Fagreord
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Samandrag

Mdaamed dette prosektet har vore a greia ut benchmarking som omgrep og
metode, og a byggja opp kompetanse i Statskonsullt.

Progjektet legg vekt pa benchmarking i heve til statleg forvaltning og verksemd.
Rapporten er skriven pa grunnlag av litteraturstudium, samtalar med ulike
kompetansemiljg, deltaking pa konferansar og temadagar og ein studietur til
England.

Samanlikning, informasjonsdeling, analyse, motivasjon, laringog endring er
sentrale omgrep i litteraturen om benchmarking. Utan omsyn til korleis
omgrepet blir definert, verkar det klart at ulike verktay eller metodar for meir
eller mindre systematisk samanlikning har vore brukt i offentleg sektor
tidlegare, ik at benchmarking ikkje kan reknast for a vera eit heilt nytt
verktoy.

Rapporten presenterer og draftar nokre deme pa like innfallsvinklar til
benchmarking i heve til desse kjenneteikna eller dimengonane:

Kva dags malestokk blir brukt i samanlikninga- beste praksis, standardar
eller prestagonar?

Kvaer viktigast for benchmarkinga - resultat eller prosessar?
Korleisfinn ein fram til et interessant samanlikningsgrunnlag, eventuelt
potensielle benchmarkingspartnarar?

Kven initierer benchmarkinga?

Pa grunnlag av omgrepsdiskusionen og dema, dreftar vi nokre sentrale
problemstillingar:

Benchmarking i hevetil andre omgrep

Benchmarking ma sjdast pa som eitt av mange verktay som kan takast i bruk for
aauka effektiviteten og resultatai offentleg sektor. Benchmarking vil i dei
fleste tilfelle kunna 5 dast pa som ein del av md og resultatstyringa - bade i
forholdet mellom over- og underordna verksemd, dvs. etatsstyringa, og i den
interne styringa. Like eins vil benchmarking vera eit viktig kvalitetsverktay.

Mange, saaleg i offentleg sektor, bruker i dag benchmarking i same tyding som
samanlikning, dvs. dei fleste former for e meir eller mindre systematisk
jamfaring av tal, eventuelt prosessar. Andre oppfattar samanliknande analyse,
dvs. at det er knytt ein arsaks/prosessanalyse til den aktuelle samanlikninga, og
benchmarking som synonyme omgrep. Ei tredje gruppe meiner at
benchmarking er & spesiell form for samanliknande analyse, med identifisering
av malestokkar, systematikk, forbetringsperspektiv m.m. som kjenneteikn.

Resultat- ver sus prosessbenchmarking

Forbetringseffekten av & samanlikna resultat, ofte i form av nikeltal, er m.a.
avhengig av om og korleis dei "ansvarlege" reagerer. Raynder fra Storbritannia
tyder pa at benchmarkingsstrategiar av typen "latalatale for seg" stort sett
farer med seg endringar for verksemder som ligg under gjennomsnittet.

3



A samanlikna nakkeltal, kritiske faktorar o.l. kan vera eit utgangspunkt
for e overordna styring. Samanlikningane vil fungera som e dags
resultatrapportering og -kontroll og kan vera grunnlag for styringsgrep. A
samanlikna nekkeltal kan ogsa fungera som eit alernativ eller eit tillegg til
konkurranseeksponering.

Det kan stillast spersmdl ved om samanlikning av nakkeltal kan karakteriserast
som benchmarking. Det kan vera naudsynt a 5 pdorosessane

som ligg bak resultata. | praksis blir ein benchmarkingsprosess ofte
giennomferd i fleire fasar og er e blanding av resultat og prosess-
benchmarking. A samanlikna ngkkeltal dannar utgangspunkt for &identifisera
prestagonsgap og forbetringsomrade, som igjen kan vera grunnlag for ei
grundigare samanlikning av prosessar ein §@lv har, opp mot del prosessane
andre har.

Intern versus ekstern initiering av benchmarking

Eksternt initierte benchmarkingsprogekt sikrar vanlegvis at fleire verksemder
deltek. Eksternt initierte prosjekt gjev og lettare oversyn over arsk-verknads-
tilheve, og medverkar til & standardisera metodeverktaya. Internt initierte
progekt har eit anna eigartilhgve og normalt ein betre lagringseffekt i have til
verksemda galv.

Det kan vera tenleg a samanlikna avgjerds og tenesteytingsoppgaver i offentleg
regi i Noreg med tilsvarande oppgaver i andre land. Det er ikkje noko nytt. Det
nye knytt til internagona samanlikning er eventuelt at ein tek i bruk meir
systematiske metodar for denne samanliknings- og lagringsprosesstypen.

Faresetnader for benchmarking i offentleg sektor

For alukkast med benchmarking krevst det ofte at ei verksemd innfrir visse
strukturelle faresetnader, t.d. det som er knytt til ressurs og
kompetansesituasjonen, og visse kulturelle faresetnader, t.d. intern vilje til
endring, styringsengasement m.m.

Offentleg sektor har gode faresetnader for benchmarking gjennom tradigon og
kultur for & vera open og informasjonsdelande. Store delar av offentleg sektor
er ogsa friteken fra konkurranse, og treng difor ikkje halda unnanformasjon
pagrunn av konkurranseomsyn.

Pa den andre sida star offentleg sektor ofte framfor ein kompleks og samansett
ma struktur og uklare incitament som kan gjera samanlikninga vanskeleg. Fordi
incitamenta til effektivisering eller forbetring kan mangla eller vera uklare, er
det spesidlt viktig & vurdera faremaet med og nytten av benchmarking i
offentleg sektor opp mot kostnadene.

Bade offentleg og privat sektor stér elles framfor e utfordring i heve til afinna
fram til relevante samanlikningar, m.a. ved akorrigera for faktorar som ikkje let
seg samanlikna



Statskonsultstilradingar i heve til benchmarking som omgrep og metode:

Benchmarkingsomgrepet bar avgrensast mot andre former for
samanlikningar. Samanlikningsmetoden benchmarking blir definert som eit
laringsverktay for & analysera dathsom kan samanliknast, med sikte pa ei
forbetring ved & endra prosessar.

Benchmarkingsteknikkar og -metodar i offentleg sektor ber utviklast vidare i
have til resultat og prosessbenchmarking.

Nytten av benchmarking ma vurderast opp mot kostnadene-
incitamentstruktur og forbetringspotensialet ma §aast i samanheng.

Bruken av Business Excellence Model (EFQM-modellen) ber vurderast som
utgangspunkt for forbetringsarbeid i offentleg sektor.

! Datai denne samanhengen omfattar béde resultat og dokumentasjon av prosessar,
organisasjonslgysingar m.m.



1 Innleiing

1.1  Bakgrunn for prosjektet

| tildelingsbrevet fra AAD blir Statskonsult beden om &avklara benchmarking
(mal estokksanal yse/samanliknande analysar) som omgrep og metode for
praktisk laaring». Statskonsult blir dessutan beden om a«utarbeida ein rapport/
rettleiing» dik at «offentlege instansar som vil nytta denne metoden far eit
fullgodt hjelpemiddel til & koma i gangs.

Pa grunnlag av dette og fordi benchmarking er eit omgrep som dukkar opp i
mange samanhengar ogsai offentleg sektor, har Statskonsult initierteit prosjekt
om benchmarking i offentleg sektor.

1.2 Mal
Mal for prosjektet er &

freista & avklara benchmarking som omgrep og metode

byggja opp kompetanse i Statskonsult, dik at vi kan hjelpa statsforvaltninga
med atai bruk benchmarking som verktay forlaging og kvalitetssikring og i
heve til intern styring og styring av underliggjande verksemder.

Det farste punktet er retta mot oppdraget i tildelingsbrevet fra AAD. Det andre
punktet legg vekt pa benchmarking ut fra eigne ynske og dei behova
verksemdene har for a effektivisera gjennom laging og pa utsiktene til & bruka
ulike former for benchmarking i samband med styringa.

Faremdalet med rapporten er framfor alt a strekkja ut lerretet i heve til
benchmarking som omgrep og metode. Rapporten er ikkje tenkt averaein
praktisk rettleiar. Han skal fungera som eit innspel i arbeidet framover med
benchmarking i offentleg forvaltning.

1.3  Sentrale problemstillingar

For & kunna seia noko om kva benchmarkinger, eventuelt ikkje er, er det viktig
adanna seg €it bilee av korleis benchmarking blir oppfatta og er teken i bruk i
ulike sektorar (statleg, kommunal, privat). Det er viktig a veraklar over at
benchmarking som omgrep og metode ikkje er noko nytt korkje i forskings-,
utgreiings- eller styringssamanheng. Ved somme have «omset ein»
benchmarking med samanliknande analyse. Det har vore ein mykje brukt
metode i samfunnsvitskaplege og andre fag i mange &. Mellom anna blir denne
metoden nytta ved ulike evalueringsformer.

Vi freistar m.a. & kasta lys over desse problemstillingane:

- Tilhevet til andre liknande «verktay», som mal og resultatstyring,
kvalitetssikring, standardisering, samanliknande analysar, konkurranse-
eksponering m.m.

Kva dags sterke og svake sider har resultatbenchmarking og
prosessbenchmarking?

2 Jamfar AADs tildelingsbrev til Statskonsultav 19.01.98
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Faremonar og ulemper ved ekstern og intern initiert benchmarking? Nar kan
det vera aktuelt med internagona benchmarking?

Kva dags feresetnader bar veratil stades for at ein kan bruka ulike typar
benchmarking?

Prosjektet legg vekt pa benchmarking i heveil staten, her meiner vi og den
statlege styringa av kommunesektoren. Dette gjelder pa dei omréda der staten
har styringsinteresser ata seg av, dvskva staten skal be om rapportering pa fra
kommunane, og korleis eksisterande rapportering kan utnyttast i samband med
styring og/eller laging.

1.4  Tilneermingsmate og metode

Rapporten er skriven pa grunnlag av litteraturstudium, samtalar med ulike
kompetanse- og forvaltningsmiljg, deltaking pa konferansar/temadagar om
benchmarking og/eller likande emne, dessutan ein studietur til England.

| tillegg til problemstillingane under 1.3 tok vi opphavleg sikte pa a seia noko
om benchmarking hever betre for nokre typar offentleg verksemd enn for andre.
Det har ikkje vore mogeleg, dels fordi benchmarking er eit mangetydig omgrep
i offentleg samanheng, dels fordi dei datavi har, ikkje gjev grunnlag for &
trekkja eintydige konklusonar.

