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Forord

Arbeidsnotatet er utarbeidet som svar pa konsulentbistand/avrop pa rammeavtale 20050036
angaende utarbeidelse av analyseopplegg som kan gi svar pa spgrsmalet om reorganiseringen av
skatteetaten (ROS reformen) har fert til mer effektiv ressursbruk. Tilbudet fra Frischsenteret
sendt 17/10 om utarbeidelse av et analyseopplegg, ble akseptert av Skattedirektoratet i et

innstillingsbrev av 29/10.

Skattedirektoratet peker bl.a. pa falgende punkter som analyseopplegget skal skissere metode og
databehov for:
e Opplegg for & kunne male produktivitetsendringer under og etter reorganiseringen og
hvordan isolere reformeffekten
e Effekter av spesialisering

e En totalvurdering av produktivitet under og etter reorganiseringen
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Oppsummering

I samfunnsgkonomiske analyser defineres produktivitet som forholdet mellom produksjon og
ressursbruk, og effektivitet som forholdet mellom faktisk produktivitet og en norm for best mulig
produktivitet gitt de begrensningene en virksomhet driver innenfor. Samlet effektivitet i
samfunnsgkonomisk forstand kan deles mellom ytre og indre effektivitet, mellom & gjere de
riktige tingene og & gjare tingene riktig. Ytre effektivitet er et spgrsmal om a avveie verdien av
en type offentlig tjeneste for brukerne opp mot verdien av en annen tjeneste, gitt at de samme
ressursene medgar. | samfunnsgkonomisk analyser er det et sett av tekniske effektivitetshegreper
som star sentralt. Da det ikke alltid er sa lett & finne fram i litteraturen om definisjonene, blir
disse gjennomgatt forholdsvis grundig. Det sentrale utgangspunktet for empirisk tallfesting er
beste observerte praksis. Dette leder til 4 ta i bruk en transformasjon av ressurser til tjenester som
bygger pa enheter som er mest effektive. Den mest populaere metode, DEA (Data Envelopment
Analysis), bygger pa en innhylling av datapunkter uten a forutsette en parametrisk spesifisering
av en frontfunksjon. Hvert enkelt kontor som er med som enhet, vil fa bestemt sin
effektivitetsfaktor. Beregning av produktivitet pa kontorniva bygger pa a male relativ
effektivitetsutvikling over tid.

Nar det gjelder opplegg for a kunne male produktivitetsendringer under og etter reorganiseringen
trengs det data for minst to ar. Beregning av produktivitet vil bygge pd DEA — metoden. For a
kunne ta hensyn til skjevheter som kan komme inn pga. et begrenset antall kontorer vil en
spesiell statistisk teknikk, bootstrapping, bli tatt i bruk. Denne metoden gir oss konfidensintervall

for bade effektivitets- og produktivitetstall for de enkelte kontorer.

Reformeffekten kan isoleres ved & bruke en frontfunksjon fra perioder for reformen, og sa se
hvor de nye kontorenhetene ligger i forhold til den gamle teknologien. Reformeffekten kan ogsa
forsgkes isoleres ved & beregne korrelasjon mellom produktivitetstall etter ny teknologi og
forklaringsfaktorer som tempoet i implementeringen av reformen for de enkelte kontorer,

innfgring av IT, regelendringer, og liknende faktorer.



Spesialiseringsgevinster i gjennomsnitt vil kunne identifiseres hvis det er slik at enheter med
spesialisert produksjon gjennomgaende ligger narmere beste praksis — fronten enn andre
kontorer. Det kan ogsa testes statistisk (med en ikke — parametrisk test) om gruppen av

spesialiserte enheter har hgyere effektivitet eller produktivitet enn gjennomsnittet.

For & beregne produktivitet for alle kontorene under ett, bade fer og etter reformen, ma en
summere all ressursbruk og all tjenesteproduksjon for etaten for hver tidsperiode/ar. Resultatet
vil da kun veere en observasjon per periode og det vil ikke veere informasjon om spredning av
produktivitetsutviklingen som kunne nyttiggjeres i a finne arsakssammenhenger mellom reform
og produktivitet. En vil likevel kunne si noe om den samlede produktiviteten i alle perioder fgr
og etter reformen dersom en kan lgse problemet med sammenveiing av tjenestetyper. En metode
er & bruke vekter som reflekter relative kostnader malt ved arbeidskraftbruk ved de enkelte
tjenester. En annen metode er a la vektene vare beregnet av DEA - metoden pa grunnlag av
observasjonene for de enkelte kontorer, dvs. behandle de arlige observasjonene av sektoren som
helhet som vanlige enheter, og sa sammenligne produktivitetsutviklingen til disse med fronten

som er tallfestet pa grunnlag av alle enkeltkontorene.



1. Bakgrunn

Frischsenteret er for tiden engasjert til & evaluere NAV — reformen, og har ansvaret for 2 av de 7
modulene (delprosjektene) evalueringen er delt opp i. Dette evalueringsarbeidet har klare
paralleller til evalueringen av ROS — reformen. Formalet med sammenslaingen av trygdekontorer,
arbeidskontorer og deler av kommunale sosialkontorer er & fa mer sysselsetting og velferd for
den samme totale ressursbruk. | det ene delprosjektet, Modul 5, studeres kausale virkninger pa
sysselsetting og stgnadsbehov. | Modul 7 har Frischsenteret ansvaret for a studere om reformen
har bidratt til en mer effektiv arbeids- og velferdsforvaltning. Da det er et meget stort prosjekt a
finne ut noe om velferdseffektene pa kundesiden for hvert enkelt kontor, konsentreres
evalueringen om sammenhengen mellom tjenesteproduksjonen og ressursinnsatsen. Dette er i
prinsippet samme problemstilling som vi vil legge til grunn for evaluering av ROS - reformen.
De overordnede mal for skatteetaten er & sgrge for at innbetaling skatter og avgifter skijer i
henhold til lover og regler. En studie av hvordan ROS — reformen virker pa slike mal vil veere av
en annen type, og sannsynligvis falle svaert mye dyrere, enn a studere virkninger pa indre

effektivitet, dvs. kostnadseffektiviteten til de tjenester som faktisk produseres.

Frischsenteret har ogsa deltatt i evalueringen av Sykehusreformen av 2002 (Kittelsen et al.,
2007). En angrepsvinkel som ble brukt under den evalueringen og ogsa foreslatt brukt under
NAV - evalueringen, er & se pa sammenhengene mellom de individuelle produktivitetstallene og
forklaringsfaktorer knyttet til reformen og det tempoet de enkelte kontorer har tilpasset seg
denne. Disse analysene er basert pd produktivitetstall korrigert for skjevheter ved bruk av
bootstrapping. Dernest er sammenhengen mellom produktivitetsutviklingen og reformen sgkt
forklart i en regresjonsmodell der det ogsa kontrolleres for andre faktorer som pavirker
produktivitet. | analysen av sykehusreformen fant en positiv reformeffekt pa ca 4-5%, identifisert
som den produktivitetsfremgangen norske sykehus hadde utover produktivitetsfremgangen i de

andre nordiske landene, alt annet likt.

