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Forord

Sveriges 290 kommuner har samma uppdrag men olika forut-
sittningar. Stockholm har drygt 900 000 invdnare medan Bjurholm
har knappt 2 500. Befolkningstitheten 1 Arjeplog ir 0,23 invénare
per km’ medan Sundbyberg har &ver 5300 invinare per km’. I
Danderyd ir skattekraften (den beskattningsbara inkomsten) drygt
346 000 kr per person. I Bjurholm ir den mindre in hilften, drygt
150 000 kr per person. Befolkningsstrukturen varierar ocksg stort
mellan kommunerna. Trots visentligt skilda férutsittningar har
kommunerna enligt lag samma skyldigheter att ansvara for
ildreomsorg, skolor, vatten, avlopp, infrastruktur, renhéllning och
avfallshantering. For att 6ka forutsittningarna for likvirdig
kommunal service finns det kommunala utjimningssystemet, som
ska gora de ekonomiska férutsittningarna mer lika och underlitta
for alla kommuner att tillhandahilla en god service till sina
invdnare. D3 det vid sidan av de olika forutsittningarna finns
effektivitetsskillnader 1 den service kommunerna tillhandahiller, ir
det intressant att friga sig vad det beror pi. Skillnaderna kan t.ex.
bero pd olika sitt att organisera verksamheterna. Om en kommun
ir effektivare idn en annan, givet samma forutsittningar, kan den
mindre effektiva kommunen kanske lira nigot av den mer
etfektiva.

I denna rapport till ESO skattar forskarna Magnus Arnek, Tore
Melin och Anders Norrlid hur effektivt svenska kommuner
tillhandahdller verksamheterna grundskola, gymnasieskola och
ildreomsorg. Granskningen visar att det finns relativt stora
effektivitetsskillnader mellan kommunerna, 4ven nir man
kontrollerar foér skilda forutsittningar, s kallade strukturella
skillnader. Effektiviseringspotentialen ligger pd 10-15 procent 1
landet som helhet. Det betyder att grundskolan skulle kunna spara
uppit 8 miljarder kronor, gymnasieskolan cirka 3 miljarder och
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ildreomsorgen ungefir 12 miljarder om alla kommuner vore lika
effektiva som de bista. Effektivitetspotentialen varierar naturligtvis
bide 6ver kommuner och verksamheter, och 1 viss min dven 6ver
tid. Ett sitt att 6ka effektiviteten kan vara att anvinda verktyget for
effektivitetsjimforelser som visas 1 rapporten. Med hjilp av det kan
kommuner hitta relevanta jimforelsekommuner och sitta upp
realistiska mélsittningar for utvecklingsarbetet.

Det dr min férhoppning att rapporten ska utgora ett underlag i
den fortsatta diskussionen om méojligheterna att effektivisera de
kommunala verksamheterna.

Arbetet med denna rapport har foljts av en referensgrupp
bestiende av personer med god insikt i dessa frigor. Gruppen har
letts av Lars Hultkrantz, ledamot 1 ESO:s styrelse. Forfattarna
svarar sjilva fér innehdll, slutsatser och forslag 1 rapporten.

Stockholm 1 september 2016

Hans Lindblad
Ordforande 1 ESO
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Sammanfattning

Kommunerna ansvarar for en betydande del av samhillets vilfirds-
yinster genom att tillhandahilla olika typer av omsorg, socialtjinst,
utbildning, kultur- och fritidsverksamheter med mera. Mycket talar
fér att kommunerna framéver kommer att fi problem med att
finansiera vilfirden vid nuvarande skattenivier, frimst som f6ljd av
en allt ildre befolkning men ocksi som f6ljd av att kraven pd
verksamheternas kvalitet tenderar att 6ka 6ver tid. Ett sdtt att
hantera finansieringsproblemet ir att hoja skatterna, ett annat ir att
minska vilfirdsambitionerna. Inget av dessa alternativ ter sig
emellertid sirskilt attraktivt.

Ett tredje sitt att mota finansieringsproblemet ir att oka
effektiviteten 1 de kommunala verksamheterna. Genom effektivare
verksamheter kan samma arbete utféras till en ligre kostnad, eller
sd kan mer och/eller bittre verksamhet bedrivas till samma kost-
nad. Enligt ndgra tidigare studier ir mojligheterna att effektivisera
kommunernas verksamhet betydande. Till exempel presenterade
Skattebetalarnas forening for cirka tio &r sedan en serie studier
som, menade man, visar att det finns stora pengar att spara.' En
studie av Skolverket vid samma tid gav liknande slutsatser.” En
senare rapport som pekar pd effektiviseringsmojligheter ir
Virdanalys studie av den kommunala dldreomsorgen.’

Sammantagna indikerar dessa studier att de resurskrivande
utbildnings- och omsorgsverksamheterna i kommunerna kan bli
avsevirt effektivare, och vi vill med denna studie undersoka detta
narmare.

! Se DN Debatt 2005-08-09, En myt att kommunerna inte kan spara pengar, av Robert
Gidehag m.fl.,, Skattebetalarnas Férening (2006), Légre skatt dr méjligt i alla kommuner.

? Skolverket (2005).

3 Virdanalys 2013:10, Produktivitetsskillnader inom dldreomsorgen — variationer, forklarings-
faktorer och utvecklingsbebov.
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Syftet med studien ir fyrfaldigt:

e att undersoka skillnader 1 effektivitet hos Sveriges kommuner
inom grundskolan, gymnasieskolan och ildreomsorgen

att undersoka vilken betydelse skillnader 1 yttre omstindigheter
har f6r kommunernas effektivitet

att diskutera mojligheterna att effektivisera de kommunala verk-
samheterna

att bidra till utvecklingen av verktyg fér kommunal benchmar-
king avseende effektivitet

Sa hér har vi gjort

I rapporten redovisas en serie effektivitetsanalyser av de
kommunala verksamheterna grundskola, gymnasieskola och ildre-
omsorg baserade pd den s§ kallade DEA-metoden* som vi tillimpar
pd tre sitt: En forsta enkel modell som stiller kostnader mot
prestationer och tv8 modeller som dirutéver pd olika sitt tar
hinsyn till skillnader i kommunernas férutsittningar f6r att bedriva
verksamheterna.

Den tidsperiod som studerats dr 2005-2014 fér gymnasiet och
ildreomsorgen och 2009-2014 f{6r grundskolan. Till grund fér
analyserna ligger statistik om kommuner och kommunala
verksamheter som tas fram av Statistiska centralbyrdn (SCB),
Socialstyrelsen, Skolverket, Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL) med flera. En stor del av den nationella statistiken sitts
samman till nyckeltal f6r jimforelser och analys av Rdder for
framjande av kommunala analyser (RKA)® i databasen Kolada
varifrin merparten av de uppgifter som anvinds i studien himtats.

* DEA, Data Envelopment Analysis, ir en metod fér att systematiskt jimfoéra produktions-
enheter med likartade produktionsforutsittningar, se nirmare beskrivning i kapitel 3.

> RKA ir en ideell férening med staten och Sveriges Kommuner och Landsting som
medlemmar (www.rka.nu).
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Slutsatser

En forsta slutsats for alla tre verksamheterna ir att det finns
betydande effektivitetsskillnader mellan kommunerna. Skillnader-
nas omfattning varierar mellan verksamheterna, mellan de modeller
vi anvint och mellan de perioder vi har analyserat, men fore-
kommer 1 samtliga analyser.

En andra slutsats ir att resultaten piverkas av om och hur
strukturella férutsittningar beaktas, vilket visas av effektivitets-
talen for olika typer av kommuner enligt den indelning i tio
kommungrupper som Sveriges Kommuner och Landsting (SKL)
tillimpar. Genomgdende minskar skillnaderna 1 relativ effektivitet
mellan kommungrupperna dd man gir frin de enkla modellerna
som inte tar hinsyn till skillnader 1 férutsittningar till modellerna
dir etablerade samlingsmitt for strukturférhillanden anvinds
(standardkostnadsmodeller), och minskar ytterligare dd man gér till
modellerna dir samlingsmitten for yttre forhdllanden bryts upp
och anvinds var for sig (strukturmodeller). De enkla modellerna
tycks alltsd 1 hog utstrickning spegla skillnader i forutsittningar,
snarare dn skillnader 1 f6rmdga att anvinda resurserna vil, medan
modellerna som beaktar kommunernas observerbara olikheter pd
ett mer rittvisande sitt visar skillnader 1 effektivitet.

Den genomsnittliga effektiviteten med den enkla modellen
ligger runt 80 procent i grundskolan och 70-75 procent i gymnasie-
skola och ildreomsorg, vilket indikerar en effektiviseringspotential
pd 20-30 procent. Detta kan jimféras med de cirka 10-15 procents
effektiviseringspotential som strukturmodellerna ger. Uttrycket i
pengar medfér resultaten frin strukturmodellen, som vi anser ir
rimligast och har hogst trovirdighet, att grundskolan skulle kunna
spara uppdt 8 miljarder kronor, gymnasieskolan cirka 3 miljarder
och ildreomsorgen ungefir 12 miljarder baserat pd verksam-
heternas drskostnad 2014 sammantaget for alla kommuner. Det
forefaller alltsd som att stora belopp arligen skulle kunna sparas om
kommunerna bedrev verksamheterna mer effektivt.

Det ska hir poingteras att det inte inom ramen f6r studien varit
mojligt att kontrollera for alla tinkbara skillnader 1 kommunernas
yttre forhdllanden eftersom den nationella statistiken inte
uttdommande kan beskriva dessa, och att de resultatmitt som
anvints 1 studien inte kan finga alla aspekter av kommunernas

11
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prestationer for de aktuella verksamheterna. Vi vill dessutom
pidminna om att det inte alltid dr onskvirt att kommuner ska 6ka
effektiviteten just genom ligre kostnader; effektivisering kan ocks
vara att gora verksamheten bittre till samma kostnad. Vad som bér
goras dr bide en friga om vilka férhillanden som rdder 1 respektive
kommun och vilka prioriteringar som ir mest angeligna.

Att effektivisering dr mojlig tycker vi dr klart, men vi ser ocksd
tecken pd att det inte alltid dr s& litt. Vid jimforelse av relativ
effektivitet for flera &r finner vi att resultaten pd kommunnivd ir
stabila 6ver tid, inom respektive modell och verksamhet. Detta
innebir att kommunala verksamheter 1 hég utstrickning tycks “ha
den effektivitet de har”, vilket tyder pd att hillbara ligesfor-
indringar 1 effektivitet ir médosamma att genomféra. En alternativ
forklaring kan vara att manga helt enkelt inte ir medvetna om sin
liga effektivitet. V&r studies frimsta bidrag till den praktiska
benchmarkingen mellan kommuner bestdr 1 att visa hur man med
DEA-metoden kan hitta de kommuner som det finns mest att lira
av for den kommun som vill jimféra sig med andra kommuner med
avseende pd effektivitet. Med DEA-metoden kan man, vid sidan
om att ta fram relevanta jimférelsekommuner, visa de variabler
som ligger till grund f6r en kommuns effektivitetstal tillsammans
med de maélvirden som behover uppnds foér att kommunen ska
komma ikapp de mest effektiva kommunerna. Vi visar konkret hur
detta kan g3 till med exempel i analyserna av grundskolan,
gymnasieskolan och dldreomsorgen.

Forslag till fortsatt arbete

Ett verktyg for att hitta relevanta jimférelsekommuner f6r 6kad
effektivitet 1 den egna kommunen bide nir det giller att minska
kostnaderna och nir det giller att f3 bittre resultat bor goras
tillgingligt for alla. En f6rsta version av ett sidant verktyg kan tas
fram utifrin de modeller som anvinds 1 denna studie och genom
praktisk anvindning utvecklas vartefter. Med tiden kan di fler
verksamheter dn grundskola, gymnasium och ildreomsorg foras in 1
verktyget och, dir data medger, bér verktyget dven kunna anvindas
for jimforelser av enskilda enheter sdsom skolor och idldreboenden.

12
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I Norge har man sedan tiotalet ir gjort dterkommande studier
med resultat liknande de vi f6r fram hir. Vi tror att dterkommande
studier av detta slag ocksd i Sverige kan ge en mer vilgrundad bild
av vilka faktorer som gor vissa kommuner mer effektiva in andra
och dirmed underlitta effektiviseringsarbetet i kommunerna.

Sedan mitten av 1990-talet utférs allt stérre andel av vilfirds-
ydnsterna 1 annan in kommunal regi. I analyserna av grundskolan,
gymnasiet och dldreomsorgen har vi tittat pd hur effektiviteten
paverkas av hur mycket av verksamheterna som utférs av andra in
av kommunen. Nir det giller grundskolan sdg vi inget signifikant
samband mellan de kommunala skolornas effektivitet och andelen
elever som gir 1 fristiende skola, men fér gymnasieskolan
framkommer ett negativt samband och fér dldreomsorgen ett svagt
positivt samband mellan effektivitet och andelen elever/brukare 1
privat regi. Det finns alltsi inget entydigt samband mellan
effektivitet och andelen vilfirdstjinster som utférs 1 kommunal
respektive privat regi.

Det tycks finnas ett positivt samband mellan volymutveckling 1
verksamheterna och effektivitetsutveckling. Minskande effektivitet
under perioder med minskande antal elever respektive brukare och
vice versa kan bero pd svirigheter att anpassa kostymen till
behoven och dirigenom ha en lngsiktigt god effektivitet. Hir
finns ett sirskilt utvecklingsomrdde som gir ut pd att bittre linka
budgetarbetet till demografiska prognoser. ”Planering foér krymp-
ning” dr f6ga attraktivt och dirmed en politisk vig som ir vansklig
att vandra. Likvil pekar vira resultat pd nodvindigheten av att
kunna béde se och gi den vigen.

Den nationella statistiken dr en central byggsten 1 effektiv
benchmarking och behéver utvecklas bide med avseende pd
relevans och pd kvalitet. Relevans eftersom det f6r minga verksam-
heter idag saknas heltickande statistik, dir avsaknaden av bra
indikatorer pd kvalitet och resultat dr den stérsta bristen. De
kvalitetsbrister som finns inom vissa statistikomrdden kan sanno-
like 3tgirdas genom o6kad kvalitetsgranskning frin statistik-
producenternas sida. Men 1 grunden ir det kommunerna som maste
se till att korrekta uppgifter limnas 1 ritt tid s3 att analyser av olika
slag kan goras pd ett komplett och rittvisande underlag.
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Summary

The municipalities are responsible for providing a considerable
proportion of welfare and public services, including various types
of care, social services, education, cultural and leisure activities, etc.
Strong indications suggest that in the future the municipalities will
encounter problems financing welfare and public services at current
taxation levels, primarily because of an ageing population, but also
because expectations on the quality of services provided tend to
increase over time. One way of dealing with the financing problem
is to raise taxes; another way is to lower welfare ambitions.
However, neither of these options seems particularly attractive.

A third way of addressing the financing problem is to increase
the efficiency of municipal schools and care for the elderly. More
efficient activities means the same work can be carried out at a
lower cost, or more or better activities can be run at the same cost.
According to some earlier studies, the potential for more efficient
municipal activities is significant. For example, about ten years ago
the Swedish Taxpayers Association presented a series of studies
that were said to show that major savings could be made.® A study
by the National Agency for Education presented at the same time
drew similar conclusions.” A later report identifying efficiency
opportunities is a study by the Swedish Agency for Health and
Care Services on municipal care of the elderly.’

¢ See, DN Debatt, 9 August 2005, En myt att kommunerna inte kan spara pengar, (A myth
that the municipalities cannot save money), by Robert Gidehag et al, Skattebetalarnas
Forening (2006), Ldgre skatt dr mdjligt i alla kommuner (Lower tax is possible in all
municipalities).

7 Skolverket (2005).

8 Vardanalys 2013:10, Produktivitersskillnader inom dldreomsorgen — variationer, forklarings-
faktorer och utvecklingsbehov (Productivity differences in care of the elderly — variations,
explanatory factors and development needs).

15
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Taken together, these studies indicate that the resource-
intensive education and care activities of municipalities could be
considerably more efficient. The purpose of this study is fourfold:

e to investigate efficiency differences among Sweden’s
municipalities in the areas of compulsory school, upper
secondary school and care of the elderly;

e to investigate the significance of different external conditions
for municipalities’ efficiency;

e to discuss the possibilities of enhancing the efficiency of
municipal activities; and

e to contribute to the development of tools for municipal
benchmarking.

What we have done

The report contains a series of efficiency analyses of municipal
activities in the areas of compulsory school, upper secondary
school and care of the elderly based on the ‘DEA method’,” which
we have applied in three ways: an initial, simple cost and perfor-
mance model, and two models that also take account in various
ways of differences in conditions for municipalities” activities.

The periods studied are 2005-2014 for upper secondary school
and care of the elderly, and 2009-2014 for compulsory school. The
analyses are based on statistics on the municipalities and municipal
activities produced by Statistics Sweden, the National Board of
Health and Welfare, the National Agency for Education, the
Swedish Association of Local Authorities and Regions, and others.
A large proportion of the national statistics is compiled as key
indicators for comparison and analysis by the Council for the
Promotion of Municipal Analysis' in the Kolada database, where
most of the data used in the study was obtained.

? DEA, data envelopment analysis, is a method of systematically comparing production units
with similar production conditions; see a more detailed description in Chapter 3.

1 The Council for the Promotion of Municipal Analysis is a non-profit organisation with
central government and the Swedish Association of Local Authorities and Regions as
members (www.rka.nu).

16
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Conclusions

One initial conclusion for all three areas is that there are
considerable efficiency differences between the municipalities. The
degree of difference varies between activities, between the models
we used and between the periods we analysed, but differences are
found in all the analyses.

Another conclusion is that the results are influenced by whether
and how structural conditions are considered, which is shown by
the efficiency figures for the ten municipality groups in the three
different DEA models. The differences in relative efficiency
between the municipality groups consistently decrease when we
move from the simple models that do not take account of
differences in conditions to the models that use established joint
measures for structural conditions (standard cost models), and
they decrease further when we move to the models in which the
joint measures for external circumstances are broken up and used
individually (structural models). The simple models therefore
appear to largely reflect differences in conditions rather than
differences in the ability to use resources well, whereas the models
that more adequately take account of municipalities’ observable
conditions show true differences in efficiency.

With the simple model, average efficiency is around 80 per cent
for compulsory school and 70-75 per cent for upper secondary
school and care of the elderly, which indicates an efficiency
potential of 20-30 per cent. This can be compared with an
efficiency potential of approximately 10-15 per cent in the
structural models. In monetary terms, the results of the structural
model — which we consider to be most reasonable and credible —
mean that compulsory school could save up to SEK 8 billion, upper
secondary school approximately SEK 3 billion and care of the
elderly approximately SEK 12 billion based on the annual cost of
activities for 2014. It appears, therefore, that large sums could be
saved each year by the municipalities running activities more
efficiently.

It must be stressed here that it has not been possible within the
framework of this study to control for all possible differences in
conditions and that the performance measures used in the study
cannot capture all aspects of the municipalities’ performance for

17
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the activities in question. We also wish to point out that it is not
always desirable for municipalities to increase efficiency simply
through lower costs; efficiency can also mean improving services at
the same cost. What should be done is both a matter of actual
conditions in each municipality and which priorities are made.

It is clear, we believe, that greater efficiency is possible, but we
also see signs that this is not always that easy. In a comparison of
relative efficiency across several periods, we find that the results at
municipality level are stable over time, within each model and
activity. This means that municipal activities appear largely to ‘be
stuck with an efficiency level’, suggesting that it would be difficult
to implement sustainable efficiency gains. An alternative explana-
tion could be that many municipalities are simply unaware of their
low efficiency level. Our study’s most important contribution to
practical benchmarking between municipalities is that it shows how
the DEA method can be used to find the municipalities from which
the most can be learned by municipalities wanting to compare
themselves with other municipalities in terms of efficiency. Besides
being useful for identifying relevant municipalities for purposes of
comparison, the DEA method can also be used to show the
variables that form the basis of a municipality’s efficiency together
with the target values that need to be achieved for the municipality
to catch up with the most efficient municipalities. We show in
concrete terms how this can be done using examples in the analyses
of compulsory school, upper secondary school and care of the
elderly.

Proposals for further work

All municipalities should have access to a tool that helps them
identify relevant municipalities for comparison, and thereby be able
to enhance their efficiency in terms of reduced costs and better
results. A first version of such a tool could be devised based on the
models used in this study and subsequently developed through
practical use. Over time it would then be possible for activities
other than compulsory school, upper secondary school and care of
the elderly to be included in the tool and, data allowing, it should
also be possible to use the tool to compare individual entities, such
as schools and homes for the elderly.

18
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In Norway, regular studies have been conducted over the past
ten years, with results similar to those we present here. We believe
that regular studies of this kind in Sweden could result in an
increasingly solid picture of the efficiency differences between
municipalities and thus help to provide better guidance for
increasing efficiency in municipalities.

The proportion of welfare services offered by private service
providers has risen steadily since the mid-1990s. In the analyses of
compulsory school, upper secondary school and care of the elderly,
we have looked at how efficiency is affected by the proportion of
activities conducted by actors other than the municipality.
Regarding compulsory school, we saw no significant correlation
between the efficiency of municipal schools and the proportion of
pupils attending independent schools, but for upper secondary
school we found a negative correlation and for care of the elderly a
positive correlation between efficiency and the proportion of
pupils/users in privately run activities. Thus the picture of how
provision relates to efficiency is a varied one.

There appears to be a positive correlation between volume
growth in activities and efficiency enhancement. Reduced
efficiency during periods of reduced numbers of pupils or users,
and vice versa, could be due to difficulties in adapting services to
needs and thus achieving long-term efficiency. This is a specific
area for development, which involves better linking budget work to
demographic projections. ‘Planning for shrinkage’ is not very
attractive and is thus a politically problematic path. Nevertheless,
our results point to the necessity of being able to both see and take
this path.

National statistics are a key building block in effective
benchmarking and need to be developed in terms of both relevance
and quality — relevance because for many activities there is
currently a lack of comprehensive statistics, and the lack of good
quality and performance indicators is the biggest shortcoming. The
quality shortcomings in certain statistical areas can probably be
addressed through increased quality control by statistics producers.
But ultimately, it is the municipalities” task to ensure that correct
data is supplied at the right time so that analyses of various kinds
can be conducted based on complete and appropriate
documentation.
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1 Inledning

Landets 290 kommuner ansvarar fér en stor del av det som
populirt brukar kallas fér vilfirden genom att tillhandahilla olika
typer av omsorg, socialtjinst, utbildning, kultur- och fritidsverk-
samheter med mera. Dirtill ansvarar kommunerna {6r den lokala
infrastrukturen i form av system for vatten och avlopp, vigar samt
energi.'’ Mitt i pengar ir det kommunala dtagandet betydande:
2014 kostade de olika kommunala verksamheterna knappt 568
miljarder kronor, vilket motsvarar cirka 15 procent av brutto-
nationalprodukten (BNP). Tv8 omriden, utbildning och omsorg,
svarar fér ungefir 80 procent av de totala kommunala kostnaderna.

Mycket talar for att kommunerna de nirmaste decennierna
kommer att 8 problem med att finansiera vilfirden vid nuvarande
skattenivder, frimst som f6ljd av en allt dldre befolkning men ocksd
som f6ljd av att kraven pd verksamheternas kvalitet tenderar att 6ka
over tid. Dessutom har kostnaderna f6r minga kommunala verk-
samheter en benigenhet att 6ka 6ver tid relativt andra verksam-
heter."? P4 senare r har denna diskussion om lingsiktiga finansie-
ringsproblem fitt sillskap av en diskussion om kvalitets-
utvecklingen inom 1 férsta hand grundskola och ildreomsorg.
Bland annat mot bakgrund av fallande skolresultat i de inter-
nationella PISA-undersékningarna och larm om brist pd platser 1
sirskilt boende fér ildre diskuteras vilka organisatoriska och

1 Hilso- och sjukvird och kollektivtrafik, ocksi verksamheter som inbegrips i det offentliga
vilfirdsitagandet, utférs i huvudsak av landsting och regioner.

12 Arnek (2014), Med nya matt matt — en ESO-rapport om produktivitetsutvecklingen i offentlig
sektor, Svenskt Niringsliv (2014) Skattesinkningar och offentliga resurser — Resurser till vdrd,
skola och omsorg, (red). Witterblad, M. och Fall, J. Sambdillsekonomisk analys januari 2012,
Sveriges Kommuner och Landsting (2009), Vilfirdsmysteriet — Kommunsektorns utveckling
1980-2005. Sveriges Kommuner och Landsting (2014) Vilfirdstjinsternas utveckling 1980~
2012 — Okande resurser och vixande behov.
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resursmissiga l6sningar som kan komma ifrdga for att sikerstilla
en verksamhet av tillricklig kvalitet.

Det mest uppenbara sittet att hantera finansieringsproblemet ir
att hoja skatterna, ett annat ir att minska vilfirdsambitionerna.
Inget av dessa alternativ ter sig emellertid sirskilt attraktivt. Hojda
skatter forsvagar 1 regel drivkrafterna for arbete, utbildning,
sparande med mera, nigot som i foérlingningen riskerar att skada
den ekonomiska tillvixten och dirmed sjilva méojligheten till for-
bittrade levnadsvillkor och ¢kad vilfird. Samtidigt ir utbildning,
vidrd och omsorg av god kvalitet viktiga tillvixtférutsittningar.
Avvigningen hinger samman bide med ekonomiska realiteter och
politiska bedémningar.

Oberoende av denna avvigning blir utmaningen att driva de
kommunala verksamheterna si effektivt som mojligt central.
Genom hogre effektivitet kan en given mingd vilfirdstjinster
utforas till en ligre kostnad — eller s& kan fler eller bittre vilfirds-
tjanster utforas till oférindrad kostnad. I det heterogena kommun-
Sverige som beskrivs 1 denna rapport finns med stor sannolikhet
behov av bida ansatserna, med varierande tyngdpunkt i olika
kommuner och mellan olika verksamheter.

Hur mycket effektivare kan di verksamheterna bli? Enligt vissa
bedémare ir potentialen betydande. Till exempel presenterade
Skattebetalarnas forening for tio &r sedan en uppmirksammad serie
studier som indikerade att det fanns en stor effektiviserings-
potential i minga kommuner.” Genom att studera kostnads-
statistik uppticktes stora och, som man tyckte, svirforklarade
kostnadsskillnader mellan kommunerna.

De verksamheter som undersoktes av Skattebetalarnas forening
var forskola, grundskola, gymnasieskola samt dldreomsorg. De
nyckeltal som berikningarna byggde pd var kostnad per inskrivet
barn 1 férskola, kostnad per elev i grund- och gymnasieskola, samt
kostnad per brukare i dldreomsorgens hemtjinst och sirskilda
boenden. Observerade skillnader i kostnader fér 1 grunden samma
verksamheter tydde, enligt forfattarna, pd att vissa kommuner
hittat sitt att organisera den kommunala verksamheten billigare f6r
skattebetalarna. Kostnadsskillnaderna kunde, menade man, inte

3 Se t.ex. DN Debatt 2005-08-09, En myt att kommunerna inte kan spara pengar, av Robert
Gidehag m.1l., och Skattebetalarna (2006), Ligre skatt dr méjligt i alla kommuner.
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forklaras med strukturella faktorer som demografi eller skillnader i
kvalitet. P4 basis av dessa resultat hivdades att om kommuner med
héga kostnader kunde lira av kommuner med ligre kostnader
skulle stora pengar kunna sparas och kommunalskatten 1 manga fall
kunna sinkas.

En studie av Skolverket (2004) landade i en liknande slutsats.
Syftet med studien var att underséka om tillgingliga resurser i den
svenska grundskolan anvindes effektivt, samt vilka faktorer som
kunde forklara eventuella variationer 1 effektivitet mellan olika
skolor. T analyserna anvindes resurs- och resultatdata fér perioden
2000-2002. Till skillnad frin Skattebetalarnas studie, som baserades
pd enkla jimférelser av nyckeltalsvirden, anvinde Skolverket Data
Envelopment Analysis (DEA)' i analysen av skolornas effektivitet.
Resultaten av studien indikerade ett betydande utrymme f6r ménga
skolor att férbittra effektiviteten.

En senare studie som pekar pd en effektiviseringspotential hos
mdinga kommuner ir Virdanalys studie av effektiviteten inom den
kommunala dldreomsorgen.” Syftet med denna studie var att med
hjilp av. DEA undersoka hur effektiviteten skiljer sig mellan
kommuner samt hur den foérhéller sig till en rad bakgrundsfaktorer
som kan tinkas paverka effektiviteten. Resultatet av analysen visar
betydande skillnader 1 kommunernas effektivitet betriffande
ildreomsorg och dirmed att potentialen dr stor for att pd bred
front 6ka effektiviteten i omsorgen.

Sammantagna indikerar dessa studier en effektiviserings-
potential inom de resurskrivande utbildnings- och omsorgsverk-
samheterna 1 kommunerna som ir vil vird att analysera nirmare.
Den hir rapporten redovisar resultat av en serie DEA-baserade
effektivitetsanalyser med data &ver en tiodrsperiod av de kommu-
nala verksamheterna grundskola, gymnasieskola och dldreomsorg.

Syftet med rapporten ir fyrfaldigt:

Det forsta syftet ir att jimféra landets 290 kommuner med
varandra med avseende pd kostnadseffektiviteten inom grund-
skolan, gymnasieskolan och ildreomsorgen. Rapporten underséker
till exempel 1 vilken utstrickning det finns kommuner som uthélligt

'* Se en nirmare beskrivning av Data Envelopment Analysis i kapitel 3.
!> Virdanalys 2013:10, Produktivitetsskillnader inom dldreomsorgen — variationer, forklarings-
faktorer och utvecklingsbehov.
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formar bedriva verksamheterna till ligre kostnader in andra
kommuner vid (minst) samma utfall 1 termer av volym och/eller
kvalitet. Rapporten diskuterar ocksd hur stor effektiviserings-
potential som foljer av dessa skillnader.

Det andra syftet ir att undersdka i1 vilken utstrickning den
relativa ineffektiviteten 1 vissa kommuner kan forklaras med
skillnader 1 observerbara karaktiristika som de enskilda kommu-
nerna inte sjilva kan pdverka, dtminstone inte pa kort sikt. Det kan
rora sig om skillnader 1 demografi, geografiskt lige, arbetsmarknad,
med mera. Foérhoppningen ir att ge o6kad forstdelse fér och
konkretion till den allminna insikten att struktur spelar roll genom
att sirskilja sddan ineffektivitet som ir en foéljd av hur verksam-
heten utférs frin mer eller mindre ofrinkomliga foljder av yttre
omstindigheter.

Det tredje syftet dr att diskutera i vilken utstrickning en
teoretiskt beriknad effektiviseringspotential ir mojlig att for-
verkliga 1 praktiken. Finns det omstindigheter som forsvirar
etfektivisering, och hur pass mycket hogre effektivitet ir egentligen
realistisk att forvinta sig?

Det fjirde syftet med rapporten ir att bidra till utvecklingen av
metoder for s§ kallad benchmarking mellan kommuner. Om det
finns mojligheter till effektivisering som ocks3 ir realiserbara méaste
kommunerna 3 stéd bdde for att uppticka och fér att genomfora
dessa mojligheter. Vil underbyggd benchmarking kan i det
avseendet vara ett kraftfullt verktyg.

Studien baseras pd statistik om kommuner och kommunala
verksamheter som tas fram av Statistiska centralbyrdn (SCB),
Socialstyrelsen, Skolverket, Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL) med flera. En stor del av denna nationella statistik sitts
samman till nyckeltal fér jimforelser och analys 1 Rdder for
frdmjande av kommunala analysers (RKA)'® databas Kolada varifrin
vi himtar den absoluta lejonparten av de uppgifter som anvinds 1
studien.

Rapporten ir disponerad enligt f6ljande: I kapitel 2, som har
karaktir av bakgrundskapitel, beskrivs ¢versiktligt den kommunala
sektorn och sirskilt de verksamheter vars effektivitet vi analyserar i

16 RKA ir en ideell férening med svenska staten och Sveriges Kommuner och Landsting som
medlemmar (www.rka.nu).
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vér studie. I kapitel 3 redogérs nirmare f6r den metodansats, Data
Envelopment Analysis (DEA), som effektivitetsanalyserna vilar pa.
Direfter foljer 1 kapitel 4-6 verksamhetsvisa redovisningar av
effektivitetsanalyserna. Rapporten avslutas 1 kapitel 7 med studiens
overgripande slutsatser och férslag till fortsatt arbete.
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2 Bakgrund

I detta kapitel beskrivs f6rst det kommunala uppdraget éversiktligt
med basfakta om verksamheternas kostnader och finansiering,
direfter beskrivs utvecklingen 6ver en lingre period inom de tre
verksamheter som denna studie behandlar. Till sist diskuterar vi
begreppen produktivitet och effektivitet.

2.1 Overgripande om sektorn

Sveriges kommuner ansvarar f6r en stor del av vilfirden, det vill
siga vird, skola och omsorg. Den absoluta merparten, cirka 90
procent, av kommunernas verksamhet bestdr av obligatoriska lag-
och forordningsstyrda uppgifter — alltsd verksamheter som kom-
munerna ir tvungna att tillhandahilla.

Aven om det i stor utstrickning ir fastlagt i lagar och fér-
ordningar vilka uppgifter som kommunerna ska dgna sig &t, innebir
det kommunala sjilvstyret att frigan om hur dessa uppgifter utférs
ir visentligt mer 6ppen. Lokala kommunpolitiker kan till stor del
sjilva bestimma hur de olika verksamheterna ska bedrivas, till
exempel om verksamheterna ska bedrivas i egen regi eller upp-
handlas i1 konkurrens, vilken personaltithet som krivs eller om
elever med begdvningsmissiga funktionsnedsittningar ska ges
undervisning 1 sirskola eller undervisas integrerat 1 den vanliga
grundskolan. Det innebir ocksd att verksamheterna kan anpassas
till lokala férutsittningar och 6nskemal.

2.1.1 Verksamhet

Kommunernas dtagande ir resursmissigt betydande. Totala kostna-
der och férdelning per verksamhet under de senaste sex dren
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beskrivs i tabell 2.1 nedan. Kostnader fér de verksamheter som
granskas sirskilt 1 denna studie, grundskola, gymnasieskola och
ildreomsorg, har markerats med fetstil.

Tabell 2.1 Kommunernas kostnader per verksamhet 2009-2014

Miljarder kronor, I6pande priser

2009 2010 2011 2012 2013 2014

Forskoleverksamhet o skolbarnsomsorg 65 69 72 76 79 83
Grundskola 18 80 82 85 88 93
Gymnasieskola 39 39 39 39 38 38
Ovrig utbildning 19 20 20 20 21 21
Aldreomsorg 93 96 99 102 105 109
Funktionshindrade 53 55 58 60 63 65
Ekonomiskt bistand 12 13 13 14 14 14
Individ- o familjeomsorg (exkl ek.bistand) 21 22 23 24 25 27
Affarsverksamhet 27 26 27 23 24 24
Ovrigt 78 81 84 87 90 94
Totalt 486 500 517 529 546 568
Totalt, andel av BNP% 148 142 141 144 145 145

Kélla: SCB och SKL.

Totalt har kostnaderna fé6r kommunernas verksamheter motsvarat
knappt 15 procent av det totala produktionsvirdet i svensk
ekonomi under de senaste iren. En forindring av de totala
kostnaderna pa 1 procent innebir dirmed en férindring pd nira sex
miljarder kronor. Kostnaden for de tre verksamheter vi har valt att
studera uppgick samma &r till 240 miljarder kronor, nira hilften av
sektorns totala omslutning.