Vi har heller ikkje grunnlag for a visa eit fullstendig oversyn over pa kva méte
og i kvafor eit omfang benchmarking blir nyttai norsk offentleg sektor. Vi har
funne nokre dame som syner breidda, men vi kan ikkje seia noko om kor
representative dgma er. Denne rapporten ma §dast pa som ferste del av eit
utviklingsprosjekt som Statskonsult tek sikte pa afalgja opp ved & giennomfera
1-2 konkrete benchmarkingsanalysar.

1.5  Struktur parapporten

| kapittel 2 presenterer vi benchmarkingsomgrepet og seier noko om ulike
innfallsvinklar og innhaldsforstaing med tanke pa stastad, tradisjon og liknande.
| kapittel 3 presenterer vi det vi kallar for ein klassisk benchmarkingsmodell,
ein kvalitetsmodell som kan danna utgangspunkt for benchmarking, og nokre
deme pa samanliknande analysar fraforvatninga. Dei to modellane og
samanlikningsdema blir vurderte i have til ulike omgrepsforstéingar, jamfer
2.3.

Pa grunnlag av kapittel 2 og 3 dreftar vi sentrale problemstillingar (jamfer 1.3)
som er knytte til benchmarking som verktoay i offentleg sektor i kapittel 4.

| kapittel 5 er det tilradingar fra Statskonsult om benchmarking som verktay
eller metode i offentleg sektor.



2 Presentasjon av benchmarkingsomgrepet

| dette kapittelet legg vi vekt pa §jalve omgrepetbenchmarking — kva
benchmarking er. | staden for a gje ein presis og "rett” definigon av kva
benchmarking er, vil vi freista & fa fram at benchmarling blir forstatt,

tolka og oppfatta ulikt ut fra stastad, interesser og strategiske vurderingar.

| omtalen frano av blir omgrepasamanlikning og benchmarking nytta om
kvarandre. Det botnar framfor alt i at benchmarking og samanlikning i praksis
ofte blir brukt synonymt.

2.1 Benchmarking som "oppskrift”

Ferekomsten av omgrepet benchmarking i den internasonae
forskingdlitteraturen aukar monaleg pa 90talet, jf. ein siteringsindeks for
samfunnsvitskap®. Bruken av omgrepet har auka dramatisk dei siste Su &a.
Artiklane tek ofte opp ulike tilradingar for individuell bruk. Det heng truleg
saman med at benchmarking som omgrep kan reknast som eit " hal vfabrikat”
som trenger lokal omsetjing og meiningsdanning’®. Denne typen
organisasonsoppskrift har i utgangspunktet el stor overlevingsevne og
gjennomslagskraft, noko som kan vera ein faremon ved e eventuell innfaring
av omgrepet i offentleg sektor.

Heilt til no har benchmarkingsomgrepet stort sett vore knytt til det private
nagingdivet. Innhaldet i omgrepet harlikevel endra seg over tid — fra a omfatta
stort sett finansielle analysar i 60-&ratil & omfatta at fra finansielle anaysar til
benchlearning og Business Process Reengineering (BPR)® i 90-&ra.
Benchmarking som ein moderne reiskap for produktivitetsforbetring blei
framfor alt kjend gjennom eit pionerarbeid av Robert C. Camp og
medarbeidarane hansi Xerox i byrjinga av 1980-ara.

Dei siste &ra er benchmarkingsomgrepet blitt teke meir i bruk i heve il
offentleg sektor. OECD-PUMA® har dei siste &ra diskutett og vore padrivar for
aukande bruk av benchmarking bade i heve il offentleg sektor i ulike land og i
heve il internagonal benchmarking.

2.2 Kvaer benchmarking?

Det finst ulike definisionar av kva benchmarking er. Det er ogsa ulike
oppfatningar av opphavet til omgrepet. Mange tek utgangspunkt i landmaling
der ordet benchmark tyder eit referansepunkt, noko & mala opp imot.

| Noreg blir benchmarking ofte omsett med mal estokkskonkurranse. | denne
rapporten har vi valt & bruka det engel ske omgrepetbenchmarking, m.a. fordi
det er uklart om malestokkskonkurranse er ei dekkjande omsetjing med tanke

% Social Science Citation Index

* 5jaKjel Arne Ravik (1998):Moderne organisasjoner

®> BPR kan definerast som ein kritisk analyse og radikal omstrukturering av eksisterande
(forretnings-)prosessar med siktemalet & oppna store resultatforbeiingar (Teng et al., 1994)
® OECD - Public Management Committee og Public Management Service
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pa korleis benchmarkingsomgrepet blir nytta. Benchmarking blir mellom anna
brukt i samanhengar der det verken er malestokk (beste praksis/standard) €ller
konkurranse.

Samanlikning, informasjonsdeling, analyse, motivagon og laginger sentrale
omgrep i litteraturen om benchmarking. Etter litteraturen kan benchmarking
m.a. medverkatil

e meir objektiv vurdering av resultat

auka merksemd pa arsakverknad-tilheve

et vedvarande pressi retning av e forbetring

a synleggjera utfordringar/forbetringspotensial
aidentifisera betre (dei beste?) arbeidsprosessane
a gjennnomfara forbetringstiltak.

Dei fleste definisonane legg og vekt palagings og endringsaspektet. Nokre
definigonar set strenge krav til kva data som kan og bgr samanliknast, andre er
meir upresise. Nokre definigonar er korte og knappe; " Benchmarking is to
identify and implement best practise” *. Andre er meir presise og omfattande:

” Benchmarking er prosessen med kontinuerleg & mala og samanlikna
forretningsprosessane sine (seriar av aktivitetar som utnyttar materiale,
utstyr og personar til a fa fram eit produkt eller ein service) mot
tilsvarande prosessar i leiande organisagonar for & fa informasjon sm
kan hjelpa organisasjonen til & finna og gjennomfara forbetringstiltak®

Mellom dei som legg vekt pa a konkurrerai verdsklassen, blir det hevda at
benchmarking ma stettast av eit dedikert (tilpassa) program i totalkvalitet for a
vera nyttig. Benchmarking blir da ein viktig hjgrnestein i heve til & samanlikna
prosessar med dei som klarer & utnytta ressursane best mogeleg, med dei
teknol ogiske avgrensingane ein har til rédvelde. Denne tilneamingatil
benchmarking er ofte svaat ambisigs og kostnadskrevjadle.

Mykje av benchmarkingdlitteraturen krev at benchmarking som omgrep har
konkurranse som grunnleggjande element. Samarbeidsdimensjonen ser ut til &
vera noko oversett som basis for vedvarande forbetring. Konsekvensen av dette
er at vektlegginga av samarbeid og organisagondaging i tilknyting til
benchmarking ikkje er sazleg overtydandé. Ein truverdig definisjon av bench-
markingsomgrepet ber innehalda bade konkurranse og samarbeid. Cox har
konkludert med at benchmarking prega av samarbeid aukar over tid, med talet
pa partnarar, dersom initiativet blir teke av ein respektert tredjepart eller ein
paraplyorganisagon, og nar hovudmotivasjonen er laging. Cox seier og at
strategisk benchmarking, dvs. benchmarking brukt som ein del av heller
omfattande vegval- og fornyingsprosessar, truleg vil vera prega av konkurranse.

" Fralnternational Benchmarking Experiences from OECD Countries, presentert pa konferanse
om international benchmarking i Ka@benhavn, 20-21.02.98

8 Fr& "Benchmarking. En praktisk h& ndbok” av Bjgrn Andersen og Per-Gaute Pettersen

° Cox, 1997
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| litteraturen blir benchmarking ofte definert som eit kontinuerleg
forbetringsverktay, dvs. at benchmarking skal vera ein stadig og oppattakande
aktivitet over tid. | praksis blir benchmarking like ofte brukt som eit
prosjektverkay, dvs. at det er avgrensai tid og omfang og blir brukt pa omrade
der til demes stadig rapportering gjev grunnlag for & vurdera sterre og meir
gjennomgripande endringstiltak.

2.3  Statskonsults tilneerming til omgrepet

Utan omsyn til korleis omgrepet blir definert, verkar det klart at ulike metodar/
verktay for meir eller mindre systematisk samanlikning ogsa har vore brukt i
offentleg sektor tidlegare. Benchmarking fungerer, slik OECD og
styresmaktene i andre land definerer omgrepet, som eit ” paraplyomgrep” for
fleire metodar/verktgy som blir brukt i evaluering, styring, kvalitets og
effektiviseringsarbeid og til oppfelging og kontroll i offentleg sektor.

Innhaldet i benchmarkingsomgrepet er mellom anna avhengig av:

Kva slags malestokk ein legg til grunn for samanlikninga— beste

praksis, standardar eller prestagonar?
| den tradigonelle benchmarkingdlitteraturen inneheld dei fleste definigonane
eit krav om a fastleggjabeste praksis, eventuelt ein standard som fungerer som
ein malestokk i hgve til eigne prosessar og resultat. Med beste praksis meiner
ein del "suverent” beste prosessane eller metodane som medverkar til betre
resultat. Beste praksis er empirisk fundert. Kor almenngjeldande beste praksis
er, er avhengig av ambisonsnivaet (verdsniva, nagonalt nivaeler eit anna
nivd). Med standardar meiner ein krav til resultat, t.d. minimumsstandardar,
eventuelt prosessar (ofte nedfelt i eit regelverk). Standardar treng ikkje vera
tufta pa empiri, men kan tuftast péteoretiske utrekningar, statistiske
forventningsverdiar o.l.

Etter kvart er det og blitt meir vanleg & omtala ordinaae jamferingar av
nekkeltal/oppnadde resultat (statistikk) som benchmarking, m.a. i offentleg
sektor.

| praksis varierer det om beste praksis eller standardar, t.d. pa grunnlag av
kvalitetsmodellar, databasar med empiriske data e.l., faktisk blir definert i
forkant. Somme kontaktar til demes benchmarkingspartnarar som blir reknafor
arepresentera beste praksis, eventuelt " noko a strekkja gg etter”, direkte. Det
er m.a. bakgrunnen for ymse studieturar som forvaltninga gjennomfarer.

Kva er det sentrale ved benchmarkinga - resultat eller prosessar?
| litteraturen om benchmarking skil ein vanlegvis mellom resultat- eller
prestasjonsbenchmarking og prosessbenchmarking. Det er viktig & samanlikna
resultat, m.a. som grunnlag for & identifisera forbetringsomrade, men det er
understreka at det er prosessane som er det sentrale i have til a bruka
benchmarking som eit forbetringsverktgy. " Blakopiar'av prosessane til andre
blir fraradd.
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Svaat mange er av den oppfatninga at benchmarking primaat er eit kvalitets
forbetringsverktay. Etter denne omgrepsforstéinga er det prosessane som er det
sentrale i have til &forsta og forklara prestasjonsskilnadeiSjglve
benchmarkinga er samansett av & studera og analysera arbeidsprosessane til
andre for &identifisera eigne forbetringspunkt og finna fram til andre matar &
gjerating pa

Denne tolkinga av benchmarkingsomgrepet star i ein viss motsetnad til
benchmarking slik det blir definert og brukt m.a. i OECD-PUMA -samanheng.
Her blir det skild, i allefal i visse miljg, mellom e makroorientert og ei
mikroorientert tilnaaming. Det blir hevda at makroorientert benchmarking for
det meste fokuserer paresultat eller prestagonar, medan den meir
mikroorienterte "tradisonelle” benchmarkinga fokuserer pa prosessar.

