5 Sammanfattning

Kvalitetsférbattringar i den offentliga sektorns tjénster berér de personer
eller grupper som tar del av dem, viljare, skattebetalare och politiker men
dven de som producerar tjénsterna. Den offentliga statistiken redovisar
offentliga tjanster som utgifter eller kostnader. Virdet av tjinsterna far
séllan ett kvantitativt uttryck. Behovet att redovisa offentlig produktion i
sévil kvantitativa som kvalitativa termer &r patagligt.

Vér ekonomiska situation har ¢kat kravet pd prestationer i férhallande

till insatta resurser, produktiviteten maste upp. Det giller dock att hitta
matt pd utfallet. ESO:s omfattande produktivitetsmatningar savil under
1980-talet som under 1993 visar att det 4r méjligt att finna sddana matt,
men végen till rutinméssig produktivitetsstatistik 4r &nnu lang (avsnitt
1.1).

De gjorda méitmngama vicker frigan om forhallandet mellan pro-
duktivitet och kvalitet. Ar det sa att de negativasiffrorna for produktivitet-
sutveckling som avlsts i olika métningar i betydande utstracknlng doljer
en kvalitetshdjning t.ex. i skolan eller sjukvarden? Loper vi risken att
rasera barnomsorgens héga kvalitet genom 6verinskrivning och didrmed
produktivitetsh6jning? Eller 4r det s att en fortgaende produktivitetshoj-
ning normalt férenas med en positiv utveckling av kvaliteten? Om vi i dag
lider brist pd kvantitativa matt p4 produktionsutvecklingen i offentlig
sektor sa &r det &n mer patagligt nir det géller kvalitetsutyecklingen.

Det torde vara mojligt att i de flesta fall beskriva vad som produceras
i offentlig sektor i termer som mdjliggér métning. Men vad méta om man
vi beskriva dess kvalitet? Tjénster har ett antal egenskaper som gor det
svart att definiera och méta bade kvantitet och kvalitet (avsnitt 1.2):

—  Tjénster 4r immateriella och kan inte lagras for framtida bruk.

—  Produktion och konsumtion av tjinster ir inte Atskilda i tiden.
Tjénster konsumeras samtidigt som de produceras, vilket gér det
svért att sitta upp filter mellan produktionsprocessen och konsum-
tionen for att t.ex. genom kvalitetskontroll sortera bort produkter
som inte uppfyller statuerade kvalitetsnormer, Kvalitetssikringen
méste vara inbyggd i produktionsprocessen och utforas av pro-
ducenter och konsumenter gemensamt.

—  Tjénsteproducenten &r en del av produkten efter som mottagandet
av en tjénst innebér en personlig relation till producenten. Detta kan
bli sarskilt patagligt i tjanster som utbildning, sjukvard och social-
tjdnst.
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— Konsumenten 4r en ndédvindig del av produktionsprocessen.
Patienten &r en nodvindig del av ldkares, sjukskéterskors och
vérdbitrddens produktion.

Dessutom saknar offentliga tjinster den virdemitare, som ett marknads-
pris utgor.

For att ndrma sig kopplingen mellan produktivitet och kvalitet och
komma fram till praktiskt tillimpbara métmetoder krivs bade skirpta
definitioner, en bra teoretisk grund och inte minst végar till genomfor-
ande. I denna skrift s6ks en metod att justera produktivitetsmatt for kvali-
tetsféréndringar.

5.1 Om produktivitet och kvalitet

Givetvis finns det uppfattningar om kvalitet i offentlig sektor. Kvali-
tetskontroll och -utveckling 4r kéinda begrepp. En ldkare, en lirare, en
gatuingenjor har oftast en bestimd uppfattning om vad god kvalitet r.
Det kan handla om bra material att arbeta med, god utbildning i yrket, en
smidig organisation, tillfredsstillelse i arbetet, dvs. kvalitet knuten till in-
satser i och organisation av produktionen. Det & producentsynen pa
kvalitet.

Politiska beslutsfattare utgér fran vad de uppfattar vara god kvalitet och

réttar sina beslut efter detta. Den som kommer i &tnjutande av sjukvérden,
skolan eller gatorna har sina uppfattningar om kvalitet. Producenter,
beslutsfattare och brukare har olika uppfattningar om vad som &r kvalitet
och hur olika slags kvalitet skall vérderas (avsnitt 2.3).
Hur mycket sjukvard, utbildning eller gatuunderhall som presteras kan
med fordel métas nir produkten limnar producenten. Resursatgingen i
produktionen &r ocksa internt kdnd. Darmed 4r "produktivitet" majlig att
mita internt i den offentliga forvaltningen (avsnitt 2.1). Vad den politiska
beslutsfattaren ser till, ndr resurser skall tilldelas eller bestillningar av
produkter formuleras #r effekter, som uppstdr nir produkterna nar
medborgarna och samhillet i sort. Métning av "effektivitet" kriver
kunskap om dessa effekter. Kvalitet hos produkten far ses som en del i
definition av dessa effekter. Kvalitet och effektivitet 4r siledes externa
begrepp sett utifrdn den offentliga férvaltningen.

