KVALITET I OFFENTLIG VERKSAMHET

SUSANNE JOHANSSON OCH SOREN HOLMBERG

F inansdepartementet efterfrigar det. Statskontoret efterfrigar det. OECD efterfr-
gar det internationellt. Det dr dock inte kvalitet i offentlig verksamhet per se vi
tinker pd, dven om alla sjilvklart efterfrigar det. Det vi dsyftar — och som just nu ir
hégt upp pa agendan nir det giller offentlig sektor — 4r anvindbara och handfasta
mitningar av kvaliteten pé offentliga verksamheter. Inte minst efterfrigas mace pa
hur medborgare bedémer hur olika myndigheter skoter sitt virv. Sedan tidigare
finns minga olika och ofta diligt jimforbara mécc pd hur olika slag av brukare/
anvindare/”kunder” bedémer skilda offentliga verksamheters tjinster. Minga ginger
har myndigheter sjilva tagit fram dessa matt och f6rsokt uppritta avlisbara tidsserier.

Systematiska mitningar av medborgares bedomningar har varit mer sillsynta.
Exempel pa studier av institutionsfértroende, inkluderande vissa offentliga verk-
samheter finns dock, till exempel i SOM-undersékningarna sedan 1986 (Johansson
och Rénnerstrand 2008, Holmberg och Weibull 2010). Fértroendemitningar ir
viktiga, men resultaten blir ibland svértolkade eftersom fértroendebegreppet med
nédvindighet ir mycket vitt och dessutom ospecificerat. Fortroendeundersokningar
ger inte upphov till handfasta métt.

Ettannat exempel pd medborgarmitningar giller hur néjd alternativt missnéjd eller
inte-n6jd minniskor dr med olika former av offentlig service. Sddana undersékningar
4r relativt vanliga och gors ocksd inom SOM-institutet (Johansson 2010, Nilsson
2010). Ett problem med dem ir att de har ett s& personligt fokus. Beddmningen
giller om de svarande personligen ir néjda eller ej, och det dr dessutom ir svart atc
uttala sig om man inte ir brukare.

En tredje slags mitning som man ser ibland bygger pd prioriterings- eller bud-
getfrdgor. Medborgare ombeds att siga om man bor satsa mer eller satsa mindre pa
olika verksambheter, eller fir de férdela givna ekonomisk resurser mellan verksam-
hetsgrenar. Aven hir finns det exempel pa SOM-studier. Ett problem med dylika
mitningar 4r att de kan bli mitmissigt komplicerade och att minniskors svar inte
nédvindigtvis sidger ndgonting om huruvida en befintlig verksamhet uppfattas
som bra eller délig. Frigan giller en forindring, inte ett nuvarande lige. Man kan
vilja satsa mer pé en verksamhet som man i dagsliget tycker ir dalig, liksom man
kan vilja satsa mindre pa en verksamhet man tycker ér bra, men inte tycker att den
behover forbittras yreerligare.

Ett fjirde exempel pd hur kvaliteten pa offentlig verksamhet kan mitas p& med-
borgarniva ir act lita minniskor bedéma hur olika myndigheter skoter sitt arbete.

Johansson, S & Holmberg, S (2011) Kvalitet i offentlig verksamhet i Séren Holmberg, Lennart Weibull &
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Det dr en mitmetod som anvinds i minga sammanhang och vi har tidigare erfaren-
het av sddana mitningar inom SOM-institutet. P4 amerikanska talar man om att
mita job performance. Den mest berdmda av dylika mitningar dr den som giller
hur amerikanska folket bedomer den amerikanske presidentens job performance.
Hir finns en tidsserie som gér tillbaka 4dnda till 1950-talet.

Vi har inspirerats av de amerikanska studierna nir vi har utformat SOM:s nya
mitinstrument for att systematiskt underséka svenska folkets bedsmning av hur olika
myndigheter och andra offentliga verksamheter skoter sitt arbete. Forskningsprojektet
gir under namnet Kvalitet i offentlig verksamhet (KOV) och leds av Séren Holmberg
(SOM) och Susanne Johansson (fd SOM, numera Statskontoret). Projektet bedrivs
i samarbete med Statskontoret och med finansiering dirifrén.

