Hyvla eller skira?

Besparingar inom offentlig barnomsorg

HANS BJUREK, BJORN GUSTAFSSON

OCH URBAN KJULIN
Under 90-talet har offentlig barnomsorg utsatts for en stor
kostnadspress. Data for kommunala daghem i Goteborg visar
pd en kraftig produktivitetsokning dren 1992 och 1993. Ut
vecklingen kan véirderas olika beroende pd utifrdn vems
perspektiv den betraktas; skattebetalare, daghemspersonal
eller smabarnsfamiljer med eller utan barn pd daghem.

Produktivitsforindringar utgdér en avgo-
rande komponent fér utvecklingen av
reallonerna och fér ett samhélles f6rmaga
att erbjuda varor och tjanster. Med tanke pa
produktivitetsutvecklingens centrala roll
for samhallsutvecklingen 4r det inte under-
ligt att den studerats flitigt. En vanlig be-
démning dr att den svenska produktivitet-
stillvixten under 1970-talet och senare de-
len av 1980-talet har varit betydligt lang-
sammare 4n genomsnittet fér OECD lin-
derna, se t.ex. huvudbetinkandet av den
statliga produktivitetsutredningen SOU
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Produktivitetsutvecklingen inom tjanste-
produktionen och da speciellt i offentlig
sektor har tilldragit sig ett extra stort in-
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ytterligare skal #r att manga studier
indikerat att produktivietsutvecklingen
inom denna sektor varit extra ogynnsam.
Den langsamma produktivitetsutvecklingen
kan foras tillbaka pa att verksamheten har
foraldrade styrsystem dir budgetarna be-
stams uppifran, att drivkrafter fér persona-
len att hushalla med resurserna ar sma eller
helt saknas och att verksamheterna #r skyd-
dade fran konkurrens. Avsaknad av konkur-
rens, speciellt utlindsk, delar den offentliga
sektorn med stora delar av den privata
tjanstesektorn och med exempelvis bygg-
sektorn. Enligt produktivitetsutredningen
ar privatisering av offentliga monopol inte
en 16sning pa produktivitetsproblemet utan
det viktiga 4r graden av konkurrens.

[ Sverige med en stor offentlig sektor och
med stora underskott i bade den statliga och
i manga kommunala budgetar &r intresset
for produktivitetsstudier som underlag for
forandringar mycket stort. Aktuellt exem-
pel 4r resultatet av anstringningar som ESO
(Expertgruppen for studier i offentlig eko-
nomi) genomfért, se Den offentliga sektorns
produktivitetsutveckling  1980-1992 (Ds
1994:24) och dess bilagor (Ds 1994:71).

I denna artikel kommer vi att berikna
produktivitetsférandringen over tiden fér
kommunala daghem i en stor svensk kom-
mun, Goteborg. Som bakgrund ges i nista
avsnitt en beskrivning av aktuell svensk fa-
miljepolitik och kommunal barnomsorg. En
kortare metodbeskrivning ges och Géte-
borgsstudiens férutsittningar beskrivs i de
nastkommande tva avsnitten. Studiens re-
sultat presenteras i de tva féljande avsnitten
och artikeln avslutas med ett sammanfatt-
ning dér nagra slutsatser presenteras.

Familjepolitik och offentlig
barnomsorg under 90-talet

Ur ett internationellt perspektiv framstar
svensk offentlig barnomsorg som unikt am-
bitits. Héga kvalifikationskrav stills pa den
barnarbetande personalen vid daghemmen
sa att de allra flesta har en fér dndamalet
sérskild utbildning pa gymnasie- eller hog-
skoleniva. Ambitionerna handlar ocksi om
hog personaltithet inom barngrupperna.
Manga svenska daghem #r dessutom vilut-
rustade byggnader som uppforts sarskilt for
andamalet. e

Men en ambitios verksamhet 4r som regel
kostsam, och detta giller dven den offent-
liga barnomsorgen i Sverige. Den genom-
snittliga kostnaden fér en daghemsplats var
ar 1991 70 000 kronor Kostnaderna for
en familjedaghemsplats var i genomsnitt
46 000 kronor och en plats i deltidsférskola
beriknades kosta 18 000 kronor (Svenska
kommunférbundet (1992)).

Riksdagen antog 1985 en proposition om
full behovstickning inom barnomsorgen. I
denna sades att en lagstadgad ritt till for-
skola fér alla barn 1,5-6 ar skall gilla fran
och med ar 1991. Manga barn som gir pa
dagis fortsdtter att ha kommunal omsorg
nar de blivit nagot aldre, vilket 4r en forkla-
ring till att expansionen av forskolebarn-
omsorgen folides av en kraftig expansion
dven av skolbarnomsorgen. =

Vad har da hint med riksdagens beslut
om full behovstickning i barnomsorgen?
Kommunerna reagerade i enlighet med
riksdagsbeslutet med att bygga nya daghem
och anstilla mer personal. I januari 1994
hade 401 000 barn en plats i kommunalt
daghem eller familiedaghem. Motsvarande
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siffra for januari 1990 var 337 000. Trots en
utbyggnad med 64 000 platser under perio-
den uppnaddes 4nda inte full behovstick-
ning. Det faktum att antalet barn 0-6 ar
dkade med 100 000, fran 700 000 till 800
000 under en fyraarsperiod, innebar att lika
manga barn koade till offentlig barnomsorg i
januari 1994 som fyra ér tidigare. Man kan
alltsa se det som att huvudskilen till den
bristande maluppfyllnaden inte framst lig-
ger hos kommunerna, utan hos de svenska
familjerna genom att de satte manga fler
barn till véirlden 4n vad som forutsetts. Den
bristande maluppfyllnaden innebar att kén
till den offentliga barnomsorgen i dag ar
drygt 60 000 barn. Detta motsvarar 13 pro-
cent av den total efterfragan pa barnomsorg
utanfér hemmet.

