte heller finns ndgon beskrivning av
den nirmare innebdérden utan en medvetenhet méste finnas vid
tolkning om att respondenter kan uppfatta egenskaper pa ett annat
sitt an avsikten. Det gdr inte virja sig mot.

Balansmaétt har tillimpats pid samma sitt som i virderingen av
adaptiv och allokativ effektivitet och féljande giller f6r de tolv
egenskaperna.

Gott samarbetsklimat 63
Kompetenta medarbetare 60
Stabil 53

Goda rutiner 39

Klar ansvarsférdelning 35
Beslutsamhet 27

God samordning 25
Produktionsorientering 18
Utvecklingsorienterad 12
Flexibel 10

Nyskapande -9

Formaga att formulera mil -14

Positiva balansmitt giller f6r tio av de tolv egenskaperna. Undan-
tagen ir som synes nyskapande och férmédga att formulera klara
mél. Nirmare 40 procent av ekonomicheferna anser att kommunen
i liten utstrickning har f6rméga att formulera mil. Drygt tvd pro-
cent menar att denna férmaga finns 1 mycket stor utrickning. Med
tanke pd den uppmirksamhet som idgnats milstyrningsfenomenet
under de senaste dren och dven den lagstiftning som nu tritt 1 kraft
dir det krivs av kommunerna att redovisa mil fér verksamheten
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som har betydelse for god ekonomisk hushéllning s8 ir det, om
inte sirskilt férvinande, intressant att notera sjilvbilden av f6rméga
att leva upp till ideal och krav. I 6vrigt kan konstateras att be-
démningen av dessa typer av egenskaper i stort ir logisk 1 for-
hillande till den tidigare redov1sn1ngen Gott samarbetsklimat och
stabilitet utmirker kommunerna pd bekostnad av flexibilitet och
nyskapande. Ett exempel pd ordens makt dr att medan verksam-
heten anses vara i fokus s8 ir inte virderingen av produktionsorien-
tering lika stark. Sannolikt har det att géra med valet av begrepp.
Balansmdtten f6r de fyra organisationsidealen blir f6ljande:

Det professionella idealet:

e Gott samarbetsklimat 63

e Kompetenta medarbetare 60
e Utvecklingsorientering 12
SUMMA 135

Genomsnitt 45

Det byrakratiska idealet:
e Stabil 53

e Goda rutiner 39

¢ God samordning 25
SUMMA 117

Genomsnitt 39

Planeringsidealet:

e Klar ansvarsférdelning 35

¢ Produktionsorientering 18

e Formdga att formulera mal - 14
SUMMA 39

Genomsnitt 13

Entreprendrsidealet:
e Beslutsamhet 27
e Flexibel 10

e Nyskapande -9
SUMMA 28
Genomsnitt 9
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Enligt sina ekonomichefer ir kommunerna professionella byr3-
kratier. Kompetenta medarbetare samarbetar, rutiner och samord-
ning fungerar och stabilitet priglar situationen. Dessutom anses
ansvarsfordelningen vara klar. Under dessa forutsittningar rdder en
utvecklingsorientering som dock ir mindre utmirkande in de
dvriga egenskaperna. Kommunerna dr mindre skickade att skapa ny
verksamhet och framforallt som tidigare nimnts sd forefaller det
finnas en oférmdga att formulera mil.

Vad behéver kommunerna goéra?

En kommun ir en professionell organisation som ir allokativt
effektiv. Det dr en grov sammanfattning av de avrapporterade
empiriska studierna. Hiri ligger en motsigelsefullhet, en pro-
fessionell organisation borde rimligtvis 1 férsta hand vara adaptivt
effektiv och en organisation som ir allokativt effektiv borde i férsta
hand var planeringsorienterad.

En tolkning av situationen ir att den professionella orga-
nisationen har stark fokus pd uppgiften och att det inte finns nigot
eller i alla fall begrinsat utrymme for utveckling. Kommunerna ir
bra p3 flera olika saker och kanske har de varit bra p& ekonomi och
fokusering pd verksamheten nir det krivts, men i nigot lingre
perspektiv krivs mera for att verksamheten ska svara upp mot de
krav och behov som finns. Strategier fér adaptiv effektvitet fore-
faller vara angeligna att utveckla och tillimpa. Mer forskning krivs
kring frigor som varfoér en organisation far slagsida mot antingen
en adaptiv eller allokativ effektivitet.

Effektivitet uppifran och nedifran

Nigot som inte diskuterats hir 1 nigon storre utstrickning men
som likvil fir tjina som inramning fér mer sammanfattande
slutsatser ir att effektivitetsmitningar av kommuner och landsting
som initieras av staten handlar om att hantera olika perspektiv.
Resonemanget som forts kan formuleras som ett budskap béde till
den som miter och den som miits.

Fo6r den som miter effektivitet handlar det om att gora det pd ett
relevant sitt. En forsta slutsats idr att oavsett i vilket effektivitets-
begrepp utgdngspunkten for diskussioner kring effektivitet 1 kom-
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muner och landsting tas miste motstridigheter och motsatsfor-
hillanden beaktas. Att utgd frin férenklingar leder 1 bista fall till
att diskussionen blir verkningslos, i simsta fall till att den verksam-
het som bedrivs skadas. Effektivitetsmitningar och jimforelser ir
en viktig del i dessa anstringningar, men maste alltsd anvindas med
forsiktighet.

En andra slutsats ir att oavsett vilket effektivitetsbegrepp man
viljer att fokusera framgir det att det lokalt i kommuner och
landsting méste finnas en dppenhet for att ta till sig information.
Saknas en sddan 6ppenhet sker ingen forindring och alla f6rsék att
mita, styra och pdverka blir verkningslésa. De empiriska resultat
som redovisats ovan visar att denna Sppenhet inte kan tas for givet
i kommuner och landsting. Aven i andra studier av svenska kom-
muner har skillnader betriffande férmdga att ta till sig signaler och
impulser frdn omvirlden iakttagits (Kastberg 2005).

En tredje slutsats handlar om att effektivitetsmitningar maste
beakta det som ibland kallats organisatoriskt slack. Dels genom att
mitningarna inte fokuserar p andra aspekter av verksamheten i en
sddan utstrickning att det organisatoriska slacket bedéms som
oviktigt, dels genom att mitningar av det organisatoriska slacket i
sig gors. Frigan idr bara hur en systematisk mitning och uppfélj-
ning av saker som nyfikenhet, 6ppenhet {6r férindringar med mera
mits pd ett relevant sitt.

Avslutningsvis vill vi peka pd att 4ven om en problematisering
gjorts av effektivitetsbegreppet och svarigheter med att mita lyfts
fram kvarstdr faktum att det ir viktigt att f6lja upp effektiviteten.
Skall fértroendet f6r vart demokratiska system kunna bibehallas ir
det av yttersta vikt att de férvintningar som finns pd service-
produktionen infrias. Att effektivitetsaspekten dr svir att mita fir
dirfor inte leda till att inga forsok gors. Tvirtom innebir det att
anstringningarna bor intensifieras och ske med ett brett fokus.
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Darfor behover produktiviteten i den offentliga sektorn
matas

I samtliga OECD-linder utgér den offentliga sektorn en be-
tydande andel av ekonomin, d4ven om storleken varierar. I Sverige ir
denna sektor ovanligt stor. Det gor att det speciellt 1 virt land har
varit mycket otillfredsstillande att produktiviteten i den offentliga
sektorn inte har mitts. Precisionen i skattningen av nivin och
utvecklingen fér hela ekonomin har dirigenom blivit lidande, och
jimforelser mellan den privata och offentliga sektorns utveckling
har oméjliggjorts. De internationella jimforelserna av den eko-
nomiska utvecklingen har sjilvklart ocksd paverkats. En bittre bild
av produktiviteten och produktivitetsutvecklingen pé nationell nivd
forbittrar kraftigt mojligheten att styra utvecklingen inom den
offentliga sektorn p3 ett rationellt sitt.

Det finns ocksd en helt annan aspekt pd nédvindigheten av att
mita produktivitetsutvecklingen i den offentliga sektorn, och det
ir for att skapa incitament for utveckling pd lokal nivi. Framforallt
ir det jimforelser av produktiviteten och dess utveckling pd anligg-
ningsnivd som kan driva produktivitetstillvixten i den offentliga
sektorn, ty det dr dir som mojligheten att férindra ir storst.

De tvd stora utmaningarna fér arbetet med att mita produk-
tiviteten 1 den offentliga sektorn ir siledes att skapa mojligheter att
pd ett rittvisande sitt jimfora den offentliga tjinsteproduktionen
med den privata och att mita produktivitetsutvecklingen &ver
tiden.

Metoderna for den privata tjansteproduktionen kan ge
vagledning

Statistiska centralbyrdn (SCB) bidrar med tvd artiklar till denna
antologi om produktivitetsmitningar 1 den kommunala verksam-
heten. Féreliggande artikel utgérs av en allmint héllen diskussion
om varfor, méjligheten av, och tinkbara principer for mitning av
den offentliga sektorns produktion. Hir ges ocksd en bakgrund till
diskussionen, genom att relatera till exempel p& 16sningar, problem
och mgjligheter 1 mitningen av produktivitetsutvecklingen 1
niringslivets produktion av tjinster. Efter att den svenska produk-
tivitetsdelegationen avslutade sitt arbete 1 bérjan av 1990-talet har
fd storre rapporter inom detta omride publicerats. Atkinson
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(2005), som behandlar férhéllandena i Storbritannien, utgér dirfér
tillsammans med betinkandet frin Produktivitetsdelegationen
(1991) viktiga referenspunkter i denna artikel.

I Statistiska Centralbyrins andra bidrag', redogérs for det ut-
vecklingsarbete som bedrivs vid Nationalrikenskaperna fér att
uppfylla EU:s krav pd produktionsbaserade berikningar av de
individbaserade offentliga tjinsterna. Det praktiska arbetet pA SCB
foljer dirfor de av Eurostat faststillda principerna fér hur berik-
ningarna skall utféras. I denna artikel beaktas dock iven andra
mojliga principer f6r berikningar av produktivitet i den offentliga
produktionen in de som Eurostat faststillt foér nationalriken-
skaperna.

De grundlaggande manskliga behoven och
produktiviteten

BNP har ibland anvinds som ett mitt pd vilfirden i ett land. Detta
sitt att anvinda BNP har med ritta kritiserats for att vara ett
uttryck for ett alltfér begrinsat synsitt pd vad vilfird dr. Ett lands
vilfird ir egentligen i sig ett omdjligt begrepp. Det ir individer
som kan kinna sig mer eller mindre tillfredsstillda med sin livs-
situation eller lyckliga, inte nationer.

Ett naturligt mal f6r minniskors strivan ir att bli lyckliga. Deras
kollektiva anstringningar via det politiska systemet 1 virldens
demokratier syftar till att underlitta dessa anstringningar, och inte
minst att minska deras lidande nir de drabbats p4 olika sitt. Detta
sker genom olika spelregler f6r det sociala och ekonomiska livet,
men ocksd genom utbildning, vird och férsikringssystem. Sivil
nir det giller den individuella strivan, som den kollektiva, dr dock
de materiella resurserna av stor betydelse. Detta avspeglas bland
annat i att virldens nationer ofta har delats in 1 olika kategorier
efter de ekonomiska resurser de férfogar 6ver. Konsumtions-
mojligheterna dr dock inte allt, utan dven andra faktorer ir be-
tydelsefulla f6r minniskors vilfird. Dirfoér har ett stort antal
organisationer och forskare forsokt att ocksd inkludera sidana i ett
utvidgat vilfirdsbegrepp.’

! Se Magnusson (2006).
? Se t.ex. Estes (2003).
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Forsoken att med hjilp av olika indikatorer f8nga upp andra
betydelsefulla delar av minniskors livsvillkor utéver den ekono-
miska standarden ir delvis baserade pid sociologiska studier av
individer. I dessa studier har naturligt nog ocksd andra aspekter pd
livet som hilsa, personliga relationer, sociala kontakter och social
trygghet visat sig ha stor betydelse f6r minniskors tillfredstillelse
med sina liv. Dirfér dr det av stor vikt att bdde kunna mita den
offentliga sektorns produktion och hur denna paverkar minniskors
livskvalitet.’

Det ir svirt att mita enskilda minniskors tillfredsstillelse med
livet och jimféra den med andra minniskors. Likafullt finns det en
omfattande litteratur inom detta imne baserad pd olika studier av
minniskors tillfredsstillelse med livet och deras upplevelse av
lycka. Ett genomgdende drag i dessa studier dr att man funnit en
avtagande avkastning i termer av tillfredsstillelse med livet, eller
lycka, av en 6kad disponibel inkomst. Detta har lett till ett mycket
stor intresse bland sociologiska forskare f6r inkomstférdelningen.
Studierna riskerar dock att fi ett visst statiskt inslag eftersom de
inte beaktar de dynamiska aspekterna av inkomstskillnader. Av-
kastningen av att studera och utveckla sig, att ta risker och starta
foretag, for att inte tala om att 6ver huvud taget arbeta pdverkar
den ekonomiska tillvixten, och dirmed samhillets totala ekono-
miska resurser.*

Mitningar av minniskors tillfredstillelse med sin livssituation
har ocksd anvints f6r att jimfora befolkningen i hela nationer med
varandra. I studier dir minniskor frin olika linder jimférs tillkom-
mer ytterligare ett problem, nimligen systematiska maitfel till f61;d
av kulturella skillnader. Dessa skulle kunna yttra sig i att mianniskor
1 ett land har en tendens att uppleva sig lyckligare dn i ett annat,
eller 1 varje fall att svara att man ir lyckligare. Det anses exempelvis
problematiskt att med olika kvantitativa indikatorer pd livskvalitet
forklara varfér danskarna siger sig vara si lyckliga som de gér, och
att norrminnen inte ir mer tillfredstillda med sin livssituation.
Mainga hivdar dock att vi lever 1 en alltmer integrerad internationell
kultur inom OECD-linderna, dir de nationella skillnaderna ir for
smi for att allvarligt stora en studie som enbart syftar till att skapa
en overgripande bild av vilka faktorer som paverkar tllfredsstillel-
sen med livet. Detta ir dock genomgdende sett utifrdn ett kon-

*Se Vogel (1995), Vogel m.fl. (2003) och Allardt (1975).
*Se Vogel (1998) och (2000). Ytterligare information om dmnet &terfinns i "World Database
on Happiness”.
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sumentperspektiv, medan produktivitet ir ett begrepp som anvints
i sammanhang dir man anligger ett producentperspektiv. Produk-
tion och konsumtion ir emellertid varandras férutsittningar, dir en
effektivare produktion skapar 6kade konsumtionsmojligheter.

Figur 1 Samband mellan BNP per capita och tillfredsstéllelse med livet
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Kalla: SCB, OECD och World database on Happiness.

Det finns en avgorande skillnad mellan den nationella nivin och
individnivdn nir det giller vilka faktorer som ir av storst betydelse
for individernas livskvalitet. P4 den nationella nivin ir resurs-
tillgdngen och dirmed produktionsférmigan mitt som BNP per
capita viktigare in individernas genomsnittliga disponibla in-
komster som férklaring till skillnader i tillfredstillelse med livet.
En nations ekonomiska resurser har nimligen en stor betydelse f6r
mojligheten att forbittra livskvaliteten fér individen utéver det
hennes disponibla inkomst ger. I Hagén (2004) redovisas exempel-
vis ett mycket starkt samband mellan bruttonationalinkomst och
en hilsoindikator f6r OECD-linderna.

Av figur 1 framgir det starka sambandet mellan minniskors
tillfredsstillelse med sina liv och BNP per capita i respektive land.
Detta tyder pd att ett lands produktionsférmdga ir av avgérande
betydelse, och dirmed utvecklingen av denna. Mitningen av den

38



del av en nations produktion som produceras i den offentliga
sektorn ir dirfor ocks3 av stor vikt, eftersom de resurser som sitts
in dir utgdr en betydande del av de tillgingliga produktions-
resurserna i samhillet. Vid valet av olika produktionsmitt ir det
dessutom nddvindigt att komma ihdg att det yttersta syftet med
den offentliga produktionen ir att forbittra minniskors livskva-
litet.

Vad ar produktivitet?

Med produktivitet avses i allminhet produktionsresultatet 1 for-
hillande till resursinsatsen. Om produktionen av en viss vara
endast kriver insatsfaktorn arbete skulle produktiviteten kunna
beriknas som antalet producerade varor, antingen 1 férhéllande till
antalet personer, eller dnnu hellre till antalet arbetade timmar.
Dessvirre dr verkligheten sillan s3 enkel. De produkter som produ-
ceras kanske skiljer sig 4t mer eller mindre och insatsen bestir inte
alltid bara av arbetskraft utan ocksd av kapital, i form av exempelvis
maskiner och troligen ytterligare ndgra faktorer. Produkterna
liksom insatsfaktorerna kan dessutom vara av olika kvalitet. Pro-
duktivitet definierat pi detta sitt dr ocksd frimst ett national-
ekonomiskt begrepp, medan féretagen ir mer intresserade av 16n-
samheten och avkastningen pd sitt kapital. Det finns dock ett
mycket starkt samband mellan produktivitet & ena sidan och
kapitalavkastning och vinst pd féretagsnivin & den andra. Ofta
definieras ocksd produktionen i termer av foridlingsvirde. Med ett
foretags foridlingsvirde avses skillnaden mellan virdet pd det man
siljer och virdet av de varor och tjinster som kops frin andra
foretag.

En produktivitetsberikning har egentligen inget virde i sig,
vilket giller for de flesta begrepp. Den mdste kunna jimféras med
ndgot for att bli ett meningsfullt mitt. En relevant jimforelse for
produktiviteten 1 ett visst féretag kan vara med den egna verksam-
heten 6ver tiden, eller med andra verksamheter 1 samma land
respektive andra linder vid en viss tidpunkt. Det ir allts viktigt att
uppmirksamma att produktivitet dr ett virde dir sdvil niva-
skillnaderna som dess utveckling éver tiden ir intressant.

For att kunna berikna produktiviteten och jimféra nivin mellan
olika typer av verksamhet krivs att produktionen virderas pd nigot
sitt. I en del analyser av produktiviteten 1 den offentliga sektorn
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kallas detta produktivitetsbegrepp for effektivitet. For att det ska
vara mojligt att virdera produktionen behéver egentligen varan
eller tjinsten prissittas pd en konkurrensutsatt marknad, dir priset
gdr att observera. Detta forhdllande rider vanligtvis 1 den privata
sektorn. Prissittningen i den offentliga sektorn diremot, ir sillan
relaterad till betalningsviljan. Vid jimférelser &ver tiden ir det
ocksd intressant att dela upp den virdemissiga produktivitets-
férindringen i en pris- och en volymférindring. Dirfér behéver de
ingdende variablerna kunna fastprisberiknas.

Det finns minga sitt att mita produktivitet pa. Murray (2006)
definierar 1 sitt bidrag till denna antologi ett antal av dessa utifrdn
mittens formella utformning. OECD (2001) sorterar i sin pro-
duktivitetsmanual de befintliga mitten efter tvd kategorier, enkel-
faktor- och multifaktorproduktivitetsberikningar. Den férra kate-
gorin relaterar produktionen till en enda insatsfaktor medan den
senare avser en grupp insatsfaktorer. Arbetsproduktiviteten ir ett
enkelfaktormitt och det vanligast férekommande produktivitets-
mittet, sannolikt pd grund av att det krivs ett mindre omfattande
dataunderlag for sddana berikningar, detta hiller en férhillandevis
hog kvalitet och ir ndgorlunda littillgingligt. Kapitalproduktivitet,
ett annat enkelfaktormitt dr relativt sillan férekommande, medan
multifaktormdttet totalfaktorproduktivitet numera ir betydligt
vanligare.

Totalfaktorproduktiviteten relaterar produktionen till en grupp
insatsfaktorer och miter den produktionsutveckling som skett ut-
over vad som kan forklaras av insatsen av sdvil arbetskraft och
kapital som eventuella ytterligare specificerade produktions-
faktorer. Den tekniska utvecklingen och andra strukturella faktorer
fingas dirfor upp i detta mitt. I skattningar av totalfaktor-
produktiviteten anvinds ofta produktionen och inte foridlings-
virdet som outputmdtt, di ingdr insatsen av varor och tjinster
bland produktionsfaktorerna. Oavsett antalet insatsfaktorer har
métten en gemensam utgdngspunkt i en produktionsfunktion, som
1 sin enklaste form utgr fr8n mitbara insatser i form av arbete och
kapital och en lika mitbar eller virderbar produktion. Foretagen
forutsitts vara vinstmaximerande aktdrer pd en konkurrensutsatt
marknad, dir priset bestims av utbud och efterfrigan. Ett alter-
nativt uttryck fér totalfaktorproduktivitet ir multifaktorproduk-
tivitet.

40



Priser och kvalitet i den privata produktionen av
tjanster utgor en viktig referens

Som bakgrund till diskussionen om mitning av produktiviteten i
den offentliga tjinsteproduktionen ir det i ménga fall intressant att
reflektera kring ndgra exempel pd problem och lésningar som
uppmirksammats vid mitningen av produktiviteten i den privata
tjansteproduktionen. Det finns nimligen minga gemensamma drag
mellan sektorernas tjinsteproduktion, dven om de skiljer sig pd ett
avgorande sitt nir det giller virderingen av produktionsresultatet.
I takt med att en 6kande andel av den offentligt finansierade pro-
duktionen produceras av privata féretag blir emellertid grinsen
mellan sektorena allt suddigare.

Produktivitetsjimférelser mellan privata tjinsteproducerande
foretag dr relativt oproblematiska sd linge dessa avser en viss tid-
punkt, s& kallade tvirsnittsjimférelser. Nir foretagen verkar i en
marknadsekonomi finns det relevanta uppgifter om intikter och
kostnader, dven om férekomsten av privata monopol stér bilden
nigot. For mer kvalificerade jimforelser dir 6nskemailet dr att mita
arbetsinsatsen 1 timmar och kapitalet som insatsen av kapital-
tjanster, och dir till exempel IT-kapitaltjinster ir urskiljbara, ir
datatillgingen otillricklig. Situationen ir densamma fér foretag
som har konsumenter eller andra féretag som kunder, och de som
har kommuner eller staten som kund. Det innebir att det inte ir
svirare att jimféra produktiviteten hos privata skolor, sjukhus och
behandlingshem in fér producenter av cement, mobiltelefoner eller
juridiska tjinster, s3 linge analysen begrinsas till tvirsnittsjim-
forelser ett visst dr. Det kan dock diskuteras hur mycket av en
marknad det dr nir foretagen bara har kommunen som enda kund
(monopsony) och képaren bestimmer villkoren pd marknaden. I
detta fall sitts priset av koparen utifrdn en uppskattning av de egna
kostnaderna och inte frin en virdering av vad tjinsten ir vird for
de verkliga konsumenterna, patienter och elever. Dirfér kan inte
dessa priser ligga till grund for att uppskatta hur priset pd mot-
svarande tjidnster skulle ha satts pa en privat konkurrensmarknad.
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Jamforelser dver tiden skapar nya utmaningar

Tidsserieanalyser, det vill siga studier av produktivitetsutveck-
lingen, ir 1 regel visentligt svdrare att gora dn tvirsnittsanalyser.
Det ir nimligen férst nir man férsoker folja utvecklingen 6ver
tiden som det blir verkligt utmanande att mita produktionen hos
tjinsteforetagen. Tjinster ir sillan standardiserade och ofta unika.
Det gor det relativt komplext att avgora vad som ir skillnaden i
kvalitet och volym, och vad som ir rena prisskillnader mellan de
tjanster som producerats ett visst r jimfort med féregdende ar.

Prisutvecklingen i handelsledet antas félja varupriserna

Deflatering, det vill siga rensning f6r prisutvecklingen av handelns
produktion, sker pd i princip samma sitt i alla delbranscher. Upp-
skattningen av prisutvecklingen baseras pd prisuppgifter for de
producent- och konsumentvaror som respektive handelsbransch
hanterar. Detta ir sjilvfallet en rimlig metod f6r att mita omsitt-
ningen eller férsiljningen 1 fasta priser pd nigot visst produkt-
omride som livsmedel eller elektronikvaror, men det ir inte lika
sjilvklart att det mervirde som sjilva handelsledet skapar, ska
behandlas likadant. Det dr dock den metod som i stort sett alla
statistikmyndigheter anvinder idag. Skohandelns utveckling antas
di folja skopriserna, och uppskattningen av vitvaruhandelns pris-
utveckling baseras bland annat p4 hur priserna har férindrats for
kylskap och strykjirn.

Att deflatera handelsproduktionen med prisutvecklingen for de
varor som hanteras leder dock till uppenbara orimligheter f6r de
branscher som siljer varor med starkt fallande priser till f6ljd av en
snabb produktivitetsutveckling. De féretag som siljer hemelektro-
nik i en butik har inte producerat nigot mer nir de sdlt en medel-
stor kartong med elektronikprodukter idag, jimfért med vad de
gjorde nir de silde samma kartong for tre ir sedan. Innehillet i
dagens kartong ir mycket mer tekniskt avancerat in det som da lig
1 kartongen, och med dagens inflationsjusteringsmetod antas dir-
med produktivitetsutvecklingen 1 elektronikhandeln ha okat
snabbt. En alternativ, men visentligt mer komplex metod vore att
bygga pd uppgifter om butikernas lige, storlek, utseende och
servicenivd med mera. D3 skapas ett mer direkt mitt pd kvalitets-
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utvecklingen och dirmed blir volymmattet f6r handelsledet mer
rittvisande.

Hotell och restauranger producerar relativt standardiserade
tjanster

Hotell och restauranger ir en visentligt mindre bransch in han-
deln. Hir har utvecklingsarbetet kommit lingre. Ett skil ir att
branschen har mer standardiserade produkter, dir ett antal hotell
viljs ut genom ett slumpmissigt urval och tillfrigas om sitt pris fér
foljande tre tjinster:

o Genomsnittligt fakturerat rumspris exklusive moms, vardag

e  Genomsnittligt fakturerat rumspris exklusive moms, veckoslut

e Ett dygn (vardag) foér en konferensgist med enkelrum och
helpension exklusive moms

Denna metod ger en god bild av prisutvecklingen i branschen si
linge tjinstens innehdll ir relativt oférindrat. Lingsiktig kan det
dock tinkas ske strukturella férindringar i utbudet av hotellrum, s3
att exempelvis andelen enklare hotellrum minskar och andelen mer
exklusiva 6kar. Det ir ocksd vad som skett historiskt, och denna
férindring kan inte fingas upp av den befintliga metoden for att
mita prisutvecklingen. En 6kad kvalitet registreras di enbart som
en prisdkning. Ett sitt att hantera detta problem skulle kanske vara
att mita forindringar 1 de relativa andelar av marknaden som de
olika kategorierna hotellen numera ir indelade i. Skillnaden 1 kva-
litet mellan hotell skulle di kunna virderas med genomsnittspriset 1
respektive kategori, eventuellt med hinsyn till det geografiska
liget.

Arbetet med att mata utvecklingen i kommunikationsbranschen
har kommit langt

Inom kommunikationsomridet har man kommit ldngt i arbetet
med att mita prisutvecklingen. Det ir hir mojligt att definiera
tjinster som siljs ofta och som dessutom ir bestidende éver en viss
tidsperiod. Det finns dock ett stort antal liknade, men 4nd3 delvis
olika tjinster. Exempelvis mits prisutvecklingen inom passagerar-
flyget for en stor mix av destinationer och villkor fér olika biljett-
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kategorier. Detta sitt att mita kvalitetsférindringarna genom for-
indringar av den strukturella sammansittningen ir dominerande
inom varuproduktionen. For att det skall fungera méste de enskilda
varorna eller tjinsterna vara oférindrade mellan tvd tidsperioder.
Diremot kan en betydande del av produkterna successivt bytas ut,
men d3 mits prisutvecklingen bara f6r dem som fanns under bigge
perioderna, normalt tvd pd varandra féljande &r. De produkter som
var nya ett visst &r kommer sedan in i jimférelsen nista ar.

Kvalitetsutvecklingen hos konsulttjansterna ar svarfangad

Produktionen inom konsultbranschen bestir till stor del av unika
tjinster som skiljer sig frdn varandra i omfattning eller komplexitet.
Innan arbetet med att mita priserna inom de olika delarna av
konsult- eller uppdragsbranschen pibérjades anvinde sig national-
rikenskaperna av den genomsnittliga l6neutvecklingen inom
branschen som mitt pd prisutvecklingen. Prismitningarna som nu
har inférts innebir ett stort steg framit jimfért med den tidigare
metoden. De priser som samlas in avser att mita de faktiskt utdebi-
terade timtaxorna uppdelade efter olika personalkategorier. Tva
faktorer som tidigare pdverkade den uppmiitta prisutvecklingen kan
dirigenom sirskiljas. Dessa faktorer ir férskjutningar i propor-
tionen mellan olika personalkategorier respektive férindringar i
vinstnivierna till f6ljd av att konkurrensen hirdnar eller minskar.
Okar exempelvis andelen mer kvalificerad personal inom en sektor
s& blir genomsnittslonen hogre utan att det nédvindigtvis innebir
att priset pd tjinsterna 6kar. Det nya mdttet fingar ocksd upp de
férindringar som foljer av att féretagen kan ta ut mindre 1 ersitt-
ning fér sina kostnader nir konkurrensen ir hird, medan de kan
ligga pd betydligt mer nir efterfrigan pd deras tjinster ir stark.
Detta innebir i sin tur att den uppskattade prisutvecklingen for
konsultbranschen kommer att visentligt skilja sig frin det som den
tidigare metoden skulle ha gett, och dirmed dven den redovisade
volymutvecklingen.

Trots de betydande férbittringar som det nya sittet att mita
prisutvecklingen fér konsulttjinster innebir, kan produktivitets-
utvecklingen dnnu inte beriknas pd ett helt tillfredsstillande sitt,
eftersom produktionsvirdet av en debiterad timme fér en viss
kompetensniva implicit antas vara oférindrat 6ver dren. Det beror
pd att mittet inte tar hinsyn till forindringar i kvaliteten pd de
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ginster som produceras. For att kunna berikna produktivi-
tetsutvecklingen méste foljande friga besvaras, skapar en insats pd
100 timmar av en erfaren advokat i ett patentirende samma virde 1
ir som det gjorde féregiende &r? Virdet per timme kan exempelvis
ha okat pd grund av att vissa moment i arbetet tar mindre tid
genom ett bittre IT-stdd. Denna friga har visat sig vara mycket
svar att besvara, vilket gjort att utvecklingsarbetet dven interna-
tionellt har gdtt lingsamt inom omridet. De forsék till mitningar
som gjorts i andra linder har bdde varit pd detaljerad nivd och pd
mer Overgripande nivd. I forsoken pd den detaljerade nivin har
priset pd ndgra enskilda representativa uppdrag insamlats, medan
forsok av makrokaraktir har inneburit att prisutvecklingen f6r hela
foretagets verksamhet har uppskattats pd ett 6vergripande plan.
Om stor del av verksamheten utgérs av relativt liknande uppdrag
som 4terkommer frin &r till &r ir problemet att mita prisutveck-
lingen mindre in d& uppdragen skiljer sig mycket it inbordes och
mellan ren. I bigge fallen krivs dock att foretaget beriknar
priserna f6r snarlika uppdrag f6r tvd pa varandra f6ljande r.

Den stora utmaningen att mita produktivitetsutvecklingen hos
konsultféretagen har en av sina motsvarigheter i uppskattningen av
virdet pd den offentliga utredningsverksamheten men ocksd av den
offentliga forskningen. Forsdken att skapa ett relevant sitt att mita
den offentliga tjinsteproduktionen har alltsd ofta sin motsvarighet i
den privata jinsteproduktionen.

Minga foretag som producerar tjinster av den typ som huvud-
sakligen produceras av den offentliga sektorn har en speciell situa-
tion ocksi genom att den offentliga sektorn ofta utgér den enda
uppdragsgivaren. Dir finns 1 huvudsak féretag som producerar
undervisningstjinster, sjukvdrdstjinster och olika typer av om-
sorgstjinster. Mojligheten att uppskatta prisutvecklingen 6ver
tiden for dessa tjinster ir densamma som fér de tjinster som pro-
ducerats inom den offentliga sektorn.
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Avsaknaden av marknad forsvarar matning av offentlig
produktion

I Sverige har ett antagande om en oférindrad produktivitet legat
till grund f6r nationalrikenskapernas berikningar av den offentliga
sektorns produktivitetsutveckling. Enligt beslut av EU-kommis-
sionen skall dock 1 framtiden berikningar av volymutvecklingen i
den offentliga sektorn géras, och de skall baseras pd produktions-
relaterade indikatorer. En bérjan tas redan under r 2006, d& den
del av produktionen som konsumeras individuellt, det vill siga det
som kommer enskilda minniskor till del, skall beriknas pd detta
satt.

Frigan om det verkligen gir att betrakta produktiviteten i den
offentliga sektorn ur samma perspektiv som fér niringslivet ter sig
inte helt omotiverad. Sveriges kommuner och landsting (SKL)
(2005) pipekar att milen f6r den offentliga sektorns skatte- eller
avgiftsfinansierade verksamheter vanligtvis dr betydligt mer méng-
facetterade in de enskilda féretagens. Dessa mél kan ofta vara av
politisk karaktir och beslutade om pd betydande avstind frin sjilva
verksamheten. Verksamhetens ldngsiktiga mél kan dessutom skilja
sig frin det som skulle kunna vara ett kortsiktigt effektivt till-
vigagdngssitt. Mot denna bakgrund vore det f6ga foérvinande om
den hittills gillande metoden som i praktiken leder till att produk-
tionen utvecklas med insatserna, inte enbart beror pd beriknings-
tekniska problem utan ocksd skulle kunna vara relaterad till en
politisk bild av den offentliga sektorn. Detta antagande innebir
med automatik att ingen produktivitetsutveckling noteras f6r den
offentliga sektorn.

Vissa andra linder, som till exempel Norge och Tyskland,
har enligt Produktivitetsdelegationen (1991 bilaga 1), Nordiska
ministerridet (2002) och Atkinson under olika perioder valt att
anta en viss férindring av produktiviteten i den offentliga sektorn
och dirfér justerat utvecklingen med en sirskild procentsats.
Forindringen har genomgdende beddmts vara positiv och har
motiverats med att en 6kande utbildningsniva, rationaliseringar och
ny teknik pdverkat dven den offentliga sektorn.

Aven om den offentliga verksamheten har mer mingfacetterade
mal och inte i sig ir vinstmaximerande, torde ind4 samma typ av
resonemang om rationalitet kunna ligga bakom denna produktion,
som bakom féretagens pd en marknad. Att vinstmaximera kan ju
ocksd uttryckas som att producera bist eller flest enheter till en s3
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l8g insats som mojligt. Ett sidant resonemang skulle kunna vara
giltigt dven for skattefinansierad verksamhet, nigot som ocksi SKL
resonerar kring. Medborgarnas intresse borde inte bara vara att ritt
saker produceras utan ocks3 att detta sker s effektivt som méjligt.
Om produktiviteten i den offentliga sektor héjs kan de resurser
som frigdrs antingen anvindas till att producera fler tjinster, till
investeringar i verksamheten eller till att sinka skatten. Samma
alternativ har ett féretag som gir med vinst, vinsten kan antingen
anvindas till investeringar i kapital och personal eller delas ut till
dgarna.

Tidigare produktivitetsstudier har foljts upp i begransad
utstrackning

Under 1980- och 1990-talen presenterades flera svenska studier om
produktivitetsutvecklingen 1 den offentliga sektorn. Enligt bland
annat Produktivitetsdelegationen och Expertgruppen for studier
i offentlig ekonomi (ESO) (1994) visade flera av dessa studier pd
en sjunkande produktivitet i offentlig sektor under 1960-talet och
1970-talet. Nationalrikenskapernas antagande om nolltillvixt inne-
bir dirfor 1 sjilva verket en dverskattning av utvecklingen f6r dessa
dr. En svag produktivitetsutveckling behéver dock inte nédvin-
digtvis bero pa sjilva huvudmannaskapet, utan pd tjinstens karak-
tdr.

Delegationen konstaterade att det ir otillfredsstillande att
anvinda volymmadtt som inte tar hinsyn till kvalitetsférindringar
och betalningsvilja. Vidare resonerades kring vad som egentligen
ska mitas, ir det bara resursdtgdngen for och det tekniska resultatet
av till exempel en operation, eller ska dven patientens grad av vil-
mdende beaktas. Detta ir samma typ av resonemang som Atkinson
for. Delegationen bedémer att den offentliga sektorn uppvisar
langsammare produktivitetstillvixt 4n motsvarande verksamheter i
niringslivet, dir sddana finns. Detta beror dock inte p& huvud-
mannaskapet utan avsaknaden av konkurrens. Ett sitt att dtgirda
detta problem ir att lita fler privata entreprenérer utféra eller
tillhandahlla offentligt finansierade verksamheter och tjinster.