I sykehusanalysen ble sykehus i de andre nordiske landene tatt med bade for a fange opp

produktivitetsendringer som skyldes felles utviklingstrekk i de nordiske landene (medisinsk



teknologi, organisering, folkehelse, etc.), og for & gke antallet observasjoner. Et faglig problem
med testing er at antallet observasjoner kan veare for lite til & fa signifikante resultater. En
mulighet som bgr undersgkes for ROS - reformen, er om andre nordiske land kan brukes som
kontroller for en produktivitetsutvikling uten reform i likhet med hva som er gjort ved evaluering

av sykehusreformen.

Frischsenteret har tidligere analysert effektivitet og produktivitetsutvikling til likningskontorer
(Fersund og Lindseth (2004), Fersund et al. (2005), (2006)). Det var fastsettingsfunksjonen som
var utgangspunktet for a definere tjenestetyper som det kunne finnes data for, uten a matte foreta
en spesiell ny innsamling. Antall tjenestetyper var 6, alle malt ved antall typer falgende saker:
folkeregistrering, kontroll av folkeregistrering, likninger for lgnnstakere og pensjonister, klager
til nemnd/rettssaker (inkludert saker sendt til nemnd av likningskontorer), likninger for personlig
nearingsdrivende og likninger for selskaper (AS). Kun en ressurs ble spesifisert: totale utgifter i
kroner. Resultatene for effektivitet og produktivitet viste en relativt stor spredning mellom
likningskontorene med en tendens til at sma kontorer hadde lavest effektivitet. Korrigering for
utvalgsskjevhet (Fersund et al., 2006) ga et helt annet inntrykk av hvilke kontorer som var
signifikant ineffektive (effektive) eller hadde negativ) (positiv) produktivitetsvekst enn
ukorrigerte tall. Analyseopplegget for ROS — evalueringen vil bygge pa erfaringene vunnet ved
disse analysene, og vare en viderefaring og videreutvikling av de tidligere studier.

Frischsenteret gnsker & basere analysen pa faglig aksepterte metoder for samfunnsgkonomiske
analyser. Spesielt gnsker vi at konklusjoner skal bygge pa statistiske metoder og veere
etterpravbare. Man ma da veere oppmerksom pa at slike analysemater ngdvendigvis vil ha sine
begrensninger nar det gjelder & kunne trekke klare konklusjoner. Det er ikke sikkert at skarpe
konklusjoner om effekten av en reform kan trekkes. Men det kan vere av verdi i seg selv a fa
demonstrert at man pa grunnlag av det tilgjengelige datamateriale eventuelt ikke kan trekke sikre
konklusjoner, og at man kan fa fram de faglige begrensningene som i prinsippet kan ligge i
evalueringen. Det er dermed ikke sagt at verdifull innsikt om virkningen av reformen ikke kan
skaffes pa annen mate enn den vi vil foresla, for eksempel ved & foreta et begrenset antall

intervjuer med ngkkelpersoner. Men konklusjoner man kan trekke pa et slikt eller likende



grunnlag, kan aldri bli mer enn tentative, og vil vanskelig aksepteres av utenforstaende (for
eksempel Finansdepartementet) som utsagnskraftige konklusjoner.

Vi vil farst nevne de vesentlige endringer som ROS — reformen inneberer og deretter definere og
forklare de sentrale begreper i en analyse av effektivitet og produktivitet for vi presenterer
forslag til hvordan hovedspgrsmalene stilt av Skattedirektoratet om evaluering av ROS -
reformen kan besvares. Avslutningsvis vil det legges opp en tidsplan hvor de forskjellige trinn

av analysen spesifiseres.

2. ROS —reformen

ROS - reformen innebarer at det innfgres 5 regioner som hver er en formell enhet;
Skattekontoret (se St. prp. Nr. 1, 2006-2007). | hver region vil det vere mange fysiske
kontorsteder som kan sammenliknes med tidligere likningskontorer, fylkesskattekontor og
skattefogdkontor. Av spesiell interesse er det at de regionale skattekontorene far riksdekkende
myndighet, slik at oppgaver til et skattekontor kan overfares til et kontor i en annen region. Dette
gir en mulighet for en spesialiseringsgevinst. Arbeidsoppgavene til kontorstedene er delt inn i 5
aktivitetsomrader; veiledning, fastsetting, kontroll og rettsanvendelse, skattekrim og innkreving.
Disse aktivitetene vil veere utgangspunktet for & definere tjenester som produseres. Av spesiell
interesse for oss er at fastsetting og innkreving skal veere operativt atskilt. Det antas i St prp. Nr.1,
2006-2007, med henvisning til en analyse (uten naermere referanse), at “omorganiseringen vil gi
betydelige positive nytteeffekter bade for borgere og for etaten. Nytten vil blant annet bli gkt
kvalitet i saksbehandlingen, gkt likebehandling, kortere saksbehandlingstider og gkt service og
veiledning til brukerne. Videre heter det "Ny organisering vil ogsa bidra til gkt avdekking av
skatteunndragelser og bedre etterlevelse av regelverket, og dermed til riktigere skatteinngang.”
Vi vil komme tilbake til noen av disse punktene senere, men her bare peke pa at i henhold til en
intern brosjyre i Skattedirektoratet sies det at et av formalene med ROS - reformen er & bedre
ressursanvendelsen i etaten, og a bedre kvalitet og effektivitet. Vi vil starte med & gi en

presisering av de sentrale begrepene effektivitet og produktivitet.



3. Effektivitet og produktivitet

Begrepene produktivitet og effektivitet brukes ulikt mellom fagmiljger, men ogsa blant
samfunnsgkonomer vil definisjonene variere. Med vart utgangspunkt i mikrogkonomisk
produksjonsteori vil vi definere produktivitet som forholdet mellom produksjon og ressursbruk,
og effektivitet som forholdet mellom faktisk produktivitet og en norm for best mulig
produktivitet gitt de begrensningene en virksomhet driver innenfor. Slike begrensninger kan
vaere geografiske, juridiske, organisasjonsmessige e.l., og effektivitetsbegrepet kan derfor gis
ulikt innhold ettersom en ser det pa kort eller lang sikt, fra ulike aktarers stasted osv.

Samlet effektivitet i samfunnsgkonomisk forstand kan deles mellom ytre og indre effektivitet,
mellom & gjgre de riktige tingene og & gjare tingene riktig. Ytre effektivitet er et spgrsmal om a
avveie verdien av en type offentlig tjeneste for brukerne opp mot verdien av en annen tjeneste,
gitt at de samme ressursene medgar. | mangel av eksplisitte markedspriser for offentlig
produserte tjenester vil slike avveininger kunne vere et spgrsmal om politiske prioriteringer
mellom ulike formal, og ytre effektivitet vil ogsa kalles prioriteringseffektivitet. Indre effektivitet
er derimot et spgrsmal om hvorvidt selve produksjonen foregar ved minst mulig bruk av

ressurser, og kalles derfor ogsa produksjonsgkonomisk effektivitet.
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Figur 1. Farrells effektivitetsbegreper i innsatsfaktorrommet og i produktrommet