Svensk barnomsorg utanfér hemmen dger
som regel rum i offentlig regi, och dessutom
finansieras den dven i allra storsta utstrack-
ning offentligt. Forildrarnas bidrag genom
avgifter star bara for ca 10 procent av de to-
tala kostnaderna for verksamheten. Att allt
fler barn har offentlig barnomsorg sétter dér-
igenom stdrre press pa de offentliga budgete-
rna. Detta blir problematiskt i en tid nér un-
derskottet i de statliga finanserna 4r en av de
storsta politiska fragorna. Mot den bakgrun-
den skall manga férindringar i den svenska
barnomsorgen ses. Skilen till férandringar &r
naturligtvis inte bara finansiella eftersom fra-
gan om hur omsorgen fér samhillets yngsta
skall ordnas 4r starkt vdrdeladdad. Skift-
ningar i det ideologiska och politiska klimatet
ar ocksa betydelsefulla for politikens upp-
laggning. Under 1980-talet Skade tilltron till
marknadens férmaga att l6sa resursfor-
delningsproblem kraftigt och det kom ocksa

att paverka barnomsorgens organisation.

Viktiga delar av fériandringarna i familje-
politiken har inneburit att de barnaaldrar
for vilken familjerna efterfragar férskole-
barnomsorg har minskat. Utbyggnaden av
foraldraforsikringen till att omfatta ersitt-
ning under allt lingre perioder efter barnets
fodelse har kraftigt reducerat efterfragan pa
den mycket kostsamma omsorgen av de allra
yngsta barnen.

Att sinka aldern fér skolstarten fran sju
till sex ar 4r ett sitt att reducera mal-
gruppen fér férskoleomsorg med en hel ars-
kull. Fran och med lisaret 1992/1993 finns
mojlighet fér fordldrar att lita sina barn
bérja skola som sexaringar. Intresset for re-
formen har hittills dock varit blygsamt. Lis-
aret 1993/94 utgjorde sexaringarna drygt 5
procent av antalet nybérjare i skolan.

Aven det mycket omdiskuterade vérd-
nadsbidraget kan ses mot bakgrund av kost-
nader fér barnomsorg. Langtifran alla famil-
jer med sma barn har direkt nytta av den of-
fentliga barnomsorgen, detta pa grund av att
de inte vill ha offentlig barnomsorg, eller ef-
tersom de #r utestingda fran denna. Ett
vardnadsbidrag kan ses som en kompensa-
tion fér utebliven subvention och didrmed
motiveras ur ett rittviseperspektiv. Vard-
nadsbidraget kom att bli kortvarigt. Det ros-
tades igenom i riksdagen under varen 1994
av den borgliga majoriteten, men beslut om
att ta bort det fattades redan samma host
pa forslag av den tilltridande socialdemo-
kratiska regeringen.

Kommunernas utbyggnad av barnom-
sorgen underlittades kraftigt under 70- och
80-talen genom sirskilda statsbidrag. Bi-
dragssystemen innebar att en betydande del
av driftskostnaderna f6r en ny plats be-
streds av staten. Kostnadsférdelningen mel-

Socialvetenskaplig tidskrift nr 4 +95




lan stat och kommun #dndrades fundamen-
talt i och med att de specialdestinerade
statsbidragen f6r barnomsorgen avskaffades
i januari 1993. I stillet utgar i dag statsbi-
drag som ett generellt bidrag till kommu-
nerna som sjilva far bestimma till vilka 4n-
damal resurserna skall anvdindas. And-
ringen i statsbidragssystemet innebar att
det inte lingre finns nagot ekonomiskt inci-
tament fér kommunerna att bygga ut sin
barnomsorg. Trots detta har antalet platser
okat med 15 000, eller 4 procent, i riket un-
der 1993 (Barnomsorgsundersokningen
(1994)).

Istillet for att med ekonomiska styrme-
del forséka forma kommunerna att na full
behovstickning fattade riksdagen varen
1994 beslut om en #4ndring i socialtjénst-
lagen, vilken innebir att alla barn mellan 1
och 12 ar vars familj efterfragar barnom-
sorgsplats skall erbjudas en sddan »utan ska-
ligt drojsmal«. Lagen tradde i kraft den 1 ja-
nuari 1995. For nirvarande diskuterar be-
slutsfattare ute i kommunerna hur lagen
skall tolkas och i vilken utstrickning den
kan efterlevas. Hur skall t.ex. »skiligt dréjs-
mal« Sversittas till antal manader? Lagen
riskerar att bli tandlés eftersom inga
sanktionsmedel 4r kopplade till den. For att
uppfylla malen i den nya lagen har t.ex. Go-
teborgs kommun budgeterat expansions-
medel pa totalt 260 miljoner kronor for dren
1995-97. Expansionen innebdr en 6-
procentig dkning av verksamhetens brutto-
kostnad.

Formellt sett har kommunerna en mycket
stor frihet i att utforma sin barnomsorg.
Tidigare detaljerade foreskrifter med yt-
normer etc. till vilka statsbidragen var
kopplade ar helt borta. Férr kunde statsbi-

drag inte utga till privata (vinstdrivande)
daghem eller till forildrakooperativa dag-
hem. Sadan sirbehandling 4r nu borta. Som
en konsekvens nistan férdubblades antalet
barn i privata daghem fran ar 1991 till 1993.
Men eftersom expansionen skedde fran en
mycket lag niva var barnen pa de privata
daghemmen #nda inte fler 4n 8.5 procent av
alla barn pa daghem ar 1993. (Socialstyrel-
sen (1994)) :
Kommunerna kan alltsa inte rikna med
att kunna halla sina kostnader fér barnom-
sorg nere genom att begrinsa platsantalet,
utan andra sitt att reducera kostnaderna
maste tillgripas. Listan 6ver alternativ om-
fattar att 6verlata driften till forild-
rakooperativ eller vinstdrivande foretag, att
hoja och pa andra sitt forindra avgifterna
och att minska kostnaderna fér en erbjuden
plats. Det férsta alternativet har hittills inte
varit sarskilt betydande. Som vi sig ovan har
avkommunaliseringen av driften inom barn-
omsorgen hittills varit ganska liten. Dess-
utom verkar det inte finnas nagot hallbart
underlag som visar att icke-kommunal barn-
omsorg &r billigare &4n den kommunala.
Varje kommun bestimmer om sin barn-
omsorgstaxa. Detta har lett till att avgifter-
nas andel av kommunernas kostnader varie-
rar kraftigt, mellan 5 procent (Gotene och
Eda) till 19 procent (Salem). Allt fler kom-
muner ser i dag dver sina avgiftssystem och
det finns en 6kad tendens att styra efterfra-
gan genom att sitta avgifter i relation till
barnens nirvarotid. En héjning av barn-
omsorgsavgifterna har genomférts i manga
kommuner de senaste aren. Kommunala be-
sparing genom forandringar i taxorna beho-
ver dock inte besta i att familjerna betalar
mer. Taxorna kan styra t.ex. hur linge under
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en dag ett daghem 4r 6ppet, och dirigenom
spara personalkostnader.