28



€ 2016:6 Bakgrund

Tabell 2.2 Kommunernas kostnader per kostnadsslag 2009-2014
Miljarder kronor, I6pande priser
2009 2010 2011 2012 2013 2014

Personal 266 269 275 284 293 305
Externa varor 34 37 37 36 36 37
Kip av verksamhet 80 88 84 88 94 99
Ovriga tjanster 31 32 43 43 44 46
Bidrag och transfereringar 28 29 30 27 28 27
Externa lokalhyror 20 21 22 23 25 26
Kalkylerade kapitalkostnader 26 25 27 28 26 27
Totalt 486 500 517 529 546 568

Kélla: SCB och SKL.

D3 en mycket stor del av den verksamhet som kommunerna
bedriver utgors av personalintensiva vilfirdstjinster ir det inte
ovintat att den med bred marginal enskilt stérsta kostnadsposten
ir personalkostnader, vilka i genomsnitt stdr for nira 55 procent av
kommunernas kostnader.

Personalkostnaderna i tabell 2.2 avser kostnader f6r av kommu-
nen anstilld personal. I tabell 2.3 visas hur minga &rsarbeten som
utférs av kommunalt anstilld personal, férdelade per verksamhet.
Statistiken samlas in av SKL i november varje 4r, och publiceras i
form av nyckeltal 1 Kolada. Observera att verksamhetsindelningen
for personalstatistiken inte fullt ut féljer den indelning som
anvinds fér kostnaderna.

Tabell 2.3 Arsarbeten utférda av kommunalt anstillda per verksamhet,

tusental
2009 2010 2011 2012 2013 2014
Forskola och skolbarnsomsorg 101 102 105 107 107 108
Grundskola inkl. forskoleklass 119 19 120 121 123 127
Gymnasium/komvux 40 40 40 38 317 36
Individ- och familjeomsorg 21 22 23 23 23 24
Kultur och fritid 19 19 19 19 19 20

Vard och omsorg om &ldre och personer 210 210 211 213 214 219
med funktionsnedsattning

Ovrig verksamhet, antal 87 89 91 93 94 97
Totalt 598 602 609 614 618 631
Kalla: SKL.
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Personalkostnaderna pd cirka 300 miljarder kronor motsvarade
alltsd drygt 600 000 &rsarbetskrafter 1 de kommunala verksam-
heterna 2014. De tre verksamheter vi studerar har markerats med
fetstil och stir for cirka 300000 av de kommunalt anstilldas
drsarbeten."”

For att kunna finansiera verksamheterna har kommunerna ritt
att ta ut inkomstskatt av invinarna. Den kommunala beskattnings-
ritten ir en grundbult 1 det kommunala sjilvstyret. Tabell 2.4 visar
kommunernas olika finansieringskillor f6r perioden 2009-2014.

Tabell 2.4 Kommunernas intédkter per intdktsslag 2009-2014

Miljarder kronor, I6pande priser

2009 2010 2011 2012 2013 2014

Skatteintakter 336 343 355 365 379 390
Generella statshidrag, utjamning och 61 76 76 74 77 80
fastighetsavgift

Specialdestinerat statshidrag 18 20 20 19 21 24
Avgifter 31 32 31 32 32 33
Forsaljning av verksamhet och entreprenad 6 5 5 5 5 5
Hyror och arrenden 16 17 17 18 18 19
Ovriga intakter 24 24 23 32 32 26
Totalt 493 517 528 545 565 571
Totalt, andel av BNP, % 150 147 144 148 150 147

Kélla: SCB och SKL.

Som framgr av tabellen ir den stérsta intiktskillan skatter som ar
2014 utgjorde knappt 70 procent av sektorns intikter. En annan
stor intiktskilla for sektorn ir olika former av statsbidrag som ar
2014 svarade f6r 18 procent av intikterna.

Efter denna oversiktliga beskrivning av hur det kommunala
dtagandet ser ut och finansieras, overgdr vi nu till att studera
strukturella skillnader mellan olika kommuner. Sidana skillnader
kan pédverka bidde kostnader och resultat, och ir viktiga att kinna
till f6r att kunna utvirdera effektiviteten i verksamheten pd ett
rittvisande sitt.

7 Summeringen av de tre omrédena i tabellen ger resultatet 380 000 &rsarbetskrafter, men di
inkluderas ocks3 de som utférs av anstillda inom vird och omsorg om personer med
funktionsnedsittning. Om man antar att personalkostnadsandelen 4r ungefir densamma som
1 vird och omsorg om ildre, och att kostnaderna per &rsarbete ir likartad, kan man uppskatta
antalet drsarbetare inom grundskola, gymnasieskola och dldreomsorg till cirka 300 000.
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2.1.2 Strukturella skillnader

Kommunernas uppdrag ir i princip lika 6ver hela landet. Tack vare
det kommunala utjimningssystemet'® ska det ocksd vara méjligt att
bedriva en likvirdig verksamhet med likartat kommunalt skatte-
uttag, trots stora skillnader i férutsittningar och behov. Syftet med
detta avsnitt ir att Oversiktligt beskriva de strukturella skillnader
som finns mellan olika kommuner, och skapa en forstielse for
férutsittningarnas betydelse f6r de kommunala verksamheterna.

D3 den senaste kommunreformen genomférdes 1971 var ambit-
ionen att ingen kommun skulle ha firre 4n 8000 invinare.
Anledningen var att man ansdg att mindre kommuner inte skulle
kunna ordna de verksamheter som de ir skyldiga att bedriva p§ ett
rimligt sitt.

Tabell 2.5 Befolkningsstruktur 2014

Antal Antal Invanare 25-65 ar med  Andel utrikes
Antal invanare invanare eftergymnasial fodda invanare
invanare 0-19ar% 65+ar% uthildning andel % %
Min 2451 16 13 20 5
Medel 33612 22 23 32 15
Max 911989 30 33 74 52

Kalla: SCB och RKA (Kolada).

Ar 2014 hade 48 kommuner firre in 8 000 invinare, och fem
kommuner hade firre in 3 000 invinare. For varje invinare i
Bjurholm gick det 370 ”Stockholmare”, en proportion som uppen-
barligen har stora konsekvenser fér bide mojligheterna och
behoven att tillhandahilla olika verksamheter. Aldersstrukturen
skiljer sig ocksd stort mellan kommunerna, exempelvis avseende
andel barn och unga respektive ildre, vilket har en avgoérande
betydelse for dimensioneringen av verksamheter inom utbild-
ningsomrddet och dldreomsorgen. Andra exempel pd det hetero-
gena kommun-Sverige ir skillnader 1 andelarna vuxna med efter-
gymnasial utbildning och utrikes fédda invdnare, dir skillnaden

'8 Genom det kommunala utjimningssystemet omférdelas resurser frdn de kommuner som
har hég skattekraft och/eller 1igt strukturellt betingat kostnadstryck, till kommuner med lig
skattekraft och/eller hogt strukturellt kostnadstryck. Mer information om utjimnings-
systemet finns pa http://www.scb.se/ OE0115/.

31

Bakgrund



Bakgrund

€ 2016:6

mellan de hégsta och ligsta virdena antar proportionerna 3,5 till 1
respektive 10 till 1.

Tabell 2.6 Sociala forhallanden

Arbetslosa 18- Invanare 0-19 ar Valdeltagande i Median-

64 ar i mars i ekonomiskt kommunalvalet nettoinkomst/

2014, andel (%) utsatta familjer, 2014, % inv. 20+,

av hefolkningen andel (%) 2013 tusentals kronor

18-64 ar 2013

Min 2,0 4 61 168
Medel 6,8 11 83 201
Max 11,8 30 92 311

Kélla: SCB och RKA (Kolada).

Aven nir det giller sociala indikatorer som arbetsléshet, barn och
unga 1 ekonomiskt utsatta familjer, valdeltagande och disponibel
inkomst bland vuxna ir skillnaderna pitagliga. Med sociala skillna-
der foljer olika utmaningar inom socialtjinsten, men ocksd verk-
samheter som skola och ildreomsorg pdverkas av denna hetero-
genitet.

Tabell 2.7  Glesbygdsférhallanden 2014

Invanare/km2 Titortsgrad, %  "Gleshygdsfaktor” (inv/km2 ggr titortsgrad)

Min 0,2 31 0,1
Medel 146 74 138
Max 5075 100 5075
Kélla: SCB.

Kommunerna varierar inte bara med avseende pd befolkningens
karakteristika, utan ocksi med avseende pi geografiska for-
hillanden som befolkningstithet och andel av befolkningen som
bor 1 titort. Produkten av de tvd har vi valt att kalla ”glesbygds-
faktor”, en variabel vi anvinder i1 kapitel 4-6 for att operationalisera
att graden av glesbygdskaraktir pd olika sitt kan antas pdverka
kostnaderna fér att bedriva de kommunala verksamheterna. I vid-
strickta glesbygdsomriden okar exempelvis behoven av skol-
skjutsar f6r barn 1 grundskolan eller inackordering f6r gymnasie-
elever. Det blir ocksd nédvindigt att 1 hoégre grad erbjuda ildre
plats i sirskilt boende, i stillet f6r den hemtjinst som kan erbjudas
till en betydligt ligre kostnad per person 1 titbefolkade omriden.
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Tabell 2.8  Verksamhetskostnader, utjamning och skatter 2014

Skattekraft, Nettokostnad egentlig Kommunal  Kommunalskatt inkl.
kr/invanare verksamhet, utjamning landstingsskatt %
kr/invanare kr/invanare (kommunal skatt)

Min 136 448 32 549 -12 594 29 (17)
Medel 174 640 49 821 9 647 33 (22)
Max 326 854 70 262 25933 35(24)

Kalla: SCB och RKA (Kolada).

Slutligen noterar vi 1 tabell 2.8 ocksg att den skattebas som utgér
underlag f6r kommunalskatten varierar med en faktor 2,5 mellan
hogst och ligst 1 landet. Skatteutjimningen bidrar till att minska
skillnaderna 1 nédvindig skattesats mellan kommuner med hog och
l3g skattekraft. I en kommun med hég skattekraft behover indd
inte kommunalskatten héjas lika mycket som 1 en kommun med
l3g skattekraft for att 6ka kommunens inkomster med en viss
summa: En héjning pd 10 6re i Danderyd, som har en hég skatte-
kraft, hade 2014 genererat en extra inkomst pd 326 kronor per
invinare, medan samma skattehdjning i Arjing med Iig skattekraft
bara hade resulterat i en inkomstokning om 136 kronor per
invinare.

Skillnaden mellan kommunerna med ligst respektive hogst
kostnad per invinare for egentlig verksamhet dr mer in en faktor
tvd. Dessa stora variationer 1 skattekraft och verksamhetskostnader
tillsammans med variationer ocksd i finansnetto och kostnad fér
affirsverksamhet,' leder till att relativt stora skillnader i skattesats
uppstdr, trots utjimningens starkt modererande effekt. For varje
intjinad hundralapp fick till exempel Vellingeborna 2014 behilla
sex kronor mer in Doroteaborna efter skatt.

! Med finansnetto avses skillnaden mellan finansiella intikter och kostnader, exempelvis
rintor, utdelningar och reavinst/-f6rlust pd finansiella anliggningstillgdngar. Med affirs-
verksamhet avses verksamhet som i huvudsak finansieras med avgifter, som t.ex. vatten och
avlopp, avfallshantering med mera. Statistiska centralbyrin (2015) Instruktioner for
Rékenskapssammandraget 2015.
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2.2 Oversikt av grundskola, gymnasieskola och
aldreomsorg

De tre verksamheter som analyseras 1 denna rapport — grundskolan,
gymnasieskolan och ildreomsorgen — motsvarar kostnadsmissigt
nistan halva det kommunala &tagandet. Detta avsnitt ger en bild av
hur verksamheterna har utvecklats de senaste decennierna och
lyfter fram faktorer av betydelse for en effektivitetsanalys som bist
forstds 1 ett lingre perspektiv.

2.2.1 Verksamhetsvolymer

Som framgick i avsnitt 2.1 utférs ett stort antal drsarbeten inom
grundskola, gymnasieskola och ildreomsorg. Till det bor ocksd
liggas de anstillda hos privata utférare av kommunala tjinster.
Aven pd anvindarsidan ir, forstds, ett stort antal invinare pd
motsvarande sitt direkt involverade 1 verksamheterna som elever
och brukare.

Figur 2.1 Antal elever och brukare 1987-2014
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Kalla: SCB, Skolverket och Socialstyrelsen.

Grundskolan dr anvindarmissigt overligset storst av de tre verk-
samheterna, med cirka en miljon elever. Figur 2.1 visar att antalet
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gymnasieelever och antalet dldre med hemtjinst eller 1 sdrskilt
boende 1 bérjan av perioden 1987-2014 ir ungefir lika stora med
cirka 300 000 elever respektive brukare. Observera att de streckade
linjerna f6r antal gymnasieelever och ildre med vérd och omsorg
ska lisas av mot hoéger axel i diagrammet. Over tid 6kar dock
antalet elever i gymnasieskolan trendmissigt med cirka 50 000,
medan antalet ildre med omsorg genomgir en gradvis minskning
med ungefir lika minga personer fram till millennieskiftet.”® Ar
2014 gick 950 000 barn 1 grundskolan, 320 000 ungdomar i gymna-
sieskolan och 220 000 ildre hade hemtjinst eller bodde i sirskilt
boende. Sammantaget motsvarade antalet elever och brukare ar
2014 cirka 15 procent av Sveriges befolkning. Volymernas
utveckling 6ver tid {6r de tre verksamheterna f6ljer delvis skiftande
logiker som ir viktiga att kinna ill.

Grundskolans volymutveckling drivs 1 princip helt av demo-
grafiska variationer eftersom grundskolan ir obligatorisk for alla i
dldrarna 7-15 4r och tickningsgraden ir si gott som hundra-
procentig. Elevantalet har varierat med antalet barn i skoldldern 1
cykler, med cirka tio &r frin ligsta till hogsta antalet elever.
Nivéskillnaderna ir cirka 20 procent mellan topp och botten. Dessa
siffror avser det totala antalet elever 1 drskurs 1-9 1 hela riket, och
variationerna ir naturligtvis betydligt stérre nedbrutna per arskurs
och 1 enskilda kommuner. Demografiska variationer i elevunderlag
over tid stiller alltsi kommuner och andra skolhuvudmin infér
utmaningen att antingen ha flexibilitet i antal lirare och skollokaler,
eller tolerera perioder av éver- och/eller underskott av resurser.

Gymnasieskolan ir frivillig och elevantalet styrs dirfor av antal
ungdomar 1 gymnasiedldern, av hur stor andel som viljer att lisa
vidare och av gymnasieutbildningarnas lingd. Sedan 1994 ir alla
gymnasieutbildningar tredriga, men tidigare férekom b&de 2- och 4-
driga utbildningar, vilket naturligtvis pdverkade antalet elever. I
figuren ovan ir antalet elever ungefir konstant fram till 4r 2000, f6r

2 Socialstyrelsen har sedan 2007 tagit fram uppgifter om antal personer med hemtjinst och i
sirskilt boende frén individbaserade register frin kommunerna. P grund av kvalitetsproblem
har inga uppgifter publicerats for &r 2009, vilket vi i diagrammet 18st genom interpolering.
Att andelen dldre med hemtjinst och i sirskilt boende sjunker nira 10 procent 2013 jimfért
med nirmast foregdende &r beror huvudsakligen pd en férindring i hur antal personer med
hemtjinst redovisas i Kolada.
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att sedan inleda en svingning av samma slag som grundskolan, men
1 motsatt fas. Nedanstiende figur kan bistd med en férklaring.

Figur 2.2 Andel ungdomar 16-19 ar inskrivna i gymnasiet
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Kélla: SCB och Skolverket.
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Som framgir av figur 2.2 ir andelen unga i dldern 16-19 ar som gir
1 gymnasiet stabil pd cirka 75 procent, efter den nivdhdjning pé 10
procentenheter som intriffar i samband med den ekonomiska
krisen i bérjan av 1990-talet, och det dirmed forsimrade liget pd
arbetsmarknaden. En stabil andel ungdomar i gymnasiet och en
enhetlig utbildningslingd pd tre &r frdn 1994, innebir att volym-
utvecklingen frin mitten av 1990-talet féljer de demografiska
svingningarna p& samma sitt som giller fér grundskolan, men med
en viss forskjutning framat i tiden.

Aldreomsorg beviljas efter bistindsbedémning. Dirmed
kommer antalet ildre med vird och omsorg att styras dels av de
ildres genomsnittliga vdrdbehov, dels av den genomsnittliga policy
eller praxis for bistindsbeddmning som rider vid varje tillfille.”! En
grov indikator pd behovet av dldreomsorg ir andel personer éver 80
ar 1 befolkningen d& det ir den gruppen som stir for den storsta
delen av ildreomsorgens kostnader. I figur 2.3 jimfoérs utveckl-

1 Vardbehovet vid en given tidpunkt beror dels pd det genomsnittliga virdbehovet vid en
given dlder, dels pa variationer i genomsnittlig dlder. Svingningarna i genomsnittlig ilder i
ildrekollektivet dr sannolikt stdrre dn den trendmissiga férbittring i genomsnittlig hilsa vid
en viss lder, som den sakta 6kande medellivslingden antyder. Behovet av vird och omsorg
om ildre bor dirfér variera med genomsnittsildern bland de dldre, men pi en gradvis
sjunkande niv3. Variationer i policy eller praxis kan orsakas dels av férindringar i regelverket,
dels av variationer i hur regelverket tillimpas.
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ingen av andel av befolkningen 6ver 65 &r som har hemtjinst eller
bor 1 sirskilt boende med andelen av befolkningen éver 65 som ir
ildre dn 80 &r, det vill siga “andelen ildre dldre”.

Figur 2.3 Andel dldre med omsorg, och andel aldre dldre i befolkningen
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Kalla: SCB och Socialstyrelsen.

Ar 1987 var andelen invénare dver 65 ir med omsorg ungefir lika
hég som andelen ildre ildre. Direfter 6kar andelen ildre ildre
stadigt frdn 22 procent till 31 procent ar 2005, samtidigt som
andelen med omsorg sjunker frdn cirka 22 procent till 15 procent.
Andelen ildre idldre okar alltsd kraftigt, samtidigt som andelen ildre
med omsorg minskar. Efter 2005 sjunker andelen ildre ildre till 26
procent, och andelen med omsorg till cirka 12 procent vilket
innebir att bistdndsbedémningen och behoven i grova drag hiller
samma takt.” Man kan dirfér siga att en betydande skirpning av
bistindsbedomningen dgde rum under perioden 1987-2005, men
att bistdindsbedémning och behov, i alla fall med denna grova
indikator, i stora drag hillits oférindrad det senaste decenniet.”

2 Av minskningen pi cirka 3 procentenheter till 2013-2014 forklaras cirka 1,2 procenten-
heter av en f6rindring i hur uppgift om antal brukare i hemtjinsten tas fram i Kolada.
Observera att andelen dldre med hemtjinst och sirskilt boende f6r 2009 har erhillits genom
interpolering, se not 20.

2 1 diagrammet bortser vi frin den trendmissiga sinkningen av behov vid en given &lder som
forbattrad hilsa innebir, eftersom vi inte har nigon metod att kvantifiera denna sinkning.
Vir lekmannabedémning dr dock att 2005-2014, d4 andelen ildre sjunker med 16 procent
och andelen ildre i befolkningen som har hemtjinst eller bor i sirskilt boende minskar med
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Sammanfattningsvis kan vi konstatera att volymutvecklingen
inom alla tre verksamheterna frin och med 2005, det forsta dret
som vi studerar, har {6ljt den demografiska utvecklingen.

2.2.2 Kostnadsutveckling

Redovisningen av resurser per verksamhet 1 tabell 2.1 ovan avser
totala kostnader i riket 1 I6pande priser. For att f en bittre
uppfattning om hur resurstilldelning och anvindning sett ut har vi
dels riknat om kostnaderna 1 fasta priser (2014 &rs prisnivd) med
hjilp av verksamhetsvisa deflatorer som SKL tillhandahillit,** dels
fordelat kostnaderna per person i respektive milgrupp 1 verksam-
heten. Dirmed fir vi en bild 6ver hur de reala resurserna per elev
och ildre utvecklats éver tid.

Figur 2.4 Kostnadsutveckling i kr/elev samt &ldre, fasta priser i 2014 ars
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Kalla: Egna berakningar.

Figur 2.4 visar att kostnaden per elev i svensk grundskola ckade
frdn 84 000 kronor 1999 till 97 000 kronor 2014 i fasta priser, en
genomsnittlig 6kningstakt pd 1,0 procent per ar 6ver hela perioden.

15 procent (efter korrigering av den definitionsférindring som nimns i not 13), ir kompati-
bel med en i stora drag oférindrad behovstickning.

2 Lis mer om Prisindex fér kommunal verksamhet (PKV) pi SKL:s hemsida. Fér denna
rapports rikning har SKL tillhandahllit motsvarande prisindex for respektive verksamhet.
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Den genomsnittliga 6kningstakten skymmer dock skillnader 6ver
tid och utvecklingen kan grovt sett delas in 1 tvd perioder. Den
forsta perioden, dren 1999-2007, dkade kostnaderna per elev med
cirka 1,4 procent &rligen 1 genomsnitt, samtidigt som antalet elever
minskade med 1,3 procent per ir. Kostnadsékningstakten sjonk
direfter kraftigt och uppgick den andra perioden, 2007-2014, till
cirka 0,5 procent &rligen. Under denna period 6kade antalet elever
med 0,2 procent per ir. Det tycks alltsd finnas ett negativt samband
mellan férindringar 1 verksamhetsvolym och genomsnittlig
kostnad 1 grundskolan — om elevunderlaget minskar s§ 6kar kostna-
den per elev och vice versa.

Kostnaden per elev i gymnasieskolan 6kade i fasta priser frin
106 000 kronor till 111 000 kronor 1999-2014, vilket motsvarar en
srlig 6kningstakt p& 0,3 procent. Aven hir kan dock utvecklingen
grovt sett delas in 1 tvd perioder. Den f6rsta perioden, 1999-2004,
sjonk kostnaderna per elev med 1,3 procent per dr, samtidigt som
antalet elever 6kade med 2,6 procent per &r. Den andra perioden,
2004-2014, 6kade kostnaderna med 1,1 procent per &r, samtidigt
som elevunderlaget minskade med 0,7 procent per ar. Aven hir
verkar det alltsd finnas ett negativt samband mellan férindringar i
volym och styckkostnad.

For dldreomsorgen har vi anvint kostnaden per person éver 80
dr som indikator f6r genomsnittlig resurstilldelning istillet for
kostnad per brukare som hade varit den direkta parallellen till
kostnad per elev i skolan. Anledningen ir att antalet personer ver
80 4r itminstone 6ver kortare tidsperioder dr en bra indikator pd
genomsnittligt behov av vird. Kostnaden per person éver 80 ar blir
dirmed en indikator for resurstilldelning 1 relation till behoven.
Med kostnad per brukare hade vi fitt ett mitt som paverkas bdde av
behoven och av varje periods bistdndspolicy, utan att kunna
separera de tvd. Sett 6ver hela perioden minskade de fasta kostna-
derna f6r dldreomsorg per invinare &ver 80 &r frdn 199 000 kronor
1999 wll 191000 kronor 2014, en minskning med 0,3 procent
drligen i genomsnitt. Aven hir kan utvecklingen delas in i tv4 faser.
Aren 1999-2005 minskade kostnaden fér dldreomsorg per invinare
over 80 &r med 1,6 procent &rligen i fasta priser, samtidigt som
antalet invénare 6ver 80 &r 6kade med 1,8 procent per dr. Den andra
delen av perioden, 2005-2014, 6kade kostnaderna per invinare 6ver
80 4r med 0,7 procent om dret. Okningstakten for antalet invinare
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over 80 &r hade di sjunkit till 0,3 procent per &r i genomsnitt. Aven
i1 dldreomsorgen finns silunda ett motsatsférhdllande mellan
forindringar 1 genomsnittlig resursitgdng och forvintade behov.

I figurerna 2.5-2.7 nedan stills de arliga forindringstakterna i
volym- och kostnadsutveckling 1 fasta priser 1999-2014 mot
varandra for de tre verksamheterna for att illustrera ovanstiende
resonemang.
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Figur 2.5 Kostnads- mot volymutveckling i grundskola 1999-2014

4
= { 3
?5 °
— 3
2 o
c 2
s
S e 5
=X [ J
5 [ ]
g ® ¢ °
£ Lo e e
E 0 R
54 e -2 4 0 2 4
i©
oo 1
oT °®
-2

Arlig forandring antal elever, %

Kalla: Egna berékningar.

Figur 2.6 Kostnads- mot volymutveckling i gymnasieskola 1999-2014
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Figur 2.7 Kostnads- mot volymutveckling i dldreomsorg 1999-2014
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Kélla: Egna berékningar.

Sammanfattningsvis forefaller det f6r de aktuella verksamheterna
finnas ett negativt samband mellan férindringar 1 volymer och
styckkostnader. I kapitel 4-6 studerar vi med regressionsanalys om
detta samband ocksi avspeglar sig 1 en statistiskt signifikant
samvariation mellan effektivitet och volymutveckling.

2.2.3 Resultat i grundskola, gymnasieskola och dldreomsorg

Syftet med avsnitt 2.2 ir att ge en bild av hur de tre kommunala
verksamheterna vi studerar har utvecklats dver tid. Nir det giller
ildreomsorgen saknas bra sammanfattande indikatorer fér kvali-
tetsutveckling 6ver tid, och de resultat som finns fér senare ar
redogor vi f6r 1 kapitel 6. Nir det giller grund- och gymnasieskola
finns data 6ver verksamhetsresultat f6r de senaste 10-15 ren.

Den bild av en svensk grundskolas neditgdende resultat som
dominerat nyhetsflodet pd senare tid bygger 1 hog utstrickning pd
de internationella PISA-undersékningarna som genomférts vart
tredje &r sedan ir 2000. Nedan kompletteras den med tvd av de
svenska resultatindikatorer som tas fram av Skolverket, genom-
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snittligt meritvirde och andel elever som nir kunskapskraven i alla
imnen i drskurs 9, se figurerna 2.8 och 2.9.%

Figur 2.8 Svenska grundskoleelevers resultat enligt PISA
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Figur 2.9  Svenska resultatmatt for grundskolan
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Kalla: Skolverket och RKA (Kolada).

% En tredje viktig indikator ir andel niondeklassare som ir behériga till gymnasiet.
Indikatorn har utelimnats hir, dels for att den ir hogt korrelerad med andelen som nir
kunskapskraven i alla dmnen, dels f6r att den inte mits pd ett enhetligt sitt under hela
perioden. I bérjan av perioden fick alla behorighet som hade godkint i svenska, matematik
och engelska, men under senare &r krivs godkint i fler imnen, samtidigt som det nu finns
fyra olika behérighetsnivier motsvarande olika programtyper.
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Svenska grundskoleelevers resultat i matematik, lisforstdelse och
naturvetenskap har enligt PISA-undersokningarna sjunkit bide
poingmissigt och 1 relation till andra linders resultat vid varje
tillfille som undersokningen genomforts. Mellan 2000 och 2003 var
minskningen bara en poing vilket ir férsumbart, men har direfter
accelererat neddt. Utvecklingen fér de svenska indikatorerna ir
diremot den motsatta. Enligt dessa métt blir resultaten allt bittre i
svensk grundskola, en bild som gir p& tvirs mot utvecklingen 1
PISA-undersokningarna och som ofta ifrdgasitts med hinvisning
till betygsinflation. I en PM sammanfattar Skolverket kunskaps-
liget nir det giller férekomst av betygsinflation.” T PM:an kon-
stateras att det, dven om alla undersokningar inte kommit till
samma slutsats, har férekommit en viss betygsinflation sedan det
malrelaterade betygssystemet infordes, att det skett 1 hogre
utstrickning 1 dmnen dir det saknas nationella prov in dir sidana
bidrar till normering, att det varierat éver tid med en kraftigare
inflationstendens kring millennieskiftet in senare, och att
skillnaderna 1 betygssittning mellan lirare och skolor ett givet r ir
ett storre bekymmer in betygsinflation. Nigon kvantifiering av
betygsinflationen 1 form av till exempel en ”deflator” for merit-
virde finns dock inte att tillga.

Figur 2.10  Genomsnittlig betygspoang efter avslutat gymnasium 2000-
2014
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%6 Skolverket (2012).
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Figur 2.10 visar att den genomsnittliga betygspoidngen 1 gymnasiet
ir pafallande stabil 6ver tid (14 betygspoing).

Det gir inte att pd riksnivd skonja ndgon entydig trend med av-
seende pd resultat, varken inom grundskolan eller gymnasieskolan.
Liget ir naturligtvis mer varierande i minga enskilda kommuner
vilket vi dterkommer till 1 kapitel 4-5.

2.3 Att studera effektivitet

Med tanke pd kommunsektorns storlek ir intresset for effektivitet
litt att forstd: hogre effektivitet skulle frigora stora resurser for
besparingar alternativt ny eller bittre verksamhet. Vi sdg tidigare, i
avsnitt 2.1.1, att varje procents effektivisering kan medféra
besparingar pd 6 miljarder kronor eller ny/bittre verksamhet mot-
svarande samma kostnad. Vi bérjar med en diskussion om vad som
avses med effektivitet 1 denna rapport och hur effektivitet kan
analyseras, samt vad som krivs for att resultaten ska ha forut-
sittningar att komma till nytta i kommunernas férbittringsarbete.

2.3.1 Vad vi menar med effektivitet

Effektivitet handlar om hur vil man anvinder tillgingliga resurser
for att dstadkomma det som resurserna ir avsedda for. Den sd
kallade resursomvandlingskedjan, som ofta anvinds for att beskriva
kopplingen mellan mil och méiluppfyllelse for en offentlig verk-
samhet, ser ut som foljer:”’

Politiska mdl — Budget/Resurser — Aktiviteter — Prestationer —
Miluppfyllelse

Det forsta steget i kedjan utgdrs av de mél som statsmakten
formulerat for ett specifikt politikomride tillsammans med den
bearbetning, konkretisering och lokala anpassning som sker 1
kommunen. Det andra steget i kedjan anger de resurser, typiskt
sett 1 olika former av anslag eller bidrag, som tillskjuts omridet.

¥ Detta gjordes till exempel i ESO-rapporten Med nya mdtt mdtt — en ESO-rapport om
indikationer pd produktivitetsutveckling i offentlig sektor, rapport 2014:7.
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Respektive forvaltning anvinder sedan de tillgingliga medlen for
att inférskaffa olika typer av produktionsfaktorer, sdsom personal,
lokaler, utrustning av olika slag etc., som sedan anvinds for
produktion av de tjinster som férvaltningen ifriga ansvarar for.

I kedjan benimns denna produktion ”aktiviteter”, respektive
”prestationer”, dir aktivitet avser den process som leder till att den
offentliga tjinsten skapas, medan prestation avser sjilva tjinsten i
sig. Slutligen leder en tjinsts genomférande i bista fall till den
forindring som tjinsten syftar till att dstadkomma, det vill siga
resultatet av den offentliga tjinsteproducentens insatser i termer av
méluppfyllelse.

Kedjan kan iven anvindas fér att definiera begreppen pro-
duktivitet respektive effektivitet sisom de anvinds i foreliggande
rapport. Med produktivitet avses relationen mellan insatta resurser
och den mingd prestationer som utférs: ju fler prestationer som
utférs f6r en given mingd resurser desto hégre ir produktiviteten.
Med effektivitet avses relationen mellan insatta resurser och graden
av maluppfyllelse: ju hogre grad av méiluppfyllelse for en given
mingd resurser desto hogre effektivitet.

Hir kan det vara virt att uppmirksamma att mélet f6r den
offentliga verksamheten ir att erbjuda de verksamheter som lagen
foreskriver, med det resultat som mer eller mindre tydligt beskrivs 1
regelverket. Att gora detta pd ett effektive sitt dr ett sjilvklart
”inre” mil om god hushillning med knappa resurser, men det ir
inte verksamhetens yttre mal. Det ir alltsd mojligt, men 1 styrnings-
hinseende oacceptabelt, att anordna en kostnadseffektiv verksam-
het som inte ndr upp till grundliggande kvalitetskrav.”®

2.3.2  Hur studier kan bidra till effektivisering

Ett mél {or denna studie dr att bidra till utvecklingen av verktyg for
mellankommunal benchmarking med avseende pd effektivitet. En
indikation pd att effektiviteten ir lig 1 en verksamhet 1 jimforelse
med andra kommuner innebir typiskt sett att de berérda kommer

28 En verksamhet med otillricklig grad av maluppfyllelse men extremt lig resursférbrukning
kan vara effektiv, i bemirkelsen att mluppfyllelsen i forbdllande till resursinsatsen ir god.
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in 1 vad som kan kallas ”férindringstrappan” pd nigot av de fem
stegen forkasta — forsvara — forklara — f6rstd — forindra:

Figur 2.11  Foérandringstrappan

Forsvara

Sedan 2006, d& RKA etablerade sin verksamhet med fokus pd
jimforelser mellan kommuner och landsting och SKL tillsammans
med Socialstyrelsen lanserade den férsta “6ppna jimforelsen” for
hilso- och sjukvirden, har en bred erfarenhet byggts upp om hur
férindringstrappan fungerar 1 benchmarkingarbetet:

1. Pipekanden om problem kan métas med forkasta-invindningen
att det ir fel 1 statistiken. Det finns helt enkelt inget problem 1
verkligheten, eftersom det som statistiken indikerar inte ir sant.
Ibland ir invindningen berittigad: den statistik som tas fram av
nationella myndigheter liksom av SKL och RKA med flera ir
inte felfri. Frigan ir d& hur pass fel statistiken dr. Vid nirmare
granskning ir uppgifterna oftast mer rittvisande in felvisande.
Det ir bara i undantagsfall som uppgifterna kan avfirdas helt,
varfér detta steg i trappan indd vanligen kan passeras, om in
med moda.

2. Om statistiken och analysen befinns vara tillrickligt rittvisande
intrider ofta forsvara-fasen. I denna fas finns en gryende insikt
om att det faktiskt finns ett problem, samtidigt som man utit
forsoker uppritthdlla bilden av att det inte ir sd.

3. Efter forsvara-fasen hamnar man ofta i forklara-fasen: ”vi har
ett problem, och det beror pd faktorer utanfér vir kontroll”.
Eleverna har fel forutsittningar, patienterna har fel for-
vintningar, frdgorna till brukarna 1 enkiten ir fel stillda eller sd
ligger man rentav i fel inde av landet. Gemensamt f6r denna typ
av invindningar ir att de handlar om saker som kommunen inte
tycker sig kunna gora nigot &t. Och precis som i forkasta-fasen
ir det ibland sant: det ir, till exempel, inte samma sak att driva
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en grundskola om eleverna i hog utstrickning ir nyinvandrade
pojkar vars férildrar saknar formell utbildning som om eleverna
ir infédda flickor med hégutbildade forildrar.”” Men dven om de
yttre férhdllandena kan vara svira kan det finnas andra kommu-
ner som bemistrar en likartad situation bittre; det ir sillan,
kanske aldrig, som man helt och hillet ir fingen 1 omstindlig-
heterna.

4. Efter forklara-steget infinner sig forsti-fasen: det finns ett
problem och vi miste gora ngot &t det. Men att forstd ir inte
att forindra. Att veta att fel person ir rektor, att hemtjinst-
personalen anvinder for lite tid till omvardnad eller planering,
eller att lokalerna ir ondodigt stora ir nédvindiga, men inte
tillrickliga, villkor for férindring.