Vad politiker och brukare uppfattar som kvalitet 4r rimligen "egen-
skaper" som faktiskt finns i den produkt som ldmnar producenten. Vi kan
tala om "objektiv kvalitet" (avsnitt 2.3.2). Det &r uppfattningen om och
vérderingen av denna kvalitet som kan vara olika. Vi kan anligga tva
perspektiv pé vilka egenskaper hos produkten som skall beaktas vid en
justering av produktivitetsmétt. Vilka egenskaper som skall beaktas, och
vad de 4r virda, maste grundas i det externa perspektivet. Hur mycket av



dessa egenskaper som faktiskt ingdr i produkten kan faststillas fran det
interna producentperspektivet. Vidare maste egenskaperna vara kvantifier-
bara. Dessa dr utgangspunkterna for s6kandet efter en teoretisk grund for
kvalitetsjusterade produktivitetsmétt.

5.2 Virdet av kvalitetsforidndringar

Nir sjukvarden hittar terapier som botar snabbare och till mindre pina for
patienten, nér skolan eller daghemmen hittar pedagogiska metoder att
forbéttra inldrning av kunskaper och firdigheter, nir gatufSrvaltningen
hittar en trafikreglering, som underléttar fird eller forbattrar innerstad-
miljon, s& uppnir beslutsfattare och brukare en hogre nytta av de
offentliga tjansterna. Tyvérr kan vi inte forvinta oss att kunna méta denna
forhojda lycka. Vi far soka ett annat métt.

Ett sidant utgér fran att man fir mer fér pengarna, man far en forbattrad
realinkomst nér kvaliteten pa den offentliga produkten forbittras (avsnitt
3.2.3). Detta angreppssitt sammanfaller med det som viljs vid konstruk-
tion av prisindex for att skilja mellan kvalitetsbetingade prisforiandringar
och andra prisféréandringar pa produkter som bilar eller bostidder (avsnitt
3.4.1).

Den teoretiska utgdngspunkt som viljs hér har sin grund i en variant av
den mikroekonomiska konsumtionsteorin. Den forutsitter att individen inte
dr intresserad av varor annat 4n som "paket" eller "knippen" av egenska-
per. Det individen betalar for &r dock varor och den tillgéingliga inkomsten
spenderas alltsd pa varor. Vidare kan man beskriva en varas (produkts)
innehdll av egenskaper i termer av en "konsumtionsteknologi" (avsnitt
3.1). Individen kdper s mycket av de olika varorna att hennes nytta
maximeras inom ramen for de pengar hon forfogar Sver.

Detta angreppssitt ger en forklaring till fenomen som att individen
koper langt firre slags tandkram eller bilar 4n vad som finns p4 markna-
den. Det méjliggdr att man precist kan ange vad som menas med olika
varianter av en vara. Differentiering blir kvantifierbar. Det blir ocksa
lattare att definiera produktgrupper (avsnitt 3.1.1).

I ett politiskt- administrativt sammanhang #r det inte individen som
agerar som kopare. Kdpare och brukare &r skilda subjekt. Den politiska
beslutsfattaren kan ha en dubbelroll bade som képare och siljare/pro-
ducent. I en modern forvaltning sdker man skilja pa dessa roller. I vilket
fall finns en virdeskala, som styr besluten. Om det &r politikernas,
véljarnas eller brukarnas virderingar som styr &r inte av avgdrande
betydelse for resonemanget hir. Det ricker med att anta att det finns
vérderingar som utgdngspunkt for besluten. Det finns inte heller anledning
att hér skilja mellan kollektiva varor och varor som kan férdelas pé en
marknad. '
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Det ridcker med att forutsitta att beslutsfattaren kan urskilja vilka av
produkternas egenskaper som &r relevanta for beslutet, att produkternas
innehdll av sidana egenskaper kan mitas och att man kan fatta ett
rationellt beslut utifrin virderingar och kunskaper. Med rationellt menas
hér att beslutsfattaren soker 4 ut s mycket som mdjligt ur tillgdngliga
resurser utifrdn sina vérderingar. Med dessa forutsittningar som ut-
géngspunkt kan kvalitetsfrandringars effekter analyseras och en teoretiskt
genomténkt grund for konstruktion av ett kvalitetsindex laggas.

