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Forord

Detta &r inledningama frin en konferens kring kvalitet och kostnader i offentig
tjénsteproduktion som ordnades i Sigtuna den 4-5 februari 1988. Arrangérer var
finansdepartementets expertgrupp for studier i offentlig ekonomi (ESQO) och
civildepartementet. Syftet med konferensen var att redovisa kunskapsliget i mnet.

Bakgrunden var bl. a. de studier av den offentliga sektorns produktivitet som ESO
publicerat. I debatten efterlystes en belysning av hur kvaliteten pa de offentliga
tjinsterna utvecklats. Detta har lett till dels ytterligare studier av dessa aspekter, dels
den konferens som gav underlaget for denna rapport. De sikter som uttrycks i
inléiggen dr foredragarnas och inte ESO:s,

Svenska kommunférbundet betalade en stor del av konferensens kostnader.
Lillemor Westerberg och Susanne Pedersen, forskarstuderande vid féretags-
ekonomiska institutionen, Stockholms universitet, och Hans Garke, avdelnings-
direktor vid Statistiska centralbyrdn, antecknade vid konferensen och deltog i
redigeringen av rapportmanuset.

Stockholm i oktober 1988
EXPERTGRUPPEN FOR STUDIER

I OFFENTLIG EKONOMI

Daniel Tarschys
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1 Produktivitet, kvalitet och effektivitet —
begrepp och problemstillningar

11 Goran Arvidsson, huvudsekreterare, ESO

Min inledning har tv4 syften. Jag skall for det forsta gora en kort genomgang av nigra
centrala begrepp. Det kan bidra till att vi forstdr varandra i den foljande diskussionen.
Jag skall for det andra forstka urskilja ndgra olika ansatser nér det giller att gora kva-
litetsundersékningar. Jag tror ndmligen att det dr viktigt att klara ut med vilket perspek-
tiv olika forskare och utredare nirmar sig kvalitetsfrigorna.

Jag vill ta min utgingspunkt i nigra siffror som férekommer i diskussionen kring
produktivitetsutvecklingen i den offentliga sektorn.
+ 0 % ir det antagande som gors i nationalrikenskaperna i Sverige och
minga andra linder om produktivitetsutvecklingen i den offentliga sektorn.

Diirmed antar man — enkelt uttryckt — att den offentliga sektorns produktion dr
viird lika mycket som den kostar.

I flera ESO-studier har vi s6kt finna métt p4 den offentliga produktionen som inte ir
relaterade till resursitgingen. Om man miiter prestationerna for sig och resursitgingen
for sig, véiger ihop och fastprisberdknar och relaterar mitten till varandra far man métt
p4 produktivitetsfordndringen under den studerade tidsperioden. Nigra av studierna har
gett foljande sammanfattande virden.

" =3 % blev resultatet av en bcdiimninlg av den &rliga produktivitetsférind-
ringen 1960-1980 inom sjukvérden.

- 1,6 % #ir den skatt%‘de arliga produktivitetsutvecklingen under 1970-talet i
den sociala sektorn. '

+1% 4r dsn arliga produktivitetsutvecklingen inom barnomsorgen under
1970-talet. )

- 1,5 % #r den arliga produk:givitetsfﬁriindringen inom den offentliga sektorn
som helhet under 1970-talet.

Dessa miitningar — och dessa siffror — har blivit mycket omdiskuterade. Virdet av
miitningarna kan man ha olika sikter om. De ger inga entydiga svar pd frigorna om
hur produktiviteten i offentliga sektorn skall beréiknas. De ger ingen anledning till att



slippa nollantagandet i nationalriikenskaperna, men heller inte till att sluta med miit-
ningar av den typ som ESO-studierna representerar. Metoderna behtver naturligtvis
utvecklas och studierna bér goras i ett tydligare "beslutsunderlagsperspektiv”. Dess-
utom mdste man vara &ppen for kritik, som t. ex. den som framfors i det senaste numret
av Pockettidningen R.4 Inte minst behéver man arbeta mer med frigan om hur kvalitets-
fordndringar skall fingas upp. Jag tror ind4 att det #4r okontroversiellt att pistd att de hir
studierna styrker den ganska sjilvklara tesen att volym- och kostnadsutvecklingen inte
har varit densamma. Den som péstér att det finns ett entydigt samband mellan resurser
och produktionsresultat méste ta pa sig bevisbordan.

Att det handlar om stora viirden visar det hiir rikneexemplet: Ar 1980 skulle de offent-
liga tjéinsterna ha kostat 21 miljarder kronor mindre om produktiviteten varit konstant
under 1970-talet och alltsi inte minskat som métningarna anger. Detta exempel och
flera andra finns framriiknade av Richard Murray i en bilaga till Ldngtidsutredningen
1987.3

Om det nu ir si att produktiviteten faktiskt har minskat inom flera omrdden, hur kan det
dA forklaras? Kan det vara frigan om

1) minskat utbyte av arbetsinsatserna?

2) éndrat regelsystem?

3)  kvalitetsforbiittringar?

4) for snabb utbyggnad av verksamheten?

Formodligen finns det ménga orsaker till produktivitetsforiindringar. I debatten brukar
ett favoritargument vara att eventuella produktivitetsminskningar mer 4n vil motsvaras
av kvalitetsforbiittringar (som inte fingas upp i prestationsmatten). LAt oss dérfsr uppe-
hélla oss ett tag vid sambandet mellan resurser och kvalitet. Det kan man gora frin ett
antal utgingspunkter. En av "Staffans Stollar" uttrycker det si hr:

Om den svenska skolan #r lika bra som den #r dyr, miste den vara hemskt bra
just nut (Svenska Dagbladet den 10 oktober 1971.)

Ar dyr verkligen detsamma som bra? Knappast. Detta sades dessutom 1971, Nu &r
skolan #nnu dyrare. Ar den lika mycket bittre? Nej, nigot tydligt samband mellan
resurser och kvalitet finns knappast heller. '

Vad jag velat pApeka s hiir lngt &r nigot som borde vara men uppenbarligen inte &r
sjilvklart, niimligen att vare sig prestationsvolym eller kvalitet stér i ett givet férhillan-



de till resursinsatsen. Det gir att 4 ut mer eller mindre, bittre eller sdmre av resurserna.
Att kartliigga sambanden och att finna biittre arbetsformer m. m. borde déirfor vara
visentligt inom alla delar av den offentliga sektorn — speciellt de som drar stora resurser
och dir variationerna mellan olika delar av forvaltningen pekar pa att sambanden inte 4r
givna av t. ex. teknologin. Jag ténker siirskilt pA sjukvarden, skolan, socialtjinster men
ocks4 pA rittsviisendet.

Jag har nu behandlat produktivitet och kvalitet var for sig. De handlar om volym
respektive inneh3ll satta i relation till resursinsatsen. Volym och innehall méste ocksd
ses i relation till varandra. De bida tillsammans — relaterade till resursinsatsen — ger
uttryck for effektivireten.

Effektivitetsdiskussioner kinnetecknas ofta av en viss forvirring. Till en del beror detta
p att man talar om olika saker. Det kan dérfér vara motiverat att nigot reda ut vad olika
effektivitetsbegrepp star for.

Det forsta kan vi kalla det ekonomisk-rationalistiska effektivitetsbegrepper. Det
anvéndes av bl. a. programbudgctutrcdningen5 och har sedan slagit igenom i bl. a. de
statliga revisions- och rationaliseringsorganen. Effektivitet definieras hdr som "graden
av maluppfyllelse i forhdllande till resursinsatsen”. Det dr ett begrepp som &r anvind-
bart i planerings- och uppfoljningssammanhang, vid prioriteringsbeslut och vid ratio-
naliseringsinsatser. Det tar fasta p4 att sivél maluppfyllelse som resursinsats kan pa-
verkas — liksom sambandet mellan dem. Att mdta effektivitet med denna innebird dr
emellertid svért, ofta oméjligt. Begreppet — anviint pa detta siitt — har emellertid en
intuitiv innebord, vilket jag tror dr mycket virdefullt i minga beslutssituationer. Det
paAminner om att méluppfyllelsen ir det centrala vid utnyttjandet av de knappa resurser-
na.

Ett annat slags definition finns i medbestimmandeavtalet f6r den statliga sektorn
(MBA-S). Dir definieras inte effektivitet, utan vad som kéinnetecknar en effektiv
myndighet:

"En myndighet 4r effektiv om den uppnér méilen for sin verksamhet
under god hushilining med resurserna,
med beaktande av service, offentlighets- och rittssikerhetskraven och

med beaktande av personalens behov av arbetstillfredsstillelse, god
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arbetsmiljo, anstillningstrygghet och majligheter till medbestimmande och
personlig utveckling.” i

Man beskriver alltsa ett antal dnskvérda egenskaper hos en statlig myndighet. Motsvarar
en viss myndighet dessa krav s #r den effektiv, annars icke. Var griinsen ligéer for
acceptabel niv4 i de angivna avseendena siiger man dock forsiktigtvis inte. Det i nog
klokt. Avtalet skrevs pd 1970-talet. D4 poiingterades, sirskilt —men inte enbart — av
personalorganisationerna, personalens behov. Man ville med avtalet ocks4 markera att
det for att vara effektiv inte récker att vara tekniskt/ekonomiskt rationell. PA senare 4r
har god hushéllning prioriterats. Framéver kanske serviceaspekten blir all;.viktigaré -
eller rittssikerheten. Texten ger utrymme for tyngdpunktsforskjutningar och kan
fungera som en samlande paroll nir man vill 4tglirda brister i nigot avseende. Den ger -
dock ingen hjilp om man behover vilja mellan 1. ex. personalkrav och servicekrav. Man
kan heller inte med hjiilp av MBA-S avgora om en viss fordndring gor en organi- sation
effektivare eller inte. Nigon konkret bas for t. ex. kvalitetsstudier ger defini- tionen
knappast.

1 nationalekonomisk teori férekommer en helt annan typ av definition. Enligt
viilféirdsteorin skall en vara eller tj4nst produceras bara om intékterna ~ i bredast mojliga
mening — Sverstiger kostnaderna — i bredast mgjliga mening. Med andra ord skall virdet
av produktionsresultatet vara storre én virdet av resursinsatsen:

Antalet enheter output - viirde (per enhet output)
>1

kostnader

" Ju storre kvot, desto bittre. I absolut mening dr produktionen "effektiv " forst nir de
"samhéllsekonomiska vinsterna” av produktionen #r maximerade, dvs. nir skillnaden
mellan intéikter och kostnader 4r sa stor som mdjlig. Man miste alltsd skatta produk-
tionens anvindarviirde, men det kan vara ytterst svirt att géra. Det finns dirfor ofta
stora problem vid praktisk anvindning av detta effektivitetsbegrepp. Det dr emellertid
intressant att notera att kvoten ovan gir att relatera till definitionen av (kostnads)pro-
duktivitet: output:kostnader. Vid konstant viirde pd output si motsvaras varje relativ
fortindring av produktiviteten av samma relativa friindring av effektiviteten, Detta ir ett
av argumenten for att pmdukﬁvitetsmiimin gar dr relevanta for analyser av effektivitets-

- fordndringar. Samtidigt framgdr att en verksamhet kan vara ineffektiv #iven om produk-

tiviteten kar — och effektiv sven om den minskar. Effektiv 4r man ju forst ndr man

producerar mer viirde én som forbrukas.
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Bland praktiker #r det vanligt att uttycka sambanden mellan de tre begreppen si att
produktivitet och kvalitet tillsammans ger effektiviter. Det handlar om "att bide gora rdtt
-saker och att géra dem pi riitt siitt". Att gora riitt saker har med kvalitet att géra. Att gora
saker riitt har med produktivitet att géra. Jag har ibland funnit det klargérande att
uttrycka sambandet "matematiskt":

produktivitet - kvalitet = effektivitet.

Man skall inte ta detta for formelit. Uttrycket har framfor allt ett pedagogiskt virde. Det
visar att bida faktorerna ir viktiga, men ocksé att det inte finns nigot enkelriktat sam-
band mellan dem. Bide produktivitet och kvalitet méste vara bra om effektiviteten skall
vara bra. Det kan 16na sig att 6ka produktiviteten pd bekostnad av kvaliteten — och
omviint. Men det é4r naturligtvis inte alltid sikert att det ena behdver forskjuta det andra.
Okad produktivitet och forbittrad kvalitet kan g4 hand i hand. Minskad produktivitet
och forsimrad kvalitet kan ocksd sammanfalla. Att nd fram till en optimal kombination
av produktivitet och kvalitet hor till den offentliga sektorns stora utmaningar. Hir kan vi
forskare och utredare géra stora insatser genom att forbétira kunskapsunderlaget for
besluten. i

Vad kan d4 siigas om kvalitet, kvalitetsstudier och kvalitetshtjande insatser? Jag skall
inte foregripa de féljande inldggen, men jag tror att det kan vara viirdefulit att lyfta fram
nigra olika sitt att se pi kvalitet som forekommer bland praktiker och som ocks 4ter-
- speglar sig i uppliggningen av olika kvalitetsundersokningar. Har &r ndgra exempel:

Kvalitet som mdl. Kvaliteten ses som ett mél att uppfylia, ju mer desto bittre.
Kvalitetsmiitningar anvinds for att studera utvecklingen 6ver tiden och for att
jimfora olika verksamheter. En risk #r att kostnadsaspekterna negligeras, lik-
som att olika kvalitetsmal kan sti emot varandra.

Kvalitet som bivillkor. Kvaliteten fir innebtrd av "acceptabel standard”. Det
giller att nd upp till — eller inte underskrida — vissa kvalitetsnivier. Ofta hand-
lar det om att samtidigt tillfredsstilla olika slag av kvalitetskrav. Synsiittet
poingterar vikten av att finna balans mellan olika krav. MBA-S formulering
att man skall hushilla med resurserna och samtidigt "beakta" réitssikerhet,
personalens arbetsvillkor m. m. &r ett uttryck for detta. "Kvalitetssikring"
forefaller bl. a. handla om att definiera och tillftrsiikra sig om godtagbara
kvalitetsnivier. Hogre kvalitet &n normen blir inte s intressant.

Kvalitet som helhetsupplevelse. Det finns — exempelvis i socialtjinsten och
skolan — en reaktion mot f5rsok att dela upp kvalitet i komponenter. Man
anfor att kvaliteten som helhet dr mer dn summan av dess bestdndsdelar. Det
ir diirfor meningslst att identifiera kvalitetskomponenter och miita dem var
for sig — liksom att koncentrera sig pi att klara av alla standardkrav som
stiills. Hog kvalitet i centrala avseenden kan, menar man, mer #n vil kompen-
sera for brister i andra, mindre viktiga avseenden. Detta talar for att anviinda
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ett helhetssynsitt, ett holistiskt synsiitt, i kvalitetsundersokningar dir det dr
summan av kvaliteterna snarare &n tillfredsstillelse av dem var och en for sig
som &r det visentliga for verksamheten.

Kvalitet som tritodmne. En god del av kvalitetsdebatten bygger pa att det
finns olika intressen. Vems kvalitet 4r det som giller? Politikernas? Perso-
nalens? Brukarnas? Fokus #r hir p4 olika intressenters skilda kvalitetsvir-
deringar. Kanske bdr man i kvalitetsstudier tydligare markera ur vems
perspektiv som studien gors.