En tredje och antagligen den viktigaste
mojligheten for kommunerna ar att effekti-
visera och spara i den befintliga verksamhe-
ten. Har svensk offentlig barnomsorg blivit
mer resurseffektiv under 1990-talet? Ovan-
staende beskrivning far oss att férmoda att
sa har varit fallet. Lat oss darfér ga over till
att diskutera hur produktivitet kan mitas.

- Att bedoma produktivitet

De metoder for produktivitetsberdkningar
som tillimpas i de tidigare nimnda ESO-
studierna &r antingen baserade pa national-
rakenskapsdata eller pa ekonomiska mikro-
data for enskilda produktionsenheter. Stu-
dierna baserade pa nationalrikenskapsdata
ger en overblick &ver produktivitetsut-
vecklingen i hela sektorer som exempelvis
hilso- och sjukvard, grundskola, barnom-
sorg och #ldreomsorg. En férdel med meto-
den 4r att den 4r relativt enkel att tillimpa
eftersom tillgéingligheten pa relevanta data
ar god da sadana finns i den officiella statis-
tiken. Nackdelarna 4r att de beriknade pro-
duktivitetsindexen bygger pa manga mer el-
ler mindre stringa antaganden och att den
hoga aggregeringsnivan leder till svarigheter
att ta hinsyn till kvalitetsaspekter. Exempel
pa forutsittningar som maste goras ir att
olika verksamheter inom en sektor maste
virderas och vigas samman. For att ta tva
exempel; inom dldreomsorgen maste hem-
tjdnst vigas ihop med boendetjanster vid al-
derdomshem, och inom barnomsorgssek-
torn maste erbjudna platser i kommunala
daghem goras jamférbara med platser hos
kommunala dagmammor.

Den andra ansatsen for att berikna pro-
duktivitet som tillimpas i ESO rapporten
Den offentliga sektorns produktivitetsutveck-
ling 1980-1992 baseras pa ekonomiska
mikro data och bendmns bl.a. DEA, dir
DEA star f6r Data Envelopment Analysis. I
litteraturen kan ansatsen foras tillbaka till
en artikel av Farrell (1957), den vidarut-
vecklades av Charnes m.fl. (1978) (som
forst benimnde den DEA), av Fire m.fl.
(1983) och Banker m.fl. (1984). Eftersom
den inte kriver nagra antaganden om ekono-
miskt beteende som exempelvis kostnads-
minimering eller intdktsmaximering och
inga uppgifter om priser pa olika produce-
rade tjanster och olika resursinsatser be-
hovs, &r metoden vil anpassad fér studier av
offentlig tjinsteproduktion. Den huvudsak-
liga nackdelen med denna ansats jamfort
med den som baseras pa nationalriken-
skapsdata #r de forhallandevis héga kraven
pa dataunderlaget. I denna artikel tillimpar
vi DEA ansatsen for att berdkna produktivi-
teten fér kommunala daghem i Géteborg.

Produktivitet fér en produktionsenhet
definieras som kvoten mellan produktions-
resultatet och resursinsatsen. For att denna
relation mellan produktionsresultat och
resursinsats skall ha nigon mening maste
den jaimforas med nagot. Att jamféra pro-
duktiviteten for en produktionsenhet vid
olika tidpunkter 4r en naturlig jamforelse.
En annan ir att beriikna produktiviteten for
olika produktionsenheter vid samma tid-
punkt och jamféra dessa. Eftersom man vid
produktivitetsmitningar 4r intresserad av
skillnader mellan olika enheter vid en given
tidpunkt eller Gver tiden sa inses att
produktivitetsmattet 4r ett relativt matt.
Som exempel pa detta kan vi tdnka oss att
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produktiviteten for enheter i en viss tjins-
tesektor i ett land jamfors med enheter bade
i det egna landet och med enheter i motsva-
rande sektor i ett annat land. En produk-
tionsenhet kan mycket vil framstd som
mycket produktiv jamfoért med enheterna i
det egna landet men lagproduktiv jamfort
med enheterna i det andra. Eftersom det
inte dr meningsfullt att tala om absoluta
matt pa produktivitet dr det saledes visent-
ligt att vara medveten om vilka enheter som
ingar i jamférelsen.

For vara produktivitetsberdkningar til-
liampar vi den s.k. DEA ansatsen. I denna
mits produktiviteten fér en produktionsen-
het relativt alla 6vriga produktionsenheter.
De enheter som ir mest produktiva utgdr
jamforelsenormen  (produktionsfronten).
For produktivitetsjgmforelserna berdknar
vi s.k. outputeffektivitetsmatt? Dessa defi-
nieras som kvoten mellan observerad pro-
duktion och den produktion som skulle
kunna uppnas pa produktionsfronten dvs
jamfort med de mest produktiva enheterna,
givet relationerna mellan insatsfaktorerna
och de producerade varorna eller tjins-
terna. Mattet illustreras i figur 1 for en
insatsfaktor x och en producerad tjanst y.
Punkterna a, b, ¢ och d representerar olika

1 Ivarstudie dr produktionsfronten definierad
for variabel skala och enheterna fér de olika
aren har behandlats som ett tvérsnitt dvs. en-
dast en gemensam front beriknas for alla de
studerade aren.