P4 senare 4r har inte nigra stora utredningar om produktiviteten
1 den offentliga sektorn gjorts. De férslag som Produktivitets-
delegationen presenterade har endast beaktats i begrinsad omfatt-
ning. Kommuner och landsting har bérjat ligga ut verksamhet pd
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entreprenad, men nigra omfattande insatser f6r att kunna mita den
offentliga sektorns produktion har egentligen inte pabérjats férrin
nyligen, och d& i huvudsak till f6ljd av EU-kommissionens beslut.
Detta trots delegationens starka pipekande om att det ir orimligt
att helt godtyckligt bestimma produktivitetsutvecklingen fér en si
stor del av ekonomin som den offentliga sektorn utgér.

Det finns f6r nirvarande en risk att utvecklingen av Sveriges
ekonomi, mitt som BNP-tillvixt, ir missvisande eftersom produk-
tivitetsutvecklingen 1 realiteten delvis ir okidnd. Detta skapar
mojligen ett mindre problem vid jimforelser bakit i tiden av
landets egen utveckling, men i jimforelser med andra linder blir
eventuella skillnader svirtolkade. Problemet ir dessutom sirskilt
kinnbart for linder med stora offentliga sektorer, som Sverige.
Beriknat frdn konsumtionssidan uppgick den offentliga konsum-
tionen dr 2004 till 27 procent av BNP. Att se till att den eko-
nomiska utvecklingen speglas s& bra som mgjligt ir en av de
viktigaste uppgifterna fér en statistikmyndighet.

Malet foér verksamheten dr av central betydelse

Det ir viktigt att vilja ritt métt f6r virderingen av produktionen i
den offentliga sektorn. Ett firskt exempel pd detta ir forhillandena
1 Storbritannien som beskrivs av Atkinson. Dir inleddes arbetet
med att mita sjilva produktionen i den offentliga sektorn redan
1998, enligt intentionerna i Férenta nationernas System of National
Accounts 1993 och EU:s bestimmelser pi omridet, Eurostat (1995)
och (1998). De nya berikningarna visade pi en negativ produk-
tivitetsutveckling under en f6ljd av ar for flera delar av den offent-
liga sektorn. Den brittiska regeringens omfattande resursékning pa
senare &r till den offentliga sektorn saknar dessutom synbara till-
vixtspdr 1 nationalrikenskapernas produktivitetstal, utan tycks
snarare ha lett till minskad produktivitet. Dessa erfarenheter delas
ocksd av Sverige, vilket framgir av ESO-studierna. Att produktivi-
teten for en verksamhet pd kort sikt sjunker pd grund av stora
omstillningar ir inte osannolikt, men den nya metoden fér berik-
ningar vickte ocksd frigan om produktiviteten verkligen berikna-
des pa ritt sitt. Dirfor tillsattes Atkinsonkommissionen. Atkinson
konstaterar att berikningen av produktionen i offentlig sektor
kriver stor skicklighet. Det ir inte bara mélen f6r verksamheten
som mdste beaktas utan ocksd kvaliteten och de deflatorer som
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anvinds vid fastprisberikningarna. I de fall privat producerad lik-
virdig verksamhet finns kan priset fér denna anvindas som
approximation fér den icke marknadsproducerade tjinsten eller
varan. Av rapporten framgir ocksd att det dr av yttersta vikt att
tolka produktivitetssiffrorna med forsiktighet och att i den mén
det dr mojligt anvinda sig av kringinformation fér att beligga om
utvecklingen verkar rimlig eller ej.

Vikten av att veta vad som ska mitas kan med andra ord inte nog
poingteras. Om exempelvis mélet fo6r skolan ir att ge s& minga
som mojligt en sd god utbildning att landets konkurrenskraft hojs,
kanske inte antalet undervisningstimmar per elev tjinar som ett bra
mitt for detta, om inte det dr klarlagt att det just dr fler under-
visningstimmar som leder till en bittre utbildning. Diremot kan
mdjligen betygen eller resultaten pd vissa prov ge en fingervisning
om utvecklingen, ifall dessa standardiserats pd nationell nivd. Detta
resonemang har vissa likheter med Brorstrém och Kastbergs
(2006) diskussion om yttre och inre effektivitet. Exemplet illustre-
rar det som ocksd Atkinson poingterar, nimligen vikten av att
skilja pd produktionen och resultatet. Resultatet dr siledes inte
synonymt med produktionen, och det som egentligen behover
illustreras ir den offentliga sektorns pdverkan p3 resultatet.

Det ir viktigt att hdlla i minnet att direktiven om volym-
berikningar av den individuella offentliga produktionen i national-
rikenskaperna bara avser den nationella nivin. Uppgifter behovs
ocksi motsvarande den privata sektorns foretagsnivi. Aven for den
nationella nivdn ir det av stor betydelse att det skapas en bild av
spridningen kring olika medelvirlden, men framférallt krivs det
data pd kommun- och anliggningsnivi om man skall i fram de
uppgifter som idr nddvindiga foér att utvirdera och driva pd
produktivitetsutvecklingen.

Kan den offentliga tjansteproduktionen matas pa
samma satt som naringslivets?

Mittet pd den samlade produktionen i ett land, bruttonational-
produkten, ir egentligen inte en summa av storheter som kan
mitas pd samma skala, utan ir en sammansatt indikator (composite
indicator) pd vad som producerats i ett land under exempelvis ett
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ar.> Den storsta skillnaden mellan hur olika delar mits, ir den
mellan den offentliga och den privata sektorn. Privat produktion
mits efter hur marknaden virderar dessa varor och tjinster och den
offentliga efter kostnaden f{6r produktionen. Férindrings-
processen, som innebir att en vixande andel av den verksamhet
som finansieras av den offentliga sektorn produceras i privata fore-
tag, gir allt snabbare och det gor skillnaden alltmer otillfreds-
stillande. Samma typ av tjinster som daghem, skolor, virdcentraler
och behandlingshem tillhandahiller, mits pa olika sitt 1 BNP be-
roende pd vilken dgare institutionerna har. Det nya sittet att mita
den offentliga sektorns produktion av individuellt konsumerade
tjinster bor dirfér limpligen, 1 varje fall pd sikt, syfta till att
overbygga s& mycket som mojligt av skillnaden mellan hur den
privata och offentliga produktionen mits. Enligt Atkinson innebir
det att marknadsvirdet av den offentliga sektorns produktion bor
uppskattas.

Ett exempel frdn svenska forhdllanden som betonar vikten av att
veta vad som ska mitas dr flyktingmottagandet. Inom ramen for
denna verksamhet erhills enligt kommunernas rikenskapssamman-
drag bland annat boende, konsultationer och ekonomiskt stod
under en viss period. Den samlade tjinsten kan vara ndgot svér att
definiera, men skulle till exempel kunna mitas i antal flykting-
timmar eller dagar som produceras. Med en given insats skulle
dirmed produktiviteten kunna héjas genom att antalet dagar dkade,
eller att samma miingd tid erbjuds med en mindre personalintensiv
insats, nigot som rimligen borde férsimra kvaliteten 1 verksam-
heten. Det ir precis hir som fallgropen uppstér, varje producerad
timme kan 1 sig vara mycket effektivt utférd, men det spelar ingen
roll s linge aktiviteten inte ir relaterad till milet fo6r verksamheten.
Om enbart varje producerad aktivitet riknades, skulle flyktingmot-
tagandet kunna redovisa en produktivitetstillvixt, trots att omhin-
dertagandet eller vidareférmedlingen av flyktingar i sjilva verket
forsimrats. For flyktingmottagande bér malet dirfér vara nigot
helt annat dn att varje enskild producerad aktivitet ska vara effektiv,
snarare att varje enskild flykting si snart det dr mojligt skall ha
anpassat sig till det nya hemlandet, med arbete, bostad, skolgdng
och allt vad detta innebir. En indikator pd produktivitetsutveck-
lingen skulle dirfér kunna vara hur den totala resursinsatsen for
flyktingmottagandet per anpassad flykting utvecklats. En minskad

> Mer om composite indicators finns pi http://farmweb.jrc.cec.eu.int/ci/Default.htm.

50



kostnad per flykting motsvaras dd av en produktivitetsékning. Vi
kommer nedan att utveckla detta synsitt i ett antal exempel him-
tade frin olika omrdden inom den offentliga sektorn.

For missbrukarvarden saknas de nédvandiga uppgifterna

En betydande del av den offentliga sektorns individinriktade pro-
duktion bestdr av vird och omsorg. Hir utgér omsorg om barn och
ildre de tyngsta delarna. Information om sivil aktiviteter som
kostnader finns uppdelade pd ett betydande antal delgrupper. Detta
gor det mojligt att f6lja utvecklingen av produktionen och dirmed
produktiviteten pd ett ndgorlunda tillfredstillande sitt. Det hindrar
emellertid inte att behoven av utveckling och kompletterande data-
insamlingar dr betydande.

Inom den sociala omsorgen av vuxna ir informationsbehovet
mer skriande. Missbrukarvirden ir ett sddant fall. Den inkluderar
flera varianter av vird och behandling, bide tvingande och frivillig.
Bigge kan innebira olika former av sluten vird under kortare eller
lingre perioder. Infér virden gors ocksd en utredning om vird-
behovet och direfter tas beslut om virdform. Utredningar, beslut
om vird och vdrd ir siledes olika moment i missbrukarvirden.
Sjilva virden foljer inte heller automatiskt pa ett beslut om sidan,
utan verkstills férst nir plats finns tillginglig. Det ir sjilvfallet
mdjligt att skapa ett produktionsmitt som bestdr av antal m&nader
som en patient ir inlagd pa en slutenvirdsavdelning och antal besok
pd en Oppenvirdsmottagning, men di de ldngsiktiga mélen for
missbrukarvirden ir att patienterna ska minska eller bli av med sitt
beroende miste dven detta beaktas i en produktivitetsberikning.

For missbrukarvirden skulle siledes mélet kunna vara antalet
botade personer eller personer utan iterfall i férhillande till vard-
insatsen. Ett mer utvecklat mitt skulle kunna baseras pd vad dessa
insatser betyder for livsinkomsten frin arbete och minskade kost-
nader fér vird, inklusive kriminalvird, samt minskad sambhills-
ekonomisk forlust till f6ljd av minskad brottslighet. Allt detta
kriver data himtade frdn samhillsekonomisk forskning. Den for-
utsitter i sin tur att individerna kan féljas i virdapparaten, i
brottsstatistiken och pd arbetsmarknaden. Med andra ord krivs det
en individbaserad statistik och goda méjligheter att samkéra olika
register. Det krivs ocksd en fortsatt utveckling pd metodsidan fér
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att i fram héllbara resultat f6r hur orsakssambanden verkligen ser
ut.

Vad ar vardet av utbildning?

Ett omrdde dir det finns betydande svdrigheter att skapa en
konsensus om hur virdet av produktionen skall bestimmas ir
skolan. Det finns nimligen minga olika mojligheter att virdera
produktionen vid exempelvis grund- och gymnasieskolan, be-
roende pd synsitt. Exempelvis kan sjilva undervisningen mitas som
antalet undervisningstimmar eller antalet lirarledda elevtimmar, det
vill siga antalet undervisningstimmar ginger det nirvarande antalet
elever vid respektive tillfille. I bigge fallen ligger detta mitt nira
den tidigare insatskostnadsmetoden. Den storsta méjligheten till
effektiviseringar 1 skolan, speciellt i gymnasieskolan, ligger 1 att
minska antalet lirarledda timmar. En kombination av sjilvstudier
och databaserade utbildningsprogram skulle kunna vara en metod
for att uppnd detta. Idag ir dock dessa mojligheter starkt beskurna.
Restriktioner av denna typ minskar visentligt mojligheter att 6ka
produktiviteten i den offentliga tjinsteproduktionen.

Det dr ocksd viktigt att jimfora den offentliga skolan med den
privata, och vad som virderas i dess produktion. De privata gym-
nasieskolorna fir idag betalt per elev. Betalningen varierar mellan
vilken gymnasielinje som eleven gir pd och vilken kommun hon
bor i. Skulle skolorna istillet f& betalt per lirarledd undervisnings-
timme hade detta matt varit av stdrre relevans f6r produktivitets-
mitningen.

Ett mer renodlat produktionsmitt, som inte delar nackdelarna
med mattet lirar- och lirarledda elevtimmar, ir antalet elever som
taglt en grundskole respektive gymnasieexamen. De olika inrikt-
ningarna 1 gymnas1et virderas di efter respektive genomsnitts-
kostnad och pd samma sitt jimfors grundskoleutbildningen med
gymnasieutbildningen. Detta métt kan bide anvindas fér att jim-
fora produktionen i offentlig och privat regi, samt éver tiden. De
privata skolorna fir dock inte betalt pd detta sitt, men det beror
enbart pd hur reglerna har utformats.
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En marknadsvirdering av skolans produktion

En elev med grundskoleutbildning virderas inte pd samma sitt som
en med gymnasieutbildning pd arbetsmarknaden, och de olika gym-
nasieinriktningarna har ocksd olika virde. Dessa skillnader ir inte
direkt relaterade till variationerna i kostnaderna foér respektive
utbildning varken i relativa eller i absoluta termer. Kostnaden
for att ge en elev en genomsnittlig gymnasieutbildning ir kanske
en tredjedel hégre in vad den idr foér att ge henne enbart en
grundskoleutbildning, men kostar i absoluta tal férslagsvis bara
150 000 kronor mer. Skillnaden i livsinkomst dr diremot kanske
bara 20 procent hégre fér den gymnasieutbildade, pd en livs-
inkomst om exempelvis 20 miljoner. Det vill siga skillnaden uppgar
till 4 miljoner kronor. Det ir sjilvfallet bara inkomster av an-
stillning pd ett reguljirt arbete och inkomster frin ett eget
foretagande som skall riknas in 1 detta inkomstbegrepp. Olika
transfereringar som bostadsbidrag, socialbidrag, arbetsloshets-
ersittning och subventionerad anstillning skall exkluderas eftersom
dessa inte ir ersittning foér arbete. Diremot skall alla sociala
avgifter och loneskatter som arbetsgivaren eller egenforetagaren
betalar sjilvklart inriknas, eftersom dessa dr en del av kostnaden
for arbetskraften.

I Atkinsonsrapporten argumenteras foér vikten av dynamiska
synsitt. Hade en uppskattning av mervirdet av en gymnasieutbild-
ning gjorts exempelvis 1980 och detta virde hade bibehillits dir-
efter, s& hade detta lett till att en pd sin hojd mycket svag
produktivitetsutveckling 1 l6pande priser registrerats. Produktivi-
tetsutvecklingen var i andra verksamheter som produktion av varor
och ménga tjinster i den privata sektorn betydligt snabbare, vilket
skulle ha lett till att alternativkostnaden fér de minniskor och
kapital i form av bland annat byggnader och material som anvindes
i produktionen av offentliga tjinster hade 6kat kraftigt. Priset pd de
resurser som skolan anvinder har dirmed stigit 1 virde liksom
kostnaderna for skolan, eftersom dessa resurser hade 6kat sin
produktionsférméga i andra anvindningar. En naturlig konsekvens
hade d& varit att ligga ned gymnasieskolan eftersom den blivit
olénsam. Detta skulle dock knappast ha skett ens om den varit helt
privat och enbart finansierats av privata elevavgifter. Férklaringen
till det dr att virdet av gymnasieutbildningen hade ¢kat i takt med
den stigande produktiviteten 1 samhillsekonomin, och dirmed hade
loneskillnaderna i absoluta tal gentemot dem som saknar gym-
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nasieutbildning vidgats. Det innebir enligt Atkinson att en vir-
dering som frysts vid situationen 1980, skulle ha inneburit en klar
undervirdering av produktivitetsnivin inom skolan &r 2005. Virdet
av gymnasieskolan skall alltsd enligt honom félja virdet pa arbets-
marknaden f6r denna utbildning.

Det 6kade virdet av en hogre utbildning 6ver dren paverkar
virde- men ej volymutvecklingen

Det 6kade virdet av en viss utbildning pd grund av den allminna
ekonomiska utvecklingen paverkar virdet, och dirmed den relativa
vikten av den produktion som sker i skolan ett visst dr. Detta virde
har tv viktiga funktioner, dir den ena ir att skapa ett relevant métt
for jimforelser mellan olika sektorer inom och utom den offentliga
sektorn ett visst dr. Den andra betydelsen ir att ge respektive
sektor ritt vikt nir olika delbranschers volymutveckling vigs ihop
till en mer aggregerad nivd. Denna virdetillvixt ir dock inte av
nigon relevans f6r berikning av produktionsutvecklingen i fasta
priser inom en sektor pd den ligsta nivén.

Svirigheterna att {3 med de relevanta effekterna av utbildningen
ir betydande

Skillnaden mellan lénerna fér dem som enbart genomgitt en
grundskoleutbildning och de som ocks har en gymnasieutbildning
ir dock inte enbart ett uttryck fér de 6kade kunskaperna och
firdigheterna som den senare gruppen tillignat sig i gymnasiet.
Gymnasievalen pdverkas i hog grad av bland annat begdvning och
bakgrund. Det ir skillnader som sjilvklart maste kompenseras for,
om en rimlig virdering av gymnasieutbildningen f6r en viss elev
skall kunna géras. Manga av dem som idag bérjar i gymnasiet full-
foljer inte sina studier till en examen. En virdering av elevernas
livslén méste ocksd géras. Omkring hilften av dem som tar en
gymnasieutbildning skaffar sig forr eller senare en hogre utbild-
ning, som skapar férutsittningen f6r deras yrkeskarriir. Dirfor blir
det ndédvindigt inte bara att virdera gymnasieutbildningen pa
arbetsmarknaden, utan ocks3 att uppskatta sannolikheten for att de
olika gymnasieutbildningarna leder till en hégre utbildning och vad
dessa kan ge individen fér virde pd arbetsmarknaden. Det finns
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vissa paralleller mellan gymnasieskolans verksamhet och handeln
eftersom den f6r minga av eleverna utgér en mellanstation 1 deras
vig frdn grundskolan till hogskolan.

Effekten av om en elev fullféljer gymnasiet eller ej har ocksd
vissa andra kostnadsmissiga konsekvenser som méste undersokas
for att skapa en fullstindig bild. Att de som limnar gymnasiet i for-
tid 1 genomsnitt fir en visentligt ligre livsinkomst ir en sak, men
de kan ocksi orsaka samhillet rena kostnader. De elever som
limnar gymnasiet eller grundskolan i fértid, ir exempelvis troligtvis
overrepresenterade bland dem som idgnar sig &t brottslig verk-
samhet.

Det ir foljaktligen mycket komplicerat att virdera hur mycket
just skolan bidrar tll individernas inkomstutveckling, och dnnu
svirare att uppskatta sannolikheten f6r och storleken av kostnader
som de kan tinkas orsaka samhillet. Detta ir dock uppgifter som
den samhillsvetenskapliga forskningen arbetar med och delvis har
tagit fram.® Sidana skattningar kan sjilvfallet utvecklas vidare och
forbittras 1 framtiden, men det finns redan nu ett tillrickligt under-
lag for att skapa vissa nyckeltal. Detta virde ir ocksd det som en
marknad borde virdera utbildningen till, eftersom det ir dess
bidrag till BNP. Det finns dock dven andra politiska mal f6r den
svenska skolan. Dessa dr bland andra att fostra eleverna till ett
demokratiskt tinkande, att bli jimstillda och ge dem instrument
for att fi ett rike liv i dagens kunskapssamhille. Uppndendet av
dessa mil ger ocks3 eleverna instrument av virde f6r arbetslivet och
slir igenom pd livsinkomstmdtten. Totalt sett ir det skolans
inverkan pd individernas livskvalitet som ir det relevanta mittet.
Dock icke enbart den enskilda elevens livskvalitet eftersom
individerna i ett samhille pdverkar varandras livskvalitet pd olika
satt.

¢ Fraumeni med flera (2004) diskuterar kring hur produktionen i skolan verkligen kan mitas
och Fire med flera (1996) har inkluderat konsumenternas grad av tillfredstillelse i pro-
duktivitetsberikningen.
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Brandforsvaret ar ett bra exempel pa skillnaden mellan vérde
och tillvaxt

Brandférsvaret dr visserligen en kollektiv vara och tillhér dirfér
inte den del av den offentliga sektorn som behandlas i ett forsta
steg 1 den europeiska utvecklingen av volymberikningar. Diremot
utgdr det en bra illustration till viktiga principer i virderingen av
den offentliga produktionen.

Viljer man att mita produktionen i brandférsvaret som antalet
utryckningar justerat fér deras omfattning, eller antalet hus som
man slickt brinder 1, s3 kommer dven dessa mitt att visa en relativt
konstant produktionsnivd med givna insatser i fasta priser. Mits
didremot insatserna i ldpande priser sd blir produktionskostnaderna
allt hogre. Detta forklaras med samma mekanism som i fallet med
skolan. Atkinson hivdar att produktionen skall virderas pi samma
sitt. Det dr allt virdefullare byggnader och inventarier som brand-
minnen riddar frin férstorelse. Gor vi dven hir ett tankeexperi-
ment, att det inte fanns ndgot offentligt brandférsvar, skulle
forsikringsbolagen med hég sannolikhet skapa ett. Resultat skulle
dock bli kraftigt hojda forsikringspremier vilket skulle leda till att
andelen oférsikrade objekt 6kade markant. Denna brandkar skulle
slicka brinder i andra in sina forsikringstagares fastigheter enbart
om det krivdes fér att skydda dessa. Detta privatfinansierade
brandférsvar skulle vara virt sina 6ver dren stigande kostnader
eftersom det skyddade en allt mer virdefull egendom. Motivet for
varfér virdet av ett offentligt brandférsvar inte skulle virderas pa
samma sitt blir dirfor inte helt litt att finna. Ett marknadspris sitts
dock inte enbart efter efterfrigan utan ocksd efter utbudet. Ut-
budet av brandférsvar skulle piverkas av kostnaden att producera
sddana tjinster. Priset bestims nir virdet av det marginella skydds-
objektet sammanfaller med den marginella brandférsvarstjinsten.
Foljaktligen spelar det dirfér ingen roll vad de mest virdefulla
objekten virderats till. I likhet med det 6kade virdet av utbildning
och annan offentlig produktion s ir det 6kade virdet av vad som
skyddas av brandférsvaret relevant for att bestimma dess vikt, inte
for att berikna dess produktivitetsutveckling i fasta priser.
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Hur de olika vardinsatserna skall varderas ar langtifran sjalvklart

Sjukvirdens primira syfte var linge att forlinga livet pd patienterna.
Numera mdiste ocksd minskat lidande och oékad bekvimlighet
riknas in som centrala element i sjukvirdens uppgifter. De olika
insatserna som sjukvirden gér borde rent principiellt virderas efter
deras effekter pd virdens grundliggande mail. Sjilvklart méste de
ocksd virderas i forhdllande till varandra. Ett hirlett mal dr hur de
olika insatserna pdverkar arbetskraftsinsatsen for olika individer.
En indikation pd vikten av detta hirledda mal dr att de vars arbets-
insats ir speciellt virdefull enligt marknaden ofta har en privat
sjukvdrdsforsikring finansierad av arbetsgivaren, 1 syfte att mini-
mera deras produktionsbortfall. Minniskor skattar ocksi hogt
minskat lidande och férbittrad bekvimlighet, dven om det inte
paverkar deras arbetsformiga. Aven pensionirer virderar dessa
faktorer, liksom ofta ett ldngt liv. Detta dr uppenbart i USA dir
sjukvirden ir mer av en marknad och dirmed littare att studera.

De forsok inom sjukvirdssektorn som hittills har gjorts fér att
mita produktiviteten har dock i stort sett varit produktionsorien-
terade. Detta synsitt ligger nira till hands nir syftet dr att mita
produktiviteten i den svenska virdapparaten som i mycket styrs pd
ett administrativt sitt, 1 likhet med vad som ir fallet i de andra
nordiska linderna och i England. Forsikringsmoment ir sjilvklart 1
varden oberoende av hur finansieringen I8ses, eftersom det ir helt
orimligt fér en normalinkomsttagare att spara tillrickligt for att
hon iven i1 extremfallen skall kunna betala sina egna sjukvirds-
kostnader. Diremot skulle en forskning som kommit lingre, nir
det giller kunskaper om individernas virdering av de olika vird-
insatsernas effekter pd deras livskvalitet, kunnat ge ett viktigt
bidrag till virderingen av olika insatser inom virden.

De forsta forsdken att mita produktivitetsutvecklingen inom
hilsovirden 1 Storbritannien gav relativt nedsliende resultat. Det
berodde pd att man bara hade relativt grova indikatorer som antalet
biddnitter pd sjukhusen. Sivil den tekniska som den organisato-
riska utvecklingen inom sjukvirden har enligt Eurostat (2005) just
forsokt reducera antalet sjukhussingar i sdvil Storbritannien som
Sverige, men i visentligt mindre utstrickning pa kontinenten. Man
har senare &vergdtt till att utnyttja det rika material som DRG-
klassificeringen, ett system fér att klassificera olika behandlingar,
ger for den slutna virden. Detta forhdllande giller ocksd for
Sverige, d4 enligt Socialstyrelsen (2005) de flesta aktiviteterna inom
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den slutna virden ir klassificerade i en DRG-grupp. Det finns
ocksd en kostnadsuppskattning av dessa olika aktiviteter. Mit-
ningen av produktionen inom den slutna specialistvirden fir diri-
genom tydliga likheter med dem i kommunikationsbranschen
eftersom bigge verksamhetsomrddena kan beskrivas som ett stort
antal preciserade aktiviteter som mdste vigas samman till en indi-
kator. Det finns ocksd paralleller till mitningen av kvaliteten 1
hotellbranschen eftersom det dven inom den slutna specialistvirden
finns vissa kvalitetsférindringar som inte fingas upp i DRG-
koderna. Exempelvis kan en 6verging till s8 kallad titthdlskirurgi,
féorutom mindre kostnader for sjukvirdsproducenterna, ocksi ge
vinster f6r patienterna i form av mindre lidande och en kortare
sjukskrivningstid.

Den 8ppna virden saknar dock en motsvarighet till den slutna
vardens DRG-gruppering av de olika aktiviteterna. Psykiatrin, dir
den slutna och 6ppna virden utgdr en mer integrerad verksamhet
in 1 den Ovriga sjukvdrden, har inte heller nigot motsvarande
system. Detta gor att det inte gir att f3 ett bra underlag f6r den
oppna virden eller psykiatrin som kan anvindas fér att skapa
produktivitetsmitt. Av Atkinsons rapport framgdr att det i Stor-
britannien finns ett mindre utvecklat men dock acceptabelt system
for att klassificera dven den &ppna vdrden. Dess GP (General
Practitioner), motsvarigheten till vira distriktslikare, har ocksd en
roll som 1 stort sett enbart bestdr av en rutinmissig sortering av
patienterna, som pd ett [dpande band. Det gor att denna del av den
Oppna vérden ir relativt litt att f6lja. I Sverige har distriktslikarna
diremot huvudsakligen en terapeutisk roll. Utvecklingen gir ocksd
alltmer mot att olika ingrepp kan genomféras 1 den Sppna virden
som tidigare krivde sluten vird. Sivil den 6ppna specialistvirden
som primirvirden blir dirigenom alltmer sofistikerad och ming-
facetterad. Mitt som antal besok, eller sammanlagd besékstid, blir
dirfor allt mindre tillfredsstillande som indikationer pd produk-
tionen i denna del av virdkedjan. Nu ir dock ett klassificerings-
system for den 6ppna specialistvirden under utarbetande ocks3 i
Sverige. Det finns diremot inga utarbetade planer f6r hur allmin-
likarnas insatser skall mitas pd intressant sitt.

Givet att det finns ett tillfredstillande mitt pa de olika insatserna
krivs ocksd att deras relativa vikt kan beriknas for att det skall vara
mojligt att skapa en &vergripande bild av utvecklingen av den kva-
litetsjusterade produktion i virden. Dessa viktsystem har i regel
bara varit kostnadsbaserade. Om syftet ir att gora en samhills-
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ekonomisk virdering av virdproduktionen s bor efterfrigan ocksd
komma in 1 bilden. Vikterna bor dirfér styras av hur skillnader 1 de
olika insatsernas effekter virderas. En limplig prioritering av forsk-
ningen skulle kunna vara att bérja med de omriden dir man tror att
skillnaderna mellan kostnader och effekter ir relativt stora. Det kan
ocks4 diskuteras i vilka termer dessa resultat skall mitas. Ar det de
formella politiska milen f6r virden som skall utgéra grunden eller
skall de baseras pd forskning om minniskornas virderingar av de
olika insatsernas effekter pd deras livskvalitet?

De olika tinkbara indikatorerna f6r den offentliga tjinstepro-
duktionen som diskuterats hir ir mycket typiska exempel pid
composite indicators, liksom de som har valts av nationalriken-
skaperna for de férsta praktiska berikningarna av den offentliga
sektorns tjinsteproduktion.

Tillgangen pa data &r god

Det finns en vetenskaplig debatt om vilka metoder som kan
anvindas for att berikna effekterna pd individerna av olika typer av
offentlig konsumtion. Regelritta experiment skulle naturligtvis ge
de sikraste svaren och bor sjilvfallet anvindas dir det dr mojligt. I
de flesta fall ir det dock inte méjligt, och di fir andra metoder
tillgripas. Med en god tillgdng till data och avancerad ekonometri ir
det dven med dessa alternativa metoder mojligt att ge meningsfulla
svar pd frigan om vad olika insatser kan tinkas ge for resultat.
Detta ir ocksi de metoder som helt dominerar inom ekonomisk
forskning om sdvil enskilda foretag som makroekonomiska fore-
teelser, och for évrigt dven inom det naturvetenskapliga dmnet
meteorologi.

Datatillgdngen for forskare som vill anvinda dessa metoder for
att berikna effekterna av olika typer av offentlig konsumtion, ir i
Sverige mycket god fér omriden som utbildning, sjukvird och
delar av den sociala omsorgen. Det stora antalet administrativa
register 6ver hela befolkningen som via personnummer kan kopplas
samman har skapat dessa mojligheter.

P3 SCB finns uppgifter avseende omriden som utbildning,
inkomst, forvirvsverksamhet och familjeférhillanden. Egentligen
ir det bara ett ligenhetsregister som hittills utgjort den enda storre
bristen. Dessa mikrodata kan forskare f3 tillging till i anonymi-
serad form efter prévning. I praktiken sker sedan 6verforig av data

59

ESS 2006:2



ESS 2006:2

1 regel genom att forskaren via sin egen dator kan gora
bearbetningar pd den kombination av uppgifter som just hon eller
han har fatt tillgdng till, medan sjilva databasen stannar innanfér
SCB:s viggar. P4 Socialstyrelsen finns det dessutom data frin
sjukvirden och delar av den sociala omsorgen, som kan kopplas
samman med data frdn SCB. Alla dessa data dr i regel mycket
omfattande. Exempelvis bestdr utbildningsdata fér en individ inte
endast av uppgiften om att denne har avlagt en civil-
ingenjorsexamen, utan bland annat ocksd om var hon eller han
liste, tog studenten och det med vilka betyg. I de flesta fall finns
motsvarande data f6r de senaste 20 dren.

Slutsatser

Det finns tvi stora utmaningar i berikningar av produktiviteten i
den offentliga tjinsteproduktionen. Den ena bestdr i att virdera
produktionen pj ett sitt sd att den kan jimféras med privat tjinste-
produktion. Detta ir nédvindigt for sivil en jimférelse mellan
privat och offentlig produktion av samma typ av tjinster, som for
en rittvisande jimférelse mellan linder dir proportionen mellan
offentlig och privat produktion av vissa tjinster skiljer sig visent-
ligt &t. Utmaningen foér sdvil producenterna inom den offentliga
sektorn som andra, som f6érséker mita denna produktion, ir i detta
avseende unik. Diremot dr den andra utmaningen, att berikna
produktivitetsutvecklingen 6ver tiden, inte principiellt annorlunda
in for stora delar av den privata tjinsteproduktionen. Hur pro-
duktivitetsutveckling skall beriknas ir dock l&ngt ifrdn sjilvklart,
di detta kan goéras utifrin principiellt skilda synsitt. En central
friga dir om det ir produktionen eller resultatet som ir det
intressanta mattet. For att kunna uppskatta virdet av produktions-
resultatet krivs dock att dessa baseras pd kvalificerad samhills-
vetenskaplig forskning. Malet dr att kunna virdera inte bara vad
som produceras utan hur produktionen pdverkar de olika indi-
vidernas livskvalitet.

Att virdera produktionen i den offentliga sektorn pd ett annat
sitt an med hjilp av dess produktionskostnader ir inte helt enkelt.
Det finns dock en méjlighet att géra det med hjilp av att tillimpa
principen om hur den offentliga produktionen skulle kunna virde-
ras pd den privata sektorn.
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EU:s beslutet om att medlemslinderna ska berikna volym-
utvecklingen fér den individinriktade offentliga produktionen
innebir ett stort steg framdt. Det utvecklingsarbete som SCB,
liksom de andra statistikmyndigheterna just nu bedriver enligt
dessa direktiv syftar till att visentligt 6ka jimf6rbarheten mellan ett
stort antal linder och deras offentliga produktivitetsutveckling.
Senare kommer ocksd ett utvecklingsarbete fér att mita produk-
tionen av kollektiva tjinster att inledas. Alla dessa berikningar
avser dock endast den nationella nivin. For att skapa incitament till
en positiv produktivitetsutveckling krivs att produktiviteten ocksd
beriknas pd en nivd motsvarande foretags- eller anliggningsnivan i
den privata sektorn. De principer som berikningar enligt Eurostat
skall baseras pd ir, som beskrivs 1 den andra SCB-artikeln 1 denna
antologi, inte de enda tinkbara f6r den nationella nivdn, och dir-
med inte heller f6r berikningar av produktiviteten pi den lokala
nivin. EU sitter inte nigon ovre grins f6r ambitionsnivin. Det
finns ett stort behov och vida méjligheter att i framtiden mita pro-
duktivitet 1 den offentliga produktionen pa ett dnnu bittre sitt. Det
krivs dock en betydande arbetsinsats for att férverkliga detta.
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Inledning

Under de drygt tio &r som férflutit sedan de senaste rapporterna
om den offentliga sektorns produktivitet 1 Sverige utkom har
Sverige bl.a. blivit medlem 1 EU. Kraven pd harmoniserade berik-
ningar av nationalrikenskaperna har 6kat markant inom unionen.
En EU-f6rordning om det europeiska nationalrikenskapssystemet,
ENS95, giller sedan 1996. Under de foérsta medlemsiren kon-
centrerades arbetet pd att harmonisera berikningarna av Brutto-
nationalinkomsten 1 I6pande priser, eftersom denna ir en viktig bas
fér hur mycket linderna ska bidra med i medlemsavgifter.

Med tanke pi att BNP:s volymutveckling 4r den mest anvinda
indikatorn frin nationalrikenskapssystemet, samt de krav som
stills 1 Stabilitetspakten har 6kade krav stillts pd harmoniserade
principer dven fér berikningar av pris- och volymférindringar. En
kompletterande férordning inom detta omrdde togs av kommis-
sionen i december 2002. Den féregicks av utvecklingsarbete i flera
internationella arbetsgrupper fér att ta fram riktlinjer f6r berik-
ningarna. Arbetsgrupperna behandlade omriden vars pris- och
volymférindringar bedémdes vara sirskilt svira att mita. Bland
annat behandlades hilso- och sjukvird, utbildning, offentlig admi-
nistration, datorer och mjukvaror, finansiella tjinster, uthyrning
och andra foretagstjinster. Resultatet har sammanfattats i en hand-
bok éver metoder for att mita priser och volymer, som innehiller
de rekommendationer och principer efter vilka berikningarna bér
utféras'. Denna ir dock ganska generellt hillen, och det ir en stor
utmaning att hitta de relevanta underlagen och utféra berikning-
arna.

Syfte

I denna delrapport redogérs for det utvecklingsarbete som bedrivs
inom nationalrikenskaperna vid SCB. Inledningsvis ges en kort-
fattad redovisning av nuvarande tillvigagdngssitt, f6ljt av en sam-
manfattning av de EU-krav som stills pi berikningsmetoderna.
Direfter redovisas vilka underlag och metoder som anvinds inom
olika omrdden. De preliminira resultat som arbetet hittills resulte-
rat 1 redovisas och en del problem med underlag och beriknings-
metoder kommenteras.