4. Analysemetode

Farrell’s effektivitetsbegreper

Farrell (1957) foreslo et sett med effektivitetsbegreper til bruk i samfunnsgkonomiske analyser
som lgser problemet med manglende priser, gitt at en kjenner normen for det som er fysisk mulig
a produsere ved en gitt ressursbruk, eller motsatt hva som er ngdvendig ressursbruk for a oppna
en gitt produksjon. Denne normen er det vi kjenner som produktfunksjonen, eller fronten til
produksjonsmulighetsomradet. Grunntanken kan illustreres ved hjelp av figur 1. | gverste panel i
figur 1 er det tegnet kombinasjoner av to innsatsfaktorer, kapitalbruk og arbeidsinnsats malt i

timeverk. Anta at en ineffektiv enhet produserer en bestemt mengde av sine tjenester ved bruk av



en kombinasjon av areal og timeverk som er representert ved punktet X i figuren. Skal en
produsere denne mengden kunne en imidlertid ha klart seg med noe mindre av hver innsatsfaktor,
men en kunne ogsa ha brukt betydelig mer av hver ressurs uten at det hadde gatt ut over
tjenesteproduksjonen. | figuren er mulighetsomradet representert ved omradet til hgyre og over
kurven Y. Denne kurven (isokvanten) representerer fronten av mulighetsomradet, karakterisert
ved at det ikke er mulig & redusere bruken av noen innsatsfaktor uten samtidig & produsere
mindre enn kvantumet Y. Punktene pa fronten er derfor teknisk effektive, mens alle tilpasninger
inne i mulighetsomradet er teknisk ineffektive. Det er vanlig & anta at fronten krummer vekk fra
aksekrysset, blant annet fordi det er vanskelig a tenke seg noen produksjon uten litt av hver av
innsatsfaktorene. Farrells farste mal for teknisk effektivitet (E;) for denne enheten representert
ved punktet X er den andel av ressursbruken som er ngdvendig for & produsere den observerte
mengden Y. En foretar en proporsjonal reduksjon av alle innsatsfaktorer (langs en rett linje fra X
til aksekrysset O) sa lenge en fortsatt befinner seg i mulighetsomradet. En tilpasning i punktet B
har dermed samme relative sammensetning av innsatsfaktorene som i X, hver innsatsfaktor i B
har samme prosentvise andel av faktorbruken i X. Effektivitetsmalet E; er dermed avstanden OB
delt pa avstanden OX, dvs ngdvendig faktorbruk delt pa observert faktorbruk, og kalles derfor
faktorbesparende teknisk effektivitet. | likhet med de andre effektivitetsmalene vi skal drofte, er
dette et tall mellom O og 1, der verdien 1 (=100 prosent) tilsier at enheten er effektiv. Ofte
uttrykkes resultatene i effektiviseringspotensialet utregnet som 1-E, som uttrykker hvilken andel
av ressursene en kunne ha spart dersom alle enhetene var effektive. Effektivitetsmal kan

beregnes for hver enhet, eller aggregeres til grupper og sektoren samlet.

Dersom en kjenner prisene pa innsatsfaktorene, vil forholdet mellom dem kunne representeres
ved en kostnadslinje som C i figuren. Den “riktige” sammensetningen av innsatsfaktorene vil da
veere den som gir lavest kostnader. | figuren er dette tangeringspunktet mellom isokvanten Y og
kostnadslinjen C. Alle punkter pa kostnadslinjen har samme totalkostnad, slik at ogsa punktet A
representerer de minste ngdvendige kostnadene. Dermed kan kostnadseffektivitet for enheten
som produserer Y beregnes som avstanden OA delt pa OX, dvs minste ngdvendige kostnader
delt pa observerte kostnader. Forholdet mellom kostnadseffektivitet og teknisk effektivitet kalles
allokeringseffektivitet og er den delen av kostnadseffektiviteten som skyldes ikke-optimal

faktorsammensetning.



I nedre panel av figur 1 er den produksjonsgkende tekniske effektiviteten (E;) illustrert. Her
avgrenser fronten (den krumme kurven) de kombinasjoner av to produktmengder som det er
mulig & produsere ved en gitt faktorbruk. Siden det for en gitt ressursbruk som regel er mulig a
produsere ferre tjenester enn det maksimale, er mulighetsomradet i dette rommet mellom fronten
og aksene. Helningen pa fronten tilsier at en effektiv virksomhet ikke kan gke antall av den ene
tjenestetypen uten enten a gke ressursbruken eller ved & redusere antall av den andre
tjenestetypen. Ogsa den produksjonsgkende effektiviteten er et forholdstall mellom det mulige
og det observerte ved en proporsjonal endring av alle produktmengder samtidig. Vi ser pa en
enhet som — for gitt faktorinnsats — produserer de to tjenestene i et omfang som tilsvarer punktet
Y. | dette tilfelle er den produksjonsgkende effektiviteten gitt ved avstanden OY delt pa OE, eller
den observerte delt pd den potensielle produksjonsmengden gitt at sammensetningen av
produkter og nivaet pa ressursbruken ikke endrer seg. Farrell’s effektivitetsbegreper kalles ofte
radiale effektivitetsmal, fordi de i diagrammer som figur 1 vil males langs rette linjer fra origo.

Det er ikke opplagt at det er mulig & oppna samme produktivitet for en liten virksomhet som for
en stor, eller omvendt, selv om virksomhetene er effektive. Det generelle tilfellet er tvert om at
det finnes en optimal stgrrelse hvor produktiviteten pa fronten er hgyest. Figur 2 illustrerer
forholdet mellom produktivitet og teknisk effektivitet i et forenklet diagram med bare ett produkt
og en innsatsfaktor. | figur 2 er mulighetsomradet til hayre og nedenfor fronten, fordi en antar at
det alltid er mulig & bruke mer av en faktor ved gitt produksjon, eller produsere mindre av en
tjeneste ved gitt faktorbruk. Siden produktivitet er forholdet mellom produksjon og ressursbruk
vil et produktivitetsniva kunne tegnes som en rett linje fra aksekrysset i figur 2. Teknologien vil
derimot kunne ha et forlgp med stigende, konstant eller fallende skalautbytte. 1 figuren er det
punktet H som har hgyest produktivitet blant mulige tilpasninger pa eller bak fronten, og en sier
da at H har optimal skala (produktiviteten er lavere pa begge sider av H). Hvorvidt den optimale
skalaen er liten eller stor i forhold til et gjennomsnittlig niva er et empirisk spgrsmal.

En mulig normering av teknisk produktivitet (Ez) er a se produktiviteten til en enhet med

tilpasning i punktet A i forhold til den hgyest mulige produktiviteten i H, med andre ord



forholdet mellom helningene til de stiplede linjene OA og OH. Siden den faktorbesparende
tekniske effektiviteten (E;) i figur 2 er CB delt pa CA, kan en definere den faktorbesparende

E,:Faktorbesparende Tjenester
teknisk effektivitet Vs
CB/CA

E,:Produksjonsgkende
teknisk effektivitet
EA/ED

E,:Teknisk produktivitet
CG/CA=EAJ/EF

E,:Faktorbesparende
skalaeffektivitet
CG/CB

Es:Produksjonsgkende

skalaeffektivitet
ED/EF

Timeverk

Figur 2. Produktivitet, teknisk effektivitet og skalaeffektivitet i faktor-produktrommet

skalaeffektiviteten (E4) som forholdet mellom produktivitet og teknisk effektivitet (CG/CB) eller
forholdet mellom faktorbruken ved optimal skala og ved en teknisk effektiv enhet med samme
stgrrelse pa produksjonen som enheten i punktet A. Tilsvarende kan produksjonsgkende
skalaeffektivitetsmal defineres som forholdet mellom E; og E,. En viktig viderefgring av

Farrell’s radiale effektivitetsbegrep er muligheten til a se pa produktivitetsendring over tid.