2 Daproduktivitetsjgmférelser gérs mellan en-
heter ett givet ar benimns denna for »effektivi-
tet« i vissa inriktningar av nationalekonomi. Vi
kommer att anvinda termen resurseffektivitet
vid tvirsnittsjimforelser for att avgrénsa ef-
fektivitetsbegreppet.

produktionsenheter (daghem). Fronten ut-
gors av linjerna mellan x, a, b, ¢ och linjen
till héger om enheten c. Produktionsenhete-
rna a, b och ¢ ir »fullt« resurseffektiva d v s
ingen annan enhet producerar mer tjanster
relativt  den resursméingden.
Produktionsenheten d som domineras av
enheterna a och b ir inte »fullt« resurs-
effektiv och dess effektivitetsvirde, E, mits
som kvoten mellan den observerade pro-

insatta

duktionen och den potentiella produktio-
nen pa fronten, E=y°/y <1. (Se figur 1
nésta sida.)

Over tiden beriknas produktiviteten for
en produktionsenhet (daghem) med hjilp av
kvoten mellan resurseffektiviteten for tva
pa varandra foljande ar d v s E_/E. For
kommunen som helhet och fér de enskilda
stadsdelarna har aggregerade produktivitet-
smatt berdknats. Dessa har berdknats som
for de enskilda daghemmen med den skill-
naden att resurseffektivitetsmatten har
viktats med daghemmens totala antal barn-
dagar.

Genom att analysera produktivitets-
utvecklingen med hjilp av metoder som den
ovan beskrivna kan man besvara den livligt
debatterade fragan om hur sparandet i of-
fentlig sektor genomforts. Ett exempel 4r en
situation med en politiskt tillsatt centralen-
het som ansvarar f6r resursférdelningen till
ett antal verksamhetsstillen. Forutsatt att
centralenheten kinner till resurseffektivi-
teten i varje verksamhetsstille laggs spar-
beting omvint proportionellt mot resurs-
effektiviteten. Eftersom ansvariga for verk-
samhetsstillet har incitament att ritta sig
efter utfardade riktlinjer kommer sparandet
till stand genom en reduktion i spridningen
i resurseffektivitet. Ett annat alternativ r
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Figur 1
En illustration av outputeffektivitetsmdttet i DEA definierat fér variabel skala.
y

Xa

att sparbetingen fordelas oberoende av re-
surseffektiviteten for de olika verksamhets-
stillena — »osthyveln« tillimpas och dérige-
nom bestar spridningen. Vilken beskrivning
Overensstimmer bast med hur sparandet
inom barnomsorgen under 90-talet genom-
forts? Denna fraga kommer vi att férsdka
besvara i det féljande.

Goteborgsstudien

[ syfte att belysa skillnader i resurs-
effektivitet mellan daghem i en stor kom-
mun (Géteborg) borjade vi for nagra ar se-
dan ett forskningsprojekt. Ett huvudresul-
tat var att skillnaderna i resurseffektivitet
mellan daghemmen #r pafallande stora. Stu-
dien kunde ocksa pavisa motsvarande skill-

nader mellan olika geografiska ansvarsom-
raden (stadsdelar) inom kommunen. Resul-
taten gav underlag foér standpunkten att det
bér vara majligt att vid givna resurser till
verksamheten bereda plats fér manga av de
barn som star i ko till en daghemsplats
(Bjurek m.f1. (1992a, 1992b, 1994)).

Att vi koncentrerade oss pa en enda kom-
mun och inte arbetade med flera beror pa
att yttre forutsittningar for verksamheten
sasom kommunens finansiella situation och
kommunfullmaktiges ambitioner fér verk-
samheten dirigenom kan konstanthallas. Yt-
terligare skil till att vilja en enda kommun
var att uppgifter erhalls fran ett informa-
tionssystem, inte fran foér olika kommuner
skilda system med okinda definitions- och
mitskillnader Valet av en stor kommun
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betingades av att vi ville ha upplysningar om
tillrackligt manga daghem for att gora sta-
tistiska analyser meningsfulla. Utifran
dessa bevekelsegrunder foll valet pa Géote-
borgs kommun.

I en stor kommun férdelas resurser till
enskilda daghem &ver flera beslutsnivéer.
Fran den centrala nivan fors resurser till
flera politiskt sammanstillda ndmnder var
och en ansvarig for verksamheten i sin kom-
mundel. Under var observationsperiod om-
organiserades barnomsorgen i Géteborg.
Fran och med ar 1990 inordnades denna,
tillsammans med grundskola, 4ldreomsorg
och kultur i 21 politiskt sammansatta
stadsdelsndmnder.

Under trearsperioden 1992-94 har kom-
munen alagt stadsdelsnimnderna ett spar-
beting pa totalt 15 procent. Det har statt
nimnderna fritt att sjilva bestimma hur
besparingarna skulle férdelas pa de olika
ansvarsomradena.

Trots en utbyggnad med 4 570 platser
mellan 1990 och 1994 Skade efterfragan pa
plats i den kommunala barnomsorgen i G6-
teborg sa kraftigt att kén métt som andel av
den totala efterfragan under samma period
steg fran 15.3 procent till 17.6 procent.
(Motsvarande for hela riket var en minsk-
ning fran 16 till 13 procent.) Antalet barn i
foreningsdrivna daghem mer 4n férdubbla-
des under perioden fran 936 till 2 081 eller
fran 6 till 11 procent av det totala antalet
platser. :

Taxan f6r barnomsorgen i Goteborg har
under lang tid varit inkomstrelaterad. Fram
t.o.m. 1992 fanns en uppdelning pa heltid
(mer 4n 27.5 timmar per vecka) och deltid
(hogst 27.5 timmar per vecka). Procentuellt
sett betalade hushill med lag maénads-

inkomst en stérre andel av denna i avgift
jamfért med héginkomsthushall. Ett hushall
med heltidsplats i daghem och med en
avgiftsgrundande inkomst pa 10 000 kr be-
talade en avgift motsvarande 8.6 procent av
inkomsten, medan ett hushall med en sam-
manlagd inkomst pa 32 000 kr betalade en
avgift motsvarande 6.5 procent. Fro.m.
1993 4ndrades taxan till att vara en ren
procenttaxa och med en uppdelning i heltid
(mer 4n 35 timmar per vecka), deltid (25-35
timmar per vecka) och halvtid (mindre 4n
25 timmar per vecka). For heltid betalar
hushallen i dag 7.1 procent av inkomsten
dér det avgiftsgrundande inkomsttaket &r
ett basbelopp (35 200 kr f6r 1994). Procent-
taxan har inneburit att hushall med en
avgiftsgrundande inkomst pa 22 000 kr eller
mer i dag betalar mer och hushall med en in-
komst under 21 000 kr betalar mindre jam-
fort med tidigare.

