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Underlagsrapport

Produktivitet och effektivitet i kommunal verksamhet

En vdg att méta de finansieringsproblem kommuner och landsting star infér dr att i
en framtid 6ka verksamhetens effektivitet i snabbare takt dn vad som tidigare skett.
Syftet med denna promemoria dr att forséka forklara innebérden i begreppen
effektivitet och produktivitet samt redovisa ndgra siffror pa effektivitetsjémférelser
over tid och mellan ldnder. Vad menas med produktivitet och effektivitet?

Begreppen effektivitet och produktivitet missforstas ofta och inte minst galler det
nar dessa begrepp anvdands om kommunernas eller landstingens verksamheter.
Bada begreppen handlar om att skattepengarna skall anvandas pa béasta satt och
ofta anvands de synonymt. Men det finns skal att skilja pa produktivitet och
effektivitet.

Med en verksamhets effektivitet menas vilka resultat som uppnas i forhallande till
de resurser som anvdnds i verksamheten. Resultatet bedoms utifran de mal som
formulerats for verksamheten. For exempelvis sjukvardens del ar malen pa en
overgripande niva formulerade i hdlso- och sjukvardslagen, Socialstyrelsens
riktlinjer for god vard och i landstingens policydokument, men det finns ocksa mer
eller mindre tydliga mal for varje enskild enhet. Motsvarande galler for skolan dar
malen finns i skollagen, laroplaner och lokala maldokument.

De flesta verksamheter har flera mal. Skolan skall ge eleverna goda kunskaper men
ocksa en social fostran m.m. Sjukvarden skall bade visa goda medicinska resultat,
men ocksa ha hog tillganglighet. Effektivitet ar darfor inte entydig utan avhangig
vilken vikt som laggs vid olika mal. For den som lagger stor vikt vid traditionell
kunskap kan skolan te sig mindre effektiv an for den som lagger vikt vid social
kompetens. Daremot dr det fel att, som ibland gors, framstalla effektivitet som ett
mal bland andra. Det géller t.ex. for sjukvarden dar effektivitet ses som ett mal vid
sidan av medicinska resultat, ndjda patienter etc. Men stravan efter effektivitet
maste vara overordnad och inkludera de 6vriga malen. Effektivitet handlar omi
vilken grad samtliga mal - medicinska resultat, tillganglighet n6éjda patienter etc. -
nas med tillgangliga resurser. Men hur sammanvéagningen av dessa mal bor goras ar
en varderingsfraga.
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Produktivitet ar ett snavare begrepp som avser hur mycket som gors, mangden
prestationer, i forhallande till resurserna. Inom sjukvarden handlar produktivitet om
hur mycket vard som produceras per resursinsats, till skillnad fran effektiviteten
som handlar om vilka resultat den astadkommer pa befolkningens halsa och
livskvalitet. Inom skolan handlar om produktivitet om t.ex. antal
undervisningstimmar per larare.

Vid en jamforelse over tid eller mellan enheter maste det vara jamforbara och
likvardiga prestationer for att det skall gd att beddma om produktiviteten skiljer sig.
Ett matt pa produktivitet maste beakta innehall och kvalitet i de tjanster som
presteras. Det som i statistiken registreras som ett lakarbesdk kan ha valdigt
skiftande innehall, allt fran enkelt aterbesok till ett komplicerat dagkirurgiskt
ingrepp. For att kunna saga att produktiviteten 6kar nar man med samma resurser

astadkommer fler lakarbesok maste forst goras en justering for innehallet. Pa
motsvarande sdtt maste goras en