Jag tror att dessa skilda utgdngspunkter kan forklara en del av de missforstind och
meningsskiljaktigheter som férekommer i debatten.

Men det finns inte bara skilda utgfingspunkter. Man kan ocks4 urskilja olika ansatser i
kvalitetsstudier. De har att géra med vad man vill uppnd med undersskningen. En grov
indelning kan ge f6ljande resultat:

"Problematiseringsansatsen” — koncentration pa Aur man definierar och

uttrycker kvalitet — som i Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala
barnomsorgen .

"Miitansatsen” — koncentration p att faktiskt miita och bedoma kvaliteten —
som i Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala dldreomsorgen
1970 -1980 8

"Kvalitetssikringsansatsen” — koncentration pd hur man kan forbiittra
kvaliteten — som i ngitetssﬁkring: An mdta, vdrdera och utveckla
sjukvdrdens kvalitet .

‘Dessa tre studier dr inbdrdes ganska olika. De hade alla tre som utgingspunkt att
komplettera den produktivitetsstudie som ESO 14tit gbra inom respektive omride. Bero-
ende pé vad som var méjligt och vad som intresserade utredama fick studierna helt olika
karaktiir, Eftersom de var ett led i ett utvecklingsarbete har det ett viirde i sig att de illu-
strerar olika angreppssiitt. Syftet att nyansera produktivitetsundersokningens resultat
uppnai' de hogst olika.

Aldreomsorgsstudien Klarar detta pi ett sitt som 4r mycket bra, om man beaktar till-
glngen till data och arbetsgruppens resurser. Den borde kunna bli ett foredéme.

Barnomsorgsstudiens stora insats #r att man identifierade och operationaliserade en rad
olika kvalitetskriterier och att man lade vikt vid att resonera om vad kvalitet egentligen ir
—och bor vara — i barnomsorg. Att studien vickt stort intresse ute pa fiiltet #r inte
konstigt — inte heller att centrala beddmare besviket konstaterade att studien inte kom
fram till ndgot svar p4 frigan om barnomsorgen blivit biittre eller séimre.
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1 sjukvdrdsstudien forskte man inte ens fi underlag for att bedoma den samlade
kvalitetsutvecklingen. Det ansdgs fruktlost och ganska ointressant. Visentligare var att
bidra till ett mer milmedvetet arbete for att forbiittra och "sikra” kvaliteten i framtiden.
Rapporten har dérfor karaktiren av handbok i kvalitetssiﬂcringsarbete.

De tre rapporterna aterspeglar tydligt tre olika sitt att bedriva kvalitetsstudier. Fler sitt
finns sikert. Vad man kan konstatera #r att olika syften kriver olika ansatser. Man bor
bedsma en studie efter vad den ger sig ut for att 4stadkomma. Det gller ocksi att vilja
ritt forebild nédr man i sitt eget kvalitetsundersokande utgér frén tidigare studier.

Med denna begreppsgenomging och forsok till strukturering av olika kvalitetsstudie~
ansatser hoppas jag ha lagt grunden till en livlig och fruktbar diskussion ~ byggd p
forstielse och respekt for de olika ansatser som kommer att presenteras.

NOTER

1Bj('im Lindgren och Pontus Roos, Produktions-, kostnads- och
produktivitetsutveckling inom offentligt bedriven hdlso- och sjukvdrd 1960 —1980,
rapport till expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, finansdepartementet (Ds Fi
1985:3).

2yan Eklof, Cathrina Ferrmark-Hanno och Hans Pettersson, Produktions-, kostnads-
och produktivitetsutveckling inom den sociala sektorn 1970 —1980, rapport till
expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, finansdepartementet (Ds Fi 1985:4).

3Richard Murray, Den offentliga sektorn — produktivitet och effektivitet: Bilaga 21 1ill
Langtidsutredningen 1987 (Stockholm: Allménna Forlaget, 1987).

4Pockettidningen R, 1987, Nr. 4-5.

5Programbudgetering — en sammanfattning (SOU 1967:13), s. 10.

6Richard Murray, a. a., s.21

TLars Farago m. fl., Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala barnomsorgen,
rapport till expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, finansdepartementet (Ds
1988:1).

8Per Gunnar Edebalk m. fl., Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala
dldreomsorgen 1970 1980, rapport till expertgruppen for studier i offentlig ekonomi,
finansdepartementet (Ds Fi 1987:6).

9Mins Rosén, Iris Blomberg m. fl., Kvalitetssékring: art méta, vdrdera och utveckla
sjukvdrdens kvalitet (Stockholm: Spri, 1987)
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1.2 Evert Gummesson, adjungerad professor vid
Centrum forTjinsteforskning (CTF), Hogskolan i
Karlstad, och konsult vid Stockholms Consulting
Group AB

Jag skall friimst ge en 6verblick éver forskningen och erfarenheter frin industrin. Den
offentliga sektorn producerar huvudsakligen tjinster och det finns mycket att lira frin
niiringslivet.1

Kvalitet

Man kan inte p4 nigot enhetligt stitt definiera kvalitet, det &r ett s& mangfasetterat
begrepp. Det handlar om att skaffa sig en fordjupad forstielse for begreppet genom att
angripa det frin olika vinklar.

Forskning om kvalitet pd varor har sedan linge forekommit — statistisk processtyrning
tillkom pa 1920-talet — medan forskning om tjinster kom i ging forst for 5-6 4r sedan.

Det siigs att kvaliteten pd tjéinster 4r sdmre #n kvaliteten pd varor. Problemet bekriiftas
bl. a. av att tidningen Time pA sin omslagssida den 2 februari 1987 hade rubriken
"America's Cry of Woe: Why is Service so Bad?"

Skillnaderna i kvalitet gir inte mellan privata och offentliga organisationer. Sakfrigan
har i Sverige kommit 4t sidan och privatiseringen har anviints som politiskt slagord.

Risken for dalig kvalitet tkar nir
' man blir for stor,
man har monopol eller

alla i "branschen" &r lika diliga.

Den offentliga sektorn 16per storre risk for ddlig kvalitet, eftersom de offentliga organen
ofta #r storre och har monopol.

Men en individ som t. ex. har sina liv- och pensionsforsiikringar i ett forsiikringsbolag
upplever forsikringsbolaget som ett monopol, eftersom det #r ekonomiskt ofordelaktigt
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att flytta dem till ett annat bolag. Om alla foretag i "branschen” 4r lika déliga upplever
kunden ocks4 ett monopolforhallande, eftersom det inte blir bittre for kunden genom att
byta leverantor.

Det iir intressant och viktigt for tjdnsteverksamheten att lira av andra omraden, sérskilt
fran niiringslivet och varuproduktionen. Men det finns en griins for jamforelserna.
Man kan inte jaimfora stiltillverkning med sjukvérd eller utbildning sisom politikerna
envisades med att tro under 1960- och 1970-talen. Om man endast betraktar kostnad
per enhet for skolor och sjukvérd blir fsljden att man rekommenderar stordrift med
&tfsljande kvalitetsproblem.

Det grundldggande kvalitetsproblemet med tjinster, jimfort med varor, #r att man har
mindre mbjlighet att styra produktionen och leveransen. Konsekvensen av detta blir
stérre ojimnhet i kvaliteten. Spridningen pa varukvaliteten 4r lingt mindre.

Problemet med foretagsekonomin ir att den &r varubaserad, men under den sista tiodrs-
perioden har detta birjat dndras. Tjinstesektorn har fitt en egen foretagsekonomi. 1977
fann jag bara 22 referenser pd tjinsteproduktion och -marknadsforing i litteraturen, men
i dag finns ca 4 000 referenser enbart pi engelska.

I USA har t. ex. hilso- och sjukvirdstjinster borjat f4 en egen foretagsekonomi. SAS
ir ett bra exempel pi ett nordiskt foretag som forsoker tillimpa kunskaper om tjénste-

produktion och aktivt forbittrar tjinstekvalitet. Forskning inom omrédet sker friimst i
Norden, USA, Frankrike och England.

Myndighetsutévning och service

Frin och med 1 januari 1987 har Sverige fitt en ny forvaltningslag. Jag testade den pd
luftfartsverket vid ett par tillfillen. Men ingen dir kiinde till lagens innehall och man
anlade snabbt en befallande myndighetston.

Nir 4r man myndighet och nir &r man serviceorgan? Det riicker alltsd inte med att siga
att vi siitter "brukaren” i centrum. Om man skickar personalen pd charmkurs, har
kvalitetscirklar osv. har man #nd4 bara Atgiirdat isbergets topp. De flesta faktorer ligger
under ytan och utgors av viirderingar, attityder, m. m. och det &r en stor och langsiktig
uppgift att indra p4 dessa. Som bekant 4terfinns 9/10 av ett isberg under vattenytan.

Som exempel pa dalig kvalitet inom den offentliga sektorn kan nimnas svar som "Vi
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gor av princip inte detta." Ett sAdant svar tyder pd att man inte ir intresserad av att losa
folks problem. Man hiinvisar i stiillet till bestimmelser, man sitter nedsjunken i ett
juridiskt triisk av fordldrade regler.

Alltsedan 1920-talet har kvalitetskunnandet byggts pd i industrin. Hogaktuella
kvalitetsstrategier &r bl. a. féljande:

kunden avgor kvaliteten

man kan péverka och utbilda kunden
Pprevention

noll fel

totalt engagemang frin ledningen
kvalitet pAverkas av alla i en organisation
kvalitet 4r gratis — "okvalitet" kostar
sitta mal — mita resultat

tar lang tid

stindigt pAgdende forbitiringar.

Philip Crosby skriver i Quality is Free (1979) att i tillverkande foretag sysslar 20% av
personalen med att riitta till vad 80% stillt till med och i tjlinstefretag sysslar 35% av
personalen med att rétta till vad 65% stillt till med. Det 16nar sig att forbiittra kvalitet
genom att minska pa felen — pd det siittet blir kvalitet gratis!

Varfor ndr man inte noll fel? Fel kan exempelvis bero p4 att en ny produkt introduceras.
S4 liinge felen Atgiirdas och inte upprepas kan de accepteras. Det viktiga ir att haen s. k.
"skrotstrategi”, dvs. en strategi for att riitta till det for de personer som réikat illa ut pA
grund av felet. Den offentliga sektorn klarar detta daligt.

Hur gor di foretag som lyckas? Svaret iir att de sitter kvalitet och néjda kunder forst.
En koncentration p4 produktivitet och kostnadsséinkning leder ingenstans.

Det dr nddvindigt att forsta sérdragen i tjinsteproduktion. Annars kommer man vare
sig &t kvalitet eller produktivitet. i
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Utredningsarbete och forskning

Det finns olika vetenskapliga metoder att anvinda sig av. Kvantitativa utredningar,
passivt backspegelstittande och historiska produktivitetsinﬁmingar dominerar tradi-
tionellt den offentliga sektorn. I stiillet behdvs mer probleminriktade fallstudier, sdsom
problem detection- eller critical incidents-studier. Manga av de understkningar som for
néirvarande grs 4ir akademisk sifferexercis, dir man kanske inte riktigt forstir vad siff-
rorna skall anviindas till. Jag rekommenderar att man inte ridknar s mycket p4 osiikra
historiska data utan i stillet satsar p& framitriktade miitningar och mer fallstudier. Syftet
med undersbkningarna skall vara handling och framtid!

ISe Bo Edvardsson och Evert Gummesson, (red.), Management i tidnstesamhdllet
(Malmé: Liber, 1988). Flera av bokens bidrag behandlar kvalitet. Se ocks3 Evert
Gummesson, Quality — The Ericsson Approach (Stockholm:Ericsson, 1987).
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2 Kan man méta kvalitet i sociala tjinster?
— inlagg utifrian ESO:s kvalitetsstudier

21 Per-Gunnar Edebalk, higskolelektor, Socialhig-
skolan, Lund

Produktivitetsstudien for sociala sektorn 1970-19801 visade en produktivitetsminsk-
ning med 2 % per &r och min uppgift blev att, tillsammans med nigra forskare och
politiker, komplettera studien med en kvalitetsbeddmning av éildrt:omsorgen.2 Med
#ldreomsorg avses hemtjiinst, dlderdomshem och firdtjinst. Utredningsmetodiken ir
densamma f6r samtliga delomriden, Jag skall begriinsa mig till hemtjéinsten déir produk-
tiviteten hade sjunkit.

Produktivitetsmittet tillimpat p4 ildreomsorg 4r forhillandet mellan prestationer — i detta
fall vArdtimmar — och insatta resurser. Dirfor méste kvaliteten knytas till virdtimmen,
dvs. prestationsenheten. '

Infor dessa kvalitetsmiitningar var vi medvetna om de strukturella féréndringar som
skett. Vi hade nigra utgingspunkter:

1) Vi har fast allt fler dldre och virdkriivande personer i samhiillet.
2) Hemmaboendeideologin dkar trycket pA hemtjénsten.

3) Nir hemtjiinsten expanderar och blir storskalig éindras organisations-
strukturen. Lagarbeten har inforts dir en arbetsgrupp fir ansvar for en grupp
pensionérer.

4) Avgifissystemet 4ndras; nu blir det som pensioniren betalar inte direkt
knutet till antalet timmar utan snarare till den vird han eller hon fir.

Sjilvklart bér man g ut och prata med de gamla for att f4 en bild av kvalitetsutveck-
lingen. Tyvirr hade vi inte de ekonomiska resurserna, si vi fick ta till indirekta metoder,
som exempelvis en genomging av offentliga och kommunala utredningar som redogor
for hur de gamla har det. Dessutom har vi gjort intervjuer med foretridare for dldreom-
sorg. Vérdtimmen delades upp i foljande bestdndsdelar: hemservice, exempelvis .
stiidning, samt omvardnad och omsorg. De egenskaper i vArdtimmen som kan sigas
utgdra kvalitet bestiims till:
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valfrihet, som innebiir konsumentens frihet att pAverka innehdllet i en
virdtimme,

kontinuitet, dvs. antalet ansikten som de gamla méter,
personalens kvalitet, som t. ex. personalens attityder och serviceanda och

tillgéinglighet, att tjinsten finns néir man anser sig behtva den.

Niista steg i understkningen #r att bedoma hur de hir egenskaperna éindrat sig ver
perioden och att avgéra vilka som skall bedéma. En komplikation som intréider d@r att de
pensioniirer som Atnjot service 1970 troligen inte iir i livet i dag, eller #r for gamla for att
minnas hur det var. Man fir alltsd soka indikatorer for foriindringarna pA annat hall.,
Hérddata samlas in i form av statistik medan mjukdata kan fs fram genom ingdende
samtal med dem som varit med i dldreomsorgen. Dessutom tillkommer en genomging
av utredningar och rapporter.

Valfriheten

Allt eftersom virdtimmen professionaliseras viixer det fram regler. Vérdbitridena siger
t. ex. "Vi gor det och det men inte det”. Bitriidena vill inte hunsas och de gamla far alltsd
mindre att s#iga till om, vilket f6r utredningens vidkommande innebiir att valfriheten blir
mindre.

Kontinuiteten

Kontinuiteten blir stimre eftersom arbetslagen innebér att den gamle fir méta fler ansik-
ten {in tidigare. 1970-talets arbetsreformer, t. ex. ledighet for studier, skapar ocks4
problem for kontinuiteten. Vidare tycks personalomsittningen ha okat.