Korleisfinnafram til eit interessant og relevant
samanlikningsgrunnlag?
Det er mange faktorar som er med pa & avgjeravalet av samanliknings
grunnlag/benchmarkingspartnarar. Benchmarking gar ut pa & samanlikna
einingar eller prosessar som har visse fellestrekk. Kva desse fellestrekka femner
om, varierer likevel med vektlegginga, innretninga pa og avgrensinga av den
aktuelle benchmarkingsprosessen.

| nagringdlivet er benchmarking tradigonelt oppfatta som ein prosess der el
verksemd underteiknar ein forpliktande avtale med ein eller nokre fa
benchmarkings-partnarar om innbyrdes samarbeid, eventuelt innsyn i
arbeidsprosessane til benchmarkingspartnarane mot ein gkonomisk
kompensason.

| ein sekjefase ma det vurderastkven ein ynskjer a samanlikna seg med—

interne einingar, konkurrentar, andre i same sektor eller patvers av sektor, land
m.m. Visse kombinasionar som sté&r fram som meir redistiske enn andre. For
offentleg sektor er m.a. kombinasjonen prosessbenchmarking og funksonell
benchmarking aktuell, dvs. benchmarkinga blir konsentrert om ein spesiell
funksion, samanlikninga skjer i hgve til nokon som er gode pa sentrale
prosessar innanfor dette funksjonsomradet. Det er denne kombinasjonen som
gjer det interessant for eit svensk gruveselskap & ”benchmarka” seg med Disney
World i Florida— begge driv verksemder der hydrauliske system er ein kritisk

faktor.

Kven initierer og gjennomferer benchmarkinga?
Somme assosierer internt initierte benchmarkingspros ekt med laa'ingog
eksternt initierte progekt med styring, eventuelt kontroll. Det er kanskje rettare
asdaat galvinitierte og eksternt initierte benchmarkingsprosjekt representerer
to ulike lagings og styringsambisjonar. | offentleg sdvel som i privat sektor vil
styring og styringsinstrument alltid sté sentralt. | tilknyting til benchmarking
kan det verka ferema stenleg dinnfara det todelte | aaringsomgrepetdeduktiv
og induktiv laaing- der deduktiv laging har mykjetil felles med det mange
oppfattar som rein styring, og induktiv laging liknar meir pa det mange
oppfattar som tradigonell laging. Det vil seiaat styring ikkje ser bort fra laging,
men tvert imot er laging ein del av styringa
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Eksternt initierte progekt vil ofte ha ein lagrande effekt for overordna niva pa
ein slik méte at grunnlaget for avgjerder og styring blir betre. Eksternt initierte
progekt kan 0g haein lagande effekt i havetil dei verksemdene det gjeld, men
sidan eigarskap blir rekna som eit sentral vilkar for afatil god laaingseffekt,
ber ambisonsnivaet i heve til laging normalt justerast etter kor stort
engasementet i verksemda er.

Det er ei problemstilling som er meir sentral for offentleg sektor enn for privat
sektor. | offentleg sektor blir det ofte skild mellom ekstern og intern styring.
Med ekstern styring meiner ein styring fra overordna, eventuelt pa politisk niva
Etatsstyringa departementa driver med er eit typisk deme pa dette.

Med intern styring eller verksemdsstyring meiner ein den styringa som gar fare
segi e avgrensa verksemd, eventuelt mellom dei ulike nivaai denne
verksemda. Trygdeetaten, medrekna Rikstrygdeverket og den ytre etaten, driv
intern styring pa og mellom ulike niva
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3 Dame pa ulike formerfor benchmarking

| dette kapittelet blir ulike innfallsvinklar til benchmarking presenterte.
Innfallsvinklane er eksemplifiserte, og blir dreftai hevetil dimengonane som
er trekte opp i 2.3 Satskonsults tilnsaming til omgrepet,dvs.:

Kva malestokkblir lagd til grunn for samanlikninga— beste praksis,
standardar €eller prestagonar?

Kvaer i fokus for benchmarkinga— resultat eller prosessar?
Korleiskan ein finnafram til eit interessant og relevant
samanlikningsgrunnlag?

Kven initierer og gjennomf@er benchmarkinga?

Dgma er sagleg valde ut for dillustrera breiddai bruken av omgrepet. Det er
berre to dgme fra offentleg sektor i Noreg. Det botnar delsi at det ikkje har
vore gjennomferd mange store analysar i offentleg forvaltning i Noreg som er
kalla benchmarking, dels at vi, som nemnd innleiingsvis, ikkje har fullt oversyn
over faktiske benchmarkingar eller benchmarkingsliknande studium som har
vore giennomferde i Noreg i dei siste dra.

England og til ein viss grad ogsa Danmark har fleire rgynser med
benchmarking i offentleg sektor, og vi har difor hentafleire av degma derifra.

3.1 Klassisk benchmarking

Det finst ulike innfalsvinklar og metodar innanfor det vi har valt akalla
klassisk benchmarking. Med klassisk benchmarking meiner vi den formafor
benchmarking som har opphav i negingdivet, og som er formidlai fleire
laarebgker. Vi har stort sett teke utgangspunkt i e laaebok om benchmarking
skriven av Bjgrn Andersen og Per-Gaute Pettersen’®. Vi har teke med to deme,
eitt fra britisk forvaltning, benchmarking av human resource management og
eitt frd norsk forvaltning, benchmarking av 1T-bruk i fire departement.

| boka er benchmarkingsprosessen delt inn i ein planleggingsfase, ein sokjefase,
ein observagonsfase, ein analysefase og ein tilpassingsfase, jamfer figur 1.
Andre bgker og andre benchmarkingsmiljg kan hafleire eller faare fasar,
eventuelt kalla fasane noko anna. §alve benchmarkingsmodellen og gangen i
prosessen vil stort sett vera den same, enda om det varierer noko om
implementering og oppfalging av endringstiltak blir rekna som ein del av gdve
benchmarkinga eller ikkje.

19 benne boka,” Benchmarking En praktisk laerebok”, gjev ei grei innfegring i det vi
karakteriserer som klassisk eller tradisionell benchmarking.
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Planleggingsfasen

Innleiingsvisi ein planleggingsfase identifiserer og prioriterer ein kva prosessar
det er aktuelt & benchmarka ut fra eivurdering av dei kritiske suksessfaktorane
som verksemda har. Med dette meiner ein faktorar som i stor grad paverkar
konkurranseprestagonane i verksemda. | planleggingsfasen skal det
dokumenterast korleis prosessane paverkar hovudfunksionane i verksemda, og
kva prosessar som utgjer eller paverkar klare problemomrade i verksemda.

Det blir normalt etablert eit benchmarkingsteam med 4-6 medlemmer som
fyller ulike roller, kunnskap og kompetanse. Generelt ber t.d. leiinga i
verksemda, ” prosesseigaren” og ein representant for interne/eksterne
kundar/brukarar vera representerte. Det kan 0g veratenleg atrekkjainn ein
neytral prosesspadrivar. For at eit benchmarkingsteam skal fungera etter
faremalet, er det viktig at deltakarane er motiverte og set av tid og resursar til &
veramed i gruppa. Det er 0g viktig at eit benchmarkingsteam har legitimitet
innetter i verksemda.

Til planleggingsfasen hayrer det med ein gjennomgang og dokumentason av
prosessane som det er aktuelt & benchmarka. Ofte kan ein slik gjennongang
avdekkja openberre forbetringsomrade, dlik at tiltak kan setjast i verk med ein
gong. | vidarefgringa av, eller som ein del av ein dik gjennomgang, er det
viktig & etablera maleparameter for prosessenane som skal benchmarkast.

Sekjefasen

| sakjefaen gjeld det didentifisera aktuelle benchmarkingspartnarar. Ein
benchmarkingspartnar er ale personar, organisasonar eller verksemder som
leverer data eller informagjon til eit benchmarkingsstudium. | mange
samanhengar kan benchmarking vera a etablera et miljg eller eit nettverk av
verksemder der det er akseptert og legitimt & samanlikna seg med kvarandre.
Det sparer tid og ressursar i hgvetil aleita etter partnarar, og ein er sikra
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partnarar som kjenner teknikken og veit kva benchmarking gar ut pa. Rren er
at eit dikt miljg kan bli for snevert og innettervend over tid.

Observag onsfasen

Faremdlet med observagonsfasen er a studera dei/den
benchmarkingspartnarane/-partnaren som blir vald(e) for a forsta prosessen til
partnaren. Det blir sgkt etter informasjon patre niva

prestagonsniva - kvalitet, tidsbruk/saksfarebuingstid, leveringspresigon,
kostnad og liknande

metode/praksis for afinnafram til kva som gjer det mogeleg a oppna
prestasjonsnivaet

faretsetnader for & finnafram til kva som mdil for & kunna utfera
prosessen/-ane pa denne méaten

Prestasjonsniva dannar eit utgangspunkt forkorleis (metode/praksis) og kvifor
(faresetnader). | praksis kan det vera vanskeleg a skilja mellom metode/praksis
og faresetnader. Det finst likevel fleiremetodar og teknikkar for slik
informagonsinnhenting, jamfar ulike laaebaker i benchmarking.

Analysefasen

| analysefasen skal ein finnafram til eventuelle skilnader eller gap mellom del
prosessane ein §alv har og dei som partnaren(ane) har, og finna de
grunnleggjande arsakene il at skilnadene har oppstétt. Kva er det som gjer det
mogeleg at partnaren har hagare prestasjonsniva ? Kva faktorar er det som
saaleg medverkar til skilnadene? Utanom planleggingsfasen er dette ofte den
vanskelegaste fasen. Det kan vera vanskeleg afatil ein systematisk og
metodisk anayse ut fra datamaterialet som er samlainn. Det hender at den
kvantitative delen av ein analyse fell bort fordi det ikkje er mogeleg & finna
taldata hja partnaren. Damaein i analysen 5a direletpa metodar, praksis og
faresetnader, og analysen matuftast pa meir kvalitative observasjonar.