Detsamma galler om kvaliteten skiljer sig at, da ar det inte langre likvardiga
prestationer. Om en klinik gor farre operationer av ett visst slag an en annan
jamforbar klinik, men i gengédld nar battre resultat for patienterna kan den kliniken
sagas ha hogre produktivitet. Om fler behandlas med samma personalstyrka kan det
i varsta fall medfora lagre kvalitet — fler misstag, skador etc. P4 motsvarande satt
kan farre prestationer eller hogre kostnad for samma antal vara befogad om den
innebar en 6kad kvalitet. Infektioner ar stort problem som orsakar skador i varden.
Rutiner som minimerar risken for infektioner kan innebara att det kravs fler for att
behandla samma antal patienter, men leder anda till totalt sett lagre kostnader. |
praktiken ar det ofta svart att gora en sadan kvalitetsjustering av prestationer,
varfor det normalt &r t.ex. antalet operationer som ar matt pa produktionen. P3
motsvarande satt inom skolan dar antalet elever eller elevtimmar utgér
prestationer oavsett kvaliteten pa innehallet i dessa.

Effektivitet ar ett vidare begrepp an produktivitet och inbegriper inte bara att géra
sakerna ratt utan dven att gora ratt saker. En medicinsk behandling kan utféras med
stor skicklighet och fa biverkningar, men dnda ge ett litet bidrag till hdlsan darfor att
det ar en medicinskt ineffektiv behandling. Omvant kan ratt behandling utféras med
mer eller mindre god kvalitet. Inom skolan kan eleverna fa en pedagogiskt mycket
bra utbildning av skickliga larare, men utbildningens innehall kan vara fel for de krav
som kommer att stdllas pa eleverna nar de lamnar skolan. Det spelar en avgérande
roll om |ag uppmatt effektivitet beror pa det forsta eller det senare. Det handlar
bade hur val en insats gors och om att gora ratt insats.

Resurserna innefattar allt som ar férenat med kostnader i verksamheten vare sig
detta ar arbetsinsatser, forbrukningsartiklar eller kapital. Vardens resurser utgors av
de anstallda, byggnader, maskiner, forbrukningsartiklar, lakemedel etc. Men dven
kunskap och erfarenhet ar resurser. En erfaren lakare eller barnmorska
representerar en storre resursinsats dn en mindre erfaren. Resursinsatsen maste
beddmas bade kvantitativt (t.ex. hur manga anstallda) och kvalitativt (utbildning och
erfarenhet). En 6kad andel hogutbildade eller mer erfaren personal representerar
en storre resursinsats, dven om personalstyrkan ar densamma.
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Det samlande mattet pa resurserna ar kostnaderna. Det dr det enda matt som kan
sammanfatta insatsen av olika slags resurser. Kostnaderna bestams bade av
mangden resurser och av priset pa dessa. For att kostnadsskillnader mellan t.ex.
landsting, kliniker eller vardcentraler skall kunna tolkas som skillnader i tillgang till
faktiska resurser forutsatts att prisnivan ar densamma. Det innebar att t.ex.
skillnader i kompetens och erfarenhet helt avspeglas i [6neskillnader, eftersom
hogre kompetens ar en storre resursinsats. Sa ar det ofta inte. Ett landsting kan fa
betala mer dn ett annat fér personal med samma kompetens pa grund av att
marknadssituationen ser olika ut. For att jamfora den egentliga effektiviteten (eller
"tekniska” effektiviteten) borde alla sddana prisskillnader rensas bort. Detta ar i
praktiken svart att gora, varfor det ar relevant att prata om en kostnadseffektivitet.

Ur skattebetalarnas synvinkel ar kostnadseffektiviteten — hur mycket man far for
pengarna — det viktiga. Men ur ett resursstyrningsperspektiv ar det snarare den
tekniska effektiviteten som har betydelse. For att mata resursernas foérandring over
tid anvands kostnader justerade for pris- och I6neutveckling i sjukvarden.
Lonedkningar som t.ex. beror pa dndrad personalsammansattning t.ex. med fler
hogutbildade eller en 6kad erfarenhet skall raknas av, eftersom det ar en
resursforstarkning snarare dn en prishdjning.

