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Forord

Det svenska naringslivet dr beroende av vilfardstjanster av hog kvalitet. Dagens elever
ar morgondagens medarbetare i foretagen. Inom skolan ar det darfor viktigt med en
utbildning av hog kvalitet, som ger baskunskaper, problemlésningsformaga, formaga
att lira mer och lara nytt. En vil fungerande sjukvard dr viktig for ndringslivet, sa
att medarbetarna kan f3 adekvat vérd i rimlig tid och sjukfranvaron dirvid inte blir
onodigt hog. Att forskola och dldreomsorg héller god kvalitet och ger trygghet ar
viktigt inte bara for barn och aldre utan ocksd si att foretagens medarbetare kan
kanna att deras anhoriga far ett gott omhandertagande.

Samtidigt maste god vilfard ocksa bedrivas resurseffektivt. Den demografiska
utvecklingen, med snabbt 6kande befolkning, framst vad giller barn och ildre,
medfor stora utmaningar inte bara vilfiardens finansiering utan dven for arbets-
kraftsforsorjningen inom bdde vilfardssektorn och det privata naringslivet.

Ett forbattrat resursutnyttjande 4r nodvindigt for att undvika skattehojningar och en
tilltagande kompetensforsorjningsbrist vilket allvarligt hammar naringslivets konkur-
renskraft, och dirmed basen for vilfirdens finansiering. Det ar ocksd nodvandigt for
att undvika kvalitetsforsimringar i vilfarden nu niar behoven okar.

Det radande teknikskiftet mot en okad digitalisering ar en mojlighet och inte ett hot
for valfardssektorn och dess medarbetare. Den mojliggor savil kostnadsbesparingar
som kvalitetshojningar, och gor att kompetensen hos vilfirdens medarbetare kan
utnyttjas bittre.

I denna rapport har Svenskt Naringsliv fokuserat pd de mojligheter som finns att
effektivisera genom att jimfora kommuner emellan. Det finns stora skillnader mellan
mer effektiva och mindre effektiva kommuner vad galler sivil kostnadseffektivitet
som kvalitet. Vad och hur kan mindre effektiva kommuner lara sig av mer effektiva?
Det handlar inte om att ”springa fortare” utan ldra sig av de arbetssitt som effektiva
kommuner redan har.

Denna rapport pekar mot en effektiviseringspotential i kommunerna pa 30-40 miljarder
kronor. Genom att analysera skillnaderna mellan kommunerna ges i rapporten viag-

ledning hur kommuner kan foérindra sin verksamhet for att 6ka effektiviteten.

I rapporten ger ocksad Svenskt Naringsliv rekommendationer till regeringen for att
mota framtidens behov av vilfard genom nya sitt att arbeta.

I arbetet med denna rapport har medverkat Mattias Lundback, Anders Morin
och Emelie Virja. Anders Morin har varit projektledare.

Stockholm 10 oktober 2019

Bettina Kashefi, Svenskt Naringsliv
Chefekonom
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Inledning

Denna rapport innehdller ett kondensat av tva separata underlagsrapporter. Den ena
rapporten “Kommunal effektivitet — struktur eller skicklighet?” ar gjord av konsultfirman
WSP Advisory. Den andra rapporten ”Effektiviseringspotential och forklaringsfaktorer
for effektivitet” ar gjord av Svenskt Naringsliv (SN). Underlagsrapporterna analyserar
med alternativa ansatser effektiviseringspotentialen i kommunsektorn. Resultaten ligger
i linje med varandra, och bdda visar att det finns en betydande effektiviseringspotential
i kommunerna. Sammantaget visar rapporterna pa en mojlig besparingspotential om
30-40 miljarder kronor, givet att kommunerna 6verlag tar intryck av och lar av kom-
muner med hog kvalitet och laga kostnader. Utover denna potential tillkommer att alla
kommuner, ocksd de som i dag tillhor de mest effektiva, kan forbittra sin effektivitet
ytterligare med stod i digitaliseringen, allmint kallad den fjarde industriella revolutionen.

Bakgrunden till dessa rapporter dr att utan okad effektivitet i kommunsektorn ar vil-
farden hotad. Det ar en slutsats inte bara fran Svenskt Naringsliv, utan dven Sveriges

Kommuner och Landsting (SKL) har upprepat den i en foljd av rapporter, och senast

ocksa regeringen med sin aviserade Vilfirdskommission. Om inte effektiviteten okar

i kommunsektorn kommer arbetskraften inte att riacka till och skattetrycket riskerar

bli s& hogt att Sveriges konkurrenskraft hotas.

Denna rapport har fyra kapitel. I det forsta kapitlet, benimnt ”Stor effektiviserings-
potential i kommunsektorn”, sammanfattas resultaten frin de bada underlags-
rapporterna, foljt av ett avsnitt om kommunsektorns demografiska utmaningar och de
mojligheter till 6kad effektivitet som ligger i digitaliseringen. Kapitlet avslutas med
ett antal rekommendationer till regeringen kring hur den bor stodja effektiviseringar
i kommunsektorn.

I kapitel tvd sammanfattas rapporten "Kommunal effektivitet — struktur eller
skicklighet?” som ar gjord av konsultfirman WSP Advisory pa uppdrag av SN.

I kapitel tre sammanfattas rapporten ”Effektiviseringspotential och forklarings-
faktorer for effektivitet”, som dr en alternativ och fordjupad analys av effektiviserings-
potentialen, gjord av SN. Bidda dessa underlagsrapporter publiceras ocksa i sin helhet
som separata rapporter, samtidigt med denna policyrapport.

I det fjarde och avslutande kapitlet sammanfattas en kvalitativ studie som ingr i WSP:s
rapport; ”Intervjuer med effektiva och ineffektiva kommuner”. Den ar genomford i
form av fokusgrupper och intervjuer, dir ledande tjansteman har fatt ge sin bild av
verksamheten och utifrdn sina kommuners forutsattningar belyser effektiviserings-
moijligheterna. Kapitlet avslutas med WSPs bedomning vad som kdnnetecknar effektiva
kommuner respektive mindre effektiva kommuner.
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1. Stor effektiviseringspotential
| kommunsektorn

Stor effektiviseringspotential enligt tva olika analyser

Det finns en outnyttjad effektiviseringspotential i kommunsektorn. Det visar bada de analyser
som sammanfattas i denna rapport. Det dr avgorande att denna effektiviseringspotential
ocksa realiseras, eftersom den demografiska utvecklingen i Sverige, med en stigande
forsorjningskvot, gor det nodviandigt for kommunsektorn att 6ka effektiviteten,
annars hotas valfiarden och ytterst Sveriges konkurrenskraft'.

I WSP:s rapport, ”Kommunal effektivitet — struktur eller skicklighet?” berdknas
effektiviseringspotentialen for sex omraden inom vilfiarden: forskola, grundskola,
gymnasieskola, dldreomsorg, individ och familjeomsorg (IFO) samt stod till funktions-
hindrade (LSS). For vart och ett av dessa sex omraden har 15 benchmarkingkommuner
identifierats utifran att de har hog kvalitet till laga kostnader. Dessa 15 kommuner har
lagst kostnader i forhédllande till en referenskostnad, samtidigt som de ligger over
gransen for hog kvalitet utifran de kvalitetsmatt som ingér. Referenskostnaden ar
berdknad utifrdn en modell som korrigerar for strukturella skillnader.

Effektiviseringspotentialen beraknas utifran fyra olika scenarier, dar tva scenarier utgar
fran att 6vriga kommuner narmar sig de basta i termer av effektivitet och tva utgar
frdn mer generella antaganden om effektiviseringsmojligheterna. Effektiviseringspoten-
tialen ligger i intervallet 18, 3-36,5 miljarder kronor. Eftersom scenarierna bygger pa
olika antaganden ger de nagot olika resultat, men de bedoms av WSP sammantaget ge
en bild av det troliga spann inom vilket den faktiska effektiviseringspotentialen ligger.

WSPs rapport bygger pa befintligt regelverk i utjamningssystemet, har en lattover-
skddlig metod och ar jamforbar med den tidigare rapport som WSP gjort for Svenskt
Naringsliv i amnet, "Produktivitetspotential for kommunal sektor” (SN, 2017).

I SNs fordjupade analys ”Effektiviseringspotential och forklaringsfaktorer for effek-
tivitet” testas robustheten i dessa effektivitetsskillnader mellan kommuner och dessutom
identifieras faktorer som samvarierar med skillnaderna i effektivitet. Denna fordjupade
analys gors endast for de tva storsta kommunala vilfirdsomradena, grundskolan och
dldreomsorgen.