Pristeorin l4r oss att en prissinkning har tva effekter. Dels har varan
blivit billigare i forhallande till dvriga, och mer av denna vara kops.
Prissdnkningen leder till en "substitutionseffekt". Vidare ger prissink-
ningen mer for pengarna, vi far en "inkomsteffekt". En kvalitetshdjning
har dessutom en tredje effekt. Uttryckt i termer av varor kan man séga att
individens smak har forindrats pa si sitt att hon uppvérderar den vara
som fétt en hojd kvalitet i férhallande till 6vriga. Denna effekt kallas har
"forskjutningseffekt" (avsnitt 3.3.2).

Om resonemanget fors i termer av egenskaper istillet for varor
(produkter) blir parallellen mellan prissinkning och kvalitetsh6jning mer
direkt (avsnitt 3.2). Varje egenskap har ett "pris" som kan hérledas fran
frekvensen av egenskaper i varan och av varans pris, Sévil prissdnkningen
som kvalitetsh§jningen gir att Gversitta i forandringar av de hirledda
priserna pa egenskaperna. Det finns en prissdnkning som ger exakt samma
inkomsteffekt som en kvalitetsh6jning (avsnitt 3.3.1).

Nérmare bestimt 4r denna prissénkning i kronor lika med kvalitetshoj-
ningen omvandlad i kronor (avsnitt 3.4.2):

prisfordndring = — kvalitetsfordndring * egenskapens hérledda pris

Diérmed kan ett produktivitetsindex justeras for kvalitetsféréndringar via

den inkomsteffekt som prisforéndringen motsvarar s& som visas i avsnitt
3.5.

5.3 Végar till tillimpning

Att beskriva en offentlig tjinst ur kvalitetssynpunkt kan vara nog si
komplicerat. ESO:s studie av barnomsorgen visar detta (avsnitt4.2.1). Fér
att uppnd praktiskt tillimpbara metoder krivs en koncentration pé ett
starkt begrénsat antal egenskaper hos varje produkt. Vigar till sddana
tillimpningar diskuteras i kapitel 4.

En utgdngspunkt for sokandet efter relevanta egenskaper kan man finna
genom att anvénda termer som relevans, separerbarhet, behovshierarkier
och sekvensiella val. Det bér t.ex. utifrin relativt enkla kriterier vara
mdjligt att sortera bort vissa egenskaper hos en produkt, vilka inte kan



péverka resursférdelningsbeslut eller brukarnas vérdering av produkterna.
Att tvd behandlingsmetoder med 100 % sikerhet botar en dkomma gor
den egenskapen ointressant i valet mellan metoderna. Det giller allts4 till
en borjan att utesluta egenskaper, som &r oférénderliga eller av andra skl
irrelevanta.

Behov, sdvil privata som kollektiva, tillgodoses oftast i en viss
turordning. Under en given utvecklingsfas #r vissa behov mer relevanta
dn andra. Det giller oavsett om man relaterar till varor eller till egenska-
per hos tjénster. Vi talar d& om behovshierarkier. Behov, som tickts upp
till minimistandarden, kan anses méttade och de aktuella egenskapernakan
uteslutas ur diskussionen.

En annan form av begréinsning som kan goras #r att avgrénsa behov som
ligger ndra respektive langt ifran varandra. Det #r naturligt att behandla
hélso- och sjukvérd, barnomsorg, gatuférvaltning, skatteuppbord osv. for
sig. Grunden for en sidan uppdelning i "produktgrupper" ligger i
fOrutséttningen att kvalitetsforandringar inom daghemmen eller valet
mellan daghem och familjedaghem inte skall péverka besluten om
resursfordelning inom sjukvarden eller skatteuppbérden. Denna forut-
séttning mdéste vara uppfylld fr att man skall kunna analysera en
begrédnsad produktgrupp Identifieringen av relevanta egenskaper 4r en
hjélp vid avgrénsningen av sidana produktgrupper.

Termen "produktgrupp" pekar p4 en annan uppdelning, som ocks3 méste
beaktas ndmligen i produktgrupper, produkter och egenskaper. I f6ljande
tabell visas vad som &syftas (avsnitt 4.1.2):

Niva Beniimning Omfattar

Makro-mikro Produktomrade Barnomsorg

Mikro-mikro Produkter Daghem, familjedaghem ...
Konsumtions- Egenskaper Pedagogik, tillgénglighet ...
teknologi

Denna hierarki kan rymma fler nivéer. Valet av egenskaper i kvalitets-
beddmningen beror pa vilka separeringsmdjligheter som finns och vilken
nivd man &r intresserad av.