Ofte er formalet med produksjonen knyttet til effekter eller resultater som kun indirekte pavirkes
av de tjenestene eller varene som produseres. Det kan vise seg a4 veare vanskelig a
operasjonalisere produkter ut fra formalene med virksomhetene. Innen helsesektoren er det f.eks.
bedre helse heller enn antall operasjoner som er det egentlige formalet. Har man gode mal for
helseeffekter, knyttet f.eks. til funksjonsdyktighet, arbeidsmarkedstilknytninge e.l., vil man



kunne bruke det produksjonsgkonomiske metodeverket til a estimere effektiviteten i
maloppfyllelsen (resultateffektivitet eller ~outcome efficiency”), gitt at en er i stand til a
kontrollere for andre faktorer som ogsa pavirker helsetilstanden. P4 tilsvarende mate som for
skala og kostnader, kan en da ogsa foreta en dekomponering av resultateffektiviteten i en del som
skyldes effektiviteten i tjenesteproduksjonen og en del som skyldes effektiviteten i

sammensetning av tjenester.

Produktivitet

Et hovedproblem ved maling av produktiviteten til en enhet oppstar nar det er flere produkter
eller tjenester og/eller flere innsatsfaktorer eller ressurstyper. For a finne et tallmessig uttrykk for
forholdet mellom produksjon og ressursbruk ma en veie sammen de ulike produktene og de ulike
innsatsfaktorene. Etter samfunnsgkonomisk teori er det riktig & bruke markedsprisene til
produktene og innsatsfaktorene som vekter dersom markedene tilfredsstiller betingelser om
perfekt informasjon, mangel pa markedsmakt osv, slik at disse prisene reflekterer betalingsviljen
for produktene og alternativverdien til innsatsfaktorene. Problemet er at skatteetaten, i likhet med
det meste av offentlig sektor, leverer flere typer av tjenester som ikke omsettes i et
(konkurranse)marked og som ikke har prisinformasjon. Til forskjell fra markedsbasert og
konkurranseutsatt produksjon, far vi derfor ingen "tilbakemelding fra markedet" som gir en
sortering av effektive og mindre effektive enheter alt etter overskudd og overlevelsesevne.
Nettopp i slike tilfeller vil effektivitetsanalyser basert pa produktfunksjoner som omfatter flere
produkter, veere et viktig hjelpemiddel for vurdering av "bransjens” interne effektivitet,

organisering og ressursallokering.

Malmgquist produktivitetsindeks (Caves et al., 1982) bruker endring i teknisk produktivitet (E3) i
forhold til en fast teknologi, og unngar derved det behovet for priser som andre
produktivitetsindekser har. Malmquistindexen kan dekomponeres i produktivitetsendring som
skyldes teknisk endring eller frontskift, og produktivitetsendring som skyldes endring i
effektivitet. Videre dekomponering i skalaendring osv. er ogsa mulig. Figur 3 viser
konstruksjonen av Malmquist produktivitetsindeks med utgangspunkt i det nedre panelet i Figur
1 der produksjonsgkende effektivitet illustreres. Den krumme produksjonsmulighetskurven
representerer na den teknologien vi vil bruke ved sammenlikning av to perioder; periode 1 og
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periode 2. Ressursmengden som brukes for & kunne veere pa fronten er gitt. Sammenlikning av
produktiviteten til enheten malt ved Y, i periode 2 og Y1 i periode 1 er forholdet mellom Farrell
effektivitetsindekser. En indeksverdi stgrre (mindre) enn 1 betyr produktivitetsfremgang
(tilbakegang). Vi ser at i figuren sa har enheten hatt en produktivitetsfremgang.

Produktivitetsfremgangen kan kun skyldes forbedring | effektivitet da

Tjeneste 1
A

Mgli (OYz/O Ez)/
(OY1/OE,)

0 » Tjeneste 2

Figur 3. Malmquist produktivitetsindeks

fronten ligger fast for de to perioder. For & kunne se produktivitetsendring av teknisk fremgang

ma forskjellige fronter for forskjellige perioder brukes.

Tallfesting av produksjonsmulighetene

Det er flere metoder til & tallfeste (estimere) den generelle frontfunksjonen som er vist i figurene
pa. Et problem er hvordan en anslar hva som er "best mulig”, eller fronten av mulighetsomradet.
Et enkelt utgangspunkt er & anta at ”best mulig” er det samme som “best observert”. Dette ligger
til grunn for flere av de estimeringsmetodene som brukes i effektivitetsanalyser i dag, hvor de
klart vanligste metodene er ulike varianter av DEA (data envelopment analysis, eller
dataomhyllingsanalyse). Ofte beregnes en best praksis produktfunksjon i fysiske enheter, men

kjenner en ogsa faktorpriser er kostnadsfunksjonen lett & avlede. Det finnes flere alternative
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metoder som kan vere egnet for estimering av produktfunksjoner, se f.eks. Coelli, Rao og
Battese (1998). Hovedinnfallsvinklene er vist i figur 4.

Panel a) i figur 4 viser den klassiske tilnermingen til estimering av produktfunksjoner. Metoden
bruker regresjon til a trekke en rett eller krummet funksjon (med forhandsspesifisert parametrisk
form) gjennom observasjonssvermen. Gjennomsnittsestimering antar at all variasjon skyldes
male- eller utvalgsfeil, og dermed implisitt at variasjonen ikke skyldes teknisk ineffektivitet. |
konkurranseutsatte naringer kan dette veere en rimelig forutsetning, ettersom ineffektive
virksomheter vil bli utkonkurrert med mindre det er innebygd teknisk fremgang. | offentlig
sektor er det neppe en like god antagelse.

Panel b) i figuren viser den andre ytterligheten. Den estimerte gjennomsnittsfunksjonen er na
vippet opp til & omhylle alle enhetene, slik at all variasjon tilskrives ineffektivitet og ikke
malefeil o.I. Denne metoden kalles Deterministic Frontier Analysis (DFA) og utgjer et lite brukt
yttertilfelle, fordi den ikke tillater malefeil, samtidig som den parametriske strukturen gjar at den
slutter mye darligere om observasjonene enn DEA-metoden gjar (jfr panel d)). DFA gir de

laveste anslagene pa effektivitet, og vil generelt kun gi én eller noen fa effektive enheter.