Personalens kvalitet

P4 1960-talet di hemtjinsten uppstod fanns det hemmafruar som utgjorde en praktiskt
kunnig och stabil arbetskraft, medan det under 1970-talet kom in mer léttflyktig arbets-
kraft. Som balans skall nimnas att hemtjiinstassistenterna (arbetsledarna) och bitriidena
fatt utbildning och diirmed har utbildningsnivén forbiittrats under 1970-talet.

Tillgiinglighet

Virdlagen innebir i sig en okad tillginglighet, eftersom den #ldre inte direke betalar for
enskilda timmar utan timmarna kan disponeras efter behov. Jour och beredskapstjiinst-
goring #ir nu utbyggd och innebir att tillgiingligheten tkar. :
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Sammanfattning

Valfriheten har allts3 blivit sdmre, kontinuiteten séimre, personalens kvalitet bittre och
tillgéingligheten bittre. Tillgéingligheten 4r emellertid viktigast for dem som far
omvirdnad och omsorg; endast ca 20% av dem som fick hemstjénst 1980 fick
deltjénsten omvéardnad och omsorg. Sammanvigt innebir detta trots allt att kvaliteten
sannolikt har minskat. Den produktivitetsminskning som tidigare noterats fir férklaras
pé annat sitt in med en kvalitetsforbittring.

Den hir tillimpade metoden bor kunna anvéindas vid kvalitetsbedomning inom den
kommunala dldreomsorgen.

lyan Ekl16f, Cathrina Ferrmark-Hanno och Hans Pettersson, Produktions-, kostnads-
och produktivitetsutveckling inom den sociala sektorn, rapport till expertgruppen fér
studier i offentlig ekonomi, finansdepartementet (Ds Fi 1985:4).

2per Gunnar Edebalk, Gillis Samuelsson, Bernt Strtémgird, Ove Mallander och Jan
Pettersson, Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala dldreomsorgen 1970 -1980,
rapport till expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, finansdepartementet (Ds F
1987:6).
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2.2 Mats Forsberg, socialchef, Eskilstuna kommun

En grupp bestiende av praktiker, statsvetare och nationalekonomer har arbetat med
kvalitetsmétningar inom barnomsorgcn.1 Jag skall redogdra for detta arbete vars
understkningsomride 4r daghem och familjedaghem. For min del ser jag detta arbete
som en utveckling av intentionerna om ramlagstiftningen, nimligen att utveckla
mélstyrning och uppfSljning.

Arbetsgruppen definierar kvalitet som en virdering av i vilken min en tjdnst —
exempelvis barnomsorg — uppfyller de krav man stiller p4 den. Virderingen skall ocksi
baseras pé ett helhetsperspektiv dir alla delaktiga (i detta fall inom barnomsorgen) finns
med. Daghem och familjedaghem har god kvalitet om de har god méluppfyllelse. Vi
har hir vad vi kallar kriteriekéllor for mal:

styrmdl som beslutats politiskt,
mAl som kommer ur forskning kring barns behov och

mil som kommer frin barnvérdare, barn och foriildrar,

Produktivitet definieras som output i férhillande till input, eller som prestationer i for-
héllande till anviinda resurser. Det bereder svérigheter att tala om daghemmens produk-
tivitet, men man kan tala om verksamheten och vilka effekter den ger. Vi har valt att be-
trakta kvalitet frin skilda aktorers krav p4 verksamheten. Aktdrerna har delats in i fem
kategorier: barn/barngrupp, fordldrarna, personalen, den administrativa omgivningen
samt den sociala omgivningen.

Sedan tillimpade vi produktionsmodellen p4 barnomsorgen genom att dela in barnom-
sorgen i tre delar:

forutsittningarna — de resurser som anvinds i verksamheten —,

produktionsprocessen — i vilken ingdr organisation, pedagogiskt inneh4ll och
prestation — och

effekten — hur daghemmet paverkar barnen, huruvida barnen ir lyckliga,
intellektuellt och kiinslomiissigt mogna och huruvida de har en bra potential
for vidare utveckling.

En komplikation ir att prestationen i barnomsorgen i flera bemiirkelser inte kan skiljas ut
frin produktionsprocessen. Barn och forildrar ir medagerande och piverkar genom
sina handlingar kvaliteten. Pedagoger ir ocksi oense om hur barnomsorg inverkar pd
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barnens inldrning och vilméiende. I stillet tvingas man ofta miita forutséttningar for
kvalitet i barnomsorg, som gruppstorlek, barnvirdamas utbildning och den fysiska

miljén.

For att mita kvalitet inom barnomsorgen har vi forst betraktat mal for daghemsverksam—
het. Utifrin dessa mél har vi identifierat nitton delmal eller "komponenter". Kompo-
nenterna har konkretiserats 1 sextio "indikatorer”, som i vissa fall har uppdelats i "mast".
Naturligtvis har vi varit tvungna att géra ménga subjektiva beddmningar under denna
identifieringsprocess. Som ett exempel, se uppdelningen ifrin barnens perspektiv i
tabell 2.2.1.

Tabell 2.2.1. KomBonenter, indikatorer och métt pA kvalitet i barnomsorg utifrin
barnens perspektiv

Sammanstillning av arbetsgruppens forslag till
Komponenter
Indikatorer
Min

Kontinuitet
Introduktion
Antal introduktionsdagar med foréldrar
Besok av nya barn i deras hemmiljo
Minsta nérvarotid
Foérekomst av regler om minsta nérvarotid
Maximal frinvaro frin forildrar
Andel med hig niirvarotid (6ppettider)
Nirvarofrekvens
Antal frinvarodagar
Omsiittning i barngruppen
Nya relativt gruppstorlek eller antal som bér sluta
Umgiinge mellan barn vid sidan av daghemsverksamheten
Andel som triiffas utanfor
Uppfoljning av barn som slutat
Forekomst av planerad uppféljning

Gruppstorlek
Lokal flexibilitet
Lokalt inflytande pa placering
Minimistorlek och maximistorlek
Andel inom visst intervall (Uppgifter om grupper med fler #n 15 barn)

Gruppsammansittning
Idersspridning
Gruppindelning med avseende pd syskon, alder, osv. (Uppgift saknas om typ
av utvidgad syskongrupp)
dersomfing
Minimiantal bam i niirliggande 4lder
Mitt kan skapas for dldersomféng
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Integrering av barn med behov av stirskilt stéd
Antal barn med handikapp (uppgift saknas eller 4r osiiker om relativt antal)
Observationer och utviirdering

Vi skulle miita kvalitetséndringar 1970-1984. Ett av de viktigaste resultaten dr attdet
saknas uppgifter om kvalitet i barnomsorg. Som synes av tabell 2.2.2, gick det inte att
f4 uppgifter for daghem f6r perioden 1970-1974 och for familjedaghem for perioden
1970-1979. Aven for slutperioden saknades uppgifter om 8 av 18 komponenter.
Séilunda rekommenderar vi att kvalitetsdata samlas in regelbundet.

Tabell 2.2.2. Kvalitetsutvecklingen i daghem 1970-19843

Teckenforklaring:

++  enklart positiv kvalitetsutveckling

+ en trolig eller viss positiv kvalitetsutveckling

0 troligen oforiindrad kvalitet

- en trolig eller viss negativ kvalitetsutveckling

-- en klart negativ kvalitetsutveckling

? osikerhet p.g.a. brist pd data om kvalitetsforéindringar

1970-74 1975-79 1980-84

Bam:

Kontinuitet ? - +

Gruppstorlek ? ++ -

Gruppsammansittning + + 0
Personal:

Omfattning ? + 0

Sammansiittning ? ++ +

Motivation och engagemang ? ? ?

Pedagogik ? + +

Kontinuitet ? + ?
Forildrar:

_ Tillgdnglighet - 0 +

Inflytande och medverkande ? ? +

Std 1 fordldrarollen ? ? ?

Kontinuitet ? ? ?
Administrativ omgivning:

Planering och utvirdering 0 + ?

Fordelning av beslutsansvar ? ?

Fysisk miljo ? - --

Konsultfunktioner ? ? ?

Kontinuitet ? ? ?

Kvaliteten pi daghem i Sverige hojdes under perioden 1975-1979 i tminstone tv
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avseenden: minskad gruppstorlek och forbéttrad personalsammansitming. 1980-1984
sjonk kvaliteten niir det gillde gruppstorleken — som ater 6kade — och fysisk miljé. P4
familjedaghem 1980-1984 forsimrades kontinuiteten i barnens deltagande, barngrup-
pernas sammansittning och personaltitheten. Dock forbittrades den sociala

omgivningen for alla slags daghem 1980-1984 genom att barnomsorgen som helhet
blev en resurs i nirmiljon.

Resultaten av det hir arbetet kan ses som ett forsta steg, en samling av exempel pa
metoder - ingen slutlig metod. Rapporten #r en verktygslida dr olika personer kan
viilja olika verktyg. Fragor man kan stilla sig dr: Vad dr viktigt att virdera? Vilka
metoder #r viktiga att utveckla?

Arbetet med rapporten har visat en stor kunskapsbrist om produktionsprocessen. Olika
disciplinforetriidare stir mot varandra. Det finns en brist p4 statistik och pd kontinuitet i
statistiken inom barnomsorgen. I detta avseende har arbetsgruppen tagit initiativet till
féréndringar tillsammans med socialstyrelsen.

Slutligen kan materialet bidra till forstielsen for komplexiteten i kvalitetsmitning och
vara ett underlag for att utveckla styrnings- och informationsmetoder. Nir detta sker s
tror jag att det stora intresse som nu slumrar viicks och blir en kraft att ta till vara.

IMats Forsberg, socialchef, Eskilstuna kommun, ordférande, Lars Farago, doktorand i
statskunskap, Stockholms universitet, sekreterare, Hans Garke, statistiska centralbyrén,
Karin Johansson, barnomsorgsinspektor, Huddinge, Gertrud Schyl-Bjurman, lektor,
Hogskolan for lirarutbildning, Stockholm, Joachim Schiifer, Svenska kommunférbun-
dets revisionsavdelning, och Hans Wijkander, fil.dr, Nationalekonomiska institutionen,
Stockholms universtitet.

Lars Farago m. fl.,, Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala barnomsorgen, rapport
till expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, finansdepartementet (Ds 1988:1).

21pid., s. 113.
31bid., 5. 19-20.
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2.3 Stig Tegle, TCO-ekonom

Det som diskuteras hr p konferensen ir en viktig friga for fackféreningsekonomer,
eftersom vira medlemmar #r brukare av den offentliga sektoms varor och tjinster och
minga av dem fven arbetar inom den offentliga sektorn.

Forhoppningsvis kommer man nu, efter denna konferens, att gi ifrdn styckkostnadsbe-
rikningar som de presenteras i exempelvis ldngtidsutredningens (LU) bilaga 21.1 Niir
beriikningar gors pa en sdan hog aggregerad nivi kan det inte ge nigon anvindbar -
information. i

Dessa undersokningar kan liknas vid det sovjetiska ekonomiska planerihgssystemet: ju
mindre det kostar, desto biittre, oavsett hur kvaliteten pdverkas. Man har 4 ton spik
som mél och fir di en jéttespik p4 4 ton. Obrukbar men billig att producera.

Att den typen av felaktiga kalkyler som ldngtidsutredningen sprider haft f6ljder kan man
se om man t. ex. liser moderata samlingspartiets ekonomisk-politiska motion (nr 527)
till vérriksdagen. Dir anges att kommunernas inkomster inte behéver oka alls eftersom
det enligt LU finns en produktivitetsreserv pi 2% per &r och déirmed kan verksamheten
o6ka med 2% per 4r vid stagnerande inkomster.

Kanske till f6ljd av att denna typ av bristfillig undersdkning visat sig ge dalig informa-
tion har en diskussion om kvalitetsutvecklingen i den offentliga sektorn kommit iging,
vilket ignorerades i produktivitetsundersdkningarna. Denna utveckling mot att analysera
och diskutera kvalitet &r glddjande och bor stédjas pa alla siitt.

Kvalitet

Ar det 6ver huvud taget mojligt att mita kvalitet genom att siitta in siffror i datorer och f3
fram samband? Den metod som anvinds i rapporten om kvaliteten i den kommunala
éildreomsorgen2 liknar "hedonic pricing”, dvs. en metod diir man analyserar sambandet
mellan en varas pris och dess olika kvalitetsegenskaper, vilket anviinds for t. ex. bilar
och fastigheter. ’

Priset pd t. ex. en bil, diir priset betraktas som uttryck for en helhetsbeddmning av
bilens kvalitet, 4r en funktion av dess egenskaper, som motorstyrka, utseende osv. Det
visar sig att amerikaner girna betalar extra for en automatisk vixellida, medan européer
betalar extra for en manuell.
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En automatisk vixelldda ir ett tecken pd hog kvalitet och en dyr bil i USA, men ligre
kvalitet och en billigare bil i Europa. Det finns siledes inget entydigt samband mellan
en bils totalkvalitet (pris) och dess egenskaper. Olika personer viirderar egenskaperna
olika.

Kvalitet dr en funktion av ménga indikatorer som, i bista fall, var for sig #r littare att
miita in kvalitet som helhet. Vad man far fram ir en hierarki av indikatorer. For att miita
kvalitetsforindringar méter man foriindringarna i dessa indikatorer. Frigan dr hur man
skall anviinda denna information. Politiker och statliga tjinstemin ldgger kanske
tyngden pd vissa saker och brukarna pé andra. Problemet med vad man skall mena med
kvalitet blir dock bara viirre om man férsoker viiga ihop indikatorer till ett enda aggrege-
rat mitt pa kvalitet.

I rapporten om zildreomsorgen?’ antar man att kvalitet &r en funktion av flera komponen-
ter som inte kan miitas. Sedan har man hittat miitbara approximationer fér dessa kvali-
tetskomponenter. Det betyder att man forsoker identifiera de komponenter som man
tror #@r viktiga for konsumenterna. Jag tror att denna metod 4r framkomlig och ger bra
diskussionsunderlag till frigan om vad som #r (eller bér vara) bra kvalitet i t. ex. dldre-
omsorgen. Rapporten #r ocksd bra pd det sittet att man explicit undvikit att aggregera
de anviinda indikatorerna till ett métt.

Spris rapport

Jag tycker att den uppdelning av produktivitet och effektivitet som man gjort i Spris
rapport4 #r bra. Man skiljer ddr (se figur 2.3.1) p4 produktivitet, som ror relationen
mellan resurser och prouktionsprocessens prestationer, och pé effektivitet, som ror
relationen mellan resurserna och slutresultatet (maluppfyllelsen). Denna distinktion
mellan produktivitet, dir t. ex. styckkostnadsberiikningar 4r hégst relevanta, och
effektivitet, dir kvalitetsaspekter 4r helt avgérande, tror jag iir en fruktbar vig for
fortsatta forbiittringar, analyser och diskussioner om effektivitet och kvalitet i den
offentliga tjidnsteproduktionen.
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TESUTSer ———3p produktionsprocess ————> effekter —y» mél

w& /reslllta[

produktivitet effektivitet

Figur 2.3.1. Effektivitet och produktivitet sdsom de anviinds i Iris Blomberg m. fl.,
Kvalitetssdkring: Att mdta, vardera och utveckla sjukvdrdens kvaliter (Stockholm: Spri,
1987), s. 17-18.

