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Produktivitet, kvalitet och politik

Expertgruppen for studier i offentlig eko-
nomi (ESO) har skt fa grepp om den of-
fentliga scktorns produktivitetsutveck-
ling. S&dana data behdvs bide for att fa
en korrekt bild av den ekonomiska ut-
vecklingen i stort och som grund for of-
fentlig resursfordelningspolitik. De mit-
ningar som ESO gjorde under 1980-talet
(Ds Fi 1986:13) och som nu utvidgats till
bérjan av 1990-talet (Ds 1994:24), viicker
frigor om forhillandet mellan produktivi-
tet och kvalitet.

Ar det si att de negativa siffrorna for
produktivitetsutveckling, som avlists i
betydande utstriickning, tex i skolan eller
sjukvirden doljer en kvalitetshdjning?
Léper vi risken att rasera barnomsorgens
hoga kvalitet genom &verinskrivning re-
dovisad som produktivitetshdjning? Eller
ar det si att en fortgdende produktivitets-
héjning normalt férenas med en positiv
utveckling av kvalitén? Risken med att re-
dovisa rena volymforiindringar i den of-
fentliga sektorns tjansteproduktion ir
uppenbar. Kvalitetsaspekten méste bely-
sas.

Det finns idag metoder att hantera kva-
litetsaspekter i sddana mitningar. Detta
inlige pévisar en viig att ga vidare for att
inkludera kvalitetsaspekten i mitning-
arna. Produktivitetsmatt kan justeras for
kvalitetsférindring om man later dessa
representeras av den realinkomsteffekt,
som férindringarna leder till.
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Produktivitet, effektivitet och kvalitet

Inom ekonomisk teori finns férhillande-
vis entydiga definitioner av produktivitet
och effektivitet. Hjalmarssons [1991b] bi-
laga till Produktivitetsdelegationen och
hans utredning for ESO {1991a)] ger en
bra grund for att precisera begreppen. I
generell form ér definitionen av produkti-
vitet kiar och entydig:

Prestation (i kvantitativa termer)
Insats av produktionsfaktorer

Produktivitet =

Den producerade miingden tjinster rela-
teras till insatsen av produktionsfaktorer.
I den foljande framstillningen anvinds
termen "prestation” i stdllet for produce-
rad volym e d. Denna terminologi anslu-
ter sig ocks till den av Sandahl [1991] an-
viinda.

Mitning av produktivitet kriver en
precisering av hur berakningen gors.
Hjalmarsson skiljer mellan tva tillvaga-
gingssitt., Det i empiriska studier vanli-
gaste sittet att mita utglr ifrdn att man
har ett produktionsmitt i tiljaren och en
summering av faktorférbrukningen i
nimnaren i enlighet med vad som anges
ovan. Sadana produktivitetsmdtt &r
"deskriptiva” . Det dr den typ av métt som
1980-talets ESO-studier liksom merpar-
ten av de nu aktuella studierna redovisar.

Deskriptiva mitt medfér uppenbara
risker nir det giller tolkning av resultat.
Det vore riktigare att utga fran produk-
tionsteori och skattningar baserade pi
modeller med denna grund. Ett sddant

*Vid utarbetandet av bakgrunden till denna
artikel, Ds 1994:23, har virdefulla synpunkter
lamnats av B Assarssen, L Hjalmarsson, R
Murray och G Schubert.
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matt ir "analytiskt” eftersom det dr grun-
dat i en explicit teoretisk modell dver pro-
duktionen (Hjalmarsson [1991b, s91]).
Det finns flera “analytiska” metoder att
anvinda. Tvd ansatser anviinder sig av
produktionsfunktioner. Ett tredje sitt att
behandla produktivitetsmitning baserar
sig pa resonemanget om en produktions-
front, men avstar frdn en formellt skattad
produktionsfunktion.

En sidan “icke-parametrisk™ teknik
som kommit att anviindasi flera studier av
verksamhet inom offentlig sektor ir
DEA-metoden (DEA = Data Envelop-
ment Analysis).! Denna metod provas i
de senaste produktivitetsmiitningarna ut-
forda i ESO-regi {Ds 1994:24, s 193 ff).