Panel c) viser hvordan en kan kombinere muligheten for bade stokastikk og ineffektivitet i
Stocastic Frontier Analaysis (SFA). Fronten konstrueres slik at den ligger i overkant av
gjennomsnittet i observasjonssvermen, men ikke kun hviler pa den beste enheten. virksomhetens
produksjon spesifiserer begrenset av en frontfunksjon som er stokastisk i den forstand at den
tillates & variere fra virksomhet til virksomhet. Variasjonen skyldes dels forhold utenfor
virksomhetenes innflytelse og dels malefeil. Problemet er imidlertid at det ma gjares sterke
forutsetninger for & fa skilt effektivitet og malefeil. Dersom en har adgang til paneldata, dvs.
observasjon av de samme enhetene i flere tidsperioder, kan en komme noe bedre ut ved a anta at

effektiviteten til de enkelte enhetene er konstant over tid, men forskjellig mellom enheter.
DEA er en ikke-parametrisk metode som er illustrert i figur 4d. Igjen er det Farrell (1957) som

har foreslatt hovedideen med & omhylle observasjonene, mens Charnes et al. (1978) utviklet
metoden videre og viste hvordan det generelle tilfellet med flere produkter og konstant
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skalautbytte skulle settes opp og lgses. Metoden er ikke-parametrisk i den forstand at det ikke
palegges noen bestemt parametrisk struktur pa produktfunksjonen. Den bygger pa de tre
antagelsene a) at de observerte tilpasningene faktisk er mulige, b) fri avhending, dvs. at en alltid
kan kvitte seg med produkter og innsatsfaktorer, og c) konveksitet, som er det samme som & si at
dersom en har to mulige tilpasninger, vil ogsa en tilpasning midt i mellom veare mulig. | tillegg
til effektivitets- og skalatall for hver enkelt enhet gir DEA-metoden ogsa mulighet til & peke ut
de enhetene som definerer fronten. Dette kan gjares for hver enkelt ikke-effektiv enhet ved a

navngi de “referentene” eller ”leeremestrene” som definerer fronten i det aktuelle omradet.

Metoden er blitt tatt mer og mer i bruk i offentlig sektor i Norge (se St. meld. nr. 1,
Nasjonalbudsjettet 2008, s.168-172.). Sammenlikning av et kontor med beste praksis gir

effektivitet, mens utviklingen av effektivitet over tid gir produktivitet.

Svakheten ved DEA-metoden er fgrst og fremst at den antar fraveer av malefeil. Imidlertid slutter
den DEA-estimerte fronten sa tett om observasjonene at det ikke ngdvendigvis gir lavere
effektivitetsestimater enn SFA, der en ma spesifisere en krummet kurve (med forhandsspesifisert
parametrisk form) for frontfunksjonen. Tidligere var det ogsa vanlig & hevde at DEA hadde en
fordel fordi SFA ikke kunne handtere mange produkter og innsatsfaktorer samtidig, mens SFA til
gjengjeld hadde tilgjengelig et fullt sett av statistiske tester. Nyere forskning har i stor grad
utvisket disse skillene, ved at det tatt i bruk parametriske distansefunksjoner som kan ha mange-
dimensjonale produkt- og faktorvektorer, og at det er utviklet statistiske tester og bootstrap -
metoder som kan ta hensyn til utvalgsfeil (men enna ikke malefeil) i DEA-metoden. De
statistiske metodene gjer det mulig a teste modellspesifikasjonen, betydningen av “outliere™, etc,
samt & gi konfidensintervaller for de estimerte starrelsene. Valget mellom de ulike metodene ma
derved dessverre fortsatt gjagres ut fra ekstern informasjon: er forholdene for sektoren slik at en
tror at variasjonen i observert produktivitet i hovedsak skyldes tilfeldige avvik som malefeil,
eller tror en at den vesentligste delen av variasjonen skyldes ineffektivitet. Selv om eventuelle
malefeil vil ha en tendens til a redusere estimert effektivitet i en DEA - modell, vil det ogsa vere
slik at den tette omhyllingen har en tendens til a gke estimert effektivitet. Hvilken vei eventuelle

feil vil pavirke resultatene er usikkert. Ofte vil det vare naturlig a bruke bade parametriske og
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ikke-parametriske metoder til & belyse det samme materialet, men internasjonalt er DEA i dag

den mest utbredte metoden i studier av offentlig sektors effektivitet.

y

c) Stokastisk front (SFA) X

Figur 4. Metoder for & estimere mulighetsomradet illustrert i faktor - produktrommet

Utvalgsskjevhet og statistisk usikkerhet

Det generelle problemet med & kunne trekke sikre konklusjoner ved evaluering av produktivitet
og effektivitet er antallet observasjoner man har til radighet. Det er ofte slik at antall enheter som
eksisterer, er for lite til & gi entydige konklusjoner selv om data er av utmerkt kvalitet. |
prinsippet kan det tenkes et stort antall andre tilpasninger enn de som er observert i data: poenget
er at det rent hypotetisk kan eksistere et ubegrenset antall alternative enheter til det begrensete
antall som faktisk eksisterer. | statistisk forstand kan vi da snakke om at det faktisk antallet
observasjoner gir grunnlag for utvalgsskjevhet. Dette kan vare et problem i alle metoder som
baseres pa empiriske observasjoner av atferd, men er spesielt et problem i DEA-metoden. |

tillegg vil det i alle statistiske metoder veere slik at resultatene vil vaere mindre usikre jo flere
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o

observasjoner de baseres pa. Det er utviklet en statistisk metode til a korrigere for
utvigsskjevheten, som samtidig innebarer at vi far beregnet konfidensintervall som mal pa den
statistiske usikkerheten for den starrelsen vi er interessert i (effektivitetsscore eller
produktivitetstall). Metoden kalles bootstrapping og inneberer at det konstrueres kunstige data
for hypotetiske enheter, og at det gjennomfares beregninger pa hvert sett av kunstige datapunkter
(lik det opprinnelige antall enheter) for tilstrekkelig mange kunstige datasett. Antall replikasjoner
er gjerne 2000. Den statistiske prosess som ha generert de opprinnelige data og fart til
effektivitets- og/eller produktivitetsforskjeller ma spesifiseres for & kunne generere de kunstige

observasjonssett (se f.eks. Farsund et al., 2006).

Vi kan bruke figur 2 til & gi en skisse av hva slags informasjon bootstrapping gir. | figur 5 kan vi
na tenke pa grafen til frontfunksjonen i produksjons—faktorrommet som en skjevhetskorrigert
front. Rent konkret er det punktet D pa fronten som er skjevhetskorrigert, dvs. rensket for
beregnede utvalgsskjevheter. Dette D-punktet vil ligge ovenfor punktet D i figur 2. Det
produksjonsgkende effektivitetsmal EA/ED er skjevhetskorrigert. Produktivitetstall som definert
i figur 3 kan korrigeres tilsvarende. Metoden gir oss ogsa punktene D' og D” som bestemmes

ved hvilken konfidensgrad vi vil ha ved testing av hypoteser om effektivitet eller produktivitet.

Tjenester
N

Grunnlag for
konfidensinter-
vall

Skjevhets-
korrigert front

0 = > Timeverk

Figur 5. Konfidensintervall for effektivitet
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5. Maling av produktivitetsendringer fgr, under og etter reformen

Databehovet

Som nevnt i innledningen ble effektivitet og produktivitetsutvikling til likningskontorene
analysert med utgangspunkt i eksisterende data (Fersund og Lindseth (2004), Fgrsund et al.
(2005), (2006)). Nar det gjelder produktvariable for fastsettingsfunksjonen er de 6 tjenestene som
ble definert i tidligere analyser de tjenester som man ogsa kan kvantifisere for de nye
skattekontorer. Men resultatene viste mindre produksjonsgkningspotensial nar det gjaldt
variablene kontroll av folkeregister og klager pa likning enn de andre 4 (Fgrsund, 2006).
Kontroll av folkeregister er en relativt beskjedent aktivitet, og klage pa likning vil ogsa omfatte
de saker likningskontorene selv vil prgve fordi rettspraksis ikke er etablert. Det varierende

innhold av denne variabelen kan tilsi at denne ber slgyfes i navaerende form.

