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Vad menar vi med effektivitet
i offentlig sektor?

Offentlig verksamhet ska forstas vara effektiv. Men ar det sa att vi ddrmed
oftast menar produktivitet eller inre effektivitet, darfor att det ar lattast att
mata? Effektivitet blir detsamma som att géra mer. Mindre uppmarksamhet
far fragan om vi gor ratt saker och om det vi gor leder till 6nskade effekter.
Verklig effektivitet kraver att vi utgar fran syftet och bedémer
verksamheten fran detta. Fl6deseffektivitet behéver ocksd komplettera den
allenaradande resurseffektiviteten vilket i sin tur kraver redundans.
Besparingar kan goras pa den svallande byrakratin. Offentlig verksamhet
kan bedrivas bade battre och billigare.
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Effektivitet har blivit att gora mer

Nar ar offentlig sektor effektiv? Finns det olika bilder 6ver vad som kannetecknar en
framgangsrik verksamhet? Jag ar inte ute efter tekniska definitioner av olika
effektivitetsbegrepp, utan just vad vi menar med effektivitet oberoende av vad vi
kallar det.

Ekonomistyrningsverket beskriver begreppet effektivitet pa foljande satt:

“Effektivitet handlar om att na sina mdl eller resultat med god kvalitet och till en rimlig
kostnad. Fér att ni ska kunna félja upp arbetet behéver ni ha en tydlig bild av vad
myndigheten vill uppnd. Ddrfér behéver ni séitta upp mdtbara mdl for de planerade
insatserna.”!

Det intressanta med detta ar att ESV a ena sidan betonar vikten av att veta vad man
vill uppnd och & andra sidan betonar matbarheten och mal fér insatser. Overgripande
effekter ar ofta svara att mata och bryta ner vilket i praktiken ofta leder till att
verksamhetens resultat bedéms i foérhallande till just “planerade insatser”, vilket kan
vara nagot helt annat an att uppfylla syftet med verksamheten och darmed inte
nodvandigtvis effektivt. Det blir i praktiken latt fokus pa produktivitet, eller inre
effektivitet, istallet for pa i vilken grad man uppfyller sitt syfte.

Exempelvis lyfter Sveriges Kommuner och Landsting fram i sin ekonomiska rapport for
oktober 20192 hur “kostnad per patient” kan anvandas i styrningen och i
forbattringsarbetet. Man kan jamfora sig med andra sjukhus eller regioner och ”...fd en
god bild av om produktionen dr kostnadseffektiv, om kostnaderna kan sénkas och om
ndgon annan kan utféra produktionen till Iéigre kostnad.” SKL lagger dock till att man
dven behover jamféra med data fran kvalitetsregister for att fa en mer heltackande
bild. Men pa det hela taget ar SKL oroade 6ver den sjunkande produktiviteten ndar man
konstaterar att antalet |akare 6kar mer an antalet vardbesok.

Sprakbruk (”produktion” inom varden) visar att fokus ligger pa att producera mer.
Detta bekraftas av ESV:s satt att uttrycka sig:

“Genom en 6kad effektivitet kan myndigheterna fa ut mer verksamhet fér tilldelade
medel, eller samma verksamhet till minskade kostnader.”?

! Ekonomistyrningsverkets webbplats, 2019-10-30, https://www.esv.se/statlig-
styrning/effektivisering/effektivitetsmatt/

2 Sveriges Kommuner och Landsting, Ekonomirapporten, oktober 2019. Om kommunernas och
regionernas ekonomi.

3 Ekonomistyrningsverkets webbplats, 2019-10-31, https://www.esv.se/statlig-
styrning/effektivisering/krav-pa-effektivitet/
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Det handlar helt enkelt om att géra mer, fler planerade insatser, fér samma pengar.
Detta kan forstas vara bra, men ér inte sjalvklart detsamma som att verksamheten
blivit battre i forhallande till sitt syfte. Att géra mer av felaktigt eller onddigt arbete
billigare leder inte till en battre verksamhet. Mer verksamhet for pengarna betyder
endast 6kad resurseffektivitet.

Resurseffektivitet handlar om att alla resurser, bade manniskor och maskiner, ska
anvandas sa effektivt som majligt. De ska alltid ha nagot att géra. Oanvanda resurser
ses som sloseri. Detta kraver att arbetsuppgifter (arenden, fall, manniskor i kd) buffras
for att hantera variation i inflodet.