5. Det sista steget i forindringstrappan ir just forindra. Att driva
igenom en férindring pd arbetsplatserna — till exempel byta eller
kompetensutveckla rektorn, disponera om hemtjinstpersona-
lens arbetstid eller byta lokaler — kriver évertygelse, mod, och
forméga.

For att ge ansvariga politiker och tjinstemin 1 kommunerna bista
mojliga stoéd 1 forindringsarbetet behover effektivitetsstudier
genomféras med foljande i dtanke.

o For det forsta dr en effektivitetsstudie beroende av de data som
finns tillgingliga. T foreliggande rapport studeras tre verksam-
heter hos det stora flertalet kommuner 6ver en period pd tio 4r.
Vi vet att varje enskilt virde inte dr korrekt men vi ir 6vertygade
om att merparten av virdena speglar verkligheten pd ett
rittvisande sitt.

e For det andra méste en effektivitetsstudie ta hinsyn till att den
verklighet kommunerna moter ser olika ut och att detta pé-
verkar vad som ir rimligt att férvinta sig. Att kommunerna har
samma uppdrag och genom de kommunala utjimningssystemen

¥ Exemplet knyter an till Skolverkets s.k. SALSA-modell {f6r grundskolan, som bygger péd
den statistiska samvariationen mellan andel elever vars forildrar har eftergymnasial
utbildning, andel nyanlinda elever och andel flickor, och genomsnittligt skolresultat.
SALSA-modellen beskrivs utférligare i kapitel 4, och mer information finns pd Skolverkets
hemsida http://siris.skolverket.se/siris/f?p=SIRIS:58:0:NO
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dven likartade forutsittningar for finansieringen fir inte forleda
den som studerar effektivitet.

o For det tredje bor en effektivitetsstudie inte bara peka pd de
problem som finns, utan ocksi erbjuda en vig framit. Det kan
handla om konkreta forslag pd vad som behover forindras, eller
om att visa var goda exempel finns att himta.

o Slutligen kan en effektivitetsstudie givetvis inte ensam skapa
forindring, den kan bara utgora ett underlag f6r beslut om &t-
girder. En effektivitetsstudie kan diremot peka ut vilka aktorer
som dr ansvariga att agera pa de resultat som kommer fram.

Data Envelopment Analysis (DEA) ir en metod som méter flera av
de krav som identifieras ovan. Metoden kan tillimpas bade for att
identifiera besparingspotential vid givna resultat och i syfte att hitta
forbattringar vid given resursinsats. Metoden ir sirskilt limplig for
att beakta strukturella skillnader bland de enheter som studeras,
vilket 6kar analysresultatens trovirdighet. Dirfor har vi valt DEA
som metod 1 denna studie. I nista kapitel berittar vi mer om
metoden.
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3 DEA-metoden och dess
anvandning i studien

I det hir kapitlet introduceras den metod, DEA, som vi valt att
anvinda for att jimfora effektiviteten 1 landets kommuner inom
omridena grundskola, gymnasieskola och ildreomsorg. Forst foljer
en beskrivning av sjilva DEA-metoden, direfter beskrivs hur vi
tillimpar den p4 de tre verksamheterna.’

3.1 Overgripande om Data Envelopment Analysis

Data Envelopment Analysis (DEA) ir frdn bérjan en metod frin
managementomridet som anvinds for att berikna den relativa
effektiviteten mellan jimfoérbara verksamheter, till exempel en
uppsittning forsiljningsstillen, bankkontor och liknande. Metoden
ir framtagen i forsta hand som ett stéd fér benchmarking ur ett
ledningsperspektiv vilket, med tanke pd denna studies syften, gor
metoden sirskilt vil limpad. Grundtanken bakom metoden ir att
givet en viss mingd insatta resurser (input) fi ut s stor volym
produktion med given kvalitet (output) som méjligt. Alternativt
att en given volym med viss kvalitet ska kosta s8 lite som mojligt 1
pengar eller andra resurser att producera.

En DEA-analys utgér frin antagandet att varje DMU (Decision
Making Unit), framéver kallad enhet, har samma uppgift att 16sa,
mitbara forutsittningar for att goéra det samt mitbara resultat av
utférd uppgift. Enheternas relativa effektivitet riknas ut baserat pd
de variabler som ingdr i analysen och de skillnader som uppstar

% Detta avsnitt bygger i hdg utstrickning pd Thanassoulis (2003); Charnes m.fl. (1978).
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mellan enheterna antas bero pd hur enheternas ledningar har skott
sina uppdrag.

I mer vanligt férekommande metoder mits effektivitet som en
kvot mellan output och input, till exempel antal hanterade fakturor
per anstilld pd ekonomikontoret. Ju hégre output per input, desto
effektivare verksamhet. DEA fungerar pd ett lite annat sitt.
Beroende pd typ av verksamhet och vilket problem som ska
studeras anvinds metoden endera fokuserad pd input eller pd
output. Vid en s kallad inputorienterad berikning letar metoden
upp och fér samman enheter med likvirdig output fér att direfter
visa pd skillnader 1 input. I det omvinda fallet tillimpas metoden
outputorienterad vilket innebir att metoden sdker ut enheter som
liknar varandra med avseende pd input, och undersoker skillnader i
output.

Vidare kan tvd olika antaganden goras gillande vad en férind-
ring av input leder till i form av output: endera konstant
skalavkastning (Constant Returns to Scale, CRS) eller varierande
skalavkastning (Variable Returns to Scale, VRS). Konstant skal-
avkastning innebir att en viss forindring av input ger samma
forindring 1 output vid alla virden fér input. Vid variabel skalav-
kastning giller inte detta, utan en viss férindring i input kan fi
olika stor utvixling 1 form av output beroende pd verksamhetens
ursprungliga omfattning eller skala. I en verksamhet med 6kande
skalavkastning leder en férdubbling av input till mer in en
térdubbling av output, och vid minskande skalavkastning giller det
motsatta. Bide 6kande och minskande skalavkastning ir exempel
pa variabel skalavkastning.

DEA kan ocksi anvindas fér att undersoka faktisk effekti-
vitetsforindring over tid vilket goérs genom berikning av ett si
kallat Malmquist-index f6r varje enhet 1 analysen. Orsaken till att
metoder for berikning av Malmquist-index har utvecklats ir att en
forindring 1 relativ effektivitet mellan tva perioder ir mycket svir
att tolka 1 termer av hur enhetens faktiska férméga att utnyttja sina
resurser forindrats, eftersom den kommer att spegla dels
férindringar 1 enhetens egen in- och output och dels férindringar 1
alla de andra enheterna i analysen. I DEA kan man berikna dessa
tvd effekter var for sig, och den egna faktiska effektivitets-
utvecklingen redovisas som enhetens Malmquist-index. Ett

52



€ 2016:6 DEA-metoden och dess anvandning i studien

Malmquist-index ¢ver 1 indikerar en effektivitetsokning medan ett
Malmquist-index under 1 indikerar en sjunkande effektivitet.

3.2 Hur effektivitet beraknas i DEA
3.2.1  Att skapa en DEA-modell

Det férsta steget 1 en DEA-analys dr att skapa en teoretisk modell
av verksamheten som inkluderar alla relevanta input, alla relevanta
output och alla de férutsittningar som paverkar mojligheten att
dstadkomma output med hjilp av input. Input kan vara i termer av
kostnader, antingen totalt eller uppdelat i olika kostnadsslag som
personal, lokaler etc. Input kan ocksi mitas 1 reala termer, till
exempel antal anstillda, kompetens, lokalyta 1 kvadratmeter eller
olika typer av utrustning. Output kan redovisas i termer av intikter
eller ekonomiskt &verskott, men ocksi 1 reala termer som antal
utférda tjinster eller producerade varor och deras kvalitet. Med
férutsittningar avses sddana variabler som férsvérar, eller under-
littar, produktionen 1 verksamheten. Det kan i skolan handla om
elevunderlag och geografiska skillnader som péverkar kostnader
eller skolresultat. I dldreomsorgen kan det till exempel handla om
antal ildre och de ildres genomsnittliga hilsa.

Samtidigt som det dr angeliget att finga alla relevanta input,
output och forutsittningar s finns det ett virde 1 att inte ha alltfor
ménga variabler 1 analysen. Ju fler variabler som ingdr i modellen,
desto svirare kommer det bli att hitta skillnader i effektivitet
mellan de analyserade enheterna. Om antalet enheter inte ir
visentligt hogre dn antal input- ginger antal output-variabler kan
analysen resultera i att alla enheter faller ut som effektiva.

3.2.2 Hur data i en DEA-modell bor vara beskaffade

Det andra steget ir att ta fram data f6r analysen. Samtliga analyse-
rade enheter méste ha virden pd samtliga modellens variabler, vilket
kan leda till att vissa enheter méste exkluderas. Alla virden miste
ocksd vara stérre dn noll for att modellen ska g8 att losa, varfor
variabler med negativa virden méste transformeras s3 att alla virden
blir storre dn noll.
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3.2.3 Jamforelseenheter och riktmarke

Nir modell och dataset ir pd plats dterstdr sjilva analysen som
utférs med en matematisk metod som kallas linjir programmering.
Rent konkret underséks foér varje enhet vilken eller vilka andra
enheter som ir dess si kallade ”peers”, vilket vi har 6versatt till
jamforelseenbeter. En jimforelseenhet kan vara antingen en enskild
enhet eller en grupp av enheter som 1 genomsnitt uppfyller
villkoren att de har

1. hogst samma input av varje slag, och
2. minst samma output av varje slag, och

3. minst lika svira férutsittningar i varje avseende

som den analyserade enheten. Den enhet eller grupp av enheter
som uppfyller samtliga tre villkor med minst likhet ir jimférelse-
enheter for den analyserade enheten.”

Det virde som jimforelseenheten har pd en variabel, eller det
vigda medelvirdet fér en grupp av jimforelseenheter, kallar vi f6r
riktmdrke. Riktmirket kan tolkas som det virde som den analyse-
rade enheten skulle kunna uppnd for respektive variabel om den
vore lika effektiv som jimforelseenheterna, och anvinds for
berikning av enhetens effektivitetstal.

3.24 Effektivitet och ineffektivitet

Vid berikning av riktmirken f6r en grupp av jimférelseenheter kan
ofta flera uppsittningar enheter och vikter leda till riktmirken som
uppfyller de tre villkoren. Metoden viljer den uppsittning enheter
och vikter som fir den analyserade enheten att framsti som sd
effektiv som mojligt, vilket leder till en viss positiv bias 1 metoden.
Om det inte gdr att hitta nigon annan enhet eller grupp av enheter
som ir uppenbart mer effektiva, si kommer enheten sjilv att klassas
som effektiv. Om det gir, sd ir enheten uppenbart inetfektiv. Ur ett
management-perspektiv ir det — som regel — en fordel att de skill-
nader som pdvisas ter sig uppenbara. En nackdel som kan uppstd ir

31 Att en grupp av enheter uppfyller villkoren betyder inte att varje enhet i gruppen behover
gora det f6r varje variabel, utan bara att ett vigt medelvirde f6r gruppen miste gora det.
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att beviskraven ir s§ hoga att vissa enheter kommer att framstd som
effektiva snarare f6r att det inte finns jimférbara enheter, in for att
de 1 ndgon faktisk mening ir sirskilt effektiva.

I vissa fall ir den enda enhet som uppfyller samtliga tre villkor
enheten sjilv, vilket kan forefalla orimligt, men betyder att enheten
ir effektiv relativt 6vriga enheter 1 analysen. Ingen annan enhet
eller grupp av enheter producerar lika mycket output med lika lite
input under lika svira forhillanden. En enhet blir ineffektiv forst
nir det finns jimférelseenheter som har ligre input (vid inputo-
rienterad analys), eller hogre output (vid outputorienterad analys),
samtidigt som de har minst lika svira férutsittningar f6r verksam-
heten.

3.2.5 Berakning av effektivitetstal i en enkel modell med en
input och en output

I det inputorienterade fallet beriknas effektiviteten i kommun A
(EL) som kvoten mellan riktmirket for input och den egna resurs-
forbrukningen, vilket sedan kan multipliceras med hundra fér
redovisning i procent.”” Kommun A borde alltsd bara behéva 100 *
(EL) procent av sin faktiska input for att dstadkomma sin faktiska
output.

P& motsvarande sitt beriknas outputorienterad effektivitet 1
kommun A (EJ) som kvoten mellan egen output och riktmirket
for output. Kommun A presterar bara 100XEf procent av den
output som borde kunna dstadkommas med dess faktiska input.”

3.2.6  Berdkning av effektivitetstal med flera input- eller
output-variabler

D3 modellen innehdller flera variabler fér input (vid input-
orienterad analys) eller output (vid outputorienterad analys)
beriknas ett effektivitetstal f6r varje input- eller outputvariabel
enligt ovanstiende metod, och effektiviteten f6r kommun A blir

2 Om I ir riktmirket fér input och I, ir kommun A:s input, blir A:s input-orienterade
effektivitet £}y = Iz / I,. Om E} < 1ir kommun A ineffektiv.

3 Om Oy ir output i kommun A och Oy ir dess riktmirke fér output blir A:s output-
orienterade effektivitet Ey = O,/ Og. Om EJ < 1ir kommun A ineffektiv.
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det hogsta av de effektivitetstal som beriknats.* Detta innebir att
effektivitetstalet for kommun A visar hur mycket varje enskild
input (eller output) skulle kunna férindras om alla férindrades
med samma proportion.

3.2.7 Exempel pa effektivitetsberdkning med hjalp av DEA

Den konkreta innebérden av villkor f6r ineffektivitet kan visas med
hjilp av ett par praktiska exempel. Lit oss borja med de effektiva
kommunerna.

Diagrammet nedan beskriver en enkel modell med variabel
skalavkastning och med en input Kostnad per elev och en output
Genomsnittligt meritvirde dir inga variabler som fangar skillnader i
forutsittningar ingdr. Punkterna i diagrammet visar meritvirde och
kostnad per elev i kommunal grundskola fér var och en av Sveriges
alla kommuner 2012. Den s3 kallade produktivitetsfronten
markeras med en linje som rundar Skurup och Danderyd, de tvd
fullt effektiva kommunerna som alltsd har effektivitetstalet 100.

3 Vid en input-orienterad analys med tvd input, I’ och I%, beriknas forst ES* = I} / I} och
E2 = I} / I. Den relativa effektiviteten i kommun A blir det hégsta av Ef! och E22, det vill
siga Ej = max(EL, Ef?).
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Figur 3.1 Exempel pa produktionsfront och effektivitetsberdkning
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Skurup dr input-effektiv eftersom ingen kommun férbrukar mindre
input (villkor 1) och samtidigt dstadkommer minst lika hog output
(villkor 2). Kommunen klassas ocksd som output-effektiv eftersom
ingen kommun med hogst samma input (villkor 1) dstadkommer
en hogre output (villkor 2). Eftersom ingen kommun har lika 13g
input som Skurup kan ingen vara mer effektiv, oavsett hur mycket
output de dstadkommer. Motsvarande giller f6r Danderyd som
hade landets hogsta meritvirde 2012. Danderyd klassas som input-
effektiv eftersom ingen kommun férbrukar mindre input (villkor
1) och &stadkommer minst lika hég output (villkor 2). Kommunen
ir ocksd output-effektiv eftersom ingen kommun med hogst
samma input (villkor 1) dstadkommer en hégre output (villkor 2).
Eftersom ingen kommun har lika hog output som Danderyd kan
ingen vara mer effektiv, oavsett hur lite input de foérbrukar.
Exemplen tydliggor att DEA inte rangordnar enheternas effektivi-
tet utifrdn en enkel utrikning av kvoten mellan output och input
utan istillet utifrdn vilka output och input man &stadkommer
respektive nyttjar ¢ jimforelse med andra, det vill siga den relativa
effektiviteten.
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L3t oss gd vidare och visa hur man 1 samma exempel beriknar
effektiviteten 1 en kommun som ir relativt ineffektiv. Lysekil har,
med ett meritvirde pd 216 och en kostnad pd 90 000 kr/elev, ett
avstdnd till produktivitetsfronten bide nir det giller output och
nir det giller input. Vid en inputorienterad analys jimférs Lysekil
med effektiva kommuner med minst lika hog output och ligre
input. Skurup uppfyller bigge kraven for att vara Lysekils jimforel-
sekommun: meritvirdet ir lika hogt och kostnaden ir 15000
kronor ligre, 75000 kronor/elev. Alltsd ir Lysekils effektivitet
75000/90 000 = 0,83, vilket ocksd kan omvandlas till 83 procent.
Lysekil borde kunna &stadkomma samma resultat med 83 procent
av nuvarande resurser.

Berikning av outputorienterad effektivitet gir till pd mot-
svarande sitt, men 1 det fallet ir det Danderyd som ir Lysekils
jimforelsekommun. Lysekil idr ineffektiv eftersom Danderyd har
hégre output trots ligre input, det vill siga de tvd villkoren ir
uppfyllda. Effektiviteten ir kvoten mellan Lysekils (216) och
Danderyds (257) meritvirde, det vill siga 216/257 = 0,84, eller 84
procent. Innebérden ir att Lysekil dstadkommer 84 procent av det
meritvirde som borde vara méjligt med de resurser man faktiskt
har.

I denna enkla modell av grundskolan tas inte hinsyn till att det
finns strukturella skillnader mellan Lysekil och Danderyd som
kanske gor att det inte ir rimligt att forvinta sig samma effektivitet
1 Lysekil som 1 Danderyd. Exempelvis har barnen 1 Danderyd
forildrar med hoégre genomsnittlig utbildningsnivd dn barnen 1
Lysekil. Eftersom det ir vilbekant att barn till férildrar med hogre
utbildning klarar skolan bittre in andra, ir inte jimférelsen fullt
rittvisande. Modellen kan d& utdkas med en tredje variabel som ur
enheternas synvinkel inte gr att piverka: andel elever vars forildrar
har eftergymnasial utbildning. Det som intriffar nu ir att
Danderyd inte lingre ir uppenbart mer effektiv dn Lysekil eftersom
villkoret 3 inte dr uppfyllt. Danderydeleverna har nimligen bittre
forutsittningar dn Lysekils elever eftersom deras férildrar har
hogre utbildningsnivi. Danderyd utgor inget bevis for att det gir
att prestera bittre dn Lysekil, under de férutsittningar som rider i
Lysekil.

En effekt av att inféra en variabel for forutsittningar ir alltsd att
ett antal tinkbara jimférelseenheter faller bort. Sannolikheten att
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falla ut som effektiv 6kar dirmed. Det dr detta som gor att allt fler
enheter blir fullt effektiva ju fler variabler som foérs in 1 DEA-
analysen, ett fenomen som vi kommer att se i vira analyser av
grundskola, gymnasium och dldreomsorg nedan.

3.3 Effektivitetsnivaer i andra DEA-studier

Nir vi nedan analyserar tre viktiga kommunala verksamheter
kommer frigan att infinna sig om dessa dr osedvanligt effektiva
eller ineffektiva. For att ge relief it vira resultat kan de jimforas
med liknande studier som anvint DEA. En genomging visar di
starkt varierande effektivitetsnivier, frdn cirka 60 procent till dver
90 procent. Hir féljer en kort 6versikt av studierna:

I en outputorienterad DEA-analys av effektivitet 1 185
Arbetstormedlingskontor  under perioden  2004-2010 kom
Riksrevisionen fram till en effektivitet pd i genomsnitt 92 procent.”
Riksrevisionen redovisade ocksi nigot &r tidigare en liknande
DEA-baserad studie rérande effektiviteten hos svenska universitet
och hégskolor dir genomsnittlig effektivitet uppskattades till 93
procent.*

I sin rapport om effekter av virdvalsreformen genomfor
Rhenberg m.fl. (2013) bland annat DEA-analys av produktivitet i
landstingens primirvird pd landstings-/huvudmannanivd foér dren
2006-2012, och redovisar en genomsnittlig effektivitetsnivd for
riket pd drygt 70 procent. Resultatet stimmer vil 6verens med
analysen 1 Higer, Glenngdrd och Anell (2012) som beriknade
outputorienterad effektivitet 1 350 virdcentraler i Region Skine,
Region Halland och Vistra Gétalandsregionen.

Virdanalys finner 2012 en genomsnittlig effektivitetsnivd pd 70
procent 1 dldreomsorgen, en studie vi dterkommer till 1 vir analys
av ildreomsorgen.”’

I Borge och Haraldsvik (2009) uppskattas effektivitetsnividn for
ildreomsorgen 1 norska kommuner till cirka 90 procent. Studien
innehdller ocksd en sammanstillning av tidigare resultat for

3 Riksrevisionen (2012).

% Riksrevisionen (2011).

37 Vardanalys 2013:10, Produktivitetsskillnader inom dldreomsorgen — variationer, forklarings-
faktorer och utvecklingsbehov.
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ildreomsorg 1 andra studier, med berikningar av genomsnittlig
effektivitet pd 71 till 94 procent.”

En tidig amerikansk studie uppskattade den genomsnittliga ef-
fektiviteten 1 55 grundskolor (elementary schools) 1 Texas till 96,5
procent,” och di Skolverket genomférde DEA-analys pd svenska
grundskolor lisiren 2001/02-2003/04 landade man i en genom-
snittlig effektivitet pd 92 procent.” En engelsk DEA-studie av
effektiviteten 1 knappt 3 000 engelska gymnasieskolor (second
elementary schools) fann att den genomsnittliga effektiviteten l3g
mellan 83 procent och 91 procent fér dren 2003-2004.*

34 Hur DEA anvands i studien

Mot bakgrund av det stora intresset for kommunsektorns
finansiering har vi valt att 1 vdra omridesvisa analyser redovisa
resultat frin inputorienterad DEA dir de ineffektiva kommunernas
besparingspotential beriknas utifrin en given output. Vi antar
ocksd att variabel skalavkastning (VRS) ir limplig eftersom en viss
forindring 1 input inte kan antas leda till samma férindring i output
vid alla nivder pd input. Anledningen till detta dr att vi i den hir
studien anvinder oss av nyckeltal i analysen, det vill siga vi miter
till exempel input i kronor per elev och output i genomsnittligt
meritvirde. Konstant skalavkastning skulle di innebira att en
fordubbling av kostnaden per elev skulle leda till en férdubbling av
det genomsnittliga meritvirdet. Antagandet dr orimligt eftersom
det 1 de flesta kommuner inte ens ir teoretiskt mojligt att
fordubbla meritvirdet.*

For att ocksd gora tydligt att kommunal verksamhet inte enbart
ir en friga om kostnader utan lika mycket handlar om tillhanda-
hillande av lagstadgade och av medborgarna efterfrigade tjinster,
visar vi 1 Appendix dven exempel pd outputorienterad analys. Det ir
ingen vdgad gissning att en stor utmaning 1 manga kommuner ir att
utféra sin verksamhet till en ligre kostnad, samtidigt som det i

3% Borge och Haraldsvik (2009).

3 Bessent och Bessent (1979).

0 Skolverket (2005).

! Smith och Street (2006).

* 1 denna studie anvinds mittet genomsnittligt meritvirde i 16 dmnen, vilket ger ett
maximalt meritvirde p& 320 poing. Ar 2014 var genomsnittet {6r riket 215.
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andra frimst miste handla om att forbittra kvaliteten 1 verksam-
heten.®

3.4.1 Modellspecifikation

Vi anvinder tre olika DEA-modeller i analysen. Utgdngspunkten
for varje verksamhet ir den enkla modellen, som bestdr av grund-
liggande matt pd input och output. Fér varje kommun finns en
kostnadsuppgift och en eller flera resultatvariabler, som anvinds
just s som de ir. En fordel med den modellen ir enkelheten; det ir
fa mitt, och varje mitt gir att “kinna igen” i den egna verksam-
heten. T de fall kostnader eller verksamhetsresultat paverkas av
yttre omstindigheter drar dock den enkla modellens resultat litt pd
sig kritiken att de kommuner som vid en sddan analys faller ut som
mest effektiva bara har haft tur i struktur.

Resultat med hogre trovirdighet kan erhdllas om man istillet
anvinder strukturjusterade variabler 1 analysen vilket vi gér 1 det vi
kallar standardkostnadsmodellen. 1 standardkostnadsmodellen be-
riknas strukturjusterade kostnadsmitt med hjilp av den kommu-
nala kostnadsutjimningen, en metod fér jimférelser av kostnads-
lige som sedan linge ir gingse 1 kommunsektorn. Kostnadsut-
jimningen ir i sina detaljer inte okontroversiell, men systemet har
overlag en acceptans i kommunsektorn. For grundskolan kan
strukturjusterade matt beriknas dven for resultaten med hjilp av
Skolverkets s& kallade SALSA-modell (se vidare kapitel 4), vilket
dven det dr en 1 kommunerna vilkind och accepterad modell. P4
senare dr har SKL tagit fram modellberiknade virden av samma
slag som 1 SALSA-modellen ocksd f6r gymnasieskolan, vilket kan
anvindas for strukturkorrigering av gymnasieresultaten (se
nirmare kapitel 5 for en diskussion om dessa berikningars relevans
for gymnasieskola 1 kommunal regi). Sammanfattningsvis kan
strukturkorrigerade mitt tas fram bide for resurser och resultat i
grund- och gymnasieskolan, medan det foér ildreomsorgen ir
resursindikatorerna som gir att strukturkorrigera med etablerade
metoder. Den centrala utmaningen att berikna effektivitetsmdtt

* Alla DEA-analyser har gjorts med programvaran Performance Improvement Management
(PIMsoft).
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som tar hinsyn till skillnader i férutsittningar mellan kommunerna
kan dirfér motas pd ett trovirdigt sitt med hjilp av standard-
kostnadsmodellen.

Att kostnadsutjimningen liksom SALSA-modellen ir kinda och
accepterade modeller for att spegla strukturella férhdllandens in-
verkan pd verksamheterna, innebir inte att de ir sirskilt transpa-
renta. Sjilva modellberikningen utgér en ”svart 13da” som gor att
resultaten i slutinden kan vara svéra att ta till sig. Alla kiinner inte
till exakt vilka variabler som modellerna korrigerar fér. Aven for de
som kinner till innehdllet medfér berikningen av ett enda mitt for
strukturkorrigering en foérenkling av verklighetens komplexitet. I
SALSA-modellen beriknas, foér att ta ett exempel, struktur-
justerade virden f6r skolresultat genom korrigering med faktorerna
andel elever vars forildrar har eftergymnasial utbildning och andel
flickor. Bdda dessa faktorer har empiriskt en positiv samvariation
med skolresultaten. Detta innebir att modellen kan ge samma
forvintade skolresultat i en kommun med en hog andel flickor och
f3 hogutbildade forildrar som 1 en kommun med 18g andel flickor
och ménga hogutbildade férildrar. I SALSA antas dessa tvd
hypotetiska kommuner ha likartade férutsittningar trots att de i
verkligheten kan vara timligen olika.

Dirfor tar vi i en tredje modell ytterligare ett steg och 6ppnar
upp den svarta l8dans innehdll 1 det vi kallar for strukturmodellen.
Strukturmodellen kan ses som en syntes av de tvd forsta i det att
okorrigerade in- och outputmdtt anvinds tillsammans med bland
andra de strukturella faktorer som ligger tll grund fér de
etablerade métten 1 standardkostnadsmodellen. D3 de faktiska
strukturella skillnaderna dirigenom anvinds var och en for sig 6kar
transparensen i analysresultaten och de ”déljande” foérenklingar
som standardkostnadsmodellen innebir undviks 1 struktur-
modellen.

3.4.2  Analysmattens volatilitet

Kommunernas virden pd de mitt som anvinds i studien varierar
over tid pd ett sitt som kan gora det svirt att skilja pd mit- och
rapporteringsfel respektive riktiga férindringar. Sirskilt giller detta
mindre kommuner, som av rent statistiska skil kommer att uppvisa
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en hogre grad av variation 1 data éver tid dn de stérre kommunerna.
Dessutom férekommer bortfall f6r enstaka kommuner enstaka ir,
vilket skulle exkludera ett antal kommuner helt frén analysen.

Av dessa anledningar har vi stillt samman de ingiende méitten
som ovigda medelvirden for &ren 2005 till och med 2014 i tre
perioder for gymnasiet och fér dldreomsorgen, 2005-2008, 2009—
2011 samt 2012-2014 och tv& perioder, 20092011 samt 2012-2014,
for grundskolan, dir virden f6r minst tva ir per métt ska ingd varje
period. I respektive omridesanalys framgdr hur minga kommuner
som i och med detta ingdr i analysen och dir redovisas ocksd
virdena f6r Malmquist-index som indikationer p& den nivimassiga
forindringen av effektiviteten 6ver tid.*

3.4.3  Gruppering av kommuner i resultatredovisningen

En svdrighet vid redovisningen av resultat med nirmare tre hundra
enheter ir dess ooverskidlighet. Vi grupperar dirfor enheterna pd
tre olika sdtt for att resultaten ska framtrida. Det forsta sittet att
gruppera dem ir genom den indelning i tio kommungrupper som

Sveriges Kommuner och Landsting tillimpar och som ser ut sd
hir:®

Kommungrupp Kortnamn i diagram Antal kommuner
1 Storstader Storstader 3
2 Forortskommuner till storstéder Forort storstad 38
3 Storre stader Storre stader 31
4 Forortskommuner till storre stader Forort storre stader 22
5 Pendlingskommuner Pendlingskommuner 51
6 Turism- och besoksnaringskommuner Turism- och besok 20
7 Varuproducerande kommuner Varuproducerande 54
8 Gleshbygdskommuner Glesbygdskommun 20
9 Kommuner i tatbefolkad region Tatbefolkad region 35
10 Kommuner i gleshefolkad region Gleshefolkad region 16

* Den metod som anvinds fér berikning av Malmquist-index beskrivs i Ray och Desli
(1997).
# Definitionerna av kommungrupperna finns att lisa i bilaga 2.
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Virt nista sitt att gruppera kommunerna utgdr frin deras relativa
effektivitet den forsta perioden 1 tidsspannet. Det tredje sittet att
presentera analysresultaten visar de kommuner som okat respektive
minskat effektiviteten mest frdn den forsta till sista perioden 1
tidsspannet.

3.4.4 Resultatredovisning modellvis i tre presentationssatt

Omridesanalyserna 1 kapitel 4-6 disponeras s3 att de tre DEA-
modellernas (enkla, standardkostnads- och strukturmodellerna)
resultat redovisas i de tre presentationssitten i tur och ordning.
Analyserna avslutas med en kontroll av resultatens robusthet och
ett antal regressioner dir mojliga samband med ytterligare variabler
soks som forklaringar till DEA-resultaten.
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4 Grundskola

I kapitel 2 beskrivs hur grundskolan har utvecklats de senaste
decennierna. I detta kapitel beskriver vi de data som ligger till
grund for vir analys, de modeller vi anvinder for att prova
effektiviteten med DEA-analys och de resultat som framkommer.
Inledningsvis beskriver vi kort ansvar och roller 1 grundskolan
eftersom styrningen av grundskolan sker i ett samspel mellan
staten och kommunerna pd ett sitt som gor styrningen av denna
verksamhet sirskilt komplex.

4.1 Allmant om grundskolan

Den svenska grundskolan ir obligatorisk och kostnadsfri for alla
barn i ldern 7-16 &r. Den syftar till att ge alla elever kunskaper och
en grundliggande demokratisk virdegrund. Vidare ska utbild-
ningen utformas s att den bidrar till personlig utveckling samt
forbereder eleverna for aktiva livsval och ligga till grund for fortsatt
utbildning. De grundliggande bestimmelserna om grundskolan
dterfinns 1 Skollag (2010:800) och Skolférordning (2011:185).
Genom liroplanen Lgrll anger regering och riksdag de grund-
liggande virden som ska prigla skolans verksamhet samt de madl
och riktlinjer som ska gilla fér den. De kunskaper eleverna nitt
under det nionde skoldret ligger till grund fér betygssittningen.
Frin och med 2011 anvinds en betygsskala i sex steg frin A tll F,
dir E eller hogre betyder att eleven har uppnétt kunskapskraven for
imnet.*

* Det nya betygssystemet tridde i kraft 2011 och tillimpades férsta gingen fér den &rskurs
som lisdret 2011/2012 gick 1 ttonde klass. Detta innebir att betyg 1 nian sattes enligt det
nya systemet férsta gingen viren 2013.
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Styrningsmissigt vilar grundskolan pd en form av mail- och
resultatstyrning.” Statsmakterna beslutar om mal och ramar i lagar
och férordningar och delegerar direfter till kommuner och andra
huvudmain, de fristdende skolornas igare, att tillsammans med
skolornas rektorer ansvara for att bedriva verksamheten si att
mélen nis.

Skolverket utfirdar regler och férordningar f6r skolverksam-
heten, samlar in statistik f6r uppfoljning och bidrar till skol-
utveckling.

Skolinspektionen tar stillning till anstkningar om att starta
fristiende grundskola och utévar tillsyn 6ver landets samtliga
grundskolor s att de foljer gillande regelverk.

Kommunerna ansvarar {or att utbildning 1 grundskola kommer
till stind for alla dess invinare i skoldldern, och att finansiera deras
skolging oavsett vem som ir huvudman fér deras skola.* Kommu-
nerna ska ocksd sikerstilla allminhetens insyn 1 fristdende skolor 1
kommunen men har ingen egen tillsynsplikt éver dessa.

Skolhuvudminnen, kommunala eller fristiende, ansvarar foér
undervisningen, avgdér hur minga elever som kan tas emot pd varje
skolenhet och ir skyldiga att leverera statistik om verksamheten till
Skolverket. Kommuner ska i forsta hand utgd frin vdrdnadshavares
onskemdl nir den placerar en elev vid en viss skolenhet i egen regi,
givet att de inte gir ut dver ett annat barns ritt till placering vid en
skolenhet nira hemmet, den s kallade nirhetsprincipen. Alla elever
oavsett hemort har ritt att {3 plats pd en fristdende skola, men det
ir skolan sjilv som bestimmer hur ménga elever den kan ta emot.
Fristdende grundskolor kan ocksd vilja urvalsgrund, i férsta hand
syskonfortur, elever som gitt i skolans forskoleklass, kotid och
nirhetsprincip.

Virdnadshavare har ritt att {6r sina barns rikning vilja mellan
hemkommunens grundskolor samt fristdende skolor i den egna
eller i andra kommuner.*

¥ Notera att redovisningen i detta avsnitt rorande uppgifter och ansvarsomriden med mera
giller ocksd 1 huvudsak f6r gymnasieskolan.

* Fristdende skolor finansieras med den skolpeng som f6ljer med varje elev och sitts av varje
elevs hemkommun. Skolpengen ska motsvara kostnaden fér grundskoleverksamheten i
kommunens egen regi.

1 vissa regioner som t.ex. Stockholmsomridet samarbetar kommunerna s3 att barn har ritt
att soka till vilken skola som helst i de deltagande kommunerna.
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I kommunerna finns skil att félja upp skolan ur tvd primira
perspektiv. Ur ett medborgarperspektiv behéver man belysa hur
det gir i skolan f6r de barn som bor 1 kommunen och vars skolging
kommunen finansierar, oavsett vem som ir huvudman foér deras
skola. Det andra centrala perspektivet ir huvudmannaperspektivet.
Kommunen ansvarar som huvudman for skolgdngen for alla barn
som gir 1 deras egna skolor, oavsett var de ir folkbokforda.
Eftersom DEA ir en metod som primirt anvinds {or att identifiera
effektivitetsskillnader mellan produktionsenheter ir det huvud-
mannaperspektivet vi intresserar oss for 1 denna studie. Dir si ir
mojligt avser alla nyckeltal framéver elever som gir i respektive
kommuns egna skolor, oavsett var de ir folkbokférda.