Analysen ir gjord sa att den rensats for strukturella skillnader, sa att bide kostnader och
kvalitet bedoms med hinsyn tagen till strukturella forutsittningar. De kommuner som
ingdr i en grupp foredomskommuner nar kostnadseffektivitet och kvalitetsresultat vags
samman utgor jamforelsekommuner med hog relativ effektivitet. Besparingspotentialen
berdknas genom att 6vriga kommuner bedéms kunna uppnd samma kostnadsniva
som genomsnittskostnaden for foredomskommunerna. I vart basalternativ bestér
gruppen foredomskommuner av de 25 procent mest effektiva kommunerna (den 6versta
kvartilen). I ett sidoalternativ bestar foredomskommunerna av de 10 procent mest
effektiva kommunerna (den oversta decilen).

! En stigande forsérjningskvot innebir att andelen barn och éldre i befolkningen dkar, och andelen i s kallad arbetsfor
dlder minskar.



For skolan ligger effektiviseringspotentialen i basalternativet pa i genomsnitt 6,3 miljarder
kronor for de fyra ar som omfattas, 2014 — 2017. Det ar ndgot lagre an WSPs scenario
2,som dr det av WSP:s scenarier som dr nirmast jamforbart med vara berdkningar
av besparingspotentialen (7,8 miljarder i genomsnitt for undersokta ar). For dldre-
omsorgen dr motsvarande genomsnitt 9,9 miljarder kronor, vilket ocksd det ar nagot lagre
an enligt WSP:s motsvarande analys (12,3 miljarder kronor i genomsnitt). I vart sido-
alternativ blir den genomsnittliga besparingspotentialen 8,6 miljarder kronor for
grundskolan och 12,8 miljarder kronor for dldreomsorgen, det vill sdga nagot hogre

dn WSPs scenario 2.

Det finns alltsa enligt bida rapporterna en betydande effektiviseringspotential med
kostnadsskillnader som inte forklaras av strukturella faktorer. En styrka i SNs
berakningsmodell for effektiviseringspotential dr att den bygger pa ett relativt
stort antal kommuner som foredomskommuner, 72 respektive 29 stycken, som
rankas hogst i en sammanvigning av kvalitet och kostnadseffektivitet.

Detta, tillsammans med det forhdllande att SN tagit hansyn till fler strukturella
variabler 4n WSP, talar for att SNs berdiknade besparingspotentialer befinner sig
inom ett realistiskt intervall.

I den fordjupade analysen av Svenskt Naringsliv ar ett fokus vilka atgirder som
kommunerna skulle kunna vidta for att forbattra effektiviteten. Resultaten tyder pa
att restriktivitet med skattehojningar, stram resurshushallning och klok konkurrens-
utsattning ar viktiga faktorer. Samtidigt ska inte resultaten overtolkas eftersom de
funna sambanden inte nédvindigtvis dr kausala, och resultaten kan dtminstone
delvis bero pd omvind kausalitet. Den storsta delen av variationerna i effektivitet ar
emellertid oforklarad. Detta tyder pa att kvaliteten i ledning, styrning, uppfoljning
och upphandling , faktorer som ar svdra att mita och dirmed statistiskt analysera,
ar av avgorande betydelse for effektiviteten i en kommun.?

Enligt var bedomning pekar de bagge rapporterna sammantaget pd en effektiviserings-
potential om mellan 30 och 40 miljarder kronor. Till detta kommer att alla kommuner
kan forbattra sin effektivitet ytterligare med stod i digitaliseringen.

Struktur och kultur i samverkan bidrar till hog effektivitet

WSP:s rapport innehdller ocksa en kvalitativ analys av vilka faktorer som paverkar
effektiviteten. Den visar att inte bara formell struktur och organisation paverkar, utan
dven att den kultur som praglar verksamheten har stor betydelse. En kultur priglad av
omsesidig tillit, samt forstdelse och respekt for varandras olika roller och kompetens-
omriden i kommunen, minskar de transaktionskostnader och effektivitetsforluster som
ar forknippade med detaljstyrning och och 6verdriven kontroll.

Nagot som skiljer effektiva kommuner fran de ineffektiva ar tydligheten i roll- och
ansvarsfordelningen. Effektiva kommuner kdnnetecknas av tydligt avgrinsade mandat
ndr ”vad” och ”hur” borjar och slutar, vem som har ansvar for att fatta vilka beslut
och nir. Ineffektiva kommuner kannetecknas av otydlig roll- och ansvarsfordelning
vilket skapar en oklar beslutskedja och osidkerhet i organisationen.

Den kvalitativa analysen visar ocksa att effektiva kommuner i manga fall bedomer
sig ha en relativt sett ligre personalomsattning och littare att rekrytera personal med

2 Svenskt Niringsliv har nyligen gett ut en rapport om effektivare upphandling. *Effektivare offentlig upphandling — mer
nytta for pengarna”, (Svenskt Naringsliv, juni 2019)

POLICYRAPPORT VALFARD



POLICYRAPPORT VALFARD

ratt kompetens. Det dr en viktig slutsats eftersom att klara personal- och kompetens-
forsorjningen dr en av de riktigt stora utmaningarna framover. Stora pensionsavgangar
och okad efterfradgan pa valfardstjanster gor att kommunernas rekryteringsbehov ar
stort. En grundforutsittning for framgdng ar ett medvetet, strategiskt arbete for att
vara en attraktiv arbetsgivare. D4 har man lattare att behalla befintlig personal och
lagre kostnader ar forknippade med att rekrytera ny personal.

Hart demografiskt tryck pa kommunsektorns valfardstjanster

De vilfardstjanster som kommunsektorn ansvarar for utgor viktiga delar av den
svenska valfarden. Att de héller hog kvalitet och tillhandahalls effektivt 4r avgorande ur
manga aspekter. En vil fungerande kommunsektor ar till nytta bade for alla invanare
och for naringslivet, och innebdr ytterst en konkurrensfordel for Sverige.

Men idag brottas kommunsektorn med allvarliga tillganglighets- och kvalitetsproblem.

Det beror inte minst pa att behoven av de kommunala vilfardstjansterna 6kar snabbt
genom den demografiska utvecklingen, med en historiskt snabb befolkningsokning,
samtidigt som andelen dldre 6kar. I januari 2017 passerade Sverige 10 miljoner invanare.
Om tio ar, 2029, beriknas folkmingden ha 6kat med ytterligare en miljon och
befolkningen uppga till 11 miljoner. Okningen fran 9 till 10 miljoner tog tretton ar,
medan okningen fran 10 till 11 miljoner, enligt Statistiska Centralbyran (SCB), kommer
att ske dnnu snabbare, pa tolv ar. Det betyder att befolkningen kommer att ha okat
med 22 procent pé drygt tva decennier.

De vilfardstjanster som kommunsektorn tillhandahéller ar kiansliga for demografiska
forandringar, dvs forandringar i befolkningens storlek och fordelning mellan olika
aldersgrupper. Dirfor sdtter den snabba och starka befolkningsékningen stark press
pa kommunsektorn. Okningen ir extra pafrestande s3 till vida att den frimst sker

i de dldersgrupper dir behovet av vilfardstjanster dr som storst och bidraget till
dess finansiering minst. Av 6kningen fram till 2029 star barn och unga plus ildre
for 60 procent, medan andelen personer i arbetsaktiva dldrar okar med 40 procent.
Det innebir okad forsorjningskvot, det vill siga personer i arbetsaktiva dldrar ska,
utover sig sjilva, forsorja allt fler i andra aldrar.

Figuren nedan visar den procentuella forindringen av de demografiska behoven, stallt
mot utvecklingen av befolkningen i forvarvsaktiva aldrar. Som synes 6kar behoven langt
mer dn den potentiella arbetskraften, i skarp kontrast till tidigare decennier da de okat i
samma takt.

Figur 1. Demografiska behov och befolkningen 20-64 ar - arlig procentuell foréandring.
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Med stigande forsorjningskvot blir det allt svarare att tillgodose de behovsokningar
som foljer av den demografiska utvecklingen. Sveriges Kommuner och Landsting (SKL)
har visat att behovsokningarna bade overstiger tillgangen till arbetskraft och nuvarande
skatteunderlag. Med oférandrad effektivitet skulle kommunsektorn behéva ta i ansprak
en orealistisk stor andel av 6kningen av arbetskraften och resultera i ohanterligt stora
skattehojningar.

Om nuvarande trend fortsitter vad galler okningstakt av antalet sysselsatta i kommun-
sektorn i relation till behovsutvecklingen, skulle hela 6kningen av antalet sysselsatta i
Sverige fram till 4&r 2025 komma att arbeta i kommunsektorn (inklusive kommunalt
finansierad privat driven verksamhet). Detta ska jamforas med utvecklingen under det
senaste decenniet, dd 27 procent av sysselsattningsokningen skedde i kommunsektorn.
Utvecklingen illustreras i nedanstdende figur.