Figur X illustrerar sambandet mellan begreppen for hélso- och sjukvard

®  Sveriges
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Effektiviteten innefattar att resurserna skall anvandas pa basta satt i varje del av
verksamheten, liksom att de anvands till ratt saker sa att det samlade resultatet pa
basta satt bidrar till malen. En 6kad effektivitet kan innebéra att bade hushalla med
resurser och att omfordela resurser mellan olika delar av verksamheten. Effektivitet
innebédr ocksa att alla enheter stravar mot samma mal. En enhet kan vara effektiv i
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att uppfylla sina egna mal, men om dess mal inte ar i samklang med de
overgripande malen kan resultatet anda vara ineffektivt.

Effektiviteten har tva sidor - resultat och resurser - som bada maste vagas in. Ofta
bortses fran den ena sidan. Att en skola i jamférelse med andra visar battre resultat
etc. racker inte for att kunna dra slutsatsen att den ar mer effektiv. Skillnaden i
resultat maste vagas mot eventuella skillnader i resursinsats. Det ar inte sakert att
skolan med basta resultaten ar den mest effektiva, om hansyn tas till att den kanske
har fler anstallda eller mer erfaren personal. Men motsatsen galler naturligtvis
ocksa. Laga kostnader ar ingen garanti for hog effektivitet. Skolan med de lagsta
kostnaderna behover vara den mest effektiva. Det beror pa vilka resultat som
uppnas.

Ytterligare en omstandighet som forsvarar jamforelser ar att brukarna kan ha helt
olika forutsattningar i olika omraden. Det kan gélla alderstruktur, nationalitet och
andra socioekonomiska faktorer.

Mattstock pa effektivitet

Varderingen av effektivitet i en offentligt finansierad verksamhet ar oundvikligen
mer komplex an for en marknadsstyrd. | det senare fallet ar det ytterst alltid
kundens vardering av den nytta tjansten ger i forhallande till vad den kostar som
avgor effektiviteten. Kundens vardering avspeglas, pa marginalen, i marknadspriset.
Effektiviteten for en verksamhet som séljer sina produkter pa en marknad kan
darfor avlasas i lonsamheten.

En 0kad produktivitet innebar att kostnaderna sjunker. Allt annat lika ger det en
hogre effektivitet som visar sig i 6kad Il6nsamhet. Sa smaningom kan denna leda till
hogre l6ner for de anstallda eller lagre priser for konsumenterna. Men marknadens
vardering av en produkt paverkar ocksa effektiviteten. Priset kan sjunka darfor att
det dyker upp en konkurrerande produkt som kunderna uppfattar som battre.
Skillnaden mellan produktivitet och effektivitet ar darfor relevant ocksa i
marknadsstyrd verksamhet. Ett exempel ar att de svenska skeppsvarven pa 70-talet
var produktiva, dvs. producerade mycket per anstalld, men extremt ineffektiva
eftersom det inte gick att salja de fardiga skeppen till ett pris som tackte kostnaden.

For offentligt finansierad verksamhet finns ingen mattstock motsvarande
[6nsamhet. For att forhindra att ineffektiva delar lever kvar maste en motsvarande
mekanism finnas baserad pa bedémningar. Det kan vara att jamfora en verksamhet
over tid eller mellan enheter med samma uppdrag. Konkurrensutsattning ar ett
annat satt att testa effektiviteten. Ytterligare en mekanism ar valmajligheter for
brukaren.

Offentliga verksamheter har flera mal som skall vdgas samman och bedémningen
skiljer sig beroende vem som gor den. Det ér, till skillnad fran marknaden, inte den
enskilde kundens eller brukarens vardering, som ar den enda mattstocken.
Foraldrarna kan vara mycket néjda med en skola, trots att den kanske ger dalig
undervisning, eftersom det kan vara svart att avgora hur det skulle kunna fungera.
Detta galler i an hogre grad for sjukvarden. Ett bra bemotande kan gora att
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patienten ar nojd trots att det medicinska resultatet blev daligt. Det maste saledes
goras dven en professionell beddmning. Politikerna har i sin tur évergripande mal,
framst mal som ror fordelningen. Féraldrarna kan vara néjda om skoleleverna nar
goda genomsnittliga resultat, men skolpolitikerna har darutéver malet att en
tillrackligt hog andel skall na godkdnda resultat.