En sirskild utmaning vid jimforelser av effektivitet 1 grund-
skolan ir den relativt 16sa kopplingen 1 tid mellan resurser och
resultat s& som de mits i den nationella statistiken. Grundskola
erbjuds en elev under loppet av nio ir. Resultatmitt fér grund-
skolans niondeklassare ett visst &r utgdér dirmed ett resultat av
skolans arbete under de senaste nio iren f6r ungefir en niondedel
av mitdrets totala antal elever. Eftersom varje skoldr ir viktigt for
slutresultatet skulle man alltsd behova stilla resultatindikatorerna
for niondeklassarna mot resurserna just den elevgruppen &tnjutit
under de senaste nio dren. Problemet ir att resurserna respektive ar
inte gir att foérdela per arskurs, utan mits samlat f6r alla nio
drskurser respektive dr. Dessutom sammanfaller inte grundskolans
verksamhetsir — lisir — med de kalenderdr som resurserna mits.
Som ett exempel har redovisade kostnader fér grundskolan &r 2014
anvints dels 1 den verksamhet som bedrevs foér elever under
virterminen lisiret 2013/2014, dels for verksamheten under
hostterminen lisiret 2014/2015. Aven detta pekar pi att det ir
noédvindigt att anvinda bdde resurser och resultat éver flera 4r i
analysen snarare in data f6r enstaka r.

4.2 Tre DEA-modeller for att mata effektivitet i
grundskolan

I den forsta enkla modellen anvinds kostnad per elev som input,
genomsnittligt meritvirde och andel elever som uppnér kunskaps-
kraven som output, detta utan att pd nigot sitt ta hinsyn till
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strukturen. Direfter goérs motsvarande analys med hinsyn till
strukturella forhdllanden, vilket gors pd tvd olika sitt. Den struk-
turkorrigering vi genomfér bygger 1 bdda fallen pd de etablerade
modeller som finns fér skolans omride, nimligen kostnadsut-
jimningen pd resurssidan och Skolverkets SALSA-modell -
Skolverkets Arbetsverktyg for Lokala SambandsAnalyser — pd
resultatsidan. Vi anvinder dessa modeller dirfor att de dr beprovade
och allmint accepterade inom sektorn.” Strukturkorrigeringen har
genomforts s3 hir:

e I det vi kallar standardkostnadsmodellen anvinds struktur-

korrigerade variabler i form av kvoter mellan faktiska virden
och modellberiknade virden. Kostnaden per elev divideras
med den justerade standardkostnaden per elev till en
“kostnadskvot” som utgér ett strukturkorrigerat métt pd
kostnadsliget. Genomsnittligt meritvirde och andel elever
som uppndr kunskapskraven divideras med respektive
modellberiknat virde frdn SALSA-modellen, vilket ger
strukturkorrigerade mitt pd resultaten som kan kallas “krav-
kvot” och ”meritvirdeskvot”.

I det vi kallar strukturmodellen liggs de strukturella variabler
som ligger till grund f6r kostnadsutjimning och SALSA in i
modellen var och en fér sig vid sidan om okorrigerade in-
och output-mitt.

De tre modellerna och deras variabler sammanfattas 1 tabell 4.1
nedan och beskrivs nirmare i avsnitt 4.3.

 En risk dr naturligtvis att brister i de tvd modellerna gér strukturkorrigeringen miss-
visande, ett problem som till en del undviks i det vi kallar strukturmodellen.
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Tabell 4.1 Modelldversikt grundskolan

Enkel modell Standardkostnadsmodell Strukturmodell

Input

Kostnad per elev Kostnadskvot Kostnad per elev

Output

Andel elever som uppnér Kravkvot Andel elever som uppnar

kunskapskraven kunskapskraven

Genomsnittligt meritvarde Meritvardeskvot Genomsnittligt meritvarde

Icke-diskretionéra variabler’

Inga Inga Andel elever med minst en
foralder med eftergymnasial
utbildning
Andel flickor
Andel elever med utlédndsk
bakgrund
Glesbygdsfaktor

For de tre strukturvariabler som hirrér frdn SALSA-modellen gir
data fore 2009 inte att fi fram, och dirfor har alla tre modellerna
skattats fér de tvd tredrsperioderna 2009-2011 och 2012-2014,
baserat pd periodvisa medelvirden fér respektive variabel. Vissa
kommuner saknar virden for vissa &r och vi har bara tagit med de
kommuner som har data fér minst tvd av &ren i respektive
tredrsperiod. D3 tickningen fér kommunala skolor ir god har
endast en kommun, Dorotea, behévt uteslutas ur analysen som
alltsd baseras pd 289 av 290 kommuner.

4.3 Vad data sager om grundskolan

For att underlitta bedémningen av vira resultat visas nedan alla i
analysen ingdende data, variabel foér variabel. Genomgiende pre-
senteras data per kommun och fér perioden 2012-2014. Tidsserier
for flera av variablerna &terfinns 1 kapitel 2.

>! ”Non-discretionary input” (eller output) ir en term som ofta anvinds i DEA-litteraturen
for att beskriva de variabler som ir relevanta fér en produktionsprocess, men inte ir mojliga
for respektive produktionsenhet att kontrollera. I strukturmodellen klassificerar vi de
variabler som beskriver verksamhetens forutsittningar som icke-diskretionira, vilket ir ett
rimligt antagande i kommunal skolverksamhet.
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4.3.1 Inputmatten — kostnader

I det kommunala rikenskapssammandraget (RS) som kommunerna
drligen skickar in till SCB anges driftskostnaderna f6r kommunal
grundskola. Nyckeltalet “kostnad 1 kronor per elev” beriknas
genom att kostnaden delas upp pi ett elevantal som beriknas som
medelvirdet for foregiende och innevarande lisdrs elever i
Skolverkets insamlingar per 15 oktober rikenskapsiret. Medel-
virdesberikningen gors for att ta hinsyn tll att, som pipekades
ovan, kostnaderna ett visst kalenderir avser verksamhet foér tva
olika lisdrsgrupper.

P3 kostnadssidan avspeglas de strukturella férutsittningarna foér
att bedriva skolverksamhet 1 respektive kommuns justerade stan-
dardkostnad f6r grundskolan. Standardkostnaden tar hinsyn tll att
geografiska och demografiska férhillanden paverkar kommunernas
behov av att anordna skolskjutsar och deras méjlighet att “tylla
klasserna”. Elevgruppens sammansittning har ocksd betydelse for
kostnader f6r modersméilsundervisning. Genom att dividera varje
kommuns faktiska kostnad i kr/elev med dess justerade standard-
kostnad erhills ett strukturjusterat kostnadsligesmétt.”” Om de
faktiska kostnaderna ir hogre dn standardkostnaden, och kvoten
dirmed antar ett virde storre dn 1, har kommunen ett hogt
kostnadslige i forhillande till de strukturella férutsittningarna. Ar
de faktiska kostnaderna ligre in standardkostnaden har kommunen
ett lgt kostnadslige i forhdllande till de strukturella férutsittning-
arna. Ett hogt kostnadslige kan bero pd en hog ambitionsnivd
och/eller en 13g effektivitet.

Diagrammen nedan visar spridningen 1 kostnad per elev och
kostnadskvoten (fasta priser) for perioden 2012-2014.

52 Standardkostnaden per elev tas fram av SKL och ingdr i den rliga publikationen Oppna
jimforelser — Grundskola.
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Figur 4.1 Kostnad grundskola kr/elev Figur 4.2 Kostnadskvot
140 000 1,4
120 000 1,2
100 000 1,0
80 000 0,8
60 000 0,6
40 000 0,4
20 000 0,2
0 0,0

Kalla: RKA (Kolada) och egna berdkningar.

Kostnaderna 1 kr/elev varierade stort mellan kommunerna, frin
cirka 77 000 kr/elev i Falképing till ca 134 000 kr/elev i Arjeplog.”
Kostnadskvoten i landets kommuner varierade samma period
mellan Falkopings 0,78, det vill siga 22 procent under strukturellt
forvintad kostnad, och Arjeplogs 1,25, alltsd 25 procent 6ver
strukturellt forvintad kostnad. Spridningen 1 kostnadslige dd man
tar hinsyn till strukturella skillnader ir alltsd lika stor som {ér ren
kostnad iven om rangordningen skiljer sig &t f6r minga kommu-
ner. En slutsats av detta ir att de faktiska kostnaderna endast 1
begrinsad omfattning anpassas till de strukturellt motiverade skill-
nader som utjimningssystemet tar hinsyn till. I vilken utstrickning
detta orsakas av skillnader 1 ambition respektive skillnader 1
effektivitet dterkommer vi till.

4.3.2  Outputmatten - skolresultat

Enligt skollagen ska alla skolor ge samtliga elever férutsittningar
att uppnd kunskapskraven i varje imne och nyckeltalet Andel elever

>3 Hir ska sigas att i Arjeplog gir alla elever integrerade i den vanliga grundskolan, som
dirmed kommer att redovisa hdgre kostnader 4n andra kommuner dir vissa elever placeras 1
separat grundsirskola, ofta till héga kostnader. I riket motsvarade kostnaden fér grund-
sirskolan drygt 4 procent av grundskolekostnaden &r 2014. Om Arjeplogs kostnad
korrigerades for effekten av sitt val av organisering skulle den sannolikt fortfarande ligga
hégt, men inte fullt s3 hdgt som framgdr av dessa siffror.
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som uppndr kunskapskraven i alla dmnen ir dirfér en central
indikator fér miluppfyllelse.’* Mattet siger nigot om hur kvali-
teten ser ut pd “bredden”, men man kan ju friga sig hur bra en
skola egentligen ir dir alla uppndr kunskapskraven genom betyget
E ialla &mnen, men ingen fir hogre betyg in E. Det finns nimligen
ocksd en skyldighet att 13ta varje elev uppna sin fulla potential. Mot
denna bakgrund ir det centralt att folja upp ocksd det genom-
snittliga meritvirdet som ocksd siger nigot om spetsen — ju fler
elever med riktigt bra resultat, desto hogre genomsnittligt merit-
virde.”

Elevernas bakgrund har visat sig spela stor roll f6r uppnidda
resultat 1 skolan. Variationerna i elevsammansittning mellan
kommuner och mellan skolor i en och samma kommun ir ofta
stora. Skolverket erbjuder kommunerna den si kallade SALSA-
modellen som ett stéd {6r utvirdering och analys. Genom regress-
ionsanalys beriknas den statistiska samvariationen mellan skol-
resultat och elevernas bakgrund i form av andel elever med minst
en forilder med eftergymnasial utbildning, andel elever fodda
utomlands eller fédda i Sverige vars bdda forildrar ir fédda
utomlands, och andel flickor. Genom att anvinda modellens
skattade koefficienter fér de olika bakgrundsvariablerna och
respektive kommuns elevsammansittning kan ett statistiskt for-
vintat virde beriknas fér varje kommun och skola.*

Analogt med berikningen av kostnadskvoten ovan kan man
dirmed berikna en kravkvot, relationen mellan faktisk och enligt
SALSA forvintad andel elever som uppndr kunskapskraven i alla
imnen, och en meritvirdeskvot, kvoten mellan faktiskt och enligt
SALSA férvintat genomsnittligt meritvirde. Virden dver 1 betyder

> Till och med 2012 talade man om andel elever som nidde milen i alla imnen. I denna
studie anvinder vi den idag av Skolverket féredragna termen “uppndr kunskapskraven”
genomgdende, oavsett vilket dr som avses.

> Som vi sdg 1 kapitel 2 gor Skolverket bedémningen att en viss betygsinflation férekommit
sedan det mélrelaterade betygssystemet inférdes 1 slutet av nittiotalet. Merparten
effektivitetsanalyser i detta kapitel bygger dock pa jimférelser period f6r period, och givet
att betygsinflationen dr densamma i landets alla kommuner paverkar den inte berikningarna.
>¢ Skolverket redovisade fram till och med 2012 kommunvisa SALSA-virden f6r kommunal
skola sammantaget, direfter redovisas SALSA enbart per enskild skolenhet. Kommunvisa
virden f6r 2013-2014 har f6r denna studie beriknats genom aggregering av enskilda skolors
SALSA-virden till en total f6r kommunal skola i respektive kommun. D3 SALSA for vissa
skolenheter inte redovisas av Skolverket kan resultaten fér enstaka kommuner bli
missvisande. Eftersom det rér sig om fi enheter ir vdr beddmning att sidana avvikelser
saknar betydelse annat 4n pd marginalen.
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att resultaten ir bittre dn strukturellt férvintat och virden under 1
att resultaten ir simre dn strukturellt férvintat. I Figur 4.3 och 4.4
jimférs landets kommuner avseende det okorrigerade respektive
det korrigerade mittet f6r andel elever som uppnir kunskapskraven
ialla imnen, perioden 2012-2014.

Figur 4.3 Elever ak. 9 som uppnar kraven Figur 4.4 Kravkvot
i alla amnen, procent

100 1,4
1,2

80
1
60 0,8
40 0,6
0,4
20 0,2
0 0

Kalla: RKA (Kolada) och egen berakning.

Under perioden 2012-2014 varierade andelen som uppnédde
kunskapskraven i alla imnen frdn 56 procent i Ljusnarsberg till som
bist 93 procent i Lomma och Danderyd. Samma period varierar
kravkvoten mellan 0,75 1 Ljusnarsberg, 25 procent under
strukturellt forvintat resultat, och 1,25 1 Norsjd, 25 procent dver
strukturellt férvintat resultat. Ljusnarsberg ligger alltsd kvar 1
botten av rankingen med avseende pd andel elever som uppnir
kunskapskraven i alla dmnen iven efter att hinsyn tagits till
strukturen, medan Lomma och Danderyd nu passerats av bland
andra Norsjo 1 toppen. En intressant observation ir att struktur-
korrigeringen inte pd nigot sitt pressar samman spridningen i
resultat, f6r bida mitten giller att det bista resultatet dr 67 procent
hogre in det simsta. Strukturkorrigering stuvar om 1 rang-
ordningen men struktur beriknad pd detta sitt kan alltsd inte pd en
aggregerad nivd forklara spridningen i resultat mellan kommunerna.

Nedan jimférs landets kommuner med avseende pd genom-
snittligt meritvirde utan, respektive med, korrigering fér struktur,
2012-2014.
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Figur 4.5 Genomsnittlig meritvirde i ak.9 Figur 4.6 Meritvardeskvot
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Kélla: RKA (Kolada) och egen berékning.

Genomsnittligt meritvirde 1 kommunal skola varierade 2012-2014
mellan 176 i Ljusnarsberg och 249 i Danderyd. Samma period
varierar meritvirdeskvoten mellan 0,86 i Ljusnarsberg, 14 procent
under strukturellt férvintat resultat, och 1,09 1 Norsjs, 9 procent
over strukturellt férvintat resultat. Fér meritvirdet leder struktur-
korrigeringen av resultatet, till skillnad frin vad som gillde for
kravkvoten, till en nigot mindre spridning. Okorrigerat ir skillna-
den mellan ligst och hogst meritvirde 41 procent men korrigerat
sjunker den till 27 procent Meritvirdesspridningen kan alltsd till en
del forklaras av skillnader 1 struktur.

4.3.3 Strukturella férhallanden — icke-diskretiondra variabler

I strukturmodellen anvinder vi istillet fér redan struktur-
korrigerade in- och ouput-virden de strukturella variabler som
ligger till grund f6r kostnadsutjimningen respektive SALSA var for
sig 1 modellen. For det forsta 6kar transparensen i jimforelserna
eftersom det blir tydligt vilka strukturella faktorer som modellen
tar hinsyn till, f6r det andra fr modellen en bittre f6rmiga att ta
hinsyn till heterogenitet di varje enskild variabel tillits pdverka
berikningarna.

Utover den glesbygdsfaktor som beskrivs 1 kapitel 2.1.2
anvinder vi andel elever vars forildrar har eftergymnasial utbild-
ning, andel elever med utlindsk bakgrund och andel flickor bland
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eleverna. De tre senare ingdr alla 1 Skolverkets SALSA-modell.
Samtidigt padverkar andel elever med utlindsk bakgrund ocksd
behovet av modersmilsundervisning vilket leder till hogre
kostnader. Glesbygdsfaktorn, slutligen, fingar de forhillanden som
leder till hogre kostnader i glesbygdskommuner. Nedan visas
samtliga kommuners virden for de tre tillkommande struktur-
variablerna avseende perioden 2012-2014.

Figur 4.7 Foraldrar med eftergymn. utb., Figur 4.8 Elever med utldndsk
procent bakgr, procent

100 100
80 80
60 60
40 40
20 20

0 0

Kalla: Skolverket.

Enligt Skolverkets analyser ir det férildrarnas utbildningsnivd som
ir den viktigaste av de bestimningsfaktorer for elevernas skol-
resultat som ingdr i SALSA-modellen. Andel elever med minst en
forilder med eftergymnasial utbildning varierar mellan 28 procent i
Vingdkers och 87 procent i Danderyds kommunala skolor. Det ir
ocks? stora skillnader mellan kommunerna med avseende pd andel
barn med utlindsk bakgrund. Perioden 2012-2014 varierar den
mellan 3 procent i Lekebergs och 52 procent 1 Sédertilje kommuns
skolor.
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Figur 4.9 Andel flickor i kommunal skola, procent
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Kalla: Skolverket.

Flickor tenderar att fi bittre betyg 1 skolan dn pojkar. Nir det
giller andel som uppndr kunskapskraven 1 alla imnen 4r den cirka 5
procent hégre for flickor dn for pojkar, och flickors meritvirden ir
1 genomsnitt cirka 10 procent hogre dn pojkars. Andel flickor bland
eleverna har dirfor statistiskt ett positivt samband med skol-
resultaten. I studiens 289 kommunala skolorganisationer varierar
andelen flickor frin 44 procent i Sorsele och Overkalix till 53
procent i Essunga, Mal3, Ragunda och Atvidaberg.

4.4 Resultat for grundskolan

I detta avsnitt redovisas for de tre DEA-modellerna resultat per
kommungrupp och period, i vilken utstrickning kommuner med
olika initial relativ effektivitet dndrat sin relativa effektivitet 1
period tvd, och berikningar av faktisk effektivitetsutveckling dver

tid.

44.1 DEA-resultat per kommungrupp

I den enkla modellen anvinds genomsnittlig kostnad per elev i
kommunal grundskola som input och andel elever i &rskurs 9 som
uppnir kunskapskraven i alla imnen samt genomsnittligt merit-
virde 1 drskurs 9 som output.
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Nedan redovisas resultaten f6r den enkla modellen med input-
orientering, det vill siga anpassad for att minimera resurs-
férbrukningen vid bibehillet resultat, 1 form av genomsnittligt
resultat f6r kommunerna i varje kommungrupp. Eftersom resulta-
ten avser relativ effektivitet bor skillnader mellan de tv3 perioderna
1 detta diagram inte per automatik tolkas som att verksamhetens
faktiska effektivitet férindrats. Den relativa effektiviteten kan 6ka
samtidigt som den faktiska effektiviteten minskar. I DEA-metoden
beriknas istillet forindring 6ver tid med det s kallade Malmquist-
indexet och de resultaten redovisas 1 avsnitt 4.4.3. nedan.

Den centrala informationen 1 diagrammet nedan ir dels rang-
ordningen mellan de olika kommungrupperna, dels spridningen i
nivd mellan dem inom vardera tidsperiod.

Figur 4.10  Enkla modellen: relativ effektivitet i grundskolan
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Kélla: Egen berdkning.

P4 kommungruppsnivd bekriftar resultaten antagandet att det finns
stora skillnader 1 relativ effektivitet mellan grundskoleverksam-
heterna 1 svenska kommuner. Den genomsnittliga relativa effek-
tiviteten bdde per kommungrupp och fér samtliga kommuner ir
ungefir densamma de tvd perioderna och fér samtliga kommuner
drygt 80 procent. Den relativa effektiviteten ir ligre 1 kommuner i
glesbygdsomrdden och storstider dn 1 storre stider och fororts-
kommuner. Medan glesbygdskommunerna uppvisar en genom-
snittlig besparingspotential pd 6ver 25 procent av kostnaderna ir
den i férortskommuner till storstiderna drygt 10 procent. Ett
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spann pd hela 15 procentenheter mellan den mest och den minst
effektiva kommungruppen indikerar antingen stora skillnader i
effektivitet mellan grupperna eller att analysen saknar en eller flera
visentliga komponenter. Eftersom kommungrupperna har skapats
efter strukturella kriterier, ir en uppenbar méjlighet att skillnader i
struktur kan ha ”bakats in” i effektivitetstalen. Om det vi kallar
effektivitet 1 hog utstrickning bara speglar skillnader 1 forut-
sittningar for verksamheten, ir risken stor att kommuner som ut-
pekas som ineffektiva inte tror pd resultaten. Det ir centralt for
trovirdigheten att jimfoérelser gors pd ett tillforlitlige sitt och
dirfor gdr vi vidare till standardkostnadsmodellen dir in- och
outputmitten har korrigerats for struktur.

Figur 4.11  Standardkostnadsmodellen: relativ effektivitet i grundskolan
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Kalla: Egen berédkning.

Strukturkorrigeringen leder till mindre férindringar 1 rangordning
av kommungrupperna, dven om det grundliggande intrycket indd
ir att kommuner 1 glesbygd och storstider fortfarande har ligre
effektivitet in férortskommuner och stérre stider. Den genom-
snittliga relativa effektiviteten 1 kommunerna ir dven nu cirka 80
procent, faktiskt ndgot ligre dn i den enkla modellen. Slutligen kan
vi konstatera att spannet mellan de minst respektive mest effektiva
kommungrupperna har minskat frdn 15 till 10 procentenheter. En
slutsats dr dirfor att strukturkorrigerade variabler ger resultat som
ir mindre kinsliga f6r kritik avseende brister i jimforbarhet sam-
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tidigt som det uppenbarligen kvarstdr vissa skillnader som denna
modell inte kan forklara.

Vad hinder nir strukturkorrigeringen istillet gérs genom att
faktorerna som ligger till grund fo6r den liggs in direkt i modellen?

Figur 4.12  Strukturmodellen: relativ effektivitet i grundskolan
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Kélla: Egen berdkning.

Med strukturmodellen minskar skillnaden 4nnu mer mellan
kommungrupperna och skillnaden i genomsnittlig effektivitet
mellan de minst och mest effektiva kommungrupperna ir nu nere i
5 procentenheter. Rangordningen idr hir 1 stora drag som 1 de
tidigare modellerna, men den genomsnittliga effektiviteten har nu
okat till drygt 90 procent, ndgot som delvis har att gora med sjilva
DEA-metoden och tarvar en egen forklaring. Som vi sdg i kapitel 3
ir kriteriet for relativ effektivitet att man inte dr uppenbart
ineffektiv. Att vara uppenbart ineffektiv betyder 1 DEA att det
finns andra kommuner eller kombinationer av kommuner som - i
det input-orienterade fallet — har minst lika bra resultat, minst lika
svira forhillanden samt ligre input dn den ineffektiva kommunen.
For varje variabel som ingdr i modellen finns det minst en kommun
som har ett effektivitetsskapande extremvirde: hogst output, ligst
input, eller svirast forhillanden 1 ett visst avseende. De kommuner
som har dessa extremvirden kommer enligt metodens logik per
automatik att falla ut som effektiva oavsett vilka resultat de har pd
ovriga variabler. En {6ljd av detta ir att ju fler variabler som ingdr 1
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modellen, desto fler kommuner kommer att falla ut som effektiva.
Dessutom okar potentialen f6r heterogenitet mellan kommunerna
vilket leder till att fler villkor maste vara uppfyllda for att klassa en
kommun som ineffektiv. Sammantaget gor detta att den genom-
snittliga effektiviteten i normalfallet kommer att 6ka med antalet
variabler som anvinds i1 en modell.

4.4.2 DEA-resultat for grundskolan avseende rangforandring
over tid

I féregdende avsnitt studerade vi effektivitetsnivier och samband
mellan strukturella faktorer och effektivitetstal for respektive
period. Hir féljer en analys av i vilken utstrickning respektive
kommuns relativa effektivitetsnivd ir stabil 6ver tid: hur gick det
2012-2014 for de kommuner som var mest eller minst effektiva
2009-2011? Ar variationerna i effektivitet generellt sett stor, eller
ir de tvirtom stabila?

I tabellerna nedan har kommunerna delats in 1 grupper efter hur
effektiva de var i perioden 2009-2011. Fér respektive grupp
redovisas den genomsnittliga effektiviteten for vardera period.

Tabell 4.2 Férandring av kommunernas rangordning over tid i grundskolan,
enkla modellen

2009-11 2012-14
Effektivitet 2009-2011 | Gruppmedel Rang Gruppmedel Rang
100 (3 st) 100,0 1 98,9 1
90-99 (34 st) 93,5 2 92,2 2
80-89 (129 st) 84,1 3 84,7 3
70-79 (103 st) 76,2 4 79,1 4
<69 (20 st) 65,5 5 68,0 5

Totalt medelvérde 81,3 82,6
Kalla: Egen berédkning.

I den enkla modellen var tre kommuner helt effektiva 2009-2011,
ovriga grupper innehiller 20-129 kommuner. Den stérsta gruppen
ir de som hade en effektivitet 1 intervallet 80-89 procent. Tabellen
visar pd en hog grad av stabilitet mellan de tvd perioderna dir
grupperna behdller sin inbérdes rangordning.
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Tabell 4.3 Forandring av kommunernas rangordning over tid i grundskolan,
standardkostnadsmodellen

2009-11 2012-14
Effektivitet 2009-2011 | Gruppmedel Rang Gruppmedel Rang
100 (5 st) 100,0 1 79,6 4
90-99 (5 st) 91,7 2 91,8 1
80-89 (84 st) 83,7 3 86,9 2
70-79 (160 st) 75,0 4 81,8 3
<69 (35 st) 67,1 5 64,0 5

Totalt medelvarde 77,3 81,8
Kalla: Egen berdkning.

Aven med standardkostnadsmodellen ir det mycket stabilt mellan
perioderna, med undantag av fem smikommuner som 2009-2011
hade full effektivitet och sedan rasar avsevirt i andra perioden.”
Smé& kommuner har enligt ”statistikens lagar” mer volatila resultat
in storre. P4 det sittet dr utfallet inte anmirkningsvirt. De fem har
alla kraftigt 6kande kostnader och/eller sjunkande resultat mellan
perioderna vilket orsakar den branta utférslépan.

Tabell 4.4 Foérandring av kommunernas rangordning o6ver tid i grundskolan,
strukturmodellen

2009-11 2012-14
Effektivitet 2009-2011 | Gruppmedel Rang Gruppmedel Rang
100 (49 st) 100,0 1 98,3 1
90-99 (94 st) 94,5 2 94,5 2
80-89 (125 st) 85,8 3 89,1 3
70-79 (20 st) 76,7 4 84,3 4
<69 (1 st) 67,9 5 76,3 5

Totalt medelvarde
Kalla: Egen berakning.

Nir vi nu kommit till strukturmodellen bérjar monstret kinnas
bekant — kommuner som bérjat pd en viss effektivitetsnivd tenderar
att befinna sig i samma hirad iven nista period. Observera ocksd
att antalet effektiva kommuner nu har 6kat frin 5 till hela 49, vilket
som vi tidigare sett 1 stor utstrickning har att géra med det hogre
antalet ingdende variabler i strukturmodellen. I gruppen kommuner

*” Kommunerna ir Bjurholm, Essunga, Pajala, Sorsele och Overkalix.
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med en effektivitet under 70 ligger nu endast 1 kommun mot 20
respektive 35 1 den enkla modellen respektive standardkostnads-
modellen.

Resultatet att kommuner pd en viss effektivitetsnivd i den forsta
perioden tenderar att i genomsnitt ligga kvar pd ungefir samma
nivd 1 nista indikerar en hég grad av “troghet” nir det giller for-
indringar av effektiviteten. I standardkostnadsmodellen uppstod
det enda undantaget frin det generella ménstret, men det var di en
handfull sm&, av naturlig volatilitet utsatta, kommuner som sjénk i
effektivitetsligan.

4.4.3 Kommunerna med hégst och lagst
effektivitetsutveckling dver tid

Som nimndes 1 avsnitt 3.1 beriknas effektivitetsutveckling 1 DEA
med hjilp av ett si kallat Malmquist-index. Anledningen till att
man inte bara kan jimféra den relativa effektiviteten mellan tvi
perioder ir att det finns ytterligare en faktor att ta hinsyn till vid
berikning av effektivitetsutveckling: sjilva *fronten” kan férflytta
sig over tid genom att ovriga enheter 1 analysen genomgir en
forindring. Det dr den sammantagna effekten av dessa tvd faktorer
som anvinds for att skatta effektivitetsutvecklingen med det sd
kallade Malmquist-indexet.

Tabell 4.5 Férandring dver tid av effektiviteten angivet som Malmquist-

index®
2009/2011-2012/2014 Genomsnittlig arstakt
Enkla modellen 0,99 -0,3%
Strukturmodellen 1,01 +0,2%

Kalla: Egen berékning.

I den enkla modellen ir Malmquist-index for effektivitets-
utveckling perioden 2009/2011-2012/2014 cirka 0,99, vilket mot-
svarar en genomsnittlig drstake pd -0,3 procent. Med struktur-
modellen vinds utvecklingen till positiv, med ett Malmquistindex
pd 1,01 och en genomsnittlig drstakt pd 40,2 procent. I detta fall dr

% Malmquist-index fér standardkostnadsmodellen redovisas inte, eftersom normalisering
med respektive drs medelvirde goér resultaten meningsldsa.
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det dock viktigt att pdminna om att en viss betygsinflation troligen
har férekommit, vilket leder till en 6verskattning av effektivitets-
utvecklingen. I den tidigare refererade promemorian frin
Skolverket gérs bedémningen att betygsinflationen var hogre 1
bérjan av tjugohundratalet, det vill siga fére den tidsperiod som
studeras hir, men det fir alltsi hillas for sannolikt att effekti-
vitetsutvecklingen varit nigot ligre dn vdra berikningar ger vid
handen.

Resultatet frdn strukturmodellen ir férenligt med konsta-
terandet frdn kapitel 2.2.2 att det tycks finnas ett omvint for-
hillande mellan volymutveckling och styckkostnadsutveckling som
ger ett positivt samband mellan volymutveckling och effektivitet.
Under den studerade perioden befinner sig grundskolans
volymutveckling 1 den uppitgdende delen av den demografiska
cykeln varfor en relativt sett positiv produktivitetsutveckling ir att
vanta.

En intressant friga ir vad som kinnetecknar de kommuner som
okar respektive minskar sin effektivitet mest mellan perioderna. Ett
naturligt antagande ir att mindre kommuner ir dverrepresenterade
bland de mest volatila, vilket tabellen nedan delvis bekriftar.
Observera att férindringen avser en tredrsperiod och att den &rliga
forindringen f6r nedanstiende kommuner dirfér ir en knapp
tredjedel av tabellens siffror.
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Tabell 4.6 Hogst och lagst effektivitetsutveckling enligt Malmquist-index

Effektivitetsutveckling enkla modellen Effektivitetsutveckling strukturmodellen
Hagst, procent Légst, procent Hagst, procent Légst, procent
Skinnskatteberg +22 |Sorsele -36 |Stromsund +40 |Overtorned -29
Bengtsfors +20 | Overtorne -17 |Skinnskatteberg [+33 |Bastad -15
Réttvik +16 |Vadstena -16 |Landskrona +26 |Nacka -15
Aneby +15 | Overkalix -16 |Bengtsfors +23 |Vadstena -15
Nordmaling +15 [Bastad -15 [Hultsfred +18 |Orsa -14
Stromsund +14 |Nacka -15 |Haparanda +17 |Svenljunga -14
Haninge +13 |Storuman -15 | Jokkmokk +17 |Sotenas -13
Alvkarleby +13 |Orsa -14 | Réttvik +17 |Boxholm -12
Boden +12 |Solleftea -14 | Stromstad +16 |Solleftea -12
Dals-Ed +12 |Svenljunga -14 |Nordmaling +15 |Solna -12
Genomsnittlig folkmangd Genomsnittlig folkmangd |Genomsnittlig folkméngd Genomsnittlig folkmangd
17213 16 980 17792 24 468

Kalla: Egen berékning.

Bide de som okar och de som minskar sin effektivitet mest har
ungefir hilften s§ minga invinare som genomsnittet i landets
kommuner pd drygt 33 000 invinare. Mot bakgrund av att data f6r
mindre kommuner av naturliga skidl ir mer volatila in storre
kommuners, ir detta inte forvinande. Aven om de som &kar och
minskar mest i genomsnitt alltsd ir nigot mindre in genomsnitts-
kommunen finns det en betydande variation, frin 95 000 invinare i
Nacka till 2 600 1 Sorsele. En tydlig skillnad mellan de som okar
och de som minskar ir att de kommuner som 6kar mest igenom-
snitt har 0,8 procent fler elever i period tvd dn i period ett, medan
de som minskar mest 1 effektivitet 1 genomsnitt har 3,9 procent
firre elever i den andra perioden. Detta stirker ytterligare intrycket
att sjunkande elevkullar utgor ett effektivitetsproblem, vilket dr
naturligt 1 den utstrickning man har fasta kostnader som inte gir
att minska 1 takt med antalet elever. I 6vrigt visar det sig att alla
kommungrupper utom storstiderna och storre stider ir repre-
senterade 1 tabellen ovan, det vill siga det ir en strukturellt hetero-
gen grupp av i1 huvudsak mindre kommuner som hamnar i toppen
och botten.
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4.5 For- och nackdelar med de tre DEA-modellerna

Vi har tagit fram berikningar av genomsnittlig effektivitet 1 svensk
grundskola med hjilp av tre olika modeller. Den enkla modellen
och standardkostnadsmodellen ger likartade resultat med avseende
pd genomsnittlig effektivitet och har ocksd en ganska god
overensstimmelse 1 friga om vilka kommuner som ir mest,
respektive minst, effektiva. Strukturmodellen sticker ut med en
betydligt hogre genomsnittlig effektivitet och en ganska radikalt
annorlunda rangordning av kommunernas effektivitet.

I den enkla modellen tas ingen hinsyn till att skillnaderna 1
forutsittningar for verksamheterna ofta ir stora. Av skil som visas
1 avsnitt 4.1-4.4 1 detta kapitel dr det inte rimligt att tinka sig
samma skolresultat per krona i landets alla kommuner. Effekti-
vitetsberikningar som inte tar hinsyn tll skillnader i férut-
sittningarna saknar helt enkelt trovirdighet pd kommunniva.

I standardkostnadsmodellen ir, trots att hinsyn tas till struktur,
det genomsnittliga resultatet ungefir som i den enkla modellen.
Rangordningen foérindras for mdnga kommuner dven om den pi
det hela taget dtminstone pekar i samma riktning. I ett enkelt
spridningsdiagram 6ver effektivitetstal for de tvd modellerna ir R?
0,68, vilket ir ett tydligt men inte snorritt samband. Till modellens
fordel talar att den strukturkorrigering som har gjorts ir gingse i
den kommunala skolvirlden. Men det finns ocks3 tre problem.