Figur 2. Forandring av antalet sysselsatta i Sverige respektive i kommunsektorn.
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For att den stigande forsorjningskvoten ska kunna hanteras behover forsorjnings-
bordan minska genom 6kad sysselsittning. Dels krivs generellt ett tidigare intrade
i arbetslivet och ett senare uttrdde. Darutover behover integrationen pa arbets-
marknaden forbattras. Sysselsattningsgraden for utrikes fodda behover 6ka, den
dr ca 70 procent idag, jamfort med 85 procent for inrikes fodda, ett gap som maste
minska markant i och med att andelen utlandsfodda i befolkningen 6kar. Det ar inte
minst viktigt att nyanlinda kommer i jobb betydligt snabbare och i storre utstrack-
ning dn vad som skett historiskt.

Merparten av behovsokningarna behover dock hanteras genom ckad effektivitet. Det ar
en slutsats dven fran Sveriges Kommuner och Landsting, som i flera rapporter samman-
fattat kraven fran demografin med slutsatsen att utan 6kad produktivitet ar vilfarden
hotad. Aven regeringens nyligen aviserade Vilfardskommission ar ett uttryck for behovet
av okad effektivitet i kommunsektorn. Det finns alltsd en betydande samsyn kring nod-
vandigheten av forbattrad effektivitet i kommunsektorn, for att bevara vilfarden.

Det finns ingen smitvag. Utan 6kad produktivitet vantar en mix av forsamringar och
skattehojningar i kommunsektorn och forsimrad konkurrenskraft for Sverige. Redan de
ndrmaste aren uppstar ett stort gap mellan kostnader och intikter om inte effektiviteten
okar (se Figur 3).
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Figur 3. Gap mellan kostnader och intdkter i kommunsektorn
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P4 kort sikt dr det nodviandigt att kommunsektorn tillfors mer resurser for att undvika
kvalitetsforsimringar. Detta bor dock inte ske genom hojda kommunalskatter, utan
genom hojda statsbidrag, eftersom hojda kommunalskatter paverkar benigenheten
att arbeta negativt, och en sysselsattningsokning ar en viktig del av 16sningen av
finansieringsproblemet.

P4 langre sikt ar detta dock ingen framkomlig vag. Forsorjningskvoten fortsatter att 6ka
fram till 2040 sa att en allt mindre andel i arbetsfor dlder ska forsorja en allt storre
andel barn och ildre. Dessutom ¢kar andelen och antalet dldre dn 80 ar vars vard
och omsorg genomsnittligt sett ar mycket kostnadskravande markant fram till 2035.
Denna kombination riskerar att leda till kontinuerliga skattehojningar om inte resurs-
utnyttjandet i kommunsektorn forbattras.

Okad effektivitet ar mojlig

De bada underlagsrapporterna fran WSP respektive SN visar ocksa att det finns en
betydande effektiviseringspotential i kommunsektorn givet att kommuner uppnar
den effektivitet som de basta kommunerna har.

Det ar en styrka att bidda analyserna leder 4t samma hall. Samtidigt har bada analyserna
samma begrinsning, att de implicit utgdr fran att de effektivaste kommunerna ocksa
ar effektiva i absolut mening, att den effektiviseringsniva som de effektivaste uppnar
ocksa ar det som definierar effektiviseringspotentialen. I stabila situationer utgor denna
begransning inget storre problem, da kan de effektivaste kommunerna mycket val
ocksa vara effektiva i mer absolut mening, eller &tminstone representera vad som i
praktiken dr mojligt att dstadkomma, och dirmed realistiskt for andra att uppna.

I den tid som 4r nu, med det teknikskifte som digitaliseringen utgor, ar dock begrans-
ningen mer problematisk. Med digitaliseringen finns méjligheter till effektiviseringar
pd en helt annan niva dn de som dr mojliga med hittillsvarande teknik. Att d ha
fokus pa de enheter som ir effektivast med dagens teknik 4r begrinsande. Aven de
idag mest effektiva har en stor effektiviseringspotential genom nya teknologier.
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Till den tid som 4r nu hor ocksa att kommunsektorn, genom den demografiska utveck-
lingen, stdr mitt i de storsta behovsokningarna i modern tid, vilket gor att kraven pa
effektiviseringar ar storre 4n tidigare. De senaste femton aren har kostnaderna i kommun-
sektorn okat utdver vad som ar foranlett av demografin med mer dn 0,5 procent per
ar i genomsnitt, vilket inte ar mojligt framat.

Den demografiska utvecklingen gor att det kravs okad effektivitet ocksa av de kommuner
som dr effektivast idag. Sidana sprang i effektivitet har historiskt endast tagits i samband
med att ny teknologi tagits i bruk. Angmaskinen, elektriciteten, forbranningsmotorn och
elektroniken ar klassiska exempel pa nya teknologier som sprangvis effektiviserat. Med
jord- och skogsbrukets mekanisering har dess andel av sysselsittningen minskat fran

90 procent till enstaka procent. Tekniksprangen kannetecknas overlag av att sddant
som manniskor tidigare gjort efterhand gors av maskiner, battre och billigare.

Digitaliseringen ar var tids stora effektiviseringsmajlighet

Vir tids effektiviseringsmojlighet ar digitaliseringen, darav den ofta anvianda
benamningen den fjarde industriella revolutionen”. Den har potential att radikalt
oka effektiviteten i de valfardstjanster som kommunsektorn tillhandahaller. Och
ofta kommer den 6kade effektiviteten till med samma mekanism som tidigare, att
maskiner gor sddant som manniskor gjort hittills, méjliggjort med ny teknologi.

Det som dr typiskt for den slags effektivisering som sker med nya teknologier dr
ocksa att resultaten kan forbattras radikalt. Sa kan digitala kontakter minska vante-
tiderna dramatiskt och pd manga omraden kan de helt elimineras. Eller inom individ-
och familjeomsorgen nir datorer handlagger ansokningar om forsorjningsstod med
snabb och férenklad handliggning.

Men medan det inom andra sektorer pagar en snabb omvandling genom att utnyttja
digitaliseringens mojligheter, hander det for lite i kommunsektorn. De darmed for-
summade mojligheterna till 6kad effektivitet riskerar ytterst den svenska valfarden.

Rekommendationer

Vi har visat att det finns en betydande effektiviseringspotential i kommunsektorn, givet
att de kommuner som dr mest effektiva tjanar som foredomen for alla kommuner. Men
vi har ocksa visat att det, givet den demografiska utvecklingen, krivs forbattrad effek-
tivitet i en storleksordning som innebir att ocksd de kommuner som idag ir effektivast
behover forbittra sin effektivitet. Sddana lyft i effektivisering har historiskt bara &stad-
kommits inom ramen for teknikskiften. Digitaliseringen, ofta kallad den fjarde indu-
striella revolutionen, representerar var tids stora mojlighet till den effektivisering som
ar sa nodvandig i kommunsektorn.

Att digitaliseringen slidpar efter i kommunsektorn dr extra forvdnande i Sverige som
har en tradition att bygga vilstdnd genom att bejaka ny teknik, ofta i samverkan
mellan nidringsliv och offentlig sektor. En sddan samverkan ar i allra hogsta grad
nodviandig i det pressade lage som kommunsektorn befinner sig i. Argumentet ar
detsamma som vid tidigare teknikskiften och tillhorande samarbeten mellan offentlig
sektor och niringslivet, att det dr nya teknologiska tillimpningar som utvecklar
Sverige. Men sé linge kommunsektorns problem stavas resursbrist kommer den
nodvindiga effektiviseringen att droja.
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For att den effektiviseringspotential vi urskilt ocksa ska kunna realiseras kravs inte
bara att ledningarna i kommunsektorn intensifierar arbetet med att 6ka effektiviteten,
utan dven ett antal forandringar pa den nationella nivan.

Nedan sammanfattas i dtta punkter vad regeringen behover initiera som stod for
arbetet i kommunsektorn.

1. Okad transparens gentemot brukarna av kvalitetsresultat inom vard, skola och omsorg

Som en konsekvens av 6kad etableringsfrihet och storre valfrihet for individen att
vilja utforare i kommunsektorn har den andel som utfors i privat regi successivt okat
under 2000-talet. Detta ligger i linje med vad som varit drivkrafterna bakom denna
utveckling, att starka individens egenmakt, oka individanpassningen och forbattra
olika kvalitetsaspekter.

Men mojligheten att jaimfora och darmed anvinda valfrihet och méngfald for att
driva effektiviteten slipar efter.

Darfor bor regeringen verka for utvecklade kvalitetsjamforelser inom vard, skola och
omsorg som stod sd att allmdnheten ska kunna gora informerade val.

2. Skarpa incitament mot skatteh6jningar

P4 kort sikt behovs okade statsbidrag till kommunsektorn. Men det behovs redan pa
kort sikt ocksa skirpta drivkrafter for kommunsektorn att inte hoja skattesatserna,
utan i stallet att effektivisera verksamheterna. En metod for detta dr att minska
statsbidragen till de kommuner som hojer skatten ovanfor en viss niva.