Det bar vurderes & inkludere skatte - innkrevingsfunksjonen i en ny analyse. Denne vil, som
nevnt innledningsvis, bli organisert i egne kontorsteder. Det vil vaere mulig & ga tilbake a fa data
for de gamle kontorer far reformen. Ressursen vil vere arbeidskraft og tjenesteproduktene kan
vere innbetalt MVA av sum krav, innbetalt skatt av sum krav og saksbehandlingstid pa

arveavgift.

Tidligere undersgkelser dekker arbeid med folkeregister og likning for hovedgrupper av
skatteytere. Arbeid med veiledning og informasjon er ikke tatt med. Men dette er et prioritert
omrade under ROS og bar vurderes & komme med. Det vil da veere et sparsmal i farste omgang
om omfanget av publikum - henvendelser til de enkelte kontorer registreres. Det vil nok veere
meget krevende a finne noe ut om verdien av veiledningen for den enkelte i farste omgang og for
kvaliteten av utfylte skjemaer i neste omgang. Arbeidet til sentrale “call”- sentere vil vere
vanskelig a inkludere. Fastsetting av merverdiavgift og arveavgift har heller ikke vert med
tidligere. Hvilket statistikkgrunnlag man har, bgr undersgkes.
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Et viktig mal for ROS — reformen er a oppna kvalitetsforbedringer (St. prp. Nr.1, 2006-2007).
Hvordan kvalitet kan tallfestes for hvert kontor ma diskuteres med Skattedirektoratet. Utsagn om
kvalitet basert pa intervju av ansatte kan neppe gjennomfares annet enn pa et aggregert niva
grunnet kostnader. Nar det gjelder brukerundersgkelser er det vel ogsa mest realistisk at det kan
gjgres undersgkelser pa et aggregert niva og ikke for “kundene” til hvert enkelt kontor. En
mulighet er & knytte kvalitet for det enkelte kontor til kompetanseheving av staben, malt ved

erfaring, utdanning, antall gjennomfarte malrettede kurs, og lignende.

Nar det gjelder kontroller og klager kan slike opplysninger kunne gi noe informasjon om kvalitet,
men et problem er mye av innsatsen til kontorene kan ga til a avklare uklarheter i lovtolkninger
og regler laget utenfor Skattedirektoratet. Hvis klager pa likning skal kunne brukes til & male
kvalitet ma opplysning om klage tas til falge eller ikke foreligge. En klagevariable kan vere et
rimelig godt uttrykk for kvalitet i saksbehandlingen hvis det er publikum som klager innenfor en
etablert tolkning av regelverket, og hvis antall klager som blir tatt til fglge, blir registrert. Dess

feerre klager som blir tatt til fglge, dess bedre kvalitet.

Et forhold som bgr undersgkes er om det er aktiviteter under Kontroll og rettsanvendelse som

kan gi indikasjoner pa kvalitet.

Sammenliknbarhet av produktene bgr vurderes. Nar det gjelder f. eks likninger kan “kundene”
fordele seg pa en bred skala nar det gjelder kompleksiteten og dermed tiden det tar & behandle
hvert tilfelle. | tidligere studier er det for eksempel skilt mellom type skatteyter ut fra dette
forhold. Men selv om spesialkontorene for store bedrifter, oljeskatt og utenlandssaker tar
spesielle saker, sa er det vel en betydelig variasjon igjen. Man kan enten tenke seg a etablere en

indikator som fanger opp vanskelighetsgrad, eller vurdere en inndeling i flere kategorier kunder.

Maling av produktivitetsendringer far reformen

Ved den nye organiseringen vil bruk av arbeidskraft malt ved arsverk kunne vere bedre egnet
som mal for ressursbruken enn totale utgifter brukt tidligere. Arbeidsoppgaver kan na sendes
over fra et kontor til et annet, Mens arbeidskraftbruken ved et kontor vil males ganske ngyaktig
er det ikke sikkert at kostnader i kroner vil males like ngyaktig. Det er mulig & oppdatere
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databasen for 2002-2004 og erstatte totale utgifter med arbeidsinnsats. Det bar videre vurderes a
utvide databasen med arene 2005-2007 (eller 2006) hvis 2007 er et for unormalt ar pa grunn av

pagaende omlegging).

Figur 6 viser resultatene av a bytte ut totale justerte kostnader med justerte arsverk, men ellers
beholde samme modell som i Farsund et al.(2006). Figuren er sortert etter stigende niva for
produktivitetsendringen 2002-2004. Bredden pa hvert histogram er proporsjonal med antall
arsverk. Et 95% konfidensintervall er angitt som trappetrinn eller horisontale streker over og
under den skjevhetskorrigerte produktivitetsendring. Vi ser at omtrent 2/3 av enhetene malt ved
den relative bruk av arsverk har hatt en produktivitetsfremgang regnet etter stgrrelse pa
skjevhetskorrigert produktivitet. Gjennomsnittlig produktivitetsfremgang vises ved linjen som
ligger over 1.0-linjen og er pa 1.062, dvs 6.2 %. Rent visuelt kan man lett identifisere store,
mellomstore og sma enheter. En stor enhet og noen mellomstore har hatt produktivitetsnedgang
sammen med en del sma enheter, mens de fleste mellomstore og flere sma enheter har hatt

produktivitetsfremgang.

Imidlertid endrer dette bilde seg nar vi trekker inn usikkerheten skapt ved utvalgsskjevheten.
Bare ca 40% av enhetene malt ved arbeidskraftoruk har signifikant produktivitetsfremgang, dvs.
nedre konfidensintervallgrense ligger over linjen som viser 1.0. Av de 5 stgrste enhetene med

gjennomsnittlig fremgang er det 2 som ikke har signifikant fremgang.

Motsatt vei er det relativt fa enheter som har en signifikant produktivitetsnedgang. Dette dreier
seg om under halvparten av enhetene (regnet etter relativ bruk av arbeidskraft) som har hatt
gjennomsnittlig tilbakegang. Spesielt ser vi at en hypotese om at den stgrste enheten har hatt
tilbakegang, kan forkastes pa 95% niva. Dette understreker betydningen av informasjonen vi har
om type enhet. Fordi det er sa fa store enheter vil produktivitetstallene for disse kunne vere

beheftet med starst usikkerhet.

Resultatene i figur 6 er ganske like resultatene nar totale kostnader ble brukt som ressursmal i

Farsund et al. (2006). Det skulle derfor ikke vare noe i veien rent faglig for a bytte ut kostnader
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Produktivitetsendring for enkeltenheter
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Figur 6. Produktivitetsendring 2002 — 2004. 95% konfidensintervall

med arbeidskraftbruk. Men vi ser at konfidensintervallene til dels er store. Det ma derfor
undersgkes nermere om hvilken modellspesifikasjon som er den mest tilfredsstillende & bruke i

det videre arbeidet.