! Handbook on price and volume measures in national accounts, ISBN 92-894-2000-6.
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Nuvarande berdkning av icke-marknadsproduktion i
nationalrakenskaperna

Storre delen av den offentliga sektorns produktion ir icke-mark-
nadsproduktion, vilket innebir att det inte finns ndgra marknads-
priser for de tjinster som produceras. Berikningarna gors dirfor
utifrin principen att produktionsvirdet dr lika med summan av
kostnaderna fér produktionen i friga. Produktionsvirdet bestir
alltsd av summan av léner, sociala avgifter, kapitalférslitning och
insatsforbrukning av olika varor och tjinster.

Aven fasta priser beriknas enligt kostnadsmetoden som summan
av delarna. For att kunna fastprisberikna produktionen, dvs. mita
volymférindringen rensad frin inflation, gérs omrikningar till
fasta priser av de olika komponenterna. Insatstérbrukningen, som
utgdrs av kdpta varor och tjinster, prisomriknas med respektive
prisindexar. For kapitalforslitningen nyttjas samma prisindexar
som for investeringarna ifriga. Loner och sociala avgifter extra-
poleras frin foregdende ars fastprisvirde med volymutvecklingen av
antalet arbetade timmar inom respektive verksamhetsomride.
Eftersom produktionen ir mycket personalintensiv, blir den stérsta
andelen fastprisberiknad med hjilp av arbetsinsatsen. Metoden
innebir ett antagande om att férindringen 1 volymen av insatser ir
representativ for forindringen i den producerade volymen. Men det
ir inte alltd sikert att en 6kad insats leder till mer produktion.

Eftersom arbetsproduktivitet beriknas med hjilp av relationen
mellan féridlingsvirdet och antalet arbetade timmar medfér denna
berikningsteknik en oférindrad produktivitet. Anvindningen av
produktionskostnaderna fér att approximativt mita produktionen
innebdr sdledes att det inte gdr att analysera produktivitetsfor-
hillandena, vilket i minga sammanhang upplevs som otillfreds-
stillande. Négra linder gor i sina berikningar ett antagande om en
viss produktivitetsokning, men i Sverige tillika med de flesta andra
linder gors inget generellt antagande.

Den offentliga sektorns storlek

I Sverige, liksom i minga andra europeiska linder, stdr den offent-
liga produktionen fér en stor andel av BNP. De offentliga myn-
digheternas féridlingsvirde utgoér drygt 20 procent av det totala
foridlingsvirdet 1 den svenska ekonomin och den kommunala
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verksamheten stdr f6r nistan 75 procent av den offentliga sektorns
produktion. Offentlig verksamhet grupperas enligt en interna-
tionell indamalsindelning, Classification of Functions of Govern-
ment, férkortad COFOG. De olika indamailens andelar i relation
till BNP samt av den totala offentliga konsumtionen framgir av
tabellen nedan.

Tabell 1 Klassificering av de olika andamalen och deras vikt

COFOG ~ Bendmning Vérde Andel av Andel
Ldp.pris offentlig av BNP
2003, milj kr konsumtion
01 Allméan offentlig forvaltning 63 551 9,2 2,6
02 Forsvar 44 794 6,5 1,8
03 Samhallsskydd och rattsskipning 33899 49 1,4
04 Naringslivsfragor 43 249 6,3 1,8
05 Miljoskydd 1661 0,2 0,1
06 Bostadsforsorjn/samhallsutv 4104 0,6 0,2
07 Halso- o sjukvard 168 485 24,4 6,9
08 Fritidsverksamhet, kultur 18 507 2,7 0,8
09 Uthildning 162 669 235 6,6
10 Socialt skydd 150 773 21,8 6,1
Total offentlig konsumtion 691 692 100 28,1
BNP 2459413

Ny berdkningsmetod fran ar 2006

Enligt Europeiska Kommissionens beslut 1990/2002 maéste alla
medlemslinder® frin &r 2006 redovisa berikningar enligt den nya
metoden av den offentliga produktionen som har en individuell
inriktning. For kollektiva tjinster medges att kostnadsmetoden kan
behéva anvindas dven fortsittningsvis pd grund av brist pd
ullforlitliga kvantitetsindikatorer. I ENS95 klargors vilka tjinster
som ska betraktas som kollektiva respektive individuella. Det ir
frimst inom COFOG-omridena 07-10 som individuella tjinster
forkommer.

Den nuvarande berikningsmetoden ir di inte lingre accepterad.
Istillet ska produktionen beriknas med hjilp av output-metoder.
De linder som inte ligger om sina berikningar kommer att 3
reservationer (anmirkningar) f6r detta. Eurostat ir dock medveten

2 Utom Danmark, som har fitt uppskov till 2012.
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om att detta ir en stor omliggning och att allt inte kommer att vara
helt bra frin bérjan. Men inriktningen ska vara att varje land gér
sitt bista, och efter hand som bittre information och beriknings-
metoder utvecklas, s kan dessa inféras och tidigare berikningar
revideras.

Forindringen innebir att produktionsvirdet i fasta priser ska
fastprisberiknas utifrdn produktionens volymférindring. For-
ddlingsvirdet i fasta priser kommer d att erhdllas som produktion
minus insatsférbrukning, i likhet med berikningarna f6r marknads-
produktion. Produktionen i l6pande priser ska dven fortsittnings-
vis beriknas som summan av produktionskostnaderna.

Det nya berikningssittet kommer att innebira ett metodbrott i
nationalrikenskapernas tidsserier. Det ir tyvirr inte mojligt att fa
fram nédvindiga data om olika aktiviteter och dess kostnader pd
onskvird detaljeringsniva f6r ndgon lingre tidsperiod bakat i tiden.
I de flesta fall kan berikningar endast goras frin och med &r 2001.
For vissa omriden forefaller det f6r nirvarande inte mdjligt ens
frén &r 2001.

| stallet for prisindex anvands volymindex

Eftersom det inte finns nigra marknadspriser pd produktionen, si
gir det inte att f fram ndgra prisindex for att géra omrikningar till
fasta priser. Vid avsaknad av prisindex ir det inom nationalriken-
skaperna mojligt att tillgripa metoder som bygger pd att man gor
berikningar av volymférindringar for de aktuella produkterna i
stillet. Emellertid krivs det d&, att produkterna dr homogena och
inte foremdl for stora kvalitetsforindringar mellan beriknings-
perioderna.

Eurostat rekommenderar siledes att volymindikatorer anvinds
for framskrivning av produktionsvirdet. I den handbok som tagits
fram inom Eurostat férs diskussioner om indikatorer fér input,
aktiviteter, output och resultat (outcome). Indikatorer fér input ir
ju den metod som anvinds nu, vilken inte ir en av Eurostat
accepterad metod.
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Vilka indikatorer bor anvandas?

I handboken férs resonemang om f6r- och nackdelar med de olika
tinkbara indikatorerna. En tydligt uttalad preferens fér output-
indikator framférs. Nigra av de framkomna synpunkterna redo-
visas i det féljande.

Aktiviteter. Som exempel pd aktiveter nimns 1 handboken antalet
operationer som utfors vid ett sjukhus. Aktiviteter dterspeglar vad
producenterna gér utifrin den input som de har. Men om nya
forbittrade behandlingsmetoder reducerar antalet operationer sd
indikerar detta métt en sinkt produktionsvolym och en férsimrad
produktivitet, vilket inte dr rimligt om patienterna har fitt lika bra
hjilp pd ndgot annat sitt.

Indikatorer f6r output, ir dirfér det mitt som bor anvindas.
Men det ir inte alltid s litt att exakt definiera vad en enhet av
output, dvs. den indelning som bér goéras av den totala produk-
tionen, bestr av. Fér individuella varor och tjinster ir det i princip
mdijligt, med den faktiska leveransen av output som iger rum i
overforingen frin producent till konsument. Inom utbildning ir
det t.ex. mingden undervisning som konsumeras av eleverna fér en
viss utbildning. Inom sjukvirden ir det den vird/behandling som
patienten fr, och f6r kulturella tjinster kan det vara antalet teater-
forestillningar som konsumenterna sett.

Indikatorer f6r ontcome slutligen kan exemplifieras med utbild-
ningsnivin i samhillet eller férvintad livslingd. Problemet med
sddana indikatorer ir dock att de kan paverkas av faktorer som inte
har ndgot att gora med sjilva aktiviteten, och ir dirfor inte gene-
rellt representativa for output. I vissa fall kan de dock vara till hjilp
som indikatorer fér kvalitén pd output.

Generella krav pa indikatorerna

For att kunna riknas som godkinda metoder ska output-indika-
torer uppfylla féljande krav:

e De ska ticka alla tjinster som produceras for externa anvindare
De ska vigas med referensdrets kostnader for varje slag av out-
put

o De ska vara s detaljerat definierade som méjligt

o De ska vara kvalitetsjusterade
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Dessutom krivs att kostnadsredovisningen fér de olika tjinster
som produceras ir sd exakt att den belyser kostnaden fér varje
enskild tjinst pd ett korrekt sitt.

Klassificering av metoder

I Eurostats handbok finns en beskrivning av vilka metoder som ir
mojliga/limpliga att anvinda i olika sammanhang. Direfter gérs en
indelning av metoderna i A, B eller C-metoder’, diir

A-metoder ir de mest indamalsenliga metoderna

e B ir metoder som kan tillimpas om det inte gir att anvinda A-
metoder och

e C-metoder ir metoder som inte ska tillimpas

En B-metod kan t.ex. vara att anvinda en indikator som inte inne-
hiller nigon kvalitetsjustering. Det giller allts att 1 berikningarna
hamna p& minst B-nivin. Kvalitetsjusteringskomponenter ir mycket
svira att f8 grepp om. Indikatorer som 1 évrigt ir relevanta men
inte ir kvalitetsjusterade anses som acceptabla alternativ.

Klassificeringen av metoder ir olika fér olika typer av tjinster.
Meningen ir att denna klassificering ska utgéra en grund for ett
harmoniserat angreppssitt i syfte att foérbittra tillforlitlighet och
jamforbarhet av pris- och volymmitningar inom nationalriken-
skaperna.

Pagaende aktiviteter for olika omraden och kvalitets-
justering

Med hjilp av det underlagsmaterial som nationalrikenskaperna,
NR, lyckats samla ihop pigdr sedan ndgra ir tillbaka arbete med att
utveckla metoder och gora berikningar enligt de nya riktlinjerna.
Kontakter har tagits med bl.a. Sveriges Kommuner och Landsting,
Skolverket, Hogskoleverket, Kulturrddet och Socialstyrelsen, som
har sakkunskaper inom de aktuella omrddena. Samarbetet dr néd-
viandigt och mycket virdefullt f6r att dels f8 hjilp med statistiska
underlag och datakvalitet dels diskutera och f& synpunkter pi
modeller och berikningsmetoder. Diskussioner férs ocksd om for-

> Commission Decision 98/715/EC.
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indringar och kompletteringar av underlag. Vi vill naturligtvis
ocksd ha synpunkter pd om berikningsresultaten férefaller rimliga.

Vi har bérjat med de verksamheter som har stérst betydelse
andelsmissigt. Det giller hilso- och sjukvird, utbildning och social
omsorg. Men arbete pdgdr dven med att forsdka berikna resterande
delar av individuell offentlig tjinsteproduktion. For vissa omrdden
har vi dock problem med att hitta limpliga underlag. Nigra 3ter-
stiende delar ir rekreation och fritidsaktiviteter, missbrukarvird,
arbetsmarknadsdtgirder, samt administration av férminssystem
som utbetalning av pensioner och studiebidrag.

Det ir viktigt att f3 information om de indikatorer som bist
speglar den utférda produktionen. I ett tidsserieperspektiv ir det
ocksg viktigt att kunna berikna kvalitetsférindringar i den utférda
produktionen. De valda indikatorerna ska pd ett korrekt sitt spegla
vad som verkligen har hint inom respektive omride. Fér att utgéra
bista metoder ska volymindikatorerna justeras for forindringar i
kvalitet. I handboken medges att detta ir ett delikat problem. Det
dr ocksd hir vi stoter pa de allra svdraste problemen. Det ir 6nsk-
virt att kunna bryta ner materialet pd en mycket l8g niva. Dirfor ir
det viktigt att ha tillgdng till detaljerad information. Detta ir det
bista medlet for att 8stadkomma bra berikningar. Genom att gora
berikningar med hjilp av indikatorer som speglar verksamheten pd
en detaljerad nivd inkluderar man de strukturella férindringar som
dger rum 1 verksamheten. Férindringar 3terspeglas i relationen
mellan de olika delaktiviteterna och utgér en del av kvalitets-
forindringen. Viktigt dr ocksd att kostnader och utférda presta-
tioner hinger ithop, s att sammanvigningen mellan olika delpresta-
tioner blir korrekt.

Berikningar inom omridet pagir nu i de flesta europeiska linder
och nigra linder har redan infért volymberikningar f6r delar av
den offentliga produktionen.

Exempel fran nationalrdkenskapernas berdkningar
1. Modell fér grundskola

I Eurostats handbok diskuteras metoder fér volymmitningar i
sirskilda avsnitt f6r varje omride och i avsnittet om utbildning sigs
exempelvis att utmirkande f6r utbildning ir att den oftast ges till
grupper, alltifrdn en mycket liten grupp med mycket handledning
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till forelisningar med fler dn 100 deltagare. I skolan handlar det
oftast om klasser med 20-30 elever. Den output-indikator som bér
anvindas ir antalet elevtimmar fér utbildning. Output av utbild-
ning kan definieras som mingden undervisning som ges till elever
och studerande justerad for forindringar i kvalitet, for varje typ av
utbildning.

Antalet elevtimmar foérdelade pd utbildningsniver och olika
typer av skolor och utbildningslinjer kan dtminstone betraktas som
B-metod. Om dessa justeras for kvalitet kan det betraktas som en
A-metod.

En mojlig kvalitetsindikator ir antalet elever som limnar grund-
skolan med godkinda betyg och behérighet for gymnasiet. Dess-
utom kan medelbetyg vigas in.

Tjinster som inte innebir undervisning, t.ex. skolmailtider, skol-
sjukvdrd och skolskjutsar, kan fastprisberiknas for sig.

I vira berikningar har vi specificerat foljande fem tjinster for
berikningar av volymmatt inom skolan. Volymindexar beriknas fér
var och en av dessa och vigs sedan ihop med kostnaderna som
vikter.

A. Undervisning

B. Skolmaltider

C. Skolskjutsar, reseersittning och inackordering

D. Elevvird (skolskéterska, skollikare, studie- och yrkesorien-
tering)

E. Férskoleklass

A. Undervisning kan delas upp p2 tvd komponenter

a) Vanlig undervisning (all undervisning férutom modersmél* och
svenska som andrasprik)
b) Modersmal och svenska som andrasprik

a) Vanlig undervisning. Volymmadttet ir antalet elevtimmar. Nu
finns inte detta utan bara antal elever fordelade pd drskurser. Den
nuvarande liroplanen anger en total pd 6 665 timmar (60 minuter)
for hela grundskolan men inte hur de skall férdelas pd olika &rs-
kurser. Undervisningstiden har dirfor fordelats enligt forhdllan-
dena fére den nya liroplanen:

* Benimndes tidigare hemsprik.
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Arskurs 1 20 veckotimmar
Arskurs 2 24 veckotimmar
Arskurs 3 30 veckotimmar
Arskurs 4 34 veckotimmar

Arskurs 5-9 35 veckotimmar
Antalet elevtimmar har justerats med tre kvalitetsindikatorer:

e Antal elever som limnat arskurs 9 och som saknar slutbetyg.
Dessutom finns ett litet antal elever som limnat grundskolan i
3k 7-8 utan betyg, t.ex. dirfor att skolplikten upphért. De ir sd
{3 att det saknar praktisk betydelse.

e Meritvirde for en elev som limnat grundskolan med slutbetyg
ir betygsumman f6r de 16 bista betygen i elevens slutbetyg dir
godkind (G) = 10, vil godkind (VG) = 15 och mycket vil
godkind (MVG) = 20. Meritvirdet f6r imnen dir en elev inte
nitt méilet dr naturligtvis lika med noll.

e Andel elever som limnat grundskolan med behérighet till gym-
nasieskolan. Dessa elever har betyg i alla tre av imnena svenska,
engelska och matematik.

b) Modersmal och svenska som andrasprik (SVA) kostar mycket
mer per timme dn annan undervisning. Dirfér har volymindexar
beriknats separat for dessa tvd aktiviteter med antal elever som
volymmadtt. Uppgifter om antal timmar saknas. Kostnader f6r SVA
finns redovisade separat fram till och med 1997. Fér dren direfter
har vikterna f6r 1997 anvints. Det ror sig om ca 1,5 procent for
modersmal och 2,5 procent f6r SVA.

B. Skolmaltider. Totala antalet elever i grundskolan anvinds som
volymmadtt. I stort sett alla elever iter i skolan.

C. Skolskjuts, reseersittning och inackordering. Det finns numera
inga uppgifter 6ver antal elever som har skolskjuts. Dessutom inne-
fattar denna kostnadspost ocksd reseersittning och inackordering.
Den sistnimnda posten torde dock vara obetydlig fér grundskolan.
I avsaknad av volymindikatorer beriknas fasta priser genom att
viktkostnaden deflateras med en prisindex beriknad som ett vigt
medelvirde av prisindex fér linjebunden busstrafik (0,8) och taxi
(0,2) Utifrdn de deflaterade virdena beriknas sedan en volymindex
for denna post.
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D. Elevvdrd. Alla elever, oavsett drskurs, antas utnyttja skollikare
och skolskéterska lika mycket. Studie- och yrkesorientering antas
diremot bara férekomma i drskurs 9. En volymindex fér elevvird
beriknas dirfoér som totala antalet elever med antalet i drskurs 9
riknat tvd gdnger.

E. Forskoleklass. Antal barn i férskoleklass anvinds som volym-
métt. Hinsyn tas ocksd till att elever med stéd 1 sprk kriver mer
resurser. Detta gors genom att dessa elever ckas med en faktor
av 0,2.

2. Modell for gymnasieskola

Fyra olika tjinster kan specificeras f6r berikningar av volymmadtt.
Volymindexar beriknas f6r dessa och vigs sedan ihop med kost-
naderna som vikter.

A. Undervisning

B. Skolmiltider

C. Skolskjutsar, reseersittning och inackordering

D. Elevvard (skolskéterska, skollikare, studie- och yrkesoriente-

ring)

A. Undervisning. Separata volymmatt beriknas fér varje program
och vigs sedan ihop. Genomsnittskostnaden per elev skiljer sig
kraftigt mellan de olika programmen. For varje program beriknas

Lopande pris (LP) som antal elever per kalenderir (= genomsnitt
av tva lisdr)

X genomsnittskostnad per elev i 16pande priser

= kostnad per program 1 [dpande priser

Fast pris (FP) som antal elever per kalenderdr (= genomsnitt av tv3
lasdr)

x genomsnittskostnad per elev i féregiende drs priser

= kostnad per program i foregiende ars priser

En volymindex beriknas sedan som: YFP, / 21P,,
Antalet elever har justerats med tvi kvalitetsindikatorer:

e Andel elever ar 3 med slutbetyg. Bland eleverna &r 3 utan slut-
betyg ingdr t.ex. sdana som kompletterar i vissa amnen och far
slutbetyg senare. Man kan 4nd4 betrakta andelen med slutbetyg
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som ett métt pd kvaliteten 1 undervisningen. Elever som uppnir
de resultat de behéver for att g vidare byter inte linje for att
komplettera.

¢ Genomsnittligt betyg for elever som slutfért gymnasieskolan
med slutbetyg. Icke godkind (IG) = 0, godkind (G) = 10, vil
godkind (VG) = 15 och mycket vil godkind (MVG) = 20.
Meritvirdet for amnen dir en elev inte ndtt mélet ir naturligtvis

lika med noll.

Ingen justering har gjorts f6r andelen elever som limnat gymnasiet
med behérighet till universitetsstudier. Detta mitt samvarierar i
hég grad med genomsnittligt betyg. Justeringen fér férindringar i
detta skulle siledes dubbelriknas. Emellertid f6rs for nirvarande
diskussioner med Skolverket om det finns ndgra andra dataunderlag
som ir mer relevanta foér kvalitetsjustering av den producerade
undervisningen. For att utgdéra en A-metod ska undervisnings-
volymen kvalitetsjusteras.

B. Skolmdltider. Till skillnad frin grundskolan serveras inte skol-
lunch till riktigt alla elever i gymnasieskolan. Dirfor beriknas fasta
priser genom att viktkostnaden deflateras med storhushalls-
prisindex f6r kommuner. Utifrdn de deflaterade virdena beriknas
sedan en volymindex foér skolmaéltider.

C. Skolskjuts, reseersittning och inackordering. 1 avsaknad av volym-
indikatorer beriknas fasta priser genom att viktkostnaden deflate-
ras med en prisindex beriknad som ett vigt medelvirde av pris-
index f6r linjebunden busstrafik (0,8) och taxi (0,2) Utifrin de
deflaterade virdena beriknas sedan en volymindex.

D. Elevvdrd. Alla elever antas utnyttja skollikare och skol-
skoterska lika mycket. En volymindex for elevvard beriknas dirfor
pd grundval av totala antalet elever.

3. Modell {6r universitetsutbildning
Grundutbildning

For grundutbildning anvinds antal elever eller egentligen antal hel-
drsstudenter som volymindikator, vilket innebir antal registrerade
studenter 1 tvd terminer (40 poing) eller registreringar av flera stu-
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denter f6r mindre utbildningsmingder som adderar till 40 poing.
40 poing ir heltidsstudier under ett &r och 40 avklarade poing ir en
heldrsprestation. Diskussioner har foérts med Hogskoleverket
(HSV) om volymindikatorer och mgjliga kvalitetsmatt

Det finns ocksd en hel del uppdragsutbildning pa universiteten.
Uppdragsutbildning ir en ofta skriddarsydd utbildning fér per-
sonal pd olika féretag. Det ir féretagen som betalar utbildningen. I
HSV:s information ingdr merparten av denna utbildning. Antal
heldrstudenter i uppdragsutbildning ligger f6r ren 2000-2002 pa
ca 5000 att jimféra med antal heldrsstudenter 1 reguljir utbildning
som fér motsvarande &r dr ca 270 000. Berikningar har gjorts sdvil
inklusive som exklusive uppdragsutbildningen.

I dialogen med HSV har framkommit att det egentligen inte
finns ndgra bra kvalitetsmatt och att det fér nirvarande ir bittre att
utelimna denna aspekt i berikningarna. Det finns en hel del mitt
som vid férsta anblicken skulle kunna anvindas f6r att {3 in kvalitet
1 berikningarna. Karaktiren pd hogskoleutbildningen 1 sig och hur
den skiljer sig mellan olika typer av utbildningar samt det faktum
att det i sd stor utstrickning ir studentens egen arbetsinsats och
disponering av denna i tiden som piverkar exempelvis antal exa-
mina eller avklarade poing, gér det vildigt komplext att finga
kvalitet. Det dr ocksd svirt att pvisa kvalitetsskillnader baserade pd
antalet lirare eller lirarnas utbildningsnivi. Aven om nigot av dessa
mitt skulle vara acceptabelt, s finns det inga data som medger att
berikningar kan goras.

I Eurostats handbok om fastprisberikningar rekommenderas att
man bor vikta kostnader si lingt som det dr nédvindigt och méj-
ligt. Universitet och hogskolor i Sverige dr mestadels finansierade
via anslag och riksdagens anslag betalas ut per utbildningsomride,
heldrsstudent och heldrsprestation. Denna information anvinds fér
att vikta studenter 1 olika utbildningar.

Ersittningarna for heldrsstudenter och heldrsprestationer skiljer
sig naturligt &t beroende pd utbildningsomridde. En student som
liser juridik kostar inte lika mycket som en student som liser
design. 2002 finns 45 procenet av alla heldrsstudenter i reguljir ut-
bildning i gruppen humanistiskt, teologiskt, juridiskt och samhalls-
vetenskapligt utbildningsomrade. 32 procent finns i gruppen natur-
vetenskapligt, tekniskt och farmaceutiskt utbildningsomride samt
8 procent i vdrdutbildning och 7 procent inom omridet utbildning.
Fordelningen ir relativt stabil éver tiden.
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Forskarutbildning

For forskarutbildning finns tyvirr inte information som gér det
mojligt att vikta indikatorn for olika dmnesinriktningar. Alterna-
tiven for output har varit aktiva forskarstuderande och antal helrs-
ekvivalenter. Valet f6ll pd heldrsekvivalenter eller antal beltids-
terminer’. Detta torde vara ett bittre mitt pd output i och med
att man riknas som aktiv redan om man har en aktivitetsgrad pd
10 procent. I nuliget har vi inte kommit fram till nigra limpliga
métt pd kvalitet {6r forskarutbildningen.

Utan kvalitetsjustering uppnds inte kraven pd en A-metod for
universitetsutbildning.

4. Modell for forskoleverksamhet och skolbarnomsorg
Oppen forskola

Foér 6ppna forskolan finns inga uppgifter om nirvaroantal, utan hir
mits prestationerna i termer av tillginglighet, dvs. med hjilp av an-
talet 6ppna férskolor och éppethillande per vecka. Eftersom lingre
oppethéllande ger bittre tillginglighet har de dppna férskolorna
med olika lingt 6ppethillande getts olika vikter i modellen. Oppna
forskolor med hégst 15 timmar 6ppet per vecka har fitt vikten 1,0,
oppna forskolor med dppet 16-20 timmar per vecka har fitt vikten
1,5 och 6ppna férskolor med dppet 21 timmar eller flera har fitt
vikten 2,0. Produktsumman av antalet 6ppna forskolor i varje
kategori gdnger aktuell vikt ger volymmattet.

Forskola

For forskolan finns uppgifter om antal inskrivna barn med f6r-
delning pd &lder och det anvinds fér att f8 fram volymmétt.
Eftersom barn ir olika resurskrivande beroende pd ilder, har an-
talet barn forst riknats om i personalekvivalenter. Detta baseras pd
en gammal rekommendation av Socialstyrelsen: 0,4 personal for
varje barn i dldern 0-2 r och 0,2 personal {6r barn 1 8ldern 3-6 r.
En personalekvivalent har ocksd lagts till for barn som fir hem-
spriksundervisning, 0,2 personal fér varje sddant barn. Summan av
alla personalekvivalenter (0-2 &r, 3-6 &r, barn med modersmails-

> Uppgifter om antal heltidsterminer har sammanstillts av SCB AM/H-O.
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stod) ger volymmattet. Skolverket har emellertid uttryckt tveksam-
het till denna berikning eftersom Socialstyrelsens rekommendation
inte lingre anses relevant. Diskussioner férs om att hitta ett alter-
nativt angreppssitt.

Familjedaghem 0-12 dr

For familjedaghemmen beriknas volymmattet pd samma sitt som
for forskolan, utifrin antal inskrivna barn. Omrikning sker till
personalekvivalenter pd samma sitt som for férskolan. Skolbarn 1
dldersgruppen 7-12 ar, beriknas bara ta upp en halv heltidsplats
och en personalekvivalent pd 0,17. Uppgifter om antal inskrivna
barn som fir hemspriksundervisning finns men eftersom det ir ett
mycket litet antal tas det inte med 1 modellen. Summan av alla
personalekvivalenter (0-2 4r, 3—6 4r, 7-12 ir) ger volymma@ttet.

Oppen fritidsverksambet

For den 6ppna fritidsverksamheten finns inga uppgifter om nir-
varoantal, utan hir mits prestationerna i termer av tillginglighet,
precis som for den 6ppna férskolan. Samma vikter som fér den
oppna forskolan har anvints. Summan av antalet 6ppna fritids-
verksamheter, 1 varje kategori, multiplicerade med aktuell vikt ger
volymmittet.

Fritidshem

For fritidshemmen finns uppgifter om antal inskrivna barn och
dessa anvinds for att 3 fram volymmattet. Uppgifterna éver antal
inskrivna barn ir uppdelade pd ldersgrupper, men i det hir fallet
finns det ingen anledning att differentiera mellan &ldersgrupper,
utan det totala antalet inskrivna barn fir tjina som volymmitt.
P4 grund av att mittidpunkten f6r antal inskrivna barn ir den
15 oktober beriknas kalenderir som medelvirdet av antal inskrivna
barn den 15 oktober dret innan och den 15 oktober aktuellt ir.
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5. Modell for dldreomsorg och funktionshindrade
Aldreomsorg

Fér kommunernas dldreomsorg kan ett volymmatt beriknas med
hjilp av de tjinster som producerats och med hjilp av antalet
personer som erhillit tjinsterna och/eller med antalet hjilptimmar.
I 16pande priser beskriver kostnaden for varje tjinst hur mycket
mingden av denna tjinst kostat att producera under ett ir. Antal
personer som erhdllit tjinsten anger hur mnga ginger denna
tjanst/person producerats under ett &r och antal hjilptimmar hur
ménga hjilptimmar som producerats under ett &r. Genom att
dividera kostnaden med antal personer/timmar fis en styckkostnad
per producerad tjinst. For varje &r beriknas en styckkostnad per
yjanst och for varje dr beriknas ocksd kostnaden for varje tjinst i
foregdende (t-1) 4rs pris genom att multiplicera foregdende ars
styckkostnad med det antal personer som erhillit tjinsten inne-
varande 3r.
Berikningar har gjorts for féljande tjinster:

A.a. Aldre i ordinirt boende, kostnad och antal personer alternativt
A.b. Aldre i ordinirt boende, kostnad och antal hjilptimmar

B. Aldre i sirskilt boende, kostnad och antal personer

C. Aldre i korttidsboende, kostnad och antal personer

D. Aldre med firdtjansttillstind, adm.kostnad och antal personer

Vid nirmre analys av det statistiska underlaget har det visat sig att
antalet redovisade hjilptimmar endast utgdér ett mitt pd det
bistindsbedémda behovet av hjilpinsatser. Det finns ingen entydig
relation mellan det verkliga antalet utférda hjilptimmar och det
beviljade antalet timmar.

Funktionshindrade

Fér kommunernas omsorg om funktionshindrade kan ett volym-
métt beriknas pd liknande sitt som beskrivits f6r dldreomsorg, dvs.
med hjilp av kostnader foér varje tjinst som specificerats inom
funktionshinder och antal personer som erhillit tjinsten.
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Berikningar har gjorts for féljande tjinster:

A.a. Funktionshindrade i ordinirt boende, kostnad och antal per-
soner enligt SoL’, alternativt

A.b. Funktionshindrade i ordinirt boende, kostnad och antal hjilp-
timmar

B. Funktionshindrade 1 sirskilt boende enligt SoL

C. Funktionshindrade med daglig verksamhet enligt LSS’

D. Funktionshindrade med boende enligt LSS

E. Funktionshindrade med personlig assistent enligt LSS

F. Funktionshindrade med 6vriga insatser enligt LSS

G. Funktionshindrade med firdtjinsttillstdnd

Inom omridet dldreomsorg och funktionshindrade pdgir ett nira
samarbete med Socialstyrelsen. Det statistiska underlaget analyse-
ras och férbittringar har forslagits. Diskussioner och metodutveck-
ling pdgir bland annat om inférande av kvalitetsjustering for till-
gingen till eget rum. De tjinster som ges till gamla och funktions-
hindrade och de behov som tjinsterna ska tillgodose ir individuella
och miste anpassas efter individen. Ju skropligare en person blir
desto mer vird och hjilp behover denne. Fér att mita tjinsterna
ritt och férindringar i dessa behévs ingdende kunskaper om ildre
och handikappomsorg. Just férindringen éver tiden ir oerhért vik-
tig att fAnga. Nir virdtyngden per person férindras pdverkas styck-
kostnaden, men volymen piverkas inte om volymen mits i antal
personer. Volymindex blir di felaktigt.

I modellerna har tv3 berikningar gjorts f6r ordinirt boende. Den
forsta bygger pd antal personer och den andra p4 antal hjilptimmar.
Skillnaden 1 resultaten visar vikten av att anvinda “ritt” volym-
indikator. Ett bittre métt dr dirfor antalet utférda hjilptimmar.
Om dessutom hjilpen 6vergdr frin att vara hemtjinster till om-
sorgstjinster, for vilka mer kvalificerad personal behévs, bor dess-
utom tjinsterna delas upp i omsorgstimmar och hemhjilpstimmar.
Klarar inte statistiken av att visa pd dessa forindringar medfor
rationaliseringar inom offentlig sektor sjunkande produktivitet,
trots att det kanske ar tvirtom.

Forindringar 1 tjinstens innehdll ir problematiska att konkre-
tisera 1 en berikning men de kan ha stor betydelse fér berik-
ningsresultatet. Generellt kan konstateras att servicen inom ildre-

¢ Socialtjinstlagen.
7 Lag om stdd och service till vissa funktionshindrade.
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omsorgen har foérindrats 1 relation till att allt fler har ett stérre
vardbehov in for ett antal &r sedan. Arbete pigir med att ta fram
kompletterande information for att bittre kunna spegla de férind-
ringar som dger rum inom omridet, vilket kommer att leda till en
justerad berikning inom omridet.

6. Modell {6r hilso- och sjukvird

Enligt handboken f6r volymberikningar bér den kvantitet hilso-
vird som en patient fir mitas 1 termer av fullstindiga behandlingar.
En fullstindig behandling ir en aktivitet som innehiller en korg av
olika tjinster som till exempel likarvird, paramedicinsk vird, m.m.
Om patienten ir inlagd pd sjukhus ingdr dven mat och logi i den
fullstindiga behandlingen.

Fokus fér berikningarna av produktionsvolymer ligger pd att
mita virdet pd det faktiska flodet av sjukvardstjinster och inte pd
vilket resultat en behandling har dstadkommit. Information om
resultaten kan anvindas for att kvalitetsjustera olika behandlings-
former efter de forindringar som sker under produktionspro-
cessen.

For varje typ av behandling ingdr ett antal besoktillfillen. Ju
storre antal besokstillfillen desto mer resurskrivande dr behand-
lingen enligt manualen.

Teoretiskt bor alla sjukvirdstjinster vara s3 homogena avseende
innehdll och resursitging att de kan jimféras 6ver tiden. Idealet ir
att all sjukvird som en patient fir ska vara relaterad till en diagnos
och redovisas som en fullstindig behandling.

Sluten vird

Inom den slutna virden registreras olika behandlingar med hjilp av
diagnosrelaterade grupper, DRG. Metoden har frin bérjan utveck-
lats 1 USA, for kvalitetskontroll av sjukhusvird och senare dven
som ett instrument {ér kostnadskontroll och resursstyrning. Med
hjilp av DRG-systemet sker en gruppering i medicinskt likartade
vardtillfillen, vilka dessutom 4r ungefir lika resurskrivande. I
Sverige anvinds ett gemensamt nordiskt system, NordDRG, vilket
omfattar ca 500 grupper for slutenvdrd. Nord-DRG ir anpassat till
diagnoskodning enligt ICD-10 (International Statistical Classifica-
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tion of Diseases and Health, 10th revision). Detta innefattar 10 000
diagnoser foér den slutna virden och tgirdskodning enligt NCSP
(Nomesco Classification of Surgical Procedures). Gruppering gors
utifrin data som registreras redan i det patientadministrativa data-
systemet for slutenvird, nimligen kod fér huvuddiagnos, koder for
eventuella bidiagnoser och dtgirder samt alder, kon och utskriv-
ningssitt. Resursdtgingen per DGR beriknas 1 det s3 kallade KPP-
systemet, kostnad per patient.

DRG-vikt® dr ett relativt mitt pi vird- och behandlingskost-
naden f6r ett genomsnittligt virdtillfille per respektive DRG.
Hégre vikt indikerar hégre kostnader. Genomsnittskostnaden for
alla vérdtillfillen anges som DRG-vikt 1,0 och vikten for varje
DRG fis fram genom att dividera dess medelkostnad med kost-
naden som motsvarar DRG-vikt 1,0. DRG-poing ir egentligen
bara en annan benimning pd DRG-vikt och den anvinds ofta fér
att beskriva hur mycket sjukvird som “producerats” pd ett sjukhus
eller inom en region.

Virdtiden i1 det enskilda fallet har ingen betydelse for ersitt-
ningsbeloppets storlek utom vid extremt linga vérdtider, s.k. vird-
tidsytterfall. T normalfallet exkluderas de extremt dyra vardtill-
fillena i respektive DRG-grupp ur viktberikningarna. I de flesta
fall dr det universitetssjukhusen som stdr for dessa héga kostnads-
andelar. De s.k. kostnadsytterfallen omfattar 5 procent av det totala
antalet virdtillfillen och motsvarar 25 procent av kostnaderna’.