Effektivitet #r, enligt Hjalmarsson
[1991b, $92], "relationen meilan resursin-
satser och effekter av produktionsresulta-
tet” vilket kan uttryckas som féljer:

Effekter av prestationen
Insats av produktionsfaktorer

Effektivitet =

Det som skiljer effektivitet frin produkti-
vitet ir att vi i det forra fallet talar om "ef-
fekter” eller "viirde”. Ror viossi en virld
av marknader, som uppfyller kraven pa
fullstindig konkurrens och diarmed per-
fekt prissiittning, sa finns det mojligheter
att fora en diskussion i viirdetermer. Den
offentliga sektorns verklighet ligger
mycket langt frin denna idealbild.
Kvalitetskontroll och -utveckling ir
forvisso kinda begrepp. En likare, en la-
rare, en gatuingenjir har sin uppfattning
om vad god kvalitet fir. Deras synpunkter
iir oftast knutna till kvalitet hos de resur-
ser som anviinds i produktionen (persona-
lens utbildning, anvand utrustning osv)
eller hur produktionen ir organiserad
(hierarkisk eller platt organisation, med-
bestimmande, schemaliggning osv). Den
kvalitetskontroll som férekommer ir of-
tast inriktad pa sddana producentaspekter
pd kvalitet (Walsh [1991, s505]). Detta
framgar inte minst i litteratur om kvali-
tetssiikring av vard (Reizenstein [1992])

och industriell produktion (Bergman &
Klefsjo [1991]).

Det ir siledes viktigt att skilja mellan
ett producent- och ett konsumentper-
spektiv vid viirdering av kvalitet. Vad pro-
ducenten anser vara kvalitet behéver inte
alltid uppfattas som kvalitet av den som
nyttjar tjinsten och vice versa. I svensk
standardiseringsterminologi &r kvalitet
(SIS 3.7): “alla sammantagna egenskaper
hos en produkt som ger dess forméiga att
tillfredsstalla uttalade eller underfor-
stddda behov.”

Hur mycket sjukvird, utbildning eller
gatuunderhall som presteras kan mitas
nar produkten lamnar producenten. Re-
sursitgdngen i produktionen ir ocksa in-
ternt kiind. Dirmed ir produktivitet méj-
lig att méita internt i den offentliga férvalt-
ningen. Vad den politiska beslutsfattaren
ser till, nar resurser skall tilldelas etler be-
stillningar av produkter formuleras, &r
effekter, som uppstar nir produkterna
nir medborgarna och sambhillet i sort.
Miitning av "effektivitet” kraver kunskap
om dessa effekter. Kvalitet hos produkten
far ses som en del i definition av dessa ef-
fekter. Kvalitet och effektivitet ir siledes
externa begrepp sett utifrdn den offent-
liga forvaltningen.

Virdet av kvalitetsfordndringar

Nar sjukvarden hittar terapier som botar
snabbare och till mindre pina for patien-
ten, niir skolan eller daghemmen hittar
pedagogiska metoder att forbittra inlir-
ning av kunskaper och firdigheter, niir
gatuforvaltningen hittar en trafikregle-
ring, som underlittar fird eller forbattrar
innerstadsmiljén, si uppnir beslutsfat-
tare och brukare en hégre nytta av de of-
fentliga tjinsterna. Tyvirr kan vi inte fo1-
vinta oss att kunna mita denna férhojda

! Exempel pi anvandandet av analytiska me-
toder vid produktivitetsmatning ges av Hjal-
marsson [1991a] och i en publikation frin
Statskontoret [1993a].
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lycka. Vi fir séka ett annat matt. Ett sa-
dant utgdr frin att man fir mer {or peng-
arna, man far en forbditrad realinkomst
nir kvaliteten pa den offentliga produk-
ten forbiittras. Detta angreppssiitt sam-
manfaller med det som anvinds vid kon-
struktion av prisindex for att skilja mellan
kvalitetsbetingade prisforindringar och
andra prisfériindringar for produkter som
bilar eller bostider (Assarsson [1991]).

En teoretisk utgdngspunkt finnsien va-
riant av mikroekonomisk konsumtions-
teori. Denna férutsitter att individen inte
ir intresserad av varor annat fin som "pa-
ket” eller "knippen” av egenskaper. Det
individen betalar for dr varor och den till-
gingliga inkomsten spenderas alltsd pi
sddana. Vad individen virderar ir emel-
lertid egenskaper hos varan (produkten).
Varans innehall av egenskaper beskrivs i
termer av en "konsumtionsteknologi”.
Individen koper s mycket av de olika va-
roma att hennes nytta av egenskaperna
maximeras inom ramen for de pengar hon
forfogar 6ver, Detta ar kirnan i den va-
riant av konsumtionsteorin som Lancas-
ter lanserade i mitten av 1960-talet (Lan-
caster [1991]). En mer formell presenta-
tion av denna ansats ges i Ds 1994:23.