Det férsta problemet ir att resultaten frin modellen bygger pd
att ett statistiskt samband som observerats inom urvalet av faktiska
observationer utstricks till att gilla utanfér de virden som
forekommer. Danderyds exempel illustrerar det hela vil. Perioden
2012-2014 var andelen elever i &rskurs nio som uppnidde
kunskapskraven hogst i landet pd 93 procent. Samtidigt var det av
SALSA-modellen foérvintade resultatet dnnu hogre, vilket i
standardkostnadsmodellen resulterar 1 en kravkvot pd 0,97, alltsd
ndgot under férvintat resultat. Den friga som instiller sig ir dd om
det dr rimligt att tro att det dver huvud taget dr mojligt att uppnd
ett bittre resultat dn det bista som ndgon faktiskt lyckades
prestera? I statistiska termer dr frigan om samvariation inom
urvalet gir att utstricka tll att gilla ocksd utanfor de resultat som
urvalet innefattar.
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Den andra nackdelen med standardkostnadsmodellen ir att det
ir en stor utmaning att férklara vad de strukturkorrigerade
variablerna egentligen stir for. Aven om bide det kommunala
utjimningssystemet och SALSA ir vil etablerade si ir deras
konkreta ”6versittning” och betydelse for den egna kommunala
verksamheten inte alltid litt att genomskdda. Detta gor att
standardkostnadsmodellens resultat kan vara svdra att omsitta 1
tgirder.

Det tredje problemet ir att de strukturkorrigeringar som kan
goras med hjilp av kostnadsutjimningen och SALSA-modellen
innebir att strukturella skillnader 1 flera dimensioner “kokas thop”
till endimensionella indikatorer, vilket vi diskuterade 1 kapitel 3.3.

Bland de modeller vi anvint ir strukturmodellen den ur bench-
markinghinseende bist limpade. Den tar hinsyn till strukturella
skillnader pa ett transparent sitt — det ir litt att forstd att det inte
ir samma sak att bedriva skolverksamhet nir 87 procent av eleverna
har hogutbildade forildrar som nir andelen ir 28 procent.
Modellen anvinder enbart virden som finns inom ramen for de
faktiska observationerna for att pdvisa ineffektivitet. Att modellen
medfor en genomsnittligt hogre effektivitet innebir snarast en
fordel eftersom risken att "peka finger” 4t kommuner som kanske
faktiskt gor ett vildigt bra jobb ir liten. Man ropar dirfér pa vargen
forst nir det finns en varg att ropa pa.

4.6 Ar resultaten robusta?

For att testa resultatens robusthet gjorde vi ett antal regressions-
analyser, 1 vilka strukturmodellens effektivitetstal frin de bida
perioderna stilldes mot ett antal variabler som inte inkluderats 1
DEA-modellerna, men ind3 kan tinkas pdverka resultaten. De
faktorer vi frimst var intresserade av att testa var

e andel elever i fristiende skola fér att underséka om det finns
en effekt av konkurrens

e antal elever i kommunal skola fér att finga eventuella skal-
effekter (effektivitetsskillnader som beror pd skolverksam-
hetens omfattning)
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e f{orindring i antal elever i kommunal skola, for att finga
effekter av volymférindringar, samt

e indikatorvariabler f6r kommungrupperna.

Elevuppgifterna inkluderades ocksd i kvadrerad form, for att f8nga
eventuella icke-linjira samband. Forst inkluderades ocksd en
periodvariabel for att testa om det var nigon skillnad 1 relativ
effektivitet mellan perioderna, men di den {61l ut som insignifikant
uteslots den ur pafoljande regressioner. Koefficienter, standardfel,
t-kvot och signifikansnivd 1 form av p-virde f6r respektive variabel
redovisas tillsammans med R*-virde for slutregressionen i tabell
4.7.

Tabell 4.7 Strukturmodellens effektivitet vs tankbara forklaringsvariabler

Koefficienter Standardfel t-virde p-vérde

Konstant 101,37 5,92 17,12 0,00
Andel elever i fristaende skola, % -0,05 0,10 -0,55 0,59
Kvadraten pa andel elever i fristaende 0,17 0,32 0,52 0,60
skola

Antal elever i kommunal skola, tusental -0,16 0,00 -0,65 0,52
Kvadraten p& 1000-tal elever i 0,00 0,00 -1,13 0,26
kommunal skola

Forandring i antal elever mellan 0,23 0,04 5,29 0,00
perioderna, %

Gleshygdskommuner -9,22 5,91 -1,56 0,12
Turism- och bestk -8,75 5,83 -1,50 0,13
Gleshefolkad region -9,16 5,80 -1,58 0,11
Pendlingskommuner -9.61 5,77 -1,67 0,10
Storre stader -8,09 5,10 -1,58 0,11
Tatbefolkad region -1,71 5,68 -1,36 0,18
Varuproducerande -1,74 5,75 -1,35 0,18
Forort storstad -7,51 5,52 -1,36 0,17
Forort storre stader -8,05 5,81 -1,38 0,17
R?=10,08

Antal observationer: 578

* p-varden under 0,05 indikerar signifikans pa 5 procentsniva.

Modellens sammanlagda férklaringsvirde var mycket ligt med ett
R? p4 0,08 vilket betyder att bara 8 procent av skillnaderna i relativ
effektivitet kan forklaras av samtliga 1 modellen ingdende variabler.
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Den enda variabeln som hade signifikant koefficient var férindring
1 antal elever mitt 1 procent, med ett p-virde pd 0,00. En positiv
och statistiskt signifikant koefficient for férindring i antal elever
mellan perioderna visar att effektivitetsutvecklingen allt annat lika
ir hogre 1 kommuner med vixande elevunderlag in i kommuner
med sjunkande underlag, vilket bekriftar indikationerna 1 kapitel 2.

Koefficienterna fér de tvd variablerna fér andel elever i fri-
stdende skolor i kommunen var inte signifikanta var och en fér sig,
och ett F-test visade att de bdda variablerna inte heller tillsammans
tillfér modellen ndgot forklaringsvirde. Vi kan alltsd inte se att
forekomst av konkurrens frin fristdende skolor i1 kommunen
paverkar den relativa effektiviteten i de kommunala grundskolorna
pd ndgot sitt.

Aven for de tva variablerna fér antal elever i kommunal skola,
avsedda att finga eventuella skaleffekter, var koefficienterna insig-
nifikanta, men 1 det fallet indikerade ett F-test att de tillsammans
tillfér modellen ett statistiskt signifikant forklaringsvirde. Den
negativa koefficienten for antal elever tyder pd skalnackdelar, det
vill siga att effektiviteten allt annat lika ir ndgot ligre 1 storre
kommuner.

Som ett sista test gjordes regressionen om med andel nyin-
vandrade elever som ytterligare forklarande variabel. P4 senare &r
har Skolverket modifierat sin SALSA-modell genom att ersitta
elever med utlindsk bakgrund med nyinvandrade, vilket dr barn
med hogst fyra ar 1 landet. Anledningen ir att man funnit att det 1
forsta hand ir barn som har kort tid i svensk skola som har simre
skolresultat. Barn med utlindsk bakgrund som ir fédda i Sverige,
eller &tminstone gitt alla nio &ren 1 svensk skola, klarar skolan lika
bra som barn med svensk bakgrund. Data avseende lisiren
2012/2013 och 2013/2014 himtades fran Siris® och ett medelvirde
for de tva dren anvindes som férklarande variabel i1 en regression
som pd grund av brist pd data f6r tidigare &r fick inskrinkas till
perioden 2012-2014.

>? SIRIS ir Skolverkets databas {6r presentation av statistik om enskilda skolor.
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Tabell 4.8  Test av andel nyinvandrade elever som forklarande faktor

Koefficienter Standardfel t-varde p-vérde

Konstant 95,81 8,30 11,54 0,00
Andel nyinvandrade elever -0,30 0,33 -0,92 0,36
Kvadraten pa andel nyinvandrade elever 0,04 0,02 1,96 0,05
Andel elever i fristaende skola, % -0,09 0,13 -0,71 0,48
Kvadraten pa andel elever i fristaende 0,06 0,42 0,15 0,88
skola

Antal elever i kommunal skola, tusental 0,10 0,34 0,29 0,77
Kvadraten pa 1000-tal elever i -0,01 0,01 -1,22 0,22
kommunal skola

Forandring i antal elever mellan 0,30 0,09 3,29 0,00
perioderna, %

Glesbygdskommuner -3,81 8,18 -0,47 0,64
Turism- och bestk -2,59 8,08 -0,32 0,75
Gleshefolkad region -3,39 8,05 -0,42 0,67
Pendlingskommuner -4,40 8,00 -0,55 0,58
Storre stader -2,92 7,07 -0,41 0,68
Tatbefolkad region -1,90 7,87 -0,24 0,81
Varuproducerande -2,54 7,96 -0,32 0,75
Forort storstad -2,50 7,68 -0,33 0,75
Forort storre stader -3,86 8,09 -0,48 0,63
R2=10,10

Antal observationer: 280

Ett F-test for uteslutning av variablerna fér andel nyinvandrade
elever visade pd en statistiskt signifikant pdverkan pd den relativa
effektiviteten. Resultatet ger ett stod 3t Skolverkets nya modell f6r
strukturkorrigering av skolresultat.

I stora drag tyder regressionsresultaten pa att strukturmodellens
effektivitetstal dr robusta, dven om det finns tecken pd att skal-
nackdelar férekommer, att volymférindringar samvarierar positivt
med effektiviteten, och att andel nyinvandrade elever ir en indika-
tor som ir vird att préva 1 en slutgiltig benchmarkingmodell for
grundskolan.

Ett ytterligare sitt att kontrollera styrkan 1 vira resultat idr att
jimfora den relativa effektiviteten 1 denna rapport med resultat frin
andra undersokningar avseende grundskolan. I den norska studie
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som nimns i inledningen beriknades den genomsnittliga effek-
tiviteten i cirka 400 norska kommuner till 78 procent.”” Detta ir i
nivd med resultaten frin denna studies enkla modell och standard-
kostnadsmodell som bida ligger pd drygt 80 procent. Skolverket
kom i1 sin studie frin 2005, avseende effektivitet pd skolenhetsnivd
lisdren 2001/2002 och 2002/2003, fram till en genomsnittlig
effektivitet pd 92 procent vilket stimmer vil éverens med resultatet
1 denna studie pd 92 procent ovigt respektive 91 procent i vigt
medelvirde.®’ Vira resultat kinns dirfér dven i jimférelse med
andra studier robusta.

4.7 Vilka dr de mest effektiva kommunerna?

Det ir vir bedémning att strukturmodellen ir den som pa det mest
transparenta och dvertygande sittet identifierar de kommuner som
har en potential for forbittring. For att tydliggora vad som gir att
gora 1 effektivitetshinseende presenterar vi nedan de kommuner
som har bist resultat enligt modellen. Som framgatt tidigare faller
ett stort antal kommuner ut som effektiva, till stor del pd grund av
att strukturmodellen innehiller sju variabler mot de andra mo-
dellernas tre.

Det visar sig dock att en del av de som fir hogsta mojliga
effektivitet inte forekommer som jimforelsekommun fér nigon
annan. Att en effektiv kommun aldrig kan bidra till att visa att
nigon annan kommun ir ineffektiv tolkar vi som att den till synes
effektiva kommunen méojligen ir annorlunda snarare in verkligt
effektiv.®” Vi visar dirfor i tabellen nedan endast de tjugotre kom-
muner som bidda perioderna 2009-2011 och 2012-2014 ir effektiva
samtidigt som de bidrar till berikning av riktmirken fér andra
kommuner.

6 Effektivitet i kommunale tjenester: analyser for 2009 og 2010 (SOF rapport 03.13). Se
vidare SOF rapport nr. 03.14.

1 Att mita skolors relativa effektivitet — en modellanalys baserad pi resurser och resultat
(Skolverket rapport 2005-09-13).

62 Ett exempel pd en sidan kommun ir Arjeplog, vars grundskolor resultatmissigt ligger pd
genomsnittet, men har 1 sirklass hogst kostnad i landet per elev. Forutsittningarna ir 1 vissa
avseenden simre men i andra bittre 4n i genomsnittskommunen. Arjeplog ir trots det hdga
kostnadsliget inte uppenbart ineffektiv, eftersom kommunen ir landets "mesta” glesbygds-
kommun.
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Tabell 4.9 Fullt effektiva kommuner avseende grundskolan 2009-2014

Kommun Invanare  Kr/elev  Nar Merit- Efter- Flickor Gles- Utlandsk
krav varde gymn hygd

Medel 27 250 93 205 80 214 50 48 248 19

effektiva

kommuner

Medel dvriga 33407 94 887 75 203 45 48 124 14
kommuner

Diff effektiva- -6 156 -1682 5 1" 5 0 124 4
ovriga

kommuner

Sodertalje 90 927 96 140 65 200 a1 49 158 52
Botkyrka 87 585 91913 66 197 45 48 439 48
Sorsele 2611 123700 68 199 28 44 0 20
Perstorp 7136 86 317 70 202 38 45 36 24
Ovanaker 11393 87 684 73 200 35 49 4 10
Burlgv 17 112 87 460 73 206 48 49 887 39
Hogsby 5743 88 954 74 193 31 43 5 23
Helsingborg 133 448 86 003 75 214 53 49 371 29
Bjurholm 2436 94 550 75 206 35 46 1 19
Haparanda 9855 93 545 75 208 29 51 8 28
Grastorp 5637 83 483 76 202 46 51 11 7
Gnosjo 9423 103 868 77 201 34 47 17 34
Skurup 15049 79219 81 218 44 49 57 10
Overkalix 3447 122018 82 207 37 44 1 17
Ockerd 12 586 89 246 85 231 55 47 476 3
Habo 10 988 86 394 85 213 56 46 23 6
Stenungsund 25025 83 296 86 211 59 47 73 7
Pajala 6294 129 511 86 224 42 47 0 9
Taby 66 330 83538 91 234 81 47 1089 11
Vellinge 33 844 93 744 91 236 71 48 215 9
Hammarg 15151 84 775 92 230 73 50 231 5
Danderyd 32159 85 045 93 249 87 48 1217 10
Lomma 22 580 83317 93 239 81 47 389 7

I tabellen har kommunerna sorterats stigande pd andel elever som
uppndr kunskapskraven i alla imnen. Valet av sortering tydliggor
det faktum som lyfts fram 1 kapitel 2, nimligen att effektivitet ir
ett minimikrav, inte nédvindigtvis en indikation pd goda resultat i
termer av miluppfyllelse. Man noterar snabbt att flera kommuner
med 100 procent effektivitet har en 13g andel elever som uppnir
kunskapskraven 1 alla amnen. Av de tio effektiva kommuner vars
resultat pd indikatorn ir ligre in, eller lika med, medelvirdet i riket
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har &tta 6ver 20 procent elever med utlindsk bakgrund. Flertalet av
dem har ocksi firre elever vars férildrar har eftergymnasial
utbildning in medelkommunen och sammantaget ir det uppenbart
att de har ett tufft uppdrag. Man kan fundera éver det faktum att
deras kostnader samtidigt, med undantag fér Sorseles, ir 1 niv med
eller till och med ligre in genomsnittskommunens. Effektivt ja,
men frigan ir om det sker till ett pris av simre resultat.

Som grupp noterar vi att de 23 kommuner som har hogst relativ
effektivitet sammantaget:

e Ar nigot mindre in medelkommunen.
e Har ndgot ligre kostnad per elev in medelkommunen.
e Har bittre skolresultat in medelkommunen.

e Ar gynnade i det att de har hdgre andel elever vars forildrar
har eftergymnasial utbildning och ligre grad av glesbygd in
medelkommunen.

e Ar missgynnade i det att de har nigot hogre andel elever med
utlindsk bakgrund in medelkommunen.

e Har en verrepresentation av férortskommuner.

4.8 Vilken effektiviseringspotential indikerar
resultaten?

I denna studie har vi valt en inputorienterad ansats, det vill siga
beriknat den stérsta mojliga sinkning av resursférbrukningen som
borde kunna dstadkommas utan negativa effekter pd output. Det ir
d3 naturligt att férséka skatta denna sinkning 1 reda pengar.
Eftersom strukturmodellen ir mest transparent och har storst
férmaga att eliminera effekter av skillnader 1 forutsittningar dr det
den vi anvinder i exemplet nedan. Vi tar Ale som exempel, utvald
helt enkelt dirfér att det ir kommun nummer ett i en alfabetiskt
ordnad lista 6ver landets kommuner.
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Tabell 4.10 Jamforelsekommuner for benchmarking

AlesS elle v dM0oreiSexo erna ralkoping o orp nari geno

U Input-ana 1...lagre |(2...och hogre 3...trots nagot besvarligare forutsattningar.

ar 86 proce input... |output...

J0-14 Kostnad | Andel ndr | Merit- | Andelvars | Andel | Glesbygds- |Andel utlandsk

kr/elev | kraven, % | vérde | féréaldrar har |flickor % faktor bakgrund %
eftergymn.
uth. %

Ale 91 224 64 197 46 48 70 16
Riktmérke (vagt | 78 277 71 199 46 48 24 20
medel for
jamforelse-
kommuner)
Diff. riktmarke | -12 947 8 2 0 0 -47 4
- Ale (-14 %)
Falkdping 17212 712 199 47 48 22 19
Perstorp 86 317 70 202 38 45 36 24

Ales kostnad per elev ir drygt 91 000 kronor per r, vilket ir ligre
in medelkommunens. Foér Ale ir Falkoping och Perstorp jimfor-
elsekommuner, det vill siga de kommuner med 100 procents
effektivitet som tillsammans visar att Ale borde kunna sinka sin
resursférbrukning. I tabell 4.10 jimfors, variabel {6r variabel, Ales
resultat och det riktmirke som beriknas som ett vigt medelvirde
for jimforelsekommunerna.

Ale har bittre eller likvirdiga férutsittningar jimfoért med
Falképing/Perstorp i varje avseende, nimligen:

e Ligre andel elever med utlindsk bakgrund vilket ur effekti-
vitetssynpunkt dr gynnsamt.

e Hogre virde pd glesbygdsfaktorn vilket innebir ligre grad av
glesbygd, vilket ur effektivitetssynpunkt dr gynnsamt.

e Samma andel flickor bland eleverna vilket ir likvirdigt med
Falkoping/Perstorps forutsittningar.

e Samma andel elever vars férildrar har eftergymnasial utbild-
ning vilket ir likvirdigt med Falképing/Perstorps forut-
sdttningar.
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Siamre resultat in Falkoping/Perstorp, nimligen
e Ligre meritvirde.

e Ligre andel elever som uppnir kunskapskraven.

Hogre kostnad in Falkoping/Perstorp, nimligen

e 91 244 kronor mot 78 277.

Ales inputorienterade relativa  effektivitet  beriknas il
78 277/91 244 = 0,86 = 86 procent. D3 Ales effektivitet ir 86
procent borde kostnaderna kunna sinkas med 14 procent vilket
motsvarar 13 000 kronor per elev — eller 37 miljoner kronor for
hela Ales grundskoleverksamhet.”

Hur mycket kan d& sparas p8 riksnivd? Vi sig i avsnitt 4.4.1 att
den genomsnittliga effektiviteten fér samtliga kommuner var 92
procent. D3 hinsyn tas till att kommunerna ir olika stora och ett
riksmedelvirde beriknas, sjunker den genomsnittliga effektiviteten
marginellt till 91 procent. Med en kostnad p& 93 miljarder 2014 kan
besparingsmojligheterna nationellt beriknas till cirka 8 miljarder
kronor. S8, hur realistiskt dr det med en kostnadssinkning pd 9
procent? Tvd motverkande faktorer gor att potentialen samman-
taget kinns rimlig. DEA-metoden har egenskapen att den hellre
friar 4n filler: 4r man inte uppenbart ineffektiv si ir man effektiv.
Dirmed kommer resultaten att ha en positiv bias, vilket gér att den
egentliga potentialen kan antas vara storre. A andra sidan r det
inte realistiskt att tinka sig att samtliga 290 kommuner skulle
kunna ha en effektivitet pd 100 procent varje dr. Sammantaget
forefaller 9 procent vara en rimlig bedémning av den totala
realiserbara effektiviseringspotentialen.

6 Observera att detta ir en kalkyl av besparingspotential vid oférindrat resultat, inte ett
forslag. Det kan naturligtvis finnas relevanta faktorer som inte ir med i vir analys och dirfor
snedvrider resultatet. Aven om resultatet att det finns en potential till besparingar stir sig
ocksd efter en djupare prévning kan det finnas andra sitt att prioritera dn att sinka
kostnaderna, i en situation d& bara 64 procent av niondeklassarna uppnir kunskapskraven 1
alla dmnen.
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5 Gymnasieskolan

I det hir kapitlet redovisas resultat av de effektivitetsanalyser som
genomforts avseende gymnasieskolan. Den studerade tidsperioden
ir dren 2005-2014. Forst beskriver vi éversiktligt hur gymnasie-
skolan ir organiserad, vad den syftar till samt hur antalet skolor
och elever utvecklats under den studerande perioden. Direfter
foljer ett avsnitt som introducerar de tre DEA-modeller och de
data som effektivitetsanalyserna vilar pd. Sedan féljer en resultat-
redovisning modell-fér-modell fér kommungrupper. Slutligen
foljer en serie analyser bland annat av hur resultaten paverkas av
andel elever som gr i gymnasieskolor som bedrivs i privat regi och
vilken besparingspotential resultaten indikerar.

5.1 Allmant om gymnasieskolan

Till skillnad fr&n grundskolan ir gymnasieskolan frivillig. Skollagen
siager dock att alla kommuner miste erbjuda gymnasieutbildning av
god kvalitet s att det 6vergripande utbildningspolitiska nationella
mélet om likvirdig utbildning kan nds. Kommunen kan antingen
erbjuda utbildning som den sjilv anordnar eller utbildning som
anordnas av en annan kommun eller landsting enligt samverkans-
avtal. Vilka utbildningar som erbjuds och antalet platser pd dessa
ska s3 l&ngt det ir mojligt anpassas med hinsyn till ungdomarnas
onskema3l.

Det ir inte alla kommuner som bedriver gymnasieskola 1 egen
regi. I minga mindre kommuner ir elevunderlaget for litet for att
det ska gd att driva egna gymnasieskolor med 6énskvird program-
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bredd.®* Det dr dirfér vanligt att elever boende i befolknings-
missigt smi kommuner fir sin gymnasieutbildning i en skola
beligen i en annan kommun. Det férekommer ocksd att mindre
kommuner gir samman och bildar kommunaltérbund som driver
gymnasium och den vigen erbjuder gymnasieutbildning.

Syftet med gymnasieskolan ir att den ska ge eleverna en god
grund for yrkesverksamhet och fortsatta studier samt f6r personlig
utveckling och ett aktivt deltagande i samhillslivet. Utbildningen i
gymnasieskolan bestdr av nationella program som kan vara yrkes-
program eller hogskoleférberedande program.

Gymnasieskolans mal anges, liksom for grundskolan, 1 statliga
liroplaner. Den 1 juli 1994 ersattes den divarande liroplanen Lgy
70 med Lfp 94, liroplan f6r de frivilliga skolformerna. Gymnasie-
skolan fick di 17 nationella program som alla l6pte under tre &r. I
november 2011 presenterades den nuvarande liroplanen. Den giller
for elever som piborjade sina studier pd gymnasieskolan frn och
med hostterminen 2011. En viktig férindring i den senaste
liroplanen ir att yrkesprogram, till skillnad frin hur det var
tidigare, inte lingre ger behorighet till hogre studier.

Det férekommer tre olika huvudmannaskap inom gymnasie-
skolan: privat huvudman (fristdende gymnasieskola), kommunal
huvudman (kommunal gymnasieskola) samt gymnasieskola 1 lands-
tings regi. Tabell 5.1 redovisar uppgifter 6ver antal skolor 1
respektive regi, samt antal elever fér perioden 2005-2014.

6 Ar 2014 var det 251 kommuner som bedrev gymnasieskola i egen regi. Av dessa erbjod
emellertid 30 kommuner enbart introduktionsutbildning.
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Tabell 5.1 Utvecklingen av antalet gymnasieskolor med olika huvudman
och antalet elever perioden 2005-2014

ir 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
1. Antal skolor totalt

795 818 889 945 976 1015 1003 Ejtillg. Ejtillg. Ejtillg.
2. Antal skolor per typ av huvudman

Fristdende 271 300 359 414 A58 489 497 488 460 452
Kommunal 498 499 508 509 497 505 488 Ejtillg. Ejtillg. Ejtillg.
Landsting 25 28 22 22 21 21 2 17 17 17

3. Antal elever totalt (tusental)
359 376 390 396 395 386 369 352 330 324
4. Antal elever per typ av huvudman

Fristdende 46 57 68 77 8 92 94 92 85 83
Kommunal 307 315 318 318 305 290 272 257 242 238
Landsting 45 46 42 41 39 38 35 2,1 2,8 2,6

5. Andel elever i fristaende skola, %
13,4 150 17,3 19,5 21,7 238 254 26,0 25,7 25,7
Kalla: Skolverket.

Som framgdr av tabellen har antalet gymnasieskolor 6kat markant
over tid, frin knappt 800 &r 2005 till drygt 1000 &r 2011. Den
absoluta merparten av denna 6kning stir att finna i1 en dkning av
antalet fristdende gymnasieskolor — en 6kning pd 66 procent av
dessa.” Faktum ir att det i slutet av perioden nistan finns lika
ménga fristiende gymnasieskolor som kommunala gymnasieskolor.
Dirvid ir det intressant att notera att 6kningen av antalet friskolor
inte motsvaras av ett minskat antal kommunala gymnasieskolor.
Detta forhllande kan som vi senare ska se innebira att de
kommunala skolorna har fér stora lokaler i relation till antalet
elever. Slutligen kan det noteras att antalet skolor dir ett landsting
stdr som huvudman ir relativt litet, cirka 20 skolor, och dirtill
konstant 6ver tid. Det handlar i regel om olika typer av skolor med
specialinriktning sdsom jordbruk, musik eller dylikt.

Nir det giller det totala antalet elever i gymnasieskolan kan en
viss minskning observeras for perioden 1 stort: lisiret 2005/2006
gick drygt 359 000 elever i gymnasieskolan, motsvarande siffra
2014 var cirka 324 000. En jimforelse mellan dessa tvd 4r 1 bérjan,

% Notera att uppgifter {6r antalet skolor saknas for dren 2012-2014. Det har att gora med att
nir skollagen (2010:800) bérjade tillimpas ersattes skola som organisatorisk enhet med
begreppet skolenhet, nigot som frimst pverkar de kommunala gymnasierna.
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respektive 1 slutet, av tidsperioden missar dock den uppgéing till
nira 400 000 elever som skedde fram till dren 2008-2009, och den
kraftiga minskning som direfter f6ljde. Tittar man p8 utvecklingen
for olika huvudmin kan det noteras att antalet elever 1 fristiende
gymnasieskolor 6kade med drygt 80 procent mellan 2005 och 2014,
medan antalet elever 1 den kommunala gymnasieskolan sjonk med
drygt 22 procent. Denna férindring avspeglas ocksd tydligt i
utvecklingen av andelen elever som gir i fristiende gymnasieskolor.
Frin 13,4 procent 2005 tll 25,7 procent 2014 — nira nog en
fordubblad andel. Avslutningsvis, antalet elever 1 gymnasieskolor
med landstingshuvudman dr 1 sammanhanget mycket litet och
sjonk dessutom under perioden fér att 2014 understiga 3 000
elever.

5.2 Tre DEA-modeller for att mata effektivitet i
gymnasieskolan

Syftet med de analyser som genomfors 1 det foljande idr att
undersoka 1 vilken utstrickning kommunerna skiljer sig gillande
effektiviteten varmed de anvinder tillgingliga resurser fér att
bedriva gymnasieutbildning. Fokus ligger p& skolor som drivs 1
kommunal regi, det vill siga dir kommunen ir huvudman. Vi
jimfor med andra ord hur effektivt de kommuner som sjilva driver
gymnasieskolor anvinder sina resurser. Analysen inkluderar sdledes
inte de gymnasieskolor som drivs 1 fristiende regi. Diremot
studeras om de kommunala skolornas relativa effektivitet varierar
med hur stor andel elever som gér 1 fristdende skolor.

I likhet med ovriga omrdden utgdr jimférelsen av relativ
effektivitet frdn tre olika inputorienterade DEA-modeller. En
forsta enkel modell med en input — kostnad per elev — och tvd
output — genomsnittlig betygspoing respektive andel elever som
uppndr grundliggande behorighet att studera vidare pd hogskola
eller universitet. 1 syfte att beakta strukturella forhillanden
anvinder vi som tidigare tvd@ mer utvecklade DEA-modeller,
standardkostnadsmodellen och = strukturmodellen. I standard-
kostnadsmodellen, som piminner om den enkla modellen 1 si
madtto att den bygger pd en input och tvi output, anvinds input och
output-variabler som till sin konstruktion beaktar strukturella
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forhdllanden. Vilka dessa variabler ir och hur de ir definierade
beskrivs nedan. I strukturmodellen beaktas istillet yttre for-
hillanden genom att den enkla modellen kompletteras med ett
antal f6r kommunerna icke pdverkbara inputvariabler som antas
piverka relationen mellan hur mycket resurser som respektive
kommun ligger pd varje elev i den kommunala skolan och de
resultat som uppnds. De tre DEA-modellernas specifikationer
dterfinns i tabell 5.2.

Tabell 5.2 Modelléversikt gymnasieskolan

Enkla modellen |Standardkostnadsmodellen Strukturmodellen
Input
Kostnad per elev Kvoten mellan nettokostnad kronor Kostnad per elev

per elev fér gymnasieskolan och
standardkostnad kronor per elev

Output

Andel elever med Andel elever behdriga till universitet  |Andel elever med behdérighet
behdrighet till och higskola, avvikelse fran till universitet/hdgskola
universitet/hogskola [modellberaknad vérde

Genomsnittlig Betygspodng i gymnasieskolan, Genomsnittlig betygspoédng
betygspoang avvikelse fran modellberaknad varde

Iche-diskretionéra variabler

Inga Inga Andel flickor

Andel utlandsk bakgrund
Glesbygdsfaktor

Andel foraldrar med
eftergymnasial utbildning

De data som anvinds 1 DEA-analyserna kommer 1 huvudsak frén
Skolverkets databas SIRIS. Data stricker sig som redan nimnts
over en tiodrsperiod som vi valt att dela upp 1 tre delperioder:
2005-2008, 2009-2011 samt 2012-2014. I analyserna anvinds
genomsnittsvirden for respektive variabel for respektive delperiod.
Antalet kommuner som ligger till grund {oér analyserna uppgar till
162 av landets 290. Bortfallet beror pd tvi saker: dels att inte alla
kommuner bedriver gymnasieskolan i egen regi, dels att det saknas
virden for vissa variabler vissa &r. Vi har di valt att inkludera
kommunen i analysen om det finns virden f6r minst tvd av de tre
(fyra) &ren. Ett undantag gors. Det giller den férsta tidsperioden
for standardkostnadsmodellen dir endast ett &rs virden — ir 2008 —
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ligger till grund fér analysen. Kombinationen av dessa bida
faktorer har gjort att antalet kommuner som ingdr 1 analysunder-
laget stannade pd 162.

Insatta resurser eller input mits med Kostnad per elev.” 1
kostnaden ingdr inte kostnaden for skolskjuts.

Som framgick 1 det féregdende mits 1 de foljande analyserna
kommunernas prestationer eller output gillande gymnasieskolan
med Genomsnittlig betygspoing (GBP) respektive Andel elever
behiriga till hogskola (Andelbehorig). Den foérstnimnda variabeln
definieras som kursens betygspoing multiplicerat med vikt for
betyg (dir IG=0, G=10, VG=15 och MVG=20) dividerat med
summa poing for eleven totalt. Den andra outputvariabeln
definieras som andelen elever i huvudmannens skolor med slut-
betyg frin nationellt eller specialutformat program som har grund-
liggande behorighet till universitet och hogskola. For elever som
gdtt ut gymnasiet fore 2010 krivs ligst betyget Godkind p& minst
90 procent av de gymnasiepoing som krivs for ett fullstindigt
program for grundliggande behorighet. For elever som gitt ut
gymnasieskolan 2010 eller senare krivs ligst betyget Godkint i
minst 2 250 gymnasiepoing, samt ligst betyget Godkint i1 Svenska
(Svenska som andrasprik) A och B, engelska A och Matematik A.
For bdda dessa variabler giller att ju hogre virde, desto bittre antas
kommunen ha presterat, allt annat lika.

Inputvariabel i standardkostnadsmodellen ir Kvoten mellan
nettokostnad kronor per elev for gymnasieskolan och standardkostnad
kronor per elev f6r gymnasieskolan. Ett virde som 6verstiger virdet
1 innebir att kommunen har en hégre kostnad per elev dn vad som
ir forvintat givet elevernas bakgrund, konsférdelning och
forildrarnas utbildningsnivd och vice versa. Den férsta output-
variabeln ir kvoten mellan Betygspoing i gymnasieskolan och
modellberiknat virde. Det modellberiknande virdet bygger i sin
tur pid en regressionsmodell som visar samvariationen mellan
elevens resultat och bakgrundsvariablerna meritvirdet frdn grund-
skolan, utlindsk bakgrund, forildrarnas utbildningsnivd, familje-
sammansittning samt familjens disponibla inkomst. Ett virde
hogre dn 1 indikerar bittre resultat in férvintat och vice versa. Den
andra outputvariabeln ir kvoten mellan Andelen elever behiriga till

¢ Kostnaden per elev tillimpas i fasta priser {ér de olika tidsperioderna.
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universitet/hogskola och motsvarande modellberiknat virde. Aven
denna variabel ir beriknad med utgdngspunkt frin regressions-
modellen och tolkas pd samma sitt.*’

I strukturmodellen, slutligen, ingdr fyra strukturella input-
variabler som kommunerna svirligen kan pdverka men som kan
antas pdverka relationen mellan insatta resurser — kostnaden per
elev — och de tvd outputvariablerna — genomsnittlig betygspoing
och andel elever med behorighet att séka in till universitet/hdg-
skola. Variablerna ir Andelen flickor, Andel hogutbildade forildrar,
Andelen elever fodda i Sverige samt Glesbygdsfaktor.

Andelen flickor 1 den kommunala gymnasieskolan 1 kommunen
ir med 1 analysen eftersom flickor erfarenhetsmissigt tenderar att
prestera bittre dn pojkar. Det betyder att ju hogre andel flickor det
finns 1 en kommuns gymnasieskola desto hogre kan de uppnddda
prestationerna forvintas vara, allt annat lika. Den andra struktur-
variabeln idr definierad som andelen forildrar som har minst
eftergymnasial utbildning. Det ir vil belagt att samvariationen
mellan férildrarnas utbildningsnivd och elevernas prestationer ir
stark: barn och ungdomar till hégutbildade férildrar tenderar att
prestera bittre 1 skolan in barn med l3gutbildade férildrar. Den
tredje strukturvariabeln ir definierad som andelen elever som ir
fédda i Sverige. Det finns beligg for att elever som ir fodda
utomlands 1 genomsnitt presterar simre in elever som ir fédda
inom landet. Den fjirde strukturvariabeln, en glesbygdsfaktor vars
definition angavs 1 kapitel 2, avser att fdnga de skillnader i
produktionsfoérutsittningar som finns mellan kommuner dir
befolkningen ir lokaliserad pd olika sitt. Kommuner som har
merparten av sin befolkning i ett koncentrerat omride tenderar att
ha ligre kostnader for att tillhandah&lla gymnasieskola.