Detta star i motsats till flodeseffektivitet. Flodeseffektivitet handlar om att
arbetsuppgifterna (darenden, fall, manniskor i kd) ska floda sa snabbt och smidigt som
moijligt genom processen. Malet ar att ha sa fa arbetsuppgifter i flodet som moijligt.
Buffertar ska alltsa helst inte férekomma.*

Ett exempel fran verkligheten kan illustrera skillnaden:

En dldre kvinna uppsoker en akutmottagning pa grund av svara buksmartor. Efter
en kort vantetid far hon traffa en lakare som konstaterar att det inte ar fraga om
akut sjukdom men att buken behover rontgas for att undersdka orsakerna till
smartorna. Lakarundersdkningen tar ca 5 minuter. En skoterska tar prover som
bland annat visar pa forhojt blodtryck, tidsatgang ca 10 minuter.
Rontgenutrustningen ar upptagen med mera akuta fall och patienten far vanta i
4 timmar pa att bli rontgad. Hon far inte lov att ata eller dricka under vantetiden.
Rontgen tar sedan 10 minuter. Ingen ldkare har tid att titta pa resultatet forran
efter ytterligare 4 timmar. Under den tiden har blodtrycket kollats igen som visat
sig stiga ytterligare. Lakaren konstaterar att rontgen visade att allt var ok men ser
ocksa att blodtrycket &r farligt hogt och beslutar darfor att patienten ska laggas
in pa strokeavdelningen, tidsatgang for detta mote med lakare ar ca 10 minuter.
Nar patienten far komma till avdelningen, far lagga sig i en riktig sdng och far mat
och dryck sjunker blodtrycket omedelbart. Hon far aka hem dagen déarpa.
Orsaken till smartorna i buken har inte klarlagts.

Till historien hor ocksa att den dldre kvinnan under vantetiden fick ligga pa en
brits i korridoren pa akutmottagningen och blev successivt allt mer stressad 6ver
vantetiden, vilket var orsaken till att blodtrycket steg. Sa fort nagon i vit rock gick
forbi hejdade hon personen och fragade nar hon skulle fa hjalp. Dessa personer
svarade valdigt vanligt att de inte visste nagot och gick vidare.

4 Det &r ocksa talande att jag inte lyckats hitta ndgon information alls om flédeseffektivitet pd ESV:s
webbplats.
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Resurseffektiviteten ar i detta fall mycket hog, det vill sdga aktiviteterna har
genomforts snabbt och med tillrdckligt hog kvalitet. Effektiv vardtid ar 35 minuter.
Men patienten tillbringade totalt 24 timmar pa sjukhuset. Flodeseffektiviteten, alltsa
effektiv tid i forhallande till hela tiden i flodet ar ca 2,4 procent. Anta att total tid i
flodet i exemplet ovan skulle ha rort sig om tva timmar istéllet. Den effektiva vardtiden
pa akutmottagningen ar densamma. Men patienten hade troligen sluppit bli inlagd och
sjukhuset hade sluppit den kostnaden (patienten hade formodligen ocksa matt battre).
Denna onddiga kostnad och det onddiga lidandet syns sdllan i matningarna, eftersom
man mater kostnad per aktivitet, insats eller prestation.

| Lars Stigendals utmarkta bok “Vad ar problemet? — Om effektiv styrning av offentlig
sektor”s finns exemplet med Ake, 90. Ake har under de senaste aren traffat 66 olika
lakare och legat inlagd pa sjukhus totalt 47 dygn samt fatt recept pa ett trettiotal olika
mediciner. Rdknat pa styckkostnader per prestation ser det bra ut. Allt har kostat
ungefar 600 000 — 750 000 kronor. Resurseffektiviteten och produktiviteten ar hog.
Problemet &r bara att Ake inte blivit ett dugg battre.