Tre nyckeltal

Tanken ir att vi skall bygga upp en lingsiktig mitserie med en 4rlig regelbunden-
het kring hur olika konkreta nationella myndigheter, och mindre konkreta lokala/
regionala offentliga verksamheter, beddms kvalitetsmissigt av medborgarna. Utrym-
mesmissigt kan vi inte ta med fler 4n cirka tio myndigheter/verksamheter per &rlig
SOM- undersskning. Om vi vill icka in ett stdrre antal olika myndigheter och
verksamheter i vira mitningar — och det vill vi — innebir det att vi framéver dd och
da maiste rotera in nya myndigheter i studierna och lita andra myndigheter "vila”
ndgot eller ndgra dr. P4 sd sitc kan vi i studien bide bygga upp ett antal tidsserier
och fi en bred tickning av myndighetssverige.

De enkitfrigor vi valt att anvinda dr mycket enkla och det ir alltid en fordel i
massundersskningar. Myndighetsfrigan lyder: "Hur anser Du att féljande myn-
digheter skoter sitt arbete?” Verksamhetsfrdgan har foljande lydelse: "Hur tycker
Du att den verksamhet fungerar som bedrivs pa foljande omriden i det landsting/
region eller kommun dir Du bor?” Svarsalternativen ir sju: fem dir man ombeds
ge ett omdome frin mycket eller ganska bra, 6ver varken bra eller dligt till ganska
eller mycket daligt — och tvd dir man antingen kan markera att man ej kinner till
myndigheten/verksamheten eller att man inte har nigon uppfattning.

De tv4 svarsalternativen dir man kan avstd fran ace ta stillning 4r viktiga av tva
skil. Dels dirfor ate vi vill minimera antalet odvertinkta gissningsvar pa bedom-
ningsskalan mellan mycket bra till mycket daligt. Dels dirfor ace minniskors grad
av kinnedom om en myndighet eller offentlig verksamhet 4r en central aspeke vid
sidan av hur myndighetens arbete betygssitts.

Amerikanska kampanjforskare talar om name recognition som en avgirande faktor.
Oversitt till virt sammanhang betyder det att olika myndigheters/verksamheters
grad av att vara kinda av medborgarna ir ett viktigt fenomen att mita. Vi kommer
att gora det genom att berikna andelen personer som inze kinner till en myndig-
het eller 7nte har ngon uppfattning om verksamheten och sedan dra den andelen

106



Kuvalitet i offentlig verksamber

frén 100 procent. P4 sa sitt fir vi fram andelen medborgare som har kinnedom,
dtminstone i den meningen att de besvarat bra/déligt-frigan och inte kryssat for "vet
ej-alternativen”.! Kinnedomssiffror kommer att ingd som ett av véra tre centrala
nyckeltal.

Nir det giller svaren pd bra/daligt-skalan kommer vi att utnyttja dem f6r att
konstruera ytterligare tvd nyckeltal. Och dven hir 4r vi inspirerade av amerikanska
kampanjkonsulter. De talar om olika kandidaters, eller f6r den delen ocksa andra
akeorers favorables och unfavorables eller ibland ocksd om positives och negatives.
Dirmed menas vilka foreteelser som forknippas positivt eller negativt med en kan-
didat/aktdr, men ocksd i vilken utstrickning en kandidat/akedr uppskattas positive
respektive negativt.

Nir det giller myndigheter/offentiga verksamheter idr andelen medborgare med
en negativ beddmning (=arbetet skéts déligt) specielle kinslig. Den andelen skall
sjalvklart helst vara mycket 1ig. Andelen medborgare med en positiv bedémning ir
naturligevis ocksd viktig, men dock normativt sett nigot mindre viktig. En myndig-
het som inte verkar pd en "massmarknad” i direktkontakt med allminheten kan
till exempel inte rikna med héga andelar positiva omdémen. Minga medborgare
kommer inte att kinna till den (=lag kinnedom), och bland dem som kinner till
myndigheten kommer minga att gora neutrala beddmningar (=varken bra eller
daligt) av hur arbetet skots.

Vissa myndigheter kan med andra ord verka utan att synas f6r de ménga min-
niskorna. Och for sddana myndigheter ir andelen positiva omdémen inte ett lika
viktigt utvirderingsinstrument som andelen negativa omdémen. Det bér noteras att
vi kommer att berikna andelen positiva respektive andelen negativa bedémningar
bland personer med kinnedom om en myndighet eller verksamhet. Nyckeltalen
nummer tvd och tre blir allesi andelen medborgare som gor en positiv eller en negativ
bedomning av hur arbetet bedrivs av de aktuella myndigheterna/verksamheterna —
och det bland personer med kinnedom.