Tilpassingsfasen (implementeringsfasen)

Hovudferemalet med ein benchmarkingsstudie vil normalt vera a skapa
forbetring. Det er difor viktig at funnai analysefasen blir tilpassa eigne tilheve
og at tiltak til forbetring blir gjort far dei eventuelt blir implementertei eiga
verksemd. Her er det viktig a tenkja pa tilpassing ogikkje kopiering.

3.1.1 Accounts Commission for Scotland: Benchmarking av
utvikling og innfg ring av nytt styringssystem med vekt pa
resultat.

Dette demet er henta fra eit progjekt i britisk forvaltning i 1996, der

benchmarking blei prevd ut i hgve til & betra prosessar og praksis pa

personalleiingsomradet (Human Resource/HR Activities). Progjektet kom til
mellom anna etter White Papers fra den engelske regjeringai 1994 og 1996, der
det heitte seg at departement og etatar burde benchmarka prestasionane sinei
heve til laging og utvikling mot andre verksemder i og utanfor forvaltninga.

Hovudsiktemdlet med prosektet var afinna ut nar og korleis benchmarking

kunna vera eit effektivt forbetringsverktay i britisk forvaltning. Prog ektet

skulle m.a. identifisera kritiske suksessfaktorar for benchmarkingspros ekt
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og §a pa korleis offentlege verkemder kunna ha nytte av benchmarking.

Hovudprog ektet var samansett av ti einskild- eller delprogekt med felles
metodeverktay og framdriftsplan som blei tilpassa kvar verksemd. Denne
tilneeminga blei vald for & samla ressursane til verksemdene som delté og
dermed auka lagingsprosessen. Eit konsulentfirmatok del i prosessen.Accounts
Commission for Scotland stod for eit av benchmarkingsstudiuma som gjekk inn
i hovudprosjektet.

Accounts Commission er e |ovfesta uavhengig revigonsverksemd som har til
faremdl & revidera og rettleia helsetenesta og offentleg forvaltning pa lokalplan
i heve til gkonomistyring, kostnads og faremal seffektivitet. Verksemda har om
lag 130 medarbeidarar fordelte pa fem avdelingskontor og eitt hovudkontor.

Accounts Commission gjennomfarde ein benchmarkingstudie i samband med
utvikling og innfering av eit nytt resultatstyringssystem. Accounts
Commissions ma med benchmarkingsprosektet var, i tillegg til &fainnspel i
samband med innfaring og organisering av styringssystem, &oyggja opp
kompetanse i have til benchmarking som styringsverktay.

Progektet var godt forankrai lelinga. @vste leiar i verksemda, the Controller of
Audit, stadde og stod attom prosjektet. Progektgruppa omfatta personal §efen
(leiar), Ieiarane for dei fem avdelingskontora og to andre leiarar fra
hovudkontoret. Gruppa kartlafarst eksisterande styringssystem og
styringspraksis, m.a. ved dintervjua eit tverrsnitt av dei tilsette. Pa eit
strategisk nivablei det lagt vekt pa a kartleggja kva verksemda voa & oppna
gjennom eit nytt resultatstyringssystem, og korleis dette kunne verkainn pa
verksemdskulturen.

Teamet undersakte 0g korleis andre organisasjonar hadde lagt opp sine
resultatstyringssystem, og tre av fleire potensielle benchmarkingspartnarar blei
plukka ut for abli vitja. Ved utveljingablei det m.a. lagt vekt pa at aktuelle
verksemder skulle veralov- og regelstyrde, ha ein spreidd geografisk organi-
sagon, ha hegt kvalifiserte tilsette som arbeidde deine eler i sma grupper og ha
ein hgg offentleg profil. Ein freista ogsa a sikra seg, gjennom direkte kontakt
med dei potensielle benchmarkingspartnarane, at verksemdene oppfylte visse
kriterium som Accounts Commission pa farehand hadde identifisert som
viktigei have il eit nytt resultatstyringsystem. Til degmes blei det lagt vekt pa
at verksemdene skulle ha eitt felles styringssystem som omfatta heile
verksemda og alle tilsette. Det blei 0g lagt vekt pa at styringssystemet skulle
vera kopla opp mot det overordna malet til verksemda eller forretringsideen, og
at systemet skulle vera enkelt & bruka.

Benchmarkingsgruppa gjesta tre verksemder etter & ha utarbeidd intervjuguidar
—éini havetil dei som hadde utvikla styringssystemet og éin i havetil brukarar
av systemet (linelelarar og andre tilsette). Etter Accounts Commission S
meining var benchmarkingspartnarane hjelpsame og romslege med tid og
informasion. Den viktigaste |lsadomen etter vitjingane var, etter Accounts
Commission s vurdering, at enda om ein arbeidde pa ulike omrade med ulike
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md og prioriteringar, s hadde verksemdene stort sett like raynder i have til
innfaring av nye styringssystem og reakgonar fratilsette og leiarar pa dette.

Vitjingane resulterte i mange erfaringar som blei lagde til grunn ved utviklinga
og innfaringa aveit nytt styringssystem i Accounts Commission.
Benchmarkingsstudien ferde m.a. til at ein lavekt pa behovet for a klargjera
kvafor krav til aktivitetar og resultat dei overordna malaferde med seg for kvar
avdeling og person. Vidare blei det lagt vekt pa rapporteringsrutinar, lineansvar,
kommunikasondliner og —rutinar med meir.

| etterkant blir leiarengasjement og korte tidsfristar for ainnfara eit nytt
styringssystem trekte fram som viktige faktorar for at benchmarkingsprosjektet
i Accounts Commission blel vellukka.

3.1.2 Benchmarking av kostnader og nytte ved IT-bruk i fire
departement

| 1996 gjennomfarde fire departement for ferste gong e samanliknande
underseking av | T-kostnader og I T-nytte™. Dei fire departementa var Finans-,
Justis-, Landbruks- og Miljeverndepartementet. Faremalet med undersakinga
var a§aom det var viktige skilnader mellom departementa, og i tilfelle kva
slags skilnader. Den overordna malsetjinga var afa eit betre grep pa
kostnadshiletet og lara av kvarandre for a betrainnsatserog situasjonen for
departementa.

Progektet var relativt omfattande, og det blei samlainn data om ulike kostnader
og om kva nytte brukarane hadde av I T. Pa grunnlag av det innsamla data
materialet blei det konkludert med at:

Justis- og L andbruksdepartementet hadde dei |agaste kostnadene per brukar
arsverk, medan Miljgverndepartementet 13g hagast.

Det var markant skilnad mellom heggast og |agast.

Miljeverndepartementet hadde dei brukarane som var mest nggde. Finans
og Landbruksdepartementet var ein god nummer to, medan
Justisdepartementet hamna klart sist.

Ein kost/nytte-indeks synte at Landbruksdepartementet fekk mest ut av I T-
kronene 1996, Finansdepartementet blel nummer to, Justisdepartementet
nummer tre og Miljgverndepartementet hamna sist.

Tanken var at departementa framleis skulle halda kontakt og utveksla resultat
med kvarandre. Merksemda skulle rettast mot beste praksis padei ulike
omrada.

Utfordringane blel oppsummerte dlik:

For Miljgverndepartementet var utfordringa a redusera | Fkostnadene per
tilsett utan at trivnaden for brukarane vart mindre.

For Justisdepartementet var utfordringa & auka trivnaden for brukarane
radikalt.

! Statskonsults rapport 1996:18.
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For Finans- og L andbruksdepartementet var utfordringa & koma opp pa
trivnadsniva med Miljgverndepartementet utan a aukdostnadene.

To & etter gjennomgangen har det vist seg at intensionen om a halda oppe
kontakten i samarbeidsgruppa ikkje er blitt falgd. Eitt av dei tilknytte departe
menta meinte at det ma verameir patrykk fra sentrale departement som
Finansdepartementet eller Arbeids- og administrasonsdepartementet for at ein
skal kunna gjennomfeara halvéarlege gjennomgangar og halda oppe kontakten.

3.1.3 Drgfting avdg ma

Beste praksis, standardar eller faktiske observagonar?

| prinsippet er den klassiske modellen basert pa beste praksis samanlikningar.
Men det varierer kvaein legg i omgrepet beste praksis. Somme meiner den
beste i verda, andre det beste i landet, den beste i brangen, den beste i utvalet
osb.

Utan at det blir sagt eksplisitt maein ga ut fra at verkemdene i resultatstyrings-
demet i utgangspunktet blei valde fordi dei representerte ein god om likevel
ikkje beste praksis etter Accounts Commisions vurdering. Samstundes blel det
sett visse krav til kva verksemder det var aktuelt & samanlikna seg med. Desse
krava kan kanskje karakteriserast som e form for standardar.

| IT-demet blir beste praksis tolka som den beste av dei fire departementa. Etter
innsamlinga av datamaterialet blei det gjort samanlikningar i hevetil del
faktiske observasonane, dvs. korleis var resultatafor dei ulike departementai
have til kostnader/nyttevurderinga Deretter blei det gjort e ny vurdering i have
til beste praksis padei ulike omréda. Det arbeidet som blei gjort i dette
progektet kan 6g danna samanlikningsgrunnlag for andre departement som
ynskjer agjeraei benchmarking av | T-bruken.

Det sentrale ved benchmarkinga — resultat eller prosessar?

Klassisk benchmarking fokuserer generelt pa prosessar. Nar resultat eller
prestagonar blir samanlikna, blir dette primaat gjot som grunnlag for el
grundigare vurdering og samanlikning av prosessane som ligg attom resultata

| resultatstyringsdemet var vektlegginga retta mot prosessar— prosessar knytte
til utvikling og implementering av eit nytt resultatstyringssystem.

Det sentrale ved I T-benchmarkinga var framfor alt resultat. Samstundes blel det
lagt opp til e vidare prosessbenchmarking mellom dei ulike progektdeltakarane
for at del skulle lsagaav kvarandre.

Korleisfinna eit interessant og relevant samanlikningsgrunnlag?
Laarebgker i benchmarking gjev mange rad i hevetil korleis potensielle
benchmarkingspartnarar kan veljast ut. Som i resultatstyringsdemet rar
laarebegkene ofte til & setja opp vilkar for det som krevst av tenkjelege
benchmarkingspartnarar. For afinna fran til partnarar som oppfyller desse
vilkara, finst det fleire kjelder, t.d. nettverk i verksemdene, fag og
utgreiingsmiljg, brang eorganisag onar, publikasonar, offentleg statistikk m.m.
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Samanlikningsgrunnlaget i 1T-demet var fire relativt like verksemde. Det blel
lagd til grunn at dei fire departementa hadde om lag same I T-kompl eksitet,
baserte seg pa om lag same teknologi og at trongen for stette var om lag lik for
brukarane. For at tala skulle la seg samanlikna best mogeleg, starta prosjektet
med ein definigonsfase der departementa blei samde om akkurat det dei skulle
madla, og korleis det skulle skje.