Avgifternas andel av de totala barnom-
sorgskostnaderna i Goteborg steg mellan
1991 och 1993 fran 11 till 13 procent. Mot-
svarande siffra for hela riket var 11 procent
ar 1992. Samtidigt som de totala bidragen
till barnomsorgen har minskat har en alders-
differentiering av kommunens bidrag till
daghemmen genomforts sa att dessa far ett
nagot storre bidrag for yngre barn (som re-
gel 02 ar) an for de nagot ildre. Pa sa vis har
daghemmens bidragsintikter minskat i takt
med att barngrupperna har blivit dldre vil-
ket medfort att man fér att bibehélla en viss
intaktsniva har behévt skriva in fler barn.
Dirmed har en aldersdifferentiering av bi-
draget implicerat en fortitning av barn-
grupperna.

Var population dr daghem i kommunen
som enbart har barn i aldern 06 ar. Dag-
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hem som #ven har fritidsaktiviteter eller
deltidsforskola utesléts eftersom syftet var
att jamféra verksamheter med sa lika inrikt-
ning som méjligt. Med dessa kriterier om-
fattar populationen ca 200 daghem. Ur-
sprungligen studerade vi dessa daghem 6ver
aren 1988 till 1990. Nu har vi lagt tre ytter-
ligare ar till studieperioden for att se vilka
utslag den kommunalfinansiella pressen ta-
git pa verksamheten.

Vart arbete bestod i att definiera variab-
ler som beskriver insatserna i verksamheten
liksom dess prestationer. Aven om det under
senare ar talats mycket om verksamhets-
uppfolining och resursenheter f6r offentlig
verksamhet var tillgingligheten till maski-
nella data mycket begriansad. Detta innebar
att vi fick ligga ner mycket tid pa att samla
in information manuellt.

Efter overvigande om de olika kost-
nadsposternas totala storlek valde vi att de-
finiera fyra olika typer av resurser. De tre
forsta #r personalinsatser (inklusive vik-
arier) fordelade pa férskolldrare, barnsks-
tare och ekonomipersonal. Den fjirde
resursen ir daghemmets kvadratmeteryta.
Personalkostnaderna fér ett genomsnittligt
daghem uppgar till ungefar tre fjdrdedelar
av alla kostnader medan kostnaderna for lo-
kalerna star for ca 15 procent. Studien
ticker alltsa upp ca 90 procent av daghem-
mens totala kostnader Utférda tjanster
definierades som 6verenskomna dagar for
barn uppdelade i aldrarna 02 ar och 3-6 ar.

Resurserna miits i fysiska enheter for att
undvika problem med skillnader i lokal-
kostnader och l6ner mellan de enskilda dag-
hemmen. Att resurserna uttrycks i fysiska i
stillet for monetira enheter innebér ocksa
att vi undviker problemet med nominella

forandringar over tiden. Lokalerna mits i
kvadratmeter och har i genomsnitt ckat na-
got dver perioden fran 536 till 585 kvadrat-
meter. Personalinsatserna mits i arbetsda-
gar.

Antalet daghem som ingar i studien har
okat fran 201 ar 1988 till 270 ar 1992, och
158 av dessa har ingitt alla 6 aren. Fran
1992 till 1993 minskade antalet daghem i
var studie till 253. Detta beror i huvudsak
pa att enheter administrativt forts samman.

Resultat pa daghemsniva

Lat oss borja med att se hur resurs-
insatserna férindrats éver tiden for det ge-
nomsnittliga daghemmet.

Figur 2 (se nésta sida) visar att antalet ar-
betade forskollirardagar minskade fran
drygt 1 000 ar 1988 till ca 900 ar 1992 for
att darefter stagnera. Antalet arbetade
barnskétardagar 6kade i bérjan av observa-
tionsperioden fran 1 000 till drygt 1 200 ar
1991 men har direfter sjunkit till knappt
1 000 dagar Minskningen sammanfaller
med det kommunala sparbetinget. Ett lik-
nande ménster kan iakttas for antalet ar-
betsdagar av 6vrig personal som var ca 450
ar 1988 men nere i drygt 300 vid periodens
slut. Arbetade dagar for samtliga personal-
kategorier i det genomsnittliga daghemmet
dkade under perioden 1988 till 1990 med
ca 100 dagar fran 2 538 arbetsdagar. 1991
minskade antal arbetsdagar till 1988 ars
niva for att sedan minska ytterligare aren
1992 och 1993 till 2 227 arbetsdagar.

Foriandringar av det genomsnittliga dag-
hemmets prestationer dvs. antalet &verens-
komna barndagar redovisas i figur 3 (se
nista sida). Antalet dagar for de aldre f6rs-
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Figur 2
Arbetsdagar per daghem
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kolebarnen forindrades oregelbundet kring
en uppatgiende trend fran ca 8 500 ar 1988
till 9 800 i slutet av perioden. Den storsta
dkningen intraffade ar 1993 och &r sa stor
som 650 barndagar, eller pa arsbasis ca tva

barnplatser per daghem. Antalet dagar for
de yngre férskolebarnen minskade férst
men har efter 1990 dkat till 3 800 vid perio-
dens slut. Antal erbjudna barndagar i det
genomsnittliga daghemmet av bade sma och

Figur 3
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stora barn okade under perioden fran
11 790 ar 1988 till 13 612 ar 1993. Ok-
ningen intréffade aren 1992 och 1993. Ut-
vecklingen av prestationer och resurs-
insatser indikerar att produktiviteten i de
undersdkta daghemmen har &kat under
observationsperioden som helhet, och att
okningen frimst kan hinforas till periodens
slut. ,