Om det ir politikernas, viljarnas eller
brukarnas virderingar som styr &r inte av
avgorande betydelse for resonemanget
h3r, Det finns inte heller anledning att
skilja mellan kollektiva produkter och
produkter som kan fordelas p& en mark-
nad.

Det ricker med att forutsitta att be-
slutsfattaren kan urskilja vilka av produk-
ternas egenskaper som ir relevanta for
beslutet, att produkternas innehall av si-
dana egenskaper kan mitas, att kostna-
derna for produkten ir kiinda och att man
kan fatta ett rationellt beslut. Med ratio-
nellt menas hir att beslutsfattaren sker
fa ut s& mycket som mojligt ur tillgingliga
resurser utifran sina varderingar. Vid ana-
lys av offentlig sektor, dir priser saknas,
fir kostnaderna fér produkten tjina som
“pris”.

En prissinkning har tva effekter. Dels
har produkten blivit billigare i forhal-
lande till évriga varor, och mer av denna
produkt kops. Prissiinkningen leder till en
“substitutionseffekt”. Vidare ger pris-
sankningen mer for pengarna, vi far en
"inkomsteffekt”. En kvalitetshdjning har
dessutom en tredje effekt. Uttryckt i ter-
mer av produkter kan man siga att be-
slutsfattarens smak har foriindrats pd si
sitt att hon uppvirderar den produkt som
fatt en hojd kvalitet i férhallande tll 6v-
riga. Denna effekt kallas hiir “forskjut-
ningseffekt”. (Analysen utvecklas i detalj
i Ds 1994:23, kapitel 3. Hir refereras en-
dast resultatet i sammandrag.)

Om analysen gors i termer av egenska-
per istallet f6r produkter blir parallellen
mellan prissinkning och kvalitetshdjning
mer direkt. Varje egenskap har ett "pris”
som kan hirledas frin frekvensen av
egenskaper i produkten och av produk-
tens pris. Savil en prissinkning som en
kvalitetshdjning gir att Gversiitta i for-
indringar av de hirledda priserna pa
egenskaperna, Det finns en prissinkning
for produkten, som ger exakt samma in-
komsteffekt som en kvalitetsh6jning.
Narmare bestimt iir denna prissankning i
kronor lika med kvalitetshéjningen om-
vandlad i kronor:

prisforandring = - kvahtetsforandring
egenskapens harledda pris

En frin kvalitetshdjningen hirledd, real
prissinkning p& produkten Gversitts till
en positiv inkomsteffekt:

inkomsteffekt = - prisforandring - kvantitet
av den aktuella produkten

Detta ir den realinkomstférandring som
kvalitetsfdrindringen leder till. Diirmed
kan ett produktivitetsindex justeras for
kvalitetsfdrindringar via inkomsteffek-
ten. Det indexmitt som silunda erhills
bendmns hir "kvalitetsjusterad produkti-
vitet™:

Kvaltetsjusterad produktivitet =

inkomsteffekt) - produktivitet.

(1+
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Andra vigar till behandling av kvalitet

Det finns andra satt att forena kvalitets-
hinsyn med produktivitetsstudier. Ett
sditt har presenterats av en forskargrupp
vid Goteborgs universitet (Bjurek mfl
[1992 och 1993]). Forfattarna har kvanti-
fierat tjinster och beriiknat produktivitet
for daghem i Goteborg. Den metod man
tillimpat vid produktivitetsstudien &r
Data Envelopment Analysis (DEA).
Rapporten visar pd mojligheten att i ett
sammanhang behandla bide kvalitet och
produktivitet och ger i forsta hand virde-
full information om vilka faktorer som
kan péverka savil produktivitet som kva-
litet. Studien s6ker samband mellan dessa
faktorer men ingen formell justering av
produktivitetsmatten med hiinsyn till kva-
litet har provats.

Serviceundersékningar har blivit allt
vanligare inslag i den offentliga sektorn.
Statskontoret har i tvd studier redovisat
idén med sddana understkningar (Stats-
kontoret [1992]) och pévisat en mojlig till-
limpning i anslutning till produktivitets-
studier inom skatteférvaltningen (Stats-
kontoret [1993b]). Ett arbete pagir aven
att framstilla kvalitetsindex for olika
branscher med medverkan bla frin SCB
(Fornell [1992]). Dessa typer av studier
kan ge data for att narmare analysera
sambandet mellan kvalitet och produkti-
vitet.