Det ir t. ex. sjilvklart bdde att man kan kriiva, och att den berrda personalen syftar till,
en hig produktivitet i utnyttjandet av insatsfaktorerna i produktionsprocessen. Samban-
det mellan produktionsprocessen (vad man gor) och det slutliga resultatet (kvaliteten hos
den tjinst skattebetalaren fir) &r betydligt mera komplicerad. Som rapporten anger ér
det hiir friga om en gradskillnad i olika verksamheter. Inom t. ex. postverket iir det en
relativt néira relation mellan postsortering (vad man gér) och postutdelning (resultatet).
P4 andra éinden av skalan ligger t. ex. skolan diir sambandet mellan aktiviteten i skol-
salen och resultatet (elevernas kunskaper och firdigheter) iir betydligt mer komplicerat.

Slutsats
Slutsatsen blir att man bor ha
ménga indikatorer p kvalitet, men akta sig for att viiga samman dem — vilka

indikatorer som #r meningsfulla att anvinda bor diskuteras med personal
verksamma inom omridet — och

ett slags organisatorisk ram for métning, viirdering och forbiittring av kvalitet.

Man bor begriinsa sig till jimforelser med andra likartade verksamheter (1. ex. jimfora
foretag eller institutioner med samma verksamhet i olika 14n). Det finns sidana jimforel-
ser pA forsok inom forsikringskassorna. Det blir di mojligt att jimféra enheter med
likartad produktion, i stillet for att férsdka det meningslésa i att méita en total forindring
genom sammanviigning av alla indikatorer.

IRichard Murray, Den offentliga sektorn — Produktivitet och effektivitet: Bilaga 21 6ill
ldngtidsutredningen 1987 (Stockholm: Allminna Forlaget, 1987).

2per Gunnar Edebalk, Kvalitetsutvecklingen inom den kommunala dldreomsorgen
1970 —1980, rapport till expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, finansdeparte-
mentet (Ds Fi 1987:6).
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31bid.

4 Iris Blomberg m. fl., Kvalitetssdkring: Att mdta, vdrdera och utveckla sjukvdrdens
kvalitet (Stockholm: Spri, 1987).
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3 ‘Vad sker inom kommunal forvaltning?
31 Lennart Tingvall, sekreterare, Svenska
kommunférbundet

Det projekt som presenteras nedan knyter an till vad som framférts av foregiende talare,
Stig Tegle frin TCO. Projektet, som énnu si ldnge begrénsats till en forstudie, utfors
av kommunalekonomiska avdelningen vid Svenska kommunférbundet och handlar om
mdjligheterna till jimforelser kommuner emellan. En ligesrapport har ocksé redovisats
vid Kommunalekonomiska missan i december 1987.1

Det dr forhallandevis nytt att pd allvar forstka jimfora kommuner, men sedan 3-4 ir har
vér avdelning pd Kommunfdrbundet producerat jimforelsepaket som medger jamforel-
ser av kostnader och personaltithet mellan kommuner. Mot bakgrund av de stora fér-
#ndringar som pigér inom kommunerna miste man dock ha nya instrument och metoder -
for planering och uppf6ljning av inte minst verksamheterna barnomsorg och #ldreom-
sorg. Syftet med projektet ir

att hitta metoder och relevanta métt for jimforelser mellan kommunema och
for kommunernas egna analyser,

att ge kommunerna idéer om hur de kan g vidare i sina analyser och
att géra en forstudie inom barnomsorgen och éldreomsorgen, for att sedan
utveckla det for hela den kommunala verksamheten.

Den hir forstudien ir begriinsad till tio kommuner och ildre- och barnomsorg.

Ett av syftena med forstudien ir att hitta en metod for rensning av felkiillor. En annan
viktig punkt 4r att avgora vilket underlag som skall anviindas. Manga uppgifter som i
dag limnas till olika statliga myndigheter fylls i av praktikanter som inte ir s4 insatta i
kommunernas verksamhet. Vem skall samla in underlaget, statistiska centralbyrdn
(SCB) eller Kommunforbundet?

Vi tycker inte att det &r tillrickligt att jaimfora endast enhetskostnader, utan ocksd andra
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aspekter pA kommunal verksamhet bor understkas. I forstudien diskuteras andra
relevanta métt for jimforelser melian kommuner, som

standard- och kvalitetsmitt,
kvantitets- och servicemitt,
hushéllsekonomiska métt och

finansiella métt.

Det &r visentligt att forsoka hitta orsaker till kostnadsskillnader mellan kommuner.
Figur 3.1.1 visar olika faktorer som kan forklara kostnadsskillnader.

Figur 3.1.1 Faktorer som kan forklara skillnaderna i kostnader fr barnomsorg

Den kostnad som redovisas for en viss verksamhet kan siittas i relation till olika
variabler for att ge olika typer av enhetskostnader.

Skillnad i kostnad per invinare———3 Beroende pé 4ldersstruktur
Skillnad i kostnad per invnare 0-12 &r — Beroende p4 servicenivd

L4
Skillnad i kostnad per inskrivet bam—— Beroende p4 verksamhetsinriktning

Beroende pa redovisningsprinciper
Beroende pi felaktigheter

d

"Verkliga" kostnadsskillnader—————— Beroende p4 kvalitet
XJBemende pé kostnadsliget

Beroende pa okinda faktorer

Om vi t. ex. jimfor kostnad per invanare for en viss tjiinst, kan kostnadsskillnader bero
pA Aldersstrukturen i kommunen eller p4 servicenivin. Nedbrutet p3 exempelvis kostnad
per inskrivet barn kan skillnader bero pa verksamheten, siittet att redovisa eller pa fel-
aktigheter i sifferunderlaget. Vidare finns komplikationer i att objektiva skillnader och
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upplevda skillnader inte behdver vara samma sak. Den upplevda skillnaden kan t. ex.
bero pd kvalitetsuppfattningen.

Redan p4 kommunal niv4 blir man betéinksam 6ver siffrornas virde, eftersom
osikerheten i siffrorna dr s stor. Hur skall d4 inte osiikerheten vara pa nationell nivd?

Detta kan visas med nedanstiende figur 3.1.2 dver kostnader per daghemsplats i ett
antal kommuner. Den vénstra kolumnen #r framtagen med hjilp av underlag inhimtat
genom en sirskild enkiit dir det klart angavs definitioner och hur olika uppgifter skulle
beriiknas, medan den i mitten baseras pA SCB:s rikenskapssammandrag som inhiimtas
via Kommundata. Beroende p4 vilket underlag som man anvénder éndras rangord-
ningen mellan kommunerna. Samma sak hinder med rangordningen efter personal-
tithet.

Figur 3.1.2 Daghem, fritidshem och deltidsférskola, 1986: Rangordning efter
bruttokostnad per plats och efter personaltithet

Kommun Bruttokostnad Bruttokostnad Personaltiithet
enligt - enligt
enkit rikenskaps-
sammandrag
Sollentuna 1 9 1
5 2 1 3
Hofors 3 3 4
Almhult 4 2 1
Hirjedalen 5 6 7
Bistad 6 5 10
Trollhittan 7 7 4
Hoganis 8 10 7
Harmnosand 9 4 9
Orebro 10 8 4
Max 58 355 73140 4,5
Min 50706 37252 3.5

Vi har gjort jimforelser mellan kommuner p4 basis av rikenskapssammandrag och vir
enkit for daghem, fritidshem, deltidsférskola, familjedaghem och servicehus med hel-
inackordering. Vi har d hittat samma typ av skillnader som ovan.
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Hir ligger vi just nu i projektet och niista steg #r att vi skall analysera vad skillnaderna
mellan kommunerna bestér av. For nérvarande samlar vi in bokslutsmaterial frin kom-
munerna dir vi pipekar att siffrorna skall anviindas ocksd for kommunvisa jimforelser.
Vi har dock inte riktigt bestéimt exakt hur vi skall fortsitta. Antingen skall v; g4 vidare
med att eliminera felkillor eller s skall vi g& ut brett till samtliga kommuner for att ta
fram jiimforelsematerial inom bamn- och.ildreomsorgen. Vi kan ocksi val_)a att fordjupa
oss i ytterligare ett verksamhetsomrade, t. ex. utbildningen.

13 siven Lennart Tin gvall m. fl., Aet jdmfora kommuner: gdr det? (Stockholm
Svenska kommunférbundet, 1987). .
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3.2 Torgerd Jansson, organisationsdirektor,
Statskontoret

I KRON-projektet finns nu fyra firdiga rapporter.1 Utgéngspunkten for
KRON-projektet 4r ett jimforelseperspektiv. Vi ville via internationella jaimforelser
fénga nivéer, hitta nya 16sningar for verksamheten och bekdmpa den egna hemma-
blindheten.

Vi har undersokt kostnader for ett stort antal offentliga tjénster i Danmark, Finland,
Norge och Sverige. Det tog oss tre utredare ett &rs arbete for att rensa siffroma frén fel
liknande dem som Tingvall redogjorde for.

Av véra undersokningar framgick att kostnaderna i Sverige dr dubbelt s3 hdga som i
vira grannlinder for flertalet tjinster. Manga frigade sig d4, ar det virt pengarna? Och
vi fick i uppdrag av regeringen att férdjupa studien inom friimst tvi omraden —
barnomsorg och dldreomsorg. Dessa utredningar ér nu klara och svaret blev bide och!

Att jimfora effektiviteten i olika linders omsorgsverksamhet &r ingalunda enkelt. Ett
forsta steg betrdffande barnomsorgsomridet var dirfor att vi viinde oss till professor
Rita Liljestrém i Goteborg for att be henne gora en ordentlig jimforelse. Hon svarade,
"Ge mig tv4 4r, tvA forskare, tvd miljoner och viinta er resultaten tidigast om 30 ar!"

Den tiden hade vi inte pA oss. Vi lade dirfor upp en studie som byggde pd méalbeskriv-
ning, mitning av resursinsatser och organisation samt en analys av graden av milupp-

fyllelse. Under det hir arbetet har vi lirt oss mycket metodmissigt:

1) Det &r viktigt att méita. Vet man inte var man stir kan man inte styra si att man
kommer dit man vill.

2) Kvantitativa data kan ge kvalitativa besked.
3) Kvantitativa data ger inte hela sannin gen. Man mdste kombinera med annat, som
exempelvis mél for verksamheten. Miit inte bara — Anviind sunt férnuft! Tro inte pi att

det finns ett enda heltlickande effektivitetsmatt.

4) Kvalitet #ir inget entydigt. Det finns olika intressenter som har skilda och delvis
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motstridiga krav. Val gors stindigt mellan dem som har och dem som inte har tillgng
till verksamheten. Frigan ir hur medvetna dessa val ér.

5) Kvalitet méste kopplas ihop med kostnader till ett helhetsperspektiv. Exempelvis vet
vi att skillnaderna i arbetsproduktivitet (antal rsarbetare per nirvarotimme for barnen)
mellan oss och grannlinderna kostar oss 60 000 daghemsplatser och skillnader i lokal-
ytor 10 000 daghemsplatser.

6) Det finns inga linjéira samband mellan kostnader och kvalitet. Man kan urskilja

a) sjdlvklara virden att viirna om, som rimliga 16ner, hég utbildningsniva
och bra lokaler, )

b) sidant som kostar men inte ger kvalitet. Det har ofta med klumpiga
organisations- och arbetsformer att géra, som onddigt Iinga dppettider,
tomma platser och delat huvudmannaskap inom #ldreomsorgen.

¢) sidant som kostar mycket samt ger lite kvalitet och sidant som kostar lite
samt ger mycket kvalitet och

d) sidant som inte kostar nigot men ger kvalitet, som en bra arbetsorgani-
sation och positiva attityder.

7) Man miste ta med bide kostnader och kvalitet i analyser och beddmningar p alla
nivier. Olika intressenter behdver olika information: den strategiska ledningen behdver
fa en Sverblick medan den operativa personalen behver se konkreta handlingsviigar.

8) Bygga uppfoljningssystem efter dessa utgdngspunkter. Det behovs bide ett grund-
system eller larmsystem, som anviinder nyckeltal, och fordjupningsstudier, dér helheten
kan beaktas och kopplas till beslutsprocessen.

Avslutning
Avslutningsvis kan ségas att ju mer jag jobbar, ju mer skeptisk blir jag till kvalitets-
begreppet. Konstateras kan att

vi bara har kvalitet for vissa individer och i vissa dimensioner,
kvalitetsproblemen s#llan 16ses med mer resurser och
kvalitet ir utomordentligt méngfasetterat och kan inte avfirdas i svepande

ordalag, sdsom “Vi har de kostnader vi har for att vi har den kvalitet vi har
valt.”
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Eller som Philip Crosby siger, “Det dr inte kvalitet som kostar, det dr ‘okvalitet’.” Den
stora konsten #r att gora riitt frin birjan. Och om man inte har gjort det, d2 méiste man
viiga se misstagen, ta sig i kragen och rétta till dem.

Igostnader Jor offentliga tjdnster i Norden: KRON-projektet, Statskontoret (1983:48),
Kostnader for offentliga tjanster i Norden: KRON-projektet: Utvecklingen 1980 —1983,
Statskontoret (1985:36), Barnomsorg i Norden: Kostnader —Kvalitet — Styrning:
KRON-projektet, Statskontoret (1987:3) och Aldreomsorg i Norden: Kostnader —
Kvalitet —Styrning: KRON-projekiet, Statskontoret (1988:34).
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33 - Christer Ohrnell, utredningssekreterare, Uppsala

kommun

¢

En kommun #r en organisation, vars verksamhet stiindigt blir utviirderad av kommun-
invinarna, t. ex. nir de vrider pa vattenkranen. Hur kéinns det att bli stindigt utviirde-
rad, och kanske p4 fel premisser? LAt oss betrakta en hypotetisk produktivitetsrapport
frin en symfonikonsert:

Det tycks foreligga alltfor mycket upprepning av nigra musxkstycken Stdmmoma
borde minskas drastiskt. T. ex., det finns ingen anledning for blisinstrumenten att
upprepa ett stycke som strikarna redan har spelat. Konserttiden p tv3 timmar kan
reduceras till tjugo minuter, varfor pausen inte kommer att behovas. ..

Uppsala kommun har 12 000 anstillda, och enligt Evert Gummesson borde antalet
anstiillda leda till att kvaliteten blir Iig. Men som organisation har vi ju funnits i 800 &r,
si vi kan konsten att Sverleva. i

I Uppsala kommun har vi satsat pd decentraliserad styrning, vilket innebir
att varje nimnd skall ha formulerade mal for sin verksamhet frin 1988,

att de verksamhetsansvariga inom férvaltningarna skall ha en fullstéindig
redovisning av kostnader och intiikter samt en fungerande verksamhets-
uppfoljning fr. 0. m. 1 januari 1988 och

att minst 75 % av de verksamhetsansvariga den 31 december 1988 skall anse
att redovisningen ger ett bra underlag niér det giller att styra verksamheten mot
mal med avseende pi kvantitet, kvalitet och produktivitet.