Kven initierer benchmarkinga?

| laarebgkene gar ein vanlegvis ut fra at klassiske benchmarkingsprosjekt blir
initierte av verksemda galv. Det er mest i samsvar med krav om
lelarengagement og eigartilhave for progektet.

Resultatstyringsprosjektet ma seiast a vera gjglvinitiert, enda om dette gjekk inn
i et starre progekt initiert av den britiske regjeringa. Initiativet til 1T-
benchmarkinga kom fra cepartementa sj@lve, og ma difor og kunna
karakteriserast som gglvinitiert. Samstundes viser regyndene fra dette prosjektet
at det kan vera ynskjeleg med ekstern initiering av denne typen progjekt for afa
god nok oppslutnad om benchmarkinga

3.2 Den europeiske kvalitetsmodellen

Kvalitet er eit ngkkelomgrep i mykje av litteraturen om benchmarking. Med
kvalitet meiner ein i denne samanhengen dei arbeidsrutinane, prosedyrane og
metodane som kan tryggja ein betre kvalitet i ytingane. Svaat mykje av den
prosessbenchmarkinga som blir utferd, har kvalitetsforbetringar som mal.
Likeeins kan resultatbenchmarking nyttast for & vurdera kvaliteten i eiga
verksemd samanlikna med andre.

Vi vil i denne delen omtala den europeiske kvalitetsmodellen som ligg til grunn
for ein del av kvalitetstenkinga béde i privat og offentleg sektor i Europa. Vi vil
deretter visa korleis modellen er blitt nytta som utgangspunkt for eit
benchmarkingsprogjekt i offentleg sektor i Storbritannia og for den danske
kvalitetsprisen i offentleg sektor.

Den europeiske kvalitetsmodellen, eller Business Excellence Model (BEM)
som det og blir kalla, blei utvikla av European Foundation for Quality
Management (EFQM) og 200 private verksemder fra ulike land i Europa.
Modellen som byggjer pa andre kvalitetsnodellar utviklai Japan og USA,
madler organisagonar opp mot ni kriterium, som igjen er utvikla med tanke pa
den relative verdien dei ulike kriteriahar i e ”kvalitetsverksemd”.
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Figur 1: EFQM-modellen (dik han er omtalai Den danske kvalitetsprisen for
offentleg sektor)

Dei ni kriteriai modellen fungerer som maepunkt for institusjonen. Heg
kvalitet er etter denne modellen & ha gode metodar, brei forankring og gode
resultat innanfor dei ni kriteria. Det er mogeleg & oppna totalt 1000 poeng.
Standarden som er sett for & oppna den europeiske kvalitetsprisen, er sett til 805
poeng. Standarden som er sett for & oppna det som blir kalla UK Quality
Award, er 688 poeng. | Noreg blir modellen nytta som utgangspunkt for Den
norske kvalitetsprisen. Bade private og offentlege verksemder kan sgkja om
prisen. Det er ingen eigen pris for offentleg sektor i dag, men Norsk forening
for kvalitet og lederskap (NFKL) som star for utdelinga av prisen, serikkje bort
fraat det kan vera aktuelt pa eit seinare tidspunkt.

Det er vedteke & endramodellen, dik at det i framtida vil veratotalt elleve
kriterium som verksemda skal malast mot. Ein ynskjer m.a. afokusera enda
sterkare pa kunde eller brukarperspektivet samstundes med at prosessomgrepet
blir nyansert og delt opp. Meir omtale av kriteriafinn eini vedlegg 1.

Feremdet med kvalitetsmodellen er alaga eit grunnlag for ein systematisk
omtale av dei elementa som er avgjerande for kvaliteten i e verksemd. Ved
hjelp av modellen kan verksemda §elv omtala dei sterke sidene sine, analysera
problemstillingar i verksemda og identifisera forbetringsalternativ. Det finst
ulike métar a bruka og implementera modellen pa, fra eit hefte med 99 spersmal
til etter méten avanserte PGversonar. Engasjement og eigartilhgvet til
verksemda g@lv blir understreka som viktig. Mange bruker likevel eksterne
konsulentar som radgjevarar og prosessdrivarar.

EFQM-modellen blir nytta badei privat og offentleg sektor i Europa | Noreg er
det, etter det vi har raynt, e stigande interessa for a bruka modellen. Norsk
forening for kvalitet og lederskap, som arrangerer kursi a bruka modellen,
kalkulerer med at omkring 200-300 verksemder nyttar modellen og merkar ogsa
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e aukande interesse for EFQM-modellen i offentleg sektor, mest i kommunar
og pa sukehus.

3.2.1 Benchmarkingsprosjektet i offentleg sektor i Storbritannia

Storbritannia er truleg det landet i verda som har arbeidd mest med
benchmarking i offentleg sektor. Eitt av del staste benchmarkingsprosjekta er
ein del av Next Steps-reforma’?, som har vekt sterk interesse i fleire andre land.

Etter 1996 har Efficiency & Effectiveness Group i Cabinet Office drive
prosjektet UK Public Sector Benchmarking. Prosjektet er sett i gang for ahjelpa
offentleg sektor (saaleg dei noksa nyskipa Next Stepsverksemdene) med &
utbetra verksemda si ved a utfgra vurderingar §glvei have til den europeiske
kvalitetsmodellen. Denne modellen blei som tidlegare nemnd opphavleg utvikla
til bruk i privat sektor, og blir nytta av verksemder i heile Europa. Etter det del
progektansvarlege i England seier, har benchmarkings-prosjektet vist at
modellen hgver godt ogsai offentleg sektor.

Progjektet startai april 1996 som eit pilotprosgiekt med deltaking fra30
verksemder. | fase éni progjektet blei British Quality Foundation (BQF) vald
til autfara ei benchmarkingundersaking basert pa den europeiske kvalitets
modellen. Det blel vurdert dik at dette ville vera mindre kostnadskrevjande enn
aarbeida ut eineigen modell for offentleg sektor. | faseto i prosjektet, fra april
1997 til januar 1998, blei bruken av modellen utvida. Hittil har over 100
verksemder delteke i progektet.

Prosjektet er no innei fase 3 (april 1998 til april 2001), der ein byggjer pa
tidlegare rgynder som syner at det er vanskeleg for ein organisasjion afafullt
utbyte av & bruka modellen dersom dei ikkje har hatt hjelp fra eksterne
rettleiarar. Progektet (Cabinet Office) har difor tinga fram avtalar med fire
leiande firma som skal yta ulike tenester i samband med g vvurderinga il
verksemdene. Hjelpablir gjeven i form av kurs, skriftleg materiell og
individuell rettleiing til lelingai verksemda, til faste prisar.

Rolla sentrale styresmakter har i prog ektet

Cabinet Office har hatt eit viktig ansvar for dinitiera og oppmoda om ata
modelleni bruk. All deltaking fra verksemdene har vore frivillig, og det er
understreka at modellen framfor alt skal vera eit verktay for verksemdene
galve.

Dei sentrale styresmaktene har valt EFQM-modellen, og har og valt kva dags
vurderingsverktay som skal nyttast. Cabinet Office har ikkje galv utfart noka
form for opplaging, men har gjort avtalar med to konsulentfirma om ulike
opplegg for verksemdene. Underteikninga av rammeavtalar med konsulent-
firmahar fert til 1agare pris for dei verksemdene som er med. Dei verksemdene
som er med, held seg direkte til desse selskapa nér dei vel opplegg.

12 Next Steps er eit reformprogram for statsforvaltningai England som ble lansert i 1988.

Det mest sentrale trekket ved Next Steps-reforma er dei organi sasjonsmessige/strukturelle
endringane som er gjort i forvaltninga. Feremélet har vore 8 oppretta sdkallaxecutive agencies
(verksemder) av dei meir operasjonelle delane av sentralforvaltninga.
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Cabinet Office har 0g €it ansvar for & dela ut ulike typar prisar som er retta mot
offentleg sektor, og dei arrangerer dessutan ein arleg benchmarkingkonferanse
for statleg sektor.

Civil Service College, som er ein etat som er underlagd Cabinet Office, har laga
til ein database med resultata fra verksemdene som ynskjer & sendainn poenga
sine. Denne databasen skal brukast som samanlikningsgrunnlag for dei ulike
verksemdene og nyttast som rettleiing i beste praksis. Verksemdene skal vera
skra anonymitet, men Civil Service College kan fgra saman verksemder etter
"blind dating”. Ingen resultat fra verksemdene biir gjevne vidare til andre utan
samtykke. | praksis viser det seg at nokre verksemder er skeptiske til kor godt
dei er sikra anonymitet. Dersom det blir sett pa spissen, er dei usikre paom
Civil Service College som eit forvatningsorgan kan lata vera a oplysa
regjeringa eller parlamentet om resultatai verksemda

Reynslene med benchmarkingpr og ektet

Evalueringa som er utferd av progektet, viser at det er oppnadd mykjei form
av hjelp for leiingai verksemdene til & vurdera sterke og veike sider ved
organisasjonen. Progektet har ogsa gjort det mogeleg for deltakarane & saman
likna verksemda med verksemda il andre deltakarar, private bedrifter og etter
kvart ogsa offentlege verksemder i andre land. Verksemdene blei m.a.
samanlikna med eit gjennomsnitt av 400 private britiske verksemder,

og med ein standard som er sett av UK Quality Award vinnarane.

Dei britiske rgynsene peikar pa at € vurdering opp mot den europeiske
kvalitetsmodellen ma sjdast pa som eit diagnoseverktay som gjer det mogeleg
for organisasionar @ mala resultata sine, identifisera sterke og svake sider,
prioritera forbetringstiltak og mala kor effektive dei er. Ei dik §alvvurdering er
ikkje eit forbetringsverktay i seg §@lv, men ein bruk av modellen sikrar at ale
delar av verksemda blir vurdert. Det betrar utsiktene for ei meir objektiv
vurdering av kvar ei forbetring vil gje starst " avkastning”.

Bruk av EFQM-modellen —raynder fra e verksemd

National Health Service Pensions Agency (NHS Pensions Agency) som deltek i
Next Steps-reforma er ein pengonskasse for dei tilsette i det offentlege
helsestellet. Verksemda har nytta EFQM-modellen som utgangspunkt for el
salvvurdering to & parad, og var i 1998 ferd med a starta vurderings
prosessen for tredje gong.

Verksemda har nytta modellen for a prioriterainnsatsen sin vidare framover.
Resultata av vurderinga har dei brukt som grunnlag for den arlege strategien og
planleggingsprosessen. Modellen har etter deira vurdering ogsa danna ei felles
referanseramme i kommunikagionen internt og i dialogen med overordna
departement.