Produktivitetsutviklingen far og etter reformen

En farste tilneerming til & finne produktivitetsvirkningene av en reform er & sammenlikne enten
produktivitetsnivaet eller produktivitetsendringene far og etter reformen. Generelt vil det da veere
gnskelig med data for sammenliknbare enheter bade far, under (i tilfellet ikke alle enheter endres
samtidig, slik forholdet er for NAV - reformen) og etter at reformen er gjennomfart. I
motsetning til bruk av aggregerte data pa fylkes- eller nasjonalt niva, vil bruken av
mikroinformasjon om alle enhetene sikre at vi kan fa nok observasjoner til statistisk signifikante
utsagn om produktivitetsutviklingen. En positiv utvikling i gjennomsnitt for landet kan potensielt
skjule at mange har blitt darligere og mange har blitt bedre. | tillegg trengs den informasjonen
om sammenvekting av ulike tjenester som best kan tallfestes ved statiske metoder som beskrevet

ovenfor.
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ROS - reformen innebarer at tidligere kontorer kan bli reorganisert, slatt sasmmen, etc. til de nye
fysiske kontorsteder. Dermed kan vi ikke fglge produktivitetsutviklingen for enkeltenheter far og
etter reformen. Men det forhold at de samme typer tjenester produseres bade fer og etter
reformen muliggjer likevel en sammenlikning av produktivitetsutviklingen for alle enhetene som
finnes fgr reformen og sammenligne med den tilsvarende utviklingen for alle enhetene som
finnes etter reformen. | tillegg vil det vaere mulig & beregne produktivitetsutvikling pa aggregert
og nasjonalt niva over hele tidsperioden. Det er 5 typer tjenester som produseres i hver region;
veiledning, fastsetting, kontroll og rettsanvendelse, bekjempelse av skattekrim og innkreving. Vi
foreslar at vi konsentrerer oss om fastsetting og innkreving. Fastsettingsfunksjonen kan i
prinsippet beskrives ved de samme tjenester som ved den tidligere organiseringen. Det gjenstar

som en del av prosjektet & formulere tjenester for andre funksjoner

Ved endring av primeerenhetene ved sammenslaing som under NAV — reformen er en mulighet
som vurderes til a fa isolert virkningen av reformen, & male de nye kontorenhetene mot
teknologifront som gjelder de gamle enheter. Et tilsvarende opplegg kan brukes i evaluering av
ROS - reformen. Som beskrevet tidligere vil primarenhetene endre seg etter reformen. Men fordi
bade produktspekteret og type ressurs som brukes er de samme som far reformen, vil en mate a
fa fram i alle fall en bruttoeffekt av reformen pa, veare a utbytte beste praksis estimert ved de
gamle enhetene og pa data for perioder far reformen. Effektivitet av de nye kontorenhetene kan
sd males mot den gamle fronten. Hvis de nye enhetene systematisk ligger over (under) fronten
etablert av de gamle enheter, er dette en god indikasjon pa at reformeffekten er positiv (negativ).
Dess starre andel av nye kontorsteder som ligger over den gamle fronten, dess mer positivt har

reformeffekten virket rent kvalitativt.

En annen fremgangsmate er a estimere en ny beste praksis basert pa de nye enheter og sa
sammenlikne beliggenheten av selve frontene. Hvis den nye fronten i sin helhet ligger over den
gamle, kan man slutte at rent kvalitativt sa har reformen veert positiv for effektiviteten, og vice
versa hvis den nye fronten i sin helhet ligger under den gamle. Hvis frontene krysser hverandre
far man interessante indikasjoner pa for hvilke produktkombinasjoner reformen har virket

positivt, respektivt negativt.
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En tredje fremgangsmate er a sammenlikne produktivitetsutviklingen fer og etter. Det
gjennomsnittlige tempoet i produktivitetsutviklingen vil her vere av interesse. Hvis formen pa
produktivitetsutviklingen varierer systematisk med for eksempel en jevn produktivitetsutvikling
for reformen, men et skift til en raskere gkning etter reformen, vil dette peke pa en positiv
reformeffekt (og vice versa). Metoden som brukes gir anledning til & falge produktivitets-
utviklingen til de enkelte enheter. Det vil da vere interessant med selve mgnsteret i hvordan
utviklingen av de enkelte enheter er far og etter reformen. Et interessant sparsmal vil f. eks. veere
hvor stor andel enheter med fremgang, stillstand og tilbakegang utgjer far og etter, og et annet er
hvordan gar det med sma og store enheter far og etter.

Isolering av reformeffekten

Et problem er a isolere reformeffekter fra andre forhold som endrer seg over tid. Dette kan veere
at det stadig kommer bedre I1T-lgsninger, eller endringer i regelverk (stille aksept), og liknende.
For a studere dette er det mulig & dekomponere produktivitetsmal i bidrag fra slike variable ved a
gjennomfgre en totrinnsanalyse. Ved en regresjonsberegning basert pa “bootstrapping” vil
bidraget fra forklaringsvariable som innfgring av ROS, innfgring av IT, regelendringer, og
lignende dekomponeres. Et tilsvarende opplegg er planlagt brukt til analyser av NAV -

reformens resultater.

Likevel er det ikke ngdvendigvis mulig & fange opp alle andre endringer over tid i variable som
kan inkluderes i en totrinnsanalyse. Sterkere resultater kan en fa f.eks. ved & sammenligne med
en kontrollgruppe som ikke er utsatt for reformen. | den nevnte analysen av sykehusreformen ble
de gvrige nordiske landene brukt som kontrollgruppe; antakelsen er da at sykehusene i de andre
landene er blir utsatt for de samme gvrige endringene som de norske sykehusene og det er den
seernorske produktivitetsutviklingen som hjelper til & identifisere reformeffekten. 1 NAV-
reformen er planen & utnytte det faktum at ikke alle NAV- kontorene blir dannet samtidig;
dermed blir de arbeidskontorene og trygdekontorene som venter med & slas sammen en
kontrollgruppe til de NAV- kontorene som dannes tidlig. Det gjenstar & se om denne variasjonen

er sterk nok til a forbedre anslagene pa reformeffekten.
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Forklaringer pa effektivitet

Analysemetodene kan ikke forklare hvorfor noen enheter er mer effektive enn andre. Men i en
tidlig fase med ny struktur vil det veere av spesiell interesse & gjgre en naermere analyse av de
kontorsteder som oppnar hgye effektivitetstall. Kan man finne andre trekk enn dem som allerede
er malt som skiller disse enhetene ut fra andre? Tilsvarende kan man ta utgangspunkt i de enheter
som oppnar lav effektivitet; er de faktorer her som skiller disse kontorene fra de andre? Slike
analyser kan gi verdifulle innspill til & gke prestasjonene for enheter med relativt lave
effektivitetstall.

6. Effekter av spesialisering

Et viktig mal for ROS - reformen er a oppna spesialiseringsgevinster. Det foreslatte
analyseopplegg er godt egnet til & fa fram om spesialiseringsgevinster er til stede, eller om det
tvert i mot er samproduksjonsgevinster. Slike analyser er foretatt i Kittelsen og Fersund (1992)

for norske domstoler, og Magnussen og Kittelsen (2003) for sykehus. Spesialiseringsgevinster pa

Tjeneste 1 Tjeneste 1
A

A A

o) Tjenestz 2 O ' Tjengste 2

Figur 7. Samdriftsfordeler (til venstre) og spesialiseringsfordeler (til hgyre)
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fronten vil innebare at krumningen i figurer som f.eks. Figur 3 vil krumme inn mot origo i stedet

for vekk fra origo.