Statsbidragsminskningen skulle kunna konstrueras sa att statsbidragen till en kommun
som hojer skatten minskas med en viss bestimd andel som stér i proportion till skatte-
satsen ovanfor en viss nivd. Liknande konstruktioner har funnits under 1990-talet.

Regeringen bor alltsd skyndsamt utreda hur skarpa incitament ska skapas for
kommunsektorn att effektivisera i stillet for att hoja skatten. En sddan metod ar ett
”mjukt skattestopp” enligt ovan. I detta arbete ska ocksd beaktas den s k Kostnads-
utjamningsutredningens forslag. Dessa forslag avser vasentligen att uppdatera systemet,
vars syfte ar att utjamna for strukturella skillnader mellan kommunerna

En annan metod for att skapa incitament mot skattehdjningar vore att gora foriand-
ringar i systemet for inkomstutjamning mellan kommunerna. Idag medfor systemets
konstruktion att de negativa effekter pd arbetsutbudet i en kommun, och dirmed
pa skatteinkomsterna, som foljer av en skattehojning i en kommun inte paverkar
kommunens intiakter negativt annat an ytterst marginellt, eftersom kommunen blir
kompenserad genom 6kade bidrag fran inkomstutjamningen, finansierat av dvriga
kommuner. De negativa effekterna 6verviltras siledes nistan fullstandigt pa ovriga
kommuner. En 6versyn bor ske av utjamningssystemet dir ett av syftena bor vara att
skapa tydligare incitament mot skattehojningar.

3. Underlatta for entreprenorskap i vilfarden

Den storsta potentialen till 6kad effektivitet i kommunsektorn finns i ett snabbt upptag
av ny teknik. Digitalisering och Al rymmer mojligheter till nya arbetssitt som radikalt
kan forbattra resursutnyttjandet i valfardstjansterna, och samtidigt forbattra kvalitet
och tillganglighet. Inom dldreomsorg och hemsjukvard kan ny teknik 6ka tryggheten



och minska forekomsten av vardskador. Och generellt kan administrationen minska
genom mer av automatiserad handlaggning.

I ljuset av detta ir det bekymmersamt att kommunsektorn sd langsamt implementerar
nya effektiviserande valfiardsteknologier. Det stora antalet huvudman bidrar med all
sannolikhet till att det ar svart att sprida en framgangsrik innovation, som upphandlats
av en huvudman, till fler huvudmin. Aven en lyckad ”pilot” inom en kommun eller
region kan ha svért att fa spridning inom den egna organisationen. Det finns dock
lirdomar fran hilso- och sjukvarden dar privata valfardsforetag snabbt utvecklat och
implementerat nya vardtjanster via webben som 6kat tillgangligheten.

Att privata valfardsforetag inom hilso- och sjukvarden snabbt kunnat introducera
ny teknik i virden beror pa att det sedan 2010 ar obligatoriskt for landstingen att
tillimpa Lag om valfrihetssystem (LOV) inom primarvarden. Dirigenom har privata
valfardsforetag kunnat etablera sig inom primarvarden, utan sedvanligt upphandlings-
forfarande enligt LOU (Lagen om Offentlig Upphandling).

Regeringen bor mot bakgrund av detta foresla dtgarder som leder till att privata foretags
framgdngsrika innovationer pa ett systematiskt satt kan tas till vara och spridas inom
valfardssektorn. Denna fragestallning bor ocksd behandlas i Vilfardskommissionen.

4. Anpassa lagstiftningen till teknikutvecklingen

I dagens vard och omsorg tillgodoses vardbehoven ofta genom kontakter med flera
olika offentliga och privata aktorer, vid dldreboenden, vid korttidsboenden, i hemsjuk-
vard, vid vardcentraler och vid sjukhus. Den svenska lagstiftningen ar dock i viktiga
avseenden inte anpassad till den samverkan och det informationsutbyte som varden
och omsorgen vill och skulle kunna dstadkomma.

Det finns i lagstiftningen flera hinder for informationsdelning, hinder mellan privat och
offentligt och hinder mellan verksamheter som bedrivs enligt olika lagar, till exempel
mellan sjukvarden som bedrivs under hilso- och sjukvardslagen, och dldreomsorgen,
som bedrivs under socialtjanstlagen. Till detta finns lagstiftning pd EU-nivd, GDPR,
att beakta.

Med den snabba teknikutveckling som nu sker forandras forutsittningarna ytterligare
for att utveckla varden. Med forenklad och forbattrad tillgang till data forbattras
ocksa forutsattningarna for kvalitetssikring, planering, samt behovs- och prediktions-
analyser, ytterst att anvdnda den nya teknikens mojligheter for att forbattra utfallet
for patienterna.

Den svenska lagstiftningen behover mot denna bakgrund dndras sa att nodvandig
informationsoverforing mellan utforare i varden och omsorgen av en patient
underlittas.

I syfte att forbdttra mojligheterna till kvalitetssikring, prevention pa individniva,
och stirka mojligheterna att pa ett effektivt satt nyttja Al inom vérden, synes det
ocksd vasentligt att ta fram en modell for att underldtta proceduren for samtycke
fran patienten nir det géller 6verforing av patientdata mellan vardgivare.

Ocksa pa skolans omrade finns likartade legala hinder for informationsdelning.
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5. Oppna for forsoksverksamhet

Kommunsektorn ar starkt decentraliserad. Det finns bade problem och fordelar med
det. En fordel som dock utnyttjas for lite ar olika forsoksverksamheter for att se vilka
16sningar som dr mest effektiva. Detta borde ske i storre utstrackning och dven som
vetenskapligt kontrollerade experiment om nya styrningsformer, innovativa arbetssitt
och metoder i vilfirden.

Regeringen borde ta initiativ till lagstiftningsforandringar som medger forsoksverksam-
heter under kontrollerade former och dar nya styrningsformer, arbetssiatt och metoder
kan utvirderas pa ett vetenskapligt kvalificerat satt.

Ett exempel pé en sddan tinkbar forsoksverksamhet ar att lata en vardgivare, efter
upphandling, fa ett helhetsansvar for varden inom ett avgransat geografiskt omrade for
de individer som viljer vardgivaren.

6. Okat statligt ansvar for infrastruktur

En bidragande orsak till trogheten i kommunsektorns omvandling 4r olika tekniska
hinder som att bristande kompabilitet mellan olika IT-system forsvarar informations-
overforing, inte bara mellan olika huvudman, utan aven mellan offentliga utforare.

Regeringen bor darfor utreda hur tekniska hinder forsvarar kommunsektorns
omvandling. En méjlighet som bor provas ar att staten tar dver ansvaret for den
digitala infrastrukturen, pad sd sitt att staten definierar standards, mm.

7. Okat statligt ansvar for skolan

Hog kunskapsniva dr en av de allra viktigaste forutsdttningarna for det svenska
vilstidndet. Hela utbildningskedjan fran forskolor, grundskolor och gymnasium till
hogre utbildning och forskning behover fungera pa ett sddant satt att barn, elever,
studenter och forskare lir det som framtidens arbetsmarknad kraver.

Nar det giller skolans kvalitet finns stora problem i form av vikande grundskole-
resultat, mitt som resultat i PISA-mitningar, under lang tid, liksom att de som
kommer frdn gymnasieskolan ir otillrackligt forberedda for hogskolestudier.

Det dr 25 procent av eleverna som gar ut drskurs nio med ofullstindiga betyg och

16 procent har underkint i ndgot av kirnimnena svenska, engelska eller matematik.
En tredjedel av de som paborjar en gymnasieutbildning uppnér inte examen inom den
avsatta tiden. Skillnaderna mellan kommunerna i genomsnittliga slutbetyg i arskurs
nio dr ocksa stora, dven nir hinsyn tas till elevernas socioekonomiska bakgrund.

I en nyligen utkommen rapport fran Svenskt Naringsliv framgar ocksa att det pa
landerniva finns ett tydligt och betydande samband mellan utbildningsresultat 6ver
tid, matt som resultat pa PISA- och TIMSS-tester, och den langsiktiga tillvixttakten
per capita. Hoga resultat over tid pa dessa tester samvarierar med hog tillvaxttakt per
capita. Analysen visar ocksa att 6vertygande skal talar for att det finns ett tydligt orsaks-
samband, det vill siga hoga resultat pa PISA-tester leder till hog tillvaxttakt per capita.’

3 Svenskt Niringsliv (2019); En kunskapsskola for tillvixt. Forfattare: Heller Sahlgren & Jordahl. Rapport.
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Darfor dr det av storsta vikt att undervisningen haller hog kvalitet i hela landet.
Utifran de 6kande kraven dr det darfor orovackande att skolans resultat trendmassigt
forsamras.