Kommunhelheten styr verksamheten med hjilp av mél och resursanslag via forvaltning
och foljer sedan upp verksamheten. Vi har mél for allt, men méilen ir i regel mycket
diffust formulerade — allt skall vara bra for alla — men arbete pAgér for att f fram mer
konkreta mil. Som exempel kan nimnas Gamla Upsala kommundelsniéimnd som har
20 000 inv&nare. Deras dvergripande mél lyder: inflytande, gemenskap och service,
vilket nedbrutet i kvantitativa mal blir:

vi skall ha en skola utan skolk,
samtliga barn skall kunna ldsa och skriva efter avslutad skolglng och

det skall inte finnas ngot drogmissbruk, och for att detta delmal skall uppnds har
man tillsatt fem féltassistenter.
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For nirvarande arbetar vi p4 att klargéra sambandet mellan mél och resursitgéng,
eftersom vi tror att det dd blir en biittre "dialog” mellan pengar och verksamhet. Genom
den hiir omléggningen har det uppstatt en arbetsgléidje och det borjar bli en omviirdering
av olika arbetsinsatser som gor att bilden av orkestern med “ineffektiva medz;rbetarc"
tonar bort. '
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4 Vad sker inom statlig forvaltning?
4.1 Inga-Lill Wennlund, byrichef, statens institut for

personalutveckling (SIPU)

Jag skall redovisa hur vi som arbetar inom SIPU:s kvalitetsprogram ser p4 ledning och
kvalitet i offentlig verksamhet.

Vad ir kvalitet?
Kuvalitet handlar om virde. Kvaliteten ar tillrdckligt hog om jag far ut det jag viintat mig
av en tjinst eller en vara.

Hiir foljer nigra grundsatser om kvalitet:

Det &r bara den som #4r konsument av en produkt (en tjénst eller en vara) som
kan virdera kvaliteten. Den som producerar kan skaffa sig en uppfattning av
kvaliteten genom att ta reda p& konsumentens forvintningar och upplevelser
av produkten.

Varje persons bedémning av kvaliteten &r unik. Samma produkt virderas
olika beroende pi att man har olika férviintningar och upplevelser.

Personers bedomning av kvalitet varierar 6ver tiden, eftersom
forviintningarna och upplevelserna skiftar.

Miinniskor uppfattar helheter snarare &én delar. Det ér alltsi forviintningarna
pA och upplevelserna av en produkt som helhet som 4r mest intressant ur
kvalitetssynpunkt.

Kvalitetshegreppet sitter en produkts funktion i fokus, inte produktionen i
sig. Nyttan for konsumenten ér det visentliga.

Vi behandlar hir det "nya" kvalitetsbegreppet. Ett annat kvalitetsbegrepp
betonar friimst en produkts egenskaper ut teknisk synvinkel.

Varfor behovs kvalitetsbegreppet i offentlig forvaltning?

Okade krav — stor konkurrens

Kvalitetsbegreppet utgir konsekvent frin den som utnyttjar en tjinst eller en vara. Nir
de politiska intentionerna bl. a. innehller budskap om forbitirad service, om brukar-



42

medverkan och biittre kontakter med allménheten, blir kvalitet ett begrepp som kan tjina
som riktmiirke for produktion av offentliga tjiinster och varor.

Kovalitet blir sirskilt viktigt néir myndigheter och forvaltningar arbetar i en konkur-
renssituation som de flesta gér i dag. Konkurrens handlar mycket om fértroende. Nir
fortroendet for forvaltningen minskar 6kar ropen pd alternativa l6sningar. Ménga
onskar sig alternativ till offentlig tjénsteproduktion. '

Konkurrens foreligger ocksi om det ekonomiska utrymmet. I och med en kéirvare
ekonomi méste forvaltningen i okad utstriickning tydligt pavisa att dess tjénster svarar
mot angeligna behov — och gor det pd ett sttt som mottagarna tycker dr biittre &in andra
tinkbara alternativ.

Demokrati och kvalitet hor ihop

Kvalitet forutsitter ett intresserat lyssnande pd dem som tar emot, konsumerar eller 4r
foremal for en produktionsprocess. Det giiller att finga in vad mottagaren viintar sig
och finna ut pa vilket s#tt vi skall tillgodose forvintningarna. Detta lyssnande ir av
storsta vikt bade utdt och indt. Lyssnandet férutsitter att man stiiller sig p4 samma niva
som den man lyssnar pé. ‘

Myndigheter och forvaltningar har att forverkliga politiska beslut. Dessa beslut ér ofta
av naturliga skiil av dvergripande beskaffenhet. De dversiitts och konkretiseras av for-
valtringen till olika slags tjiéinster och varor. For att slutprodukten skall motsvara de
politiska intentionerna méste férvaltningen ha en kﬁnslighet, bl. a. kunna lyssna p& dem
man betjinar och verka for att verksamheten i gorligaste man anpassas dérefter.

Inriktning mot det visentliga
Besparingar och nedskimingar dkar kraven pé effektivitet i sjilva produktionen av
offentliga tjiinster och varor.

Att i ett sidant lige satsa pd kvalitet for med sig avsevirda fordelar. Dels sker en kon-
centration av verksamheten gentemot dem man tjénar till de viisentligaste omridena —
beddmt utifrin de forviintningar och virderingar som de har. Dels sker en koncentra-
tion och effektivisering internt genom att var och en i produktionskedjan vet sin roll och
sin del av ansvaret for att slutprodukten skall motsvara kvalitetskraven.
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Kvalitet och besparingar gir hand i hand. Arbetsmetoder, system och rutiner som inte
#r andamdlsenliga gentemot de externa och interna mottagarna avskaffas eller utvecklas.
Genom att tillimpa devisen "ait gora riitt frin borjan" och genom att se den egna verk-
samheten i ett stérre sammanhang kan kostnaderna i ménga fall radikalt nedbringas.

Miinniskor méste tas till vara

Kraven p4 forvaltningen ir s stora att de berdr grundvalen for dess arbetssétt. Tradi-
tionella, mer byrakratiska arbetssitt 4r inte lingre dndamélsenliga. Forvaltningskulturen
maste utvecklas s att den biittre rimmar med en ménniskosyn som utgr frén att alla vill
och kan ta ansvar for verksamhetens kvalitet och for dess utveckling.

Att arbeta med kvalitet som en samlande devis vitaliserar forvaltmingen. Kvalitetspro-
blem skall 16sas dir de uppstdr. Ménniskor har forméga till kreativitet och problem-

16sning.

Utveckling som regel

Inom férvaltningen ser man fortfarande stabilitet som ett mél: "Om vi dnd4 finge
arbetsro..." Samtidigt dr det ganska It att konstatera att foranderlighet i friga om
inriktning, mal och resurser kommer att bli allt vanligare och allt starkare ocksa inom
den nédrmaste framtiden.

I kvalitetsbegreppet finns forbitiringskravet inbyggt. Det giller att fungera tillriickligt
bra gentemot dem som man betjéinar. Det finns alltid mdjligheter till forbitringar, Ett
arbete med att forbittra kvaliteten tar aldrig slut; utvecklingsarbetet blir alltsd en naturlig
bestindsdel i den lopande verksamheten.

Arbetsmodell for kvalitet

En systematisk styrning och utveckling av kvalitet kan ske utifrin den praktiska
arbetsmodellen i figur 4.3.1. Den bestér av ett antal viisentliga frigor som hanteras pa
(atminstone) tre olika nivéer.



Figur 4.3.1 Arbetsmodell for kvalitet

Varfor dr vi till?

Vad skall vi gora? |~ __
Vilka ir vi till for -
~ ~
~
Vilka forvéntningar har de? ~o
~
L ~.
(Vilka av deras forvéinmingar skall vi tillgodose?) { Vilka skall andra tillgodose?
I P

/ P4 vilket sitt skall vi tillgodose forviintningarma?

Blev de ndjda?

S = verksamhetsidé
/7 =kvalitesmal
[:] = miitning
& = kvalitetsproblem

PA organisationsnivdn dr det viktigt att bl. a. foljande frigor hanteras i kvalitetssamman-
hang:

Vad innebir vir verksamhetsidé for kvalitet?

Hur Eiser vi av intressenternas forvintningar och upplevelser?
Hur sitter vi upp kvalitetsmdl och utvirderar dem?

Hur infor vi kvalitetsmil i vAr verksamhet?

Vad #r chefernas och ledningsgruppens egna virderingar om kvalitet? Hur arbetar
de for kvalitet?

=
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P4 gruppnivdn (arbetsgrupp, organisatorisk enhet) 4r ovanstiende frigeomriden ocks
relevanta. De kan och bdr géras &nnu konkretare. Hir bor man ocksi sirskilt behandla
relationer till grupperingar ovanfor och vid sidan av den egna sett ur eget perspektiv och
ur ett helhetsperspektiv.

P4 individnivdn handlar frigorna om mig sjilv som "arbetskraft". De tangerar givetvis
nirliggande, personligare frigeomriden som har att gra med egna grundvirderingar av
mer eller mindre existentiell natur, den egna livskvaliteten osv.

Bittre kvalitet genom ett kvalitetsinriktat arbetssiitt

Att arbeta for kvalitetsforbittringar sker biist systematiskt, envetet och 1angsiktigt.
Arbetet utglr frn en Svertygelse om att ménniskor vill géra ett bra jobb och att de vilt
delta aktivt i utvecklingsarbete om de ges tillriickligt bra forutsiittningar.

Alla tider &r "oldmpliga" for utveckling och férindring. Det giiller dirfor att starta vid
mindre oldmpliga tidpunkter. Om liget forefaller bedrivligt, giller det att haka p4 den
instillning som innebér "Det méste hiinda nigot.”

Hur vil en organisation fungerar kvalitetsmissigt beror till minst 80% p4 ledningen.
Ingen annan &n den hogsta chefen (eller en person som sjilvstiindigt ansvarar for en
verksambet) kan framgangsrikt och p4 sikt driva arbetet med att utveckla kvaliteten.
Sjdlvklart ligger det ocksd inom dennes ansvarsomride. Chefen miste sjilv bira de
grundliggande idéerna och fora dem vidare.

En ensam chef ir inte stark. Organisationer behover en vil fungerande ledningsgrupp
for att fA tillrticklig kvalitet i verksamheten i férhillande till de resurser som finns. Led-
ningsgruppen méste ta stillning till bl. a. strategier for kvalitetsutveckling och behandla
frigor om vilka "kvalitetsomriden” som skall prioriteras, hur utvecklingsarbetet skall
bedrivas och vilka resurser som skall sittas av.

Det dr siirskilt viktigt att ledningen koncentrerar sig p frigor om verksamhetsidé, mal
och kvalitetsmitning.

Samtidigt som ledningen hanterar kvalitetsutvecklingen i hela organisationen, bér man
utveckla kvaliteten i det egna arbetssiittet. P2 s sttt blir man bide effektivare och ett
foredome for andra personers och gruppers arbetssiitt.
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Minga olika metoder kan anviindas for att forbittra kvalitet. De beror fyra olika huvud-
omriden (som héinger samman). )

Styrning, mdl och mdtt: Att komplettera och férnya befintliga styrsystem utifrin
verksamhetsidén och dess implikationer for kvalitet. Att rikta Skad uppmiirksamhet
Ppa hur verksamheten uppfattas kvalitetsmissigt hos avnimarna externt och internt.
Ambitionen i4r att styrsystemet skall n ut till alla s3 att den anstillde kan bedma dag
for dag om den har gjort ett bra jobb — och f4 impulser till férbéttringar.

Problemldsning, kreativitet och forbattringspotential: At 6ka viljan och formégan aft
upptiicka, ta itu med och l6sa problem samt genomféra och f6lja upp forbiittringar.

Kompetens och ansvarstagande: Att systematiskt arbeta med kompetensutveckling
sivil sakmiissigt som "socialt”. Formagan till kommunikation, inlevelse och ett
konstruktivt forhalIningssitt spelar sirskilt stor roll. Utslagsgivande for kvalitet ir
ocksi viljan att ta ett personligt ansvar gentemot uppdragsgivarna.

Samverkan: Att 6ka viljan och kompetensen till samverkan mellan externa intres-
senter och interna grupper och nivéer.
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4.2 Richard Murray, chefsekonom, statskontoret
Det #r svirt att stiga nigot av kvalitet om'kvalitet pé bara tjugo minuter.

Om ESO:s produktivitetsstudier kan betraktas som en provokation, di fungerade de.
De togs emot med ett ramaskri. Kritikerna sade genast att dessa studier inte tog hiinsyn
till kvalitetsindringar. Detta dr inte helt ritt; kvalitetsaspekten forsummades inte helt,
men visst fanns det stora luckor.

Nu har kritikerna fitt vad de bett om: man har bérjat gora kvalitetsstudier. Men
kritikerna kommer naturligtvis inte att bli n&jda och med all riitt. Det kommer aldrig att
g4 att pd ett réittvisande sitt fullt ut innefatta kvalitetsforéndringar i produktivitetsmiit-
ningarna. Det ir faktiskt lika bra att stilla in sig pd det, bide kritikerna och vi sjilva
som sysslar med s perfida saker som att mita produktivitet och styckkostnader.

Men innan vi bestimmer vilka ambitioner vi skall ha pd kvalitetsmétningar méste vi
friga oss vad vi skall anviinda dem till. Svaret 4r nationalrikenskaperna och
management.

Makronivin: nationalrikenskaperna

Nationalriikenskaperna ir aggregerad information om vart ekonomin ir pd vig. De ger
t. ex. fackforeningarna information om det genomsnittliga 16neutrymmet. Kvalitetsmiit-
ningar spelar stor roll i dessa aggregerade skattningar. Nir man beréknar exempelvis
konsumentprisindexet, jimfor man varu- och tjiinsteprisindringar frin 4r till & och man
méste avgora vilken andel av prisindringen som beror pi en kvalitetsindring och vilken
andel som beror pi inflation.

P4 denna aggregerade niv miste man f3 vara lite randhiint. Den tidigare s8 ofta citerade
Philip Crosby siger att man kan mita vad man vill, om man méste ha ett métt p4 det.
Man behover inte 100-procentig exakthet, annars skulle man genast skrota BNP-mattet

. och alla prisindexen.

Mikronivin: management
P4 mikronivén ir det mer sjilvklart att man inte klarar sig med ett enda matt som sam-
manfattar alla produktivitets- och kvalitetsindringar. Nir man vill bedéma en organisa-



48

tions verksamhet behdver man minga matt av skiftande karaktir for att forsdka fi en
heltickande bild av verksamheten.

P4 mikronivan giller det ocks3 att f3 underlag for analys och ledning av verksamheten,
det som kallas management. Man miste exempelvis faststilla kvalitetskrav.

Hur faststiller man kvalitetskrav? P4 samma siitt som man faststiller andra produk-
tionsm4l: man viger nytta eller effekter mot kostnaden. Man forsdker med andra ord
uppni storsta mojliga kostnadseffektivitet.

Detta kan ibland géras med samhiillsekonomisk kostnads-intéiktsanalys. Ett enklare sitt
att g tillviiga visas bl. a. i en studie av kriminalvarden.] Dir observerade man kost-
nadsokningar och déirmed produktivitetsminskningar och stéllde frigan om dessa dkade
kostnader lett till bittre m&luf)pfyllelse. For att kunna beddma detta miste man gora
effektstudier, for att finna samband mellan verksamheten och dess effekter. Inom
minga offentliga verksamhetsomriden har knappast ndgra effektstudier gjorts alls.