Figur 7 viser samdriftsfordeler og spesialiseringsfordeler for en enhet Y som yter en
kombinasjon av tjeneste 1 og tjeneste 2. | begge panelene er den bld kurven den sanne
teknologifronten, og alle punkter pa linjen vil ha samme ressursbruk (kostnader). | det venstre
panelet vil en gke nivaet av begge tjenester til E; uten & bruke flere ressurser, men om en kun
hadde enheter som var fullt ut spesialiserte i produksjon av tjeneste 1 eller tjeneste 2 ville en kun
hatt mulighet for & gke produksjonen til C;. Det er gevinster & hente i & yte begge tjenestene
innenfor samme kontor. | det hayre panelet er det derimot spesialiseringsfordeler siden en kan
gke tjenestene mer (til C,) ved & legge aktiviteten til to spesialiserte kontorer enn ved a yte begge

tjenesten ved samme kontor (til Ey).

Spesialiseringsgevinster i gjennomsnitt vil kunne identifiseres hvis det er slik at enheter med
spesialisert produksjon gjennomgaende ligger narmere beste praksis — fronten enn andre
kontorer. Det kan ogsa testes statistisk (med en ikke—parametrisk test) om gruppen av
spesialiserte enheter har hgyere effektivitet eller produktivitet enn gjennomsnittet. | analysene av
sykehus ble det ikke funnet spesialiseringsgevinster; tvert om var det slik at de beste enheten var
mer produktive dersom de ikke var spesialisert. En slik analyse er ikke avhengig av a falge de
samme enhetene over tid. Tvert om er det en fordel & spenne ut mulighetsomradet ved a ha

observasjoner som er lite spesialisert i samme datasett som spesialiserte enheter.

Det vil ogsa veere av interesse a bringe starrelsen av et kontor eksplisitt inn i en slik type analyse.
Er det store kontorer som er spesialisert, eller sma kontorer? Da ROS - reformen eksplisitt
medfarer flytting av arbeid med likninger ut fra hjemstedskommunen til skatteyterne vil det veere
av spesiell interesse & fa data for hvor mange “fremmede” kunder et kontor behandler og sa

studere konsekvensene for effektivitet eller produktivitet av en stigende andel fremmede kunder.
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7. Produktivitet for skattekontorene samlet

For & beregne produktivitet for alle kontorene under ett, bade fer og etter reformen, ma en
summere all ressursbruk og all tjenesteproduksjon for landet for hver tidsperiode/ar. Resultatet
vil da kun veere en observasjon per periode og det vil ikke veere informasjon om spredning av
produktivitetsutviklingen som kunne nyttiggjeres i a finne arsakssammenhenger mellom reform
og produktivitet. En vil likevel kunne si noe om den samlede produktiviteten i alle perioder fgr
og etter reformen dersom en kan lgse problemet med sammenveiing av tjenestetyper som er
beskrevet ovenfor. Det er her to fremgangsmater som peker seg ut:

1) Finne vekter fra andre kilder som reflekter relative kostnader. Ved dette opplegget vil
vektene for hvordan produkter og ressurser skal veies sammen, veere eksogene, dvs. disse ma
etableres farst. Nar det gjelder ressurser kan dette forenkles ved bare & se pa en ressurs;
arbeidskraft malt i hele arsverk. Nar det gjelder produkter kan statistikken for tidsbruk
nyttiggjeres til & lage “kostnadsvekter” analogt til beregning av aggregert produksjon ved
sykehus der behandling av mange hundre typer sykdommer veies sammen ved kostnadsandeler.

ii) La vektene veere beregnet av DEA - metoden pa grunnlag av observasjonene, dvs.
behandle de arlige observasjonene av sektoren som helhet som vanlige enheter, og sammenligne
produktivitetsutviklingen til disse med fronten som er tallfestet pad grunnlag av alle
enkeltkontorene. Dette svarer til Farrell (1957) sitt begrep om struktureffektivitet, og er et mal pa
hvor godt en sektor som helhet gjgr det i forhold til de beste enkeltenhetene. Her vil
sammenveiningen av produkter (og eventuelt ressurser hvis det er flere) skje endogent, dvs. dette
vil veere en del av selve modell-lgsningen. De to forskjellige metoder vil saledes gi en validering

av beregningene.

Figur 8 kan illustrere disse metodene. La N; ver den gjennomsnittlige produksjonen av to
tjenester pr enhet arbeidskraft for alle skattekontorene i en periode for reformen, og la N, veere
de tilsvarende tallene for perioden etter reformen. De faste eksogene vektene i metode a) vil
kunne vere representert ved den rgd linjen (for enkelthets skyld kun tegnet gjennom Nj), og
produktivitetsframgangen vil vaere malt ved hvor langt N, ligger foran den rede linjen gjennom
N; malt langs en strale fra origo. Metode b) vil i stedet veere & benytte den fronten vi har funnet

ved DEA-metoden, representert ved den bla kurven, til & sammenligne produktiviteten til N; og
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N,. Dette er helt parallelt til hvordan Malmquist- indeksen er beregnet for en enkeltenhet, slik
som i figur 3, men i stedet anvendt pa skatteetaten som helhet. Figuren illustrerer ogsa
konfidensintervallet til denne fronten, slik som i figur 4, og derved hvordan metode b) kan gi oss

informasjon om den statistiske usikkerheten til produktivitetsutviklingen for sektoren som helhet.

Tjeneste 1 J/

A

> Tjeneste 2

Figur 8. Produktivitetsindekser for skatteetaten i ulike land

Nordisk ’benchmarking”

En total produktivitetsberegning etter begge disse metodene vil kunne gjennomfares i ved a
sammenligne de nordiske landene og indikere om det er noe spesifikt skift i norsk utvikling
relativt til de andre landene etter ROS reformen. En forutsetning er at det vil veere mulig a skaffe
data fra andre land pa de samme variablene som inngar i den norske studien. | sa fall kan en ogsa
for de andre landene beregne produktivitetsutviklingen over tid ved & bruke de "norske” vektene,
enten de er hentet fra eksogene kilder eller beregnet med DEA-metoden pa de norske
enkeltkontorene. | figur 7 vil f.eks. den svenske skattetaten kunne representeres ved S; og Sy i de

to periodene, og en vil kunne fa informasjon om de relative produktivitetsendringene.
Selv om en med metode b) vil fa et mal for usikkerheten ogsa ved produktivitetsanslagene i de

andre nordiske landene ved & utnytte konfidensintervallene for fronten som er tallfestet pa
grunnlag av de norske skattekontorene, vil en ikke fa like god statistisk presisjon med aggregerte
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data som en kunne ha fatt hvis en hadde informasjon om de enkelte skattekontorene i de andre
nordiske landene. Hvis et nordisk land viser bedre produktivitetsutvikling ved denne metoden
enn et annet land, kan det skyldes tilfeldige utslag dersom det er stor spredning mellom
enkeltkontorer; hvis det derimot er slik at de aller fleste kontorene i et land gjer det bedre enn i et
annet ma det sannsynligvis vare noe ved landene, f.eks. at de har organisert skattekontorene pa
en bedre mate. Data av sammenlignbar karakter for de enkelte skattekontorene i flere nordiske
land ville gjere det mer sannsynlig & finne statistisk signifikante forklaringer pa forskijeller i
produktivitetsutvikling. Spesielt ville det vaere lettere & kunne finne klare sammenhenger mellom
ROS - reformen og produktivitetsutviklingen dersom en hadde data for enkeltenhetene (eller et
utvalg) ogsa i andre nordiske land, slik det bl.a. ble gjort i evalueringen av den norske

sykehusreformen
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