Dei har ogsa sett det som viktig & identifisera veikskapar som kjem fram pga.
manglande datamateriale. NHS Pensions Agency har i vurderinga

lagt vekt pa at synspunkt fra ulike delar av verksemda skal koma fram. Ikje
minst har dei sett at dette er viktig fordi ein ser ein tendenstil at leiingai el
verksemd gjev hggare poengsummar enn dei som er plasserte [gare i organisa
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gonen. Denne tendensen blir elles stadfesta av dei progektansvarlege i Cabinet
Office.

NHS Pensions Agency meiner §alv at modellen gjev rom for:
. éngjennomgang av heile organisagonen

autvida perspektiv pa eiga verksemd

ein strukturert innfallsvinkel til verksemdsplanlegging

eit eksternt blikk pa organisasionen (spesielt om ein ogsa nyttarein ekstern

assessor)

samanlikning med konkurrentar

funkgonell benchmarking

dauka nivaet pa diskusionar og forstding i organisasjonen

team-bygging i verksemda

Salv om NHS Pensions Agency meiner at det er feremalstenleg og viktig &
utfgra j@lvevauerigar etter EFQM-modellen, sa peikar dei pa visse ulemper
ved & bruka modellen. Den starste ulempa er at det er relativt ressurskrevjande a
setjaseg inn i modéllen, frigjeratid til & samla dokumentasjon og utfara
poengutrekningane.

| tillegg til at bruken av modellen er ressursintensiv, meiner NHS Pensions
Agency at modellen har desse ulempene:
. den programvara som blir nytta for a utf@ra poengutrekningar (verktgyet) er
ikkje altid god nok
det er ein tendenstil at ein legg for mykje vekt paikkjekjerne-omrade
det kan vera vanskeleg & identifisera dokumentasjonen (" prova’)
det kan vera problem med aidentifisera kva som skal omfattast av
gjennomgangen, dvs. finna” grensene” i organisagonen. Det kan vera
spesielt vanskeleg i offentleg sektor.

3.2.2 Den danske kvalitetsprisen

Ogsai Danmark har ein nytta den europeiske kvalitetsmodellen som
utgangspunkt for forbetringsarbeid i offentleg sektor. Den danske
kvalitetsprisen for offentleg sektor blei lansert i 1997. Ideen bak kvalitetsprisen
er astimulerakvalitetsitviklinga over tid i offentlege verksemder.

Den kvalitetsforma som blir premiert i den danske kvalitetsprisen,

dreier seg om dei arbeidsrutinane, prosedyrane og metodane som kan tryggja
ein betre kvalitet i ytingane. Det viktigaste her er korleis leiinga og
medarbeidarane i fellesskap utviklar metodar og arbeidsrutinar for & sikra
brukar- og medarbeidartrivsel og & sikra gode resultat. Den danske
kvalitetsprisen fokuserer atsa pa kvaliteten iprosessane og ikkje pa kvaliteten
av produkta. Bakgrunnen for dette er at offentlege verksemder har ulike
gkonomiske og politiske rammer & arbeidainnanfor. Det er difor lagt vekt paa
sapakvalitet som noko relativt— nemleg best mogeleg kvalitet innanfor dei
gkonomiske og politiske rammene del har.

Kven kan fa prisen?
Kvalitetsprisen for offentleg sektor er e paskjening og synleggjering av dei
offentlege verksemdene som arbeider systematisk med kvalitetsutvikling pa eit
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hagt niva. Verksemdene ma dokumentera kvaitetsarbeidet i seknaden sin.
Prisen gjeld for 3 & Etter 3 & ma ei verksemd eventuelt sgkja pa nytt. Prisen
blir ikkje gieven berre til & verksemd, fordi prisen skal verael paskjegning av
ulike typar offentleg verksemd.

Nar e verksemd har motteke kvalitetsprisen, er det mogeleg & ga vidare og
konkurreramed del beste private verksemdene i Danmark og Europai regi
av Den Danske Kvalitets Pris og Den Europei ske Kvalitetspris.

Det blir ogsa delt ut ein pris med namnet " Pa veg mot kvalitetsprisen”. Denne
blir gjeven til verksemder som pakort tid har ogonadd svaat gode resultat, som
fungerer som pionerar pa eige omrade, men som enno ikkje nér opp til krava
som er knytt til kvalitetsprisen. ” P veg mot kvalitetsprisen” blir gjeven for eitt
ar om gongen.

Den danske kvalitetsprisen er framfor alt rettainn pa verksemdsnivaet i
brukarorienterte institugonar. Det er eit krav at verksemda har eit §alvstendig
personal-, budgett- og resultatansvar og eksterne brukarar. For kommunar blir
modellen nyttai heve til einskildverksemder, fordi ein trur at han heverbest pa
verksemdsniva. Det er difor ikkje mogeleg for ein kommune a sakja denne
prisen for heile den kommunale verksemda.

Korleisblir prisen tildelt ?
Arbeidet med Kvalitetsprisen er organisert pa denne maten:

Ein priskomité leia av statsministeren gjer vedtak og deler ut prisen til
vinnarane.

Eit domsutval vurderer kva for sgkjarar som er kvalifiserte til ei paskjaning,
og kjem med framlegg til prismottakarar til priskomiteen.

Sekretariatet for Kvalitetsprisen tek seg av farespurnader i sakjeperioden @
innsamlinga av sgknader. Sekretariatet er plassert i Finansministeriet.

Eit koordinatorutval knytt til sekretariatet er ansvarleg for galve

utval sprosessen og kontakten med det som blir kalla assessorane (dei som
utfarer den eksterne vurderinga). Utvalé samordnar assessorkorpset som
vurderer og gjev poeng til seknadene. Koordinatorutval og assessorkorps
blir sette inn etter offentleg utlysing (anbod).

Den europeiske kvalitetsmodellen blir nytta som utgangspunkt for & vurdera
kvaliteten i verksemdene. Vurderinga blir utferd béde ved e §alvevaluering i
hevetil dei ni kriteriai kvalitetsmodellen og ved & vurdering fré andre utanom
det sdkalla assessorkorpset.

3.2.3 Kvalitetsmodellen - eit godt utgangspunkt for
benchmarking?

Faremd et bade med det britisk benchmarkingsprogektet og den danske
kvalitetsprisen for offentleg sektor er a hjelpatil med & forbetra kvaliteten i
offentleg sektor. Den europei ske kvalitetsmodellen er brukt som eit
utgangspunkt i begge desse tiltaka. Skilnaden er at det blir lagd sterkare vekt pa
e ekstern vurdering i samband med den danske kvalitetsprisen, samstundes
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som det britiske benchmarkingsprosjektet er gjennomferd i sterre breidd og
med klarare fokus pa samanlikning med andre verksemder.

Rayndene frd England, og ogsa tikin viss grad fra Danmark, er at kvalitets
modellen kan brukast som eit utgangspunkt for kvalitetsforbetringar pa ulike
méatar:

Sevevalueringai forhold til modellen gjev ein "diagnose” for verksemda
og have for & samanlikna seg med andre

Modellen kan fungera som eit verktay for a prioritera forbetringsomrade
Omfattande bruk av modellen og oppretting av databasar gjer at ein kan
samanlikna seg med andre offentlege verksemder, med private verksemder
og med offentlege verksemder i andre land (evt. ogsa fima ein konkret
benchmarkingspartnar)

Ein kan oppna el generell forbetring ved a delargynder, fanyeidear og
tilpassa seg ein beste praksis

Sjalvevalueringa kan danna utgangspunkt for benchmarking mellom
einingar internt i verksemda

Beste praksis, standardar eller faktiske observagonar?

Kvalitetsmodellen kan vera grunnlag for a vurdera kvaliteten i eigen
organisagon. Bruk av modellen kan danna eit godt utgangspunkt for
benchmarking i heve il ein partnar, og ved a gjennomfara el §alvevaluering vil
organisasionen bli malt i hevetil kjende verdiar, som t.d poengsummane til
vinnarane av ulike kvalitetsprisar. | benchmarkingsprogektet i Storbritannia
nyttar ein gjennomsnittsverdiane i fleire verksemder som
samanlikningsgrunnlag. Ein kan dermed seia at samanlikninga blir gjort bade i
havetil e form for beste praksis og i have til faktiske observagonar.

| den danske kvalitetsprisen blir verksemda samanlikna med del andre
sekjarane til prisen. | motsetnad t.d. til den europeiske kvalitetsmodellen er det
ikkje sett ein standard for poengsummen verksemda ma oppna for & kunna fa
prisen.

Fokusfor benchmarkinga — resultat eller prosessar?

A bruka den europeiske kvalitetsmodellen kan, etter var vurdering, ikkje
karakteriserast som benchmarking i seg §elv. Saimanlikninga av resultat/
poengoppnaing mellom eiga verksemd og gjennomsnittet for offentleg sektor,
dei beste verksemdene eller private verksemder kan derimot karakteriserast som
resultatbenchmarking. Dersom verksemda i samband med forbetringsarbeidet i
lengda knyter kontakt med ei anna verksemd for alaga fradenne, vil det vera
prosesshenchmarking. Det same er tilfelle om verksemda har tilgang pa
informasgon om korleis dei beste organisagonane faktisk har rettainn
verksemda s, dvs. kva som ligg til grunn for poengsummane.

Korleisfinna eit interessant og relevant samanlikningsgrunnlag?

Ved & nytta den europeiske kvalitetsmodellen som utgangspunkt, gjev bade det
britiske benchmarkingsprogektet og den danske kvalitetsprisen have til agjera
samanlikningar mellom eiga verksemd og private verksemder og andre
offentlege verksemder bade i inn og utland. | Danmark blir det ikkje lagt
systematisk opp til & knyta saman benchmarkingspartnarane etter at
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galvvurderingane og samanlikningane er utferde. | Englaal derimot har ein
gjennom databasen i Civil Service College lagt opp til ”blind dating” mellom
ulike verksemder.

Kven initierer benchmarkinga?

Korkje det britiske eller det danske tiltaket har lagt vekt pa etatsstyrings
perspektivet i kvalitetsarbeidet. Deltakinga er frivillig, og det er verksemdene
galve som skal taeventuelle initiativ til forbetringar. Slik sett er bruken av
modellen og & evt. benchmarking eit verktay i den interne styringa.i
verksemda. Ein kan rett nok tenkja seg at kvalitetsmodellen kan nyttast i
etatsstyringssamanheng ved at den overordna styresmakta til demes set mal for
det nivaet ( poengtal) verksemda skal arbeida mot, eller at overordna styresmakt
legg faringar i hevetil dei omrada som ska forbetrast. Det blei likevel ikkje
tilradd korkje av Cabinet Office eller dei deltakande verksemdene i prosjektet i
Storbritannia. Ved a nytta kvalitetsmodellen som €it internt forbetringsverktay
slepp ein unna strategiske tilpassingar som t.d. &” manipulera’ for a oppna
hagast mogeleg poengsum.