Sveriges Kommuner och Landsting har publicerat en rapport™
som bl.a. redovisar konsumtion och kostnader per DRG med av-
seende pd olika dldersklasser. Kinslighetsanalysen visar att skillna-
den i medelkostnad per dldersgrupp ir férsumbar efter justering f6r
case-mix'". En dnnu stdrre utjimning sker om man tar bort ytter-
fallen. T studien jimfors ocksd konsumerade DRG-poing mellan
minst fordelaktigt Landsting avseende aldersstruktur med mot-
svarande for riket 1 snitt. Analysen visar att det landsting som har
minst fordelaktig dldersstruktur kan minska kostnaden per DRG-
poing med 37 kr (0,1 %) givet att landstinget skulle ha en &lders-
struktur som motsvarar riket i snitt.

8 Killa: www.socialstyrelsen/epc/ CPK

? Att berikna produktivitet i sjukvirden. Beskrivning av metod fér produktivitetsberik-
ningar och redovisning av resultat frén en studie 2002.

10 Att berikna produktivitet i sjukvirden. Beskrivning av metod fér produktivitetsberik-
ningar och redovisning av resultat frén en studie 2002.

' Antalet producerade DRG-poing dividerat med antalet vardtillfillen.
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Underlaget medger att berikningarna kan klassificeras som en
B-metod.

Emellertid har det efter det att dessa berikningar gjorts konsta-
terats att kostnads- och verksamhetsuppgifterna inte hinger ihop,
och de berikningar som redovisas hir kommer dirfér att justeras
nir mer korrekta uppgifter har beriknats.

Oppen vérd

Berikningarna bygger pa icke-kvalitetsjusterade antal besok for en
viss nivd vird. Underlaget ir indelat utifrdn besck hos olika yrkes-
kategorier. Redovisning finns efter besck hos allminlikare och
likare efter specialomride, sjukskoterskor, andra specialister och
annan virdpersonal. I berikningarna antas att en specialist/likare
forbrukar mer resurser (timlén) vid ett besokstillfille dn en sjuk-
skoterska eller ndgon annan personalkategori. Vikterna'? som SKL
rekommenderar ir baserade pd en s.k. expertbeddmning. Besck hos
andra personalkategorier in likare motsvarar 40 procent av ett
likarbesok. Ett hembesdk har getts vikten av tvd mottagningsbesok
och en telefonkontakt har vikten 1/3 av ett mottagningsbesok.

Uppgifter finns alltsd om antal besék oavsett behandlingsinne-
hill och antal &terbesokstillfillen. Detta innebir att underlaget
varken kan finga en viss behandlings olika delar eller till behand-
lingen relaterade dterbesokstillfillen. Detta begrinsar méjligheterna
till att avlisa férindringar 1 tjinsternas kvalitet. Dirmed utesluts
kvalitetsjusteringar 1 materialet. Denna brist 1 materialet hanteras
genom att anta att ett besok ir likvirdigt med en fullstindig
behandling. T praktiken hiller detta antagande endast fér allmin-
likare, enligt manualen.

Sammanfattningsvis kan sigas att metoden uppfyller kraven pd
”B-metod” dvs. det acceptabla alternativet. Sjukvirdtjinster kan
beriknas efter olika typer av specialister och vi antar att antalet
forsta besok motsvarar antalet fullstindiga behandlingar.

"2 Killa: Statistik om hilso- och sjukvdrd samt regional utveckling 2001, Landstingsfér-
bundet.
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DRG for éppen vird pd sjukbus

Utveckling av DRG {ér 6ppen vird pd sjukhus pdgir emellertid.
Sedan 4r 2003 finns definierade grupper for dagkirurgi och
endoskopier (NordDRG-O). Denna utvidgning till NordDRG har
resulterat 1 218 nya DRG-grupper, vilka ir tillgingliga frin ar 2003
men av varierande kvalitet.

Centrum for patientklassificering har utvecklat ett sekundirt
patientklassificeringssystem"” fér medicinsk éppenvird som heter
*Sekundir patientklassificering 1 &ppenvird”, vilket tas i bruk
dr 2006. Registreringen innefattar dppenvédrd vid sjukhus och ir
tgirdsbaserad'’. De nya éppenvirdsgrupperna ingdr som en del av
NordDRG och omfattar 234 nya grupper. S smdningom kommer
dessa underlag att kunna anvindas i berikningarna.

Tandvdrd

For tandvdrd bygger berikningarna pd totalt antal virdkontakter,
vilket ir en B-metod. Antalet férstagdngsbesdk fordelade efter typ
av behandling skulle behévas f6r att kunna géra berikningar enligt
A-metoden.

7. Modell foér kultur och fritidsaktiviteter

Inom detta omride bér sirskiljas aktiviteter som vinder sig till en
grupp minniskor frin dem som erbjuds individuellt.

Bibliotek

Biblioteksverksamhet férekommer i huvudsak inom folkbibliotek,
skolbibliotek och forskningsbibliotek. Statistik finns om antalet
utlinade bécker och AV-hjilpmedel. Biblioteken har dock mycket
annan verksamhet som exempelvis informationstjinster, sago-
stunder, forlisningsserier, musikaftnar, barnteater, etc. Medan an-
talet boklin har minskat finns det en (dock obekriftad) forstill-

3 Sekundir patientklassificering innebir att en virdkontakt inordnas i en viss kategori med
hjilp av data frin en eller flera primirklassificeringar (direkt observerade uppgifter). Fyra ar
med CPK, Socialstyrelsen.

" Slutrapport for SK-OP-projektet. Ny sekundir patientklassificering av dppenvérd, Social-
styrelsen, artikelnummer: 2005-4-1, publicerad 1 juni 2005.
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ning om att den 6vriga verksamheten har ¢kat. Hittills har vi inte
lyckats finna nigot underlag fér att mita denna del av verksam-
heten.

Museer, teatrar

Uppgifter om antalet forestillningar och besdksuppgifter finns
oftast. Emellertid skulle egentligen beséksuppgifterna behova vara
fordelade pd olika kategorier, som exempelvis antalet silda biljetter
1 olika prisklasser, for att utgéra fullvirdiga metoder.

Ett annat problem med beséksuppgifter f6r museer ir att ett
antal (dock statliga) museer sedan 2005 har fri entré, vilket har
paverkat besokssiffrorna, men inte nédvindigtvis produktionen av
antalet forestillningar, utstillningar eller visningar.

Fritidsaktiviteter

For fritidsaktiviteter vid kommunala anliggningar o.dyl. finns
ingen samlad statistik om besdksuppgifter eller sdlda biljetter av
olika slag, som engdngsbesok, arskort, etc. Enskilda anliggningar,
som t.ex. simhallar har oftast uppgifter, men det behdvs en central
insamling pd detta omride.

For vissa andra kommunala aktiviteter saknas ocks3 relevant in-
formation om olika prestationer. Som exempel kan nimnas parker,
allmin fritidsverksamhet och stéd till studieorganisationer.

Inom omridet kultur- och fritidsaktiviteter har vi siledes pro-
blem med att kunna géra ndgra berikningar som uppfyller kraven
pd acceptabla metoder.

Naigra mycket preliminira resultat

I tabellen nedan redovisas ndgra mycket preliminira resultat frin de
berikningar som hittills har gjorts. Som jimforelse redovisas ocksd
de volymférindringar som de nuvarande berikningarna enligt
kostnadsmetoden ger. Forindringstalen har beriknats med fore-
gdende &r = 100. Som framgdtt av redogérelsen ovan pdgdr dis-
kussioner med olika myndigheter och andra intressenter och berik-
ningarna ska ses som ett forsta forsék och kommer att justeras med
hinsyn till inkomna synpunkter och férbittrade underlag. Obser-
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vera dven att alla omrdden av individuell offentlig produktion inte
ir inkluderade 1 tabellen.

Tabell 2 If\rlig volymfoérandring berdknad med hjalp av kostnads- respektive
produktionsmetoden

2001/2000 2002/2001 2003/2002

Halso- och sjukvard

kostnadsmetoden 99,9 99,4
produktionsmetoden 99,2 99,7
Grundskola

kostnadsmetoden 103,0 100,9 98,3
produktionsmetoden 100,6 100,0 99,5
Gymnasieskola

kostnadsmetoden 107,8 109,4 100,9
produktionsmetoden 103,0 105,3 102,8
Universitet, grundutbildning

kostnadsmetoden 102,5 104,5 100,8
produktionsmetoden 104,3 107,2 104,6
Universitet, forskarutbildning

kostnadsmetoden 99,8 106,4 106,2
produktionsmetoden 100,2 102,9 1044
Forskoleverksamhet, skolbarnomsorg

kostnadsmetoden 98,3 100,6 99,5
produktionsmetoden 98,4 104,1 102,7
Aldreomsorg och funktionshindrade

kostnadsmetoden 102,8 102,9
produktionsmetoden 101,2 101,8

Berikningarna ger i vissa fall en hégre volymutveckling och i vissa
fall en ligre volymutveckling med produktionsmetoden in med
kostnadsmetoden. Ndgon entydig trend ir svért att utlisa. Volym-
férindringen visar dock oftast ett likartat monster sitillvida att
bida berikningssitten ger en hégre respektive ligre utvecklingstakt
for respektive drlig forindring. Fér universitetens grundutbildning
samt forskoleverksamhet och skolbarnomsorg ger de outputbase-
rade berikningarna en hégre volymférindring in inputbaserade
data under den hir redovisade perioden. Eftersom berikningarna i
hég grad utgdr frn antalet individer har &rskullarnas storlek
naturligtvis en avgorande betydelse.

De dataunderlag som berikningarna baseras pd ir dock inte
tillfredsstillande i alla avseenden. Det beror delvis pd att de tagits
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fram f6r andra syften dn for att géra berikningar av volymfor-
indringar. Detta ir ett i mdnga fall nytt anvindningsomride for
dessa uppgifter. En utveckling mot en férbittrad redovisning och
beskrivning av verksamhetsbaserade uppgifter ir dirfér nédvindig
for att forbittra kvaliteten 1 berikningarna. En 6kad detaljerings-
grad dr ocksd 6nskvird for att kunna bryta ner produktionen i mer
enhetliga delmoment. Som pipekats tidigare méste volymindika-
torer ocksd ha en entydig relation till urskiljbara kostnadsuppgifter
pd en detaljerad redovisningsniv, s& att den sammanvigning som
gors av olika delprestationer inom ett omride blir korrekt.

Ytterligare utveckling av vilka kvalitetsjusteringar som bor goras
ir ocksd en nédvindig forutsittning for att hoja kvaliteten. For att
kunna berikna kvalitetsférindringar behévs en ingdende beskriv-
ning av de utférda tjinsternas innehill, och detta saknas for nir-
varande. Vi menar ocksd att det dr svirt att gora en bedémning av
de beriknade uppgifternas relevans med hinsyn till att den tids-
period f6r vilken berikningarna nu gjorts ir f6r kort. Det idr dirfor
alldeles for tidigt att dra nigra definitiva slutsatser av det hittills
framtagna materialet.

De berikningar som redovisas i denna rapport avser offentligt
producerade tjinster och ticker hela landet. Metoden ir emellertid
tillimpbar dven 1 mer disaggregerade sammanhang. En foérutsitt-
ning ir naturligtvis att det finns matchande kostnads- och verksam-
hetsuppgifter. Det ir alltsd principiellt mojligt att gora berikningar
for olika huvudmin och f6r enskilda verksamhetsenheter.

Referenser och ytterligare material

Det finns ocksd ytterligare material som SCB och andra har gett ut
inom detta omride. De rapporter som tidigare har publicerats av
Nationalrikenskaperna om metoder och berikningar ir:

NR-PM 2001:25 — Oversikt av de individuella tjinster som kan
produceras av den offentliga sektorn; klassificering av pro-
ducenter av sddana tjinster till institutionell sektor och som
marknadsproducent/icke marknadsproducent.

NR-PM 2001:20 — Metoder {6r berikningar av hilso- och sjukvird
i fasta priser.

NR-PM 2001:27 — Metoder for berikningar av forskola och barn-
omsorg 1 fasta priser
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NR-PM 2002:08 — Utbildning 1 fasta priser
NR-PM 2004:11 — Volymberikningar av individuell offentlig kon-
sumtion; utbildning, barnomsorg, ildreomsorg

P34 Eurostats hemsida finns ndgra rapporter frin olika linder.
Linken ir:

http://forum.europa.eu.int/Public/irc/dsis/pnb/library. G& sedan
vidare till National Accounts och Workshop price and volume
measurements Government output May 2005.

Storbritannien ir mycket aktiva inom omridet. Négra rapporter
finns pa deras hemsida: http://www.statistics.gov.uk/
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Offentlig sektor som tillvaxtmotor
— ett humankapitalperspektiv

Bo Malmberg
Institutet for framtidsstudier

”From the national point of view the investment of wealth in the
child of the working man is as productive as its investment in
horses or machinery”

Marshall, A. (1890). Principles of economics
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Inledning

Utgingspunkt fér min analys idr att verksamheten i offentlig
sektor, inte minst nir det giller kommuner och landsting, i stor ut-
strickning handlar om att producera humankapital (se Andersson
2003). Med humankapital avses hir inte bara utbildning utan — 1
enlighet med virldsbankens definition (World Bank 2006) — alla de
egenskaper hos minniskor som goér dem férmogna att utfora
produktivt arbete (Black 2002).

Humankapital kan produceras pi olika sitt. Ett ungt par som
sitter ett barn till virden producerar humankapital. Det arbete som
liges ned i hemmet pd matlagning, stidning, tvitt, lixlisning och
uppfostran producerar humankapital. Detsamma giller verksam-
heten 1 forskola, skola och pa universitet. Hilsoinsatser som fére-
bygger och botar sjukdomar skapar humankapital pid samma sitt
som maskinunderhdll och reparationer bidrar 6kar virdet av ett
foretags fysiska kapital. Aven dldreomsorg kan ses som produktion
av humankapital. Genom att hjilpa gamla med uppgifter de inte
lingre klarar av sjilva kan man bromsa de férsimringar av hilsan
som successivt kan géra en minniska mer och mer oférmégen att
utféra det arbete som krivs for att halla henne sjilv vid liv. Aven de
stora transfereringssystemen kan, om man s vill, ses 1 ett human-
kapitalperspektiv. Enligt humankapialteorin utgérs mycket av vir
konsumtion av investeringar i humankapital (Schultz 1961). Efter-
som en viktig uppgift for transfereringssystemen ir att fungera
som inkomstférsikring bidrar de till att uppritthilla humankapital-
investeringar pd en hog nivd dven nir yttre hindelser som arbets-
l6shet, sjukdom, barn, eller hog dlder minskar en individs férmédga
att tjina pengar. Att transfereringar kan bidra till humankapital-
investeringar ir inte minst tydligt nir det giller stddet till barn-
familjerna. Barnfamiljer har ett huvudansvar f6r den humankapital-
produktion som sker i privat regi. Genom att familjerna garanteras
en anstindig ekonomisk situation okar deras mojligheter att bli
framgdngsrika producenter av humankapital. Detta var en argu-
mentation som tidigt drevs av Gunnar Myrdal (Myrdal 1940).

Ur ett marknadsekonomiskt perspektiv ir produktion av human-
kapital speciell. Fér att marknadsekonomin ska fungera krivs det
fria och sjilvstindiga individer. Om vissa individer férnekas de
uppvixtvillkor som krivs f6r att de ska utvecklas till fria och sjilv-
stindiga minniskor kommer de inte att fullt ut kunna dra nytta av
de mojligheter som marknadsekonomin erbjuder. Samtidigt bygger
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en renodlad marknadsekonomi pd att bara den som betalar fullt
marknadspris ska f8 del av de varor och tjinster som erbjuds pd
marknaden. Ndgon garanti for att minniskor erbjuds bra uppvixt-
villkor ryms alltsd inte i de marknadsekonomiska principerna. I en
ren marknadsekonomi finns det dirfér en risk att minga min-
niskor utestings frin mojligheten att delta i marknadsutbytet pd
likvirdiga villkor. Fullf6ljs marknadsprincipen till sin slutpunkt kan
man hamna i en socialdarwistiskt situation dir den som inte klarar
marknadens villkor frinerkinns sitt existensberittigande. Ett
exempel dr hur The Economists redaktdér kommenterade den
hungersnéd som p3d 1840-talet dédade en miljon minniskor pi
Irland: It is no man's business to provide for another” (O Gréda
1999). Alternativet ir en samhillsmodell dir betydande delar av
humankapitalproduktionen lyfts ut frin den rena marknadsekono-
min och dtminstone delvis blir en gemensam angeligenhet, ett
ansvar for den offentliga sektorn.

En viktig forklaring till att det dr svdrt att mita produktvitet i
offentlig sektorn dr att humankapital inte hur som helst kan siljas
pd en marknad. Den kroppsliga och mentala férmiga till produktivt
arbete som en minniska skaffat sig kan ju inte 6verforas till nigon
annan pi samma sitt som man siljer en sick potatis. Om slaveri
hade varit tillitet skulle det férhdlla sig annorlunda. D3 hade ett
universitet kunnat képa in gymnasieutbildade, utbilda dem och
sedan silja hogskoleutbildade vidare till de féretag som efterfrigar
akademisk arbetskraft. I ett slavsamhille skulle det alltsd vara
enkelt att berikna produktiviteten 1 offentlig sektor. Det human-
kapital som produceras skulle kunna fi en direkt marknadsvirde-
ring. De problem som finns att mita vad offentlig sektor pro-
ducerar hinger alltsd samman med att vi lever 1 ett samhille byggt
pa minsklig frihet och som férbjuder handel med humankapital.

Att humankapital inte fir siljas har spelat vissa marknadsekono-
miska tinkare ett spratt, nimligen dem som likstiller ekonomiskt
virde med marknadsvirde. Att humankapital inte siljs pd en
marknad kan di ge upphov till férestillningen att humankapital
saknar ekonomiskt virde, och 1 sin tur att de vars arbete resulterar 1
produktion av humankapital inte producerar ekonomiska virden.
En konsekvens ir t.ex. att kvinnors arbete med att uppfostra barn
ses som improduktivt, men ocksd att offentlig sektor som helhet
uppfattas som improduktiv. Ett exempel pd en ekonom som dragit
en sidan slutsats dr Bo Sédersten 1 de analyser av mins och kvin-
nors bidrag till ekonomin som han publicerade 1 bérjan av 1990-
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talet (Sodersten 1992; Sédersten 1992; Sédersten 1992; Sédersten
1993; Sédersten 1994; Sédersten 1995), se (Malmberg 2001). Men
risker for slutsatser i denna riktning finns inbyggd 1 alla analyser
som for ensidigt tar sin utgdngspunkt i ett rent marknadseko-
nomiskt tinkande.

I skarp kontrast till Bo Séderstens uppfattning stir de nya forsk-
ningsresultat som pekar ut kvinnors och offentlig sektors insatser
som en viktig tillvixtmotor. De senaste drens forskning om eko-
nomisk tillvixt har tydligt visat att produktion av humankapital i
form av insatser 1 barnuppfostran, férbittrad éverlevnad och bittre
hilsa spelat en central roll f6r den kraftiga 6kning av inkomsten per
capita som har intriffat runt om 1 virlden sedan borjan av 1800-
talet (Kalemli-Ozcan, Ryder et al. 2000; Blackburn and Cipriani
2002; Bloom, Canning et al. 2003; Boucekkine, de la Croix et al.
2003; Malmberg and Lindh 2005). Det man kunnat visa i denna
forskning ir att de stora investeringar 1 humankapital som sker nir
ett land har en hog andel barn ger upphov till en accelererad eko-
nomisk tillvixt nir dessa barn ndr arbetsfér 3lder. Man har ocks3
visat att den tillvixt 1 erfarenhetsbaserat humankapital som blir
resultatet av en minskad dodlighet i arbetsfor dlder ger en ytter-
ligare skjuts for tillvixten. Forskningen pd makronivd har p detta
sitt lyft fram betydelsen av sektorer som tidigare getts en mindre
central roll.

Likvil kvarstdr problemet med att mita output frin en sektor
vars resultat inte erbjuds till f6rsiljning pd en marknad. Lésningen
hir finns i definitionen av humankapital som ”the present dis-
counted value of the additional productivity, over and above the
product of unskilled labour, of people with skills and qualifica-
tions” (Black 2002). Virdet av en offentlig tjinst kan dirfor fast-
stillas som nuvirdet av det tillskott i individuell produktions-
fé6rmiga som den offentliga tjinsten har producerat. I praktiken
kan detta tillskott vara svirt att mita men rent principiellt gor detta
synsitt det oproblematiskt att mita offentlig sektors output av
humankapital.

Med denna definition finns det inget som teoretiskt ligger
hinder i vigen fér en 6kad produktivitet i offentlig sektor. Problem
med att 6ka produktiviteten uppstdr férst om man miter offentlig
sektors prestationer i form av undervisningstimmar, likarkonsulta-
tioner, eller stidtimmar. Men dessa prestationer ir inte verksam-
hetens egentliga resultat. Denna typ av prestationerna ska i stillet
ses som input i produktionen av humankapital. Produktivitets-
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tillvixt uppstdr om man med en given resursinsats kan 6ka det
tillskott i individuell produktivitet som en viss tjinst skapar.

For att uppnd denna typ av produktivitetstillvixt krivs det att
man inom offentlig sektor fir en bittre kunskap om vilka arbets-
metoder som fungerar bist nir det giller att 6ka humankapitalet
hos dem man arbetar fér. Hittills har kanske detta varit enklast
inom sjukvirden. Hir gir det relativt enkelt att jimféra utfallen av
alternativa behandlingsmetoder. Likarnas héga utbildningsnivd har
ocksd bidragit till att nya vetenskapliga rén relativt snabbt har
kunnat f8 genomslag i indrade behandlingsrutiner. Ett bra exempel
ir den snabba spridningen av nya effektiva rutiner i virden av
hjirtinfarktspatienter (Wahlqvist 2005). Till detta kommer de stora
resurser som satsats pad att utveckla nya och mer effektiva like-
medel. Sammantaget kan sjukvirden i1 dag erbjuda minga tjinster
som ger betydligt stérre tillskott till de behandlades produktiva
féormaga dn tidigare. Detaljerade berikningar pd detta omride
saknas dock vad jag kinner till.

Ett argument mot att produktiviteten i sjukvirden okat brukar
vara att “ja, visserligen har man tagit fram nya och bittre metoder,
men detta gor ju inte att kostnaderna sjunker”. Detta ir enligt min
mening ett férvirrat resonemang. Det finns inget i ekonomisk teori
som siger att 6kad produktivitet i en viss sektor ska leda till att
denna sektor krymper. Tvirtom, en hégre produktivitet innebir att
sektorn till oférindrad kostnad kan producera varor som ger kon-
sumenten en stdrre nytta in tidigare. Fér det som national-
ekonomer kallar normala varor innebir detta att konsumtionen
kommer att 6ka. Och ¢kningen kan bli s stark att konsumenterna
ligger en 6kad andel av sin budget pd sektorns produkter. Detta
tycks t.ex. vara fallet med mobiltelefoni. Nir priset pd mobiltele-
foni var skyhogt valde de flesta individer att avstd frén denna typ av
kommunikation. Nir priset sjénk under 1980- och 1990-talet blev
intresset 1 stillet s& stort att manga individer la en 6kande andel av
sin konsumtionsbudget pa telefoni. Om det sker stora framsteg i
sjukvirdens formdga att bota ohilsa ir det dirfér inte nigot
konstig om den genomsnittlige konsumenten vill 6ka den andel av
inkomsten som gér till att finansiera sjukvérd, se (Lundin 2002).

I andra delar av offentlig sektor kan det vara svirare att veta hur
verksamheten ska utvecklas pd ett sitt som 6kar utbytet fér de man
tar hand om. En viktig orsak kan vara bristen p forskning. Inom
sektorer som sjukvérd, jordbruk och teknik har staten satsat mil-
jarder pd att bygga upp stora forskningsmiljéer. Detta har bidragit
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till en snabb produktivitetstillvixt. Satsningar pd skolforskning och
ildrevidrdsforskning har i jimforelse varit minimala. Bristen pd
forskningssatsningar har gjort att andelen forskarutbildade inom
t.ex. skolomridet ir extremt liten. Bara en av trehundra med peda-
gogisk utbildning har avlagt doktors- eller licentiatexamen. An-
delen forskarutbildade inom hilso- och sjukvirdsomridet ir nistan
sex ginger storre. Om man under 2000-talet skulle vilja f8 ut mer
av de resurser som satsas pd skola och ildreomsorg finns det
mycket som talar fér att man bor gora en stor statlig forsknings-
satsning liknande den som genomférdes inom jordbruksomridet
under efterkrigstiden (Ball and Norton 2002). Detta skulle bide
oka kunskapen om hur resultaten kan férbittras och ge en okad
kompetens f6r utvirdering.

Forbattrad produktivitet i offentlig sektor?

Kan 2000-talet bli ett &rhundrade med snabb produktivitetstillvixt i
den offentliga sektorn? Det finns tre skil att anta att s§ kan bli
fallet.

Den férsta dr en positiv utveckling nir det giller efterfrigan pd
offentliga tjinster. Fler gamla innebir att fler kommer att behéva
ildreomsorg och sjukvird. Okade utbildningskrav innebir att ut-
bildningsefterfrigan kommer att vara hog. Historiskt sett har en
hég efterfrigan stimulerat utvecklingen av ny teknik och rationa-
liseringar pd samma sitt som det historiskt funnits ett tydligt sam-
band mellan 6kade produktionsvolymer och en 6kad produktivitet
(McCombie, Pugno et al. 2003).

Ett exempel dr den snabba omvandlingen av jordbruket under
1800-talet nir en vixande befolkning medférde en ckad efterfrigan
pd mat. Ett annat exempel ir bilindustrin dir produktiviteten dkat 1
takt med en vixande marknad. Att det inte bara ir i Sverige antalet
gamla vixer dr ocksd ett viktigt skil tll att en positiv produkti-
vitetsutveckling kan foérvintas. Den initiala effekten av en 6kande
efterfrigan kan vara 6kande marginalkostnader s3 linge expan-
sionen sker inom ramen fér en given teknologi och infrastruktur.
Men de 6kande marginalkostnaderna innebir i sig en stimulans foér
ny teknologi och nya organisatoriska 16sningar. Foér Sveriges mat-
forsorjning oppnade t.ex. billigare sjotransporter fér en okad
import av spannmal och animalier. Okade efterfrigan p3 jirn med-
forde en dverging frin trikolsbaserad till stenkolsbaserad produk-

101

ESS 2006:2



ESS 2006:2

tion. Okad efterfrigan pa bilar ledde till en 6verging frin hant-
verksbaserad produktion till det 16pande bandet. Det ir dirfér fulle
mdjligt att en dkning av den offentliga sektorns produktion inom
en given teknologisk ram som gt rum under efterkrigstiden nu ir
pd vig att ersdttas av en expansion dir det sker radikala foérind-
ringar 1 den teknologi som anvinds. Vi skulle alltsd kunna {3 se den
typ av sektoriell utveckling som ekonom-historikern Lennart
Schén specialiserat sig pd att analysera (Schén 2000).

Den andra faktorn ir den offentliga sektorns storlek. Att offent-
lig service blivit en av de stdrsta niringsgrenarna innebir att en
okad produktivitet kan f3 ett stort genomslag pd den allminna pro-
duktivitetsutvecklingen. Detta ger sambhillet ett ¢kat incitamenten
att satsa pd produktivitetstillvixt i offentlig sektor.

Den tredje faktorn ir globaliseringen som 6kat mojligheterna till
kunskapsutbyte mellan producenter av offentliga tjanster. Aldre-
omsorg och skola har traditionellt varit omriden dir yrkesutévarna
1 mindre utstrickning har haft mojlighet att ta del 1 ett inter-
nationellt erfarenhetsutbyte. Ny teknik och billigare resor ger i dag
helt andra méjligheter till ett sidant utbyte, i synnerhet om man i
olika linder blir mer aktiv nir det giller att dstadkomma en 6kad
produktivitet. Aven p3 detta omride ir det dock viktigt att inte
bara sjukvidrden utan ocksi ildreomsorg och skola fir en 6kad
andel forskarutbildade. Just nir det giller férmdgan att delta 1 ett
internationellt kunskapsutbyte stdr ofta de forskarutbildade i en
klass f6r sig. Att andelen forskarutbildade ir s lig bland dem med
pedagogisk utbildning kan vara en orsak till att inte ens erfaren-
hetsutbytet pd nationell nivd fungerar s bra som man skulle 6nska

(Nihlfors 2005).

Historisk tillbakablick

Hur skulle en utveckling mot 6kad produktivitet i offentlig sektor
kunna se ut? Ett sitt att besvara denna friga ir att se till historiska
paralleller. Under 1900-talet upplevde svensk industri en ena-
stiende okning av arbetsproduktiviteten. Ar 1900 var i Sverige
det genomsnittliga foéridlingsvirdet per industriarbetare ca drygt
12 000 kronor per &r, uttryckt i dagens penningvirde. Hundra r
senare var denna siffra uppe i 500 000 kronor, dvs. en fyrtio-
dubbling av produktiviteten (Edvinsson 2005). Bakom denna ut-
veckling kan fyra faktorer pekas ut.
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Okande produktionsskala. En 6kning av produktionen per an-
ligening ir ofta en bra metod att 6ka produktiviteten. En arbetare
kan ofta lika girna dvervaka en stor maskin som en liten. Att for-
dubbla produktionen vid en fabrik kriver dirfor sillan en for-
dubbling av arbetsstyrkan. Med 6kande produktionsskala 6kar
ocksd mojligheten till specialisering. Arbetet kan delas upp 1 fler
moment. Nir arbetare fir ansvar f6r var sin specialuppgift okar
deras skicklighet i just detta moment och arbetstempot kan &kas.
Man slipper ocksi de tempoférluster som uppstir nir man ska
skifta moment. Specialiseringen gor ocksd att mer uppmirksamhet
kan riktas mot en anpassning av verktyg. Ofta blir detta start-
punkten fér en 6kad mekanisering. Nir ett visst moment utforts
tillrickligt ofta 6kar insikten om hur de olika handgreppen skulle
kunna ersittas med en maskin. Den 6kande produktionsskalan
stimulerar alltsd ett 6kat anvindande av maskiner.

Forbdttrade transportmdjligheter har varit en viktig férutsittning
for den 6kade arbetsproduktiviteten. Nir produktionen i en viss
fabrik 6kar kommer transportbehovet att ¢ka. Nir t.ex. tio sma
mejerier ersitts av ett stort miste ju bide rivaran transporteras
lingre samtidigt som de firdiga produkterna miste distribueras ut
till ett storre omrade.

Okad internationell arbetsdelning ir en tredje viktig faktor.
Svensk industriproduktion har successivt koncentrerats till allt
firre varor som i stor utstrickning siljs pd en expanderande virlds-
marknad. Detta har bidragit till en 6kande produktionsskala
samtidigt som arbetskraften har kunnat féras éver till anliggningar
med hogre arbetsproduktivitet.

Scientific management eller vetenskaplig arbetsledning. Med detta
begrepp avses en medveten strivan efter att stromlinjeforma
arbetsprocessen pd ett sitt som gdr att man uppnir hogsta mojliga
produktivitet. Fenomenet brukar ocksd kallas taylorism efter
namnet pd den amerikanska ingenjér som 1 bérjan av 1900-talet var
den frimste propagandisten fér vetenskaplig arbetsledning.
Taylorismens betydelse fo6r den 6kande arbetsproduktiviteten ska
inte underskattas. En birande ide i denna rorelse var att uppgiften
att bestimma hur ett visst arbete ska utforas inte ska 6verlimnas
till den enskilde arbetaren. I stillet giller det for arbetsledningen
att skaffa sig ingiende kunskaper om hur en viss arbetsprocess
utférs for att sedan kunna ge instruktioner om hur en viss uppgift
kan utféras pi det snabbaste och minst arbetskrivande sittet
(Braverman 1977).
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Taylorismen har inte bara varit en viktig faktor bakom den
dkande arbetsproduktiviteten i industrin. Den var ocksd en central
stridsfriga 1 1900-talets kraftmitningar mellan fack och arbets-
givare. Detta har tydligt pdvisats i det stora projekt om det svenska
arbetets historia som genomférdes vid den ekonomisk historiska
institutionen vid Uppsala universitet under 1980-talet (Isacson
1987; Magnusson 1987; Johansson 1988; Wikander 1988; Isacson
1990; Johansson 1990). Tv4 linjer stod emot varandra. A ena sidan
uppfattningen att arbetsgivaren kunde bestimma 6ver arbetstidens
lingd och produktionens inriktning men att arbetaren hade ritt att
sjilv bestimma over arbetets detaljerade uppliggning. A andra
sidan den tayloristiska uppfattningen att arbetsgivaren dven har ritt
att bestimma exakt hur arbetet ska utféras (Johansson 1990).
Grovt sett kan utvecklingen av denna konflikt delas in 1 tvd
perioder. Fram till 30-talet forsokte facket med olika medel att
virja sig mot arbetsgivarnas ansprdk pi att i1 detalj styra arbets-
processen. Frin 30-talet och framit enades fack och arbetsgivare
om att man hade ett gemensamt intresse av att séka hoja arbets-
produktiviteten. Under foérutsittning att 16nen héjdes 1 takt med
den 6kande produktiviteten var dirfoér facket berett att frimja en
6kad anvindning av tayloristiska principer inom industrin.

Fackféreningens positiva syn pd dtgirder som hojde arbetspro-
duktiviteten inskrinkte sig inte heller till arbetsprocessen. Hir
ingick ocksg ett bejakande av den process av strukturrationalisering
som innebar nedliggning av ofta mindre enheter med ligre pro-
duktivitet. Detta 6kade utrymmet fér en expansion i anliggningar
med hogre produktivitet. Ett sitt att driva pd denna process var den
solidariska I8nepolitiken som strivade efter att 16nerna skulle ligga
pd samma nivi oberoende av om man arbetade i en anliggning med
hég eller 18g produktivitet. Det efterstrivade resultatet var en
utslagning av mindre effektiva enheter och dirmed en 6kad for-
mdga for industrin att klara héga lonenivier (Johansson and
Magnusson 1998).

Den produktivitetsfrimjande politiken lyckades i stor utstrick-
ning nd sina mal. Frn 1930-talet och framét 6kade produktiviteten
allt snabbare for att nd en topp under 1960-talet.

Enigheten om att facket skulle vara med och driva pd f6r en 6kad
produktivitet varade ocksi fram t.o.m. mitten av 1960-talet. Mot
slutet av 1960-talet och bérjan av 1970-talet kade dock kritiken
mot denna politik. Fler och fler bérjade lyfta fram de nackdelar
som en stark produktivitetspress medférde. Fabriksnedliggningar
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slog hdrt mot mindre orter. Ackordshets utpekades som en risk for
utslitning och arbetsolyckor. Detaljstyrning bidrog till en degra-
dering av arbetarens minniskovirde. Resultatet av denna debatt
blev att ackordslénerna 1 minga fall avskaffades eller forindrades.
Det lopande bandet ersattes av sjilvstyrande grupper. Statsmakter-
na blev mer benigna att g8 in med stéd f6r att ridda foretag som
hotades av nedliggning. Arbetsgivarens oinskrinkta makt 6ver
arbetsprocessen ifrigasattes. Forindring i synen pd produktivitets-
politiken kan ha bidragit till produktivitetsutvecklingen under
1970-talet blev mycket svagare 4n under 1960-talet. Aven under
1980-talet var produktivitetsékningen 1 industrin relativt svag
medan den under 1990-talet nddde nya rekordnivéer i samband med
en mycket kraftig strukturrationalisering.

Humankapitalets roll

Ett intressant fenomen nir det giller produktivitetsutvecklingen ir
att den ocksd tycks vara kopplad till arbetsstyrkans samman-
sittning. En utspridd populir uppfattning hir idr att det bista for
att uppnd en hog produktivitet dr att man har en ung arbetsstyrka
medan ildre arbetskraft férknippas med ligre produktivitet. Jimfér
man produktiviteten 1 anliggningar med unge respektive gammal
arbetskraft stimmer detta ofta. Men det stimmer inte om man ser
pd den makroekonomiska utvecklingen. Under 1960- och 1990-
talet nir produktivitetsutvecklingen var stark var tvirtom arbets-
kraftens medeldlder relativt hég. Detta har dven bekriftats i en
nyligen genomford studie av svenska mikrodata (Malmberg, Lindh
et al. 2005). Denna studie visar att den héga produktivitet man
hittar i anliggningar men ménga unga i huvudsak ir ett resultat av
att sjilva anliggningen ir modern. Ser man i stillet till produk-
tivitetstillvixten sd dr den starkare i anliggningar dir de arbets-
kraften har en hégre medeldlder.