En forsta mitning

For premiirmitningen i SOM-undersokningen 2010 valde vi ut sex nationella
myndigheter och fyra regional/lokala verksamheter (se Norén Bretzer och Holmberg
2011). Resultaten i tabell 1 visar hur lite 6ver 3000 SOM-deltagare bedomde att
de tio olika myndigheterna/verksamheterna skoter sitt arbete. I tabell 2 redovisas
sedan de tre nyckeltalen for var och en av de tio studerade myndigheterna/verk-
samheterna.
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Tabell 2 Svenska folkets kdnnedom och positiva eller negativa bedémning av
ett antal olika myndigheters och verksamheters arbete (procent)

Andel Andel
Andel positiv negativ

kénnedom beddémning beddémning Nyckeltal
Myndigheter
Polisen 95 67 12 95:67/12
Skatteverket 87 64 6 87:64/6
Férsékringskassan 87 24 52 87:24/52
Arbetsférmedlingen 76 17 53 76:17/53
Valmyndigheten 72 56 11 72:56/11
CSN 59 44 19 59:44/19
Verksamheter
Sjukvarden 95 65 16 95:65/16
Ré&ddningstjénsten 75 85 1 75:85/1
Aldreomsorgen 75 47 27 75:47/27
Grundskolan 74 61 16 74:61/16

Kommentar: Se tabell 2 fér hur enkéatfragorna ar utformade. Kannedom har definierats som andelen
svarspersoner som bedémer respektive myndighet/verksamhet utan att kryssa for svarsalternativen
"kéanner ej till myndigheten/verksamheten” eller "ingen uppfattning”. Andelen positiv respektive
negativ bedémning har beréknats bland svarande med kdnnedom om respektive myndighet/verk-
samhet. Nyckeltalet &r en sammanfattning av kdnnedom: positiv bedémning/negativ bedémning.
Resultaten kommer fran 2010 ars nationella SOM-unders6kning.

Premiiren var lyckad s3 till vida att mycket fi svarspersoner hoppade 6ver frigorna
(under 5 procent). De allra flesta bemédade sig om att besvara dem. Andelen personer
som angav att de inte kiinde till de olika myndigheterna/verksamheterna var mycket
begrinsad, endast mellan 1 till 9 procent. Det 4r med stor visshet underskattande
siffror. Beroende p& vad man menar med kinna till nacurligevis, men det 4r kint i
opinionsundersékningar att minniskor inte alltid vill tillstd okunskap. Och dessutom
kan viutgd ifrdn att de cirka 40 procent som inte stillde upp i SOM-undersékningen
(=bortfallet) 4r mer okunniga om de flesta av vira myndigheter 4n de som stillde
upp. Hade bortfallet stillt upp hade andelen som uppger att de inte kinner till
de olika myndigheterna med mycket stor sannolikhet varit hégre. Att kombinera
resultaten f6r “kinner ¢j till” med resultaten for “ingen uppfattning”, som ir ett
mycket vanligare svar, ir alltsd en bra [6sning for att £3 fram ett mer realistiskt métc
pa graden av kiinnedom — vért férsta nyckeltal.

Resultaten i tabell 2 visar att den forsta mitningen omfattar tvd myndigheter/
verksamheter med mycket héga kinnedomssiffror — Polisen med 95 procents kin-
nedom bland allminheten och sjukvirden med samma héga tal. Direfter aterfinns
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sju myndigheter/verksamheter med anstindiga men inte imponerande kiinnedomstal.
De iir Skatteverket och Férsikringskassan med 87 procent, Arbetsformedlingen med
76 procent, Riddningstjinsten och Aldreomsorgen med 75 procent och valiret
2010 Valmyndigheten med 72 procent.

En myndighet visar sig var klart simre kind 4n 6vriga. Det dr Centrala Studie-
stodsnimnden (CSN) med en kinnedomssiffra pd halvliga 59 procent. Men det ir
kanske inte s anmirkningsvirt med tanke pa att CSN inte verkar mot hela allmin-
heten utan i huvudsak mot ungdom och mot nuvarande och fd hégskolestuderande
personer. Bland unga under 30 &r har CSN en kiinnedom pa 83 procent (Norén
Bretzer och Holmberg 2011).