Starka skal talar for att staten tar ett 6kat ansvar for skolan. Inte minst galler detta
skolans finansiering. Om staten tog 6ver finansieringen frdn kommunerna genom en
statlig skolpeng skulle forutsittningarna for okad likvardighet 6ka, eftersom skolpengen
da kan forvintas i storre utstrackning ta hansyn till elevernas socioekonomiska status
och de resursbehov detta medfor. Dessutom kan konkurrensneutraliteten mellan kom-
munala skolor och friskolor forbattras om kommunerna inte langre finansierar sina
konkurrenter, friskolorna, utan detta gors av staten. Finansieringen utdver behoven,
det vill sdga resurssloseri, skulle ocksd motverkas.

Statliga atgdrder behovs dven for nodvindiga forandringar i liro- och kursplaner,
reformering av ldrarutbildningarna, dtgarder mot betygsinflation och for att stotta
hogpresterande elever. Dessa dtgarder bedomer Svenskt Naringsliv som strategiska
for att hoja svenska elevers kunskapsniva och PISA-resultat, och pa sikt dven till-
vaxten. D4 okade resurser totalt sett ej torde behovas for att genomfora dtgarderna
kommer aven effektiviteten att hojas. *

Mot denna bakgrund bor regeringen vidta de atgarder som behovs for att staten ska
ta ett storre ansvar inom skolan pa de omraden som angetts ovan.

# SN har i rapporten ”Okad kvalitet i skolan” (2019) utvecklat forslag pa de nimnda omradena.
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2. Kommunal effektivitet
- struktur eller skicklighet

WSP har pa uppdrag av Svenskt Naringsliv berdknat effektiviseringspotentialen for sex
omraden inom vilfirden: forskola, grundskola, gymnasieskolan, dldreomsorgen, individ
och familjeomsorg (IFO) samt stod till funktionshindrade (LSS). For varje omrade har
15 benchmarkingkommuner valts ut. Urvalskriterierna for dessa kommuner ar att de
utmarker sig genom att leverera hog kvalitet till liga kostnader. Urvalet gors genom att
vilja ut de 15 kommuner med storst negativ avvikelse fran standard-/referenskostnaden
samtidigt som de ligger 6ver den av WSP valda gransen for hog kvalitet utifrin kvalitets-
mattet. Standard-/referenskostnaden dr beriknad utifrin en modell som korrigerar for
strukturella skillnader och ger en indikation pa vad respektive verksamhet borde ha for
nettokostnad, enligt kostnadsutjamningssystemet, om kommunen bedriver den verksam-
heten med genomsnittlig ambitionsniva och effektivitet.

For varje verksamhetsomrade beriknas kostnadseffektiviseringarna utifran fyra
olika scenarier. Scenario 1 och 2 ir relaterade till benchmarkingkommunerna, vilket
innebdr att analysen utgar fran att 6vriga kommuner ndrmar sig de bista i termer
av ekonomisk effektivitet. Scenario 3 och 4 utgar frin mer generella forutsattningar
kring vilken effektivisering som ar mojlig. DA scenarierna bygger pa olika antaganden
ger de ndgot olika resultat. Sammantaget bedomer WSP att berakningarna ger en god
bild av det troliga spann inom vilket den faktiska effektiviseringspotentialen ligger.

Scenario 1 - Samtliga 6vriga kommuner forbdttrar sina kostnader med halva differensen till
benchmarkinggruppens genomsnittliga kostnader. Kommuner som redan har ldagre kostnader
ar oférandrade.

Scenario 2 - Samtliga 6vriga kommuner forbattrar sina kostnader till samma niva som
benchmarkinggruppens genomsnittliga kostnader. Kommuner som redan har ldagre kostnader
ar oférandrade.

Scenario 3 - Samtliga kommuner - inklusive benchmarkingkommunerna - foérbattrar generellt
sin kostnadseffektivitet med 5 procent.

Scenario 4 - Samtliga kommuner - inklusive benchmarkingkommunerna - férbdttrar
sin kostnadseffektivitet med 5 procent. Dessutom forbattrar de kommuner som har en
kostnadseffektivitet under det totala genomsnittet sig upp till genomsnittsniva.



Resultaten av WSPs analys och berakningar for grundskolan respektive dldreomsorgen,
som ir kommunernas tv3 storsta verksamhetsomriden i resurshinseende, redovisas
nedan.

Figur 4. Kostnads- och kvalitetsjamférelse for grundskolan
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Varje kommun utgor en punkt i diagrammet ovan. Benchmarkinggruppen aterfinns
i nedre hogra faltet, bland kommuner med ldga kostnader men dndé hoga resultat.
Benchmarkingkommunerna dr markerade med cirklar i diagrammet. Det finns inget
uppenbart samband mellan kvalitetsresultat och kostnader — forklaringsgraden (R2)
ar lagre dan 0,3 procent.

Den framraknade effektiviseringspotentialen enligt de olika scenarierna redovisas
i tabellen nedan.

Tabell 1. Effektiviseringspotential i grundskolan per scenario (miljarder kr)

Nettokostnad, totalt Ny nettokostnad Effektivisering
Scenario 1 100,2 96,3 -39 -4 %
Scenario 2 100,2 92,4 -7.8 -8%
Scenario 3 100,2 95,2 -5.0 5%
Scenario 4 100,2 94,8 -54 5%
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Figur 5. Kostnads- och kvalitetsjamforelse for dldreomsorgen
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Varje kommun utgor, liksom i diagrammet for grundskolan, en punkt i diagrammet
ovan. Benchmarkinggruppen terfinns i nedre hogra filtet, bland kommuner med
laga kostnader men dnda hoga resultat. Benchmarkingkommunerna dr markerade
med cirklar i diagrammet. Det finns inget samband mellan kvalitetsresultat och
kostnader — forklaringsgraden (R2) ar cirka en promille.

Den framriaknade effektiviseringspotentialen enligt de olika scenarierna redovisas
i tabellen nedan.

Tabell 2. effektiviseringspotential i dldreomsorgen per scenario (miljarder kr)

Nettokostnad, totalt Ny nettokostnad Effektivisering
Scenario 1 97,0 90,8 -6.1 -6 %
Scenario 2 97,0 84,7 -12.3 -13%
Scenario 3 97,0 921 -4,8 -5%
Scenario 4 97,0 91,4 -5,5 6%

Aven 6vriga undersokta kommunala omriden utmirks av svaga eller inga samband
mellan kvalitetsresultat och kostnader.
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For alla de undersokta omradena, och totalt, har pa detta satt foljande
effektiviseringspotentialer raknats fram.

Tabell 3. Sammanfattning av ekonomisk effektiviseringspotential enligt fyra scenarier
(miljarder kr)

Scenario 1 Scenario 2
Kostnad idag Ny kostnad Effektivisering Ny kostnad Effektivisering
Forskola 62,7 60,0 2,7 57,2 5.4
Grundskola 100,2 96,3 -3.9 924 -7.8
Gymnasium 36,4 35,3 11 34,1 -2,3
Aldreomsorg 97,0 90,8 -6,1 84,7 -12,3
IFO 37,7 351 2,6 32,5 51
LSS 439 42,1 -1.8 403 -3,6
Totalt 3778 359,5 -183 3413 -36,5
Scenario 3 Scenario 4
Kostnad idag Ny kostnad Effektivisering Ny kostnad Effektivisering
Forskola 62,7 59,5 31 59,1 -3,6
Grundskola 100,2 95,2 -5.0 94,8 -54
Gymnasium 36,4 34,6 -1,8 34,4 -2,0
Aldreomsorg 97,0 921 -4,8 91,4 -5,5
IFO 37,7 35,8 -1.9 35,4 -2.3
LSS 439 41,7 2,2 41,7 2,2
Totalt 377.8 3589 -189 356,8 -20,9

Sammantaget berdknas i scenario ett sdledes en total teoretisk effektiviseringspotential
pa 18,3 miljarder kronor, vilket motsvarar en effektivisering pa knappt 5 procent.
Scenario tre, som i forutsattningen innebar en effektivisering pa exakt 5 procent, ger
en berdaknad besparing pa 18,9 miljarder kr. I scenario fyra berdknas effektiviseringen
bli 20,9 miljarder kr, motsvarande 5,5 procent. Scenario tva forutsatter en fordubblad
effektivisering jamfort med scenario ett, vilket innebér en besparing pa 36,5 miljarder
eller strax under 10 procent. De uppdaterade beridkningarna ligger relativt nara de
tidigare berdkningarna som WSP gjorde pa uppdrag av Svenskt Naringsliv 2017.°
Sammantaget torde detta enligt WSP ge en god bild av det troliga spann inom vilket
den faktiska effektiviseringspotentialen ligger.