Det finns ett klassiskt exempel pd produktivitetsférbittringar
som ger stod &t detta sambandet mellan 8ldrande och produktivitet,
nimligen stilverket i Horndal. P4 1960-talet gav den svenska
ekonomen Erik Lundberg Horndalsverken virldsberémmelse i
ekonomkretsar som ett exempel pd produktivitetsutveckling utan
kapitalinvesteringar (Lundberg 1961). Horndalseffekten bildade
senare grunden foér nobelpristagarens Kenneth Arrows begrepp
learning-by-doing, den process som innebir att produktiviteten i
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en viss verksamhet okar som ett resultat av en successivt acku-
mulerad erfarenhet (Arrow 1962). Det intressanta med Horndal ir
att man under denna period av produktivitetstillvixt hade en
mycket 3ldrad arbetskraft. T.o.m. en del 70-iringar arbetade i
verket. I samband med en kris 1 slutet av 1930-talet bestimde man
sig dock for att gora sig av med den 3ldrade och som man trodde
lagproduktiva arbetskraften. Resultatet blev att produktivitets-
okningen kom av sig. Forst under andra hilften nir medeldldern i
arbetskraften 4ter 6kade tog produktivitetsokningen fart igen
(Genberg 1992).

Detta monster stimmer med de samband mellan 8ldersstruktur
och ekonomisk tillvixt man kan pévisa 1 OECD data (Lindh and
Malmberg 1999). En hog andel 50-64-3ringar ir i dessa data for-
knippad med en snabb BNP-tillvixt. I svenska data kan man pévisa
ett liknande samband mellan befolkningens &ldersstruktur och
produktivitetsutvecklingen i1 industrin (Malmberg 1994).

Lardomar for 2000-talet

Om 2000-talet blir en period som kinnetecknas av en okande
produktivitet i offentlig sektor fir vi d& se utvecklingsménster som
liknar dem som industrin kinnetecknades av under 1900-talet?
Svaret hir dr nog bide och.

Okande produktionsskala och forbittrade transportmaijligheter?
Nir det giller offentliga tjinster finns det i minga fall begrins-
ningar 1 hur mycket man kan 6ka produktionsskalan. Orsaken ir
att tjinsterna riktar sig till minniskor som 1 jimforelse med varor
har en begrinsad transporterbarhet (Higerstrand 1970). Behovet
av nirhet giller kanske sirskilt barnomsorg, dldreomsorg och i viss
mén skola. Méjligheterna att 6ka produktionsskalan i1 dessa verk-
samheter dr dirfér begrinsad. For specialiserad sjukvird diremot ir
det fullt mgjligt att en existerande trend mot att vissa typer av vird
bara utférs vid ett enda sjukhus kommer att fortsitta. Man kan
t.o.m. tinka sig att den internationella specialiseringen hir utveck-
las pd ett liknande sitt som inom industrin. D& kommer méing-
sysslande sjukvirdsverkstider att ersittas med hogt specialiserade
enheter som riktar in sig pd mycket vil avgrinsade diagnoser.

Aven inom skolan skulle man kunna tinka sig en sidan utveck-
ling &tminstone i storstadsomrddena dir befolkningstitheten ir
hog. Okad produktivitet i skolan skulle di kunna biras upp av en
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okad specialisering hos lirarna pd t.ex. l3g- och mellanstadiet.
Storre skolenheter skulle kunna bli 6verligsna mindre skolenheter i
kraft av en hogre genomsnittlig kompetens. For att lyckas fullt ut
skulle en sddan utveckling dock kriva att man lira sig bemistra de
negativa effekter som kan uppkomma nir stora elevgrupper samlas
1 en skolenhet.

Eftersom idldreomsorg i stor utstrickning genomférs hemma hos
de idldre dr det svdr att tinka sig en snabb utveckling mot ¢kad
storskalighet. Hir skulle man i stillet kunna & se en trend dir
ildreomsorgen for alla dldre 1 ett visst omride pd ett tydligare sitt
organiseras som en sammanhéllen verksamhet. Eftersom det hir
handlar om att distribuera service till geografiskt utspridda av-
nimare kan man tinka sig en utveckling av mer avancerade dator-
stodda logistiska [6sningar inom detta omride.

Frigan ir om man ocksd kommer att se en 6kad standardisering
av de offentliga tjinsterna? Standardisering ir ju ofta en viktig killa
till 6kad produktivitet. Hir kan man férst pipeka att utvecklingen
inom skolan under sedan bérjan av 1990-talet gdtt &t motsatt hall
dvs. mot okad valfrihet och mindre standardisering. Delvis kan
denna utveckling ses som ett tecken pd att undervisningen i dagens
skola inte bygger vetenskapligt verifierad kunskap om vilka
metoder som fungerar bist (Lirarutbildningskommittén 1999;
Fransson, Lundgren et al. 2003). Om det fanns siker vetenskaplig
kunskap om att en viss undervisningsmetod genomgdende ger
bittre resultat dn en annan ir det tveksam om det skulle finnas
utrymme for att ge offentligt std till de skolor som anvinder en
metod som inte fungerar. Man kan jimféra med utvecklingen nir
det giller psykologiska behandlingar. Hir fanns det tidigare funnits
en stor flora av psykoterapier medan det 1 dag, t.ex. nir det giller
hur fobier ska behandlas, har skett en ldngtgdende standardisering
eftersom man kunnat visa att s.k. kognitiv terapi ir den metod som
ir mest framgdngsrik. Det dr fullt méjligt att liknade framsteg
skulle kunna goras pd skolans omride om skolforskningen kan
komma lika ling som forskningen kring olika terapiers effektivitet.

Okad internationell arbetsdelning? Minniskans begrinsade tran-
sporterbarhet innebir att den internationella arbetsdelningen inte
fullt ut kan spela samma roll inom tjinsteproduktionen som inom
varuproduktionen. Ett omride dir den internationella arbetsdel-
ningen kan komma att spela en stor roll fér produktiviteten i
offentlig sektor giller dock produktionen av insatsvaror. IT-ut-
vecklingen har redan mgjliggjort en effektivisering av méinga
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offentliga tjinster t.ex. arbetsférmedling, bibliotek, och statistik-
férsorjning. Detsamma giller minga av landvinningarna pi sjuk-
virdens omrdde, t.ex. den nya réntgendiagnostiken och titthdls-
kirurgi. Mycket talar f6r att vi under de nirmaste decennierna kan
forvinta oss en fortsatt strém av innovationer, lika betydelsefulla
som de senaste 15 dren revolutionerande produkter: t.ex. Losec,
anti-depressiv medicin (som med stor sannolikhet bidragit till att
sjilvmord minskat [Epidemiologiskt centrum 2001]), mobiltele-
fonen, digital bild, och global bredbandskommunikation. Vilka
dessa produkter blir och vilka effekter de fir kan vi inte veta i dag.
Men mdjligheterna ir stora att de radikalt kan forindra forutsite-
ningarna for olika delar av offentlig sektor.

Scientific management? Det som framstdr som en sannolik ut-
veckling inom den offentliga sektor om den utvecklas i riktning
mot dkad produktivitet ir kade inslag av taylorism. T.ex. kan man
tinka sig att ildreomsorgen dir det ofta handlar om mainga
manuella arbetsuppgifter skulle kunna bli féremal for mer detalje-
rade arbetsstudier. Det scientific management visat ir att arbets-
studier kan leda till att man hittar arbetssitt som radikalt kan
minska tidsdtgdngen for vissa uppgifter. Lika viktigt ir det om man
kan pdvisa vilka av dldreomsorgens insatser som har stérst betydel-
se for de ildres vilbefinnande. Samtidigt innebir taylorisering en
inskrinkning i arbetstagarnas frihet att utféra arbetet efter eget
huvud. Det ir dirfor méjligt att en taylorisering av offentlig sektor
skulle métas av minst lika stort motstdnd som tayloriseringen av
industrin.

En 16sning hir kan vara att ta fasta pd att offentlig tjinstepro-
duktion handlar om produktion av humankapital. Fér minga som
arbetar i1 offentlig sektor idr en viktig drivkraft just att deras arbete
hjilper minniskor till en bittre vardag och ett bittre liv. Ett sdtt att
fa fart pd produktivitetsarbetet 1 offentlig sektor skulle dirfor
kunna vara att formulera uppgiften som att den giller, inte att spara
pengar, utan att med givna resurser uppnd foérbittrade resultat for
de minniskor man arbetar med. Om det gir att visa att nya
metoder faktiskt leder till bittre resultat bér det finnas en stor
beredskap bland de anstillda i1 offentlig sektor att stédja produk-
tivitetsarbetet. Hir skulle det finnas utrymme f6r ett slags *Saltsjo-
badséverenskommelse” inom offentlig sektor dir den aggressiva
nedskirningspolitik som ibland priglat relationen mellan arbets-
givare och anstillda 1 offentlig sektor skulle kunna ersittas med en
samarbetspolitik som dir man 1 stérre utstrickning jobbar mot ett
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gemensamt mal. Inom industrin var det 16ften om att de anstillda 1
form av hogre 16ner skulle f vara med att dela p de vinster som en
hégre produktivitet leder till som dppnade upp for ett samarbete.
P4 motsvarande sitt kan man tinka sig att de offentliga arbets-
givarna gor dtaganden om att t.ex. l6negapet mellan privat och
offentlig sektor ska minska i den utstrickning som produktivitets-
arbetet blir framgingsrikt.

Forskningens roll

Ovan har jag argumenterat f6r att produktiviteten i offentlig sektor
kan vixa och att en 6kande produktivitet 1 offentlig sektor i princip
kan uppnds med metoder som liknar dem som anvindes for att 6ka
produktiviteten inom svensk industri. En huvudpunkt i detta
resonemang har varit att offentlig sektors prestationer skall mitas i
form av hur mycket humankapital, tillskott 1 individuell produk-
tivitet, som man lyckas skapa. I detta avsnitt ska jag lite mer 1 detalj
diskutera hur denna produktion av humankapital skulle kunna
matas.

Utgdngspunkten ir de anstringningar som gjorts inom natio-
nalekonomin att mita hur utbildning kan skapa humankapital.
Huvudmetoden har varit att med hjilp av regressionsmetoder
uppskatta vilken effekt utbildning, ofta mitt som antalet ut-
bildningsdr, har pd individers arbetsinkomster. Tanken 4r hir att
arbetslonen avspeglar en individs individuella produktivitet. Om en
lingre utbildning héjer individens 16n ses detta dirfér som ett
tecken pd att utbildningen okat individens produktivitet. Skatt-
ningar av detta slag kan goras med hjilp av relativt enkla data och
det har genomférts ett stort antal studier som gett kunskap om i
vilken min utbildning kan bidra till hégre produktivitet.

Enkla tvirsnittsanalyser har emellertid ett relative begrinsat
virde nir det giller att 3 fram indikatorer pd olika verksamheters
produktivitet. Antag t.ex. att en person med en fil.kand. i stats-
kunskap tjinar 40 procent mer idn personer vars hogsta utbildning
ir samhillsvetenskaplig linje pi gymnasiet? Ger detta ett mitt pd
hur bra lirare i statskunskap ir pd att producera humankapital? Inte
nédvindigtvis. Statsvetarstudenters hogre 16n kan ju bero pd att de
redan i slutet av gymnasiet var 6verligsna dem som inte gick vidare
till hogre studier. For att kunna bedéma hur duktiga lirarna i
statsvetenskap ir skulle vi dirfér behéva data 6ver personer med
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och utan statsvetarexamen som omfattar inte bara deras hogsta
utbildning utan ocksd uppgifter om betyg i gymnasie- och grund-
skola och kanske ocksi om férildrars utbildning och inkomster.
Med ett sddant rikare datamaterial 6kar mojligheterna att sortera
fram vad just statsvetarutbildningen betyder.

Foér 25 4r sedan skulle det ha varit svdrt, om inte oméjligt, att
sjositta ett projekt dir man skulle forséka studera effekterna av en
viss utbildning p8 minniskors inkomstméjligheter. T dag ir
emellertid datasituationen en helt annan. P4 gott och ont finns det i
dag samlat data som gor det méjligt att f6lja minniskors skolging,
utbildning och arbetsmarknadskarriir r efter &r frin dtminstone
1980-talet och framét. Detta ger en mojlighet att besvara frigor om
1 vilken utstrickning barn frin olika skolor givits bittre eller simre
mojligheter att utvecklas. Ett problem ir att man till exempel kan
behéva vinta tjugo &r innan man vet hur det har gitt pd arbets-
marknaden f6r en grupp barn som just gdtt ut ligstadiet. Detta
skulle man emellertid kunna komma runt om man kan hitta indika-
torer pd skolprestationer i tredje klass som har prognosvirde for
hur det kommer att g f6r dem 1 hogstadiet, gymnasiet, hégskolan
och senare i arbetslivet. Hittar man sidana indikatorer blir det
mojligt f6r en skola att veta vilka resultat pd kort sikt man ska satsa
pd for att resultatet f6r barnen pd ling sikt ska bli s bra som
mojligt. Utmaningen fér att dka produktiviteten 1 skolan ligger
alltsd inte 1 att det skulle vara svdrt att dstadkomma. Frigan ir i
stillet om vi dr beredda att granska skolundervisningen pid det
noggranna sitt som krivs fér att man ska kunna ge tydliga svar pd
vad som fungerar bra och vad som fungerar diligt.

Ett liknande arbetssitt kan man utforma for att férséka mita
effekten av sjukvirdsinsatser. Dataliget ir hir kinsligare men det
bér vara méjligt f6r medicinska forskare att {3 tillgdng till data om
patienter som drabbats av olika sjukdomar, hur de behandlats och 1
vilken utstrickning de kommit 1 arbete.

Efter att man gdtt i pension kan man inte anvinda inkomstdata
for att bedoma individers produktivitet. Hir krivs det dirfor andra
sitt att samla in data om hur stor arbetsférmigan ir hos olika
personer och hur den kan paverkas av virdinsatser och omsorg.

I dag ir det dirfér 1 princip mojligt att mita hur vil offentlig
sektor lyckas med att producera humankapital. En annan friga ir i
vilken riktning en debatt om en stor satsning p3 att analysera denna
typ av data skulle leda. Min beddmning ir att det hos allminheten
finns ett stod for tanken att vi behdver en vilfungerande offentlig
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sektor. Det bor ocksd gd att 16sa integritetsproblemen eftersom en
analys av hur vil olika offentliga tjinsteproducenter lyckas kan
byggas pd data som ir anonymiserade f6ér forskaren. Min bedém-
ning ir ocksd att det bland de som arbetar i offentlig sektor kan
finnas en nyfikenhet for hur det gr f6r dem som man har haft som
elev, student eller patient. An stérre skulle intresset kunna bli om
det skulle att gi fram forslag om hur man skulle kunna g3 tillviga
for att lyckas dnnu bittre.

Frigan ir varifrin initiativet till en bred satsning pd forskar-
utbildning och forskning inom den offentliga sektors omride ska
komma? En méjlighet ir att finansieringen 6verldts till kommuner
och landsting som dr huvudmin f6r mycket av denna verksamhet.
Det finns dock mycket som talar fér att ansvaret dtminstone till en
boérjan ska ligga pd statlig nivd. Ett skil ir att arbetsmarknaden for
forskarutbildade personers arbetsmarknad inte kommer att vara
begrinsad till den kommun eller det landsting som finansierat deras
forskarutbildning. Ett annat ir att forskningsresultat som fram-
kommer pd detta omrdde inte bara kommer att gynna den ort dir
forskningen genomférts utan dven andra med liknande verksamhet.
Staten har ocks3 ett vergripande ansvar fér den offentliga sektorns
ekonomi och ir dirfér den instans som genom en kraftfull forsk-
ningssatsning kan driva pd for en snabbare produktivitetsutveckling
1 offentlig sektor.

Finansieringsproblemet

Men ir det d& mojligt att med en 6kande produktivitet i offentlig
sektor 18sa det finansieringsproblem som man pekat pd i Ling-
tidsutredningen 2003/2004 (Finansdepartementet 2004), dvs. att de
vilfirdstjinster som kommer att efterfrigas nir vi fir en 6kad andel
gamla inte kommer att kunna finansieras utan mycket stora héj-
ningar av skattesatsen? For att besvara denna friga pd ett stringent
sitt skulle det krivas en analys som det inte finns utrymme fér
inom denna uppsats. Andj skulle jag vilja ge ett tentativt positivt
svar.

Om man ser offentlig service som produktion av humankapital,
dvs. som ett tillskott i individuell produktivitet leder en 6kad
kvalitet 1 de offentliga tjinsterna till att befolkningens genom-
snittliga produktivitet 6kar. Okad kvalitet innebir dirfor att ut-
rymmet for att finansiera offentliga tjinster kan 6ka. Antag, helt
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hypotetiskt, att man kommer pd en undervisningsmetod som pd ett
ar kan ¢ka en individs produktivitet under arbetslivet med 10 pro-
cent. Aven om kostnaden motsvarar 5 procent av individens for-
viantade inkomst skulle det ind3 kunna vara 16nsamt att erbjuda
denna typ av utbildning.

Denna effekt av okande kvalitet behover inte bara gilla for
insatser som riktas mot den arbetsféra befolkningen och mot de
som i framtiden kommer att ingd i den arbetsféra befolkningen.
Aven 6kad kvalitet i de tjinster som utférs for den ildre delen av
befolkningen kan {8 denna effekt.

Mitt resonemang bygger pd att man kan se de tjinster som en
minniska utfor &t sig sjilv som en del av hennes produktivitet. Om
jag t.ex. sjilv reser mig upp ur singen och gir pd toaletten ir detta
en tjinst jag utfér it mig sjilv. Marknadsvirdet av denna tjinst
skulle kunna beriknas efter vad det skulle kosta om jag skulle képa
denna tjinst av ett foretag som arbetar med hemtjinst.

Hemproducerade tjinster ingdr som vi vet inte 1 BNP men i en
generell modell av minniskans konsumtion éver livscykeln sd kan
dessa tjinster mycket vil riknas in. Och om virdet beriknades
efter vad det skulle kosta om dessa tjinster skulle utféras av andra
personer sd skulle deras andel av en individs konsumtion bli
mycket stor. Kostnaden f6r ohilsa skulle dirfér inte bara beriknas
efter av hur daligt en person mir. Med ett produktionsperspektiv
kan ohilsans kostnader i stillet ses som ett bortfall av produktions-
forméga f6r egenproducerade tjinster.

Om man med hilsoinsatser lyckas f& minniskor att i denna
mening bli produktiva hégre upp i dldrarna innebir det alltsd en
potentiell mycket stor héjning av landets totala produktions-
férmédga. Realt skulle den kunna visa sig i att en oférindrad arbets-
styrka inom hemtjinsten kan hilla ett mycket storre antal gamla i
form jimfort med ett system dir sjukvdrden lyckas daligt. Behovet
av okade volymer i hemtjinsten skulle minska. Produktivitets-
utveckling 1 offentlig sektor skulle enligt dessa resonemang kunna
bidra till att 16sa finansieringsproblemet. Det kan alltsd finnas skil
att inom ramen f6r en mer formaliserad modell underséka om sd

verkligen kan bli fallet.

112



Litteratur

Andersson, J. (2003). Mellan tillvixt och trygghet : idéer om pro-
duktiv socialpolitik i socialdemokratisk socialpolitisk ideologi
under efterkrigstiden. Uppsala, Acta Universitatis Upsaliensis :
Univ.-bibl. distributér.

Arrow, K. J. (1962). "The Economic Implications of Learning by
Doing.” The Review of Economic Studies 29(3): 155-173.

Ball, V. E. and G. W. Norton (2002). Agricultural productivity :
measurement and sources of growth. Boston, Kluwer Academic
Publishers.

Black, J. (2002). A dictionary of economics. Oxford ; New York,
Oxford University Press.

Blackburn, K. and G. P. Cipriani (2002). ”A model of longevity,
fertility and growth” Journal of Economic Dynamics & Control
26(2): 187-204.

Bloom, D. E., D. Canning, et al. (2003). The demographic dividend
: a new perspective on the economic consequences of population
change. Santa Monica, CA, Rand.

Boucekkine, R., D. de la Croix, et al. (2003). ”Early mortality
declines at the dawn of modern growth. ” Scandinavian Journal
of Economics 105(3): 401-418.

Braverman, H. (1977). Arbete och monopolkapital : arbetets degra-
dering i det tjiugonde drbundradet. Stockholm, Rabén & Sjégren.

Edvinsson, R. (2005). Growth, accumulation, crisis : with new
macroeconomic data for Sweden 1800-2000. Stockholm,
Almgqvist & Wiksell International.

Epidemiologiskt centrum (2001). Folkhdlsorapport. Spinga, Kund-
yjdnst Socialstyrelsen.

Finansdepartementet (2004). Ldngtidsutredningen 2003/04. Stock-
holm, Fritzes offentliga publikationer.

Fransson, K., U. P. Lundgren, et al. (2003). Utbildningsvetenskap —
ett begrepp och dess sammanhbang. Stockholm, Vetenskapsridet.
Genberg, M. (1992). The Horndal effect : productivity growth with-
out capital investment at Horndalsverken between 1927 and 1952.

Uppsala,.

Higerstrand, T. (1970). Urbaniseringen. Stadsutveckling och regio-
nala olikbeter. Lund,, Gleerup.

Isacson, M. (1987). Verkstadsarbete under 1900-talet : Hedemora
verkstéider fore 1950. Lund, Arkiv i samarbete med Arbetsmiljé-

113

ESS 2006:2



ESS 2006:2

fonden och Ekonomisk-historiska institutionen vid Uppsala
univ.

Isacson, M. (1990). Verkstadsindustrins arbetsmiljé : Hedemora verk-
stider under 1900-talet. Lund, Arkiv i samarbete med Arbets-
miljéfonden och Ekonomisk-historiska institutionen vid Upp-
sala univ.

Johansson, A. L. and L. Magnusson (1998). LO andra halvseklet :
fackforeningsrorelsen och sambdllet. Stockholm, Atlas.

Johansson, A. O. (1988). Arbetets delning : Stocka sigverk under
omvandling 1856-1900. Lund, Arkiv i samarbete med Arbets-
miljéfonden och Ekonomisk-historiska institutionen vid Upp-
sala univ.

Johansson, A. O. (1990). Arbetarrirelsen och taylorismen: Olofstrom
1895-1925 : en studie av verkstadsindustrin och arbetets orga-
nisering. Lund, Arkiv i samarbete med Arbetsmiljéfonden och
Ekonomisk-historiska institutionen vid Uppsala univ.

Kalemli-Ozcan, S., H. E. Ryder, et al. (2000). "Mortality decline,
human capital investment, and economic growth. ” Journal of
Development Economics 62(1): 1-23.

Lindh, T. and B. Malmberg (1999). ”Age structure effects and
growth in the OECD, 1950-1990. ” Journal of Population Eco-
nomics 12: 431-449.

Lundberg, E. (1961). Produktivitet och rintabilitet : studier i kapi-
talets betydelse inom svenskt ndringsliv. Stockholm, Studieforb.
Niringsliv o. samhille : Norstedt (distr.).

Lundin, D. (2002). ”Klarar vi sjukvirden?” Ekonomisk Debatt
30(4): 325-333.

Lirarutbildningskommittén (1999). A#t lira och leda : en lirar-
utbildning for samverkan och utveckling : Lirarutbildningskom-
mitténs slutbetinkande. Stockholm, Fakta info direkt.

Magnusson, L. (1987). Arbetet vid en svensk verkstad : Munktells
1900-1920. Lund, Arkiv i samarbete med Arbetsmiljéfonden
och Ekonomisk-historiska institutionen vid Uppsala univ.

Malmberg, B. (1994). ”Age structure effect on economic growth:
Swedish evidence. ” Scandinavian Economic History Review 42:
279-295.

Malmberg, B. (2001). Alderschock eller systemfel? Sveriges
ekonomiska utveckling 1970-1999. Dagens socialforsikring — ett
system for gdrdagens sambille? : rapport fran forskarseminariet i
Umed, januari 2001. Centralférbundet for socialt arbete and
Forsikringskasseférbundet. Stockholm, FKF:s forl. 2001:1: 177.

114



Malmberg, B. and T. Lindh (2005). Forecasting global growth by
age structure projections. Age-Structural Transitions: Demo-
graphic Bonuses, but Emerging Challenges for Population and
Sustainable Development. 1. Pool and L. Wong. Paris, Cicred.

Malmberg, B., T. Lindh, et al. (2005). Productivity consequences of
workforce ageing — Stagnation or a Horndal effect? Arbets-
rapport, Institutet for Framtidsstudier. Stockholm, Institutet f6r
Framtidsstudier: 43.

McCombie, J. S. L., M. Pugno, et al. (2003). Productivity growth
and economic performance : essays on Verdoorn's law. New York,
Palgrave Macmillan.

Myrdal, G. (1940). Population: A problem for democracy. Cam-
bridge Massachusetts, Harvard University Press.

Nihlfors, E. (2005). Nitverkstriffar i Attraktiv Skola. Attraktiv
Skola. Stockholm, Myndigheten fér skolutveckling.

O Grida, C. (1999). Black '47 and beyond : the great Irish famine in
history, economy, and memory. Princeton, N.J., Princeton Uni-
versity Press.

Schultz, T. W. (1961). "Investment in Human Capital.” The Ame-
rican Economic Review 51(1).

Schén, L. (2000). En modern svensk ekonomisk historia : tillvéxt och
omvandling under tvd sekel. Stockholm, SNS forl.

Soédersten, B. (1992). De svaga linkarnas regering. Dagens Nybeter.
Stockholm: 4.

Soédersten, B. (1992). Méblera om bland ministrarna. Dagens Ny-
heter. Stockholm: 4.

Sodersten, B. (1992). Yrkesgrupper utan berittigande. Dagens
Nyheter. Stockholm: 4.

Sodersten, B. (1993). Nyfeministernas orimligheter. Dagens Ny-
heter. Stockholm: 4.

Sodersten, B. (1994). Godhetens foretridare. Dagens Nybeter.
Stockholm: 4.

Sédersten, B. (1995). Kvinnor har fér héga 16ner. Dagens Nybeter.
Stockholm: 4.

Wahlgvist, I. (2005). Halverad dédlighet vid hjirtinfark efter 10-4rs
kvalitetsutveckling med RIKS-HIA, UCR - Uppsala Clinical
Research Center Uppsala kliniska forskningscentrum.

Wikander, U. (1988). Kuvinnors och mdns arbeten: Gustavsberg
1880-1980 : genusarbetsdelning och arbetets degradering vid en
porslinsfabrik. Lund, Arkiv i samarbete med Arbetsmiljéfonden
och Ekonomisk-historiska institutionen vid Uppsala univ.

115

ESS 2006:2



ESS 2006:2

World Bank. (2006). ”Glossary.” Retrieved Feb 28, 2003, from
http://www.worldbank.org/depweb/english/modules/glossary.
html#h.

116



Vad ar effektivitet och hur méata den i
kommunal verksamhet?

Richard Murray
Statskontoret

117



ESS 2006:2

118



Innehall

Vad ar effektivitet?.......ccoovveiiiimniiiii e, 121
Generell definition av effeKtivItet ...uuiminrevreiriieeeeerecreeeeeeeerenes 121
Fullstindiga och ofullstindiga mitt pd effektivitet.......ccccueueuencec. 123
Ofullstindiga matt fungerar som indikatorer pd effektivitet....... 125
Produktivitetsforindring indikator pd effektivitetstérindring.... 127
Produktivitet, virdeférindringar och effektivitet......coooeeueueunnenee. 129
Vad éar effektivitet i kommunal verksamhet?........................ 130
Kommunalekonomisk eller samhillsekonomisk effektivitet? ..... 130
Gar effektivitet i kommunal verksamhet att mita? ... 132
Varfér mita effektivitet i kommunal verksamhet? .........coeueeee. 133
Olika metoder for att mata produktiviteten............cccevvennneen. 136
IndexXmetoden.....cucuieueeeeieieieeereetecteeee et 136
Panelstudier av produktionsfronter.........ccccceeuvvicccicinnncccncnnnnne. 140
Kostnadsindexmetod ......ccceveveveeinieieeininieeecieieeeesee e 142
Indexmetod, panelstudie eller kostnadsindex?.......ccccceueueueuennnnnee 143

Tidigare studier av produktiviteten i kommunal verksamhet.. 145

Forslag till syfte och utformning av matningar m.m. ............ 148
SYTTEM 1ottt 148
UtTOTTINING 1.ttt ettt ettt sttt se s 154
APPENAIX ..euiieiieiiiiir e e e 157
Olika produktivitetsbegrepp ......ccoeeueveerecucueuriniicciciririeeerenenee 157
Referenser .......ccceiiiiiiee e e e 160

119

ESS 2006:2



ESS 2006:2

120



Vad ir effektivitet i kommunal verksamhet, gir den att mita och
varfor skulle man vilja géra det? Det ir frigor som regeringen stillt
infor de tilltagande kraven pd vilfirdstjinster, vilka huvudsakligen
produceras och finansieras av kommuner och landsting, och be-
hovet att effektivisera verksamheten. Gar det att effektivisera pro-
duktionen av dessa tjinster och har mitningar av effektiviteten dd
ndgon roll att spela?

For att besvara frigan om det gir att mita effektiviteten méste vi
forst definiera vad som menas med effektivitet. Dirfor dgnas det
inledande avsnittet 4t denna friga.

Vad ar effektivitet?

Effektivitet, kostnadseffektivitet, produktivitet, arbetsproduktivi-
tet, totalproduktivitet, yttre och inre effektivitet, maluppfyllelse,
nytto/kostnadskvot, verkningsgrad, virde fér pengarna, resultat,
vinst, féridlingsvirde, samhillsekonomisk I6nsamhet — det finns
manga begrepp som alla ger uttryck f6r den heta 6nskan att 8 ut s3
mycket som mdjligt av en viss mingd resurser. Det finns ocksd en
mingd foreteelser som ir nira kopplade till denna strivan sisom
kompetens, kvalitet, service, rationalitet, logik, indamailsenlighet.
Det finns minst lika minga sitt att mita effektivitet som det finns
effektivitetsbegrepp och féreteelser kopplade till dessa begrepp.
Dirtill finns det ménga fler matt som gor ansprik pa att siga nigot
om effektiviteten: handliggningstid, overheadkostnader, kund-
nojdhet, virdetid, kostnadsmedvetande, arbetstillfredstillelse m.m.
S& — vad ir effektivitet i kommunalverksamhet och hur ska den
mitas? Skiljer sig effektivitet i kommunal verksamhet frin effek-
tivitet 1 statlig verksamhet, eller f6r den delen frin foretags effek-
tivitet?

Generell definition av effektivitet

Effektivitet ir det mest generella begreppet och den mest generella
definitionen av effektivitet ir relationen mellan uppoffringar och
uppnddda férbittringar. Relationen kan uttryckas som en kvot
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Jforbdttringar

= utbyteskvot
uppolffringar

Effektiviter =

eller som en skillnad
Effektivitet = forbittringar — uppoffringar = éverskott/underskott

For att det ska vara méjligt att berikna om det blir ett dver- eller
underskott maste férbittringar och uppoffringar uttryckas i samma
mattenbet. Det kan vara kronor, men kan lika girna vara nytta eller
effekter av annat slag. Om utbyteskvoten ir stdrre dn 1 anger det
att virdet av forbittringarna ir storre dn virdet av uppoffringarna
och att verksamheten ger ett 6verskott. I den bemirkelsen ir detta
matt pd effektivitet absolut. Ibland ir det 1 stillet mer intressant att
analysera méjligheten att optimera verksamheten eller att ta reda pd
vilken verksamhet som ger det stdrsta 6verskottet. D3 dr méttet
relativt."

Den ovan angivna definitionen pd effektivitet dr allmingiltig,
dvs. giltig 1 alla sammanhang. Vad som ska ingd i forbittringar
respektive 1 uppoffringar ir diremot inte givet. Det beror naturligt-
vis pd 1 vilken objektiv situation begreppet ska tillimpas. Men det
beror ocksd pa for vem effektiviteten definieras. Férbittringar och
uppoffringar ir bida subjektiva begrepp. Om subjektet ir Herr A
som virdesitter sin, men inte andras tid, s& ingdr Herr A:s ud 1
uppoffringarna, men inte andras tid. D3 ir det effektivt for herr A
att komma f6r sent och l3ta andra vinta. Och de foérbittringar
herr A uppskattar — t.ex. att f§ motet snabbt éverstdkat — dr kanske
inte alls forbittringar utan férsimringar for andra, som hade énskat
fa ett resultat av métet. Man talar om privatekonomisk effektivitet
for herr A till skillnad frin sambillsekonomisk effektivitet om alla
andra i samhillet finge vara med och ha synpunkter pd vad som
skulle vara med i uppoffringar och férbittringar.’

! Definitionen kan anvindas f6r att bedéma en verksamhet i dess helhet s&vil som p& margi-
nalen. Nationalekonomins effektivitetsbegrepp avser det senare, dvs. att en verksamhet for
att vara effektiv, pd marginalen ska ge upphov till en lika stor 6kning av forbittringarna som
av uppoffringarna. D3 ir éverskottet som storst.

2 ”Ekonomisk” i sammansittningen “privatekonomisk” respektive “samhillsekonomisk” be-
tyder inte att enbart virden som riknas i pengar ingdr 1 effektivitetsbegreppet. Alla férbitt-
ringar och alla uppoffringar ingdr oavsett om dessa kan uttryckas i pengar. Vi skulle kunna
anvinda ”privat effektivitet” respektive "samhillelig effektivitet” som begrepp for att undan-
rdja eventuella missforstdnd pd denna punkt. Begreppen “privatekonomisk” och ”sambhills-
ekonomisk” 6verensstimmer dock med etablerad terminologi.
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Det ir inget fel pd ett mitt for att det miter enbart privateko-
nomisk effektivitet om syftet ir att mita just privatekonomisk
effektivitet. Tvirtom vore det fel om det mitte samhillsekonomisk
effektivitet nir syftet dr att mita privatekonomisk effektivitet.
Detta kan vara virt att pdminna om eftersom ménga diskussioner
om vad som ir ett bra mitt pd effektivitet tycks uppstd pd grund
av olika uppfattningar om vad som borde mitas. Det ir skiligen
meningslost att t.ex. kritisera mitt pd foretagsekonomisk effek-
tivitet f6r att det inte miter samhillsekonomisk effektivitet och
omvint.

Fullstdndiga och ofullstindiga matt pa effektivitet

Om vi ska mita effektiviteten ur herr A:s synvinkel s3 ska givetvis
alla torbittringar och alla uppoffringar f6r herr A ingd 1 mittet.
Och ska vi mita den samhillsekonomiska effektiviteten si ska allas
forbittringar och uppoffringar ingd. I bida fallen kan vi tala om
fullstindiga mdtt pd effektivitet.

Men det ir ofta sd att inte alla eller allas férbittringar och upp-
offringar gdr att mita. Mittet pd effektivitet fingar di bara en del
av forbittringarna och/eller en del av uppoffringarna. T.ex. kan ett
mdtt pd sambhillsekonomisk lénsamt av ett vigbygge innefatta
méinga, men kanske inte alla férbittringar och uppoffringar for-
enade med projektet. Hur mycket mark, grus, asfalt, arbetade tim-
mar och maskintimmar som anvinds ir litt att mita. Det dr svirare
att mita bullret, avgaserna och olyckorna som vigutnyttjandet for
med sig. I Vigverkets modeller f6r hur l6nsamhetskalkylerna ska
goras finns dessa effekter dock med. Man tar dven med en post som
kallas ”intring” i naturmilj6. Bland férbittringarna tas tidsvinster,
minskat bilslitage och firre olyckor upp for alla som anvinder och
berérs av vigen. Denna kalkyl dr timligen fullstindig, men det kan
ind3 finnas forbittringar och uppoffringar som inte ingdr, t.ex.
minniskors virdering av vigens estetiska utformning och vigens
langsiktiga paverkan pd hur naturen utvecklas. Trots den relativa
fullstindigheten finns det aspekter som inte ir med och som dirfér
boér framhéllas separat.