¢ En sak som ir viktig att hilla i minnet nir standardskostnadsmodellens resultat redovisas
ir att det inte dr riktigt samma dataunderlag som anvinds som i den enkla modellen och
strukturmodellen. De tvd sistnimna modellernas resultat baseras enbart pd data rérande
kommunala gymnasieskolor medan den férstnimnda inkluderar dven resultat frin fristiende
gymnasieskolor. Denna skillnad gor att vi 1 den foljande analysen kommer att fokusera pd
resultaten frin den enkla modellen och strukturmodellen.
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5.3 Vad data sager om gymnasieskolan

Beskrivande statistik 1 form av diagram &ver de olika input- respek-
tive outputvariablerna visas 1 féljande figurer. Framstillningen ir
begrinsad till den sista delperioden 2012-2014.

5.3.1 Inputmatten - kostnader

L&t oss borja med resursvariabeln kostnad per elev. Figur 5.1 visar
hur kostnaden per elev varierade mellan kommunerna perioden
2012-2014.

Figur 5.1 Kostnad per elev i gymnasieskola 2012-2014
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Kélla: RKA (Kolada).

I genomsnitt spenderade kommunerna knappt 117 000 kronor pd
varje elev 1 gymnasieskolan. Som framgdr av diagrammet foreligger
det emellertid en betydande spridning mellan de 162 kommunerna.
De kommuner som denna period spenderade minst, respektive
mest, lade i genomsnitt ner 82200 kronor respektive 198 200
kronor.

¢ Bilden foér de tre perioderna ir likartad bortsett frén vissa férhillanden som sirskile
poingteras i kommentarerna nedan.
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Sett over hela tidsperioden 2005-2014 kan foljande noteras: den
genomsnittliga kostnaden per elev, i fasta priser, 6kade med knappt
11 procent. Aven spridningen mellan de kommuner som satsar
minst respektive mest per elev 6kade under perioden.

5.3.2  Outputmatten - skolresultat

Aven nir det giller de tvi output-variablerna genomsnittlig betygs-
poing och behorighet till universitet/hdgskola foreligger en stor
spridning mellan kommunerna, se figurerna 5.2 och 5.3.

Figur 5.2 Genomsnittlig betygspoang Figur 5.3 Behoriga till universitet/hsk,
procent
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Kalla: Skolverket.

Den genomsnittliga betygspoidngen perioden 2012-2014 var 14,1.
Spridningen mellan kommunen med ligst betygspoing, 12,6, och
kommunen med hoégst genomsnittlig betygspoing, 15,7, var 3,1
betygspoing. Detta ménster var mycket likt dven de tva tidigare
tidsperioderna.

For den andra outputvariabeln, behorighet till universitet och
hégskola, ser ménstret annorlunda ut. Hir sjunker den genom-
snittliga andelen elever med behérighet kraftigt dver tid - frdn i
genomsnitt cirka 87 procent behoriga 1 den forsta perioden till
knappt 74 procent i den sista. En stor del av forklaringen till detta
ganska dramatiska fall ir de férindringar av utbudet av utbildningar
dren 2013-2014 d3 yrkesprogrammen upphéorde att vara behorig-
hetsgrundande till universitet eller hégskola. Eleverna har alltsi
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inte blivit ”simre” utan det ir regelverket som har férindrats. Aven
spridningen mellan kommunerna 6kar éver tid.

5.3.3 Strukturella férhallanden — icke-diskretionara variabler

Nir det giller de strukturvariabler som ingdr i strukturmodellen
och, som 1 vissa fall ligger till grund fér modellberikningen i
standardkostnadsmodellen, kan betydande skillnader noteras bide
mellan kommunerna de enskilda tidsperioderna och 6ver tid.
Figurerna 5.4, 5.5 och 5.6 visar spridningen 1 andelen kvinnliga
elever, andelen elever med utlindsk bakgrund samt andelen elever
med hogutbildade férildrar perioden 2012-2014.

Som framgir av figurerna ir det stora skillnader i variablerna,
skillnader som kan férvintas avspegla sig 1 skillnader i resurser och
resultat, och som dirfér ir viktiga att beakta i analyserna av relativ

effektivitet.
Figur 5.4 Andel kvinnliga elever, procent Figur 5.5 Andel elever med utldndsk
bakgrund, procent
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Kalla: Skolverket.

Andelen kvinnliga elever varierade den aktuella perioden mellan 24
och 58 procent. Den genomsnittliga andelen kvinnliga elever var
drygt 42 procent. Andelen kvinnliga elever minskar, med 1
genomsnitt cirka 5 procentenheter dver tid.

Som framgir av figur 5.5 varierar andelen elever med utlindsk
bakgrund avsevirt mellan de 162 kommunerna — frdn 6 procent i
kommunen med ligst andel elever med utlindsk bakgrund till drygt
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63 procent i kommunen med hégst andel. Aven nir det giller
denna variabel sker en ganska markant férindring 6ver tid. Andelen
elever med utlindsk bakgrund 6kade frin i genomsnitt 13 procent
perioden 2005-2008 till drygt 20 procent perioden 2012-2014.
Denna utveckling kan sannolikt till stor del férklaras med den
relativt stora invandring som gt rum under den senaste tiodrs-
perioden. Aven hir kan en tendens till 6kad spridning éver tid
skénjas.

Nir det giller den tredje strukturella variabeln som kan antas
piverka relationen mellan insatta resurser och uppnddda resultat,
andelen elever med hogutbildade forildrar, visar figur 5.6 pa stora
skillnader mellan olika kommuner.

Figur 5.6 Elever med hégutbildade foraldrar, procent
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Kalla: Skolverket.

I genomsnittskommunen har drygt 40 procent av eleverna férildrar
med hogskoleutbildning — en andel som dessutom ir mer eller
mindre konstant 6ver tid. I vissa kommuner har dock cirka 15
procent av forildrarna gitt pd universitet eller hogskola. I andra
kommuner ir motsvarande andel drygt 80 procent.

5.4 Resultat for gymnasieskolan

I det hir avsnittet redovisas resultaten av DEA-analyserna {or
gymnasieskolan. Redovisningen, som gérs modell f6r modell, ir

105



Gymnasieskolan € 2016:6

indelad 1 tre delar. Forst redovisar vi en &vergripande bild av
genomsnittlig effektivitet per kommungrupp. Direfter visar vi
graden av rorlighet med avseende pd relativ effektivitet over tid.
Slutligen presenteras faktiskt effektivitetsutveckling mitt med
Malmquist-index, samt sirskilt de tio kommuner som férbittrat
sig, respektive férsimrat sig, mest 1 effektivitetshinseende 6ver den
studerade tiodrsperioden.

5.4.1 DEA-resultat for gymnasieskolan per kommungrupp

Vi borjar med att studera hur den genomsnittliga effektiviteten
utvecklats, totalt och per kommungrupp. Figur 5.7 visar DEA-
resultat for den enkla modellen.

Figur 5.7 Enkla modellen: relativ effektivitet i gymnasieskolan
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Kalla: Egen berdkning.

Den enkla modellen beaktar inte skillnader 1 strukturella forut-
sittningar. Som framgdr av figuren kommer férorter till stdrre
stider, storre stider och storstider vil ut 1 effektivitetshinseende.
Det giller framfor allt de tv forsta tidsperioderna. Turism- och
besdokskommuner respektive glesbygdskommuner kommer ut som
relativt ineffektiva, dven det giller samtliga tre tidsperioderna.
Detta resultat skulle kunna forklaras av att den enkla modellen inte
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beaktar relevanta skillnader 1 férutsittningar att bedriva gymnasie-
skola i glesbygd jimfort med 1 mer titbefolkade kommuner eller
regioner.

Hur paverkas di resultaten nir vi kompletterar den enkla
modellen med en uppsittning strukturvariabler? Vi tittar forst pd
standardkostnadsmodellen:

Figur 5.8 Standardkostnadsmodellen: relativ effektivitet i gymnasieskolan
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Kalla: Egen berdkning.

Figur 5.8 visar DEA-resultat for det forsta sittet att beakta struk-
turella faktorer, standardkostnadsmodellen. Som vi kan konstatera
minskar skillnaderna 1 relativ effektivitet mellan de olika kommun-
grupperna. Spridningen mellan de mest effektiva och de minst
effektiva kommunerna ir till exempel mindre med standard-
kostnadsmodellen, vilket inte ir férvinande mot bakgrund av att
denna bygger pd att strukturella variabler tas med 1 berikningen.
Det kan ocksd noteras att variationen mellan de tre perioderna for
respektive kommungrupp ir mindre 1 denna modell.
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Figur 5.9 Strukturmodellen: relativ effektivitet i gymnasieskolan
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Kélla: Egen berdkning.

Figur 5.9 redovisar DEA-resultat for strukturmodellen, som ir
identisk med den enkla modellen férutom att den ocksd inkluderar
variablerna andelen elever med svensk bakgrund, andelen elever
vars forildrar har eftergymnasial utbildning, andelen flickor samt
en glesbygdsfaktor. Som framgr tydligt av figuren har spridningen
mellan de mest effektiva och de minst effektiva kommunerna
minskat betydligt jimfort med den enkla modellens resultat:
knappt 40 procentenheter sett éver de tre perioderna. Det ir heller
inte samma kommuner som befinner sig i toppen, respektive
botten, av effektivitetslistan.

Sammanfattningsvis minskar skillnaderna i effektivitet mellan
kommunerna nir skillnaderna 1 strukturella férutsittningar
beaktas, vilket dr forvintat. Samtidigt kvarstdr tydligt skillnader i
effektivitet dven efter att skillnaderna 1 strukturella férutsittningar
beaktas: 1 genomsnitt foreligger enligt strukturmodellen en
effektiviseringspotential p4 cirka 10 procent.
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5.4.2 DEA-resultat for gymnasieskolan avseende
rangforandring éver tid

Analysen av relativ effektivitet inom gymnasieskolan gérs over
tiodrsperioden 2005-2014. Som framgick 1 det foregdende fore-
ligger det vid var och en av de tre delperioderna en betydande
skillnad 1 effektivitet mellan de mest, respektive minst, effektiva
kommunerna. En intressant friga ir om det sker nigra tydliga
forflyttningar bland kommunerna effektivitetsmissigt 6éver tid. I
likhet med 6vriga omrdden studerar vi detta genom att underséka
hur de kommuner som var mest effektiva perioden 2005-2008 star
sig effektivitetsmissigt 1 senare perioder, hur de kommuner som
var nist mest effektiva i den forsta perioden utvecklas 6éver tid och
s& vidare. Indelningarna gors 1 form av grupperingar av kommu-
nerna per tiotal procentenheters relativ effektivitet.

Tabell 5.3 redovisar férindringen av rangordningen 6ver tid med
den enkla modellens DEA-resultat. Vi ser att kommunerna
tenderar att behilla sin relativa position éver tid. Med andra ord, en
kommun som i bérjan av tio-drsperioden ir relativt effektiv
tenderar att fortsitta vara det. Omvint, en kommun som ir relativt
ineffektiv 1 bérjan av perioden ir det ocks3 tio &r senare.

Tabell 5.3 Férandring av kommunernas rangordning over tid i
gymnasieskolan, enkla modellen

2005-08 2009-11 2012-14
Effektivitet 2005-08 |Gruppmedel Rang (Gruppmedel Rang |Gruppmedel Rang

100 (4 st) 100,0 1 84,7 2 85,1 1
90-99 (23 st) 93,1 2 88,0 1 80,9 2
80-89 (69 st) 84,3 3 79,9 3 75,0 3
70-79 (43 st) 75,2 4 72,0 4 69,3 4
<69 (23 st) 64,5 5 63,0 5 60,2 5

Totalt medelvérde 80,7 76,7 72,5

Kalla: Egen berdkning.

Forindras bilden nir strukturella variabler beaktas? Ja, enligt tabell
5.4 som visar forflyttningar enligt standardkostnadsmodellens
resultat. De grupper av kommuner som var mest respektive nist
mest effektiva perioden 2005-2008 tappar mark mellan den forsta
och den sista tidsperioden — det giller framférallt de som var mest
effektiva i bérjan av perioden.
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Tabell 5.4 Férandring av kommunernas rangordning over tid i
gymnasieskolan, standardkostnadsmodellen

2005-08 2009-11 2012-14
Effektivitet 2005-08 |Gruppmedel Rang [Gruppmedel Rang |Gruppmedel Rang

100 (5 st) 100,0 1 80,1 3 85,3 2
90-99 (14 st) 93,7 2 88,0 1 85,0 3
80-89 (48 st) 84,4 3 86,8 2 87,8 1
70-79 (81 st) 75,3 4 79,3 4 81,3 4
<69 (14 st) 65,4 5 72,1 5 76,7 5

Totalt medelvérde 79,5 81,7 82,3

Kalla: Egen berédkning.

Enligt tabell 5.5, som visar rangférindringar éver tid nir struktur-
modellen anvinds, ir svaret pa frdgan ett mer oreserverat nekande:
effektiva kommuner tenderar att fortsitta vara effektiva och vice
versa.

Tabell 5.5 Férandring av kommunernas rangordning over tid i
gymnasieskolan, strukturmodellen

2005-08 2009-11 2012-14
Effektivitet 2005-08 |Gruppmedel Rang [Gruppmedel Rang |Gruppmedel Rang

100 (26 st) 100,0 1 97,7 1 94,8 1
90-99 (22 st) 94,0 2 95,3 2 89,2 3
80-89 (24 st) 84,3 3 94,7 3 89,7 2
70-79 (53 st) 74,3 4 90,1 4 87,3 4

<69 (37 st) 65,4 5 81,1 5 81,6 5

Totalt medelvérde 80,5 90,7 87,8
Kalla: Egen berékning.

5.4.3 Kommunerna med hogst och lagst
effektivitetsutveckling dver tid

Det faktum att kommunerna overlag tenderar att behdlla sin
relativa position over tid innebir dock inte att enskilda kommuner
inte kan réra sig kraftigt 1 riktning mot hégre respektive ligre
relativ effektivitet. Effektivitetsutvecklingen 1 stort dver perioden
2005-2014 f6r gymnasieskolan visas i tabell 5.6 fér den enkla
modellen och f6r strukturmodellen. Bdda modellerna indikerar en
svagt negativ effektivitetsutveckling fér de 162 kommuner som
ingdr i analysen av gymnasieskolan.
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Tabell 5.6 Forandring dver tid av effektiviteten angivet som Malmquist-

index
Modell Malmquist 2005/2008-2009/2011  Malmquist 2009/2011-2012/2014
Enkla modellen 0,97 0,97
Strukturmodellen 1,00 0,98

Kalla: Egen berakning.

I tabell 5.7 redovisas de tio kommuner som 6kat respektive
minskat sin effektivitet mest enligt Malmquist-index mellan 2005
och 2014 f6r den enkla modellen respektive strukturmodellen. Som
framgdr har vissa kommuner kraftigt 6kat sin effektivitet ver den
studerade tio-&rsperioden. Det giller 1 synnerhet om den enkla
modellen anvinds. I topp ligger hir Vilhelmina som &ver tid okat
sin effektivitet med 34 procent. Det finns emellertid en grupp
kommuner som enligt denna analys gdtt markant tillbaka, det giller
till exempel Simrishamn vars effektivitet minskat med nira 30
procent enligt den enkla modellen.

En jimférelse mellan den enkla modellen och strukturmodellen
ger vid handen att den foérstnimnda “6verdriver” férindringarna.
Aven strukturmodellen ger stora forindringar av effektivitet Gver
tid, dock ir férindringarna 1 genomsnitt ungefir 10 procentenheter
ligre 4n vad den enkla modellen visar. Noterbart ir ocksd att det
inte ir samma kommuner som &kar respektive minskar enligt de
tvd modellernas resultat, vilket sannolikt beror pa att nir skillnader
1 strukturella foérutsittningar beaktas — som 1 strukturmodellen —
blottliggs férflyttningar som annars inte gir att uppfatta.
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Tabell 5.7 Hogst och lagst effektivitetsutveckling enligt Malmquist-index
Effektivitetsutveckling enkla modellen Effektivitetsutveckling strukturmodellen
Hogst, procent Léagst, procent Hogst, procent Léagst, procent
Vilhelmina 34 |Lindesberg -8 Malung 22 |Orkelljunga | -11
Solna 30  |Skdvde -8 | Osteraker 18 |Mora -12
Salem 29  |Sodertélje -8 Hofors 16 [Sala -12
Bengtsfors 24 | Monsteras -11  |Filipstad 14 | Strdngnés -12
Vinnas 24 |Pitea -12  |Arboga 12 |Torshy -12
fingelholm 23 |Uppvidinge -13 |Hultsfred 12 |Tyresd -12
Arboga 22 |Ornskoldsvik | -14  |Ljungby 12 |Lindesberg -13
Hultsfred 21 | Siffle -18 |Upplands Vasby | 12 |Ange -13
(Osterdker 20 |Arjing -19  |Sigtuna 11 |Ljusdal -16
Emmaboda 19 |Simrishamn -28 |Bastad 9 Simrishamn | -17
Genomsnittlig folkmangd  |Genomsnittlig folkméngd  |Genomsnittlig folkméngd Genomsnittlig folkméngd
23 044 32 950 22 421 21 204

Kalla: Egen berédkning.

5.5 For- och nackdelar med de tre DEA-modellerna

Sammanfattningsvis dr en forsta iakttagelse att det spelar roll for
storleken p& den genomsnittliga effektivitetspotentialen som
skattas om skillnader 1 strukturella férhdllanden beaktas eller inte.
Detta syns tydligast i jimforelsen mellan den enkla modellen och
strukturkostnadsmodellen: den genomsnittliga effektiviteten ir
cirka 10 procentenheter hogre 1 strukturmodellen. En andra
iakttagelse dr att samtliga tre modeller indikerar att kommunerna
overlag behiller sina relativa positioner éver tid. Det forefaller med
andra ord finnas en slags inneboende tréghet i detta avseende.
Detta konstaterande hindrar dock inte att det finns enstaka
kommuner som gor stora forflyttningar sdvil uppdt som nedit.
Slutligen indikerar resultaten en negativ effektivitetsutveckling for
gymnasieskolan. Noterbart att denna utveckling éverskattas givet
ett av outputmdtten — andelen behériga till universitet och hég-
skola — minskat kraftigt till {6ljd av en omliggning av gymnasie-
skolans program under den sista perioden. Andelen elever som gir
pd program som ger behorighet till hégskola/universitet dr klart
ligre for perioden 2012-2014 in f6r de tvd tidigare perioderna.
Sammanfattningsvis bedéms de resultat som genereras av struktur-
modellen vara mest rittvisande och relevanta.
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5.6 Ar resultaten robusta?

I de DEA-analyser av den kommunala gymnasieskolan som
genomforts har ett antal strukturella faktorer beaktats. Det finns
dock tvi strukturella faktorer som inte inkluderats, dels den
eventuella piverkan som de fristdende kommunala gymnasie-
skolorna har pd de kommunala gymnasieskolorna, dels fore-
komsten av eventuella stordriftstérdelar. Som framgick inlednings-
vis har andelen elever som gir i fristiende gymnasieskolor okat
stadigt under den studerade perioden. I vissa kommuner gir i dag
over hilften av eleverna i en fristdende gymnasieskola, medan det i
andra kommuner inte finns nigra fristdende skolor éverhuvudtaget.
En intressant friga ir om andelen elever som gér i en fristdende
skola pdverkar effektiviteten 1 de kommunala gymnasierna. En
annan faktor som ir intressant att underséka ir om det finns
skaleffekter som paverkar effektiviteten.®”’

I det foljande undersdoks om det finns nigot samband mellan
dessa tvd variabler och den skattade relativa effektiviteten fér de
162 kommuner som ingdr i analysen med hjilp av regressionsanalys
med data for samtliga tre tidsperioder. I regressionsmodellen
inkluderas iven personaltitheten (antalet personal per elev),
andelen av de totala kostnaderna som satsas pd varje elev som
utgdrs av lokalkostnader, nio indikatorvariabler fér kommun-
grupper (storstiderna ir referens) samt dven férindringen i antal
elever mellan de tre perioderna. Som estimator anvinds minsta

kvadratmetoden (OLS).

¢ 1 syfte att beakta eventuella icke-linjira samband fér dessa variabler ingdr dven kvadraten
for dessa tvd variabler i analysen.
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Tabell 5.8 Strukturmodellens effektivitet vs tankbara forklaringsvariabler

Variabel Koefficienter Standardfel t-varde p-vérde
Konstant 104,94 6,42 16,33 8,58E-48
Antal elever 0,005 0,0006 0,82 0,41
Antal elever/2 -1,5E-08 4,52E-08 -0,33 0,73
Andel friskola -11,10 8,69 -1,28 0,10
Andel friskola”2 4,89 16,94 0,29 0,77
Personaltathet 0,06 0,03 1,90 0,06
Andel -35,58 11,32 3,14 0,00
lokalkostnader

Forort -4,92 5,80 -0,85 0,40
Stérre stader -6,99 5,43 -1,28 0,19
Forort storre stader -1,66 6,59 -1,16 0,24
Pendlingskommuner -8,37 6,02 -1,39 0,16
Turism- och besok -12,17 6,00 -2,02 0,04
Varuproducerande 3,89 1,88 2,07 0,04
Gleshygdskommuner 5,79 2,57 2,25 0,02
Tatbefolkad region 0,63 1,92 0,33 0,74
Gleshefolkad region 0,70 2,24 0,31 0,75
Forandring antal -0,00 0,13 -0,01 0,99
elever, %

N 486

R? 0,11

R*-virdet for regressionen ir 0,11 vilket innebir att endast 11
procent av variationen 1 effektivitet varmed den kommunala
gymnasieskolan bedrivs forklaras av variationen i1 de férklarande
variablerna. Annorlunda uttryckt férklaras nistan 90 procent av de
skillnader 1 relativ effektivitet som finns mellan kommunerna av
variabler som ligger utanfér regressionsanalysen. Det finns dirmed
goda skil att tro att vi fingat de relevanta omstindigheterna vil i
strukturmodellen.

Ett F-test visar att det finns ett signifikant samband - negativt
men avtagande - mellan andelen elever som gir i fristdende skolor
och effektiviteten 1 de kommunala skolorna. Ju stérre andel av
eleverna i en kommun som gir i fristdende skolor desto mer
ineffektiva ir de kommunala skolorna, allt annat lika. Det ir viktigt
att 1 sammanhanget betona att detta inte nédvindigtvis ir ett
kausalt samband. Ett motsvarande test av antalet elever visar pd ett
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nollsamband: det forefaller med andra ord inte finnas nigra
uppenbara stordriftstordelar 1 gymnasieskolan.

Det finns ett samband mellan personaltithet och effektivitet: ju
tler vuxna per elev desto hogre ir effektiviteten.

Sist men inte minst forefaller det finnas ett samband mellan
andelen av de totala kostnaderna som utgérs av lokalkostnader och
den beriknande effektiviteten: ju storre andel av kostnaderna som
utgors av lokalkostnader desto ineffektivare 4r kommunen.

Sammanfattningsvis bedéms strukturmodellens DEA-resultat
vara ganska robusta. De dvriga variabler vars eventuella piverkan pd
den beriknande effektiviteten forklarar endast i liten grad den
variation 1 effektivitet som finns mellan kommunerna. Det finns
emellertid faktorer som ir virda att studera vidare, faktorer som
potentiellt kan férdjupa bilden av vad det ir som péverkar de
uppmiitta effektivitetsskillnaderna. Det giller dels effekten pd den
kommunala gymnasieskolan av férekomsten av fristdende skolor.
Det giller dels lokalkostnadernas andel av de totala kostnaderna.
Det dr mojligt att dessa bida faktorer har med varandra att gora.
Eventuellt dr det s& att 1 kommuner dir minga elever valt att gd i
fristdende skolor s3 stdr de kommunala gymnasieskolorna med fér
stora lokaler.

5.7 Vilka dr de mest effektiva kommunerna?

DEA-analyser avseende gymnasieskolan har genomférts for tre
olika tidsperioder. Analyserna visar att det finns en grupp
kommuner som alltid ir effektiva, det vill siga deras skattade
effektivitet dr 100 procent 1 varje period och de ir i varje period
jimforelsekommuner f6r andra. Denna grupp bestir av de itta
kommuner som redovisas 1 tabell 5.9.
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Tabell 5.9 Fullt effektiva kommuner avseende gymnasiet 2005-2014
Effektiva  Antal Kostnad Genom- Behdrig-  Andel Utlindsk Andel Gles- Antal
alla tre invanare kr/elev snittlig hetuniv./  kvinnor harkomst hdgutb. bygds- elever
perioderna betygs- hogsk % % % forald- faktor

poang rar

Medel 91 348 104 257 14,3 18,8 42,5 29,3 447 338 2130
effektiva
kommuner
Medel 47 379 114988 14,1 73,5 44,3 20,1 42,0 200 1320
ovriga
kommuner
Diff 43969 -10731 0 5 -2 9 3 138 810
effektiva —
dvriga
kommuner
Danderyd 32159 83587 15,1 92,5 443 11,0 82,3 1217 1376
Emmaboda 8988 108 781 14,7 90,6 34,0 22,7 40,7 9 182
Gnosjo 9423 111571 14,0 85,7 52,0 43,3 25,3 17 253
Goteborg 533502 90499 14,3 74,9 50,0 35,7 48,0 1178 11133
Harryda 35749 82160 14,6 88,1 483 13,3 64,7 116 1713
Saffle 15306 137890 12,7 41,9 24,0 14,3 28,3 8 415
Sodertalje 90927 114548 13,7 70,7 48,3 62,7 33,7 158 1818
Overtorned 4731 105016 15,0 86,4 39,3 31,0 347 1 150

Som framgdr ir det en ganska heterogen samling kommuner som
varit fullt effektiva lings hela vir studies tidsspann. Exempelvis
tillhor landets nist stérsta kommun, Géteborg, denna grupp. Lika-
s& terfinns Danderyd, som har l8g skatt och det hogsta skatte-
underlaget per invdnare, bland de effektiva. Men i gruppen ingir
ocksd en befolkningsmissigt liten kommun 1 norra Sverige,
Overtorned. Vidare ingr i gruppen effektiva kommuner en av de
kommuner som har storst andel invinare med utlindsk bakgrund,
nimligen Sédertilje. Det forefaller med andra ord vara svdrt att
hitta en gemensam nimnare. Ndgra saker gdr dock att siga. En ir
att de effektiva kommunerna satsar klart mindre per elev dn vad
ovriga kommuner 1 genomsnitt gor. Vidare har de en hégre andel
elever med utlindsk bakgrund och férildrar som ir nigot mer
hogutbildade.

Just heterogeniteten hos de 6ver tid effektiva dr vird att notera i
sig; vi ser samma monster inom bdde grundskolan och ildre-
omsorgen, det vill sidga att ingen sirskild ”sorts” kommuner alltid
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ir “bist” eller ”simst”. Slutsatsen som dras av detta ir att alla har
chansen och ingen ir pa férhand ”démd” till ineffektivitet.

5.8 Vilken effektiviseringspotential indikerar
resultaten?

Som framgick i det foregiende utmirkte sig de kommuner som ir
effektiva 1 alla tre delperioderna genom att 1 genomsnitt ha nigot
ligre kostnader per elev dn 6vriga kommuner. Analysen visar alltsd
att det finns en betydande potential {6r kommuner som inte ir fullt
ut effektiva att minska sina kostnader och ind3 prestera likvirdigt.

Som redan nimnts ir en styrka med DEA-modellen att den for
varje produktionsenhet som faller ut som relativt ineffektiv visar en
uppsittning produktionsenheter med likartade forutsittningar som
den ineffektiva enheten men som indd presterar bittre. I likhet
med 6vriga kapitel redovisas hir ett sddant exempel. For gymnasie-
skolan viljer vi att studera vilken effektiviseringspotential som
finns for Alingsds kommun som perioden 2012-2014 har en relativ
effektivitet pi 87 procent.”” Modellen pekar ut fyra kommuner —
Danderyd, Hirryda, Virmds, Overtorned — som alla dr fullt ut
effektiva och som 1 genomsnitt har liknande férutsittningar
gillande strukturella férhillanden som Alingsds. Dessa fyra kom-
muner anges som riktmirken fér Alingsas.

7% Anledningen till att Alingsds valts och inte Ale som fér de tvd andra studerade omridena
ir att Ale inte ingdr bland de 162 kommuner som analyserats fér gymnasieskolan och
dirmed kommer Alingsds forst i bokstavsordning.
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Tabell 5.10 Jamférelsekommuner for benchmarking

Alings3 Jamforelsekommunerna Danderyd, Harryda, Virmdo och Overtorned har...

U 1., lagre |(2...och hégre output... 3...trots likartade eller ndgot besvarligare
put-analys ar ppfT s forutsattningar.
: |I| y ' Kostnad Andellbeht‘?‘riga Gep0n_1- Andel vars Alndel Gleshygds-| Andel
kr/elev till universitetet| snittlig | foraldrar har | flickor |  faktor utlandsk
och hogskolan, | betygs- eftergymn. % bakgrund
% poang uth. % %
Alingsés 111 272 80,1 14,9 50,3 43 63,7 12,7
Riktmérke (vagt | 96 944 87,2 14,9 46,0 43 63,7 24,6
medel for
jamforelse-
kommuner)
Diff. Riktmarke | -14 328 1.1 0 -4,3 0 0 11,9
- Mlingsas (-12,8)
Danderyd 83 587 92,5 15,1 82,3 443 1216,9 11,0
Hérryda 82 160 88,1 14,6 64,7 48,3 1157 12,3
Vérmdo 86 615 90,2 15,2 65,7 57,7 67,4 16,7
Overtorned 105017 86,4 15,0 34,7 39,3 1,1 31,0

En jimforelse mellan Alingsds och de fyra jimférelsekommunerna
visar att Alingsds har en visentligt hogre kostnad per elev vid
likvirdiga férutsittningar, drygt 111000 kronor jimfért med
97 000 kronor, vilket siger att Alingsds bor kunna minska sina
kostnader med 14 328 kronor per elev eller knappt 13 procent med
bibehillna resultat av verksamheten.

Motsvarande 6vning fér samtliga relativt ineffektiva kommuner
indikerar en besparingspotential pd 1 genomsnitt 12,3 procent eller
motsvarande 14 299 kronor per elev. Givet de 238 000 elever som
dr 2014 gick 1 kommunal gymnasieskola siger denna siffra att
kostnaderna fér den kommunalt drivna gymnasieskolan skulle
kunna minska med drygt 3,4 miljarder kronor per 4r.
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6  Aldreomsorgen

6.1 Allmédnt om dldreomsorgen

Den absoluta merparten av kommunernas ildreomsorg ir hem-
ydnst 1 ordinirt boende och sirskilt boende fér idldre (sibo) samt
korttidsboende. Hemtjinst organiseras huvudsakligen som grupper
av omsorgspersonal dir varje grupp ansvarar for att utféra tjinsten
hemma hos ett antal dldre personer. Det finns cirka 2 100 hem-
tjinstgrupper i landet.

Sirskilt boende for ildre, eller "Vard och omsorg 1 sirskilda
boendeformer fér dldre personer” enligt den officiella statistikens
rubricering, arrangeras vanligen i lokaler dir minga ildre bor i ett
eller flera egna rum med gemensamma utrymmen f6r méltider och
samvaro. Omsorgspersonalen arbetar med de boende 1 hela
boendet och finns tillginglig dygnet runt. Det finns cirka 2 800
sirskilda boenden i landet.”" Korttidsboende anordnas vanligen i
lokaler som huvudsakligen erbjuder sirskilt boende och anvinds till
exempel for personer som inte behéver vdrd pd sjukhus men dnnu
inte ir redo att flytta hem.

Kommunernas totala kostnader {ér dldreomsorg var 2014 109,2
miljarder kronor varav 104,7 miljarder utgjordes av hemtjinst,
sirskilt boende och korttidsboende. Som andel av Sveriges brutto-
nationalprodukt (BNP) utgér kostnaden for ildreomsorg 2,8
procent. Siffrorna ger oss den enkla tumregeln att en kostnads-
minskning p& 1 procent f6r hemtjinst, sirskilt boende och kort-
tidsboende skulle spara drygt 1 miljard kronor.”

7! Statistiska centralbyrdn, foretagsdatabasen (FDB) 2012. Hir likstills hemtjinstgrupp
respektive sirskilt boende med arbetsstille som idr den ligsta nivin i FDB enligt Svensk
Niringsgrensindelning (SNI). Detta innebir med all sannolikhet att antalet grupper och
boenden &6verskattas eftersom SNI-klassificeringen dr nigot vidare dn den gingse
beskrivningen av verksamheterna.

72 Statistiska centralbyrén, Rikenskapssammandrag for kommuner 2014.
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6.2 Tre DEA-modeller for att mata effektivitet i
aldreomsorgen

Kostnads- och volymmaétt f6r dldreomsorgen har tagits fram under
en lingre tid, medan kvalitetsmitten befinner sig i ett utveckl-
ingsstadium, inte minst av det uppenbara skilet att det dr svirt att
mita kvalitet: forst miste man vara 6verens om vad kvalitet ir,
sedan finna sitt att fdnga data om den och direfter stabilisera upp-
gifterna 6ver tid. Socialstyrelsen har pi senare ar gjort vissa
undersdkningar om hur boende och ildre ser pd sin situation, men
dessa undersékningar ingdr inte i1 den officiella statistiken och de
métt som tagits fram miter delvis olika saker 6ver tid. Vi ser dirfor
inte att det finns tillrickligt vil tickande och robusta kvalitetsmitt
gillande den kommunala ildreomsorgen for att kunna anvinda dem
1 den typ av analys over tid som vi hir gor. Dirfér innefattar vir
analys enbart volymmatt som output gillande dldreomsorgen.

De outputmitt vi anvinder i samtliga DEA-modeller f6r ildre-
omsorgen dr Invdnare 65 dr och dldre som var beviljade hemtjinst i
ordindrt boende, andel (%), Invinare 65 dr och dldre i sirskilda
boendeformer, andel (%) samt Antal boendedygn i korttidsvird per
invdnare 65 dr och dldre.

Som input anvinder vi tvd olika kostnadsmadtt, dels Nettokostnad
for dldreomsorg per invinare 65 dr och dldre och dels kvoten mellan
nettokostnaden och den justerade standardkostnaden vilken ir den
statistiskt forvintade kostnaden. Virden 6ver 100 indikerar hogre
kostnadslige och virden under 100 ett ligre kostnadslige in for-
vintat.” Kostnadskvoten anvinder vi fér att ta hinsyn till
strukturella skillnader mellan kommunerna pd det sitt som det
kommunala utjimningssystemet gér méjligt.

Det finns forstds fler sitt att ta hinsyn tll de strukturella
skillnaderna mellan kommuner 4n det sitt som gors 1 utjimnings-
systemet och som kommer till uttryck i nettokostnadsavvikelsen.
Forhdllanden som kan tinkas oka eller minska behovet av ildre-

73 Standardkostnaden fér dldreomsorgen beriknas i det kommunala utjimningssystemet med
hjilp av variablerna ldersersittning utifrdn kén, dlder (65-79 &r, 80-89 &r och 90 ir eller
ildre) och civilstdnd (gift eller ogift), ohilsa, andel fédda utanfér Norden, hemtjinstresor
och institutionsboende i glesbygd. Dirutéver tillkommer i den justerade standardkostnaden
en del av standardkostnaderna frin delmodellerna l6ner, bebyggelsestruktur och befolk-
ningsutveckling. Killa: Sveriges Kommuner och Landsting (SKL).
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omsorg bor sirskilt tas med 1 var analys for att 1 méjligaste mén
gora den rittvisande. Vi anvinder dirfér ocksd fyra variabler som
kan antas pdverka behovet av dldreomsorg: Andel dldre dldre (%),
det vill siga hur stor andel av befolkningen 6ver 65 ir som ir éver
80 &r gammal, Hdlsotal, antal dagar som ir det statistiska ohilso-
talet subtraherat frdn 225, Glesbygdsfaktor som ir antalet invinare
per kvadratkilometer multiplicerat med den statistiska titorts-
graden, samt Aterstdende medellivslingd, antal dr. Ju hogre virden
pd dessa maitt, desto ligre antas behovet av ildreomsorg vara.
Gemensamt for strukturmitten ir ocksd att kommunen sjilv i liten
utstrickning antas kunna piverka dem.”*

Med hjilp av dessa variabler bygger vi tre modeller, foérst en
enkel modell med nettokostnaderna som input och de tre
volymmatten som output, direfter en modell med nettokostnads-
avvikelsen stilld mot outputmadtten och till sist en modell dir matt
fé6r ovan angivna strukturskillnader inkluderas, och vi doper
modellerna i tur och ordning hir, liksom i de féregiende omrides-
analyserna, till enkla modellen, standardkostnadsmodellen samt
strukturmodellen.