Sett Gver aren 1988-1993 har den arliga
genomsnittliga produktivitetsokningen i dag-
hemmen i hela kommunen varit 3.2 procent.
Mellan 1988 och 1991 fluktuerade produk-
tiviteten upp och ner med 2 till 3 procent,
se tabell 1. De tva sista aren var den arliga
produktivitetsdkningen s hég som 9 till 10
procent. Jimfoért med vad som tidigare upp-
mitts for ekonomin som helhet, och fér en-
skilda branscher maste dessa tal betecknas
som anméirkningsvért stora. Den genom-
snittliga produktivitetsutvecklingen relativt
utgangsaret 1988 illustreras i figur 4 (se
nasta sida). I figuren ser vi tydligt ménstret
med relativt konstant produktivitet t.o.m.
1991 for att de tva sista aren oka kraftigt.

Denna produktivitetsutveckling kan
jamféras med produktiviteten fér barn-
omsorgen i hela riket som presenterats i
ESO rapporten Den offentliga sektorns pro-
duktivitetsutveckling 1980—1992 (Ds 1994:
24). 1 dessa berikningar finner man att pro-
duktiviteten 6kade med ca 8 procent ar
1992. Till skillnad fran Géteborgsdaghem-
men har produktiviteten f6r daghemmen i
hela riket 4ven &kat for aren 1989 till 1991
med mellan 3 och 6 procent arligen.

Vara data mojliggdr dven att vi ser hur
produktiviteten foérindrats fér enskilda
daghem. I kolumn 2 och 3 tabell 1 presen-
teras for angransande ar hur stora andelar av
daghemmen som haft minskande eller 6kan-
de produktivitet (det senare inkluderar
daghem med oférindrad produktivitet).
Huvudslutsatsen av tabellen #r att kningar
respektive minskningar i produktivitet som
redovisas i kolumn 4 kommit till stand trots
att en stor andel av daghemmen utvecklats i
motsatt riktning. Nir den genomsnittliga
produktiviteten dkade kraftigt i slutet av
observationsperioden hindrade det inte att

Tabelll
Arlig produktivitetsforindring och andel daghem med minskande res-
pektive 6kande produktivitet
Ar Andel daghem  Andel daghem  Genomsnittlig
med avtagande med dkande eller  procentuell
produktivitet oférdndrad produktivitets-
i procent produktivitet férdndring
i procent
1988—1989 66 34 -24
1989—1990 43 57 33
1990-1991 52 48 2.6
1991-1992 23 77 9.5
1992-1993 19 8l 9.1
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Figur 4
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ca en femtedel av daghemmen hade en
minskande produktivitet.

En annan intressant slutsats 4r att trots
att daghemmen i genomsnitt har blivit mer
produktiva, har skillnader i resurseffek-
tivitet dem emellan knappast reducerats,
mojligen med undantag for ar 1993. Under
perioden har medelvirdena fér resurseffek-
tiviteten stigit fran 0.71 ar 1988'till 0.82 ar
1993. Fram t.o.m. 1992 har variations-
koeffeicienten legat mellan 0.17 och 0.18
for att 1993 minska till 0.15. Av detta drar
vi slutsatsen att atminstone t.o.m. ar 1992
kan sparandet inom den offentliga barnom-
sorgen bittre beskrivas som att »osthyveln«
har verkat 4n att en vilinformerad central-
enhet riktat sparbeting gentemot de minst
resurseffektiva daghemmen.

Resultat pa stadsdelsniva

Det &r allmint kint att det finns stora so-
ciala skillnader mellan Géteborgs olika
stadsdelar. Darfér 4r det intressant att se pa
(den forandrade) resurstilldelningen till
dessa. Nar det giller tillhandahallande av
social service handlar segregeringsdiskus-
sionen om resurserna fordelas rittvist mel-
lan stadsdelarna.

Diskussionen forsviras av att manga
olika rittviseuppfattningar existerar. Ar det
réattvist att tilldelningen av resurser per pre-
station (dvs. omvind resurseffektivitet) ar
oberoende av delomradets sociala karaktir?
Bor resurserna fordelas kompensatoriskt sa
att mindre privilegerade omraden fir mer?
Eller skall det motsatta gilla, nimligen att
mer resurser per prestation tilldelas omra-
den dir férildrarna bidrar med stdrst
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skattebetalningar. Resursférdelning handlar
om resurser per prestation vid ett tillfille
och dess forandring 6ver tiden. Resursfor-
delning handlar dven om i vilken utstrick-
ning barnfamiljernas efterfragan pa barn-
omsorg tillgodoses.

Barnomsorgen i G('jteborg organiserades
t.o.m. 1989 i 12 socialdistrikt och tva kom-
mundelsnimnder. Sedan 1990 #r barn-
omsorgssektorn uppdelad pa 21 stadsdels-
nidmnder. Namnderna har ocksa ansvar for
bl.a. dldreomsorg, grundskola och kultur?
Resurser fér de olika verksamheterna forde-
las fran central niva. Dessa medel 4r dock
inte specialdestinerade utan nimnderna
har relativt stor frihet att férdela dem efter
lokala behov.

Det sparbeting som kommunen alade
stadsdelsnimnderna innebar att kostna-
derna fér deras totala verksamhet skulle
minska med 15 procent under tre-ars-
perioden 1992 till 1994. Ndmnderna har
sjilva haft att besluta om férdelningen av
besparingarna mellan olika verksamheter,
och nir i tiden de skulle genomforas. Av
detta foljer att den produktivitetsférand-
ring som vi kan iaktta i enskilda stadsdelar
kan avvika stort fran utvecklingen for kom-
munen som helhet.