Mitt som jimfér vad man fir for pengarna 1 olika alternativ
kallas vanligen kostnadseffektivitet. Exempel pd ett sidant mitt ir
minskade kviveoxidutslipp per krona i insatser f6r att minska ut-
slippen. Rening av rékgasutslipp frén virmeverk kanske minskar
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kviveoxidutslippen med 25 gram per krona medan katalytisk
avgasrening pi bilar kanske bara minskar utslippen med 15 gram
per krona. Det ir di kostnadseffektivare att minska kviveoxid-
utslippen genom rening av rokgasutslipp dn genom Kkatalytisk
avgasrening pd bilar. Men kostnadseffektivitet ir inte ett fullstin-
digt métt pd effektivitet eftersom virdet av att minska kviveoxid-
utslippen inte ingdr. Det féretagsekonomiska virdet ir kanske noll
— for sdvil biligare som fér virmeverk — och den féretagsekono-
miska effektiviteten likasd. For samhillet dr virdet minskad for-
surning av mark och vatten, minskad korrosion, minskad sjuklighet
m.m. For att det ska bli ett fullstindigt mitt pd samhillsekonomisk
effektivitet fordras att dessa virden fors in i formeln. Om virdet
for varje kilo minskade kviveoxidutslipp dr 50 kronor l6nar det sig
att sitta in rening pa virmeverk eftersom kostnaden per kilo bara ir
40 kr (1 kr*1000/25=40 kr). Men for samhillet ir det en dilig affir
att minska kviveoxidutslippen via katalytisk avgasrening eftersom
ett kilo d& kostar 67 kr (1 kr*1000/15=66,7 kr) och bara ir virt
50 kr.

Likvil kan kostnadseffektivitet vara ett bra mitt att anvinda. Det
ir utomordentligt svirt att sitta ett virde pd minskade kviveoxid-
utslipp. For att uppskatta virdet av att minska kviveoxidutslippen
med ett ton mdste man bl.a. veta hur kviveoxidutslippen paverkar
korrosionen pd alla jirnkonstruktioner och hur luftvigsinfektioner
pdverkas av sddana utslipp. Sddana bedémningar gors och har
gjorts, men blir sjilvfallet ytterst osikra. Hur mycket minskar
korrosionen och vad betyder det i minskade underhdlls- och om-
byggnadsitgirder? Hur ménga firre sjukdagar och hur minga fler
arbetsdagar blir det? Hur minga firre sjukvirdsbessk och hur
ménga flera glada barn pd dagis? Dirtill ska ett virde sittas pd
effekterna.’ Vad ir de minskade underhillsdtgirderna virda? Vad ir
virdet av en sjukdag mindre? Om samhillet di — utan att kunna
sitta ens ett ungefirligt virde pd kviveoxidutslippen — tar det sikra
for det osikra och bestimmer sig for att minska kviveoxid-
utslippen ordentligt 1 alla fall, ir kostnadseffektiviteten ett utom-
ordentligt praktiskt matt for att vigleda valet av dtgirder. Sjilvfallet
bérjar man med de &tgirder som har hogst kostnadseffektivitet,
d.v.s. ger storst minskning per krona, och fortsitter sedan med

3 Virdet behover inte uttryckas i kronor. Men virdet av férbittringarna méste uttryckas 1
samma mittenhet som virdet av uppoffringarna for att de ska kunna jimféras.
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dtgirder som ger mindre effekt tills man uppnir den minskning
man bestimt sig for.*

Ofullstiandiga matt fungerar som indikatorer pa effektivitet

Kostnadseffektiviteten blir i det ovanstdende exemplet en indikator
pd effektiviteten. Alla dtgirder som minskar kviveoxidutslippen
intill den volym som beslutats bedéms vara effektiva, dvs. medfora
storre forbittringar dn uppoffringar.” En hégre kostnadseffektivitet
indikerar en hogre effektivitet.

Det ir som indikatorer minga s.k. ”métt pa effektivitet” kan an-
vindas. De utger sig for att vara mitt p effektivitet men ir i sjilva
verket endast indikatorer. Indikatorn pekar i samma riktning som
effektiviteten — i huvudsak eller i bista fall. Precis som kompass-
ndlen pekar dt norr — i huvudsak eller i bista fall. Det gor att man
mdste vara uppmirksam pd under vilka férhillanden indikatorn har
denna egenskap och nir den kan visa fel. Nir t.ex. minskad andel
internadministration tas som uttryck fér 6kad effektivitet s& forut-
sitter det att alla andra processer i verksamheten fungerar utan att
paverkas, s att resultatet blir detsamma, ehuru till en ligre kost-
nad. Men om effektiviteten i t.ex. handliggningen f6rsimras dirfor
att internadministrationen inte limnar samma stéd som tidigare s3
giller inte denna férutsittning. En minskad andel internadministra-
tion kan d3 innebira sinkt effektivitet i hela verksamheten.

En verksamhets effektivitet kan mitas genom ett flertal indika-
torer som tillsammans ger en bild av hur effektiviteten utvecklas®.
Tanken ir att de olika indikatorerna speglar olika sidor eller delar
av effektiviteten. I en berémd sentens har Peter Drucker sagt att
effektiviteten bestdr av att bdde gora ritt saker och gora saker ritt’.
En indikator pd om verksamheten gor ritt saker — dvs. ir indamals-

* Statsfinansiell och samhillsekonomisk kostnadseffektivitet 4r tv4 skilda saker. Den stats-
finansiella riknar effekten per statlig budgetkrona medan den samhillsekonomiska riknar
effekten per krona samhillsekonomiska kostnader. Vilket mitt som ir det relevanta beror pd
om staten dnskar basera sin politik pd ett samhillsekonomiskt perspektiv eller begrinsar sig
till ett statsfinansiellt. Ingendera av méitten ir bittre 4n det andra. Relevant ir det mitt som
motsvarar syftet och dess frigestillning. Om frigestillningen ir hur man ska fi ut stdrsta
mojliga effekt av de anslagna medlen ir det statsfinansiella perspektivet det relevanta.

® Den minst kostnadseffektiva itgird som tas med anger dirmed vad samhillet ir berett att
som mest betala {6r minskning av kviveoxidutslipp, ett virde som kan anvindas i en l6nsam-
hetskalkyl.

¢ Det ir tanken bakom balanced scorecard (Kaplan och Norton, 1992).

7 Efficiency is doing things right; effectiveness is doing the right things.
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enlig — miste siledes kompletteras med en indikator pd om man
gor sakerna ritt — dvs. hushillar med resurserna.

Arbetsmarknadsutbildning syftar till att ge deltagarna jobb och
hégre 16n som de annars inte skulle ha fitt. Den slutliga effekten ir
siledes en 6kad inkomst. Vigen dit gir via jobb till f6ljd av utbild-
ningen och en effektiv utbildning. Det 4r en kedja av processer som
tillsammans bygger upp denna verksamhet och dess resultat. Varje
led bidrar till slutresultatet endera genom att ritt saker gors eller
genom att saker gors ritt.

Figur Vardekedjan i arbetsmarknadsutbildning

anstdllda . ldrare xeleverx utexaminerade nya jobb Okade inkomster
A A
kostnader  anstdlld  ldrare elev utexaminerade nya jobb

_ Okade inkomster

kostnader

For att f8 ut maximalt av den budget som ir anslagen ska s& minga
som mdjligt anstillas och andra kostnader minimeras. Det kan vara
en indikator — den sammanlagda kostnaden per anstilld. Men det
ska vara ritt sorts personal och helst s& minga lirare som mgjligt.
Andelen lirare i1 hela personalen kan siledes vara ytterligare en
indikator. Lirarnas formiga bestir bdde 1 att undervisa s& minga
elever som mojligt (antal elever per lirare) och 1 att {4 s stor andel
av eleverna utexaminerade (utexaminerade per elev). Hur det sedan
gar for eleverna visar sig i om de fir jobb. Ju stérre andel som fir
jobb desto storre blir bidraget till effektiviteten. Det ir en indika-
tor som Arbetsmarknadsverket brukar félja. Om dessa jobb ocksd
leder till hogre inkomster ir allt gott och vil och ju hégre in-
komster desto bittre. Férindringen i varje indikator ir ett bidrag
till effektiviteten och produkten av alla dessa indikatorer® utgér den
samlade effektiviteten (= dkade inkomster/kostnader).

¥ Det dr som dylika indikatorer man kan se andra mitt, t.ex. mitt pd god arbetsmiljs eller pd
virderingar inom en organisation (se t.ex. bidraget av Brorstrom och Kastberg i denna
rapport). Detta ir mitt pd processer som kan bidra till hégre produktivitet och effektivitet.
Forutsatt att de gor det och att alla dvriga processer {6rblir opiverkade kan ett mitt pd en
dylik process fungera som en indikator p3 effektivitet. Balanced scorecard syftar till att finga
upp flera olika strategiska forhillande som kan ha betydelse for effektiviteten. I Kaplan och
Nortons ursprungliga formulering ingick 1) det yttre perspektivet (kunderna och mark-
naden), 2) det inre perspektivet (produktionseffektivitet, personaltillfredsstillelse), 3) ut-
vecklingsperspektivet (FoU, investeringar m.m.), 4) dgarperspektivet (I6nsamhet).
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Av detta framgir att det finns minga sitt att forbittra effek-
tiviteten. Alltifrin att hushdlla med pengarna si att kostnaden per
anstilld hills nere, till att tillse att s& stor andel som mojligt av
personalen utgdrs av lirare och att dessa undervisar sd minga elever
som mdéjligt. Undervisningen bér dessutom ske pd ett sddant sitt
att en s& stor andel som mojligt klarar examen och dd i imnen som
ir sd gingbara pd arbetsmarknaden att de utexaminerade far jobb,
ju bittre betalda desto bittre.

Produktivitetsforandring indikator pa effektivitetsférandring

Om det nu dr sd att vi bara har tillgdng till ndgon av dessa indi-
katorer, t.ex. elever per lirare, s§ dr frigan vad denna indikator
siger om effektiviteten. Om antalet elever som en lirare 1 genom-
snitt undervisar 6kar, utan att det paverkar nigot annat led i kedjan
som bygger upp effektiviteten, s& medfér det en 6kning av effek-
tiviteten, dvs. att inkomstékningen blir stérre 1 forhillande till
kostnaderna. For samma kostnad utbildar samma antal lirare fler
elever, vilket leder till fler utexaminerade, att fler fr jobb och att
inkomstékningen d& blir storre. Siledes: nir antalet elever per
lirare 6kar — allt annat lika — s§ kar ocks3 effektiviteten.

Produktiviteten innefattar alla led 1 arbetsmarknadsutbildningens
virdekedja frin kostnader till antal undervisade elever eller antal
utexaminerade (beroende pd hur man vill mita output”). Pro-
dukten av indikatorerna fér alla dessa led utgér den sammantagna
produktiviteten (elever/kostnader).

Produktivitet = Prestationer _ Quiput

Resurser Input

Det som skiljer produktivitet frin effektivitet dr att forbittringarna
och uppoffringarna inte uttrycks i samma méttenhet. Det gir allts3
inte att av produktiviteten bedéma om en verksamhet ir effektiv.
For att det ska vara mojligt médste sdvil de resulterande presta-
tionerna som uppoffringen i form av resurser virderas i samma
termer. Man mdste sitta pris eller virde pd prestationerna och
resurserna fér att ur produktiviteten kunna berikna effektiviteten’.

? Det ir denna skillnad mellan produktivitet och effektivitet som gor att man ibland talar om
inre och yttre effektiviter. Inre effektivitet avser hur effektivt resurser utnyttjas i produk-
tionen inom en organisation och yttre effektivitet virdet av det som producerats i férhillan-
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Virde per prestation

Effektivitet = Produktivitet X
Virde per resurs

Om det nu ir produktiviteten som mits, t.ex. antalet elever i for-
hillande till kostnaderna, s& giller samma sak som betriffande
indikatorn elever/lirare. Forutsatt att samma andel av eleverna
utexamineras och samma andel av de utexaminerade fir jobb och
detta leder till samma 6kning av inkomsterna per nytt jobb s leder
okad produktivitet ocksd till 6kad effektivitet. Produktivitetsfor-
indringen ir en indikator pd effektivitetsférindringen, som under
dessa forutsittningar pekar i ritt riktning. Fordelen med att an-
vinda produktiviteten som indikator i stillet fér antal elever per
lirare dr att produktiviteten fingar in flera av de férhillanden som
kan foérindras nir antalet elever per lirare indras. Samtidigt som
antalet elever per lirare okar kanske antalet ¢vriga anstillda 6kar.
Det fingas upp av produktivitetsmattet.

Men om férutsittningen allt annat lika inte giller kan produk-
tiviteten bli en missvisande indikator. Om exempelvis andelen
elever som utexamineras faller i samma man som antalet elever i
forhillande till kostnaderna ¢kar dirfér att lirarna inte kan dgna
samma tid &t varje elev och detta ir avgorande f6r studieresultaten
s& innebir den 6kande produktiviteten inte ndgon férbittring av
effektiviteten'®. Sdledes: vill vi anvinda produktiviteten som matt
pa effektiviteten s bor vi samtidigt hélla ett 6ga pd de férhillanden
som kan pédverkas av produktivitetsférindringar och som ocks3 har
betydelse for effektiviteten. Det kan goras pd olika sdtt. Vi kan ha
matt pd andelen som utexamineras och pi andelen som efter exa-
mination far jobb.

For att f3 en uppfattning om hur effektiviteten utvecklas finns
det dirfor vanligen anledning att f6lja inte bara en enda indikator
utan ett par eller t.o.m. flera. I exemplet med arbetsmarknads-
utbildning kan man vilja f6lja sivil produktiviteten som examina-
tionsfrekvens och andelen som fir arbete. Aven mitt pi under-

de till kostnaden (se Brorstroms och Kastbergs bidrag och citatet av Drucker i not 7). Be-
greppen hinger ihop p4 si vis att inre effektivitet bor definieras i férhillande till yttre effek-
tivitet: de prestationer man miter och de vikter man anvinder fér att viga ihop presta-
tionerna ska vara relevanta i forhillande till den yttre effektivitetens krav pd indamélsenlig-
het. Att exempelvis mita antalet vunna korpmatcher som en myndighets prestationer ir foga
meningsfullt om dess mil r att utbilda arbetslosa.

19 Att andelen elever som utexamineras faller betyder att virdet av undervisningen av en elev
minskar.
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visningens kvalitet — t.ex. utvirderingar baserade pd elevenkiter —
kan vara virdefulla som indikatorer.

Det finns flera olika métt pd produktivitet. I appendix redogors
for dessa. Det produktivitetsmdtt som anvinds hir ir rotalproduk-
tivitet. Detta mitt dr det som bist belyser den offentliga sektorns
finansieringsbehov.

Produktivitet, vardeforandringar och effektivitet

Det finns ménga faktorer som ligger utanfér verksamhetens
mojligheter att pdverka och som kan pédverka effektiviteten. En ir
sirkskilt svir att pdverka: virdet av prestationerna. Detta virde
bestims till en del av den verksamhetsansvarige genom utform-
ningen av prestationerna. Om prestationerna gérs mer dndamails-
enliga — med avseende pd de mél de syftar till eller f6r brukarna av
prestationerna — s okar deras virde. Prestationernas kvalitet 6kar.
Men virdet kan ocksd férindras av att behovet av och efterfrigan
pd prestationerna foérindras. T.ex. kan virdet av arbetsmark-
nadsutbildningen 6ka genom att arbetsmarknaden foérindras. Med
samma Insatser, samma ldrartithet, samma elevsammansittning
osv. kan andelen som fir jobb efter utbildningen minska eller cka
och den 16n de fir kan ocksd pdverkas beroende pid hur arbets-
marknaden férindras. Dirmed pédverkas ocksd effektiviteten — ut-
bytet av de resurser som sitts in pi arbetsmarknadsutbildning.
Virdet av brandkdrens tjinster 6kar inte bara genom att brandkéren
blir allt duktigare pd att férebygga och att slicka brinder utan
ocksd genom att virdet pd de fastigheter som skyddas mot brand
stiger. Samma sak hinder nir oljepriset stiger — oljebolagen blir
lonsammare (effektivare) — inte for att produktiviteten 6kat utan
for att virdet av bolagets produkter 6kat.

Det finns goda skil att hilla isir externt betingade virdeforind-
ringar frin de forhdllanden som de verksamhetsansvariga har
nigorlunda rimliga méjligheter att paverka nir vi utformar mitt pd
output och produktivitet'. Verksamhetsansvariga kan paverka
prestationerna — bdde till kvantitet och kvalitet — och resurs-

" Atkinson (2005) argumenterar tvirtom foér att inte hilla isir dessa. Att i produktivi-
tetsméttet inte ta hidnsyn till att virdet av de byggnader brandkiren riddar genom sina in-
satser gir upp (realt, understryker Atkinson) 6ver tiden vore fel. "This neglect of the extent
of property protected does not seem reasonable. The *benefit’ of saving a house from a fire
must have gone up with rising housing standards and increased household contents.” (s. 45)
“The point made here, is a quite general one; to a significant degree, the output of govern-
ment services rises with the real value of private assets and income.” (s. 46)
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dtgdngen, diremot inte efterfrigan pi prestationerna och priset pd
resurserna. Hiller vi de externt betingade férindringarna av effek-
tiviteten utanf6ér underlittar det forstdelsen av vad som sker. Dir-
med 6kar férutsittningarna att {8 ritt instans att vidta ritt dtgirder
(ir det dtgirder pd politisk nivd av typen ligg ned verksamheten
dirfor att den forlorat sin mening” eller dr det dtgirder pd tjinste-
mannanivd for att effektivisera den som ir de adekvata?) och att
utkriva ansvar av ritt instans.'”” Ett annat gott skil ir att det ir
praktiskt omdjligt och inte behovligt att folja virdeférindringar
kontinuerligt inom de omriden som den offentliga sektorn arbetar
med. For att bedéma virdet av en offentlig verksamhet — t.ex. av
arbetsmarknadsutbildning — krivs vanligtvis omfattande utvirde-
ringar. S&dana kan géras intermittent, nir andra indikatorer — t.ex.
att tidigare arbetsmarknadsutbildade snart dterkommer fér ny ut-
bildning — antyder att problem har uppstitt. Produktiviteten liter
sig diremot med relativt enkla medel mitas kontinuerligt.

Vad ar effektivitet i kommunal verksamhet?
Kommunalekonomisk eller samhallsekonomisk effektivitet?

Kommunal effektivitet utgdr frn kommunens intressen. Vilka
intressen har en kommun? En kommun ir en geograﬁskt avgrinsad
gemenskap. Men det dr ocksd en organisation pd samma sitt som
ett foretag dr det. P4 samma sitt som vi ovan gjort dtskillnad mellan
privatekonomisk effektivitet och samhillsekonomisk effektivitet
kan man gora atskillnad mellan kommunalekonomisk effektivitet
och andra former av effektivitet.

Man skulle kunna likstilla kommunens intressen med de maél
som kommunen som organisation sitter upp. Kommunens intresse
skulle d& vara att uppnd de politiska mal som beslutats. Ett sidant
mal skulle t.ex. kunna vara att bereda s§ minga barn under sju ar
som mojligt en vil fungerande férskoleverksamhet. Det betyder att

12For foretagen giller att verksamhetsansvariga har mojlighet att ocksd paverka valet av
produkter och pd vilka marknader de ska vara verksamma. Det giller att vilja marknader med
god l6nsamhet och att undvika marknader med l8g 16nsamhet och att anpassa verksamheten
nir marknaderna férindras. D kan det vara motiverat att mita produktiviteten pd ett sitt
som innefattar forindringar i priser p3 sivil produkter som resurser. Detta gors nir man
beriknar produktivitet baserat pd foridlingsvirde, som deflaterats med ett genomsnittligt
prisindex f6r hela ekonomin (se appendix). Inom den offentliga sektorn ir det politikernas
uppgift att se till att de verksamheter bedrivs som ger det storsta tillskottet till sam-
hillsnyttan. Men det ir utomordentligt sillan som samhillsnyttan och 6verskottet l3ter sig
beriknas.
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inom en given budget tillhandhélla s& minga forskoleplatser som
mojligt — vilket dr liktydigt med att uppnd en s& hog kostnads-
effektivitet som moijligt. Kvaliteten icke att férgldmma. Vi kan kalla
detta kommunalekonomisk effektiviter. Produktiviteten mitt sdsom
antalet barn i férskolor med viss kvalitet per budgetkrona blir d&
synonym med den effektivitet som efterstrivas. Kan kvaliteten
innefattas i detta mitt? En kvalitetsaspekt dr hur minga timmar
barnen fir vara i forskolan varje dag. Den kvalitetsaspekten kan
hanteras i produktivitetsmittet som i stillet f6r antal barn 1 for-
skola di riknar barn ginger antal timmar. Men det finns andra
kvalitetsaspekter, t.ex. den pedagogiska kvaliteten, férskolornas
utrustning, aktiviteter i form av utflykter m.m. Vissa av dessa kva-
litetsaspekter gir att infoga 1 produktivitetsmittet, som delpresta-
tioner (se nedan), andra kan vara svdrare att infoga och fir di f6ljas
vid sidan om produktivitetsmittet. Det finns t.ex. omfattande ut-
virderingar av hur den pedagogiska kvaliteten férindrats nir for-
skollirare ersatt barnskotare och barngrupperna samtidigt gjorts
stérre (se t.ex. Socialstyrelsen, 1993).

Om kommunen 1 stillet ses som en gemenskap fér alla min-
niskor inom kommunens grinser s ir det alla uppoffringar och
forbiittringar for kommunens alla invinare som definierar vad som
ir effektivt. Det dr detsamma som sambillsekonomisk eﬁ%/ethtet
fastin begrinsad till kommunens invdnare. 1 den min invinare i
andra kommuner berérs, beaktas detta inte.

Hur skiljer sig samhillsekonomisk effektivitet frin effektivitet
definierad som politisk maluppfyllelse? T den samhillsekonomiska
effektiviteten ingdr alla uppoffringar och alla férbittringar for
kommunens invinare. Méjligheten att placera barnen i férskola kan
ge forildrar mojlighet att forvirvsarbeta och tjina pengar, nigot
som kan pdverka deras fortjinstmojligheter under hela livet. Det ir
en forbittring som inte ingdr i mittet pd kostnadseffektiv malupp-
fyllelse. T den samhillsekonomiska effektiviteten ingdr ocksd for-
ildrarnas tidsuppoffring vid fird till och frin férskolan, nigot som
gor att lokaliseringen av forskolorna blir viktig. Denna tidsupp-
offring ingdr heller inte i kostnadseffektiviteten.

Privatekonomiskt — f6r egen rikning — skulle ett hushall kunna
se effektiviteten enbart som en frdga om vilken kvalitet som kom-
munens tjinster hiller. Hushdllet har ingen anledning att bry sig
om kostnaderna fér att uppnd en viss kvalitet. Fér nyblivna for-
ildrar dr dirfor kanske vintetiden pd en plats 1 forskolan synonym
med effektivitet.
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Gar effektivitet i kommunal verksamhet att méata?

Mgjligheterna att mita effektivitet dr helt avhingiga vilken inne-
bord begreppet ges. Ju snivare effektivitet definieras desto littare
ir det att mita. Likstills effektivitet med vintetid {6r en plats i den
kommunala férskolan ir detta litt att mita. Likstills effektivitet
med kostnadseffektivitet i tillhandah&llandet av platser i férskolan
ir det ocks3 litt att mita (styckkostnad eller produktivitet gir bra).
Men 6nskar man innefatta effekter av forskolan pd forildrars for-
virvsfrekvens och barnens utveckling blir det genast svirare att
mita. Det som framfor allt dr svart dr att kunna isolera effekterna
frdn alla andra faktorer som pdverkar férildrarnas forvirvsfrekvens
och barnens utveckling. For att isolera effekten av en viss verk-
samhet krivs oftast avancerad forskning, som indd i allminhet
limnar resultat med ett stort mitt av osikerhet.

An svérare blir det om méttet ska belysa huruvida en verksamhet
ir vird vad den kostar, d.v.s. om den ger ett dver- eller ett under-
skott enligt den generella definition av effektivitet som givits inled-
ningsvis. For att svara pd frigan huruvida férskola ska inrittas eller
ej ir mitt pd produktivitet (eller dess omvindning: styckkostnad)
bara till viss hjilp. Det mittet siger bara hur mdnga daghemsplatser
man fir f6r en viss summa pengar. Det siger inget om virdet av
platserna och om virdet ir storre dn kostnaden. Naturligtvis dr det
av intresse for en politiker att veta vad man fir fér pengarna men
om man vill veta vad férskolan ir vird fér medborgarna och sam-
hillet s& krivs en samhillsekonomisk analys, som innefattar forild-
rarnas betalningsvilja och framtida fértjinstutveckling, hur arbets-
losheten pédverkas lingsiktigt, virdet av foérskolans pedagogiska
fostran m.m. Det ir en betydligt svirare uppgift att gora en sddan
analys — som bade innefattar att uppskatta effekter i samhillet och
virdet av dessa effekter — dn att mita produktiviteten i for-
skoleverksamheten. Det ir heller inte nédvindigt att gora en sddan
analys om man redan p4 andra grunder bestimt sig for att bygga ut
forskolan.

Resonemanget utgdr frin kommunal verksamhet, som inte ir
marknadsprissatt. Om det funnes ett marknadspris som angav
virdet av verksamheten, si som ir fallet med ett privat foretags
produktion, skulle det vara méjligt att med vinsten — 6verskottet —
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som mattstock kunna avgéra om verksamheten vore vird kost-
naderna.”

Varfor mita effektivitet i kommunal verksamhet?

Varfér kan man vilja mita effektiviteten i kommunal verksamhet
sdsom skolor, dldreomsorg, bibliotek, gator, parker m.m.? Om
motivet inte ir ren nyfikenhet s& borde motivet vara strivan att
effektivisera verksamheten. I sin tur bygger det pd férestillningen
att verksamheten — hela eller delar av den — inte ir si effektiv som
den skulle kunna vara. Sista ledet i resonemanget ir att det ir vik-
tigt att mita for att ta till vara den effektiviseringspotential som
finns — inte minst genom att visa att det de facto finns en effek-
tiviseringspotential."* Genom att mita produktiviteten kan ocks3 i
efterhand ett kvitto erhdllas pd huruvida de anstringningar som
gjorts att 6ka effektiviteten i produktionen burit frukt.

Men hur man ska mita beror dterigen pa vilket slag av effekti-
vitet som man vill piverka. Giller det att prioritera vilka verksam-
heter som ger mest for pengarna? Eller giller det att utforma
prestationerna mer dndamaélsenligt? Bida kan sigas gilla att “géra
ritt saker”. Eller giller det att effektivisera produktion av givna
prestationer, dvs. att ”géra saker ritt”?

Gora ritt saker

For att vilja ritt saker och for att utforma verksamheten pd ett sitt
som ger de storsta effekterna ricker det inte med nyckeltal. Det
krivs utvirderingar som uppskattar effekternas storlek och sitter
ett virde pa effekterna. For att veta om en verksamhet som ett
kommunalt utomhusbad ir virt pengarna miste verksamheten ut-

P Detta giller dven ur samhillsekonomisk synvinkel férutsatt att verksamheten inte har
nigra externa effekter 1 produktionen och att inte heller konsumtionen har nigra externa
effekter. Om syftet inskrinker sig till att belysa kostnadseffektiviteten ir vinsten inte ndgot
bra mitt. Vinsten — detta enkla nyckeltal — skiljer inte pd om féretaget sysslar med ritt saker
eller gor det p4 ritt sitt utan innefattar bddadera. Foretaget kan tillverka hogt virderade pro-
dukter men gora det mycket ineffektivt och ind3 gd med vinst. For foretaget giller siledes
omvindningen, att den samhillsekonomiska effektiviteten ir littare att mita dn produk-
tiviteten.

" Ett ytterligare motiv att mita effektiviteten i kommunal verksamhet ir att komplettera
nationalrikenskaperna. Detta ir vad som gors just nu av Statistiska centralbyrin (SCB) pa
uppdrag av EU-kommissionen. Syftet ir att {3 mer rittvisande och jimférliga berikningar av
bruttonationalprodukten. Se avsnittet i denna rapport skrivet av Magnusson.
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virderas. Det kan goras pd manga sitt men alla har det gemensamt
att det inte finns ndgot enkelt mitt som talar om huruvida badet
ska behillas eller liggas ned. Medborgarna som utnyttjar badet kan
riknas och kostnaden per besdkare kan jimféras med andra bad.
Aven om badet har den hogsta kostnaden — ligsta kostnadseffek-
tiviteten — dr det inte givet att det ska liggas ned. I s8 fall méste till
slut alla bad liggas ned. Frigan som mdste besvaras ir alltid: ir
badet virt kostnaderna? Detta kan utrénas med olika metoder —
betalningsviljeundersokningar, jimfoérelser med vad folk ir villiga
att betala f6r liknande anliggningar, vad de faktiskt betalar 1 tid
pengar for att resa till badet etc. Aven den hilsobefrimjande effek-
ten ska tas med. Slutligen miste kommunpolitikerna jimféra och
sjilva ta stillning till vad pengarna alternativt skulle kunna anvin-
das till. Detta ir inte nigot som man kan géra med kontinuerliga
mitningar av nyckeltal. Dylika utvirderingar gérs nir det ir pa-
kallat — infér ett beslutstillfille eller nir en indikator (nyckeltal)
signalerar att nigot kan vara pd tok — t.ex. att antalet bestkare
plotsligt gdtt ned kraftigt. En indikator kan signalera nir det ir
dags att ompréva en verksamhet, men kan inte ersitta utvirde-
ringen. Idéer om vilka indikatorer som bor f6ljas kan man {3 frin
utvirderingar av verksamheten. Dir framtrider fér nyttan och
virdet av verksamheten viktiga férhillanden, som helt eller delvis
kan féljas med indikatorer.

Aven undersokningar som syftar till att utveckla och férbittra
verksamheters indaméilsenlighet mdste ofta bygga pd omfattande
analyser. Ska badet ha kvillséppet? Det stiller frigan: vad kostar
det och vad ir det virt? I princip rymmer denna friga samma ana-
lyskrav som om verksamheten ska vara kvar eller liggas ned och
kan inte avgdras med enkla nyckeltal."”

Det finns manga metoder fér att gora utvirderingar, ex ante
(i f6rvig) och ex post (i efterhand), frin enkla kundundersékningar
till avancerade cost-benefit-analyser. Valet av metod betingas av
vad det dr som ska utvirderas och vilka frigestillningar som ir de
kritiska. Den typ av utvirderingar, som krivs for att svara pd frigan
om verksamheten dr vird pengarna, médste kunna svara pd tva fri-
gor: 1) vilka ir effekterna av verksamheten? och 2) hur ska effek-

5 Vid val mellan olika handlings- eller investeringsalternativ kan ibland lonsamheten berik-
nas si att alternativen kan jimforas och rangordnas. Lonsamheten — avkastning pd investerat
kapital — ir visserligen ett nyckeltal som tjinar som vigledning vid prioriteringar och inda-
malsenlig utformning av en verksamhet (vignitet t.ex.). Men det ir framriknat pd grundval
av omfattande analyser av hur trafikvolymer, trafikolyckor, miljspdverkan m.m. pdverkas av
olika vigprojekt.
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terna virderas i férhdllande till kostnaderna? Den typ av utvirde-
ringar som gir under benimningen “processutvirderingar” svarar
inte pd dessa frigor och limpar sig dirfér inte.

Metoderna fér att uppskatta effekter — "vad hade hint om inte
dtgirden hade vidtagits?” — dr m3nga. Olika situationer kriver olika
metoder. En 6versikt av metoder for att mita effekter ges i Stats-
kontoret (1993). Metoderna f6r effektmitningar har utvecklats av
Heckman m.l. Se t.ex. Heckman och Smith (1999). Dylika
metoder har bl.a. anvints i1 arbetsmarknadspolitiska utvirderingar i
Sverige (Calmfors, Forslund, Hemstrém, 2002 och Hemstrém och
Martinsson, 2002).

Betalningsvilja — ”vad ir effekten vird?” — kan uppskattas pa flera
olika sitt. Metoderna brukar delas in i metoder for s.k. “revealed
preferences” och metoder for s.k. ”stated preferences”. Metoder
for “revealed preferences” ir standard i samhillsekonomiska s.k.
“cost-benefit”-kalkyler. Metoder f6r ”stated preferences” har i stor
utstrickning anvints 1 kommersiella sammanhang under beteck-
ningen “conjoint analysis” och bérjade direfter tillimpas pa offent-
liga verksambheter, t.ex. kollektivtrafiktjinster (Se t.ex. Lindqvist
Dillén, 1998). Successivt har metodens tillimpningsomride utvid-
gats till andra offentliga tjinster sisom virdet av geografisk infor-
mation (Statskontoret 1992) och IT-tjinster (Transek, 2004).

Gora saker ritt

Det idr forst nir man stiller frigan om verksamheten kan bedrivas
effektivare som enkla nyckeltal kan ricka — dtminstone inlednings-
vis. I princip giller det nigot si enkelt som styckkostnader eller
komponenter i virdekedjan som péverkar styckkostnaden. Om
styckkostnaden ir ligre i en kommun in i en annan vicker det
frigan om inte det anger en rationaliseringspotential i kommunen
med den hogre styckkostnaden. Och om styckkostnaden ett &r ir
hégre i en kommun in dret fore vicks frdgan om inte verksamheten
tappat i effektivitet. Ar den diremot ligre kan det utgéra kvitto p3
att rationaliseringsitgirderna givit 6nskad effekt. Samma sak giller
antalet elever per lirare eller andra enklare indikatorer pd produk-
tiviteten.

I praktiken krivs mer komplicerade mitt dn styckkostnader.
Detta eftersom verksamheternas prestationer sillan ir desamma.
De kan ha olika sammansittning. Och de kan ha olika kvalitet. For
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att ind4 kunna jimfora effektiviteten i verksamheten har olika mit-
metoder utvecklats. Dirtill krivs ocksd analys — det gir inte att dra
sjilvklara slutsatser enbart utifrdn nyckeltalen. Varfér styckkost-
naderna skiljer sig eller varfér produktiviteten gitt ned mdste
undersokas.

Olika metoder for att mata produktiviteten'
Indexmetoden'’

Indexmetoden ir den vanligaste metoden {or att mita produktivitet
och produktivitetsférindringar. Den anvinds f6r att mita olika slag
av produktivitet — totalproduktivitet, arbetsproduktivitet, for-
idlingsvirdeproduktivitet eller totalfaktorproduktivitet. Tillviga-
gingssittet dr detsamma. Det som skiljer ir hur prestationerna
beriknas och vilka resurser som ingdr i mittet. Se appendix!

Hir redogér jag for hur totalproduktivitet beriknas. Det ir det
matt som bist passar offentlig verksamhet. Det ir direkt relaterat
till behovet av finansiering. Alla resursinsatser bor innefattas om
produktivitetsmittet ska siga nigot om produktivitetsutveckling-
ens finansiella konsekvenser. Gir totalproduktiviteten upp minskar
finansieringsbehovet och méjligheter éppnas foér att inom ramen
for oférindrad finansiering 6ka volymen tjinster eller deras kva-
litet. Gar totalproduktiviteten ned 6kar istillet behovet av finan-
siering for att bibehdlla samma volym av tjinster och samma
kvalitet.

Foridlingsvirdeproduktivitet skulle vara intressant att f3 belyst,
dirfor att det dr troligt, sd som Atkinson framkastar, att virdet av
offentliga tjinster stiger 6ver tiden, nir inkomsterna stiger'®. For-
ddlingsvirde gir att berikna for ej prissatta tjinster, men di baserat
pa skattade priser. Relevansen for den offentliga sektorn ir dock
inte densamma som fér totalproduktivitet. Okad féridlingsvirde-

16 En 6versikt av olika metoder ges i OECD (2001), dock inte kostnadsindexmetoden.

7 En mer detaljerad redogdrelse ges i Murray (1994 b).

¥ Denna iakttagelse gjordes i ldngtidsutredningen 1987: "Produktionen av den offentliga
sektorns tjinster kan mycket vil vara mer 16nsam idag in f6r 20 &r sedan trots en drastisk
produktivitetssinkning, helt enkelt dirfor att den nu levande generationen virdesitter dessa
tjinster s& mycket hogre in man di gjorde. Det ir just de drastiskt stigande kostnaderna foér
den offentliga tjinsteproduktionen som kan tyda pd att medborgarnas virdering av dessa
tjinster Okat kanske lika drastiskt. Det hindrar nog inte medborgarna eller deras valda
ombud frin att dnska att produktiviteten kunde vara hogre si att de kunde {3 mer for sina
pengar.” (Murray, 1987)
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produktivitet till f6]jd av stigande virden pd de offentliga tjinsterna
l6ser inte den offentliga sektorns finansieringsproblem.

Totalproduktiviteten beriknas genom att verksamhetens presta-
tioner summeras och summan divideras med summan av resurs-
insatser. Resursinsatserna summeras vigda med priserna pd resurs-
erna for ett basdr, s att summan uttrycker kostnaden i fast pris.