5 Svenskt Niringsliv (2017); Produktivitetspotential for kommunal sektor
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3. Effektiviseringspotential
och forklaringsfaktorer
for effektivitet

Inledning och metod

Rapporten ”Effektiviseringspotential och forklaringsfaktorer for effektivitet”av

SN anvinder ett tillvigagangssitt som paminner om WSP:s rapport. Kommunerna
rankas fran hogst till lagst avseende tva parametrar; kostnad respektive kvalitet. Den
kommun med den lagsta strukturjusterade kostnaden respektive den kommun som
har den hogsta strukturjusterade kvaliteten far indextalet 290 och den kommun som
har den hogsta strukturjusterade kostnaden respektive den ldgsta strukturjusterade
kvaliteten far indextalet 1. Vid rankningen anvinds en utvidgad modell for strukturell
justering jamfort med WSPs modell, vilket innebar att det finns fler potentiella
forklaringsfaktorer som kan forklara strukturella kostnads- och kvalitetsskillnader®.

De bada indexplaceringarna summeras direfter for att ta fram ett samlat effektivitets-
maétt for varje kommun. Detta matt kan alltsd vara ett tal mellan 2 och 580. I likhet
med WSP-rapporten identifieras ett antal effektiva kommuner som de kommuner
som har goda resultat sdval avseende strukturjusterad kvalitet som strukturjusterad
kostnad. I vart basalternativ viljs 72 sidana kommuner ut och kriteriet ar att de
befinner sig i den basta kvartilen nir indexplaceringarna for kostnader respektive
kvalitet summeras. I vart sidoalternativ ir foredomskommunerna de kommuner
som befinner sig i den bista decilen, det vill saga de 29 mest effektiva kommunerna.

Den totala effektiviseringspotentialen berdknas genom att anta att samtliga kommuner
har samma nettokostnadsavvikelse som den mest effektiva kvartilen, alternativt decilen,
kommuner. Detta kan ocksa uttryckas som att vi antar effektiviseringspotentialen som att
det ar mojligt for alla kommuner att ha lika 1ig kostnad som féredomskommunerna -
basta kvartilen alternativt basta decilen - ndr hdnsyn tas till strukturella forutsattningar.

Vi vill ocksa belysa vilka faktorer som utmarker en effektiv kommun och som kom-
munen sjilva kan paverka. Detta gors genom att i en regressionsanalys identifiera
faktorer som samvarierar med effektivitet enligt effektivitetsrankingen. Detta kan vara
sddant som andelen privata aktorer i kommunen, skattesatsen eller ndgot annat.
Det gors ocksa ett forsok att uppskatta om dessa variabler i sa fall huvudsakligen
paverkar utfallet pa kostnadssidan eller pa kvalitetssidan.

Resultat - grundskolan

1. Ranking av kommuner med avseende pa kostnader, kvalitet och effektivitet

I det tre Sverigekartorna pa nasta sida illustreras hur kommunerna rankas vad
giller kostnader, kvalitet och effektivitet nar hansyn tas till strukturella skillnader.
Kommunerna ir har indelade i fyra kvartiler, morkare farg innebdr hogre podng
och hogre ranking.

¢ Som kvalitetsmatt for grundskolan har anvints strukturjusterat meritvirde i arskurs nio, och pa dldreomsorgens
omrdde har anvints strukturjusterade resultat frin brukarenkater.



Figur 6: Kartorna nedan visar kommunernas podng, langst till vanster ar kostnadsindex
féljt av kvalitetsindex, dessa summeras och ger oss effektivitetsindex. Morkare farg
innebar hégre podng.
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2. Effektiviseringspotential

Vi har beridknat effektiviseringspotentialen for vart och ett av de aren for vilka vi
har data, 2014-2017, och gjort detta i enlighet med de metoder vi redogjort for
inledningsvis i detta kapitel. Darvid framkommer foljande resultat.

Tabell 3: Effektiviseringspotential for grundskolan 6ver tid, miljarder kr

Total effektiviseringspotential - basalternativ, Total effektiviseringspotential - sidoalternativ,

Ar benchmark mot forsta kvartilen benchmark mot forsta decilen
2014 5.2 8,3
2015 6.3 83
2016 6.6 9.3
2017 6.9 8,6

Den genomsnittliga effektiviseringspotentialen i basalternativet ar 6,3 miljarder kronor
och i sidoalternativet 8,6 miljarder kronor. WSPs scenario 2 dr narmast jamforbart
med vara berdkningar av effektiviseringspotentialen i det avseendet att potentialen
beriknas som skillnaden mellan féreddmskommunernas genomsnittliga kostnader
och 6vriga kommuners kostnadsniva, niar hansyn tas till strukturella forutsittningar.

I WSPs scenario 2 ir den genomsnittliga effektiviseringspotentialen 7,8 miljarder
kronor, det vill siga mellan SNs bada alternativ.

En styrka i SNs berdkningsmodell for effektiviseringspotential ar att den bygger pa
ett relativt stort antal kommuner som foredomskommuner, 72 respektive 29 stycken,
som rankas hogst i en sammanvagning av kvalitet och kostnadseffektivitet. Det ar
sdledes inte ett fatal "extremkommuner” som ska efterliknas for att uppnd besparingen.
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Detta, tillsammans med det forhallande att SN tagit hinsyn till fler strukturella vari-
abler an WSP, talar for att SNs beraknade besparingspotentialer befinner sig inom ett
realistiskt intervall.

Nedan finns dven en karta over foredomeskommunerna enligt berakningen av
effektiviseringspotentialen i basalternativet. Foredomeskommunerna syns ocksa
som de morkroda kommunerna i den hogra av de tre kartorna i figur 3 ovan.

Figur 7. Foredomeskommunerna enligt berdakningen fér basalternativets
effektiviseringspotential i grundskolan.

[l effektiva
[ Ovriga

3. Vad utmairker en effektiv kommun pa grundskolans omrade?

I modellen dar vi forklarar kommunernas placering (ranking) med de variabler som
kan paverkas genom politiska beslut kan vi anvdanda den forklarade variationen
i effektivitet av respektive variabel som ett matt pa hur viktiga variablerna ar som
forklaringsfaktorer.

Vi kan i modellen se att antalet elever per ldrare forklarar 8 procent av skillnaderna i
effektivitet. Fler elever per lirare samvarierar med hogre effektivitet, lagre kostnader
och hogre kvalitet. Till att borja med ska noteras att mattet inte inkluderar 6vrig personal.
Darfor kan en delforklaring till resultatet vara att en hogre andel 6vrig personal finns
i kommuner med lagre lirartathet. En annan tankbar delforklaring ar att kommunernas
resurser i alltfor stor utstrackning gér till skolor med bristande ledning och styrning
- som hidrigenom uppvisar laga resultat, i stillet for att kommunerna gar till orsakerna
med otillracklig skolkvalitet. En angriansande forklaring kan vara att lagpresterande
skolor har svért att attrahera de mer kompetenta lararna, vilket dtminstone delvis dr en
lednings- och styrningsfridga. En ytterligare tinkbar forklaring ar att mer resurser ges
till skolor med mindre motiverade och presterande elever, ndgot som inte nodviandig-
tvis fAngas upp av de strukturella variablerna. Annu en férklaring kan vara att personal-
styrkan inte minskar proportionellt i de skolor dir elevunderlaget minskar. Dessutom ar
det sannolikt sd att marginalnyttan av en ytterligare larare i klassrummet dr avtagande.



Att fler elever per larare samvarierar med hogre effektivitet, lagre kostnader och
hogre kvalitet beror sdledes med all sannolikhet till betydande del pa sa kallad omvand
kausalitet, det vill siga ldgre effektivitet och lagre kvalitet medfor en okning av lirar-
tatheten. Kausal forskning tyder ocksd pa att larartitheten i sig har en positiv effekt
pa elevers resultat i den svenska kontexten. (Fredriksson & Ockert 2008). Det kan
ocksd vara sd att det finns strukturella orsaker som vi inte formatt identifiera.

Kostnader i forskolan forklarar 3 procent av variationen i effektivitet. Hogre kostnader
i forskolan samvarierar med hogre effektivitet — och dé fraimst genom kvaliteten —

i grundskolan. Detta kan vara ett tecken pa det som forskningen visar, att tidiga
insatser lonar sig.

Kommunens skattekraft forklarar 4 procent av variationen i effektivitet. En hogre skatte-
kraft samvarierar med en lagre effektivitet genom hogre kostnader. Att en hogre skatte-
kraft korrelerar med hogre kostnader hinger sannolikt samman med att ett hogre valstand
hos kommunens invanare ocksa genererar en okad efterfragan, enligt den sd kallade
Wagners lag. 7

Kommunens skattesats forklarar 3 procent av variationen i effektivitet. En hogre
skattesats samvarierar med en lagre effektivitet. Hogre skattesats samvarierar ocksa
med hogre kostnader vilket inte dr konstigt d& kommunen har mer resurser. Den hogre
kostnadsnivan verkar dock inte paverka kvaliteten i positiv riktning. En mojlig orsak
till detta kan vara att kommuner med en hogre skattesats har en mindre effektiv orga-
nisation, men det finns ocksd andra mojliga strukturella orsaker som kan paverka.

