Sammanfattning

I den hir rapporten gors ett forsdék att bedéma produktivitets-
utvecklingen i centrala delar av den primirkommunala sektorn, dvs.
de 290 kommunerna, under perioden 2002-2012. Bakgrunden till
rapporten ir en kombination av tre faktorer. Fér det forsta bristen
pa sektorsdvergripande beddmningar av produktivitetsutvecklingen
i kommunerna. Kommunsektorn utgér en betydande andel av
BNP, ca 15 procent, och stir infér ett utmanande finansierings-
problem de kommande decennierna. En djupare forstdelse for vilka
produktivitetsférbittringar som ir mojliga att dstadkomma 1 de
kommunala verksamheterna ir dirfor énskvird. Detta kriver 1 sin
tur kunskap om hur produktiviteten 1 sektorn faktiskt ser ut och
har utvecklats de senaste decennierna. Den andra faktorn som
motiverar denna rapport ir den generella diskussionen om hur
produktivitetsutvecklingen 1 den offentliga sektorn egentligen ska
kunna mitas. Under lang tid tillimpades en praxis som innebar att
virdet av sektorns produktion likstilldes med virdet av produkt-
ionsfaktorerna, dvs. kostnaderna. I grunden svarar dock denna
praxis inte pd frigan vad de betydande medel som férbrukas i
offentlig sektor egentligen &stadkommer. Den senaste tiodrs-
perioden, eller snarare drygt detta, har en ny ansats slagit igenom
inom EU. Denna ansats innebir radikalt forbittrade méjligheter att
uppskatta produktivitetsutvecklingen 1 offentlig sektor. Det 3ter-
stdr emellertid en hel del metodutvecklingsarbete innan denna nya
metod pd allvar kommer att kunna anvindas. Den tredje bak-
grundsfaktorn till denna rapport kan sigas vara en kombination av
tvd fenomen. Dels att det under den senaste 5-10 &rsperioden skett
en nirmast explosionsartad utveckling av tillgingliga data rérande
den kommunala sektorns produktionsvolymer, resurstérbrukning
samt uppnddda resultat och kvalitet. Dels forhillandet att det
internationellt utvecklats systematiska indikatorbaserade metoder
som anvinder denna typ av data fér att f6lja upp utvecklingen av
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effektivitet, produktivitet och kvalitet 1 offentlig sektor. Denna
studie har tagit fasta pd dessa forhillanden och konstruerat en
enkel indikatorbaserad uppféljningsmodell av produktivitet och
kvalitet.

I modellen anvinds kommunernas genomsnittliga kostnad per
utférda prestationer som grov indikator och en slags forsta
approximation av produktiviteten 1 den kommunala tjinste-
produktionen. Med prestation avses hir tillhandahillna tjinster
sdsom forskola, skola och annan utbildning. Att kostnaderna 6kar i
forhillande till mingden utférda prestationer, dvs. en stigande
genomsnittskostnad per prestation, kan under vissa férutsittningar
tolkas som en relativt svag produktivitetsutveckling. En sddan
utveckling dr i1 si fall inte alls ovintad mot bakgrund av det
vilkinda fenomenet Baumols kostnadssjuka, som innebir att
personalintensiva tjinster tenderar att oka 1 pris vis-a-vis andra
varor och tjinster. Genomsnittskostnader som stiger fortare in den
allminna prisnivin kan emellertid dven forklaras av helt andra
faktorer dn svag produktivitetsutveckling, t.ex. av ambitions-
héjningar och hojd kvalitet i verksamheterna. Dirfor dr det centralt
att pd ndgot sitt kunna justera den observerade kostnadsut-
vecklingen fér denna méjlighet. Detta gérs 1 studien genom att
inom varje omrdde som studeras félja utvecklingen av ett antal
kvalitetsindikatorer.

Ett generellt resultat ir att de genomsnittliga kostnaderna per
prestation (barn, elev, invinare etc.) 6kat i reala termer i flertalet av
de kommunala verksamheterna, oavsett vilket index som anvinds
for att justera kostnadsutvecklingen.! Undantaget ir dldreom-
sorgen dir den reala kostnadsokningen idr visentligt mindre, till
och med negativ om SKL:s verksamhetsspecifika kostnadsindex
anvinds. Resultatet att styckkostnaderna per prestation for flertalet
verksamheter 6kat realt sett ir i linje med tidigare studier av SKL
och Svenskt Niringsliv. Betyder di detta att produktiviteten
faktiskt minskat i verksamheterna? Inte nédvindigtvis. Det som
ser ut som férdyringar av verksamheterna kan 1 stillet vara ett
uttryck for kvalitetshojande resurstorstirkningar.