Prestationerna miste ocksd viktas fér att kunna summeras. Det
ir orimligt att summera ett besck hos en distriktssjukskoterska
med en by-pass-operation som om de vore lika mycket virda. De
kostar ocksi mycket olika. Ar det ett féretag vars prestationer ut-
gors av produkter som har marknadspriser dr det naturligt att viga
produkterna med dessa priser. Dessa vikter gor att summan anger
bidraget till vinsten, vilket ir relevant utifrdn féretagets mél. For
offentliga verksamheter, som saknar priser, vore det 6nskvirt att
vikterna svarade antingen mot medborgarnas betalningsvilja eller
mot bidraget till maluppfyllelsen”. D3 skulle summan svara mot
den samlade betalningsviljan eller det samlade bidraget till malupp-
fyllelsen. Men detta ir sillan mojligt. Som en approximation an-
vinds d& prestationernas styckkostnader som vikter. Det bygger pd
antagandet att de offentliga verksamheterna ir optimerade si att
forhdllandet mellan de marginella styckkostnaderna svarar mot for-
hillandet mellan de virden prestationerna har (annorlunda uttryckte
”att man pd marginalen ligger ned kostnader 1 proportion till hur
virdefulla prestationerna 4r”) och att de marginella styckkostnader-
na forhdller sig till varandra som de genomsnittliga styckkost-
naderna. Vikterna ir fasta (basdrets vikter).

Summan av prestationer och summan av resursinsatser utgor var
for sig index liksom kvoten av dessa summor (produktiviteten) och
kvoten av dessa kvoter (produktivitetsférindringen).

T exemplet med arbetsmarknadsutbildning skulle vikterna di utgoras av prestationernas
virde, dvs. andelen utexaminerade per elev ginger andelen utexaminerade som fir nya jobb
ginger inkomstdkningen per nytt jobb fér respektive typ av arbetsmarknadsutbildning.
Under dessa forhillanden pekar indikatorn produktivitet 1 samma riktning som effektivi-
teten. Det fortjinar att pipekas att vikterna inte behéver motsvara de absoluta virdena och
att det dr tillrickligt att de svarar mot de absoluta virdenas relativa storlek. Dirfor kan vike-
erna utgdras av relativa styckkostnader eller t.o.m. relativa arbetsinsatser om det finns god
grund att tro att virdena forhiller sig till varandra som t.ex. styckkostnaderna. Vet man dir-
emot t.ex. att en prestation har en lika stor effeke eller ett lika stort virde som en annan trots
att styckkostnaderna ir olika bér prestationerna vigas lika. Ett exempel pi en tillimpning av
denna princip ir berikningen av produktiviteten i pilotutbildningen. Utbildning i flyg-
simulator anses lika effektiv som 1 flygplan f6r vissa moment och ir mycket billigare. Genom
dkat utnyttjande av flygsimulatorer 6kade dirigenom produktiviteten. Ett annat exempel ir
att en J 37 Viggen bedémdes ha en dubbelt si stor militirstrategisk betydelse som en J 35
Draken. Utbildning pd J 37 gavs dirfor en dubbelt s8 stor vikt, oaktat kostnaden (Murray
1995).
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Produktivitetsfordndring = —= /
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Produktiviteten 1 period tvd (2) divideras med produktiviteten i
period ett (1). Produktiviteten i bdda perioderna ir beriknade som
produktsumman av prestationer (Y;) vigda med vikter (¢;) divide-
rad med produktsumman av resursinsatser (X)) vigda med priser
;). Vikterna dr desamma i bida perioderna och frin period ett (1)
i detta exempel®.

Denna metod gdr ocksd att anvinda fér att gora jimforelser
mellan kommuner. Period 1 och 2 ersitts dd med kommun 1 och 2.
Att valet av vikter kan pdverka resultatet blir dd in mer pitagligt.
Anvinds styckkostnader frin kommun 1 som vikter kan det gora
jimforelsen mer fordelaktig f6r denna kommun, anvinds styck-
kostnader frin kommun 2 kan det gynna denna kommun. Ett
genomsnitt av bdda kommunernas styckkostnader kan vara den
bista l6sningen. Man skulle ocksd kunna ta den ligsta styckkost-
naden for respektive tjinst, oavsett var denna rikar forekomma.
Detta som uttryck for att jimforelsenormen d3 ir effektivast moj-
liga produktion.

Med denna metod kan man ta hinsyn till att prestationernas
sammansittning och kvalitet dndrats (eller skiljer sig mellan kom-
munerna). Att sammansittningen indrats ir i minga fall den
viktigaste anledningen till att kvaliteten dndrats. Dyrare (och for-
hoppningsvis effektivare) behandlingar har ersatt billigare, tilliggs-
tjinster har byggts ut, fler mera komplicerade brott har utretts etc.
Nir kvaliteten i en och samma prestation dndras justeras vikten for
denna prestation for att spegla kvalitetsférindringen, uppdt om
kvaliteten f6érbittrats och nedit om den férsimrats.

Produktivitetsmitt som pd detta sitt innefattar kvalitetsforind-
ringar sikerstiller sdledes att hinsyn tas till eventuell pdverkan pd

P For att produktivitetsmittet bist ska spegla forindringen i produktionseffektivitet kan
man argumentera for att vikterna ska vara frin period 1. Man kan ocks4 anvinda vikter som
ir genomsnitt av vikterna frin period 1 och period 2. For att produktivitetsmittet bist ska
spegla férindringen i effektiviteten ur medborgarnas synvinkel (vad de fir for pengarna) kan
man argumentera for att vikterna ska himtas frin den senare perioden. De berikningar av
produktiviteten som gérs av SCB gors med indexmetoden. Vikterna ir frén period 1 och for-
nyas for varje ir som berikningen flyttas fram. Detta kallas for flytande vikter och ir numera
standard 1 nationalrikenskaper i minga linder. Tidigare anvindes ett basdrs vikter for alla
berikningar under en lingre period.

138



kvaliteten och virdet av prestationerna till f6ljd av férindringar i
produktionen som minskar kostnaderna eller 6kar volymen presta-
tioner.

Produktivitet mitt pd detta sitt dr ett métt pd effektiviteten i
produktionen. Och om férindringar i produktiviteten inte pi-
verkar prestationernas kvalitet och virde (de efterféljande leden 1
virdekedjan, se ovan) kommer produktiviteten ocksd att fungera
som en indikator pd forindringar i verksamhetens totala effekti-
vitet till f61jd av produktivitetsférindringen.

Detta produktivitetsmitt sidger ingenting om hur effektiviteten
forindras till £6]jd av att virdet av det som produceras stiger eller
att priserna pd produktionsresurserna gir ned, dvs. att effektivi-
teten Okar till foljd av externa férhillanden. Ett exempel som
nimnts ovan ir att fastighetsvirden som stiger héjer virdet av
brandvisendets tjinster och dirmed dess effektivitet. Genom att
berikna produktiviteten med fasta priser och vikter for resurs-
insatser och prestationer tas denna killa till effektivitetsférind-
ringar inte med. Detta renodlar produktionseffektiviteten.”

Mittet siger dock ingenting om orsakerna till produktivitets-
forindringen. Orsaken kan vara till- eller avtagande skalférdelar.
Orsaken kan vara teknisk utveckling, 6kade eller minskad ”slack” i
organisationen (kallas ocks3 f6r teknisk effektivitet, se nedan). For
att f8 fram orsakerna krivs analyser, t.ex. med ekonometriska
modeller.”

2! Nationalrikenskaperna redovisas sivil i [pande som i fasta priser. For att fi bort generella
prisférindringar (inflation eller deflation) méste virdena i 16pande priser pd nigot sitt defla-
teras. Det kan goras pd olika sitt. Foridlingsvirden 1 16pande priser kan deflateras med ett
genomsnittligt prisindex. Foridlingsvirden, som deflaterats pa detta sitt, och som stiger per
arbetad timma (féridlingsvirdeproduktivitet) anger att samhillets utbyte av sina resurser
okar 1 sdana branscher och minskar i andra dir forddlingsvirdeproduktiviteten faller. Over-
foringsvinster kan di géras genom att omallokera resurser frin branscher med fallande for-
idlingsvirdeproduktivitet till branscher med stigande. Den princip for fastprisberikningar
som anvinds i nationalrikenskaperna ir en annan. Varje vara, tjinst och resursslag fast-
prisberiknas var for sig. Produktionsvirden berdknas till det pris som produkterna hade
basdret. Resurserna — kopta varor och tjinster — beriknas ocks3 till de priser dessa insats-
produkter hade basiret. Skillnaden ir foridlingsvirdet. Det kallas att “dubbeldeflatera” for-
idlingsvirdet. Overforingsvinster pd grund av férindrade prisrelationer upptrider di inte 1
de fastprisberiknade nationalrikenskaperna. Se appendix!

2 Se t.ex. Hjalmarsson (1991).
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Panelstudier av produktionsfronter”

Det gir att géra mitningar av produktiviteten dir informationen
bestdr av volymuppgifter 6ver férbrukade resurser och producerade
prestationer utan att viga samman vare sig resurser eller presta-
tioner, forutsatt att det finns en uppsittning av flera produktions-
stillen. Sddana mitningar kan géras f6r att jimféra produktiviteten
mellan produktionsstillen vid ett och samma tillfille. Uppgifter f6r
ett antal produktionsstillen vid en tidpunkt kallas ett rvdirsnitt.
Foljer man upp detta tvirsnitt 6ver tiden f&r man en panelstudie.
Med en panelstudie kan man mita produktivitetsutvecklingen.

En panelstudie innebir att man féljer en uppsittning av pro-
duktionsstillen éver tiden. Vad som erfordras ir prestations- och
resursforbrukningsuppgifter per produktionsstille — exempelvis per
sjukhus, per daghem, per skola, per arbetsférmedling, polisdistrikt
eller liknande. Dirtill kommer att samma slags uppgifter f6r samma
produktionsstillen miste finnas tillgingliga sdvil i bérjan som 1
slutet av perioden. I den offentliga sektorn ir produktionsstillena
av tradition inte naturliga redovisningsenheter. Istillet sker redo-
visningen pd administrativa enheter, t ex sjukvirdsdistrikt, social-
distrikt, rektorsomriden och liknande, gemensamt fér flera pro-
duktionsstillen. Det kan ibland vara férsvarbart att gora panel-
studier pd administrativa enheter. Det ger dock upphov till nya
tolkningsproblem. Dessutom krivs att de administrativa enheterna
ir oforindrade och nigorlunda homogena ifriga om de produk-
tionsstillen som ingdr i var och en av de administrativa enheterna.

For att gora en berikning av produktivitetens férindring 6ver
tiden behévs tvd tvirsnitt som representerar olika tidsperioder.
Tvirsnitten bestdr av produktionsstillen vars verksamhet har
observerats for tvd tidsperioder. Denna information utgér en s.k.
panel.

Mitningen av produktiviteten gors i flera steg.

I det forsta steget jimfors forst alla produktionsstillen vid den
forsta tidpunkten. De bista — mest produktiva — bildar dirvid den
norm som de andra produktionsstillena jimférs med. De bista
produktionsstillena definierar produktionsfronten. Produktions-
fronten visar dirmed vad som ir “best practice” vid en tidpunkt. Det
ir inte samma sak som att produktionsfronten ocksd visar vad som
overhuvudtaget ir tekniskt mojligt att producera med de givna

2 1 Hjalmarsson (1991) ingdr ocksd en 6versikt av panelstudier av produktionsfronter. Se
ocksd Coelli (1998).
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resurserna. Aven de bista produktionsstillena har troligen en
effektiviseringspotential.

I det andra steget relateras alla produktionsstillen till produk-
tionsfronten. Avstindet till produktionsfronten bestimmer pro-
duktionsstillenas relativa effektivitet, vad som brukar kallas den
tekniska effektiviteten.

Det tredje steget ir att gora samma sak f6r den andra tidpunkten.
De bista enheterna vid den andra tidpunkten bestimmer en ny
produktionsfront och alla enheter jimférs med denna. P4 grundval
av dessa jimforelser blir det mojligt att bestimma férindringen i
graden av teknisk effektivitet.

I det fiirde steget jimfoérs produktionsfronterna. Produktions-
fronten beskriver bista utnyttjande av resurserna vid en viss tid-
punkt. Om ny teknik utvecklats, produktionspiverkande samhills-
forhdllanden forindrats, regleringar av produktionen inférts eller
avvecklats etc. s§ paverkar det produktionsfronten, som antingen
flyttas ”utdt” eller ”indt”. Flyttas produktionsfronten utit betyder
det att de bista produktionsstillena fir ut mer av givna resurser in
tidigare. Genom att jimfoéra produktionsfronter kan man siledes
erhilla en beskrivning av hur produktionsméjligheterna férindrats.
Detta kallas teknisk utveckling, iven om anledningen inte behover
vara ny teknik.

Berikningarna genomférs med s.k. Data Envelopment Analysis
(DEA) eller Statistical Frontier Analysis (SFA).

Med dessa metoder skiljs den tekniska utvecklingens bidrag till
produktiviteten frin férindringar i férmigan att utnyttja den bista
tekniken (graden av teknisk effektivitet). Summan ir den samlade
produktivitetsutvecklingen. Det gir att forfina analysen i minga
avseenden for att utrdéna hur produktionsfunktionen ser ut — sub-
stitutionsmdjligheter, skalférdelar m.m. Skillnader i graden av tek-
nisk effektivitet kan beror pd omstindigheter som kan analyseras
antingen genom att fora in omstindigheten som en faktor i ana-
lysen eller genom att relatera resultaten till variationer i faktorn.
Om t.ex. férekomst av datorer inte finns med bland resursinsatser-
na i DEA-analysen s kan denna faktors samband med den tekniska
effektiviteten analyseras med regressionsanalys.

141

ESS 2006:2



ESS 2006:2

Kostnadsindexmetod**

Ytterligare en metod ir intressant. Den liknar det sitt pd vilket man
sitter ithop prisindex. Ett prisindex dr omvindningen av ett pro-
duktivitetsindex. I prisindexet vigs ett antal priser ihop med
kvantiteter i stillet for tvirtom. Om man i stillet fér priser anvin-
der styckkostnader s ligger det nira till hands att tala om kost-
nadsindex.

P4 samma sitt som man gor ett urval av varor som fir repre-
sentera en varukategori (t.ex. livsmedel) i ett prisindex s& gér man
ett urval av prestationer frin olika omriden (t.ex. férskola, 6ppen
sjukhusvérd, kultur) inom den kommunala verksamheten som far
representera respektive omrdde. Inom sjukvirden viljer man ut
behandling av ett antal sjukdomar, t.ex. hjirtinfarkt, hoftledsfor-
slitning, armbrott m.fl. Direfter samlar man in kostnader fér
behandling av dessa sjukdomar. For ett visst dr gors detta for
respektive sjukdom for ett urval av produktionsstillen. Det blir d3
mdjligt att géra mycket noggranna kostnadsuppskattningar. Det ir
mdjligt att gora berikningar av den fulla kostnaden f6r en komplett
behandling (en hel sjukdomsepisod), alltifrin kostnaden fér den
akuta mottagningen och behandlingen till dterbesék och rehabilite-
ring. P4 samma sitt som vid prismitningar stills man infér frigan
hur kvalitetsforindringar ska behandlas. Nir det giller prisindex
gors bl.a. uppskattningar av hur stor del av prisdkningen mellan tvd
mitningar som betingas av kostnader foér férbittrad kvalitet.
Samma metod kan anvindas {ér att justera styckkostnaden vid
jimfoérelse mellan tvd mitningar. En annan metod ir s.k. hedoniska
prisjimforelser — skillnader i marknadspriser fér jimférliga varor
tas som uttryck for kvalitetsskillnader. Den metoden ir inte lika
litt att 6versitta till den offentliga sektorn som saknar marknads-
priser for sina prestationer. Mojligen kan patientvirderingar i form
av s.k. ”qualies” (quality adjusted life years) anvindas som vikter.
P4 grundval av patientenkiter uppskattas virdet av att bli frisk 1 hur
manga &r med en viss sjukdom som patienter ir villiga att byta mot
att vara fullt friska ett 4r”.

Urvalet av sjukdomar gors si att var och en av dessa ska spegla
en allmin kostnadsférindring inom ett visst omride. Det bygger pd
att man har en uppfattning om vilka omriden som utvecklas

2 For en aktuell genomging av nirbesliktade metoder for att berikna prisindex inom hilso-
och sjukvird se Berndt (1998).
» Se t.ex. Lyttkens, 2000.
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likartat. Behandlingen av ett armbrott liknar i mingt och mycket
behandlingen av andra benbrott och kan dirfér kanske representera
hela denna grupp av sjukdomar.

3¢ M%)

Kostnadsindex = -2

> CMxe,0)

Styckkostnaderna i period 1 och 2 (¢;(1) respektive ¢;(2)) vigs med
prestationskategoriernas kostnadsandelar i1 sjukvirden — férslagsvis
i period 1 (C;(1)). De vigda styckkostnaderna i period 2 divideras
med de vigda styckkostnaderna i period 1. Detta resulterar 1 ett
index som uttrycker den genomsnittliga styckkostnadsférind-
ringen.

Den genomsnittliga styckkostnadsférindringen representerar
sdvil prisférindringar pd resursinsatserna som férindringar i
dtgingstalen for respektive resurs — produktivitetsforindringar.
Genom att jimféra kostnadsindex med ett prisindex for sjuk-
vérdens resurser alternativt berikna kostnaderna i fast pris kan man
sluta sig till produktivitetsférindringen. Kostnadsindex kan anvin-
das for att deflatera kostnader i 16pande pris foér att dirigenom
erhilla ett volymindex. Detta volymindex kan ocks3 stillas mot ett
volymindex for resursinsatser (fastprisberiknade kostnader) for att
erhdlla ett mdtt pd produktivitetsférindringen.

Indexmetod, panelstudie eller kostnadsindex?

De DEA-studier som gjorts av offentliga verksamheter har givit i
stort sett samma resultat som produktivitetsstudier med index-
metod (se Murray (1994 b), kap. 4). Det beror sjilvklart i hog grad
pd att valda prestationer och produktionsfaktorer varit desamma.
Men berikningsmetoderna ir mycket olika. Dirfor ir det inte givet
att metoderna skall ge samma resultat. Detta ir en virdefull er-
farenhet eftersom de tvd metoderna kompletterar varandra. Ibland
kan den ena men inte den andra metoden anvindas. D3 kan det vara
virdefullt att veta att metodvalet kanske inte spelar s8 stor roll. Det
ir visentligt svdrare att gora berikningarna med DEA-metoden. D3
kan det vara av virde att veta att den enklare indexmetoden troligen
ger ungefir samma resultat.
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Panelstudier later sig inte alltid goras. De férutsitter en ming-
fald produktionsstillen och produktions- och resurs- eller kost-
nadsdata for dessa var for sig.

Panelstudier l3ter sig heller inte goras nir en sektor varit utsatt
fér omorganisationer, nir det r av vikt att innefatta {6r flera pro-
duktionsstillen gemensamma over-head-kostnader, nir produktion
pd en nivd ir input pa en annan nivd och dirfor skall aggregeras och
nir antalet produkter ir mycket stort eller har férindrats 6ver
tiden.

Dessa begrinsningar till trots ger panelstudier, nir de l3ter sig
genomfdras mycket virdefull information som indexmetoden inte
kan ge. En panelstudie kan skilja pd teknisk utveckling (produk-
tionsfrontens férindring) och forindring i teknisk effektivitet
(graden av teknisk effektivitet i forhdllande till produktions-
fronten). Panelstudierna gérs ganska forutsittningslost och kan
anvindas f6r att utréna produktionsteknologins egenskaper (sub-
stitutionsférhdllande mellan produktionsfaktorer, transformations-
kvot mellan produkter och skalekonomier). Detta lter sig visser-
ligen ocksd géras med andra ansatser ocksd, t.ex. med en produk-
tionsfunktionsansats, men inte lika férutsittningslést. En mycket
virdefull egenskap ir att panelstudier liter sig géras utan att man
behover vikter f6r de olika produkterna. Det kan mycket vil hinda
att man inte har tillgdng till vikter, t.ex. styckkostnader, nir man
ska gora en produktivitetsmitning baserad pd indexmetoden. D3
kan man genom en panelstudie sluta sig till vilka vikterna bér vara.
Med en panelstudie ir det ocksd mojligt att ta hinsyn till flera olika
dimensioner i produktionen, som inte s litt l3ter sig fdngas i vil
avgrinsade prestationer. Prestationerna kan t.ex. vara éverlappande
s& som ir fallet med bestkare, forestillningar och uppsittningar pd
teatrar. Med en panelstudie dr det mojligt att ta med kvalitets-
dimensioner, som inte pd ndgot enkelt sitt liter sig vigas in 1
prestationsvolymen.

Den kanske stérsta fordelen med en panelstudie ir ind3 att den
limpar sig vil pd omriden dir det inte frin borjan finns nigon
insamlad statistik eller dir statistiken dr av dilig kvalitet. T stillet
for att di forsoka samla in uppgifter for alla verksamheter inom
omridet kan man gora ett urval av produktionsstillen och ta fram
statistik fér dessa genom riktade undersékningar. Kvaliteten kan d&
forbittras och detaljrikedomen goras mycket stoérre. Urvalet far
sedan representera helheten.
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Kostnadsindexmetoden kriver en god uppfattning om det verk-
samhetsomrdde som den ska anvindas pd. Den kriver att man har
en god uppfattning om vilka slag av prestationer som férekommer
och om produktionsbetingelserna f6r dessa. Det urval av presta-
tioner som gors ska vara representativt for sitt omride och alla
omriden mdste tickas om man 6nskar en uppfattning om hur
kostnadsindex och produktiviteten som helhet utvecklats. Jimfort
med att samla in priser ir det betydligt mer omfattande att gora
kostnadsberikningar av en och samma prestation. Att sikerstilla
att prestationerna ir jimforliga kan ocksd vara svirt, kanske t.o.m.
svarare in nir det giller varor pi en marknad. Men metoden kan
limpa sig vil for omriden dir teknikutvecklingen varit likformig —
eller ingen alls — och dir det saknas aggregerad statistik. Nigon
storre erfarenhet av denna metod finns dnnu inte. Dirfér finns
heller inte ndgon uppfattning om vilka resultat den ger jimfért med
andra metoder.

Tidigare studier av produktiviteten i kommunal
verksamhet

I tv8 omgingar har produktiviteten i den offentliga sektorn
studerats. Expertgruppen foér studier i den offentliga sektorns
ekonomi (ESO) lit utféra och publicera studier av detta slag, forst
under 80-talet, sedan under 90-talet. Sammanfattande rapporter ir
Ohlsson (1986), Murray (1994 b och 1997). Studierna omfattar
perioden 1960-1992. En sammanfattning av resultaten fér de kom-
munala verksamheterna ges i nedanstiende tabell.
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Tabell Produktivitetsutveckling i den kommunala sektorn 1960-1990, arlig

procentuell forandring

1960-65 1965-70 1970-75 1975-80 1980-85 1985-90
Utbildning -41 -6,1 0,5 -3,7 -0,5 -15
Grundskola -45 -6,1 1,5 47 -0,8 -19
Gymnasium, primarkommuner -1,2 -6,1 -5,3 21 0,7 -0,9
Gymnasium, landsting 1,3 -0,3
Hogskola, landsting -4.4 3,7
Hélso- och sjukvard -3,8 -34 -14 -2,2 -0,2 -14
Socialvard -2,0 -1,0 0,5 0,1
Daghem, forskola 3,3 -0,1 0,7 1,8
Familjedaghem -5,5 1,5 2,2 -2,0
Aldreomsorg 228 -18 0,1 -0,6
Individuella tjdnster -3,2 -1,0
Samhiéllsplanering 0,0 -9,7
Kultur och fritid -49 3,0 11 -1,8 -1.2 -3,7
Bibliotek -49 3,0 11 -1,8 -12,4 -39
Teatrar -2,1 -2,8
Kommunal verksamhet, total -4.1 -4.9 -0,8 -2,6 -0,2 -1,1
Kommunal konsumtion, total 49 9,4 3,5 472 2,7 1,5
Primarkommuner, total -4.2 -5,9 -0,5 -2,8 -0,2 -0,9
Primarkommunal konsumtion, total 48 10,3 3,9 472 2,8 1,5
Landsting, total -3,8 -34 -14 -2,2 -0,2 -13
Landstingskommunal konsumtion, 51 7.8 2,8 43 2,5 1,5
total
Statlig verksamhet, total -1,3 -2,2 -2,1 1,1 0,8 -1,2
Statlig konsumtion, total 59 1,5 2,0 1,6 -0,5 15
Offentlig sektor, total -3,7 -4.3 -1,1 -1,6 0,0 -1,1
Offentlig konsumtion, total 54 6,1 3,0 3,3 1,7 15

Kalla: Murray, 1997.

Ett stort antal verksamheter ticktes 1 dessa studier: skola, hilso-
och sjukvdrd, barn- och dldreomsorg, samhillsplanering, bibliotek
och teatrar. Tillsammans svarade dessa fér ca 70 procent av den
kommunala verksamheten. Tackningen var bist under 1970-och
80-talen. Nir produktivitetsutvecklingen anges f6r hela den kom-
munala verksamheten tas de studier som gjorts som representativa
for hela verksamheten.

Det 6vergripande ménstret dr starkt fallande produktivitet under
1960-talet, en fortsatt fastin betydligt 1ingsammare produktivitets-
minskning under 1970-talet — sirskilt dess forsta hilft — och en
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innu nigot lingsammare produktivitetsminskning under 1980-talet
— sirskilt dess forsta hilft. Ndgra studier f6r 1990-talet och bérjan
av 2000-talet har inte gjorts.

Som jimforelse har produktivitetsutvecklingen for statsférvalt-
ningen lagts in. Tendenserna ir likartade 1 respektive femarsperiod,
men produktivitetsminskningen ir méttligare 4n i den kommunala
verksamheten.

Avgérande for produktivitetsutvecklingen 1 sivil kommunal som
statlig férvaltning synes den allminna resursutvecklingen i1 den
offentliga sektorn vara. Nir stora resurser tillfors den offentliga
sektorn faller produktiviteten. Nir resurstillférseln ir mindre
bromsas produktivitetsminskningarna upp. Nir resurstillférseln
begrinsas kan produktivitetsminskningen t.o.m. helt upphéra.

Dessa studier ir gjorda med indexmetoden och efter national-
rikenskapsprinciper. Eurostats rekommendationer, som nu utgér
upphovet till Statistiska centralbyrdns berikningar (se Magnussons
bidrag), har ocksi nationalrikenskaperna som utgingspunkt.
Nationalrikenskaperna kan ges olika inriktning och Eurostat har
valt inriktningen att belysa ekonomins produktionsmissiga kapa-
citet, snarare in den vilfird den bereder (for en diskussion av olika
inriktningar av nationalrikenskaperna se Murray (2002)). Detta ir i
linje med de rekommendationer som givits i SNA 93 och som {6ljts
upp i ESA 95%. Dessa rekommendationer foérenklar i viss méin
berikningarna. De ovanstiende berikningarna ir gjorda med denna
inriktning, med ett viktigt undantag. Vikterna ir styckkostnader,
vilket 6verensstimmer med Eurostats rekommendationer. Dock ir
styckkostnaderna frn slutet av perioden. Méjligen hade det varit
mera konsekvent att ha vikter frin borjan av perioden for att belysa
produktionskapacitetens utveckling och allra helst flytande vikter.

Eurostat gor dtskillnad mellan A-, B- och C-metoder for att
mita output (prestationer).” De mitningar som ovan redovisats
har gjorts med en blandning av A- och B-metoder. Stor hinsyn har
tagits till hur sammansittningen av prestationer férindrats, om det
nu ir prestationer av enklare och mindre kostsamt slag som 6kat i
andel eller tvirtom kostsammare prestationer med hogre kvalitet.

Kvalitetsjusteringar av enskilda prestationstyper har diremot
gjorts bara i begrinsad utstrickning. Det har t.ex. gjorts pd skolans
omride genom att delprestationer som skolskjutsar, skolmaltider

26 ”GDP is a measure of production.” (SNA 93, 1.69)
7 Se Magnussons bidrag for en beskrivning av metodklasserna A, B och C

147

ESS 2006:2



ESS 2006:2

m.m. adderats till huvudprestationen. Men férindringar i kvaliteten
i enskilda prestationer har inte inkorporerats i mtten.

Diremot har ett antal kvalitetsindikatorer studerats fér att av-
gora huruvida kvaliteten har forindrats. Eftersom slutsatsen av
dessa studier dr att merparten av de tillgingliga kvalitetsindika-
torerna inte forindrats vare sig uppit eller neddt bortfaller behovet
av kvalitetsjustering.

Ett viktigt undantag ir sjukvdrden. En specialstudie gjordes av
kvalitetsférindringar 1 sjukvirden (Murray, 1994 a). Av den fram-
gdr att det gjorts betydande kvalitetsforbittringar mellan 1960 och
1990. Att precisera nir dessa forbittringar infallit och vilket virde
de haft har dock inte varit mojligt. Kvalitetsforbittringarna som ir
av flera slag — kortare virdtider, dterstillda kroppsfunktioner fér en
stérre andel av patienterna, mindre smirtsamma ingrepp m.m. —
redovisas dirfor separat och vid sidan av produktivitetsmitten.

Ett mindre antal tvirsnitts- och panelstudier av produktions-
stillen har gjorts med produktionsfrontsanalyser, fr.a. vid national-
ekonomiska institutionen 1 Géteborg. Se t.ex. Hjalmarsson (1992),
Bjurek (1994), Heshmati (1995) och Jaldell (2002). I ESO-studier-
na ingick en panelstudie med DEA-teknik av sjukhus gjord av
Pontus Roos, Institutet fér hilso- och sjukvirdsekonomi i Lund
(Murray 1994 b). I sdvil Danmark (Finansministeriet, 1991), Norge
(Andreassen, Férsund och Hernaes, 1989, Kittelsen och Fersund,
1992), Finland (Hjerpe och Luoma, 1997, Luoma, 2000) som
Nederlinderna (Blank, 2000) har studier av detta slag gjorts 1 be-
tydligt storre omfattning, i Danmark 1 Finansministeriets regi, i
Finland i Statens ekonomiska forskningsinstituts regi.

Forslag till syfte och utformning av matningar m.m.
Syften

Det allminna syftet med att mita ir att 6ka effektiviteten. Men
eftersom det ir minga led 1 den kedja som bygger upp effektivi-
teten sd finns det ocksd ménga olika saker att mita och ménga olika
verksamhetsutvecklande processer att stddja. Varje led 1 kedjan har
1 sin tur mingder av effektivitetsproblem att beakta som endera
giller om man gor ritt saker eller om man gor sakerna ritt.
Effektiviteten i t.ex. dldreomsorgen bérjar i den minsta omsorgs-
enheten. Det kan vara en ligenhet i ett dldreboende eller en
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hemtjinstinsats hos en ildre person. Effektiviteten i hemtjinst-
insatsen bygger pd att hemtjinstpersonalen tar sig till de ildre s3
snabbt och billigt som mgjligt, utfér de sysslor som dr som mest
virdefulla for de dldre, och gor det s snabbt och s8 indamélsenligt
for de dldre som mojligt. Planeringen av vilka adresser personalen
ska besdka under dagen rymmer ett klart effektivitetsproblem. In-
satserna for att planera, styra och motivera personalen — over-head-
verksamheterna — ska vara optimalt avvigda fér att inte kosta mer
in de ger i effektivt bedriven hemtjinst. Over-head-verksam-
heterna rekrytering, personaladministration, ekonomiadministra-
tion, arbetsledning etc. ska bedrivas pd bista sitt. Prioriteringen av
vilka dldre som ska fa hemtjinst ska goras sd att de dldre med storst
behov fir hemtjinst och i en omfattning som motsvarar deras
behov. Hemtjinsttimmar och motsvarande resurser ska férdelas
mellan hemtjinstdistrikt och stadsdelar pd ett sitt som motsvarar
behoven fér att utnyttjas effektivt. Hemtjinst ska avvigas mot
andra insatser for de ildre. Vad ir effektivast och bist for en ildre
person, att bo kvar hemma och {3 hemtjinst fyra ginger dygnet
eller att bo 1 ett dldreboende? Om man bara ser till kommunens
kostnader, tar med landstingets kostnader eller innefattar den
ildres privatekonomiska kostnader?

Statsmakterna har ett behov att kunna félja upp den samlade
utvecklingen — visentligen produktionskapaciteten. Den har be-
tydelse f6r om samhillet kommer att kunna klara sina 4taganden
gentemot ett 6kat antal dldre, virdbehdvande, dagis- och skolbarn
m.fl. Hur denna produktionskapacitet piverkas av nationella re-
former av olika slag — kommunsammanliggningar eller -delningar,
forlingd skolplikt, maxtaxa etc. dr viktigt att kunna félja. Upp-
foljningen av den samlade utvecklingen sker med férdel med métt
pd den samlade volymen av prestationer och den samlade resurs-
dtgdngen — kort sagt produktiviteten s3 som den nu beriknas av
SCB och tidigare beriknades av ESO.

Kommunerna har ett behov av att kunna jimféra sin effektivitet.
Kommunens styresmin mdste kunna gora jimforelser mellan
kommuner och inom kommunen mellan olika produktionsenheter
for att kunna sitta press pd forvaltningschefer och verksamhets-
ansvariga i budgetdiskussioner, bedriva benchmarking, upphandla
yjanster effektivt, gora utvirderingar av investeringar och organisa-
tionsférindringar m.m. Mitten som man di behéver kan skilja sig
nigot frdn mitten pd nationell nivd genom att vara mer detaljerade,
framforallt uppdelade pd organisatoriska enheter och med fler del-
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prestationer, men ir 1 princip av samma karaktir. Kvalitetsférind-
ringar och kvalitetsskillnader kan pi denna nivd littare hanteras
parallellt med icke kvalitetsjusterade produktivitetsmitt. Produk-
tivitetsmdtten kan 1 dnnu hégre grad vara orienterade mot produk-
tionskapacitet och i mindre grad mot slutliga effekter.

Brukarnas krav utgér en kraftfull hivstdng for kvalitetsfor-
bittringar — diremot mera sillan for effektivitetsférbittringar.
Brukarna konfronteras med ur deras synvinkel gratis tjinster och
har ingen anledning att stilla krav pd annat in kvaliteten. Som
skattebetalare har medborgarna diremot intresse av att tjinsterna
produceras si effektivt som mojligt. Dirfor dr det viktigt att ge
medborgarna information om effektiviteten. De mitt som di ir
aktuella dr kanske 1 férsta hand 6vergripande mitt pd kommunens
produktivitet och produktivitetsutveckling i férhillande till andra
kommuner men ocksd enstaka styckkostnader pd olika omriden
(per férskoleplats, per 8ldring, per hemtjinsttimme etc.).

Dessa métt svarar i mycket ringa min pd frigan om man gor ritt
saker och vad de tjinster som kommunerna levererar ir virda. For
att kunna besvara den sortens frigor ricker det inte med styck-
kostnader och produktivitet. D3 ir det istillet betalningsvilja, jim-
forelser med att anvinda resurserna till annat, effekter av verk-
samheten, sociala och ekonomiska konsekvenser pd sikt m.m. som
méste beddmas och stillas mot kostnaderna. I sddana utvirderingar
har man givetvis anvindning av mdtt pd produktivitet och styck-
kostnader men det ricker inte med sddana matt f6r att svara pd
frdgan om verksamheten ir vird kostnaderna.

S8 vad ska man mita?

Detta ir naturligtvis nigonting som verksamhetsansvariga pd
varje nivd i organisationen — arbetsledaren, distriktschefen, ildre-
boendets chef, den kommundelsansvarige, kommunens forvalt-
ningschef, kommunledningen, Socialstyrelsen och Socialdeparte-
mentet — har anledning att fundera p& och 16sa, var och en pd sitt
sitt, anpassat till sitt ansvar. Det ir knappast meningsfullt att
kommunledningen miter och féljer upp nir de anstillda i ett
arbetslag anlinder pd morgonen, men det ir det fér arbetsledaren.
Det ir inte en sak for dldreboendets chef att jimféra kostnaderna
for dldreboendet med kostnaderna for hemtjinsten om inte denne
rider 6ver om de ildre ska f& hemtjinst eller en plats 1 dldre-
boendet. Fér kommunens budgetansvarige ir det av intresse att fa
reda pd kostnaden fér dldreomsorgen per person 1 gruppen ildre
vare sig dessa fir hemtjinst, bor 1 dldreboende eller inte fir nigra
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yanster alls. Medan den som ir ansvarig f6r dldreomsorgen har ett
uppenbart intresse av att f reda pd kostnaden per person i ildre-
boendet, per hemtjinsttimme etc.

Det vi hir diskuterar ir inte vad idldreboendets chef ska ta fram
fér métt utan vilka matt som ska tas fram pd nationell nivd. Vilken
roll har mitningar p3 nationell nivd att fylla? Och hur ska de ut-
formas?