Ett antal studier av kvalitet och produktivitet visar pé mojligheterna att
finna relevanta kvalitetsegenskaper. En vig till data visar den speciella
unders6kning som ESO gjorde for barnomsorgen (avsnitt 4.2.1). Den
anvénder sig av flera olika killor for sitt bidrag till metoder att beskriva
kvalitetsutvecklingen pd omréadet. Tre typer av killor for val av kvali-
tetskriterier anges:

(1)  Politiska dokument sdsom offentliga utredningar, lagstiftning m.m.

(2) Forskning om kvalitetsfrigor pa det aktuella omradet.
(3) Konsumenternas preferenser.
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Dessutom noteras att bade offentlig statistik och andra datakillor
erfordras for att kvantifiera valda kvalitetskriteria.

Utredningen redovisar en mycket ambitiés metod att utifrin manga olika
kéllor, med hjélp av en referensgrupp knuten till utredningen, sortera fram
kvalitetskomponenter, -indikatorer och -métt. Den ger en vigledning for
hur man skall férfara for att visa kvalitetsbegreppet i hela sin vidd. Nésta
steg &r dock att reducera antalet egenskaper for en praktiskt analys.

Denna studie visar ocksa med 6nskvird tydlighet att datatillgéngen i hog
grad bestdimmer vilka kvalitetsegenskaper som kan ing3 i ett kvalitetsin-
dex.

I avsnitt 4.2.2 refereras till en argumentation for kvalitetssikring inom
sjukvérden. Aven i detta arbete krivs indikatorer péd kvalitet som &r
gripbara och gar att registrera. Ett samlingsbegrepp som "undvikbara
komplikationer och dodsfall" redovisas. Poingen med framstillningen i
detta sammanhang #r just att den pekar pa mdojligheten att astadkomma
kvalitetsjamforelser med ett fital egenskaper som grund.

Studien av kvalitetsutvecklingen av sjukvirden som ESO nu redovisar
oppnar en mdjlighet till prelimindr kvalitetsjustering av redovisade
produktivitetsmatt -frutsatt att periodiseringen stimmer. Denna metod &r
dock inte s& genomford att den kan véljas som form for en mer permanent
kvalitetsjustering. Detta beror framst pa dess karaktir av expertbedémning
over en lang tidsperiod. Brukarperspektiv saknas och 16pande redovisning
dr ocksa en nddvindighet.

Mojligheten att kombinera produktivitetsstudier med kvalitetsunder-
sokningar har demonstrerats i tva fall (avsnitt 4.2.1 och 4.2.3). I bada
fallen anvéinds DEA-metoden for produktivitetsmatningarna. Kvalitets-
studierna har utforts parallellt, dvs. studierna #r inte integrerade. En
kvalitetsjustering av produktivitetsmatten dérfor inte 4r direkt genomforbar
i dessa fall. En tanke vird att prova i detta sammanhang &r om DEA-
metoden l&nar sig till konsistent behandling av kvantitativa produktions-
métt och kvalitetsmatt samtidigt.

For att kvalitetsaspekter skall kunna beaktas maste det finnas data
lampade fér den analys som krévs. I avsnitt 4.3 betonas att om att data
skall kunna genereras i stor skala maste det ske i en pagiende admini-
strativ rutin. Den statliga budgetreform, som nu genomfors kriver i
princip att sidana data genereras. Inom den kommunala sektorn finns inte
motsvarande reform pd ging, men i manga kommuner genomfors dnda
administrativa reformer som kréver en tydlig redovisning av produkterna
och deras kvalitet.



Ménga har hivdat att kvantitativa produktionsmatt i samband med
sjukvdrd, socialtjénst, barnomsorg osv. for uppmarksamheten bort fran det
grundldggande, kvalitativa i personliga tjanster. Samma invidndning kan
resas mot den modell for kvalitetsjustering, som lanseras hér, dir
beaktande av mitbara egenskaper forutsitts. Var tar d& de icke mitbara
egenskaperna vigen?

Denna frdga kan inte 16sas har. Vad som foreslas 4r en modell for hur
produktivitetsmatt skall justeras for kvalitetsutveckling. Vagar till praktisk
tillimpning diskuteras. Nésta steg 4r att prova tankegéngarna i praktiska
métningar och analyser.
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