3.3 Ulike former for samanlikning

Som vi har presisert i kapittel 2 er det mange ulike innfallsvinklar til
benchmarking, og omgrepet blir brukt svaat ulikt. Under dette avsnittet vil vi
omtala nokre dame pa benchmarking i offentleg sektor. Desse
benchmarkingsstudiane er til dels svaat ulike fra den klassiske benchmarkinga
som er presentert i kap 3.1.

3.3.1 Det danske strukturovervakingssystemet

| samband med strukturovervakingssystemet sitt presiserer det danske
Finansministeriet at benchmarking er og ber vera eit vidt omgrep. For dei er
maling og samanlikning av resultat sentralt. Dei ser benchmarking primaat som
eit rekognoseringsverktay, dvs. som eit instrument for & identifisera mogelege
problemomrade og legitimera endringskrav.

Strukturovervakingssystemet byggjer ikkje pa noko eksplisitt formulert
teoretisk fundament eller modell. Det ligg heller ikkje nokon systematisk
analyse- eller implementeringsdel inne i denne metoden. Ein samlar data,
normaliserer dei salangt det let seg gjera og presenterer dei saman med nokre
kommentarar™. Innleiingsvisi presentasjonen av resultata er det presisert:

” Formalet med strukturovervagningssystemet er ferst og fremmest at
under sgke Danmarks inter nationale placering pa en raskke omrader, der
er centrale for velfagds og velstandsudviklingen — og dermed virke som
en inspirationskilde med hensyn til hvilke lande, Danmark kan laae
noget af.”

| strukturovervakingssystemet er det vald ut seks land for samanlikning med
Danmark. Det er vald ut 13 delomrade som blir vurderted vera avgjerande for
hevesvis velstand (9 delomréde) og velferd (6 delomrade). Innanfor kvart av dei

'3 Presentert i e bok utgjeve av Finansministeriet i Danmark Strukturoverva gningssystem for
Danmark, ISBN 87-7856-105-1
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13 delomréda er det freista a finna fram til 1015 relevante indikatorar som
dannar utgangspunkt for ei samanlikning mellom dei gu landa. Til demes; talé
pa undervisningstimar per elev og leseevner er valde ut som indikatorar pa
delomradet Utdanning, offentleg budsjettunderskot i prosent av BNP som ein
indikator pa delomradetMakr ogkonomiske rammevilkarog
nettokompensasjonsgrad ved tap av arbeidsevne ein indikator pa delomradet
Sosial tryggleik og omfordeling.

Ei plassering mellom dei to beste eller dei to darlegaste landai heve til den
einskilde indikatoren, blir vurdert til h@vesvis”over” og ”under middels’.
Under kvart delomrade jamfarer ein den plaseringa Danmark har pa dei fleste
indikatorane under delomrédet, for a gje eit meir heilskapleg bilete, jamfer
tabell 1.

Tabell 3.1; Danmarks plassering pa delomradet Forsking

Over middels Utanlandsk finansiering av offentleg forsking
Vitskaplege publikas onar

Middels Offentlege forskings- og utviklingsutgifter
Dd av privat forsking finansiert utanfor verksemder

Under middels Private forskings- og utviklingsutgifter
Talet pa patent per innbyggjar

Desse indikatorane gér ikkje inn i vurderinga: sivil del av forskingsutgiftene og fordeling av
forskingsutgiftene pa sektorar.

Beste praksis, standardar eller faktiske observagonar?
Strukturovervakingssystemet er e samanlikning av faktiske observasonar som
er registrerte og samlainn paymse métar. Sdangt vi kan gablir det verken
vist til beste praksis éller til standardar. Dette er eit dame paein
benchmarkingsstudie der ein let "talatalafor seg galve”.

Fokusfor benchmarkinga — resultat eller prosessar?
Strukturovervakingssystemet har eit klat og utvetydig fokus pa resultat. | den
grad det kan seiast noko om attomliggjande prosessar i kommentarane, er det
for akastalys over og forklara eventuelle maeproblem og problem med a gjera
talafra dei einskilde landa mogelege a samanlikna.

Korleisfinna et interessant og relevant samanlikningsgrunnlag?

Det blei lagt vekt bade pa likskapar og skilnader da ein valde ut dei landa
Danmark ynskte & samanlikna seg med. Samanlikningsanda er svaat ulike.
Nokre liknar pa Danmark (t.d. Holland), medan ande er heilt annleis (t.d.

Japan).

Etter det danske Finansministeriet s vurdering medfarer samanlikningane av
offentlege sektorar i ulike land heilt spesielle utfordringar, mellom anna pa
grunn av meir kompliserte og mangfaldige resultatmal, omsyn til atinntekta
heile tida ma malast opp mot velferd og livskvalitet, data og maleproblem med
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meir. PA den andre sida meiner danskane det er ekstra viktig &
samanlikna/benchmarka pa tvers av landegrensene, m.a. fordi det stadig blir
vanskelegare a driva nasjonal konjunkturpolitikk utan omsyn til overnasjonal
strukturpolitikk.

Kven initierer benchmarkinga?
Det er den danske regjeringa ved Finansministeriet som har initiert og
gjennomfart benchmarkinga

3.3.2 Benchmarking av reinhaldstenester i Forvaltningstenesta

AAD gav i tildelingsbrevet for 1992 Forvaltningstenestai oppdrag a
samanlikna bruk av eigne tilsette med bruk av eksterne reinhaldsfirmattil
reinhald i regjeringskvartalet. Det blei sett i gang eit Reinhald og miljgprogekt,
REM -prosjektet, som sag pa ulike ndtar & organisera reinhaldet pa Ei
samanlikning av kostnads- og kvalitetsniva med private reinhal dsbyra gjekk inn
som ein viktig del av progektet. Samanlikninga viste at reinhald i eigen regi
ikkje kunna konkurrera pa pris med eksterne reinhaldsfirma, men at kvaliteten
pareinhald i eigen regi var betre enn private firma. | fase 2 av prosjektet
greidde Forvaltningstenesta ut e effektivisering av reinhal det.

Vidarei progektet blei reinhaldstenesta omorganisert til mindre einingar med
meir ansvar, jobbrotasjon og rullering av ansvarsomrade. | etterkant av denne
omorganiseringa har Forvaltningstenesta gjennomfert malingar og vurderingar
av effektiviteten i reinhaldet i eigenregi i hevetil fastsette mal, i heve il
tidsseriedata og i havetil 34 andre verksemder. | 2. tertial 1996 konkluderte
dei med at utgiftene til Forvaltningstenesta knytt til reinhald i eigen regi, 13g
innanfor prisane pa marknaden pa tilsvarande tenester.

Forvaltningstenesta ynskjer a vidarefara denne forma for samanlikning, gjere
med fleire eksterne verksemder. For & oppna sterre grad av truverde vurderer
dei ogsd & engageraeit eksternt firmatil a sté for samanlikningsstudien. | dag
gjer dei dette §alv. Dei vurderer ogsa a auka kvaliteten pa samanliknings
studien, m.a. ved el meir inngdande vurdering av overheadkostnadene og starre
fokus pa kvalitetskriterium som let seg samanliknast.

Beste praksis, standardar eller faktiske observagonar?

Ogsa denne studien tek utgangspunkt i faktiske observasjonar. Pa kostnadssida
hentar Forvatningstenesta §alv inn data fra dei verksemdene dei ynskjer &
samanlikna seg med. Pa kvalitetssida har dei engagiert eksternetil & kontrollera.

Fokusfor benchmarkinga — resultat eller prosessar?
Igjen er det resultata - utgifter og kvalitet - som er i fokus for den opphaviege
benchmarkingsstudien.

Korleisfinna eit interessant og relevant samanlikningsgrunnlag?
Forvaltningstenesta samanlikna béde internt (eigne lokale med ymse
reinhaldsfirma) og eksternt (reinhald i private firma).

Da den farstesamanlikninga viste at Forvatningstenesta ikkje kunne
konkurrera pa pris, sette Forvaltningstenesta seg fare & §a pa organisering,
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arbeidsprosessar m.m. for afatil effektivisering. Dei var m.a. pa studietur til
ein svensk kommune og s3g pa ein alternalv méate & organisera arbeidet pa. Pa
mange métar fungerte dette altsd som ein klassisk benchmarkingsprosess, sav
om dei formelt ikkje innleidde eit partnarskap med denne verksemda.

Kven initierer benchmarkinga?

Sj@lve benchmarkingsstudien, dvs. samanlikninga mellom eigne reinhalds-
tenester og reinhaldstenester som blir utferde av eksterne, private
reinhaldsfirma, blei initierte av overordna departement for Forvaltningstenesta,
AAD. | samband med denne samanlikninga tok sa Forvaltningstenesta 5alv
initiativ til ein gjennomgang av organisering og prosessar med sikte pa a gjera
eigne reinhaldstenester konkurransedyktige i have til eksterne reinhadsfirma.

3.3.3 KOSTRA- eit grunnlag for benchmarking i kommunal
sektor?

KOSTRA (Kommune-stat-rapportering) blir av fleire nemnd som eit mogeleg
grunnlag for benchmarking i offentleg sektor.

KOSTRA er et nytt rapporteringssystem som skal gje grunnlag for utviklings-,
omstillings- og produktivitetsarbeid i kvar kommune, og for dialog om mad og
resultat mellom kommunane og staten.

Rapporteringa skal omfatta relevant informason om gkonomiske tilheve,
produkgon av velferdstenester og produktivitet i det kommunale teneste-
tilbodet. Rapporteringa ska pa denne méaten kopla rekneskapsopplysningar
mot data om tenesteproduksjon, brukarar og magrupper. Informasjonen skal
veratil nytte for kommunane, og skal tilbakefarast til kommunane paein god
méte. Ei malsetjing er afatil e samordning og forenkling av
informagonsutvekslinga mellom kommunane og staten, dessutan a fa bete og
meir samanliknande data om kommunale tilhgve.

Fra og med & 2001 skal alle kommunane i landet ha lagt om rapporterings
systema sine etter KOSTRA-prinsippa. Alle kommunar far gjennom KOSTRA
eit grunnlag til & samanlikna seg med andre kommunar og med private akterar.

Beste praksis, standardar eller faktiske observagonar?

KOSTRA gjev opningar for samanlikningar med andre kommunar basert pa
faktiske observasonar, dvs. det datamaterialet som er tilgjengeleg. | den
samanhengen kan den einskilde kommunen ogsa samanlikna seg med dei
kommunane som er ”best” pa ulike omréde, altsd e beste praksis samanlikning.