Forskning och utveckling

Forskningen rérande den offentliga sektorns produktion ir utom-
ordentligt mager jimfért med forskningen kring privata foretags
produktion. I national- och féretagsekonomi studeras féretags pro-
duktivitet, forklaringar till dess férindringar, produktionsvillkor,
produktionsfunktionens form, efterfrigan pd produktionsfaktorer,
kundorientering, organisation, produktionsprocesser, intern led-
ning och styrning m.m. Motsvarande kunskap om den offentliga
sektorn behévs om man ska styra och utveckla den. Men av nigon
anledning har denna kunskap inte ansetts behovlig. Statistik roran-
de den offentliga sektorn redovisar aggregat for hela verksamhets-
omrdden och sektorer, sillan diremot foér produktionsstillen.
Vidare redovisas forbrukning av resurser — kallad ”offentlig kon-
sumtion” — och inte produktion av prestationer. Underlaget for
forskning och utveckling av den offentliga sektorns produktion har
dirigenom varit klent. Det foérklarar till en del det bristande
intresset. Jag misstinker att en lika stor del férklaras av att omradet
betraktats som ”politiskt” och dirfér skulle vara héjt dver veten-
skapliga forklaringar. Detta framstdr 1 dag som en foérdldrad upp-
fattning. Ett viktigt syfte f6r mitningar av kommuners prestationer
och produktivitet ir siledes, enligt min uppfattning, att ligga en
grund for forskning om och utveckling av den offentliga sektorns
produktionsférmiga. Det dr nigot som miste gdras pd nationell
nivd. Standardisering av vissa mitetal ir lika viktig som den stan-
dardisering som till viss del gt rum av kommuners och landstings
kostnadsredovisning f6r att erhdlla jimforbar statistik.
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Benchmarking och styrning

Systematisk jimférelse mellan kommuner, mellan landsting och
mellan produktionsenheter inom dessa — skolor, sjukhus, daghem
etc. — kan naturligtvis goras utan att staten driver fram gemen-
samma mite- och nyckeltal. Det finns flera kommunala nitverk for
jaimforelser av styckkostnader, produktivitet, kvalitet m.m. Aven
processer jimférs. Men mycket skulle vara vunnet om jimférlig
information fanns tillginglig 1 utgingsliget, si att den kommun
eller skola som vill jimfora sig med andra kan géra detta omgiende
— 1 &tminstone ndgra relevanta dimensioner — utan att behova arbeta
fram jimférbara mite- och nyckeltal. Kommundatabasen® erbjuder
idag en bra start f6r benchmarking — dock bara pd kommun- och
landstingsnivd. Uppgifter f6r enskilda produktionsenheter ingdr
inte. Statistiken frin olika kommuner har ensats och gjorts jim-
forbar. Databasen innehdller information som gér det mojligt att
flickvis géra grova produktivitetsjimforelser (styckkostnader)
mellan kommuner. Databasen skulle kunna byggas ut med kom-
pletterande information fér att tillita produktivitetsjimférelser
mellan kommuner respektive mellan landsting och éver tid. Vad
som saknas ir fullstindig redovisning av prestationer och kvalitet
inom respektive verksamhetsomride, vikter (styckkostnader) for
alla prestationer, resursinsatser (arbetade timmar, kapitalkostnader,
kép av varor och tjinster) f6r produktionen inom respektive verk-
samhetsomrdde och priser pa dessa resurser.

En s& ambitiés komplettering av informationen i kommundata-
basen kommer dock att ta ling tid att f3 till stdnd om den ens
ndgonsin kommer att bli av. D3 ir det rimligare att staten genom
produktivitetsmitningar visar vigen. Kommuner och landsting som
ir intresserade av att gdra systematiska jimforelser av produktivitet
far dirmed vigledning for hur de ska g3 till viga.

Det ir f6rst nir jimforelserna gors tillrickligt sofistikerat och pd
en nivd som motsvarar produktivitet eller styckkostnader (som di
méiste vigas samman pd samma sitt som produktivitetstalen) for
hela verksamhetsomriden eller hela kommunen eller landstinget
som de blir intressanta fér de politiska styresminnen och med-
borgarna. Enskilda nyckeltal sdsom resursdtging i ndgon viss verk-
samhet, handliggningstid 1 nigon annan, over-head-kostnader i
nigon tredje, styckkostnad f6r nigon delprestation m.fl. erbjuder

2 Ridet for frimjande av kommunala analyser, RKA, driver tillsammans med Statistiska
centralbyrdn en databas med kommunala nyckeltal. Den nis pd www.kommundatabas.se
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inte den &verblick som politiker och allminhet behéver fér att
kunna styra och fér att kunna utkriva ansvar. Jimforelsetalen i
kommundatabasen ir inte standardiserade for att ta hand om
skillnader 1 produktionsférutsittningar och priser, skillnader i
sammansittningen av prestationerna och skillnader i1 kvalitet. Byggs
jimforelserna pd produktivitet stills alla relevanta krav pd fullstin-
dighet och jimférbarhet och metoder fér att hantera jimférbar-
hetsproblemen.

Dirmed inte sagt att dylika produktivitetstal ir de mest dnda-
mélsenliga for att styra verksamheten. For att utvirdera verksam-
heterna torde produktivitetsjimforelser vara utomordentligt an-
vindbara — givetvis inte isolerade utan i kombination med analyser
av indamdlsenlighet och forklaringar till skillnader. Som utgings-
punkt for styrning ir de ocksd anvindbara. Men i konkreta styr-
situationer miste de anpassas till den foreliggande situationen och
styrrelationen. Aven om effektiviteten ir det sjilvklart 6verordnade
mélet fér en verksamhet — och dirfér bor foljas upp med en
indikator som produktivitet — s3 ir det inte sirskilt indamalsenligt
att styra verksamheten efter produktivitetstal om de verksamhets-
ansvariga inte rider 6ver alla viktiga férhdllanden som pdverkar
produktiviteten. T.ex. kan de skolansvariga vara hinvisade till en
viss uppsittning skolenheter som de inte kan dndra p3, eller dver-
huvudtaget ha mycket sm3 méojligheter att pdverka kostnaderna. D3
kan det vara indamailsenligare att bara styra pi skolresultat. Men
for styresminnen ir givetvis de resulterande styckkostnaderna eller
produktiviteten av storsta intresse.

Huruvida styresminnen i férsta hand ir intresserade av kvalitets-
justerade produktivitetstal eller enklare mtt som styckkostnader
eller kanske t.o.m. per-capita-kostnader ir en oppen friga. For
styresminnen kan rena kapacitetsfrigor vara viktigare dn ritt-
visande produktivitetsmitt. For att forstd vad man fitt f6r pengar-
na ska kvalitetsutvecklingen sjilvklart vara med. Men avgérande for
hur ménga patienter landstinget férmér att ta hand om ir styck-
kostnaden oavsett vilken kvalitet prestationerna hiller. En hogre
kvalitet som motsvaras av hégre kostnader per prestation minskar
landstingets kapacitet att ta emot patienter. Om man bérjar med
mera ambitidsa produktivitetsmdtt ir det dock inte svirt att
anpassa och forenkla dem pd ett sitt som svarar mot sirskilda
frigestillningar av denna art.
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Policy pa nationell niva

P4 nationell nivd ir makroekonomiska frigestillningar aktuella.
Produktivitetsutvecklingen 1 den offentliga sektorn har stor be-
tydelse for bruttonationalproduktens utveckling eftersom den
offentliga sektorns tjinsteproduktion omfattar nistan en tredjedel
av den svenska ekonomin. Det idr detta som motiverat EU att stilla
krav pi en mer rittvisande berikning av output i den offentliga
sektorn. An viktigare 4r mihinda produktivitetsutvecklingens be-
tydelse fér den offentliga sektorns finansiering. Den senaste ling-
tidsutredningen prognostiserade att med oférindrad produktivitet
och en del andra antaganden om bla. férbittrad hilsa for ildre
skulle de rent demografiska anspriken pa offentliga tjinster kunna
hanteras med en hojning av skattekvoten med tre procentenheter
dren 2020-2050 (SOU 2004:19). Om produktiviteten 6kar kan
denna héjning av skattekvoten undvikas och omvint, om den
minskar méste skattekvoten héjas in mer. Den negativa produk-
tivitetsutvecklingen om 1,5 procent per ar under 1970-talet bidrog
till att hoja skattekvoten med 5 procentenheter pd tio &r (Murray,
1987).

Utformning

Mot denna bakgrund dr mitt forslag

1) att fortsitta och utveckla SCB:s aggregerade output- och pro-
duktivitetsberikningar med indexmetoden fér den kommunala
verksamheten. Anknytningen till nationalrikenskaperna ir virde-
full av flera skil. Nationalrikenskaperna bygger pd ett antal prin-
ciper som forenklar stillningstaganden 1 tillimpningar av index-
metoden. I nationalrikenskaperna ligger ocksi en strivan att
omfatta helheter — hela skolsektorn, hela sjukvirdssektorn osv. —,
vilket dr virdefullt for att ge 6verblick. Denna strivan tilliter
samtidigt att approximationer fir anvindas fér att omfatta hel-
heten. Det ir mojligt att innefatta i stort sett all kommunal
verksamhet i sddana studier. Mdtten bér 1 méojligaste mén vara kva-
litetsjusterade. P4 nigra omriden ir kvalitetsfrigorna betydelsefulla
och svira att innefatta i mitten. Kvalitetsutvecklingen bor di
belysas vid sidan om produktivitetsmétten.

Dessa mitningar har dels en roll f6r att belysa hur BNP ut-
vecklas, dels en roll for att belysa vilka finansieringskrav som
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demografiska och efterfrigemissiga férindringar stiller. Att brand-
visendet blir effektivare (virdefullare) genom att fastighetsvirdena
stiger minskar inte kostnaderna och finansieringsbehovet for
brandvisendet. Produktivitetsforindringar mitt pd det foreslagna
sittet — som belyser produktionseffektiviteten — minskar eller dkar
diremot kostnaderna och finansieringsbehoven och ir dirfor rele-
vanta i férhdllande till de finansieringsproblem som den offentliga
sektorn stdr infér.

De produktivitetsmitningar som gors av SCB nu omfattar bara
2000-talet. Eftersom madtten ir i stort sett desamma som de som
anvindes 1 ESO-studierna, vilka stricker sig fram till 1992, bor det
vara enkelt att knyta ithop de nya med de gamla berikningar for att
fa en bild av vad som hinde p4 90-talet. Ett problem ir att national-
rikenskaperna lades om 1993. Det kan ge ett brott pa serien, som
man 1 s fall fir leva med.

2) att komplettera de aggregerade output- och produktivitets-
berikningarna med panelstudier. Inom alla de viktiga kommunala
verksamhetsomridena bor urval goéras av produktionsstillen —
skolor, daghem, ildreboenden, sjukhus — och detaljerad statistik
dver prestationer, kvalitet, olika slag av resursférbrukning, olika
sitt att organisera verksamheten, utnyttjande av datorer, lokala
produktionsférhdllanden m.m. samlas in. Det ir f6rst med sidana
data som det kommer att bli mgjligt att skaffa sig en bild av hur
produktion av offentliga tjinster gir till.

Panelstudierna fungerar dels som kontroll av de aggregerade
berikningarna, dels ger de kunskap om produktionsférhllanden
inom den offentliga sektorns olika branscher, vilket ir nigonting
som saknas 1 dag, dels ger kunskap frdn panelstudierna méjligheter
att forbittra tillimpningen av indexmetoden och att tolka de
forindringar i produktiviteten som berikningar pa dess grund upp-
visar.

Denna sorts studier ir krivande att gora och kriver special-
kunnande som maéste byggas upp. Ekonomiska institutioner vid
landets universitet kan bygga upp sddana férutsittningar, men kun-
nandet skulle ocksd kunna samlas 1 ett sirskilt institut f6r offentlig
ginsteproduktion.

3) att stimulera kommuner och landsting att delta 1 panelstudier
som en ingdng till benchmarking. P4 grundval av panelstudier ir det
mdjligt att géra mycket kvalificerade analyser av vad som betingar
skillnader i effektivitet mellan produktionsstillen. Aven med
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indexmetoden gir det att bedriva benchmarking mellan produk-
tionsstillen inom kommunerna. Sddan benchmarkingverksamhet
skulle Ridet f6r frimjande av kommunala analyser kunna ta som
sin uppgift att frimja. Det skulle komma att stilla 6kade krav pd
utvecklingen av kommundatabasen, med en tydlig inriktning pa
anvindningen av data.

4) att l3ta utfora samhillsekonomiska utvirderingar av kommunala
verksamheter pd makronivd (av den typ som Bo Malmberg fére-
sprikar i sitt bidrag) samtidigt som man stimulerar kommuner och
landsting att géra utvirderingar av sina verksamheter. Syftet ir att
ge underlag for prioriteringar och f6r att avgéra vad som bor vara
offentliga &taganden, vilka verksamheter som ska behillas och
utvecklas och vilka som bér liggas ned. Produktivitetsmitt — ut-
veckling och jimforelser — kan inte ersitta utvirderingar. Virdet av
offentliga tjinster médste utvirderas och stillas mot kostnaderna i
en stindig omprovning. Det ir politikers uppgift att gora detta,
men det kan ske med stdd av mer eller mindre kvalificerade under-
lag. Produktivitetsmitt kan ge signaler om att omprévning kan vara

pakallad.
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Appendix
Olika produktivitetsbegrepp

Det finns flera sitt att definiera och mita produktivitet. Dirfor
finns det anledning att kortfattat redogéra f6r dessa. Olika sitt att
definiera och mita produktivitet svarar mot olika frigestillningar.

Totalproduktivitet

Totalproduktivitet dr det produktivitetsbegrepp som bist limpar
sig for berikningar av den offentliga sektorns produktivitets-
utveckling. Summan av prestationer (bruttoproduktionsvirde) rela-
teras till summan av resursinsatser (kostnader).

Totalprodukivitet = Bruttoproduktionsvdrde (fast pris)

Resursinsats (fast pris)

Bruttoproduktionsvirdet dr summan av alla prestationer, samman-
vigda med vikter som speglar hur virdefulla eller resurskrivande
respektive prestation ir ett visst jimforelsedr (basir).

Arbetsproduktivitet

Arbetsproduktivitet ir ett enklare matt som ocksd kan beriknas fér
offentlig sektor. Summan av prestationer (bruttoproduktions-
virde) relateras till arbetsinsats (timmar, rsarbetskrafter eller l6ne-
kostnader 1 fast pris).

Bruttoproduktionsvdrde (fast pris)

Arbetsproduktivitet =
Arbetsinsats (fast pris)

Skillnaden i férhéllande till totalproduktivitet ér att i nimnaren in-
gdr bara arbetsinsats. Det gor att arbetsproduktiviteten kan 6ka
samtidigt som totalproduktiviteten minskar om minskade arbets-
insatser ersitts av kopta varor och tjinster eller av investeringar.
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Foridlingsvirdeproduktivitet

Det ir vanligt att berikna féridlingsvirdeproduktivitet for nirings-
livet. Féridlingsvirde ir skillnaden mellan bruttoproduktionsvirde
(i 16pande priser = f6rsiljning) och férbrukning (képta varor och
yanster, likaledes i1 16pande priser) och utgér i ett féretag summan
av l6ner och kapitalersittning (rinta, avskrivning och vinst).

Forddlingsvirde= Bruttoproduktionsvirde — Forbrukning

I den offentliga sektorn skulle féridlingsvirde kunna beriknas pd
grundval av beriknade (hypotetiska) priser pd prestationerna.
Skulle dessa priser utgéras av uppskattningar av medborgarnas
betalningsvilja skulle féridlingsvirdet f4 samma innebérd som i ett
foretag. Skulle de utgdras av styckkostnader, s som 1 t.ex.
nationalrikenskaperna, skulle féridlingsvirdet endera underskattas
om prestationerna vore virda mer in kostnaderna eller dverskattas
om de tvirtom vore virda mindre in kostnaderna. Svirigheten att
berikna priser fér prestationerna gor att detta begrepp inte ir
sirskilt anvindbart 1 den offentliga sektorn.

Foridlingsvirdeproduktiviteten ir foridlingsvirdet 1 férhillande
till arbetsinsatsen.

Forddlingsvirde (deflaterat)

Forddlingsvirdeproduktivitet =
Arbetsinsats (fast pris)

Observera att foridlingsvirdet i lopande pris deflateras med ett
prisindex som utgdr ett genomsnitt f6r hela ekonomin.

Detta produktivitetsbegrepp fingar upp férindringar i virdet av
prestationerna (i férhillande till den allminna prisnivin i1 ekono-
min), dvs. féretags formaga att vilja produkter och marknader som
ir lénsamma. Det fingar ocksd upp férindringar i priserna pd kopta
varor och tjinster, d.v.s. foretags f6rméga att kopa billigt.

Foridlingsvirdeproduktiviteten ir det produktivitetsbegrepp
som bist anger produktionens bidrag till bruttonationalprodukten
(BNP) per capita. Summan av alla féridlingsvirden i hela eko-
nomin utgér BNP.
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Totalfaktorproduktivitet

Eftersom féridlingsvirdet produceras av sivil arbetskraft som
kapital dr en relation mellan féridlingsvirdet och summan av
arbets- och kapitalinsatser ett produktivitetsbegrepp som uttrycker
effektiviteten i produktionen bittre in foridlingsvirdeproduk-
tiviteten.”

Forddlingsvirde (deflaterat)

Totalfaktorproduktivitet =
Arbetsinsats (fast pris) + Kapitalinsats (fast pris)

Dubbeldeflaterat f6ridlingsvirde

Foridlingsvirdeproduktivitet, liksom totalfaktorproduktivitet, kan
ocksd beriknas pad ett foridlingsvirde, som ir beriknat genom s.k.

dubbeldeflatering.

Forddlingsvirde (dubbeldeflaterat) = Bruttoproduktionsvérde (fast pris)
— Forbrukning (fast pris)

Bruttoproduktionsvirdet riknas i fast pris och férbrukningen
likasi. Det gor att prisférindringar pd prestationer och resurs-
insatser 1 forhdllande till den allminna prisnivin inte paverkar
foradlingsvirdet s& som nir foridlingsvirdet deflateras med ett
genomsnittligt prisindex f6r hela ekonomin. Om exempelvis virdet
av brandkarens tjinster 6kar eller brandbilarna blir billigare s& okar
foridlingsvirdet. Det resulterar i ett hogre foridlingsvirde och en
okad arbets- och totalfaktorproduktivitet. Dubbeldeflateras f6rid-
lingsvirdet kan produktiviteten bara ¢ka endera genom en 6kad
volym prestationer (kvantitets- eller kvalitetsmissigt), en minskad
férbrukning av képta varor och tjinster eller minskad &tging av
arbetskraft och kapital. Detta sitt att berikna produktiviteten tar
fasta pd det virde som produktionen ligger till de kdpta varorna
och tjinsterna och renodlar effektiviteten 1 produktionen genom
att hilla prisférindringar utanfér.

I den offentliga sektorn kan produktiviteten beriknas pd detta
sitt. Utvecklingen av foriddlingsvirdeproduktiviteten blir korrekt
uppskattad under forutsittning att képta varor och tjinster for-

¥ Allra bist uttrycks mojligen effektiviteten i produktionen av totalproduktiviteten, men
dirom tvista de lirde.
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hallit sig ndgorlunda konstant i férhéllande till insatserna av arbete
och kapital.”®

Vilket produktivitetsbegrepp som ir bist att anvinda beror pa
frigestillningen. Ska teknisk utveckling belysas ir totalproduk-
tivitetet eller totalfaktorproduktivitet byggd pa dubbeldeflaterat
foridlingsvirde mest limpliga mitt. Onskar man finga dven s.k.
overféringsvinster, dvs. omallokering av produktion till nya och
(samhills)ekonomiskt mer l6nsamma omriden, ir totalfaktorpro-
duktivitet byggd pd foridlingsvirde deflaterat med ett genom-
snittligt prisindex for hela ekonomin det limpligaste. Onskar man
belysa vilfirdsutvecklingen (BNP per capita) ir foridlingsvirde-
produktivitet mer relevant. Onskar man belysa hur finansierings-
kraven férindras till f6ljd av produktivitetsutvecklingen ir total-
produktiviteten den mest talande. Den relaterar ju prestationerna
till summan av alla resursinsatser (totalkostnaden).

Alla produktivitetsmatt dr relativa®. Ett mitt pd produktiviteten
for en verksamhet vid ett tillfille siger ingenting. Det ir forst nir
det jimférs med produktiviteten 1 samma verksamhet vid ndgot
annat tillfille eller med produktiviteten 1 nigon annan, likadan
verksamhet som méttet siger ndgot. Ska jimférelser av produk-
tiviteten goras mellan olika verksamheter miste det bygga pa pro-
duktivitet som beriknas pd féridlingsvirde. Det dr meningsldst att
jamfora antal handlagda korkortsirenden per arbetad timme med
antal undervisade elever per timme.

Referenser

Andreassen, J., Férsund, F. och Hernaes, E., Produktivitet i statlig
sektor, Gjennomgang av litteratur och anbefaling om satsing,
Rapport nr 14/89, Senter for anvendt forskning, Norges
Handelshoyskole, Universitetet 1 Oslo.

Atkinson, T., 2005, Atkinson Review: Final report — Measurement
of Government Output and Productivity for the National
Accounts, Palgrave MacMillan.

Berndt, Ernst R., 1998, David M. Cutler , Richard Frank , Zvi
Griliches , Joseph P. Newhouse and Jack E. Triplett, Price
Indexes for Medical Care Goods and Services: An Overview of

%% En skattning av féridlingsvirdeproduktivitetens férindring gr att gora om (1) féridlings-
virdet beriknas dubbeldeflaterat och (2) det ir rimligt att anta att andelen képta varor och
tjinster i totalkostnaden ir konstant (se Murray, 1987).

3! Jimfor vad som ovan sagts om mitt pa effektivitet.

160



Measurement Issues, NBER Working Paper No. W6817
December 28, 1998.

Bjurek, H., 1994, Essays on Efficiency and Productivity Change
with Applications to Public Service Production, ak.avh., Géte-
borgs universitet.

Blank, J.L.T., ed., 2000, Public Provision and Performance,
Elsevier.

Calmfors, L., Forslund, A. och Hemstrém, M., Vad vet vi om den
svenska  arbetsmarknadspolitikens  sysselsittningseffekter?,
IFAU rapport 2002:8.

Coelli, T., Prasada, Rao, D.S. and Battese, G, 1998, An
Introduction to Efficiency and Productivity Analysis, Kluwer
Academic Publisher.

Eurostat, 1995, European System of Accounts 1995 (ESA 95),
Luxemburg.

Eurostat, 1998, Task force on volume measures for non-market
services, NACE L, (stencil), September 1998.

Eurostat, 2001, Handbook on price and volume measurements in
National Accounts.

Finansministeriet, 1991, Udgiftsanalyser 1991, Produktivitet,
demografi och personaleforbrug, Budgetdepartementet, Képen-
hamn.

Foghelin, J., Produktions-, kostnads- och produktivitetsutveck-
lingen inom armén och flygvapnet 1972-1982, Ds Fi 1986:1.

Heckman, J. LaLonde, R.J. och Smith,J.A. (1999), the Economics
and Econometrics of Active Labor Market Programs, I
Ashenfelter, O.C. och Card, D. (red.), Handbook of Labor
Economics, 3A, Elsevier Science B.V., Amsterdam.

Hemstréom, M. och Martinsson, S. (2002), Att félja upp och
utvirdera arbetsmarknadspolitiska program, IFAU, rapport
2002:1.

Heshmati, A. och Kumbhakar, S. C., 1995, Efficiency of the
Primary and Secondary Schools in Sweden, presenterad vid
Fjirde konferensen om kvalitet i kommuner och landsting,
Goteborg, oktober 17-19.

Hjalmarsson, L., 1991, Teorier och metoder i forskning om
produktivitet och effektivitet med tillimpning p& produktion av
tjinster, i Expertrapport nr 1 till produktivitetsdelegationen,
SOU 1991:82.

161

ESS 2006:2



ESS 2006:2

Hjalmarsson, L. och Ann Veiderpass, 1992, Productivity in
Swedish Electricity Retail Distribution, Scandinavian Journal of
Economics, 94(S).

Hjerppe, R. och Luoma K., 1997, Finnish Experiences in
Measuring and Promoting Productivity in the Public Sector,
Discussion Paper 150, Government Institute for Economic
Research, Helsingfors.

Jaldell, H., 2002, Essays on the Performance of Fire and Rescue
Services, ak.avh., G6teborgs universitet.

Kaplan, R.S. och Norton, D.P. (1992), The Balanced Scorecard:
Translating strategy into Action, Harvard Business Review,
January-February.

Kittelsen, Sverre, A.C. and Fersund, Finn, R. (1992), Efficiency
Analysis of Norwegian District Courts, The Journal of
Productivity Analysis, 3, 1992.

Lindqvist Dillén, Stated preferences (Conjoint analysis), En metod
for att uppskatta virderingar och beteenden, Transek PM 1998-
05-29.

Luoma, K., 2000, Productivity Change in Finnish Health Centers:
a  Malmquist Index Approach, Discussion paper 218,
Government Institute for Economic Research, Helsingfors.

Lyttkens, Carl Hampus, 2000, Ekonomisk analys av folkhilso-
insatser, 1 Ekonomisk analys av folkhilsoinsatser — en antologi
om synsitt, utvirderingsmetoder m.m., Nationella folkhilso-
kommittén, Underlagsrapport nr 16.

Murray, R., 1987, Den offentliga sektorn — produktivitet och
effektivitet, bilaga 21 till Lingtidsutredningen 1987.

Murray, R., 1994 a, Kvalitets- och produktivitetsutvecklingen 1i
sjukvirden 1960-1992, Rapport till Expertgruppen for studier i
offentlig ekonomi (ESO), Ds 1994:22.

Murray, R. 1994 b, Den offentliga sektorns produktivitetsutveck-
ling, Rapport till Expertgruppen for studier 1 offentlig ekonomi
(ESO), Ds 1994:24.

Murray, R. 1995, Forsvarets kostnader och produktivitet, Rapport
till Expertgruppen fér studier i offentlig ekonomi (ESO),
Ds 19915:10.

Murray, 1996, Productivity Trends in the Public Sector in Sweden,
The Expert Group on Public Finance (ESO).

Murray, R., 1997, Public Sector Productivity in Sweden, Papers on
Public Sector Budgeting and Management in Sweden, vol. 3,
Budget Department, Swedish Ministry of Finance.

162



Murray, R., 2002, Kan och bér produktiviteten i statens verk-
samhet mitas?, bilaga 6 till SOU 2002:118 Utveckling och
forbittring av den ekonomiska statistiken.

Ohlsson, I, 1986, Offentliga tjinster — sokarljus pd produktivitet
och anvindare, Ds Fi 1986:13.

OECD, 2001, Measuring Productivity, Measurement of aggregate
and industry-level productivity growth, OECD manual.

Socialstyrelsen, 1993, Aktiv uppféljning — Vad menar man med
kvalitet och hur féljer man upp kvalitet i barnomsorgen — inter-
vju- och enkitstudie 1992.

Statskontoret, 1992, Offentliga tjinster kan virderas! Virdering
med hjilp av egenskapsanalys, Statskontorsrapport 1992:24.

Statskontoret, 1993, Det gir att mita effekter! — Metoder och
exempel, rapport 1993:4.

Transek, 2004, Virdering av E-tjinster i Stockholms stad,
Forstudie, Transek 2004:27.

163

ESS 2006:2



Kort efterord

I den allminna debatten om vilfirdens finansiering sigs ibland att
de offentliga tjinsterna ir ineffektiva och har lig produktivitet. De
héga skatterna borde ricka till en dnnu bittre vilfird. Inbegripet i
sddana pastdenden ligger ofta en forestillning om att det existerar
en tjinstemarknad som fungerar ungefirligen som varumarknader i
ekonomisk teori. Men tjinster ir inte detsamma som tillverkning
av varor. Tjinster handlar i grund och botten om utbyte mellan
minniskor, dir den eller de personer som ir delaktiga, samtidigt ir
medaktdrer och dmsesidigt paverkar resultatet av ”produktions-
processen”. Liraren lyckas bittre med en flitig dn en sl elev och
likaren med en patient som iter klokt och motionerar regelbundet,
om man siger si.

Effektivitet och produktivitet 1 tjinsteverksamheter ir under-
kastad en annorlunda logik 4n i varuproduktionen. Maskiner kan
inte ersitta minniskor. Tjinster utmirks av att de ir kommunika-
tiva och personalintensiva. Produktivitetsdkning 1 offentliga tjinster
ir dirfor svdra att mita och sitts — tills vidare — schablonmissigt till
noll, till och med nir nationalrikenskaperna redovisas. Produk-
tionsvirdet beriknas som summan av kostnaderna fér produk-
tionen och dirmed definieras produktivitetsférindringar bort.

Privata tjinster har fordelen av att de prissitts och att verk-
samheterna syftar till att ge en ekonomisk vinst. Men for de offent-
liga tjinsterna ir vinsten inget mal. De dr undandragna marknadens
krafter och nir vare sig skillnader i minniskors betalningsf6rméiga
eller marknadspriser finns tillgingliga f6r att bedéma och jimféra
hur och vilka tjinster som produceras, dd miste andra mitt utveck-
las f6r att medborgarna ska kunna {8 kunskaper om vad de far ut av
sina skattepengar.

Ar det majligt att finna mitt pi effektivitet och produktivitet i
det som kan kallas vilfirdens tjinster? Ar produktivitetstillvixten
nédvindigtvis lika med noll i offentliga tjinster?
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Det ir sidana overgripande frigor som Expertgruppen for
Studier 1 Samhillsekonomi riktar till den panel av forskare och
utredare som medverkar i denna rapport Mdtt pd vilfirdens tjinster
— En antologi om produktivitet och effektivitet i kommunala verk-
sambeter (2006:2).

Som flera av forfattarna pdpekar finns det risker med att tro sig
kunna beskriva en komplicerad och flerdimensionell verklighet i
nigra nyckeltal eller att reducera virdet av vilfirdens tjinster till
nigra siffermissiga mélsittningar. Siffermagin kan leda till att fel-
aktiga prioriteringar gors i syfte att snarare leva upp till nyckeltalen
in till de formulerade mélen f6r verksamheten. Atgirder som ger
omedelbart resultat kan prioriteras pd bekostnad av sddant som
langsiktigt kan leda till en mera effektiv verksambhet.

Att tydliggora svirigheterna och riskerna med att mita effek-
tiviteten och produktiviteten inom offentlig tjinsteverksamhet bor
emellertid inte betyda att inga férsok gors och att man sldr sig till
ro med antagandet om nolltillvixt. Tvirtom bér det innebira att
anstringningarna intensifieras for att finna de drivkrafter som sti-
mulerar utvecklingen av de offentliga tjinsterna och dstadkommer
sddana produktivitetslyft som underlittar méjligheterna att finan-
siera den framtida vilfirden.

Bidragen till denna rapport pekar pd de mojligheter som finns att
effektivisera olika tjinster, si att de kan utforas skickligare och
dirmed resultera i hogre kvalitet for de personer som medverkar
till att “gora tjinsten”.

Det ir ocksd mojligt, enligt forfattarna, att anvinda skattepengar
mera effektivt, genom att utveckla formerna fér den statliga upp-
féljningen och utvirderingen av de kommunala verksamheterna.

P4 den direkta frigan — ”gdr det att mita effektivitets — och pro-
duktivitetsutvecklingen i de kommunala verksamheterna?” — manar
Bjorn Brorstrom och Gustaf Kastberg till en viss forsiktighet, men
kan referera till den egna forskningen och pévisa att det finns sivil
teoretiska som praktiska méjligheter att géra meningsfulla mit-
ningar. Som Richard Murray visar finns det redan ett antal vil
utvecklade metoder, som anvinds i andra linder. Med hinvisning
till dessa metoder limnar han programmatiska f6rslag f6r hur vi i
Sverige bor gi tillviga for att utveckla produktivitetsmitningar.
Hans-Olof Hagén och Eva Hagsten betonar vikten av att ett sidant
programmatiska arbetet sker i nira anknytning till den utveckling
av nationalrikenskaperna som pigir och som Birgitta Magnusson
hogst konkret diskuterar i sitt bidrag.
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Birgitta Magnusson svarar samtidigt pd frigan huruvida det
“tagits fram limpliga teoretiska ramverk” fér att kunna gora pro-
duktivitetsmitningar inom offentlig verksamhet. Till féljd av EU-
férordningen om harmoniserade berikningar av nationalriken-
skaperna arbetar statistiker i alla EU-linder med att finna metoder
for att redovisa volymberikningar av individuell offentlig produk-
tion, inom bland annat utbildning, vird och omsorg. I avsaknaden
av marknadspriser ska olika indikatorer utvecklas, som visar vad
som produceras och presteras. Det uttalade méilet ir att det ska bli
mojligt att berikna produktivitetens utveckling, vilket kan ses som
ett intressant f6rsék att hiva forestillningen om nolltillvixt i de
offentliga tjinsterna.

Foér Bo Malmberg ir det grundliggande perspektivet annorlunda.
Offentlig service ir 1 sig en “tillvixtmotor” och ska ses som inves-
tering 1 och produktion av humankapital. Vilfird handlar om de
enskilda minniskornas férfogande dver resurser — inte bara pengar,
utan ocksd hilsa, utbildning, sysselsittning, goda arbetsférhillan-
den — som ir viktiga for att de efter sin egen dnskan ska kunna
utforma sitt liv. Vilfardspolitiken bér utvirderas 1 dessa termer och
i all den utstrickning de offentliga tjinsterna fir en ¢kad kvalitet,
s& stiger befolkningens produktivitet.

Ett i flera avseenden lirorikt férsok for att utveckla den kom-
munala verksamheten ir de nitverk for effektivare kommuner som
bedrivs 1 Norge och som beskrivs i den tidigare ESS-rapporten
Hur vet staten vad kommunerna gor (ESS 2005:3) och i betinkandet
frdn Ridet for kommunala analyser och jimforelser; Jamforelsevis
(SOU 2005:110).

I samverkan mellan Kommunenes Sentralférbund och de an-
svariga departementen startades hoésten 2000 ett projekt som
genom systematiska jimforelser mellan olika kommuner skulle
”bidra till kvalitetsférbittringar i de deltagande kommunernas
yjansteutbud, frimja effektivitetsutvecklingen och medverka till att
ta fram indikatorer for kvalitets- och effektivitetsutvecklingen i
kommunsektorn”. Denna forsta fas av benchmarking, enligt nyckel-
talsmodellen, utvecklades ganska omgdende till en andra fas av
benchlearning, det vill siga kommunerna lirde sig av egna och andra
kommuners erfarenheter av hur verksamheterna kan goras bittre.

Ett intressant inslag i dessa "nitverk for effektivare kommuner”
ir de dterkommande enkiter, som tillstills brukarna av tjinsterna,
men ocksd de anstillda. Dessa enkiter ger en direkt &terkoppling
mellan kommunens ledning och medborgarna fér hur de uppfattar
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verksamheternas kvalitet. Det har visat sig skapa en fruktbar lokal-
demokratisk dialog mellan medborgarna och de fértroendevalda
politikerna i ett av mest problematiska avseendena, nimligen be-
démningen av kvaliteten i de offentliga tjinsterna.

De norska férsoken visar pd mojligheten att med hjilp av sta-
tistiska data folja upp de offentliga tjinsterna ur ett medborgar-
perspektiv och de har vickt en angeligen innehillsdiskussion om
kvaliteten 1 den offentliga servicen. Fér medborgarna ir det natur-
ligtvis vitalt att veta att de verkligen fir kvalitativ vilfird f6r sina
skattepengar.

Ridet for frimjande av kommunala analyser (RKA) har tagit
fasta pd de norska erfarenheterna och féresldr att ett motsvarande
projekt genomfors 1 Sverige 1 samverkan mellan staten och Sveriges
Kommuner och Landsting.

Det forefaller vara en intressant utmaning fér det offentliga
Sverige.

Levi Svenningsson

168



Den ekonomiska sanningen ar att valfarden i framtiden kommer att krava en 6kande
andel av samhallets produktion. Med trycket pa ckande utgifter i sikte ar det viktigt
att resurser som satsas pa offentliga andamal anvands sa effektivt och produktivt
som mojligt. Medborgarna vill veta att de verkligen far kvalitativ valfard for sina
skattepengar. Ar det mojligt att férsakra medborgarna om detta? Ar det mojligt att
finna matt pa effektivitet och produktivitet i det som kan kallas valfardens tjanster?

Den panel av forskare och utredare som Expertgruppen fér Studier i Samhallsekonomi
riktat fragorna till anser det mojligt och visar i denna rapport till ESS pa vagar att
mata effektiviteten i den offentliga verksamheten och den betydelse det kan ha for
utvecklingen av valfardssamhallet.
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