I analysen av ildreomsorgen redovisas resultaten modell for
modell pd samma sitt som i analyserna av grundskolan och
gymnasieskolan. Hirigenom bygger vi upp den férstielse for
modellernas styrkor och svagheter som beskrivs 1 kapitel 3 och som
syftar till att komma fram till den mest rittvisande modellen f6r en
analys av detta slag.

I tabellform ser modellerna ut sd hir:

7* Antagandet om att vissa mitt inte kan pdverkas av kommunen sjilv medfér att métten
anvinds som s3 kallade icke-diskretionira inputvariabler i DEA-analysen.
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Tabell 6.1

Modelldversikt dldreomsorg
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Enkla modellen

Standardkostnadsmodellen

Strukturmodellen

Input

Nettokostnad aldreomsorg
per invanare 65 ar och
aldre

Kostnadskvot dldreomsorg

Nettokostnad aldreomsorg
per invanare 65 ar och
aldre

Output

Invanare 65 ar och aldre
som var beviljade
hemtjanst i ordinért boende

Invénare 65 &r och aldre som var
beviljade hemtjanst i ordinért
boende

Invénare 65 &r och aldre
som var beviljade
hemtjanst i ordinért
boende

Invénare 65 &r och aldre i
sdrskilda boendeformer

Invénare 65 &r och aldre i
sdrskilda boendeformer

Invénare 65 &r och aldre i
sdrskilda boendeformer

Boendedygn i korttidsvard
per invanare 65 ar och
aldre

Boendedygn i korttidsvard per
invanare 65 ar och aldre

Boendedygn i korttidsvard
per invanare 65 ar och
aldre

Icke-diskretiondra variabler

Inga

Inga

Andel aldre dldre

Halsotal

Gleshygdsfaktor

Kterstaende medellivslangd

6.3
6.3.1

Inputmatten - kostnader

Vad data sager om dldreomsorgen

I den enkla modellen och i strukturmodellen anvinds vad man kan
kalla det ”rena” kostnadsmdttet kronor per invinare, f6r omridet
ildreomsorg specifikt Nettokostnad for dldreomsorg per invinare 65
dr och dldre fastprisomriknat fér var studieperiod 2005-2014.” T ett
stapeldiagram ser denna kostnad ut pa féljande sitt:

7> Se not 19.
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Figur 6.1 Nettokostnad dldreomsorg kr/ Figur 6.2 Nettokostnadsavvikelse
inv 65 ar och dldre, 2012-2014  ildreomsorg, 2012-2014
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Kélla: RKA (Kolada).

Spridningen 1 kostnad ir stor som visas 1 figur 6.1, frin drygt
27 000 kronor per invinare 6ver 65 &r till knappt 85000 kronor.
Medelvirdet dr ungefir 51 000 kronor och standardavvikelsen 8 500
kronor, eller 17 procent av medelvirdet. Redan det faktum att
nigra kommuner har tre gdnger hogre styckkostnader in de med
ligst kostnad kan vicka misstankar om att det hir borde gi att
spara pengar.

I standardkostnadsmodellen anges kostnaden som kvoten
mellan den faktiska nettokostnaden och den férvintade kostnaden
uttryckt som standardkostnad sd som den senare ir beriknad i det
kommunala utjimningssystemet. Ett virde éver 100 betyder d3 att
den faktiska kostnaden 6verstiger den foérvintade och vice versa.
Figur 6.2 visar att den strukturkorrigering av kostnaderna som
nettokostnadskvoten innebir pressar samman bilden éver kommu-
nernas kostnader for ildreomsorgen nigot.

Ocksd nettokostnadsavvikelsen visar en stor spridning, men
svansarna ir smalare 4n f6r den “rena” nettokostnaden, vilket visas 1
att standardavvikelsen frin medelvirdet, som hir naturligen av-
rundas till 100, ir cirka 10 procent mot 17 procent f6r den “rena”
nettokostnaden. Standardkostnaderna jimnar alltsd ut inputmadttet 1
vir standardkostnadsmodell vilket kan antas leda till mindre
skillnader 1 effektivitet mellan kommunerna, ndgot som &terstdr att
se.
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6.3.2  Outputmatten - verksamhetsvolymer

De outputmadtt vi anvinder ir s& beskaffade att ju hogre andel ildre
som tillhandahills hemtjinst och sirskilt boende och ju fler kort-
tidsdygn vid given kostnad, desto hogre ir effektiviteten.

Ocksd outputmitten visar en betydande spridning mellan
kommunerna, vi bérjar med andelen 65 ir och ildre som var
beviljad hemtjinst:

Figur 6.3 Andel (%) 65 ar och aldre Figur 6.4 Andel (%) 65 ar och
aldre med hemtjanst i ordinart i sarskilda boendeformer,
boende, 2012-2014 2012-2014
14 9
12 8
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8 5
6 4
4 3
2
2
1
0 0

Kélla: RKA (Kolada).

Figur 6.3 visar att andelen 65 &r och ildre som var beviljade
hemtjinst varierar mellan knappt 4 och drygt 12 procent, med ett
medelvirde pd 7,6. Att nigra kommuner férser runt tre ginger si
stor andel av den ildre befolkningen med hemtjinst jimfoért med de
som férser minst andel, har rimligen ndgot att géra med demografi,
men ocksd med ambitionsnivd och vilken “mix” som finns mellan
hemtjinst och sirskilt boende. Vi fingar inte skillnader i ambition
med vdra tvd outputmitt, diremot mixen vilket beskrivs nirmare i
avsnitt 6.3.3.

Som framgir av figur 6.4 varierar andelen med sirskilt boende
frén drygt 2 procent ull 8, med genomsnitt 4,4 procent. Stan-
dardavvikelsen dr ungefir 25 procent mot knappt 20 fér hem-
ginsten vilket siger att andelen 1 sirskilt boende ir nigot mer
ojimnt férdelad bland kommunerna in andelen som beviljats hem-
tjinst.
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Figur 6.5 Antal korttidsdygn per invanare 65 ar och aldre, 2012-2014

5

0

Kélla: RKA (Kolada).

Figur 6.5 visar att antalet korttidsdygn uppvisar en ganska stor
standardavvikelse pd 38 procent kring medelvirdet 1,5 dygn. Cirka
17 procent av kommunerna redovisar 0-1 dygn, och 20 procent av
kommunerna redovisar mer in tvd dygn dir ett fital toppar med
runt fyra dygn.

6.3.3  Outputmattens inbordes relation dndras over tid — mer
hemtjanst an sarskilt boende

Antalet invénare i riket som dr 65 dr och ildre 6kar med knappt 17
procent frin perioden 2005-08 till 2012-14, i antal frdn 1,6 till 1,9
miljoner. Samtidigt minskar andelen med hemtjinst nirmare 12
procent och andelen i sirskilt boende med nistan 28 procent. Detta
ger oss foljande bild, figur 6.6:
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Figur 6.6 Mix mellan hemtjédnst och sérskilt boende for invanare 65 och
aldre i riket
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Kélla: RKA (Kolada).

Det ir alltsd nigot fler som har beviljats hemtjinst 1 den sista
perioden och avsevirt firre som ir i sirskilt boende, detta samtidigt
som antalet invinare 1 dldern 65 4r och ildre 6kat kraftigt. I termer
av "mix” s§ gir forhdllandet frin ungefir 140 000/100 000 till
140 000/80 000. Den absoluta huvuddelen av dessa niver utgdrs av
personer som benimns ildre ildre: 2014 hade cirka 115000
personer som var 80 och dldre hemtjinst och cirka 65 000 personer
80 4r och ildre fanns i sirskilt boende.”®

Hemtjinst kostar mindre per invdnare dn vad sirskilt boende
gor. I lopande priser kostade sirskilt boende 1 genomsnitt 5 950
kronor per invdnare Sver 65 ir 2005-08, medan hemtjinsten di
kostade 2 350 kronor. I den sista perioden 2012-14 kostade sirskilt
boende 6 590 kronor per invinare och hemtjinsten 3 630 kronor.
Hemtjinst har allts blivit relativt sett dyrare visavi sirskilt boende,
kvoten dem emellan har gdtt frin 0,39 perioden 2005-08, dver 0,44
dren 2009-11 och till 0,55 i sista perioden 2012-14.

I takt med att sirskilt boende minskat bland de dldre har silunda
styckkostnaden f6r hemtjinst 6kat vilket antyder att de insatser

76 Socialstyrelsen, Vard och omsorg om dldre — Ligesrapport 2016.
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som goérs inom hemtjinsten har blivit allt mer omfattande som en
foljd av att insatser 1 ordinirt boende ersitter sirskilt boende.

6.3.4 Strukturella forhallanden — icke-diskretionara variabler

I strukturmodellen fér vi in fyra variabler som ska finga
kommunernas olika férutsittningar for ildreomsorgen. Dessa fyra
variabler dr 1) Andel dldre dldre (%), det vill siga hur stor andel av
befolkningen éver 65 3r som ir éver 80 &r gammal, 2) Hilsotal,
antal dagar som ir det statistiska ohilsotalet”” subtraherat frin 225,
3) Glesbygdsfaktor som ir antalet invinare per kvadratkilometer
multiplicerat med den statistiska titortsgraden, samt 4) Aterstdende
medellivslingd, antal dr.

I det foljande gir vi igenom hur dessa strukturella férhdllanden
ser ut fér kommunerna och bérjar med Andel dldre dldre som anges
indirekt 1 figur 6.7 dir uppgifterna inverterats och visar andelen 65-
79 &r bland invinare 65 4r och ildre.

Figur 6.7 Andel (%) invanare 65-79 ar Figur 6.8 Hailsotal, antal daga
av invanare 65 och ildre, per, invanare 16-64 ar 2012-
2012-2014 2014
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Kélla: RKA (Kolada).

Kommunerna med de liga virdena i figur 6.7 har den storsta
andelen ildre ildre och dirmed det storsta antagna trycket pd att

77 Ohilsotalet beriknas genom att summa dagar med sjukpenning, arbetsskadesjukpenning,
rehabiliteringspenning samt dagar med aktivitets- och sjukersittning divideras med
befolkningen i &ldern 16-64 4&r. Killa: Nya ohilsomitt inom sjukférsikringen,
Socialférsikringsrapport 2011:6, Férsikringskassan.

127



Aldreomsorgen € 2016:6

erbjuda ildreservice. Standardavvikelsen ir 4 procent vilket siger
att medelvirdet representerar de faktiska virdena bra och att
spridningen dirmed ir liten med smala svansar.

Den andra variabeln 1 analysen som avses finga strukturella
forhillanden beriknas med hjilp av ohilsotalet som ger en
indikation pd hur befolkningen i den arbetande ildern 16-64 &r
”mdr”. Huruvida ohilsotalet speglar ett verkligt férhillande avse-
ende folkhilsa diskuteras bland annat 1 en rapport frin
Férsikringskassan.”® Vir analys beror inte denna stérre friga, utan
bygger pd antagandet att ohilsotalet kan pdverka vilken ildreservice
som kommunen behover erbjuda befolkningen i senare 8ldrar.

Ocksd ohilsotalet har inverterats sd att dess spridning stédjer
ett antagande som siger att ju hogre hilsotalet ir, desto mindre ir
pressen pd kommunen att erbjuda ildreservice. Inverteringen har
gdtt till sd att ohilsotalet har subtraherats frin 225, det antal
arbetsdagar som ett arbetsdr vanligen har.

Enligt figur 6.8 gir spridningen av antalet hilsodagar frén 172
till 212 med medelvirdet 193. Det ir fi observationer i svansarna
och standardavvikelsen dr bara drygt 3 procent vilket siger att
spridningen ir liten runt medelvirdet.

Den tredje strukturvariabeln ir glesbygdsfaktorn som ir antalet
invinare per kvadratkilometer multiplicerat med den statistiska
titortsgraden.”” Glesbygdsfaktorn ir sd beskaffad att ju hogre virde
kommunen har, desto mindre ir det fysiska avstindet mellan
invdnarna. Vart antagande dr di att smd avstdnd medfér att
erbjuden ildreservice medfér relative sett ligre kostnader per
erbjudande, sirskilt f6r hemtjinst som ir en ambulerande verksam-
het.

Spridningen av glesbygdsfaktorn ir 2012-14 mycket stor, frin
0,1 till nistan 4 900 med medelvirdet 136 som ir forenat med
standardavvikelsen 374 procent. De flesta kommunerna har alltsd
stor gleshet 1 dessa termer, medan ett litet antal kommuner har
mycket smi avstdnd mellan sina invinare och si att siga far
representera den starkt urbaniserade delen av riket. For konkret
belysning av detta ir det Arjeplog som har den ligsta glesbygds-
faktorn och Sundbyberg som har den hogsta.

7% Analys av sjukfrinvarons variation, Socialférsikringsrapport 2014:17, Forsikringskassan.
7% Se avsnitt 2.1.2.
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Den fjirde och sista strukturvariabeln ir Aterstdende medellivs-
lingd vid fodseln, antal dr. Hir gor vi antagandet att kommuner
med hoég medellivslingd har en befolkning som vid en given 3lder
har mindre behov av ildreservice, ett antagande som mojligen ir
kontraintuitivt. En hég medellivslingd antyder att befolkningen i
den aktuella kommunen &verlag dr mer frisk in befolkningen 1 en
kommun med ligre medellivslingd; éver tid har medellivslingden i
Sverige okat vilket anses vara f6ljden av en allt friskare befolkning.
Hirav antagandet att en befolkning med hogre medellivslingd har
mindre behov av kommunens ildreservice.*

Spridningen 6ver medellivslingden dr denna:

Figur 6.9 Aterstaende medellivslingd (ar) vid fodseln, kvinnor och min
sammantaget, 2012-2014
86
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Kélla: RKA (Kolada).

Som framgir av figur 6.9 varierar 3terstiende medellivslingd frin
drygt 78 &r till knappt 85 och medelvirdet ir 81,5 med en standard-
avvikelse pd lite dver 1 procent. Vi ser alltsd smala, men ganska

% Vi har valt att anvinda den 4terstiende medellivslingden frin fédseln istillet for ter-
stdende medellivslingd vid 65 drs dlder eftersom den férra serien ir mer stabil till {5]jd av ett
storre underlag 1 smi kommuner. Korrelationen mellan de tvd mitten dr 0,95 pd riksnivd
perioden 2005 — 2014. Killa: Statistiska centralbyrin (2015).
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starkt avvikande, svansar dir den ligsta &terstiende medel-
livslingden finns i Ljusnarsberg och den hogsta 1 Danderyd.

Sammantaget har vi nu fyra strukturvariabler med den gemen-
samma egenskapen att ju hogre virde, desto mindre “tryck” pad
kommunal ildreservice. Variablerna férs in 1 idldreomsorgens
strukturmodell som s8 kallade icke-diskretionir input sd att DEA-
analysen tar hinsyn tll faktorer som kommunen svdrligen kan
paverka.

6.4 Resultat for dldreomsorgen

S8 som beskrivs 1 metodkapitlet har vi hir stillt samman
nyckeltalsmitten for ildreomsorgen som ovigda medelvirden for
dren 2005 till och med 2014 i tre perioder, 2005-2008, 2009-2011
samt 2012-2014 dir virden for minst tva &r per mitt ska ingd varje
period. P4 det hir sittet blir det 289 kommuner 1 den enkla
modellen, 288 i standardkostnadsmodellen och 289 1 struktur-
modellen, ett analysunderlag som allts3 kan sigas avse hela
sektorn.”

6.4.1 DEA-resultat for dldreomsorgen per kommungrupp

Den férsta redovisningen av DEA-resultat gor vi, som ocksd
beskrivs 1 metodkapitlet, genom att gruppera kommunerna 1i
enlighet med indelningen 1 kommungrupper och berikna grupper-
nas medelvirden pd DEA-analysens effektivitetsvirden.

DEA-resultatet frin den enkla modellen 6ver kommun-
grupperna ser dd ut pd f6ljande sitt:

81 De kommuner som saknas i analysunderlaget ir Emmaboda i alla tre modellerna och
ddrutéver Sorsele 1 standardkostnadsmodellen.
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Figur 6.10  Enkla modellen: relativ effektivitet i aldreomsorgen
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Kalla: Egen berdkning.

Vi kan se 1 diagrammet 6ver den enkla modellen fér kommun-
grupperna att deras inbérdes rangordning indras marginellt éver
tid: den storsta forindringen ir glesbygdskommunernas klittring 1
botten av ordningen. Viktigare ir dock att grupperna pressas
samman en del. I den sista perioden ir skillnaden mellan topp och
botten ungefir 12 procentenheter frin att ha varit 18 i forsta
perioden (syns som skillnaden mellan staplar i samma nyans frin
forsta till sista perioden). Skillnaderna i relativ effektivitet har alltsd
minskat med cirka en tredjedel 6ver den studerade tidsperioden.

Den enkla modellen visar att storstiderna med sina férorter
ligger i topp, medan glesbygden ligger simre till. Och det ir vil inte
heller forvinande nir inte strukturella skillnader av nigot slag har
tagits med 1 analysen. Gruppen Stérre stiders virden ligger vildigt
nira genomsnittet for alla perioderna i den enkla modellen.

Vi gir vidare till standardkostnadsmodellen:
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Figur 6.11  Standardkostnadsmodellen: relativ effektivitet i dldreomsorgen
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Kalla: Egen berédkning.

Figur 6.11 visar att standardkostnadsmodellen innebir en samman-
pressning av kommungrupperna — staplarna ir mer jimna bide 6ver
tid och mellan kommungrupperna, utom fér storstiderna som
snarare avviker uppit i rangordningarna. Sammanpressningen av de
ovriga giller samtliga perioder dir man samlas inom 8-10 procent-
enheter. Det tidigare antagandet att strukturkorrigering av
kostnaderna med hjilp av utjimningssystemet kan tinkas féra med
sig mindre skillnader 1 effektivitet tycks allts8 stimma. Utidm-
ningssystemets avsikt ir att ge kommunerna likvirdiga finansiella
forutsittningar for sina 3ligganden varfor de kvarstiende olik-
heterna hir mer dn i den enkla modellen kan antas héra thop med
verkliga skillnader 1 effektivitet.

Virt att notera ir att glesbygdskommunerna gor ett nivalyft, det
vill siga flyttar sig &t hoger pd x-axeln jimfért med i den enkla
modellen. I sista perioden kommer de upp till andra plats 1 en tit
samling dir alla utom storstiderna samlas inom ett spann pd knappt
10 procentenheter. Storstidernas férortskommuner gor ett nivafall
dven om de himtar upp sig i den sista perioden.

Gruppen Storre stider fortsitter med effektivitetsvirden nira
medelvirdet. Det siger oss att utjimningssystemet 1 termer av
relativ effektivitet piverkar dessa i liten utstrickning.
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Till sist ska vi se hur strukturmodellen visar den relativa effek-
tiviteten mellan kommungrupperna:

Figur 6.12  Strukturmodellen: relativ effektivitet i dldreomsorgen

100
95
90
85
80
75
70
65
60

Ar 2005-08 # Ar 2009-11 m Ar 2012-14
Kalla: Egen berdkning.

Vi ser 1 figur 6.12 att strukturmodellen nu fingar in storstiderna si
att skillnaderna mellan kommungrupperna inom alla perioder
spanner over cirka 15 procentenheter. Och glesbygdskommunerna
ir 1 toppen av rangordningarna, medan de storre stiderna placerat
sig lingst bort till vinster pd x-axeln dir de den sista perioden
ligger klart ligre dn alla andra. Smirre inbérdes omkastningar
mellan kommungrupperna sker 6ver tid i strukturmodellen.

Vidare har hela kommunkollektivet flyttats upp pd skalan och
befinner sig 6verlag nirmare fronten in de goér 1 de andra mo-
dellerna. Detta siger oss att de strukturmdtt som tagits in i denna
modell gér att kommunerna genom hinsynstagande till mer
komplexa forutsittningar fir fler mojligheter att komma ut som
effektiva, en effekt av strukturmodellen som ildreomsorgen har
tydligast gemensam med grundskolan.
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6.4.2 DEA-resultat for aldreomsorgen avseende
rangforandring éver tid

Det ir vanligt att organisationer fortsitter som de alltid har gjort.
Det kan vara svirt att se brister i det sitt man gor saker pd, nyheter
ir svira att ta till sig och idven beslutade forindringar dr svira att
genomfora. Fenomenet beskrivs i kapitel 2 under den s kallade
forindringstrappan. Kanske ir det ocksi si med effektiviteten
inom dldreomsorgen — den effektivitet man en ging “hamnat p3”,
den bestdr. Ett sitt att belysa detta ir att se hur kommunernas
rangordning avseende relativ effektivitet férindras dver tid.

I foljande tabeller visas kommunerna rangordnade efter
inbordes effektivitet den férsta perioden 2005-2008. Grupperingen
av kommunerna ir utformad si att de med virde 100, det vill siga
de 1 forsta perioden relativt fullt effektiva kommunerna, utgér den
forsta gruppen, direfter kommer fyra grupper av kommuner per
tiotal procentenheter ligre virde.

Den enkla modellen visar di féljande monster:

Tabell 6.2 Férandring av kommunernas rangordning over tid i
aldreomsorgen, enkla modellen

2005-08 2009-11 2012-14
Effektivitet 2005-08 |Gruppmedel Rang [Gruppmedel Rang |Gruppmedel Rang
100 (24 st) 100,0 1 86,7 2 82,0 1
90-99 (31 st) 94,2 2 89,5 1 81,7 2
80-89 (77 st) 84,4 3 81,3 3 76,6 3
70-79 (115 st) 75,7 4 75,9 4 72,9 4
<69 (42 st) 65,3 5 69,9 5 67,5 5
Totalt medelvérde 80,5 78,8 74.8

Kalla: Egen berakning.

Tabell 6.2 visar att de kommuner som var bist respektive simst 1
den férsta perioden ocksd ir det 1 den sista. Endast en omkastning
sker, 1 den mellersta perioden. Slutsatsen ir visentligen just att den
relativa effektiviteten bestér.

L3t oss nu se hur kommunernas rangordning férindras 6ver tid
1 standardkostnadsmodellen:
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Tabell 6.3 Forandring av kommunernas rangordning over tid i
aldreomsorgen, standardkostnadsmodellen

2005-08 2009-11 2012-14
Effektivitet 2005-08 |Gruppmedel Rang (Gruppmedel Rang |Gruppmedel Rang
100 (16 st) 100,0 1 88,1 1 89,5 1
90-99 (33 st) 93,6 2 87,3 2 84,3 2
80-89 (115 st) 84,5 3 81,2 3 79,5 3
70-79 (98 st) 75,3 4 74,3 4 75,3 4
< 69 (26 st) 65,8 5 65,6 ) 66,2 5
Totalt medelvérde 81,6 78,5 17,9

Kalla: Egen berdkning.

Som framgdr av tabell 6.3 férindras inte den inbordes rang-
ordningen 6ver huvud taget 1 standardkostnadsmodellen. Ocksé
hir sjunker det totala medelvirdet, men betydligt mindre in 1 den
enkla modellen. Detta antyder att standardkostnadsmodellen, som
inbegriper strukturella férhillanden, medfor att de enskilda kom-
munernas rangomkastningar minskar 1 omfattning jimfoért med i
den enkla modellen genom att standardkostnadsmodellen tillfor
analysen de yttre omstindigheternas storre trogrorlighet.

L&t oss till sist se om denna bild av bestindighet bekriftas ocksd
av strukturmodellen.

Tabell 6.4 Forandring av kommunernas rangordning over tid i
aldreomsorgen, strukturmodellen

2005-08 2009-11 2012-14
Effektivitet 2005-08 |Gruppmedel Rang (Gruppmedel Rang |Gruppmedel Rang

100 Ar 2005-08 100,0 1 97,3 1 93,8 1
90-99 Ar 2005-08 93,9 2 93,1 2 90,5 2
80-89 Ar 2005-08 85,4 3 88,2 3 87,4 3
70-79 Ar 2005-08 76,9 4 80,5 4 79,9 4

< 69 Ar 2005-08 68,1 5 13,7 5 70,3 5
Totalt medelvérde 89,9 90,4 88,5

Kalla: Egen berdkning.

Tabell 6.4 visar att ocksd strukturmodellen ger resultatet att de
kommuner som bérjat bra fortsitter att vara effektiva relativt
andra, och omvint. I strukturmodellen reduceras dessutom skillna-
derna mellan periodernas medelvirden in mer genom att de yttre
omstindigheterna i strukturmodellen ytterligare avgrinsar rangom-
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kastningarna till férindringar i de mitt som kommunerna sjilva
kan pdverka. Strukturmodellen ger dirfér den mest rittvisande
bilden av f6rindring i kommunernas rangordning &ver tid avseende
dldreomsorgen.

Avsnittets inledande hypotes om att férindring 1 effektivitet ir
svar att dstadkomma bekriftas silunda av alla tre modellerna.
Denna troghet dr vird att hdlla 1 minnet nir vi efterlyser for-
bittring. Inte sd att fenomenet ska tjina som ursikt, utan mer som
en erinran om att de till synes stabila skillnaderna lir kriva
ordentliga tag for att kunna férindras.

6.4.3 Kommunerna med hogst och lagst
effektivitetsutveckling dver tid

Ett tredje sitt att gruppera kommunerna efter deras resultat enligt
DEA ir att stilla samman dem utifrdn hur mycket de har 6kat eller
minskat sin faktiska effektivitet 6ver tid. Forst visar vi hur detta ser
ut foér alla kommuner sammantagna med hjilp av Malmquist-
indexet f6r den enkla modellen och f6r strukturmodellen:*

Tabell 6.5 Férandring dver tid av effektiviteten angivet som Malmquist-

index
2005/08-2008/09 2009/11-2012/14
Enkla modellen 0,97 0,92
Strukturmodellen 0,96 0,91
2005/08-2012/14
Enkla modellen 0,88
Strukturmodellen 0,87

Kalla: Egen berékning.

Tabell 6.5 visar att den genomsnittliga effektiviteten enligt bdda
modellerna minskat i nistan identisk grad bide frn period till
period och frdn den forsta direkt till den sista perioden.

I den foljande tabell 6.6 visas de tio kommuner som o©kat
respektive minskat sin relativa effektivitet mest frdn perioden

82 Malmquist-indexet ir inte tillimpligt pi Standardkostnadsmodellen eftersom denna
normaliserar input- och outputmatten i DEA-analysen.
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2005-08 till 2012-14 enligt Malmquist-indexet for den enkla
modellen respektive fér strukturmodellen:

Tabell 6.6 Hogst och lagst effektivitetsutveckling enligt Malmquist-index

Effektivitetsutveckling enkla modellen Effektivitetsutveckling strukturmodellen
Hagst, procent Légst, procent Hagst, procent Légst, procent
Alvkarleby 22 |Storfors -48 | Alvkarleby 19 [Hérby -41
Taby 22 |Horby -43  |Haninge 18 |Hammaro -40
Haninge 21 [Hammard -39 |Sollentuna 17  |Storfors -39
Nyndshamn 20 | Hallefors -37 | Taby 17  |Karlskoga -38
Sollentuna 14 |Karlskoga -36  |Nynédshamn 15 |Borgholm -35
Partille 14 [Norsjd -36  |Partille 14 |Lessebo -35
Hallsberg 14 |Bastad -35 |Finspang 13 |Boxholm -34
Hogshy 13 |Boxholm -34 | Jokkmokk 13 | Lysekil -34
Odeshog 13 | Lysekil -34  |Eksjo 10 |Tibro -34
Arjang 12 |Nykvarn -33 | Hobr 10  [Habo -33
Genomsnittlig folkmangd |Genomsnittlig folkméngd |Genomsnittlig folkméngd Genomsnittlig folkmangd
32795 11931 35 041 13 380

Kalla: Egen berdkning.

Observera att effektivitetsutvecklingen i tabell 6.6 avser total
forindring 6ver tio &r, varfér den &rliga forindringstakten ir
ungefir en sjittedel av talen i1 tabellen. I bdda modellerna tillhér
Alvkarleby, Tiby, Haninge, Sollentuna och Partille de tio kommu-
ner som Okat effektiviteten mest frin 2005 till 2014. I modellerna
har Storfors, Horby, Hammaro, Karlskoga, Boxholm och Lysekil
minskat mest.

Tre kommuntyper saknas bland de som 6kat och minskat mest:
storstider, storre stider och kommuner i glesbefolkad region. Att
storstiderna och de storre stiderna saknas kan ha att gora med ett
gemensamt drag dem emellan som kan kallas "effektivitetstroghet”
— stora kommuner har en befolkningsmassa som “absorberar”
sddana antalsférindringar i till exempel demografi som omedelbart
skulle sli igenom hos mindre kommuner. Samtidigt ska sigas att de
kommuner som ¢kat och minskat mest dr rejilt heterogena bide i
kommuntyp och gillande befolkningsstorlek, frdn cirka 82 000 i
Haninge till lite 6ver 4000 i Storfors med ett befolknings-
genomsnitt pd drygt 26 500 mot rikets dryga 33 000.
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Det finns en pifallande likhet mellan de som okat respektive
minskat effektiviteten 1 bdda modellerna pd s vis att snitt-
befolkningen ir ungefir densamma; de som 6kat effektiviteten ir
nistan tre ginger sd stora. Trots att storstiderna, liksom de stérre
stiderna, saknas bland de kommuner med stérst férindringar dver
tid, och att de som minskat mest inte helt kan betecknas som
“avfolkningsbygder”, s& kan det finnas nigon form av stordrifts-
fordel att hitta 1 dessa till synes systematiska storleksskillnader
mellan dem som okat respektive minskat den relativa effektiviteten
mest.

6.5 For- och nackdelar med de tre DEA-modellerna

I flera avseende ger de tre modellerna likartade resultat. Det giller
frimst att den rang av effektivitet man har tenderar att bestd och
att visentligen samma sorts kommuner gor storre forindringar av
den relativa effektiviteten 6ver tid.

Men det finns ocksd betydande skillnader mellan vad modellerna
siger. I den enkla modellen placerar sig storstiderna med sina
forortskommuner 1 topp, medan glesbygdsomridena hamnar i
botten. I standardkostnadsmodellen rér sig de glesa kommunerna
mot hégre relativ effektivitet vilket befists i strukturmodellen dir
glesbygdskommunerna ligger i topp i den sista perioden. I toppen
finns 1 samtliga modeller liksom 6ver tid ocksd storstiderna medan
de storre stiderna nistan lika konsekvent dterfinns i andra dnden av
effektiviteten.

Hur ska detta forstds? Det forsta svaret dr att struktur har
betydelse. Det ir viktigt att ocksd 1 det specifika sammanhanget av
effektivitet kunna visa detta — inte sillan anvinds ndgon berikning
som liknar det vi hir kallar den enkla modellen for att pdvisa “vem
som ir bist”, och di har man inte tagit hinsyn till strukturella
omstindigheter. Om vi med denna analys kan skjuta undan den
typen av slutsatser pa sddana grunder framéver, dr mycket vunnet.

Det andra svaret ir, faktiskt, att struktur inte kan férklara allt. T
strukturmodellen férsoker vi ta hinsyn till kommunernas yttre och
inre forhillanden pd ett sitt som gor jimférelserna s rittvisande
som mojligt. Strukturmodellen hojer den genomsnittliga effek-
tiviteten hos kommunerna, minskar skillnaderna mellan dem och
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ger de mest stabila rangordningarna 6ver tid. Men skillnader finns
och kommuner bidde 6kar och minskar sin relativa effektivitet
ocksd 1 denna modell. De skillnader som kvarstdr kan dels bero pd
brister i strukturkorrigeringen liksom 1 dataunderlaget, dels pai
skillnader 1 hur kommunerna styr sina verksamheter.

6.6 Ar resultaten robusta?

I det foljande provas hur DEA-resultaten stir sig nir ytterligare
métt tillférs som kan tinkas pdverka resultaten. Forst jimfors
strukturmodellen med en modell dir kvalitetsmétt anvinds for de
perioder dir detta ir mojligt, direfter en jimférelse dir antalet
hemtjinsttimmar tas in, och till sist gors en samlad regressions-
analys.

6.6.1  Aldreomsorgens strukturmodell utvecklad med
kvalitetsmatt

I analysen av dldreomsorgen ovan har vi inte anvint kvalitetsmatt 1
brist p& sddana f6r hela den tiodrsperiod som vi velat gi igenom. P4
senare tid har dock alltfler kvalitetsmatt tagits fram sd att det for
den sista perioden i spannet, 2012-2014, gir att anvinda nigra
sddana. Hir tillfor vi dirfor tvd kvalitetsmitt som output 1 struk-
turmodellen, alltsd den modell som tar hinsyn till de strukturella
forhdllandena bist och dirfor ir mest meningsfull att prova for att
se vad som hinder nir kvalitet tas med i analysen. De tvd mitten ir
Brukarbedomning hemtjinst dldreomsorg - belbetssyn, andel (%) och
Brukarbedomning sirskilt boende dldreomsorg — helbetssyn, andel
(OA)).S?)

Tillférseln av dessa kvalitetsmitt medfér att den genomsnittliga
effektiviteten hos kommunerna stiger med knappt 2 procenten-
heter, detta som en f6ljd av att fler variabler i modellen medfor fler
mojligheter att skapa fronter vilket gor att fler kan bli effektiva.
Antalet effektiva kommuner i den ursprungliga strukturmodellen

% Ju hégre virde uttryckt som procent, desto bittre anser brukarna att omsorgen ir.
Socialstyrelsen (2015), ”S& tycker de ildre om ildreomsorgen 2015. En rikstickande
undersékning av ildres uppfattning om kvaliteten i hemtjinst och ildreboenden”,
artikelnummer 2015-10-10.
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ir f6r perioden 2012-2014 62 stycken, och samtliga dessa forblir
effektiva nir de tv kvalitetsmitten tillfors. Genom att fler enheter
kan bli effektiva ju fler variabler som finns med i en DEA-analys,
blir i strukturmodellen antalet effektiva kommuner di kvalitets-
matt inkluderas 88 stycken. De ytterligare 26 kommuner som blivit
helt effektiva 1 och med att kvalitetsmitten tillférts tillhér ocksd
den 6vre halvan i den ursprungliga strukturmodellen.

Likheten mellan effektiviteten i strukturmodellen med, respek-
tive utan, kvalitetsmitt syns som ett starkt samband i féljande
diagram:

Figur 6.13  Relativ effektivitet med och utan brukarbedomd kvalitet

Strukturmodellens effektivitet (x-axeln)

Vs
Strukturmodellen med brukarbedéomning i output (y-
axeln)
150 R2=0,80
100 .y
.