Hur har resursférdelningen per presta-
tion varit och hur har den férandrats i Go-
teborgs kommun? Resursférdelningen till
barnomsorgen i en viss stadsdel beror bade
pa hur resurserna férdelas: centralt till de
olika stadsdelarna och hur de enskilda

stadsdelsnimnderna avviger mellan olika

3 Vihar valt att i vira analyser lata daghemmen
grupperas i de stadsdelar som de kom att tilhs-
ra fro.m. 1990 dven for dren 1988 och 1989.

verksamheter. Vi aggregerar informationen
om daghem i var population till stadsdels-
niva. I tabell 2 dokumenterar vi resurs-
effektiviteten aren 1988 och 1993 samt den
genomsnittliga produktivitetsutvecklingen
for hela observationsperioden, produkti-
vitetsutvecklingen redovisas ocksa uppde-
lad sa att den stricker sig fran det att spar-
betingen inférts.

Fran kolumn 2 kan utlasas att det ar 1988
fanns avsevirda skillnaderna i resurs-
effektivitet for daghemmen i de olika stads-
delarna.* I kolumn 3 ser vi att resurseffek-
tiviteten har stigit i alla utom i en stadsdel
under den studerade perioden. Om vi jam-
for resurseffektiviteten for de olika stads-
delarnas daghem 1993 med den nivd som
den mest resurseffektiva stadsdelen, stads-
del 5, hade 1988 sa finner vi att 12 av de 21
stadsdelarna fortfarande har en ligre niva.
En jamforelse av resurseffektiviteten for
aret 1993 visar att 7 stadsdelar har kommit
upp pa samma niva som stadsdel 5 som var
mest resurseffektiv ar 1988. En stadsdel,
stadsdel 17, har till och med haft en sapass
kraftig produktivitetsdkning att vid obser-
vationsperiodens slut #r . resurseffektivi-
teten hela 7 procentenheter hogre 4n i nagon
annan stadsdel. [ denna stadsdel &r férald-
rarnas medianinkomst lag.

Produktivitetsutvecklingen for daghem-
men i de olika stadsdelarna under den for-
sta delen av den studerade perioden, 1988
1991, uppvisar en arlig tillbakagang i 13 av

4 Pagrund av att daghem aren 19911993 ingar
vid berdkningarna av produktionsfronten i
denna uppsats blir talen for resurseffektivitet
ar 1988 nagot annorlunda dn vad som tidigare

rapporterats fran projektet (Bjurek m.fl.
(1992b) och (1994)).
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Tabell 2.
Daghemmens resurseffektivitet och produktivitetsfordndringar per stadsdel.
Stadsdel Resurseffektivitet Arlig produktivitetsforandring
i procent _
1988 1993 fro.m.1988 1991 1988
tom. 1991 1993 1993
I 0.72 0.82 -1.0 .76 26
2 0.69 - 083 [.5 - 74 , 38
3 0.70 - 078 -2,0 AN 2.3
4 0.66 0.87 1.3 12.2 - 55
5 0.85 - 0.88 -1.3 -39 0.7
6 0.75 0.87 -1.4 94 28
7 0.65 0.88 33 10.7 62
8 0.75 0.79 -20 57 1.0
9 0.65 0.79 -04 105 38
10 0.65 0.78 4.3 16.5 35
I 0.77 0.83 0.1 38 1.6
12 0.62 0.69 -29 10.5 2.3
I3 ~! - 084 - 12.9 -
14 0.69 0.87 1.7 10.0 49
I5 -~ - - - -
6 0.79 0.79 -40 6.1 0.0
|7 0.76 095 -32 17.2 45
18 0.72 0.79 -0.8 59 1.8
19 0.65 0.89 32 1.6 6.5
20 0.68 0.88 -1.0 15.8 54
21 0.63 0.79 -0.6 12.3 4.7
Totalt 0.71 0.83 -0.6 93 32
| Uppgifter for aren 1988 och 1989 saknas.
2. Endast ett daghem ingar i stadsdelen.

de 19 stadsdelar som ingér i jamférelsen.
For den senare studerade perioden, 1991-
1993, uppvisar samtliga stadsdelar en
dkande produktivitet. Skillnaden i den ge-
nomsnittliga produktivitetsutvecklingen ar
relativt stor mellan stadsdelarna. Vi ser att
inte mindre 4n 11 stadsdelar uppvisar en ar-
lig produktivitetsdkning pa mer dn 10 pro-
cent. Uppenbarligen har de sparbeting som
lagts pa de olika stadsdelarna haft en avse-
vird effekt pa daghemsverksamhetens ge-
nomsnittliga kostnader. Vi ser ocksa att for

Bjurek, Gustafsson

hela perioden sa uppvisar alla stadsdelar en
genomsnittligt ckande produktivitet, for-
utom en stadsdel, stadsdel 16, vars produk-
tivitet har varit oférandrad. ‘ k
Resultaten om spridningen i resurs-
effektivitet pa daghemsniva i féregaende av-
snitt visade att denna inte hade minskat un-
der den studerade perioden med undantag
for en svag minskning ar 1993. Av detta
drog vi slutsatsen att atminstone t.o.m. ar
1992 kunde sparandet inom den offentliga
barnomsorgen beskrivas som att »osthyveln«




har verkat. Om vi jimfoér produktivitets-
forandringarna mellan de olika stadsdelarna
finner vi att en viss utjamning har skett dver
tiden. Det visar sig att om vi jamfor nivan pa
resurseffektivitet i utgangsaret, 1988, med
den arliga produktivitetsdkningstakten sa
far vi en negativ korrelationskoefficient pa
-0.68 med en signifikansniva pa mer &n 1
procent. Saledes kan vi konstatera att dven
om spridningen i resurseffektivitet mellan
de olika daghemmen inte minskat (med un-
dantag for ar 1993) sa har en utjimning i
resurseffektivitet skett mellan stadsdelarna.