@®  Sveriges

Mattstock pa en effektiv verksamhet { Kommuner

och Landsting
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Effektivitet handlar ocksd om de samlade resurserna

Resurser har alltid en alternativ anvdandning. Varje krona som gar till en del av t.ex.
halso- sjukvarden innebar att det blir en krona mindre i nagon annan del. Det géller
pa alla nivaer: hur lakaren fordelar sin tid eller hur sjukvardshuvudmannen férdelar
budgetmedel. En avvdgning maste ske dven pa 6vergripande samhallsniva: hur vi
varderar det bidrag till hadlsa och livskvalitet som varden kan ge nar resurserna
anvands dar jamfort med vardet av de varor och tjanster som vi kan fa nar
resurserna anvands till andra andamal. Med 6kade resurser i varden far vi fler
lakare och sjukskoterskor, men farre ingenjorer eller larare.

Kommuner och landsting kommer aldrig att fa forfoga over sa stora resurser att all
verksamhet som ger nagot som helst positivt bidrag till hdlsa och vélfard kan
bedrivas. Det kommer alltid att finnas behov av prioriteringar. Nar resurser ger
storre bidrag till vdlfarden om de anvands nadgon annanstans i samhallet maste
kommuner och landsting avsta fran verksamhet, dven om den ar till gagn for
medborgarna.

Effektivitet pa en 6vergripande niva handlar inte bara om i vilken utstrackning
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malen uppnas med befintliga resurser. Det ar dven en fraga om det finns tillrdackliga
resurser for att na en rimlig maluppfyllelse.

Figur 2 illustrerar dessa bada aspekter for halso- och sjukvarden. Kurvan illustrerar
ett teoretiskt samband mellan resurser och det storsta mojliga bidrag till hdalsan som
halso- och sjukvarden kan ge med befintlig kunskap. Rader en stor knapphet pa
resurser, som ar fallet i manga utvecklingslander, kan ytterligare resurstillskott ge
mycket stora bidrag till halsotillstandet. Nar resurserna nar en viss niva kommer
vardet av ytterligare tillskott att successivt minska. Sambandet mellan resurser och
bidrag till hdlsa blir flackare. Om resurstillskottet blir tillrackligt stort kan t.o.m.
effekten bli negativ, t.ex. for att erfarenhet och kompetens utnyttjas i mindre grad
om vardutbudet blir alltfor stort.

Figur 2

Hdlsa

Resurser

Den forsta aspekten av effektivitet ar hur langt fran kurvan halso- och sjukvarden
befinner sig. | punkten A ar effektiviteten lagre an i punkten B, eftersom den senare
kombinationen kostar lika mycket men ger storre bidrag till hdlsan. Men aven punkt
C ar mer effektiv an A, dven om bidraget till hdlsan har ar mindre. | forhallande till
resurserna nas namligen ett battre resultat.

Den andra aspekten — om varden har tillrackligt med resurser — handlar om var pa
kurvan man bor strava efter att vara. En god hdlsa har ett stort varde for de flesta
medborgare. Men om resurserna anvands till annat har det ocksa ett vdrde, vare sig
detta dar hogre privat konsumtion eller utbildning. Det ar darfor inte effektivt att
varden far sa stora resurser att den kan ge maximalt bidrag till halsan, dvs. punkten
X.