50
0

0 20 40 60 80 100 120

Det skakar alltsd till lite 1 strukturmodellen nir kvalitetsmatt fors
in 1 analysen, men i stort ir resultaten oférindrade. Givet att
kvalitetsmitten dr robusta, de kallas 1 Kolada utvecklingstal, tyder
detta pd att var analys av dldreomsorgen baserad pd enbart volym-
métt som output ger en 1 huvudsak vederhiftig bild av hur det stir
till med den relativa effektiviteten kommunerna emellan i denna
verksambhet.

6.6.2  Aldreomsorgens strukturmodell utvecklad med antalet
hemtjansttimmar

Utover att output behover utvecklas med kvalitetsmitt, som vi
provat 1 foregdende avsnitt, kan ocksi output i volym behéva
bestimmas pd fler sitt. Till exempel kan inneborden av att vara
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beviljad hemtjinst 1 ordinirt boende variera med avseende pd hur
mdnga timmar den beviljade tjinsten avser.

Liksom med kvalitetsmitten finns det allt fler uppgifter av detta
slag, och vi har dirfoér utvecklat strukturmodellen med Bewvil-
jade/beriknade hemtjdinsttimmar per mdnad och person 65 och dldre
med hemtjinst i ordindrt boende, antal.

Nir den ursprungliga strukturmodellen tillférs dessa uppgifter
far vi foljande samband mellan den ursprungliga och den med
beviljade/beriknade hemtjinsttimmar utvecklade modellen:

Figur 6.14  Relativ effektivitet med och utan beviljade/berdknade timmar

Strukturmodellens effektivitet (x-axeln)
Vs
Strukturmodellen med antalet hemtjansttimmar per
brukare 65 plus i output (y-axeln)
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Resultatet av denna utveckling av strukturmodellen ir 1 allt
visentligt densamma som féljde av att tillféra kvalitetsmétt, det vill
siga sambandet mellan modellerna ir starkt. De 62 kommuner som
1 den ursprungliga modellen hade effektivitetsvirde 100 bibehéller
ocksd dessa toppvirden 1 den med beviljade/beriknade hemtjinst-
timmar utvecklade modellen.

Beaktandet av hemtjinsttimmar medfér, i1 likhet med vid
beaktandet av kvalitetsmitt, att fler kommuner kan bli effektiva
som en f6ljd av hur DEA-analys fungerar, och nu blir ytterligare 30
kommuner effektiva utéver de som var det frin borjan. Och,
liksom 1 fallet med kvalitetsmitten, s fanns ocksi dessa kommuner
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1 genomsnitt pd den dvre halvan av effektiviteten i den ursprungliga
strukturmodellen.

S& strukturmodellen skakar innu en ging, men bestir. De tvd
ursprungliga outputmadtten ser fortsatt ut att tillrickligt vil kunna
finga output f6r att dverlag kunna géra analysen av effektiviteten i
ildreomsorgen meningsfull baserad pd dessa.

6.6.3  Samlat robusthetstest med multipel regressionsanalys

I foregdende avsnitt har strukturmodellens effektivitetsresultat
stillts mot modeller som tar in brukarnas bedémning av hemtjinst
och sirskilt boende samt beviljade/beriknade hemtjinsttimmar var
for sig, samtliga mdtt som ligger utanfor vira modeller. Nedan
sammanfors dessa variabler samt forindringen 1 antal timmar per
brukare frin period till period och andel brukare i enskild regi i en
multipel regressionsanalys med den relativa effektivitet som
strukturmodellen avkastar for perioden 2012-2014. I regressionen
har ocksd andel idldreomsorg i enskild regi liksom férindringen i
antal timmar kvadrerats sd att regressionen tar hinsyn till eventu-
ella icke-linjira samband.
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Tabell 6.7 Strukturmodellens effektivitet vs tankbara forklaringsvariabler

Variahel Koefficienter Standardfel t-varde p-varde
Konstant 111,49 16,59 6,72 0,00
BrukbedHemtj2012-14 -0,08 0,18 -0,42 0,67
BrukbedSdho2012-14 -0,05 0,11 -0,42 0,67
Andel enskild regi 0,05 0,08 0,64 0,52
2013

Andel enskild regi 0,00 0,00 0,71 0,48
201372

TimPerBruk65+_12- -0,38 0,27 -1,45 0,15
14

TimPerBruk65+_12- 0,00 0,00 0,92 0,36
1412

ForandrHtjS&bo1214% 0,13 0,06 2,16 0,03
Forort storstad -9,96 6,13 -1,63 0,11
Storre stader -11,46 6,20 -1,85 0,07
Forort storre stad -5,79 6,38 -0,91 0,36
Pendlingskommuner -5,217 6,24 -0,84 0,40
Turism- och bestk -0,43 6,44 -0,07 0,95
Varuproducerande 0,77 6,25 0,12 0,90
Glesbygdskommuner 2,69 6,50 0,41 0,68
Tatbefolkad region -1,90 6,27 -0,30 0,76
Gleshefolkad region -1,45 6,50 -0,22 0,82
R? 0,25

Antal observationer 249

R*-virdet visar att 25 procent av variationen 1 effektivitet enligt
strukturmodellen férklaras av variationen 1 de oberoende variab-
lerna, dock ir endast en av de oberoende variablerna, procentuell
férindring 1 antal brukare med hemtjinst eller 1 sirskilt boende,
signifikant. Den samlade forklaringsgraden stimmer vil éverens
med de bivariata korrelationerna i effektivitet som féljer av att
tllféra brukarbeddmningar respektive antal beviljade/beriknade
hemtjinsttimmar till strukturmodellen.

I tabellen forefaller inte andelen enskild regi vara signifikant,
dock visar ett uppfoljande F-test visar att det finns ett positivt, om
in mycket svagt samband mellan andelen brukare 1 enskild regi och
den beriknade effektiviteten.
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6.6.4 Jamférelse med Vardanalys studie

Aldreomsorgen har tidigare studerats ocksi av Virdanalys som
2013 gjorde en DEA-baserad analys av produktivitetsskillnader
med det huvudsakliga syftet att underséka hur produktiviteten i
ildreomsorgen skiljer sig mellan kommunerna samt hur den
forhaller sig till en rad férklaringsvariabler som kan tinkas pdverka
utfallet.*

I analysen anvindes tvd DEA-modeller med tidsserieansats ver
2010 och 2011.

Tabell 6.8  Vardanalys bada DEA-modeller

DEA-modell 1 DEA-modell 2
Insatsmatt 1 Korrigerad kostnad dldreomsorg Korrigerad kostnad aldreomsorg
Prestationsmatt 1 | Antal brukare i hemtjanst Antal beviljade/berdknade

hemtjansttimmar
Prestationsmatt 2 | Antal tillhandahalina korttidsdygn |Antal tillhandahalina korttidsdygn
Prestationsmatt 3 Antal brukare inom sérskilt boende Antal brukare inom sarskilt boende

Studiens huvudsakliga slutsatser ir att det finns betydande
skillnader 1 kommunernas produktivitet inom ildreomsorg vilket
bland annat beror pd strukturella bakgrundsfaktorer som
kommunerna inte kan piverka sjilva, till exempel skillnader i
geografiska forutsittningar och olikheter 1 idldres omsorgsbehov.
Vidare samvarierade resultaten till viss del ocksd med skillnader 1
organisation och strukturkvalitet.

Dirutdver sigs att en viss férsimring av produktiviteten skedde
mellan 2010 och 2011. Iakttagelsen om férsimring over tid
stimmer med vdr analys som genomgiende visar en allt ligre
genomsnittlig effektivitet frin virt tidsspanns bérjan 2005 till 2014.

Virdanalys fann att den genomsnittliga effektiviteten ligger
kring 0,7 i bida modellerna vilket kommenteras med att
”potentialen tycks vara stor foér att pd bred front kunna o6ka
produktiviteten inom sektorn” (s. 10). Genomsnittet stimmer vil
med vir enkla modell vars motsvarande virde ir 0,75 och det ir
ocksd den av vdra modeller som ir mest lik Virdanalys modeller.

8 Virdanalys 2013:10, Produktivitetsskillnader inom dldreomsorgen — variationer, forklarings-
faktorer och utvecklingsbehov.
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Som helhet talar vdr analys av ildreomsorgen och Virdanalys
studie samma sprdk 1 de delar de ir jimfoérbara, frimst hur stor
utvecklingspotentialen ir och att strukturella férhillanden liksom
utjimningssystemen behdver tas med i analysen samt att produk-
tiviteten tenderar att falla dver tid.

Virdanalys drar till sist slutsatsen att ”sammantaget medfor
bristerna (i data: vir anm.) att svensk ildreomsorg generellt sett
bara kan jimféras och benchmarkas i1 begrinsad omfattning” (s.
63), en slutsats som skiljer sig frin var vilket vi utvecklar 1 slut-
satser och forslag 1 kapitel 7.

6.7 Vilka dr de mest effektiva kommunerna?

Den fér benchmarking mest rittvisande modellen ir, menar vi,
strukturmodellen som for tiden 2005-2014 visar 19 kommuner
som alla tre perioderna ir effektiva (DEA-virde 100) och ir
jimférelsekommuner f6r andra kommuner. De 19 ir:
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Tabell 6.9 Fullt effektiva kommuner avseende dldreomsorg 2005-2014

Andel Antal  Andel Gles-
Antal hem- Andel kort- yngre Halso- bygds-
Kommun inv. Kr/65+ tjanst sdbo tids- &ldre antal faktor
dygn
Medel effektiva 17783 50793 8,2 5,0 1,7 732 190 19
Medel dvriga 34 454 -160 1,6 44 1,5 737 194 144
Diff effektiva- -16 671 50 953 0,7 0,6 0,2 -05 -4 -125
ovriga
Upplands Vasby 41329 34721 6,7 3,0 1,7 796 196 95
Linkdping 150201 38683 8,3 6,8 0,7 709 203 94
Nykvarn 9593 31158 3,9 2,4 0,5 855 205 47
Vadstena 7371 39224 7,4 4,3 26 71,3 189 29
(Odeshog 5205 38575 9,4 3,6 1,9 735 193 7
Berg 7147 68785 9,5 5,0 42 722 189 0
Dorotea 2769 67435 9,5 7,3 1,5 66,0 193 1
Jokkmokk 5079 68868 9,3 4.8 07 71,8 192 0
Storuman 5972 61142 7,8 6,2 28 71,2 185 0
Valdermarsvik 7613 35240 6,8 3,0 09 76,2 188 6
Alvdalen 7096 54001 8,5 3,9 24 725 194 1
Ljusnarsherg 4879 46981 53 1,7 1,1 755 172 6
Olofstrém 12943 47314 10,9 4.5 1,3 726 189 26
Savsjo 10971 47416 6,7 4,9 20 695 195 12
Torshy 12075 55315 8,4 4,6 1,8 70,1 191 1
Overkalix 3447 65947 8,5 1,6 05 730 183 1
QOvertorned 4731 63973 12,2 6,9 25 73,0 186 1
Nassjo 29602 49712 9,4 4,2 1,2 6972 194 26
Haparanda 9855 50580 84 41 16 774 172 8

Vi kan konstatera att samtliga kommungrupper utom storstiderna
finns representerade bland de 19; Malmé, som var fullt effektiv alla
perioderna, f6ll bort frin det stringa kravet f6r tabellen genom att
for en av perioderna inte vara riktmirke f6r andra. Man kan alltsd
siga att alla typer av kommuner kan vara effektiva relativt évriga.
Strukturmodellen siger att inga yttre omstindigheter hindrar
ndgon viss sorts kommuner frdn att vara mer effektiva in de andra.
Under de tre perioder som vi delat in tiodrsspannet 2005-14 i
har totalt 70 kommuner haft det maximala effektivitetsvirdet 100
och av dessa har sdlunda 19 kommuner, eller nirmare 30 procent,
hillit sig kvar i toppen. Dessutom ir de toppkommuner som fallit i
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relativ effektivitet frdn i borjan till 1 slutet av spannet till storsta
delen kvar pd listans 6vre halva 1 dess sista period. Detta
understryker det ovan sagda om att sddan man ir, sidan fortsitter
man att vara.

6.8 Vilken effektiviseringspotential indikerar
resultaten?

De 19 genomgdende mest effektiva kommunerna enligt
strukturmodellen hade 2012-14 en genomsnittlig kostnad for dldre-
omsorgen pd 50 793 kronor per invinare som ir 65 dr och ildre och
de 6vriga 270 kommunernas kostnad var 50 953 kronor. En till
synes liten skillnad som inte antyder att storre belopp skulle kunna
sparas om alla blev lika bra som de bista, vilket det indd faktiske
gor.

I DEA kan kommuner med effektivitetsvirdet 100 fungera som
jimforelsekommuner f6r andra med ligre virden, som dirmed fir
riktmirken att sikta pd. De ineffektiva kommunerna fir pd sg sitt
en eller flera jimforelsekommuner tilldelade baserat pd hur lika
dessa riktmirken ir med avseende pd de métt som ingdr i analysen.

Ett exempel med kommunen Ale ser ut s3 hir:
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Tabell 6.10 Jamférelsekommuner for benchmarking

Ales relativa Jamforelsekommunerna Linkoping, Ljusnarsherg, Nykvarn, Nynashamn,

Staffanstorp och Vadstena har...

procent d 1...genom |2...och genomsnittligt hogre eller |3...trots genomsnittligt ndgot besvarligare
e St snittligt likvardig output... eller likvarda forutsattningar (icke-diskretionar
orelse l4gre input).
0 erna input...
=Che Netto- Andel hem-|  Andel Andel Andel yngre Halso- Gles- Kter-
'_ kostnad tianst, % | sabo, % | korttids |aldre, % (Andel| tal, bygds- | staende
kr/65+ -dygn aldre aldre antal faktor | medelliv,
inverterat) dagar ar
Ale 43 400 6,1 43 1,17 79,4 197 71 82
Riktméarke (vagt 35836 6,1 43 1,17 17,2 196 71 82
medelvarde for
jamforelse-
kommuner
Diff. Riktmarke -7 564 0 0 0 -2,2 -1 0 0
- Ale (-17 %)
Linkdping 38 683 8,3 6,8 0,73 70,9 203 94 83
Ljusnarsberg 46 981 5,3 1,7 1,07 75,5 172 6 78
Nykvarn 31158 3,9 2,4 0,5 85,5 205 47 81
Nyndshamn 34 427 58 2,9 1,4 78,5 193 60 81
Staffanstorp 27 500 5,8 2,3 1,33 79,4 204 189 83
Vadstena 39 224 7,4 43 2,6 71,3 189 29 83

Vi ser att Ale har en kostnad p& 43 400 kronor per invdnare som ir
65 3r och ildre och att jimforelsekommunerna har en genom-
snittlig kostnad pd 35 836 kronor. De sex jimforelsekommunerna,
som alltsd alla dr fullt relativt effektiva med DEA-virdet 100 1
strukturmodellen, har 1 genomsnitt en bittre relation mellan input
och output givet de icke-diskretionira inputmitten som medfér att
just dessa kommuner tjinar som riktmirken fér exemplet Ale.
Riktmirket anges i tabellens rad fér vigt medelvirde som hir visar
att de sex jimforelsekommunerna genomsnittligt har likvirdiga
eller ndgot besvirligare forutsittningar i forhillande till Ale. Det ir
allts, enligt vir strukturmodell, mest utsiktsfullt f6r Ale att titta
nirmare pi dessa sex for att ta reda pd hur man under jimférbara
forhdllanden kan sinka sina kostnader utan att minska sin
produktion.

Nir vi ligger thop hur mycket som alla relativt ineffektiva kom-
muner kan spara genom att nd samma kostnad som sina jimférelse-
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kommuner fir vi en samlad kostnadsminskning pd knappt 12
procent 1 strukturmodellen. Vi drar oss di till minnes att varje
procent ir en dryg miljard vilket ger vid handen att dldreomsorgens
kostnader skulle kunna minskas frdn 104 miljarder kronor till cirka
92.

Nir vi pd samma sitt ligger samman hur mycket som de relativt
ineffektiva kommunerna skulle kunna spara pd ildreomsorgen
enligt den enkla modellen, det vill siga den berikning som inte bryr
sig om strukturella férhillanden, d kan kostnadsminskningen bli
drygt 26 procent vilket skulle ta ner den totala kostnaden till cirka
77 miljarder. I den mellanliggande standardkostnadsmodellen ham-
nar minskningen pd knappt 23 procent, det vill siga kostnaderna
skulle kunna reduceras till runt 83 miljarder kronor totalt.

Att cirka en fjirdedel av nuvarande kostnader skulle kunna
skiras bort forefaller orimligt; kostnadsjakt dr inget okint fenomen
1 kommunsektorn och att det di fortfarande skulle finnas si stora
besparingar att gora skulle antyda en svirsmilt of6rméga totalt sett.

Diremot kan strukturmodellens ungefir 12 miljarder, alltsd en
dryg tiondel, ligga inom det rimligas ram. Dessutom kan det finnas
fler strukturella férhillanden som vi inte fingat i strukturmodellen
som paverkar effektiviteten. Om den utvecklas ytterligare, si skulle
den teoretiska besparingspotentialen troligen sjunka ndgot vilket
kan sigas gora denna modell in mer rimlig att utgd ifrin bide for
den enskilda kommunen och fér sektorn som helhet.
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/ Sammanfattande slutsatser och
forslag till fortsatt arbete

Vir studie har fyra syften:

e att undersoka skillnader i effektivitet hos Sveriges kommuner
inom grundskolan, gymnasieskolan och ildreomsorgen

e att undersdka vilken betydelse skillnader i yttre omstindig-
heter har f6r kommunernas effektivitet

o att diskutera mojligheterna att effektivisera de kommunala
verksamheterna

e att bidra till utvecklingen av verktyg f6r kommunal bench-
marking

Vi har ullimpat inputorienterad Data Envelopment Analysis
(DEA) dir tre olika modeller anvinds fér att analysera verksam-
heterna, en forsta enkel modell som stiller kostnader mot
prestationer och tvd modeller som pd olika sitt tar hinsyn till
skillnader 1 kommunernas férutsittningar for att bedriva verksam-
heterna. Den tidsperiod vi studerat gir frdn 2005 tll 2014 for
gymnasiet och dldreomsorgen och fr&n 2009 till 2014 fér grund-
skolan. Tidsspannet har delats in tre, respektive, tvd perioder som
vi analyserar var for sig och éver tid.

Hir redovisas vira slutsatser och ett antal forslag pd fortsatt
arbete for att frimja effektiviteten hos kommunerna.

7.1 Slutsatser

En forsta slutsats for alla tre verksamheterna ir att det finns
betydande effektivitetsskillnader mellan kommunerna. Skillnader-
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nas omfattning varierar mellan verksamheterna, mellan de modeller
vi anvint och mellan de perioder vi har analyserat, men fore-
kommer i samtliga analyser. Den genomsnittliga relativa effekti-
viteten ir som ligst 74 procent i ildreomsorgen 2012-2014 och
som hogst 92 procent i grundskolan samma period. P4 kommun-
nivd varierar resultaten dnnu mer, frdn som ligst 49 procent i
ildreomsorgen och upp till 100 procent f6r de kommuner som ir
helt effektiva i férhdllande till 6vriga.

En andra slutsats idr att resultaten piverkas av om och hur
strukturella férutsittningar beaktas, vilket visas av effektivitets-
talen f6r de tio kommungrupperna i de tre olika DEA-modellerna.
Genomgiende minskar skillnaderna i relativ effektivitet mellan
kommungrupperna di man gir frin de enkla modellerna som inte
tar hinsyn till skillnader i férutsittningar till standardkostnads-
modellerna dir etablerade samlingsmétt for strukturférhdllanden
anvinds, och minskar ytterligare dd man gir till strukturmodellerna
dir samlingsmitten f6r yttre férhillanden bryts upp och anvinds
var for sig.

De enkla modellerna tycks alltsi i hog utstrickning spegla
skillnader i1 forutsittningar, snarare in skillnader i férmiga att
anvinda resurserna vil. I standardkostnadsmodellerna minskar
skillnaderna en del men den stérsta minskningen av skillnader
mellan kommungrupperna, och dirmed mellan kommuner med
olika forutsittningar, sker 1 strukturmodellerna. T dessa ir dven
ligstanivin, 1 form av den ligsta effektiviteten bland samtliga
enskilda kommuner, 10-20 procentenheter hégre in i1 de andra tvd
modellerna. Den genomsnittliga effektiviteten beriknad med den
enkla modellen ligger runt 80 procent 1 grundskolan och 70-75
procent i gymnasieskola och ildreomsorg, vilket indikerar en effek-
tiviseringspotential pd 20-30 procent. Detta kan jimféras med de
cirka 10-15 procents effektiviseringspotential som struktur-
modellerna ger.

Vi menar att modellerna som ger de minsta skillnaderna ocksd
ger de rimligaste resultaten. Dessutom baseras de pd en transparent
redovisning av kommunernas strukturella férhillanden. En viktig
slutsats dr att effektivitetsjimforelser som inte tar hinsyn till
skillnader 1 férutsittningar 6verskattar effektivitetsproblemen, och
riskerar dessutom att peka ut fel kommuner som ineffektiva.

152



€ 2016:6 Sammanfattande slutsatser och forslag till fortsatt arbete

Samtidigt som vi konstaterar att skillnader i foérutsittningar
miste beaktas vid effektivitetsjimforelser kvarstdr skillnader i1
effektivitet mellan kommuner iven nir vi kontrollerar for
kommunernas olikheter. Som framgick i det foregiende pekar
resultaten frin de DEA-modeller som tar hinsyn till struktur-
skillnader mellan kommunerna pd en effektiviseringspotential runt
10 procent i genomsnitt. Uttryckt i pengar medfor resultatet att
grundskolan skulle kunna spara uppit 8 miljarder kronor, gym-
nasieskolan cirka 3 miljarder kronor och ildreomsorgen ungefir 12
miljarder kronor — sammantaget drygt 20 miljarder kronor —
baserat pd verksamheternas drskostnad 2014. Det forefaller alltsd
som att stora belopp &rligen skulle kunna sparas om kommunerna
bedrev verksamheterna mer effektivt.

Det ska poingteras att det inte varit mojligt fors oss att
kontrollera for alla tinkbara skillnader 1 strukturella férhallanden
inom ramen for den hir studien. Det ir ocksd viktigt att framhélla
att de resultatmdtt som anvints i studien inte kan finga alla
aspekter av kommunernas prestationer fér de aktuella verksam-
heterna.

Vi vill ocksd pdminna om att besparingar i dessa storleks-
ordningar ir en teoretisk riknedvning fér att illustrera vad som kan
vinnas. Det betyder inte att det alltid dr 6nskvirt att kommuner
okar sin effektivitet just genom ligre kostnader; effektivisering kan
ocksd vara att gora verksamheten bittre till samma kostnad. Vad
som dir mest angeliget att gora ir b3de en friga om vilka
forhdllanden som rdder 1 respektive kommun och en friga om
virdebaserade prioriteringar av vad som ir mest angeliget.

Att effektivisering ir mojlig anser vi alltsd vara klart, men vi har
ocks? tecken pd att det inte alltid ir s8 litt. Vid jimférelse av relativ
etfektivitet f6r flera perioder finner vi att resultaten pd kommun-
nivd ir stabila 6ver tid, inom respektive modell och verksamhet.
Detta innebir att kommunala verksamheter 1 hég utstrickning
tycks “ha den effektivitet de har”. Det finns forstds flera exempel
pd motsatsen, men den 6vergripande bilden ir dndd att
effektivitetskillnaderna tenderar att vara bestindiga 6éver tid. Detta
tyder pd att hillbara ligesférindringar 1 effektivitet kan vara
moddosamma att genomfora.

Vir studies frimsta bidrag till den praktiska benchmarkingen
mellan kommuner bestar 1 att visa hur man med DEA kan hitta de
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kommuner som det finns mest att lira av f6r den kommun som vill
bedriva benchmarking. Vil valda och realistiska mal for forbitt-
ringsarbetet kan 1 sig vara en viktig framgingsfaktor. DEA kan, vid
sidan om att ta fram relevanta jimférelsekommuner, ocksd visa de
variabler som ligger till grund f6r en kommuns effektivitetstal till-
sammans med de mailvirden som behéver uppnds for att
kommunen ska komma ikapp de mest effektiva kommunerna. Vi
har visat hur detta gir till med exempel 1 omrddesanalyserna ovan. I
bilaga 1 visar vi hur den hir sortens redovisning av DEA-resultat
kan utstrickas till att ocks identifiera férbittringsomridden vid
given input genom outputorienterad DEA-analys.

7.2 Forslag till fortsatt arbete

Verktyg for benchmarking av effektivitet 1 kommunsektorn

Ett webbaserat verktyg av det slag som skisseras 1 bilaga 1, med
bide inputorienterade och outputorienterade resultat, bér goras
tillgingligt f6r alla kommuner. En forsta version kan byggas upp
utifrdn de modeller som ligger till grund fér denna studie och,
genom praktisk anvindning, utvecklas vartefter. Med tiden behéver
fler verksamheter inkluderas 1 verktyget och, dir data medger, bor
verktyget dven kunna anvindas for jimférelser av enskilda enheter
sdsom skolor och ildreboenden.

Ett konkret analysstod for kommuner med indikationer pd sirskilt lag
effektivitet

De kommuner som tycks ha storst utmaningar nir det giller
effektivitet 1 verksamheten kan 1 vissa fall behova stéd for ate
analysera orsakerna och identifiera effektiva dtgirder. Ett sidant
stdd kan bidra till en effektivare verksamhet 1 de berérda kommu-
nerna, vilka i sin tur kan anvindas som goda exempel fér andra
kommuner. I vissa fall kan ocksd en fordjupad analys leda till att
brister 1 analysmodellerna identifieras, och analysstodet dirmed
utvecklas.

Aterkommande studier av kommunernas effektivitet

I Norge har man sedan tiotalet r gjort dterkommande studier som
vi har inspirerats av hir. Vi tror att dterkommande studier av det
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slaget kan bidra till att skapa ett storre intresse for, och okad
kunskap om, effektivitetsskillnaderna i kommunsektorn och dir-
med bidra till hogre effektivitet.

Fordjupa analysen av alternativt utforande

Andelen vilfirdstjinster som utférs 1 annan in kommunal regi har
vixt stadigt sedan mitten av 1990-talet. I analyserna av grund-
skolan, gymnasiet och ildreomsorgen har vi som robusthetstest
studerat sambandet mellan effektiviteten 1 kommunal regi och
omfattningen av alternativt utférd verksamhet 1 kommunen. Nir
det giller grundskolan sig vi inget signifikant samband mellan de
kommunala skolornas effektivitet och andelen elever som gir i
fristdende skola, men fér bdde gymnasieskolan och dldreomsorgen
pdvisas ett samband mellan effektivitet och andelen elever/brukare 1
privat regi. Nir det giller gymnasieskolan forefaller det som att ju
hogre andel av eleverna 1 en kommun som gir 1 en icke-kommunal
gymnasieskola, desto ligre relativ effektivitet uppvisar den kom-
munala gymnasieskolan. Aven nir det giller dldreomsorgen erhélls
ett samband mellan beriknad effektivitet och hur stor andel av
denna som drivs i enskild regi — i detta fall ett svagt positivt
samband. Analys av det alternativa utférandets betydelse for
effektiviteten bor ske fortlopande.

Fordjupa analysen av volymforindringars inverkan pa effektiviteten
Vi sdg 1 kapitel 2 att det tycks finnas ett negativt samband mellan
volymutvecklingen 1 verksamheterna och utvecklingen av den
genomsnittliga kostnaden 1 fasta priser, det vill siga att kostnads-
okningen per enhet avtar med 6kande volym. I stort bekriftar vir
analys 1 kapitel 4-6 denna bild. T regressionsanalyserna fér grund-
skola och dldreomsorg blir koefficienterna f6r volymférindrings-
indikatorerna positiva och statistiskt signifikanta. Vi noterar ocksd
att de kommuner som har den mest positiva effektivitets-
utvecklingen 1 genomsnitt har en betydligt mer positiv volym-
utveckling in de kommuner som har den simsta effektivitets-
utvecklingen.

Detta monster antyder att minga kommuner har svirt att
anpassa verksamheterna till frimst indrade demografiska forut-
sittningar. Hir finns ett sirskilt utvecklingsomrdde som gir ut pd
att bittre linka budgetarbetet till demografiska prognoser. Det ir
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ett vilkint fenomen att “planering f6r krympning” ir foga
attraktivt och dirmed en politisk vig som ir vansklig att vandra.
Likvil pekar vira resultat pi nodvindigheten av att kunna bide se
och g8 den vigen.

Biittre statistik

Den nationella statistiken dr en central byggsten 1 effektiv
benchmarking och behéver utvecklas bdde nir det giller relevans
och kvalitet. Relevans eftersom det fér minga verksamheter idag
saknas en heltickande statistik, dir avsaknaden av bra indikatorer
pa kvalitet och resultat ir den storsta bristen. Exempelvis saknas
for forskolan jimférbara kvalitetsindikatorer pd kommun- och
huvudmannanivd. Lika besvirligt ir det inom individ- och familje-
omsorg och vird och omsorg om personer med funktionsned-
sdttning.

Inte sillan mots forbittringsarbetet av invindningen att “det ir
fel i siffrorna”, och si ir det ocksi ibland. Inom vissa omriden kan
sikert okad kvalitetsgranskning frin statistikproducenternas sida
leda till foérbittringar, men i grunden ir det kommunerna som
miste se till att korrekta uppgifter limnas vid de tidpunkter som
anges si att analyser av olika slag kan goras sd fort som mojligt pd
ett komplett och rittvisande underlag.
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Bilaga 1 Verktyg for benchmarking

Vi tror att de strukturmodeller som presenterats 1 denna studie
over grundskola, gymnasieskola och ildreomsorg kan vara bra
verktyg fér kommunal benchmarking, sirskilt om modellerna
kompletteras med analyser som visar hur resultat och kvalitet kan
bli bittre vid given resursinsats. Kommunerna kan di fatta beslut
baserade pi en balanserad information om potentialen 1 bida
riktningarna.

Exempel pa ett verktyg for kommunal benchmarking

En resultatpresentation av bdde input- och outputanalys av nedan-

stdende slag har goda méjligheter att hjilpa minga kommuner

uppfor flera steg 1 “forindringstrappan” genom att bidra tll

probleminsikt, peka pd avgérande foérhdllanden, visa skillnader 1

forutsittningar tydligt samt ta fram limpliga jimforelsekommuner.
Exemplet bygger pd data f6r kommunal grundskola 2012-2014.
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Tabell B.1 Inputorienterad relativ effektivitet i grundskolan, exemplet Ale

Ales effektivitet Jamforelsekommunerna Falkoping och Perstorp har i genomsnitt...

€ 2016:6

vid input-analys R RRERCI VIR R 3...trots andra forutsattningar.
IR TRIGTCIIS input...  output...
(100-14). Kostnad | Andel nér | Merit- | Andel vars Andel |Glesbygds-| Andel
kr/elev | kraven, % | vérde | féréaldrar har |flickor % | faktor utldndsk
eftergymn. bak-
uth. % grund %
Ale 91224 64 197 46 48 70 16
Riktmérke (vagt 78 277 71 199 46 43 24 20
medel for
jamforelse-
kommuner)
Diff. riktmarke  -12 947 8 2 0 0 -47 4
- Ale (-14 %)
Falkdping 77 272 712 199 47 43 22 19
Perstorp 86 317 70 202 38 45 36 24
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Tabell B.2  Outputorienterad relativ effektivitet i grundskolan, exemplet Ale

Ales effektivitet Jamforelsekommunerna Uppvidinge, Ockerd, Lidingd, Alvsbyn och Sollentuna har
vid output- i genomsnitt...

analys ér 88 1.sam- |2...och hogre 3...trots andra forutsattningar.
procent (100- I PRNTTEEITITITIN
12). put...
Kostnad | Andel ndr | Merit- | Andel vars Andel |Glesbygds-| Andel
kr/elev | kraven, % | vérde | foraldrar har |flickor % | faktor utlandsk
eftergymn. inverterad®|  bak-
uth. % grund %
Ale 91 224 64 197 46 48 0,01 16
Riktmarke (vagt 91224 86 221 46 48 0,10 16
medel for
jamforelse-
kommuner)
Diff. riktmarke 0 +22 +24 0 0 +0,09 0
- Ale (+34%) | (+12%)
Uppvidinge 93143 86 209 30 48 0,18 24
Ockerd 89 246 85 231 55 47 0,00 3
Lidingd 86 936 90 245 81 48 0,00 13
Alvsbyn 89 117 83 211 34 46 0,29 13
Sollentuna 101 066 87 239 71 48 0,00 23

Ridet for frimjande av kommunala analyser (RKA) avser att gora
sammanstillningar av denna studies resultat enligt exemplen ovan
ullgingliga som Excelfiler for perioden 2012-2014 f6r samtliga
kommuner pd nitet. Det ir vir foérhoppning att RKA kan ges ett
lingsiktigt uppdrag att 16pande uppdatera och férfina ett verktyg
féor kommunernas benchmarking av detta slag.

% 1 programvaran PIM mdste icke-diskretionira variabler vid outputorienterad analys vara si
beskaffade att hégre virden tenderar att f6rsvira omvandlingen av input till output. D den
glesbygdsfaktor som anvints vid den inputorienterade analysen formulerats s3 att hoga tal
underlittar produktionen, har den fér detta exempel inverterats.
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Bilaga 2 Kommungruppsindelning
2011 - definitioner®®

I denna bilaga redovisas de tio grupperna som ingér i indelningen
2011 med antal kommuner som ingdr i respektive grupp och en
kort beskrivning:

1 Storstider (3 kommuner)
Kommuner med en folkmingd som 6verstiger 200 000 invénare.

2 Forortskommuner till storstider (38 kommuner)

Kommuner dir mer in 50 procent av nattbefolkningen pendlar till
arbetet 1 nigon annan kommun. Det vanligaste utpendlingsmilet
ska vara ngon av storstiderna.

3 Storre stider (31 kommuner)
Kommuner med 50 000-200 000 invinare samt en titortsgrad
overstigande 70 procent.

4 Forortskommuner till storre stider (22 kommuner)
Kommuner dir mer idn 50 procent av nattbefolkningen pendlar till
arbetet 1 en annan kommun. Det vanligaste utpendlingsmélet ska
vara nigon av de storre stiderna i grupp 3.

5 Pendlingskommuner (51 kommuner)
Kommuner dir mer in 40 procent av nattbefolkningen pendlar till
en annan kommun.

8 Kailla: Sveriges Kommuner och Landsting.
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6 Turism- och beséksniringskommuner (20 kommuner)
Kommuner dir antalet gistnitter pd hotell, vandrarhem och
campingar Overstiger 21 per invinare eller dir antalet fritidshus
overstiger 0,2 per invinare.

7 Varuproducerande kommuner (54 kommuner)
Kommuner dir 34 procent eller mer av nattbefolkningen mellan 16
och 64 &r ir sysselsatta inom tillverkning och utvinning, energi och

miljé samt byggverksamhet (SNI12007)

8 Glesbygdskommuner (20 kommuner)
Kommuner med en titortsgrad understigande 70 procent och
mindre dn tta invinare per kvadratkilometer.

9 Kommuner i titbefolkad region (35 kommuner)
Kommuner med mer dn 300 000 personer inom en radie pd 112,5
kilometer.

10 Kommuner i glesbefolkad region (16 kommuner)

Kommuner med mindre dn 300 000 personer inom en radie pi
112,5 km.
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