Bland 6vriga faktorer som vi testat kan namnas kop av verksambeter frin privata
aktorer, som forklarar 2 procent av variationen i effektivitet. Detta métt torde visent-
ligen 6verensstimma med andel friskoleelever i kommunen. En hogre andel kép fran
privata aktorer samvarierar med hogre effektivitet, lagre kostnader och hogre kvalitet,
aven om effekterna dr begransade.® En sannolik anledning till resultatet 4r att kon-
kurrensen tvingar fram en hogre effektivitet. Att kostnaderna minskar med en hogre
andel kop tyder pd att en 6kad friskolekonkurrens i vart fall inte leder till hogre
kostnader fér kommunen.

Den oforklarade variationen i modellen dr 81 procent. Detta ir i sig inte forvanande
och det av tva skil. For det forsta ar det avvikelser fran modellberaknade varden
(avseende kostnader och kvalitet) som effektivitetsmodellen soker forklara, det vill siga
den forsoker forklara skillnader i prestation nar strukturella faktorer hélls konstanta.
Vi kan dock i var regressionsmodell for grundskolan — dar sdvil strukturella som
paverkbara forklaringsfaktorer ingdr — forklara 79 procent av variationen i kostnader
respektive 63 procent av variationen i kvalitet.

For det andra torde mycket av effektivitetsskillnaderna bero pa faktorer som ar svira
att mata och darmed kvantifiera. Det handlar om grundlaggande faktorer som kvalitet
i styrning, ledning och uppfoljning. Detta inkluderar virderingsarbete, systematiskt
kvalitetsarbete m.m. Aven hur pass effektivt kommunen bedriver offentlig upphandling
ar en faktor som kommer in hir. Mot bakgrund av att den stora andelen av variationen
i effektivitet ar oforklarad torde den storsta potentialen till forbattrad effektivitet finnas

hir.

7 Vi har alltsa dven med skattekraften som paverkbar variabel, trots att den endast gar att paverka for kommunen pa lang
sikt och i begransad utstrickning. Att den anda finns med som en variabel som kan forklara effektivitetsskillnader beror
pé att kommunen kan bestimma ambitionsnivan dver tjinsten i friga, oavsett det forhallande att en hogre skattekraft
sannolikt genererar en hogre efterfrigan pa flera vilfardstjanster.

8 Nimnas kan ocks3 att vi som férklarande variabel dven har med andelen elever i kommunen som fér ett slutbetyg som
ligger hogre dn betyget pd det nationella provet for att finga en del av den potentiella betygsinflationen.
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Det kan naturligtvis inte uteslutas att det finns ytterligare strukturella variabler
som inte identifierats men som paverkar resultaten. Vi har dock ovan diskuterat ett
antal pdverkbara faktorer pa grundskolans omrade dir véra resultat indikerar att
kommunens eget agerande kan paverka dess effektivitet.

Resultat - dldreomsorg

1. Rankingen av kommuner med avseende pa kostnader, kvalitet och effektivitet.

I det tre Sverigekartorna, Figur 8, illustreras hur kommunerna rankas vad galler kost-
nader, kvalitet och effektivitet nar hansyn tas till strukturella skillnader. Kommunerna
ar indelade i fyra kvartiler, morkare fiarg innebir hogre poiang och hogre ranking.

Figur 8. Kartorna nedan visar kommunernas podng, langst till vanster ar kostnadsindex
foljt av kvalitetsindex, dessa summeras och ger oss kvalitetsindex. Moérkare farg innebar
hogre podng.
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2. Effektiviseringspotential

Vi har berdknat effektiviseringspotentialen for vart och ett av de aren for vilka vi
har data, 2014-2017, och gjort detta i enlighet med de metoder vi redogjort for
inledningsvis. Darvid framkommer foljande resultat.

Tabell 4: Effektiviseringspotential for dldreomsorgen dver tid, miljarder kr

Ar Total effektivitetspoteptial huvuqalternativet, Total effektivitetspotgptial, sidt_:alternativet,
benchmark forsta kvartilen benchmark forsta decilen

2014 10.2 135

2015 9.9 12,0

2016 104 139

2017 89 11,8



Den genomsnittliga effektiviseringspotentialen i basalternativet dr 9,9 miljarder kronor
och i sidoalternativet 12,8 miljarder kronor. WSPs scenario 2 dr nirmast jaimforbart
med vara beridkningar av effektiviseringspotentialen i det avseendet att potentialen
berdknas som skillnaden mellan féreddmskommunernas genomsnittliga kostnader
och 6vriga kommuners kostnadsniva, nar hiansyn tas till strukturella forutsattningar.

I WSPs scenario 2 ar den genomsnittliga effektiviseringspotentialen 12,3 miljarder
kronor, det vill siga mellan SNs bada alternativ.

En styrka i SNs berdkningsmodell for effektiviseringspotential ar att den bygger pa ett
relativt stort antal kommuner som foredomskommuner, 72 respektive 29 stycken, som
rankas hogst i en sammanvagning av kvalitet och kostnadseffektivitet. Det dr sdledes
inte ett fital “extremkommuner” som ska efterliknas for att uppna besparingen.

Detta, tillsammans med det forhédllande att SN tagit hansyn till fler strukturella
variabler dn WSP, talar for att SNs beriknade besparingspotentialer befinner sig
inom ett realistiskt intervall.

I Figur 9 finns dven en karta over basalternativets foredomskommuner. Foredomes-
kommunerna syns ocksd som de morkroda kommunerna i den hogra av de tre
kartorna i Figur 8.

Figur 9. Foredomeskommunerna enligt berakningen for basalternativets
effektiviseringspotential i dldreomsorgen.

I Effektiva
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3. Vad utmairker en effektiv kommun pa dldreomsorgens omrade?

Som namnts i metodavsnittet vill vi belysa vilka faktorer som utmarker en effektiv
kommun och som kommunen sjilv kan paverka. Detta gors genom att i en regres-
sionsanalys identifiera icke-strukturella, det vill siga paverkbara, faktorer som kan
forklara effektivitetsskillnader mellan kommuner.

De faktorer, eller variabler, som enligt var modell forklarar de storsta andelarna av
variationen i effektivitet mellan kommunerna ar andel av befolkningen mellan 65
och 79 ar som har sirskilt boende eller hemtjanst, skattekraften i kommunen, antal
timmar hemtjanst per brukare och andel kop av omsorg fran privata aktorer.

Antal timmar hemtjinst per brukare forklarar 3 procent av variationen i effektivitet.
Ett hogre antal timmar samvarierar med ldgre effektivitet, hogre kostnader och lagre
kvalitet. En mojlig orsak till samvariationen mellan hogre antal timmar och ligre
kvalitet ar att det kan finnas en skillnad mellan antalet beviljade och antalet utférda
timmar i hemtjansten, som 6kar mer dn proportionellt ju fler timmar en brukare har,
vilket kan ha en negativ effekt pa kvaliteten, och i sarskilt hog grad for dem med
manga beviljade timmar. En annan tankbar orsak kan vara att en del av dessa
brukare hade behovt sarskilt boende som omsorgsform.

Andel av befolkningen mellan 65 och 79 dr som har sdrskilt boende eller hemtjinst
forklarar 3 procent av variationen i effektivitet. En hog andel samvarierar med lagre
effektivitet. Har ar det framst kvaliteten som paverkas negativt. En orsak till detta
kan vara att yngre dldre dar mer kritiska 4n dldre-dldre. En annan forklaring kan
vara att de yngre aldre sjalva svarar pa kvalitetsenkiten i storre utstrackning dn de
over 80 ar.’

Andelen kop frin privata foretag forklarar 3 procent av variationen i effektivitet.
En hogre andel kop samvarierar med hogre effektivitet och ldgre kostnader utan
att paverka kvaliteten signifikant. En sannolik anledning till resultatet dr att
konkurrensen tvingar fram en hogre effektivitet.

Kommunens skattekraft forklarar 2 procent av variationen i effektivitet. En hogre
skattekraft samvarierar med en lagre effektivitet. En hogre skattekraft samvarierar
framst med okade kostnader medan effekten pd kvaliteten inte ir signifikant. En
forklaring kan vara att kommunerna med hog skattekraft har hogre efterfradgan pa
vilfardstjanster som dldreomsorg men samtidigt hogre krav, vilket ocksa reflekteras i
kvalitetsmodellen'’. En annan forklaring kan vara avtagande marginalnytta pa satsade
resurser.!!