Ett undantag ir skolan, dir studier visar att resursinsatser inom ganska vida ramar inte
har den ringaste betydelse for elevernas prestationer. Omfattande forskning finns
bakom dessa resultat. Dérfor kan man inte forklara bort produktivitetsminskningen i
skolan med att resursokningen per elev mdste medfora en kvalitetsokning.

Ett annat undantag #r vigvisendet: det finns omfattande studier om sambandet mellan
vigutformning och olyckor, slitage, bensinférbrukning, tidsdtgdngen och dess viirde
for trafikanter osv. Sdledes har man en reell grund for att gora val mellan alternativa
Atgiirder och att faststilla kvalitetskrav. '

Lirdomen av de effektstudier som gjorts 4r att det inte rider niigot enkelt samband
mellan kostnader och kvalitet i offentlig verksamhet. Kvalitetsgurun Philip B Crosby
hivdar t. 0. m. att kvalitet &ir gratis. Och varf6r? Dirfor att det dr billigare att gora riitt
frén bérjan, 4n att i efterhand g tillbaka och ritta misstag.

Studier och erfarenhet visar att hg produktivitet och htg kvalitet ofta gir hand i hand.
Organisationer med 13g produktivitet levererar ocksd 14g kvalitet. Detta har att géra med
tjdnsteproduktionens speciella karaktir: arbetsteknik och -metoder #r s& mycket viktigare
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#@n resurser. Ett exempel pd det ér att aldrig s4 mycket resurser inte kan ersiitta en bra
ldrare.

Min slutsats dr: mit kvalitet i offentliga tjénster, sitt kvalitetsmdl och gor effektstudier.

1Staz‘h’g tjdnsteproduktion: Produktivitetsutvecklingen 1960—1980: Kriminalvdrden,
Statskontoret (1985:20).
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43 Tor Eriksen, avdelningschef, riksférsikringsverket

Forsikringskassorna #r organiserade linsvis. Kassorna ir sjilvstindiga juridiska
enheter med egna styrelser och fattar beslut i den 6verviigande delen av alla enskilda
forsiakringsirenden. Riksforsikringsverket (RFV), som &r en central forvaltningsmyn-
dighet, utdvar den centrala ledningen och tillsynen 6ver forsikringskassornas verksam-
het. Verket fattar beslut om tilldelning av medel tili kassorna (rambudgetar). Besluten
om medelstilldelningen grundas pd vissa fasta kriterier, i huvudsak drendetider och
-volym, som dock ibland miste kompletteras med beddmningar av andra faktorer, efter-
som forutsiittningarna for arbetet skiftar. ‘

Frigan om vad som utgdr kvalitet i verksamheten fir man olika svar pd beroende pd
vem man frigar. Foretriidare for kassorna eller facket gor i vissa avseenden en annan
beddmning av vad som bor ingd i ett kvalitetsméitningssystem 4n RFV,

Virt nuvarande arbete inom socialforsikringsadministrationen &r inriktat pé att dstad-
komma en f6riindring som vi hoppas skall leda till kad kvalitet. Slagordet har hir varit
"sunt férnuft”. Tidigare har verksamheten styrts genom hylimeter med handbdcker som ‘
angav att problem a skulle 15sas pé ett siitt och problem b pa ett annat. Nu arbetar vi
med milstyrning och allmiinna rdd i syfte att tjinsteménnen lingst ut i frontlinjen, dvs.
pd lokalkontoren, skall soka alla mojligheter att 16sa kundens (den forsikrades) problem
— givetvis inom lagens grinser. Detta i stillet for att kategorisera kunden som problem a
eller b och sedan g4 till handboken for att finna den dér givna l6sningen.

Allmiint kan det sfigas att vi &r riitt bra p4 att klara drenden med hog reknisk komplexitet,
t. ex. beriikna pensioner, men vi har en del att 1dra i konsten att gora bra bestut i drenden
med hdg bedomningskomplexitet.

Det férekommer stora regionala variationer i forsékringsutfallet mellan de olika kassor-
na. Sjuktalet och fortidspensioneringsfrekvensen kan vara hogre i ett lin &n i ett annat.
Frigan 4r om dessa skillnader beror pé faktiska skillnader i befolkningens problem eller
pA forsikringskassornas bedémning?

For nirvarande arbetar vi med problemet hur vi skall kunna miita kvalitet inom vért
verksamhetsomride. Vi tror oss inte komma till nigra métt som kan sammanfogas till
ett enda kvalitetsindex. Vad vi efterstriivar ir i stiillet ett antal kvalitetsindikatorer som
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skulle ge oss en mojlighet att folja verksamheten i olika dimensioner. Utifrén ett sidant
“kvalitetsméitningssystem” bor vi kunna beddma och ta stiillning till hur de olika delarna
av verksamheten fungerar och var kvalitetshdjande insatser kan behévas.
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5 Hur mita kvalitet inom sjukvarden

5.1 Iris Blomberg, utredare, Spri

Hur kan man mita sjukvardens kvalitet? Det ir en friga som egentligen inte glr att
besvara om man inte forst har klarat ut varfor sjukvirdens kvalitet skall métas, vad man
menar med kvalitet, vem som skall miita och var och ndr den skall mitas. ]

Varfor skall sjukvirdens kvalitet mitas?
Sjukvirden ir stor i Sverige. Under en vanlig dag i Sverige:

ligger ungefir 100 000 patienter pa sjukhus och sjukhem,
besodker 75 000 personer en likare,

triffar ca 34 000 personer sin distriktsskoterska,

fods 280 barn och dér 255 miénniskor och

utfors ca 2 500 operationer pd véra sjukhus.

En rad studier har visat att det finns betydande variationer och skillnader i praxis och
virdkvalitet. Négra exempel:

Frekvensen postoperativa sdrinfektioner varierade frin 3,9 % till 8,3 %
mellan sex allménkirurgiska kliniker.

Frekvensen benamputationer hos diabetiker kan variera frin 6,5 till 20,5 per
100 000 invénare mellan olika delar av landet.

Dessa uppgifter miste naturligtvis tolkas med stor forsiktighet. De kan ju ocks4 bero pd
andra faktorer som sjukvérden inte kan piverka.

Hiilso- och sjukvérdslagen stiller krav pd landstingen att erbjuda en hilso- och sjukvird
av god kvalitet. Vidare har Sverige stillt sig bakom Vérldshélsoorganisationens (WHO)
mélsittning att fram till &r 1990 bygga upp system for att sikra en god kvalitet i varden.

Om det dr s& viktigt att mita sjukvirdens kvalitet varfér har man d4 inte gjort det 14ngt
tidigare? Férmodligen 4r det si att expansion och kvantitet linge medvetet eller omed-
vetet har likstilllts med hog kvalitet. Det har helt enkelt inte funnits tillréckliga incitament
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att systematiskt folja upp kvaliteten i virden. Nér nu resursramarna stramas 4t upplevs
det emellertid som ett hot mot virdens kvalitet.

Vad ér kvalitet i sjukvirden?
Det finns olika perspektiv p3 vad som kan menas med kvalitet i sjukvirden. Man kan
t. ex. skilja mellan det tekniskt medicinska perspektivet och omvardnadsperspektivet.

Generellt kan man definiera kvalitet som ett métt p4 huruvida virden motsvarar upp-
stillda mal, kriterier och standards.

Enligt en nu klassisk modell av Donabedian kan man analysera sjukvérdens kvalitet
utifrdn tre aspekter, néimligen struktur, process och resultat.

Strukturen #r sjilva organistionen och de resurser som finns i form av personal,
utrustning, lokaler, material osv. Strukturkvalitet kan 1. ex. avse kompetens och
utbildning hos personalen och siikerhet och halibarhet i utrustning.

Processen iir den verksamhet som utfors. Processen kan delas in i preventiva,
diagnostiska, behandlande, omvérdande och rehabiliterande prestationer. Kvaliteten i
den diagnostiska verksamheten kan till exempel uttryckas i termer av sensitivitet och
specificitet hos olika test eller undersokningsmetoder.

Resultatet #ir den forindring i patienternas hiilsa som kan tillskrivas strukturen och
virdinsatserna i processen. Resultatkvalitet kan uttryckas i termer av dodlighet, sjuklig-
het, livskvalitet, likning, biverkningsfrekvens, infektioner etc.

Det finns naturligtvis ett samband mellan kvalitetens olika aspekter. En god kvalitgt i
strukturen, t. ex. i form av vilutbildad och kompetent personal, skapar forutsittningar
for en god kvalitet i verksamheten, vilket i sin tur rimligtvis 6kar mojligheterna till ett
gott virdresultat.

Var och av vem skall sjukvirdens kvalitet miitas?

Det primiira ir att virdens kvalitet skall mitas lokalt som underlag for ledning och styr-
ning av verksamheten pi lokal niv4, dvs. pA basenhetsnivd. Det bor vara den lokalt
verksamma vérdpersonalen sjilv som fortlopande skall f6lja upp och viirdera vad man
4stadkommer.
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Nir skall sjukvérdens kvalitet mitas?
Den skall miitas och foljas upp fortlspande. Kvalitetsméitningar bor ingd som ett
naturligt led i arbetet. .

Hur miita sjukvirdens kvalitet?

Vi har i dag vissa regler och rutiner for att uppritthlla och kontrollera en god minimi-
nivi p kvaliteten i sjukvérden, t. ex. utbildningssystemet, hiilso- och sjukvirdens
ansvarsnimnd, socialstyrelsens tillsynsfunktioner och landstingens fortroendensimnder.

Uppenbarligen riicker inte detta for att siikra en god kvalitet i sjukvirden. Vi behéver
system for en mer systematisk och kontinuerlig uppfotjning. Vi behdver kvalitetssik-
ring (Quality Assurance)! Internationellt sett ir kvalitetssitkring en etablerad foreteelse.

Kvalitetssikring dr en process som innebiir att man fortlépande miiter och virderar
sjukvérdens kvalitet och vid behov konstruerar malinriktade Atgérdsprogram for att
forbittra virdkvaliteten.

Det finns olika modéller for att beskriva kvalitetssiikrin gsprocessen. Viharvalten -
variant med sex huvudsteg.

1) Man bestdmmer vilket problemomride som skall virderas, t. ex. virdens
tillgéinglighet eller forekomsten av sdrinfektioner hos nyopererade patienter.

2) Man 1denuﬁerar krav, kriterier, nivier eller standards som miste uppnis
for att kvaliteten skall anses vara acceptabel

3) Den faktiska kvalitetsnivan miits.

“4) Verkligheten jimfors mot de mél som sattes upp i form av kriterier och
standards och orsaker till eventuella avvikelser analyseras.

5) Man vidtar 4tgiirder for att forbiirtra kvaliteten.

6) Resultatet av dessa Atgiirder foljs upp.

~ I Sverige upplever vi nu att intresset for att folja upp sjukvardens kvalitet mirkbart har
Okat. Liikare och andra har propagerat for en mer kontinuerlig kvalitetsuppfoljning. Det
finns redan i dag en rad metoder som kan anvindas for att miita och viérdera sjukvardens
innehdll och kvalitet. Resultatet av sjukvérdens insatser kan exempelvis viirderas
genom att man frigar patienterna.
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Det finns flera mojligheter att miita patienttillfredsstiillelse. Patienterna kan t. ex. inter-
vjuas eller besvara frigeformuliir medan de stir under behandling eller en tid efter
avslutad behandling. -

For att mer systematiskt kunna bedma kvaliteten i sjukvarden behvs enkla och -
standardiserade métt. Vi har déirfor i samarbete med socialmedicinska institutionen vid
Uppsala universitet utarbetat en standardiserad patientenkit. Frdgorna som stills berdr
flera-omriden, bl. a.

forviintningar pd virdresultat;
viirdering av graden av forbittring;
tillfredsstillelse med den information som limnats;

ronden - journalen:

Négra resultat ifrin den provstudie som gjordes med enkiten visar att:
11,5 procent av patienterna ansig att de pa nagot sitt fitt felaktig behandling

36 procent av patienterna visste inte vem som var ansvarig sjukskoterska pa
den avdelning diir de virdades

10-40 procent av patienterna dnskade bittre information om resultaten av
olika unders6kningar

Mijliga mitt pA omvirdnadskvalitet inom sjukhemsverksamheten kan t. ex. vara:
andel av patienterna som anviinder egna kldder

andel patienter som har egna tillhorigheter av typ mdobler, lampor, gardmer,
séingtverkast etc.

andel patienter som intar frukost "utanfor séingen"
andel patienter som far hjilp med morgonhygien "utanfor séingen”
Funktionsforméagan efter vissa typer av operationer speglar ocksa pa ett bra siitt

kvaliteten i virden. Forvanansvirt enkla men tillforlitliga matt pd sjukvardens resultat -
glr att ta fram.

Likare kan, med utgéngspunkt i vetenskap och beprévad erfarenhet, konsensuskonfe-
renser, expertutldtanden, virdprogram osv. formulera explicita kriterier for vad som &r
god kvalitet i behandlingen av olika diagnoser. Dessa kriterier kan sedan anviindas som
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mittstockar for att undersoka kvaliteten i behandlingen. Denna metod kallas for
medicinsk revision (medical audit eller peer review).

Frén Spris sida har vi i vért arbetsprogram for perioden 19871989 fastlagt "kvalitet
och effektivitet i virden” som ett sirskilt verksamhetsomride. Tyngdpunkten inom detta
omride ligger pA metodutveckling, men vi har ocksi ambitionen att fungera som
informations- och kunskapsférmedlare.

1 januari i &r startade vi tvi nya projekt. Det ena ir ett projekt inriktat p4 att sprida
information och kunskap om kvalitetssikring och mdjligheter att miita sjukvérdens
kvalitet. Det andra projektet handlar om metoder for att organisera och arbeta med
kvalitetssikring i sjukvarden. Exempel pi detta ir kvalitetscirklar, kvalitetskommittéer,
medical och nursing audit och peer review.

Avslutningsvis vill jag sammanfatta svaren pa de sex frigor jag nu har forsokt ge svar

PA.
Maita kvalitet i sjukvdrden

Varfor? For att folja upp och forbittra

Vad? Olika perspektiv pd kvalitet, som det tekniskt medicinska perspektivet
eller omvArdnadsperspektivet

Vem? Viardpersonalen sjilv

Nidr? Fortlopande, rutinméssigt

Var? Lokalt pa basenheter

Hur? Fraga patienten, medicinsk revision, omvéirdnadsrevision

Det gir att miita virdkvalitet, bara kiinslan av ovana och osikerhet kan évervinnas.
Bland annat genom att man fér tillging till enkla, tillforlitliga métt och metoder.

1 Se diven Kvalitetssakring: At mdta, vdrdera och utveckla sjukvdrdens kvalitet
(Stockholm: Spri, 1987). :
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52 Kurt Roos, departementsrid, socialdepartementet

En miingd faktorer, t. ex. befolkningsutveckling och tekniskt vetenskapliga framsteg,
paverkar utformningen av svensk sjukvérd.