Finns det nigot samband mellan spa-
randet och medianinkomsten i stadsdelen?
Trots att vi kunnat konstatera att stadsdelen
med storst produktivitetsokning under se-
nare delen av observationsperioden ér en
laginkomststadsdel saknas ett allmint
monster. Detta framgar av figur 5 dir vi
plottat produktivitetsférandringarna under

hela observationsperioden och medianin-
komsten for barnfamiljer Andra analyser
pekar pa avsaknad av samband mellan re-
surstilldelning per prestation ett givet ar
och stadsdelens medelinkomst. Enligt dessa
bada matt verkar resursférdelningen till
barnomsorgen alltsa vara neutral i forhal-
lande till den sociala sammansittningen i
stadsdelen. Diremot finner vi ett signifi-
kant negativt samband mellan storleken pa
kén till barnomsorgen (mitt som andel av
hela efterfragan) och medianinkomsten
(korrelationskoefficienten 4r -0.48 och sig-
nifikant pa minst 5-procents niva). Kommu-
nen uppfyller alltsa familjernas efterfragan
pa barnomsorg simst i laginkomststads-
delar. Resursférdelningen till barnomsorgen
sker alltsa inte kompensatoriskt utan sna-
rast motsatt. Det kan antas att manga upp-
fattar detta som en orittvis fordelning.

Figur 5 :
Samband mellan produktivitetsutveckling 1988 till 1992 och medianinkomst i stadsdelarna
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Slutsatser

Offentlig barnomsorg har under 90-talet ut-
satts for en kraftig kostnadspress. Samtidigt
har inte alla som vill ha en plats kunnat be-
redas sddan. Med hjilp av mikrodata har vi
kunnat kartligga processen i landets nast
storsta kommun. Ett huvudresultat r att vi
kunnat pavisa en kraftig produktivitetssk-

ning. Denna produktivitetsdkning har sa

gott som helt intriffat efter ar 1991 i sam-
band med det kommunala sparbetinget.

Ett annat huvudresultat handlar om hur
besparingarna genomforts. P4 daghemsniva
har det snarast varit fragan om att »osthy-
vel«principen kommit till utnyttjande an
att en vilinformerad centralenhet lagt spar-
beting som varit negativt relaterade till dag-
hemmens resurseffektivitet. Pa stadsdels-
niva finner vi diremot att en utjgmning har
skett 6ver aren si att stadsdelar med en lag
resurseffektivitet i utgangsaret uppvisar en
snabbare arlig produktivitetsokning.

Hur skall den beskrivna utvecklingen
virderas? Denna kan ses ur olika perspektiv.
Vi skilier mellan skattebetalare, daghems-
personal, smabarnsfamiljer som inte har
barn pa daghem samt familjer med barn pa
daghem.

For den genomsnittlige skattebetalaren
kan produktivitetsutvecklingen uppfattas
som positiv. Fér samma resursinsats bereds
numera omsorg for fler barn. Utan produk-
tivitetsdkning skulle behovet av skattehdj-
ningar ha varit storre.

For personalen innebér produktivitets-
dkningen en mindre efterfragan och lagre
tryck pa sysselsittning och lonerna jaimfort
med om ingen sadan kommit till stand. Mot
detta kan dock stillas svarigheter att fa poli-
tisk uppslutning for dkande resurser till en
sektor med minskande produktivitet. Siff-
ror pa riksniva &ver arbetslésheten bland
daghemspersonal och fér hur reallonerna i
sektorn har utvecklats visar att det &r
frimst de senare som forindrats ogynn-
samt.

Produktivitetsutvecklingen har innebu-
rit att fler barn kunnat beredas plats i barn-
omsorgen. Gruppen barnfamiljer utan of-
fentlig barnomsorgsplats har alltsd kunnat
reduceras. Men det tal att papekas att dnnu
i dag saknar ménga familjer som énskar en
daghemsplats en sidan. Vi formodar att
manga uppfattar det som problematiskt ur
rittvisesynpunkt att var studie har pekat pa
att de fran barnomsorgen utestdngda &r
overrepresenterade i stadsdelar dér familje-
inkomsten ar lag.

Vad har produktivitetsutvecklingen in-
neburit f6r familjer vars barn finns i offent-
lig barnomsorg? Om produktivitetsutveck-
lingen gatt ut dver omsorgens kvalitet kan
man férmoda att denna grupp 4r missnéjd. I
denna studie har vi inte haft méjlighet att
studera kvalitetens utveckling dver tiden.
Kvalitet i offentlig barnomsorg 4r ett omfat-
tande #mne, och vi hinvisar till Gunni
Kirrbys artikel i férra numret av denna tid-
skrift som sammanfattar forskningsliget.
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Appendix

Tabell Al. .
Medianinkomst for familjer med barn, andel daghemsbarn i urvalet samt kins andel av

efterfrigan uppdelat stadsdelsvis.

Stadsdel Medianinkomst' Andel daghemsbam Kénsandel av
1991 iurvalet 1990 efterfragan 1993
‘ : i procent ~ iprocent

I 199 800 66 14
2 181900 39 22
3 253300 - 64 21
4 . 148800 74 16
5 279200 100 17
6 293 600 92 16
7 254 300 : 63 12
8 255100 95 |7
9 219900 100 » 12
10 233200 65 15
I 385200 86 9
12 199 900 29 12
13 363200 42 9
14 270700 43 9
15 224900 29 17
16 328800 75 12
17 207 000 71 18
18 238 600 88 17
19 275800 43 [5
20 272300 72 12
21 286 100 67 19

Totalt 258800 69 15

1.Vid berékningen av medianinkomsten har vi utgatt frn barn, |—6 &r, som analysenhet sa att familjeinkomst &r en
egenskap hos varje forskolebam.
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Summary

Paring or chopping?
Savings in public child care

The production of public child care is sub-
ject to considerable public and political con-
cern in Sweden. Due to large budget deficits
the public child care sector, during the last
couple of years, has been put under financial
pressure. At the same time, since supply is
rationed, parents who need a place for their
child demand an expansion of the number of
slots. In this paper we investigate productiv-
ity Change over time, as a response to these
conflicting interests, for public day-care
centres in the years 1988 to 1993. We focus

on differences in productivity development
between politically independent areas of one
large municipality, the city of Gothenburg.
The analysis is based on non-parametric fron-
tiers calculated using the DEA methodology
for 200-270 day-care centres. The main re-
sult is that on average there has been an in-
creased productivity change during 1992
and 1993. However, there are large differ-
ences in productivity development between
the politically independent areas, varying be-
tween O and 6 per cent per year.
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