Dessa exempel visar hur svart det kan vara att beddma uppnadda effekter och vardet
for kund. For ett enskilt Iakarbesok kan en remiss eller en utskriven medicin ses som
ett varde, dar och da. Flodeseffektiviteten kan i dessa fall ocksa vara valdigt hog, om
man ser till varje enskilt flode (till exempel varje enskilt besdk pa vardcentral eller
akutmottagning). Det &r ju ocksa rimligt, sett fran verksamhetens perspektiv, att varje
insats sker sa snabbt och effektivt som mojligt vilket kraver att detta f6ljs upp. Men for
Ake &r starten pa processen symptom, ont i magen, och det dnskvirda avslutet pa
processen ar att bli botad eller atminstone fa lindring. En sadan helhetssyn &r forstas
svar i praktiken, men tid och kostnad for ett sadant komplett flode skulle siga mer om
den verkliga effektiviteten.

Exemplen ovan avser varden men samma problem och férhallningssatt finns inom hela
offentliga sektorn. Det finns ett stort fokus pa enskilda delar, det som gar att
overblicka och méata. ESV anser att detta ar en viktig del av resultatbedémningen:

“Redovisning av styckkostnader och produktivitet dr ett underlag fér regeringens
bedémning av verksamhetens inre effektivitet. Om er myndighet handldgger ett stort
antal drenden i ndgot drendeslag ska ni redovisa ett sddant underlag till regeringen.”®

5 Lars Stigendal, ”Vad &r problemet — Om effektiv styrning av offentlig sektor”, BoD, 2018.
6 Ekonomistyrningsverkets webbplats, 2019-10-30, https://www.esv.se/statens-
ekonomi/redovisning/resultatredovisning/.
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Vilka antaganden bygger synen pa effektivitet pa?

Syftet med att ha koll pa resurseffektiviteten ar forstas gott och rimligt. Tanken ar att
hushalla val med det allmannas medel och att uppdragsgivare och allmanhet har
befogade krav pa att fa veta hur pengarna anvands. Hog resurseffektivitet, hog
produktivitet och mer verksamhet for pengarna kan ju inte sig vara fel, givet att man
gor ratt saker. Att man arbetar mot hogre syften och kundnytta anses som sjalvklart
och darmed som underforstatt. Det finns heller inget skal att tvivla pa att detta ar
ambitionen och att alla som styr, mater och utfor vill val.

Samtidigt finns det skal att fundera narmare pa hur val dessa ambitioner lyckas och
vilka antaganden som dagens syn pa effektivitet bygger pa.

Samtliga exempel och citat ovan visar tydligt pa ett grundlaggande antagande. Detta
antagande sager att om man optimerar varje enskild del i en verksamhet kommer
verksamheten i sin helhet att bli optimerad. Men tank om detta antagande inte
stammer? Tank om helheten kan fungera riktigt daligt dven om varje del &r optimerad?
Produktiviteten kan vara hog, likasa resurseffektiviteten, styckkostnaden lag och den
inre effektiviteten darmed lysande bra. Betyder det att verksamheten ar effektiv?
Betyder det att organisationen uppfyllt sitt uppdrag och bidragit till storsta maojliga
samhallsnytta?

Det kan vara sa att det racker att traffa en lakare i tre minuter for att det ska vara
mojligt att stdlla diagnos och ordinera behandling. Men for att patienten ska kdnna sig
trygg och lyssnad till kravs det kanske langre tid. Vad ar da effektivt och vad ar hog
kvalitet?

Vad som ar effektivt och vad som ar hog kvalitet ar inte alltid sjalvklart i offentlig
verksamhet. Jonna Bornemark, professor i filosofi, anvande féljande exempel nar hon
talade vid riksmotets 6ppnande 10 september i ar: “Underskéterskan som férstar ndr
en dusch av en dement person blir ett 6vergrepp och néir den kan genomféras.” Detta
enkla exempel pekar pa den komplexitet som finns inom offentlig verksamhet.
Motsvarande bedomningar och avvagningar behover goras i de flesta verksamheter.

Offentlig verksamhet ar just komplex. Olika kunder har olika fragor och drenden som
behdver hanteras olika. Aven patienter med samma typ av sjukdom behéver
behandlas olika. Det finns en stor variation. And3 ar synen att tjinster kan
"produceras” i jamférbara enheter som om de vore varor pa ett |6pande band.

Inom varuproduktion ska varje vara tillverkas enligt en detaljerad specifikation och
eventuella avvikelser &r detsamma som dalig kvalitet. For tjanster galler att de maste
variera for att kunna mota kundernas variation. Ibland kan en dusch genomfoéras, och
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ibland inte. Ibland kan ett lakarbesdk ta tre minuter och ibland kravs det langre tid.
Detta ar en forutsattning for hog kvalitet.