Den mattliga férsamringen av halsan som det innebar om resurserna ar mindre,
kanske uppvags av att resurser som frigdrs anvands till nagot annat vare sig detta ar



Sveriges .
Kommuner Datum Sida

och Landsting 2009-03-11 7(12)

lagre skatter eller battre utbildning. Den optimala punkten ligger darfor till vanster
om X. Men det gar inte att faststdlla exakt var den ligger. Pa en perfekt marknad
skulle pris och efterfragan styra resurserna sa att varden fick resurser som
motsvarade betalningsviljan. (Om man ligger for Iangt till vanster skulle halso- och
sjukvard vara Iénsam och dra till sig investeringar och nya resurser, for langt till
hoger skulle motsatsen rada.) Men dels ar forutsattningarna for en
marknadsstyrning inte uppfyllda for halso- och sjukvard, dels ar det inte
betalningsviljan som skall vara styrande for resursférdelningen utan behoven.
Darfor ar det i de flesta lander, atminstone principiellt, en politisk bedémning hur
stora resurser halso- och sjukvarden har. For ett fattigt land ar punkten C battre
darfor att de knappa resurser som finns goér mer nytta i andra anvandningar. Ett
rikare land flyttar sig langre at hoger.

Figur 3

Hdlsa

Resurser

Effektivitet maste ses i dynamiskt perspektiv. Halso- och sjukvarden forandras och
ny teknik skapar mojligheter bade att anvdanda resurserna battre (t.ex. IT-system)
och att na battre medicinska resultat. Det kan illustreras som att kurvan skiftar
uppat — det gar att na battre resultat med befintliga resurser alternativt nd samma
resultat med mindre resurser. Nya tekniska landsvinningar kan ocksa paverka
beddmningen av den totala resurstillgangen. Om ett resurstillskott till varden kan ge
ett storre bidrag till hdlsan an tidigare kan det motivera att halso- och sjukvarden
far en storre del av den samlade kakan. Ett exempel pa en sadan bedomning ar de
nya dyra lakemedlen. Ger de ett betydande bidrag till hdlsan bér de komma till
anvandning och varden tillféras nodvandiga resurser. Men bedémningen kan bli en
annan om alternativet ar att inom en given budget dra ned pa andra
behandlingsmaijligheter.



Sveriges
@ Komr%uner Datum S
och Landsting 2009-03-11 8(12)

Hur har effektivitet och produktivitet utvecklats och hur
forhaller sig Sverige till andra lander?

Nagra slutsatser:

B De matt som finns tillgangliga pa hur mycket som presteras i kommuner och
landsting ger, inom de flesta omraden, en starkt forenklad bild av
verksamheten. Nar dessa matt relateras till kostnaderna tyder det pa en
sjunkande produktivitet sett dver langre tidsperiod. Antalet skolelever eller
patienter i varden har utvecklats betydligt svagare an kostnaderna (I fasta
priser).

Men det dr uppenbart att det skett férandringar i innehall och struktur som
medfor att prestationerna, oavsett kvalitet, underskattas. Sammansattningen av
patienter i i den slutna varden har forandrats och genomsnittspatienten blivit
mer resurskravande. Ett minskat antal Idkarbesok forklaras av andra och mer
rationella arbetssatt i den 6ppna varden. Motsvarande kan dven ha agt rum
inom skolan, t.ex. andelen elever med utlandsk bakgrund har okat.

m  For verksamheternas resultat finns knappast nagra sammanfattande matt pa
utvecklingen. De flesta matt pa resultat inom halso- och sjukvard visar pa
betydande forbattringar dver tid. Det dar emellertid omgjligt att vdga samman
och vardera denna forbattring och stalla den mot resurser och kostnader. Inom
skolan tyder kunskapsmatningar pa en viss forsamring i vart fall jamfért med
andra lander.

B Jamforelser mellan kommuner eller landsting tyder pa att det inte finns nagot
enkelt samband mellan kostnader och resultat, dven efter hansyn tagits till
sadana faktorer som beaktas i utigmningssystemet.

B Jimforelsen med andra lander tyder pa att svensk halso- och sjukvard ar
effektiv, dvs. nar goda resultat i forhallande till kostnaden. Daremot tyder data
pa att skolan dr mindre effektiv om resultat mats med kunskapstester.
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Jamforelse mellan lander
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Halso- och sjukvard
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