Detta reser frigan om de okade kostnaderna i flertalet av
verksamheterna dr forknippade med férbittrad kvalitet, och vice
versa 1 dldreomsorgen dir resurserna de facto har minskat. P4
overgripande plan visar de kvalitetsindikatorer som finns till-

' I studien anvinds dels av SKL framtagna verksamhetsspecifika kostnadsindex, dels KPI, for
att fastprisberikna kostnaderna.
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gingliga under den studerade tidsperioden en oférindrad eller i
vissa fall ndgot forbittrad kvalitet 1 de olika verksamheterna. Det
giller ocksd dldreomsorgen. Omvint gdr inte att se att kvalitet och
uppnddda resultat dr bittre for grundskolan dn nigot annat omrdde,
trots en relativt stor kostnadsékning. Okande genomsnitts-
kostnader f6r de tjinster som tillhandahills och oférindrad eller
marginellt forbittrad kvalitet, indikerar som redan nimnts, vid en
forsta anblick negativ produktivitetsutveckling: verksamheterna
blir dyrare men inte bittre. Detta ir dock sannolikt en férhastad
slutsats. Anledningen har att géra med svdrigheter att hantera
eventuellt férindrade férvintningar pd verksamheterna. Forvint-
ningarna pd service, kvalitet, produkters funktionalitet m.m.
tenderar att hojas 1 takt med att den ekonomiska tillvixten
forbittrar levnadsstandarden for flertalet minniskor. Detta ir en
aspekt som mdste beaktas nir man studerar en verksamhets
kvalitetsutveckling 6ver tid, speciellt nir det handlar om attityd-
eller brukarundersokningar dir den subjektiva eller upplevda
kvaliteten mits. Om det ir s3 att medborgarnas férvintningar och
krav pd de kommunala verksamheterna 6kat under den studerade
tidsperioden, vilket sannolikt ir fallet, kan den oférindrade eller i
vissa fall marginellt férbittrade kvaliteten i praktiken innebira att
verksamheternas kvalitet har 6kat, och att de okade resurserna
mojliggjort detta. Huruvida detta ir fallet eller inte gir inte att
avgdra pd basis av de dvergripande data som ligger till grund for
denna studie. Den 6vergripande slutsatsen blir dirfor att det ir
svirt att avgora om de okande genomsnittskostnaderna per
prestation, sisom vi hir definierat prestationer, ir associerade med
okad kvalitet 1 verksamheterna. Dirmed gir det heller inte att
avgora om produktiviteten 6kat eller minskat.