Produktivitet ar, enligt ESV, ett matt pa hur mycket som produceras for en given
resursmangd.’” Detta ar ett relevant méatt for varuproduktion. Det dr bra om mer kan
goras for mindre resurser till samma eller hogre kvalitet. Men det forutsatter att man
har kontroll 6ver kvaliteten. Har man inte det ar det man mater och jamfor helt enkelt
inte jamforbart.

Om till exempel polisen blir battre pa att forebygga en viss typ av enklare brott sa att
de inte sker lika ofta kan det leda till en simre produktivitet. Vissa enklare brott finns
inte langre, kvar blir svarare brott som kraver mer tid. P4 motsvarande satt kan
myndigheter minska mangden enkla fragor till sina callcenters genom battre
information pa webben vilket kan leda till att kvarvarande fragor ar svarare som tar
mer tid. Det ar svart att mdta det som inte hander.

Det som ”produceras” ar inte, och ska inte vara, identiska enheter. Detta gor det svart,
ibland omojligt eller helt meningslost, att jamfora produktivitetsutvecklingen éver tid
eller med andra.?

Med inre effektivitet avses detsamma produktivitet. Det "inre” syftar pa det
organisationen gor sjalv utan inblandning av kunden. Sinnebilden fér detta ar fabriken
dar kunden inte har tilltrade. Men for tjanster ar det annorlunda. Tjanster forutsatter
att kunden deltar. Kunden ar medskapare nar det géller vard, utbildning, deklarerande
och i all form av tjansteverksamhet. Det ar i tjansteverksamhet inte meningsfullt att
dela upp effektivitet i inre och yttre. Det finns bara effektivitet.

Idén om att arbetet ska delas upp i delar som var och en kan standardiseras och
optimeras harstammar fran Henry Ford och Frederick Taylor och fungerade val fér
industriproduktion runt forra sekelskiftet nar arbetskraften var relativt outbildad. Idag
inom offentlig verksamhet, som handlar om tjanster som tillhandahalls av vélutbildad
och valvillig personal ar laget helt annorlunda.

Men detta pekar pa ett annat grundldggande antagande som dagens syn pa
effektivitet, den om att kunskap som gar att formalisera och helst beskriva steg-for-
steg dr mera vard an tyst eller implicit kunskap som ar svar att beskriva. Kvalitet ska
styras fram genom rutiner, checklistor och kontroll.

7 Ekonomistyrningsverket, webbplats 2019-11-05, https://www.esv.se/statlig-
styrning/effektivisering/effektivitetsmatt/

8 Christian Grénroos & Katri Ojasalo, ”Service productivity — Towards a conceptualization of the
transformation of inputs into economic results in services”, Journal of Business Research 57 (2004) 414-
423.
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SKL skriver i sin ekonomirapport fran oktober 2019 att en allt storre del av
verksamhetens resurser laggs pa att uppfylla formalia, ha dokumenten i ordning och
att ha bockat av checklistan. Jonna Bornemark uttryckte det i sitt tal pa ett liknande
satt “Kvalitetsarbetet tar plats i papprena, inte i verkligheten. Och det gér att ndgon
utanfér verksamheten ska sdkerstdlla kvaliteten, inte de som dr pad plats, de ska bara
lyda order.”

| sin stravan efter hog effektivitet och hog kvalitet, endast med goda avsikter, har alltsa
offentlig sektor skapat ett omfattande maskineri for att styra och mata. Gamla tiders
lagutbildade administratorer ar i stort sett férsvunna, dagens administration kallas i
allt vasentligt for management samt utvecklings- och kvalitetsarbete.

SKL beskriver i ekonomirapporten att antal personer inom ledning och handlaggare
inom administration for kommunerna har 6kat med 42 procent mellan 2009 och 2018.
Motsvarande siffra fér regioner dr 46 procent.’ Det finns ingen anledning att tro att
laget inom statliga myndigheter skulle vara vasentligt annorlunda.

Hur bor man da gora?