Omvvisser pa hur svenska folket bedémde de olika myndigheternas/verksamheternas
arbete finner vi en mycket klar vinnare med en hég andel positiva omdémen och
nistan inga negativa. Den vinnaren dr Riddningstjansten med 85 procent positiva
bedémningar mot endast 1 procent negativa. Andelen personer som uttalar sig om
Riddningstjinsten (=graden av kinnedom) ir 75 procent. Det ir bland dessa 75
procent som hela 85 procent ir positiv mot endast 1 procent negativa.

Andra myndigheter/verksamheter som ocksé fir i huvudsak godkinda utvirde-
ringar av svenska folket dr Skatteverket med 64 procent positiva bedsmningar mot
endast 6 procent negativa (=67/6), Valmyndigheten med 56/11, Polisen med 67/12,
Sjukvirden med 65/16, Grundskolan med 61/16 och lite mer tveksamt CSN med
44/19. 1 alla dessa fall dr andelen negativa omdémen ligre 4n tjugo procent. Och
andelen positiva bedémningar ir klart storre 4n de negativa.

Aldreomsorgen ir ett exempel pa en verksamhet med en anstindig men inte impo-
nerande kidnnedomssiffra (75 procent). Och dir en relative hog andel 4r negativa
(27 procent) samtidigt som det dock 4r fler som 4r positiva dn negativa. Andelen
som bedomer Aldreomsorgens arbete positivt ir 47 procent. Ett sammanlagt betyg
lutar vil 4t godkint, men pi den svaga sidan.? I vir mitning har Aldreomsorgen
bara tvé andra institutioner bakom sig med dnnu hégre andelar negativa omdémen.

De béda myndigheterna i botten pa mitningen — med de klart hogsta andelarna
negativa bedémningar — ir Férsikringskassan och Arbetsfsrmedlingen. De far 52
respektive 53 procent negativa omdémen mot endast 24 respektive 17 procent
positiva. De negativa omdémena 6verviger klart, tydligast f6r Arbetsférmedlingen
men ocksd for Forsikringskassan. Svenska folkets omdéme kan inte sammanfattas
pd annat sitt dn att bida myndigheternas arbete fir betyget underkint.

Myndigheter/offentliga verksamheter skall vara opolitiska

Normen ir tydlig. Svenska myndigheter skall kiinnetecknas av ovild. Opartiskhet
skall rda nir beslut fattas (Rothstein och Teorell 2008). Och inte minst viktigt —
partipolitiken fir inte p&verka. Partipolitiserade myndigheter ir ett absolut anatema
i svensk forvaltning.
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Myndigheter bér bedriva sin verksamhet s att alla medborgare oavsett ideologisk
eller partipolitisk hemvist 4r tillfreds med arbetet. Om nigot politiskt liger 4r mer
néjt in ndgot annat ldger finns det anledning att se 6ver verksamheten. Frigan om
ivilken utstrickning som skilda myndigheter/offentliga verksamheter bedéms olika
av medborgare med divergerande partisympatier dr dirfor central. Var hypotes och
den normativa férvintningen ir act de skillnader som eventuellt finns 4r sma. Skulle
ndgon myndighet eller verksamhet uppskattas klart mer, eller klart mindre bland
vissa partisympatisdrer 4n bland andra skulle det vara en varningssignal om att den
partipolitiska neutraliteten ir i fara.

Resultaten av vér partipolitiska test redovisas i tabell 3. Myndighetssverige kan
andas ut. Svenska folkets bedomningar av de olika myndigheterna/verksamheterna
4r i mycket liten grad firgade av partipolitiska dverviganden.

Tabell 3 Andel positiva/negativa bedémningar av ett antal myndigheters
och verksamheters arbete bland personer med olika partisympati