Hiilso- och sjukvérden tar i ansprik en stor del av den svenska bruttonationalprodukten
(BNP), for niirvarande drygt 9 %. Andelen har sedan bdrjan pd 1980-talet sjunkit frin
9,7 1il19,1 %. 1 USA ir andelen storre, nirmare 11 %, medan t. ex. Holland och
Viisttyskland har ligre BNP-andelar &n Sverige. Ett utmérkande drag for Sverige #r att
de lokala organen inom sjukvirdsomridet, dvs. landstingen, har beskattningsriitt och
stor frihet att sjélva utforma sina angeldgenheter. Det dr dirfor naturligt att det finns
stora variationer i kostnader per invinare. Det torde ocks finnas, men behover inte
alltid vara, kopplingar mellan kvalitet och kostnader.

Befolkningsutvecklingen innebir att andelen gamla kontinuerligt dkar med stora
konsekvenser for sjukvirden. Pensiondrerna tar i ansprik en stor och viixande del av
den totala varden, i synnerhet de mycket gamla. Denna utvecklingstendens for med sig
omstruktureringar inom virden. Den somatiska (kroppsliga) ldngtidsvarden har under

en f5ljd av 4r okat snabbt. Okningstakten har nu avstannat beroende pa foréndringar i
var nuvarande #ldreomsorg, férindringar i riktning mot mer vérd i hemmet, m. m.

Awven det allt bittre hiilsoliiget bland de #ldre har givetvis stor betydelse. En annan faktor
i omstruktureringen #r minskningen av den slutna psykiatriska virden.

Antalet virdtilifillen har kraftigt okat. Visentligt fler far vird pa firre vérdplatser jim-
fort med tidigare genom en kontinuerligt pAgdende minskning av medelvardtiderna.
Somatisk korttidsvird och psykiatri bereder allt fler patienter sluten vard. Exempel pd
siinkta medelvardtider finns inom de flesta specialiteter. Samtidigt har foriindringar skett
i ménstret for intagningar och virddagar. De ildres allt bittre hilsolige i kombination
med allt bittre och skonsammare behandlingsmetoder genom att nya teknologier till-
kommer medfor att reparativa virditgirder i allt hogre grad efterfrigas av de dldre i
samhiillet. Utvecklingen leder ocks4 tlI att redan etablerade metoder o. d. fornyas och
forbittras.

Kvalitetssiikring och kvalitetskontroll 4r ingenting nytt. Kvalitetsunderskningar har
gjorts och redovisats. Det har dessutom alltid funnits och finns en inbyggd "social
kontroll” pi sjukhusens kliniker och avdelningar. Yngre och mindre erfama likare fir
handledning av dverordnade likare. Ett medicinskt ledningsansvar finns etablerat,
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Ronderna p4 sjukhusen har vidare stor betydelse for kvalitetsarbetet. Dessutom har en
rad kontrollmekanismer utvecklats som alla syftar till att upptéicka och eliminera
allvarliga brister i sjukvéirden. . .

En rad exempel finns p4 mer systematisk kvalitetskontroll. Ett exempel 4r det nordiska
samprojektet for klinisk kemi (NORDKEM). Projekiet startade 1977 och syftar till
kvalitetssikring och standardkontroll. Vidare upprittades ett kvalitetsregisteér och utfor-
des "cost/benefit"-berdkningar. Ett annat exempel berdr ortopedin inom vilket omride
operations- och behandlingsmetoder for patienter med hofifrakturer stadigt forbatirats.
Kvaliteten har dirigenom hajts. Till detta kommer séinkta medelvardtider. Ett viktigt led
i kontrollen av denna behandling har blivit att registrera alla patienter samt vidare folja
patienten tills man kunnat vérdera effekten av in greppet. Andra exempel pa kvalitetskon-
troll och diéirmed utviirdering av vardprogramseffekter m. m. ror diabetes och slaganfall.

Hjirtkirurgiverksamheten dkar snabbt, motiverad frimst av forbittrad dverlevnad och
forhoid livskvalitet. Expansionen ligger inom kranskirlskirurgiomridet. I en delstudie
inom hjirtkirurgiens omride berdrande fyra centra har konstaterats att en kraftig Skning
av antalet operationer kunnat genomftras med relativt Begréinsade resurstillskott. Kost-
naden per patient i fast penningvirde har p4 nigra f4 &r minskat med upp till 30 %, sam-
tidigt som kvaliteten har sikrats och dessutom blivit béttre. Hur virden organiseras i
detta sammanhang #r en viktig faktor. Stordriftsfordelar har kunnat tas till vara och i
slutfindan ge bittre resultat.

Avslutningsvis kan konstateras att det finns stora variationer mellan landsting, sjukhus,
etc. Skillnaderna kan avse vardutbudets storlek, organisation, kostnader per patient

m. m. Lokala hilsovariationer och sirskilda néringslivsforutsittningar spelar in liksom
befolkningens &lderssammansittning. Allt detta till trots méste dndock konstateras att
nuvarande resursskillnader fullt ut inte kan vara motiverade av kvalitetsskillnader. Bl. a.
spelar sittet att organisera virden, som ovan framhallits, en stor roll, Effektivitets-
vinster finns med all siikerhet att gora. Det géller dérfor att identifiera variationer mellan
regioner och olika sjukvérdsenheter i diagnostik, behandlingsmetoder, resultat osv. For
denna uppgift erfordras limpliga informationsverktyg. Ett informationssystem méste
utvecklas och processer komma i géng p4 olika plan inom sjukvérden med sikte pd
bittre resurshushéllning och okad effektivitet.



53 Tore Scherstén, professor, Sahlgrenska sjukhuset,
Goteborg

Det finns en 1ing tradition inom svensk medicin av kvalitetsmiitning, -sikring och
-kontroll. En anledning till att kvalitet och produktivitet i sjukvérden diskuteras just nu
#r att sjukvarden tar i ansprik stora resurser. 9 % av den svenska bruttonationalproduk-
ten gir till hilso- och sjukvérd, men det ir faktiskt en fallande andel av BNP:n. 1 USA
tar hiilso- och sjukvirden 11 % av BNP:n och andelen ér stigande. Men det finns
visentliga kvalitetsskillnader mellan svensk och amerikansk sjukvard. Sverige satsar
mest sjukvirdsresurser pa de éldre, medan USA satsar mest pd de betalningsstarka
yngre.

De omdiskuterade kderna i svensk sjukvird beror pé nya teknologier eller behandlings-
metoder som nyligen har uppfunnits och dit resurser &nnu inte hunnit omférdelas. Man
méste dven konstatera att sjukdoms- och behandlingspanoramat ndras oerhrt snabbt.
Sjukdomar som var vanliga for inte s4 linge sedan 4r nistan forsvunna i dag, och be-
handlingsmetoder som utvecklades for bara négra &r sedan r nu vardagliga. Stora och
kontinuerliga resursomférdelningar i sjukvirden har relativt snabbt lyckats anpassa
svensk sjukvird till det nya sjukdoms- och behandlingspanoramat.

Man har férhillandevis god ekonomisk kontroll inom svensk sjukvird. Volvos och
SAS kostnads- och produktivitetsutveckling ir ungefir densamma som den pa de lokala
sjukhusen. Dock #r utvecklingen simre pi de stora regionala sjukhusen.

I dag utgdr de dldre en storre andel av befolkningen dn vad de gjorde tidigare. Relativt
{4 personer dor innan de nétt hog Alder, jimfort med tidigare. Darmed #@ndras hilso-
och sjukvardens huvuduppgift. Det dr inte lingre bara frigan om att forléinga livet; nu
vill man ocksd kunna ge livskvalitet.

Man kan identifiera tre olika sorters sjukvird:

non-technology, diir man virdar de sjuka genom att ge dem fysiskt och
psykiskt stéd,

half technology, didr man angriper sjukdomens symptom och

high technology, dir man angriper sjukdomens orsaker och gor preventiva
insatser.
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Den sistnimnda &r den billigaste och for patienten bista varden och ir dédrfor mélet for
sjukvirden. Som exempel kan man ndmna infektionssjukdomar, som en géng hirjade
och tog stora sjukvérdsresurser i ansprik och nu férhindras med billiga, rutinmissiga
vaccinationer.

Hur skall man miita forhallandet mellan sjukvardens kostnader och effekter? Olika
anviindbara begrepp ir:

"produktivitet” ~ sambandet mellan sjukvéirdens kostnader och dess
prestationer —,

"effektivitet” — sambandet mellan sjukvardens prestationer och dess effekter —
och

en kombination av de forsta tvd, "ekonomisk effektivitet” — sambandet mellan
sjukvirdens kostnader och dess effekter.

Det sistnimnda &r egentligen det mest intressanta: férhallandet mellan resursuppoff-
ringen och det man &stadkommer med uppoffringen. Detta begrepp har anvints relativt
lite i produktivitetsstudier.

Livskvalitet kan mitas som kombinationen av en persons psykologiska status, sociala
situation, arbetsférméga och fysiska status. "Qaly" 4r ett mAtt p3 kostnaden for et
vunnet dr av liv, korrigerat for livskvaliteten. "Qaly" #r eit slags inversmitt pd ekono-
misk effektivitet.

Kostadseffektsanalys #r ett vilkint begrepp som dnnu anvinds for lite i studier kring
produktivitet och kvalitet. T. ex. har man funnit att njurtransplantationer jamfort med
dialys dr bide billigare och ger bittre livskvalitet. Flera kostnadseffekisstudier behdvs,
bl. a. for att jimfora alternativa behandlingar eller olika sjukhus.
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54 Douglas Skalin, utredningschef, Landstingsférbundet

Det finns flera saker man kan séiga om kvalitet i sjukvarden. Minskad dodlighet i
Sverige mellan 1980 och 1986 betyder att 9 200 ménniskor lever i dag som skulle détt,
om inte dramatiska kvalitetsforbittringar i sjukvirden dgt rum. Expressen rapporterar
att det finns 800 vakanser inom sjukvirden i Stockholm, vilket bl. a. tyder pa en
bristande kvalitet.

Det dr en rimlig hypotes att ESO:s arbete speglar férhérskande myter, maktforhdilanden
och ménniskosyn i vird och samhiille. Det ir vil heller inte orimligt att anta att 6kad
medvetenhet om effektivitet och produktivitet skulle kunna vara av visst virde. Som
underlag f6r diskussion vill jag bara kort peka pd nigra saker.

Stor, stark, vacker och begivad, men framfér allt rik, det dr virden som giller.
Minnens forkirlek for pengarna kan vil betraktas som naturlig for det dr naturligtvis
ingen tillfillighet att de alla &r utrustade med kulpase redan frin bérjan. Ungdoms-
idealen #r ju inte p4 ndgot sitt nya, men reklamen har gjort det mojligt for allt flera att
dela denna ungdomsmyt. Ungdom och styrka hér ju ihop och illustreras med idrotten. ‘
Nu kan sjukhusvarden i alla fall "hjilpa" idrotten p4 ménga sitt, som den hir fotbolls-
tjejen som fick sina brost forminskade for att bli en bittre spelare, enligt Aftonbladet.
Det #r i alla fall skont att det hir med riittvisa inte lingre behdver bekymra oss.

Under forra dret fick jag vara med om féljande:

Direkt pa nydret fick jag tvl nya hofter, vilket var bland det béista jag varit
med om.

Nir jag holl pa att trina upp gingforméagan fick min hustru ont i armarna och
klarade inte lingre sitt jobb som servitris. Trots att sjukvarden stillt upp pd
alla sitt #r hon fortfarande sjukskriven.

P4 férsommaren dog en niira anhorig efter ett lingvarigt missbruk, ett miss-
bruk som delvis forvirrades av sjukvirdens mediciner men som ocksa for-
viirrades trots enastiende forsok av minga inom sjukvirden.

Efter sommaren akte jag till USA for att studera sjukvard och diagnosrela-
terade grupper (DRG) dir.

Till jul dog en annan niira anhorig efter ett par hjiirtinfarkter och en i alla
avseenden hogklassig vard.

Skulle di de hiir vrdepisoderna ha blivit biittre eller billigare med mer utvecklade
metoder att mita produktivitet och effektivitet? Skall jag vara drlig s miste mitt svar bli
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nej, och det trots att det handlar om den fodkrok som jag stindigt har s3 mycket gladje
av. En orsak ir att sjukvard utgors av mycket ménniskor och lite teknik.

Vir sjukvird bygger pa en balans mellan i forsta hand patienternas, anhérig:‘\s, perso-
nalens och skattebetalarnas intressen. Jag tycker det dri hog grad virt att diskutera hur
produknwtets- och effektivitetsberiikningarnas anviindning paverkar den hiir balansen.
Vem vinner och vem f6rlorar?

Den ESO-rapport som anvéints mest 4r den om produktiviteten i sjukvard 1960-1970.1
Resultaten — ritt eller fel — har genomgéende anvints for att begriinsa resurserna till
hélso- och sjukvirden. Man kan, som Casten von Otter, undra hur resultaten hade
anviints om de i stillet visat en stark produktivitetsforbiittring? Hade man d4 i logikens’
namn tagit det till intékt for 6kade resurser?

1 ESO-utredningen om sjukvérd och sjukfiirséikring2 var jag med om en principielit
viildigt intressant diskussion, dér man frin ekonomiskt teoretiska utgdngspunkter
menade att man skall omfordela sjukvardsinsatser s linge foriindringen ger storre
samhiéillsekonomisk vinst. Praktiskt menade man att den patient som kostar mycket
Sver bl. a. sjukforsikringen skall ga fore i sjukvardskderna. Det betyder d4 att ¢, ex.
miin skall g fore kvinnor, forvirvsaktiva fore pensionirer, etc. Fér min personliga del
vill jag rekommendera teoretikerna att préva hypotesen i systemkén.,

Den mest genomtéinkta och begdvade ansatsen ér det diagnosrelaterade (DRG-)
systemet, dir man fir bittre mojligheter att beddma sjukvérdens effekter. Vad man i
dag med sikerhet kan konstatera ar att DRG inte l6st de grund¥iggande kostnads- och
rittviseproblemen i USA. Efter dldersstandardisering 13g &r 1985 kostnaderna for
sjukvérden i USA 85% hogre 4n i Sverige, och skillnaden i dag &r éinnu stérre. Det dr
ocksé alldeles uppenbeart att de stora forlorarna iir de fattiga och de langtidssjuka. Felet
ligger knappast i sjilva DRG-systemet utan i dess tillimpning; DRG har "effektivt”
anviints som ett redskap for hiirskande intressen.

“ Min slutsats &r banal och enkel. Vi skall satsa mer p4 att ta reda pa vad sjukvard kostar
och vad den betyder for vara patienter, men lika viktigt dr att vi slir vakt om och utveck-
lar den humanistiska grunden for varden, som finns kodifierad i bl. a. var regerings-
form, vir kommunallag och vér hilso- och sjukvérdslag. Utan den grunden fér vi fa
vinnare och ménga forlorare hur raffinerat vi in riknar.



1Bjiim Lindgren och Pontus Roos, Produktions-, kostnads- och produktivitets-
utveckling inom offentligt bedriven hilso- och sjukvdrd 1960—1980, rapport till
expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, finansdepartementet (Ds Fi 1985:3).