Effektivitet i offentlig sektor bor beddmas utifran hur val man lyckas med sitt uppdrag,
alltsa att uppna onskade effekter. Att effekter ofta ar svara att mata dndrar inte pa
detta. Syftet med verksamheten maste fa vara styrande och den avgérande
bedomningsgrunden fér om organisationen lyckats val eller inte. Sjalvklart ska arbetet
goras sa billigt som majligt. Kostnadseffektivitet ar viktigt.

Som exemplen ovan visar blir ett ensidigt fokus pa resurseffektivitet sallan
kostnadseffektivt. Istillet behovs ett okat fokus pa flodeseffektivitet, men utan att helt
overge resurseffektiviteten.

Det som behdvs ar nagot som manga ekonomichefer avskyr, ndmligen redundans.
Redundansen ar det som majliggor variation genom att tillféra flexibilitet. Tank pa ett
gummiband som ar maximalt utstrackt. Om man da drar i det lite extra kommer det att
brista. Samma sak géller system som arbetar p& maximal niva. Okad belastning
kommer att leda till problem, brister och vardetapp som skapar stress, oro och dkade
kostnader. Dessa kostnader, och minskade mojligheter att na dnskade effekter,
kommer att vara hogre an vad redundansen kostar (om den halls pa en rimlig niva).

9 Sveriges Kommuner och Landsting, Ekonomirapporten, oktober 2019. Om kommunernas och
regionernas ekonomi. Under perioden 2009 till 2018 har antalet anstéllda 6kat i kommunerna med 16
procent och inom regionerna med 13 procent.
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Redundans handlar inte om att medarbetare ska ga sysslolésa. Det handlar om att
planera resursanvandningen battre. Till exempel varierar inflédet till callcenters
normalt bade 6ver dagen och 6ver aret. Till stor del ar dessa variationer kdnda. Det gar
da att planera pa sadant satt att fler arbetar under de tider da efterfragan ar storre.
Men for att detta ska fungera kravs att de flesta medarbetare kan géra mer dn en sak.
Nar det inte ringer lika mycket ska forstas alla anda vara sysselsatta och da kan det till
exempel handla om att hantera arbetsuppgifter som inte ar lika akuta eller om att
agna tid at inlasning, administration eller utbildning.

En val avvagd redundans kommer att leda till en totalt sett hogre effektivitet, alltsa
battre maluppfyllelse utifran syfte och uppdrag till lagre kostnad. Daremot kan det
leda till att produktiviteten eller den inre effektiviteten blir lagre. Just detta utgor
troligen det storsta hindret for att bedriva en effektivare verksamhet.

Men kostnader behover forstas foljas upp, de ska ju hallas nere. Man behdver ocksa
veta vad som gjorts, alltsa behéver man folja upp prestationer. Men vad man féljer
upp och vad man styr pa bor ofta vara helt olika saker. Det ar kanske inte nédvandigt
att i detalj planera antalet duschningar en underskoterska ska genomfora, Iat hen
avgora sjalv vad som behover goras. Minska pa styrningen alltsa. Men folj upp hur
patienten mar och omstandigheter i 6vrigt som ar relevanta.

Det kan ocksa vara bra att flytta ut controllers, utvecklare och andra i
kdrnverksamheten sa att de kan hjalpa till mera direkt. De kan da ocksa bli farre.
Genom att minska pa detaljstyrningen och detaljplaneringen finns det utrymme for att
skapa den nodvandiga redundansen vilket i sin tur kommer att leda till minskade
kostnader totalt sett.

Diskussionerna om tillitsbaserad styrning ar mot denna bakgrund valdigt positivt. Men
det ar ocksa viktigt att inse att det handlar om sa mycket mera an tillit. Det handlar om
systemfaktorer, det handlar om hur vi tanker pa organisationer och manniskor.
Grunden till en forandring ar att dndra pa vara satt att tanka.

| verkligheten ar det forstas inte sa enkelt som denna forenklade beskrivning kan ge
sken av. Men det gar att 6ka effektiviteten betydligt i offentlig sektor. Battre effekter
kan uppnas utan att det behover tillféras mer resurser.

“The more efficient you are at doing the wrong thing, the wronger you become. It is
much better to do the right thing wronger than the wrong thing righter. If you do the
right thing wrong and correct it, you get better.”

Russell Ackoff

Har du synpunkter, kommentarer eller fragor? Kontakta gérna:
lennart.wittberg@cogitem.se
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