(procent)
Partisympati
\% S MP C FP KD M SD  Samtliga
Myndigheter
Polisen 6118 7177 61/15  73/8 69112 7012 71/9 58/25 6712
Skatteverket 6110  64/5 65/5 64/7 67/3 66/7 67/5 5115  64/6
Forsakringskassan 14/70  24/53 22/57 28/42  25/50 26/43 27/49 24/51  24/52
Arbetsférmedlingen 19/52  18/49 17/57 20/54  10/58 20/43 16/55 13/59  17/53
Valmyndigheten 58/6 55/10  65/8 63/10  63/10  55/7 58/11 40113  56/11
CSN 48114  47H3  41/21  47/24 3827 5116 4419 3719  44/19
Verksamheter
Sjukvarden 56/20 6714 60/15 64/13 65/18 73/12 68/14 60/23  65/16
Réaddningstjénsten 83/1 85/1 82/3 911 86/1 90/0 86/1 79/4 85/1
Aldreomsorgen 3/41 49/24  40/32  49/23  39/28 57/22 49/22 41/35  47/27
Grundskolan 58/20  64/13 63/16 64/19 59/18 65/13 63/15 47/26 61/16
Medeltal Myndigheter 44/28 4723 4527  49/24  45)27  48/21  47/25 37/30  45/26
Medeltal Verksamheter 59/21 66/13 61/17 67/56 62/16 71/12 6713 57/22  65/15

Kommentar: Se tabell 1 och 2 for frageformuleringar och definitioner av positiva respektive nega-
tiva bedomningar. Partisympati bygger pa en fraga om basta parti. Resultaten kommer fran den
nationella SOM-undersdkningen 2010.
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Medeltalen for olika partisympatisdrers bedomningar dr mycket lika. Socialdemokra-
tiska och Moderata sympatisorer har exempelvis nistan identiska resultat. En mindre
skillnad som dock kan noteras ir att anhiingare till tv8 partier tenderar att i de flesta
fall avge mer negativa omdémen 4n dvriga partisympatisorer. Det dr sympatisdrer
till Vinsterpartiet och till Sverigedemokraterna. De sympatisorer som tenderar att
avge minst andel negativa beddmningar kommer frin Kristdemokraterna.

Huvudslutsatsen av vér test dr dock att myndighetsSverige klarade den partipolitiska
provningen mycket bra. Svenska folket bedomer inte svensk offentlig forvaltning
olika beroende pd politisk hemvist. Den partipolitiska neutraliteten finns fortfarande
kvar i folks 6gon. Det ir ett gott betyg.

Mer mitningar behdvs

Tio myndigheter/verksamheter mitta i premiiren ir gott nog som en forsta test. Fler
myndigheter och offentliga verksamheter kommer att studeras framéver. Resultaten
2010 visar pd i huvudsak godkindassiffror i majoriteten av fall. Riddningstjidnsten fir
bist betyg av svensk folket medan Forsikringskassan och Arbetsformedlingen ir de
tvd myndigheter som fir simsta omdémena. Den viktiga partipolitiska prévningen
visar att svensk forvaltning inte bedéms olika av medborgare frin skilda politiska
lager. Myndigheternas partipolitiska neutralitet finns dir. Det ir ett viktigt besked.

Noter

I En ytterligare méjlighet att mita graden av kinnedom ir att ta hinsyn till hur

manga svarspersoner som besvarar beddmningsfrigorna med mittsvaret varken
bra eller déligt, och betrakta dylika svar som en indikator pé bristande kinnedom.
Det skulle ge ett slags maximum estimat av icke-kinnedom och dirmed ocksa
ett minimum estimat av graden av kiinnedom. Vi viljer dock att inte gora sé.
Mittsvar kan naturligtvis vara ett tecken pa ignorans, men i ménga fall ir det
ett "korrekt” svar. Man har kinnedom, men man tycker inte en verksamhet 4r
varken speciellt bra eller speciellt dalig. Man tycker kanske att verksamheten 4r
OK - men inte mer, men heller inte mindre. Man f6rhéller sig neutral. Man
stdr i mitten. Det dr fulle mojligt och legitime att std i mitten nir det giller ate
bedéma olika samhiilleliga fenomen. Foljaktligen bor mitskalor innehélla svars-
alternativ som mojliggor for svarspersoner att deklarera att de stdr i mitten, ate
de inte tillhér ndgot av de motstiende ligren. Mellan de positiva och de negativa
pa vdra bedémningsskalor finns de neutrala. Och den bista klassificeringen ir
att betrakta dem som insatta, inte som okunniga, dven om det naturligtvis ir
frdga om en glidande skala.
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2 Betygsittningen bor s hir forsta gingen tolkas litet forsiktigt. Kriterierna for
olika tinkbara betygsgrader finns inte fastslagna. Det kan bli en framtida uppgift
ndr vi har tllgdng till micresuleat frin fler myndigheter/verksamheter. Betyg ir
ett bra pedagogiskt medel for att formedla resultaten av KOV-miitningarna.
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