Ett av syftena med den hir studien har varit att testa en 1 Sverige
hittills oprévad ansats for att overgripande bedéma produk-
tivitetsutvecklingen 1 offentlig sektor. Det finns enligt min upp-
fattning en hel del som talar fér att denna ansats ir vird att bygga
vidare p. Det ir angeliget att pd ett dvergripande plan, for hela
sektorer, {4 en uppfattning om hur relationen ser ut mellan insatta
resurser och den kvalitet och de resultat som uppnds. Genom att
anvinda utvecklingen av den genomsnittliga (reala) kostnaden per
prestation som en férsta approximation av produktivitets-
utvecklingen i olika verksamheter, gir det att finga in stora delar av
den offentliga sektorns utveckling i detta avseende. Kompletteras
detta mitt sedan med utvecklingen av relevanta kvalitetsmitt eller
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indikatorer, gir det att teckna en bild av hur relationen mellan
insatta resurser och uppnddda resultat har utvecklas éver tid. For
att anvinda ett slitet uttryck — ansatsen gor det mojligt att se
skogen och inte bara en massa trid. Detta fir bedémas vara ett steg
1 ritt riktning. Vidare har testet av den indikatorbaserade ansatsen
varit framgingsrikt 1 den bemirkelsen att studien faktiskt gdct att
genomféra for en rad kommunala verksamheter. Noédvindiga
kostnadsdata har i regel varit tillgingliga for de studerade
omrddena. Tillgdngen pd data fér att kvalitetsjustera den
observerade kostnadsutvecklingen har diremot limnat en del att
o6nska, och wvarierat markant mellan omridena. Generellt ir
sambandet mellan resurser och kvalitet vare sig sirskilt skarp eller
heltickande. Hur vil det gdr att uttala sig om utvecklingen inom de
olika omrddena varierar dock, ndgot som 1 mingt och mycket
bestims av vilken kvalitetsinformation som funnits tillginglig och
hur linge. Inom vissa sektorer, t.ex. grundskolan och gymnasie-
skolan, ir tillgingen pd indikatorer bakdt i tiden visentligt bittre dn
for andra omrdden. Inom exempelvis funktionshinderomridet har
indikatorer 1 stort sett saknats dnda fram till de allra senaste iren.
Utvecklingen av tillgdngen pd kvalitetsindikatorer ir dock positiv.
De senaste tvd, tre iren har mingden kvalitetsindikatorer okat
avsevirt inom 1 stort sett alla studerade omrdden. Detta innebir att
om motsvarande studie skulle goras 1 framtiden, skulle man
sannolikt kunna uttala sig med stérre sikerhet om produktivitets-
utvecklingen inom samtliga omriden.

Mojligheten att 6ka produktiviteten i den offentliga sektorn ir
ett attraktivt sitt att hantera okningen av den s.k. forsérjnings-
bérdan som férvintas de kommande decennierna. Denna studies
resultat fo6r dldreomsorgen indikerar att produktivitetsokningar
faktiskt d&r mojliga. Denna sektor har uppvisat en kombination av
minskade kostnader per ildre och en av allt att déma oférindrad
kvalitetsutveckling. D3 ska man komma ihdg att befolkningen
faktiskt 8ldrats under den studerade tidsperioden; andelen ildre,
invdnare 6ver 65 ar, har okat med 3 procentenheter mellan 2002
och 2012. En vital komponent i1 denna utveckling ir kommunernas
strivan att erbjuda de ildre stéd och insatser i hemmet s3 linge det
ir mojligt (den s.k. hemlinjen). Detta kan tolkas som ett slags
produktivitetshéjande “teknologiskift”. Mojligheten till liknande
teknologispring finns sannolikt dven inom andra omriden, speciellt
genom de mdjligheter som ny informationsteknik erbjuder.
Exempelvis skulle undervisningen 1 grundskolans hégre klasser och
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gymnasiet kunna effektiviseras. Motsvarigheten till ildrevirdens
hemlinje skulle hir kunna vara ett storre inslag av distansunder-
visning. Sjilvstindiga och begivade elever skulle 1 mycket storre
utstrickning dn 1 dag tillitas bedriva skolarbetet under friare
former. Undervisningen skulle med andra ord mer ha karaktiren av
traditionella hogskolestudier fast vara baserad pd modern
informationsteknologi. En sddan utveckling skulle sannolikt kunna
frigéra resurser som 1 stillet skulle kunna satsas pd elever med
storre behov av insatser och stdd. Sjilvklart innebir en utveckling
av undervisningen 1 denna riktning nya problem som méste utredas
noga. Poingen hir ir dock att kombinationen av ny teknik och
individanpassning av verksamheten, sannolikt innebir en produkti-
vitetsutvecklingspotential som kan utnyttjas.

Arbetet med den hir studien har gett upphov till ett antal
uppslag till vidare studier. Ett forslag dr att upprepa en studie
liknande denna om tre, fyra &r. Den pdgiende utvecklingen av
kvalitetsindikatorer inom olika omriden bedéms vid det laget
mojliggora visentligt bittre kvalitetsjusteringar. Vidare skulle
ansatsen kunna provas pd delar av den statliga sektorn: t.ex. den
omfattande socialférsikringsadministrationen (Forsikringskassans
och Pensionsmyndighetens verksamheter), administrationen av
arbetsloshetsforsikringen och arbetsmarknadspolitiken (Arbets-
formedlingen), eller polisen och rittsvisendet. Aven inom hilso-
och sjukvirden skulle ansatsen kunna prévas.
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