For delar av skatteforvaltningen har
man sékt kombinera produktivitetsmiit-
ningar (Statskontoret [1993a]) med
serviceundersOkningar. Dirmed kan man
tex belysa frigan om hég produktivitet
uppnis pa bekostnad av lag kvalitet och
vice versa. Av deerfarenheter som redovi-
sas i de tvi nimnda skrifterna fran Stats-
kontoret iir det inte mdgjligt att generellt
bedéma vardet av serviceundersdk-
ningar — man kan endast konstatera att
Statskontoret pekat pd en mojlig vag till
kvalitetsjustering av produktivitetsmatt.

Alternativt vore det mdjligt att i DEA-
analysen ligga in kvalitetsdimensioner

och darmed fa en konsistent analys av si-
vil kvantitet som kvalitet (Statskontoret
[1993a, s 60 f]). En sidan studie redovisas
av Fare et al [1993] i en undersdkning av
produktivitet och kvalitetsforindringar i
svenska apotek. Egenskaper hos produk-
ten behandlas hiir som vore de separata
produkter. Med linjir programmerings-
teknik som grund kan man sedan géra en
miingd alternativa berikningar av “inre
effektivitet”. Didrmed har vi noterat att
det finns flera angreppssatt pd hante-
ringen av kvalitet i samband med produk-
tivitetsmitning.

Produktivitet, kvalitet och politik

Vilket angreppssitt som skall tillimpas
beror bade pd det sammanhang i vilket
det tillimpas och pa dess praktiska han-
terbarhet. Den konsumtionsteoretiskt
grundade metod, som redovisas hir, byg-
ger pA en konsistent teoretisk analys av
den roll som kvalitet spelar i en beslutssi-
tuation. Metoden ir direkt beslaktad med
den metod som anviinds for att justera
prisindex fér kvalitetsutveckling. Denna
tillimpning &r grundligt genomarbetad
bide teoretiskt och praktiskt. Overfs-
ringen pa offentliga, icke prissatta pro-
dukter medfor férvisso svarigheter, vars
storlek dnnu inte provats praktiskt.

DEA-metodens inkluderande av kvali-
tetsaspekter bygger pa produktionsteore-
tiska analysmetoder. En direkt koppling
till viirderingsproblematiken finns inte in-
byged. Darmed kvarstdr frigan om hur
man tolkar resultaten i en beslutssitua-
tion. Gemensamma problem {&r meto-
derna ir att man maste kunna beskriva
och kvantifiera kvalitet fér att Kunna ta
med den i berékningarna.

Ett av de viktigaste motiven for att ut-
veckla metoder for produktivitetsmitning

-&r de krav som statens budgetsystem stil-

ler. I Budgetforordningen (SFS 1989:400)
ger regeringen foreskrifter for statliga
myndigheters anslagsframstillningar och
resultatredovisningar (arsredovisningar).
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Endast i ett fatal fall redovisas idag kvali-
tetsmatt. Skolverket publicerar exempel-
vis fér grundskolan data rérande andel
elever med fullstindiga betyg, medelbe-
tyg, overgingsfrekvens till gymnasiet osv
(Skolverket [1994]).

De nya kraven pa budgetprocessen bor
i sinom tid leda fram till beskrivningar av
egenskaper hos offentliga tjinster, som ar
relevanta for riksdagens budgetbeslut. I
denna process bor det politiska systemets
virderingar av egenskaper hos offentliga
tjinster avsljas. Ett mitsystems fram-
gang beror till stor del pa hur det imple-
menteras. Budgetreformen beslutades ar
1989. Genomfoérandet av dess krav pd re-
sultatmétning péagar fortfarande. Denna
langa procedur kan férorsaka problem,
om inte mitningarna snart leder till stod
for politiska och administrativa beslut,

Problemen torde inte bli mindre om
man vill justera produktivitetsmitten for
kvalitetsutveckling. Mitten bor vara en
grund for politiska och administrativa be-
slut. I och med att besluten paverkas av
matten kommer ocksa individer i offentlig
forvaltning, brukare och politiker att fa
villkoren for sin existens fordndrade.
Detta kommer att paverka urvalet av kva-
litetskriterier. En i den administrativa
processen inbyggd generering av kvali-
tetsdata ir en avgorande forutsittning for
att kvalitetsjusterade produktivitetsmitt
skall kunna komma till anvindning. SCB
bor fi i uppdrag att insamla och redovisa
kvalitetsdata for den offentliga sektorn.
Teori och metod for kvalitetshansyn i pro-
duktivitetsmétning finns. Det ir tillamp-
ningar som fattas.
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