'2Bengt Jonsson och Clas Rehnberg, Integrering av sjukvdrd och sjukforsdkring,
rapport till expertgruppen for studier i offentlig ekonomi, finansdepartementet (Ds Fi
1987:11). '
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6 Vad pagéar pa annat hall?
6.1 Gunvor Almén, verkstillande direktor,
Tjinsteféorbundet

Tjinsteforbundet dr en sammanslutning av tjénsteproducerande foretag frén alla de
viktigaste delarna av den privata sektorn. Skilet till att det bildades var det intresse som
skapades for tjinstesektorn i samband med en utredning som regeringen tillsatte for att
soka friimja svensk tjénsteexport.

Resultatet av utredningen var ett konstaterande att tjlinsteexport borjar p4 hemmamark-
naden och att tjinsteforetagen i Sverige hade mycket ddliga forutséttningar for att ut-
vecklas. Dels kéinde fa til! hur viktiga de 4r for svensk ekonomi, dels ér alla regelverk
(skatter, exportfrimjande, etc.) uppbyggda med hiinsyn till den tillverkande industrin,
Dessutom finns en mycket stor andel av tjinsteproduktionen i offentlig regi, vilket dr en
nackdel om man vill utveckla export.

Tjansteforbundet bildades for att driva dessa frgor vidare niir utredningen avslutades.

Ett gemensamt intresse for den privata och den offentliga tjinstesektorn &r att utveckla
kvaliteten i tjénsteutbudet.

P4 en studieresa till amerikanska tjinsteforetag kunde jag identifiera tvd mycket tydliga
trender. Den ena var den milmedvetna satsningen p4 att kvantifiera olika kvalitetsmdl.
Den andra var den skande anvéindnin gen av teknologi. Dessa metoder fungerar ihop pd
sA sitt att teknologianviindningen frigor resurser for de kvalificerade personliga kund-
relationerna. Att standardisera rutinuppgifter och samtidigt alltmer anpassa sina tjéinster
till individuella kunder &r utvecklingstendenserna just nu. .

Ett av de foretag som jag bestkte som satsade bide pA kvalitetsmétning och teknologi-
utveckling var American Express. De hade konsekvent sokt hitta métt pa hur vil de
genomfSrde sina uppgifter: Hur l&ng tid tar det aut &terf3 ett férlorat kort? Hur lang tid
tar det innan man fér sitt kort frin det att man postat anskan? Vissa acceptabla tids-
grinser hade satts och sedan mitte man hur vill dessa grinser hslls. De skulle hillas till
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100 %. Om man endast uppnidde 98 % s4 lade man ner stor energi pi att ta reda pd
skiilen till de misslyckade tvd procenten. Detta iir vad man kan kalla for en
"noll-felsstrategi”. Ansvaret for att “serva” kunden delegerades ner s att varje anstilld
var personligt ansvarig for att kundens problem lostes. Det skulle inte g att hinvisa
vidare eller dver huvud taget skylla p4 nigonting om inte man kom till réitta med proble-
met. Foretagets policy sammanfattades i en skrift som delades ut till alla anstiillda.
Stiindiga utvirderingar av resultatet samt beldning for goda prestationer #r medel att
uppritthilla kvaliteten.

Foretaget uttalade mycket tydligt en inriktning pa en extrem kundanpassning. Utveck-
lingen mot mer avancerade produkter gir stegvis sA att kunden inte blir avskriickt utan
kiinner igen sig.

Detta iir den stora skillnaden mellan tjinsteproduktion i den privata och i den offentliga
sektorn. I foretaget &ir man mycket medveten om vem man arbetar for, vem som betalar
for prestationen. Iden offentliga sektorn ir denna medvetenhet mycket diffus. Oftast
reduceras det till att man forsoker tillfredsstilla sin ndrmaste chef. Jag kommer ihdg hur
det var niir jag arbetade p4 handelsdepartementet: brev frin allménheten gavs alltid ligsta
prioritet.

Att arbeta med att hja kvaliteten och diirmed f4 flera och néjdare kunder skapar den
goda cirkeln for att 8ka vinster och intiikter. Den offentliga sektorn har hittills mest
#ignat sig 4t att séinka kostnader och har ddrmed sinkt kvaliteten och hamnat i den onda
cirkeln, Jag dr medveten om att forutsittningarna i sektorerna inte dr lika. Den offent-
liga sektorn har ju svért att hja sina intéikter fiven om man arbetar bra, eftersom dessa
inte #r kopplade till efterfrigan p4 marknaden utan till en anslags- och budgetprocess.

Hur tokigt det kan bli om man inte ger beslutanderitt och befogenheter till dem som
ytterst kommer i kontakt med kunden kan illustreras av foljande lilla historia. Jag gick
for ett tag sedan in p4 en restaurang och bestillde in skaldjurssallad med en klick
Isjrom. "Det gir inte" sade expediten trots att det i kyldisken fanns en skl med
skaldjurssallad och en med 16jrom. "Det #r vill bara att ta en sked ur varje skl och
ligga pi en tallrik” tyckte jag. Men nej, expediten visste inte vad det skulle kosta, dd
denna kombination inte stod pi prislistan. Inte heller vigade hon "hofta till". Detta
gjorde kunden, dvs. mig, oerhort irriterad och jag berittar stindigt denna historia och
ger foretaget dalig reklam.
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Att den som ytterst moter kunden tar pd sig ansvaret att "till varje pris” géra kunden
nojd dr det kvalitetskrav som méste stillas p alla de tjiinsteleverantrer som arbetar
béde i offentlig och privat tjinst.

B
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6.2 Elisabeth Bylund, byridirektor, statistiska
centralbyrin (SCB)

SCB har i serviceundersokningar forsskt méta kvaliteten pd de tjidnster myndigheter
levererar, I dessa understkningar tilifrigas "kunderna” hur de upplever eller uppfattar
den offentliga sektorns tjiinster: ir de ndjda med tjinsterna och, om inte, varfor?
Understkningarna liggs upp tillsammans med bestéllaren.

Ett exempel p4 en sidan understkning ir den som SCB genomforde pa uppdrag av
riksrevisionsverket (RRV) angdende handléiggningstidcr.l I undersokningen kom man
fram till att missn&jet bland kunderna frimst berodde pd att de fick revidera sina planer
dirfor att handliggningen av deras drenden tog lingre tid &n vad man forvéintat. For att
hoja kvaliteten i dessa tjanster bor man se Sver handlidggningen och informera.
"kunderna" om handliggningstidens lingd. Myndigheterna bor ocks informera om
vilka handlingar som mdste skickas med for att fi en snabb handliggningstid.

Det har dven gjorts regionala jamforelser av hur sjukvard, skatteforvaltning och forsik-
ringskassor upplevs. I undersdkningen av forsikringskassorna visade det sig att en
sirskild kassa 1ig daligt till bide i SIPU:s servicebarometer och SCB:s undersokning.
Kassan bestillde di en ny undersokning som visade att missndjet frimst géllde

1) personalens bemétande
2) forsikringskassans regler
3) handliggningstider.

Denna understkning gav mojlighet att redovisa resultatet p lokalkontor. P4 sd sitt
kunde missnéjet och orsak till missndjet fingas in.

P4 den kommunala sidan kan nimnas en studie dir SCB frigar medborgarna vad de
anser om kulturutbudet, vad som saknas osv. Just nu &r sex kommuner med i under-
sokningen, men det skall bli fler och d& fir man mgjlighet att jimfora.

En annan undersékning gors &t kommunala gatukontor. I den studien frigar SCB
medborgarna vad de tycker om parker, underhill osv. Man frigar vidare inom vilka
omriden medborgarna anser att kvaliteten inte fAr siinkas, och vad de anser skall
prioriteras. Ytterligare kommunala undersokningar pagér.
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Avslutningsvis rekommenderas boken Lyhdrd fo"rvaltm'ng,2 gjord av SCB p4 uppdrag
av civildepartementet. Det dr en metodbok som visar hur man gor enkla undersék-
ningar. Den handlar om olika metoder som myndigheterna kan anviinda fér att under-
s6ka hur tillgéingliga myndighetens tjdnster éir. Den innehiller bl. a. avsnitt om under-
sbkningsuppfﬁggning, urval och frigekonstruktion.

1I.dnga handldggningstider i offentlig verksamhet,; del 1 Huvudrapport, del 2
Kartldggning (RRV, 1985, Dnr 1984:695).

2Statistiska centralbyrdn, Lyhord forvaltning: Att underséka myndigheters tillgdnglighet
och service (Stockholm: Allminna Forlaget, 1987).
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6.3 Bo Edvardsson, direktor, Centrum for
tjinsteforskning (CTF), Hogskolan i Karlstad

Centrum for Tjinsteforskning (CTF) &@r en nyetablerad enhet vid htgskolan i Karlstad
och sysslar huvudsakligen med frigor rorande tjdnstekvalitet. Vi har byggt upp ett
kontakmiit med forskare i USA, Frankrike och England. Vi i Sverige har mycket att
ldra, friamst frdn USA och Frankrike.

Jag var nyligen sex veckor pi ett institut vid Arizona State University som anses vara
det mest intressanta om man r intresserad av management och tjinstekvalitet. En slut-
sats dr att forskningen om kvalitet i manga avseenden nog har kommit léingre i Sverige
#niUSA.

Om man vill 6ka kvaliteten méste man veta vad kunden vill ha. Frontpersonalen, de
som triffar kunden, méste ha befogenheter for att tillfredsstilla kundens 6nskemadl.
Befogenhet och ansvar gir hand i hand och dirfor 4r det viktigt med utbildning for
frontpersonalen.

Om man vill utveckla kvalitet 4r kritiska hiindelser (critical incidents) en mjlig utgings-
punkt. Man studerar positiva eller negativa hiindelser och hur de hanterats och drar
ldirdomar av det.

Att bara diskutera standards &r inte bra, man méste samtidigt fora in diskussionen p&
viirderingar och att forstka forindra.

CTF skall den 1417 augusti ha ett internationellt forskarsymposium kring kvalitet i
tjéinster. Symposiet skall ge en dversikt dver kunskapsfronten och kommer att

rapporteras i en bok.

Om en minad kommer CTF att ge ut en liirobok som heter Tjdnstesverige.
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6.4 Monica Bjerlov, forskare, Arbetslivscentrum

Projektet Kvalitet i offentliga tjdnster bedrivs sedan 1987 inom arbetslivscentrums
programomrade styrning och delaktighet inom offentlig verksamhet. Inom projektet
ryms tvi empiriska studier, en som riktas mot landstingen och en som riktas mot den
regionala statsforvaltningen — tre ldnsstyrelser.

Delprojektet Kvalitet inom landstingen drivs av Bjérn Rombach, som dven &r knuten till
Ekonomiska forskningsinstitutet (EFT) vid Handelshégskolan i Stockholm. Datainsam-
lingen for projektets forsta fas avslutades nyligen. En enkiit gick ut till informations-
avdelningarna vid samtliga landsting. De ombads bl. a. att skicka material om planerat,
phgdende och avslutat foriindringsarbete i syfte att forbittra kvaliteten i 1andstingens
service. Alla landsting svarade. Enkiiten foljdes dérefter upp med telefonintervjuer.
Informationschefer och de personer som dessa héinvisade till tillfrigades om vad kvalitet
#r, hur landstingen miter kvalitet, vad som gjorts for att forbittra kvaliteten och vilka
forebilder landstingen haft i sitt kvalitetsforbéttringsarbete.

Parallellt med datainsamlingen gjordes en litteraturstudie p& omrddena marknadsf6ring i
offentlig sektor, utvirdering av service internationellt, utvirdering av service i Sverige,
serviceproduktion i offentlig sektor, servicekvalitet allmint och sjukvardskvalitet.

For niirvarande pAgir analys av fas ett. Avrapporteringen sker i form av ett arbets-
papper tillsammans med litteraturstudien hosten 1988. En andra fas i projektet inleds
nu. I denna studeras kvalitetsforbittringstgirder i Bohus- och Ostergstlandslands-
tingen pA djupet. Projektet i sin helhet slutrapporteras hosten 1989.

Delprojektet Kvalitet i den regionala statsforvaltningen leds av Lars Eklund. Syftet dr
att beskriva och analysera kvalitetsutveckling i tre lnsstyrelser under en trefrsperiod
1987-1989. Under denna period erbjuds sirskilda méjligheter for medverkande lins-
styrelser och personal inom linsstyrelserna att reflektera Sver, utbyta erfarenheter om
och diskutera olika aspekter av kvalitet i sin verksamhet och pd sin arbetsplats.

Arbetslivscentrum hade tre villkor nir det gillde medverkan i projektet. For det forsta
krévdes att projektet skulle godtas av samtliga berdrda lokala arbetsmarknadsparter i
respektive ldn. For det andra forvintades en ndgorlunda jimn spridning éver hierarki-
ska nivder i den projektgrupp om cirka tio personer som de lokala parterna skulle utse
att akfivt medverka i projektet. For det tredje kréivdes en utfistelse av de lokala parterna
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att engagera sig i projektets genomforande. Det senare innebar att medverka i fyra
gemensamma och av arbetslivscentrum anordnade konferenser samt att bereda forskarna
mdjligheter att genomfora intervjuer och dven nérvara vid interna moten etc.

Redan under forberedelserna for den forsta konferensen stod det klart att frigor om
ledning och samverkan tilldrog sig ett sirskilt intresse p4 "filtet”. TvA av de tre kins-
styrelserna motiverade sitt deltagande i projektet med sitt forberedelsearbete for genom-
forandet av intentionerna i den d hogaktuella propositionen om Samordnad ldansforvalt-
ning. Den tredje ldnsstyrelsen motiverade sitt deltagande med att man redan bedrev
utvecklingsarbete som bertrde sdvil lednings- som samverkansfrigor inom myndig-
heten.

Projektets startkonferens bestod av fyra arbetspass varvade med fyra avrapporterings-
pass. Arbetspassen skedde i grupper med noga forberedd sammansittning samt med
hjilp av projektets referensgrupp. Det forsta arbetspasset kring lansférvaltningens
6nskvirda framtid diskuterades i horisontella grupper, dvs. en grupp med hogre chefer
fran de tre ldnsstyrelserna, en med mellanchefer, en med handléiggare och en med
assistenter. Hinder for att nd Snskemédlen diskuterades i diagonala grupper, dvs.
grupper med maximal olikhet avseende bade hierarkisk position och Iinsstyrelsetill-
horighet. Strategier och handlingsplaner slutligen diskuterades i renodlade grupper frin
respektive lidn. Projektets referensgrupp (representanter frin SACO/SR, Statstjénste-
mannaforbundet (ST), Statsanstiilldas férbund (SF), civildepartementet, Lednings-,
organisations- och medbestimmande- (LOM-) programmet/Arbetsmiljofonden,
Linsstyrelsernas organisationsndmnd (LON), Statens arbetsmarknadsndmnd (SAMN)
och Statskontoret) arbetade separat frén de dvriga grupperna med att diskutera temana
for varje arbetspass. Referensgruppens roll under konferensen var i Svrigt att st till
forfogande for att ge information och rid.

En visentlig uppgift ir att genom projektet utveckla begreppen kvalitet och demokratisk
dialog med hjilp av befintlig teori och konkreta iakttagelser som substans. Delprojektet
slutrapporteras under hosten 1989. En delrapport gavs ut under hosten 1987 och en
annan planeras till hosten 1988.
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