Skattesatsen forklarar endast 1 procent av variationen i effektivitet. Om en analys
gors av skattesatsens forklaringsvarde nar vi exkluderar de variabler som kan sigas
vara ambitionspaverkande forklarar skattesatsen 3 procent av variationen.'? En hogre
skattesats samvarierar med en liagre effektivitet. Detta kan ocksa uttryckas sa att

9 Notera att vért kvalitetsmatt omfattar alla som far dldreomsorg i en kommun. Attityden hos de som nekas éldreomsorg
beaktas alltsa inte

10 Utbildningsniva hos kommunens invanare ingdr som en forklarande, strukturell variabel i kvalitetsmodellen.

Lag utbildningsnivd samvarierar med hog upplevd kvalitet.

1 Skattekraften 4r i sig en variabel som kommunen inte sjily kan paverka, annat én langsiktigt och i begrinsad
utstrickning. Att den dnd4 finns med som en variabel som kan forklara effektivitetsskillnader beror pd att kommunen kan
bestimma ambitionsnivén 6ver tjdnsten i friga, oavsett det forhdllande att en hogre skattekraft sannolikt genererar en
hogre efterfragan pa flera vilfirdstjinster.

12 Dessa variabler ir nyttjandegrad, antal hemtjansttimmar per brukare och genomsnittlig vardtid pa sirskilt boende.
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en hogre ambitionsniva i dldreomsorgen paverkar kostnaderna som 6kar — utan att
effektiviteten okar.

Den oforklarade variationen i modellen dr 6ver 80 procent. Att forklaringsgraden

ar lag dr som ocksa sagts vad giller grundskolan inte forvanande da vi har forklarar
avvikelsen fran en modell for kostnad och fran en modell for kvalitet dar strukturella
faktorer beaktats. Som for grundskolan visar ocksd kostnadsmodellen i appendix en klart
hogre forklaringsgrad pd 92 procent. Kvalitetsmodellen har dock en forklaringsgrad
pd endast 27 procent. En orsak till detta dr sannolikt att sjdlva kvalitetsmattet har
brister, och inte nodvindigtvis fingar den befintliga kvalitetsnivan.

Sammantaget torde alltsd kostnadsmodellen forklara en stor del av skillnader i
kostnader mellan kommunerna, medan osikerheten om vilka faktorer som forklarar
kvalitetsskillnader far anses betydligt storre.

Nir det giller effektivitetsskillnader torde mycket av skillnaderna bero pa faktorer
som dr svdra att mita och darmed kvantifiera. Det handlar sannolikt till betydande
del om sddana grundlidggande faktorer som kvalitet i styrning, ledning och uppfol;j-
ning, och som inkluderar virderingsarbete, systematiskt kvalitetsarbete, kvalitet i
upphandling m.m. Vi bedomer sammantaget att detta sannolikt dr den viktigaste
faktorn till effektivitetsskillnader kommuner emellan. Det kan naturligtvis inte
uteslutas att det finns ytterligare strukturella variabler som inte identifierats men
som pdverkar resultaten. Vdra resultat indikerar i alla hiandelser att kommunens
eget agerande har betydelse for dldreomsorgens effektivitet.

En slutsats i detta kapitel ar att faktorer som ledning och styrning dr de viktigaste till

de icke forklarade effektivitetsskillnaderna. Kapitel 4 resonerar kring dessa fragor med
utgangspunkt i fordjupade intervjuer med ledande tjansteman i kommunerna.
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4. Intervjuer med effektiva
och ineffektiva kommuner
- en kvalitativ analys

WSPs kvalitativa studie ar genomford i form av fokusgrupper och intervjuer dar ledande
tjansteman har fatt ge sin bild av verksamheten och utifran sina forutsittningar belysa
resultaten. Urvalet av kommuner har skett utifrdn de 15 mest effektiva och de 15 minst
effektiva kommunerna inom respektive verksamhetsomrade. Totalt har foretradare for
17 verksamhetsomraden i 14 kommuner deltagit. Hilften representerar verksamheter
i effektiva benchmarkingkommuner (enligt WSPs definition) och den andra halften
representerar relativt sett mindre effektiva verksamheter. De ledande tjanstemannen
ar forvaltningschefer, enhetschefer samt i nagra fall ekonomer och kvalitets- eller
utvecklingsansvariga.

De kommuner som presterar effektivt lyfter ofta att de att de har genomgétt en
forandringsresa for att komma dit de ar idag. De kommuner som presterar mindre
effektivt har ofta i nartid genomgatt ndgon form av forandringsarbete, inte sillan med
fokus pa organisationen, men de menar att forandringen inte syns i siffrorna dnnu.

For de kommuner som uppvisar hog kvalitet till en 1dg kostnad ar det en kombination
av faktorer som tycks spela in, vilka redogors for senare i detta avsnitt. En sidan ar
dock en tydlig organisationsstruktur. Samtidigt finns det dock exempel pd kommuner
dadr den overgripande organisationsstrukturen dr otydlig men handlingsutrymmet ar
sd pass stort for enskilda tjansteman i forvaltningen att de internt kan styra sa att
verksamheten blir effektiv.

Det finns risker med en sddan struktur, det blir mer kinsligt for forandringar i
personal sdvil som politik. Enskilda skickliga tjansteman kan parera otydliga eller
orealistiska beslut som annars riskerar landa hart i den egna verksamheten. De tar
dirmed opdkallat ansvar for en bristande 6vergripande struktur genom att l6sa en
uppgift som egentligen inte var deras att 16sa. P4 sd sitt riskeras dock att ingen upp-
mirksammar de bristande strukturerna och det kan vara en delforklaring till varfor
olika verksamheter i en och samma kommun uppvisar sa olika grad av effektivitet.

Natverk och samarbeten finns i alla kommuner. Det handlar om att smd kommuner
inte har rad att ha specialistkompetens utan man delar pa den resursen mellan grann-
kommuner i regionen. Det handlar ocksd om relation till lokala hogskolor for att
underlitta framtida rekrytering och kompetensutveckling av befintlig personal.

Formella natverk som kommuner dr med i for att man ska vara med upplevs mindre
nyttiga jamfort med natverk som kommunen sjdlv sékt upp, som istillet ses som en
viktig kalla till kompetens eller inspiration. Vart att nimna enligt WSP ar att det ibland
kan riacka med att studera hur andra forvaltningar i samma kommun hanterar sin
verksamhet for att fa inspiration for en effektivare verksamhet.

Det tycks ofta rada en osikerhet om vad kvalitet egentligen ar. Kommunerna har
rutiner for att folja upp budget men ménga intervjuade upplever att de saknar
motsvarande struktur och hjialpmedel nar det giller att utvardera kvaliteten pa
verksamheten.



Flera mindre kommuner uttrycker frustration over att arbetsuppgifterna som behover
utforas i en stor och liten kommun dr desamma, men skillnaden for en liten kommun
ar att det finns farre att fordela arbetsbordan pa, »alla méste kunna allt”.

De kommuner som presterar effektivt gor det inte utan att tjanstemannen har arbetat
for det med stod fran den politiska ledningen. Flera av kommunerna med lagre grad
av effektivitet har sett sitt resultat som en drivkraft till ett forandringsarbete for fram-
tida battre resultat. Ett framgéngsrikt forandringsarbete kraver dock tid och visst
tdlamod, speciellt som det dr svart att peka pd en enskild orsak till vad som driver
effektivitet. Daremot kan man se ett antal faktorer som aterkommer i effektiva
verksamheter och likasa i de mindre effektiva.

Sammantaget uppvisar effektiva verksamheter flera av foljande faktorer:

e Tydlig malstruktur bade for kommunen i stort och tydlig koppling till verksamheten
e  En lyhord politik med tydligt avgransade mandat

*  Budget som skapas i dialog med verksamheten och kommuniceras ut och in igen
e Uppfoljningsrutiner

e Stabilitet och kontinuitet — bade vad galler personal och politik

Mindre effektiva kommuner uppvisar flera av foljande faktorer:
e For manga och orealistiska mal

¢ Otydlig beslutskedja — osdkerhet i organisationen, inte minst relationen
politik/tjansteman

¢ Budget utan verklighetsforankring
e Otydliga mal ger icke dandamadlsenlig uppfoljning

e Hog personalomsittning

Tabell 4. Vad kannetecknar effektiva kommuner? Sammanfattande resultat

Malstruktur

Personalomsattning

Ekonomistyrning

Uppfdljning
Kompetensforsorjning
Ansvarsfordelning
Forvaltningsstruktur

Politisk ledning

Effektiva verksamheter

Tydlig och konkret

Lag

Delaktighet, verksamhetsanpassad

Kontinuerlig

Proaktivt arbete

Tydlig

Tydliga och dndamalsenliga beslutskedjor

Kontinuitet, avgransat mandat, malstyrning

Mindre effektiva verksamheter

For manga, otydliga, svag koppling
till verksamheten

Hog

Ej verksamhetsanpassad, budget ej
férankrad hos personal

Saknas, ej systematisk
Avsaknad av proaktivt arbete
Otydlig

Otydliga beslutskedjor

Skiftande majoriteter, detaljstyrning
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