Fokusfor benchmarkinga — resultat eller prosessar?

| have til KOSTRA vil fokus for benchmarkinga for det meste vera resultat. Det
vil veratilfelle anten det er den einskilde kommunen som samanliknar
tenesteproduksjonen sin med andre kommunar, eller det er statlege styresmakter
som samanliknar kommunane med kvarandre, eller media/andre som ynskjer &
utnytta talmaterialet til ulike former for samanlikning.

For den einskilde kommune kan det vera vel sdinteressant & utfgra saman
likningar av prosessar med tanke pa alagaav dei kommunane som er "best i
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klassen” pa ulike omréde. Dersom KOSTRA kan opna for avtalar om
partnarskap mellom ulike kommunar for alaara av kvarandre, sa vil dette
verae form for benchmarking som er meir i trad med laaeboka.

Sett fra statlege styresmakter si side kan resultata fra KOSTRA eventuelt
nyttast til & setja minimumsstandardar i heve til tenesteytingai kommunane.
Det vil kunnagdinn i dialogen som staten har med kommunane.

Korleisfinna eit interessant og relevant samanlikningsgrunnlag?
Samanlikningsgrunnlaget i denne samanhengen er alle norske kommunar.
KOSTRA vil i utgangspunktet opna for resultatbenchmarking i havetil
einskildkommunar eller i have til til demes eit gjennomsnitt.

Kven initierer benchmarkinga?

| den grad & rein samanlikning av tilgjengeleg datatilfang blir omtala som
benchmarking, sa vil benchmarkinga kunnainitierast bade fra statleg niva og
fra cen einskilde kommunen.

Den meir klassiske typen benchmarking, der €in gar i partnarskap med e anna
verksemd for innbyrdes laging, vil stort sett matta initierast fra kvar kommune.
Derimot kan det tenkjast at det fra sentralt hald blir oppmoda om
benchmarking i heve til beste praksis.
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4 Drgfting av sentrale problemstillingar

Pa grunnlag av utdjupinga av omgrepet i kapittel 2 og demai kapittel 3 vil vi i
dette kapittelet drefta sentrale problemstillingar knytte til benchmarking som
verktay i offentleg sektor, jamfar 1.3.

4.1 Benchmarking i hgve til andre omgrep

Det er vanskeleg, om det i det heile er mogeleg, a gje nokon presis definison av
kva benchmarking er til skilnad fra andre verktey €ller verkemiddel.
Styringsformer og styringsverkemiddel blir brukt pa ulike nivaog i ulikt
omfang. Nokre verkemiddel er overordna andre, normalt gar t.d. verktgy som
kvalitetsutvikling og " serviceerklaginger” inn i ma og resultatstyring og i

regel- og prosedyrestyring. Benchmarking ma sjdast pa som e av mange

mogel ege tilnaamingar som kan takast i bruk for a auka effektiviteten og
resultatoppnaingai offentleg sektor.

M} og resultatstyring og benchmarking

Ma og resultatstyring er i dag den dominerande styringsfilosofien i offentleg
forvaltning. M& og resultatstyring er per definigon styrings- og resultat-
orientert, og er normalt leiingsinitiert. | etatsstyringa styrer i prinsippet
overordna verksemd direkte i hgve til hovudprioriteringar og oppgaver til
underordna verksemd. | praksis er styringa vanlegvis eit resultat av ein dialog
mellom over- og underordna verksemd. Benchmarking etter laarebokmodellen
er sannsynlegvisikkje saaleg relevant i etatstyringssamanheng.

| heve til intern styring har leiinga eit heilskapleg ansvar for & §a samanhengar
mellom resultata og prosessane som ligg til grunn for dei. Det kan difor vera
grunn til dtru at det vi kallar klassisk benchmarking er meir aktuell i den
interne styringa enn i den meir overordna etatsstyringa.

Dersom benchmarking blir vurdert vidt (dvs. synonymt med samanlikning) vil
benchmarking vera ein viktig og naudsynt del av mak og resultatstyringa —
bade i tilhevet mellom overordna og underordna verksemd (etatsstyringa) og i
den interne styringa. Rapportering av ”like” ngkkeltal/resultat gjev grunnlag for
asamanlikna og vurdera m.a. effektivitet og produktivitet pa omrade som let
seg samanliknai hgve til eningar som let seg samanliknast. Slike

samanlikingar kan danna grunnlag for a fastsetjamal og styring i heve til desse.
Ei annaform for styring kan m.a. vera dinstruera underliggjande verksemder
eller nivd om a benchmarka seg mot tilsvarande verksemd for alagaav deira
prosessar, rutinar og organisering.

Kvalitetsarbeid og benchmarking

Svaat mange reknar benchmarking som eit kvalitetssikringsverkpy, dvs. at
benchmarking primaat blir brukt for &tryggja og forbetra kvaliteten pa
prosessane og resultatatil ei verksemd. Denne tolkinga av benchmarking er i
trad med det vi kallar klassisk benchmarking.
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| tilknyting til kvalitetsarbeid og kvalitetdeiing er det utvikla fleire verktgy som
skal medverkatil & sikra og forbetra kvaliteten pa produkt og prosessar i €i
verksemd. Innfering av standardar og sertifisering er deme pa dike verktay.
Benchmarking er eit anna verktgy som kan brukast saman med eller utan omsyn
til sertifisering. Ei sertifisering inneheld gjerne standardar bade i hove til

resultat og prosessar som vil kunna fungera som malestokkar i ein
benchmarkingsprosess.

Ulike kvalitetsmodellar er ein annan type verktgy som kan brukast i sambard
med benchmarking, jamfar EFQM-modellen i 3.2 og vedlegg 1. Faremonen
med standardiserte kvalitetsmodellar som t.d. EFQM-modellen er m.a. at det
kan opna for benchmarking patvers av sektorar og landegrenser.

Samanliknande analysar og benchmarking

Benchmarking blir i dag ofte brukt synonymt med og i staden for omgrepet
samanlikning, dvs. at mange former for systematisk samanlikning av tal som let
seg samanliknast, blir karakteriserte som benchmarking. Ut frael dik forstding
av omgrepet er benchmarking ikkje noko nytt verktay eller metode i offentleg
sektor. Ein har drive med samanlikning av ngkkeltal og resultat bade mellom
ulike verksemder og mellom einingar i den einskilde verksemdai mange &.
Samanlikning av nekkeltal patvers av sektorar, til demesamanlikning mellom
offentlege og private verksemder, er heller ikkje noko nytt.

Verksemder som trygdeetaten, skatteetaten, Statens vegvesen m.fl. bed om
rapportering fra underordna einingar pa regionalt/lokalt niva Tilsvarande gjer
til demes Justisdepatementet i hgvetil del 54 politidistriktai landet, Kyrkje,
utdannings- og forskingsdepartementet i have til hggskular og universitet og
Sosia- og helsedepartementet i have til regionale og lokale gukehusi Noreg.
Ulike data kan jamfarast i tabellar ogeller figurar i tilknyting til arsrapporten til
verksemda, rapportdelen av St meld nr 1, KOSTRA, Samdata og liknande.

Samanlikningar inngdr i varierande grad i styringa departementa har med
underliggjande verksemder, i den statlege samhandlinga med kommunesektoren
og i deninterne styringai kvar verksemd. Store delar av offentleg statistikk er
el jamfaring av observerte data og gar difor inn, etter ei vid tolking, i
benchmarkingsomgrepet.

Samanliknande analysar er per definigon noko anna enn reine samanlikningar.
Ein foreset at det blir knytt e form for analyse til samanlikninga. Dette er i
samsvar med den klassiske benchmarkingsdefinigonen der analysefasen er ein
sentral del av ein benchmarkingsprosess. Mange oppfattar samanliknande
analysar og benchmarking som synonyme omgrep. Innanfor desse omgrepa kan
ein skiljamellom ulike metodar. Andre oppfattar benchmarking som e form for
samanliknande metode som er kjenneteikna av systematikk, mal estokktenking,
forbetringsperspektiv m.m. — til skilnad fra andre samanliknande metodar.

Konkurranseeksponering og benchmarking

Benchmarking kan i einskilde tilfelle granskast som e form for konkurranse-
eksponering. Ulike former for samanlikning av resultat, eventuelt prosessar, kan
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gje grunnlag for a vurdera forketringstiltak. | nokre tilfelle vil benchmarking
veranyttig i framkant av e eventuell konkurranseutsetjing.

| fleire offentlege sektorar har offentlege verksemder meir eller mindre einerett
pa ulike former for tenesteyting. Oppgavene blir utferde av nakylde, men
galvstendige einingar. Det gjeld m.a. store delar av helse og skulesektoren.
Heilt til no har det ogsa vore tilfellet for samferdslesektoren. P4 omrade der
naaskylde verksemder har lik kostnadsstruktur, kan reguleringsleiinga leggja til
rette for konkurrerande verksemd. Nér dei aktuelle verksemdene ikkje
samarbeider t.d. om kostnadsreduserande innsats, er det godt nok for
styresmaktene 4 vita at selskapa opererer under tilneama like tilhave.

Ein viktig faresetnad for & §a pa benchmarking sm konkurranseeksponering er
like fullt at samanlikninga blir sett i samanheng med incitament for a fatil
forbetring. Dette gjeld bade intern og ekstern benchmarking. Det gjeld 0g utan
omsyn til kven som initierer benchmarkinga. Dame paincitament i offenteg
sektor kan t.d. veravilkar for & overferainnsparde midlar, ulike
premieringssystem, betre have til eigenutvikling m.m.

Dersom ei klassisk tolking av benchmarking med vekt pa laging, samarbeid,
informag onsutveksling, forbetring med meir blir lagt til grunn, fell
benchmarking sannsynlegvis utanfor konkurranseeksponeringsomgrepet.

4.2 Resultat- versus prosessbenchmarking

Det varierer om handfaste benchmarkingspros ekt kan karakteriserast som
resultat- eller prosessbenchmarking, jamfer demai kapittel 3 Bruk av
benchmarking. Ofte omfattar studiane samanlikningar bade av resultat og
prosessar.

Om eit benchmarkingsprogekt blir vurdert til & veraresultat eller
prosessorientert, er mellom anna ogsa avhengig av ambisjonsnivaet i hgve til

kor omfattande prosjektet er. Dersom det i tillegg til & samanlikna resultat ogsa
omfattar ein analyse av mogelege arsaker til skilnader i resultat, vil i dlefall
delar av progektet vera prosessorientert. Samanlikninga Forvaltningstenesta har
av pris og kvalitet pa eigre reinhaldstenester i hgve til tilsvarande tenester
utferde av private firma og med ein analyse av korleis ein organiserte reinhal det
andre stader, er eit deme pa dette, jamfar pkt 3.3.

Samanlikning av resultat

Forbetringseffekten av reine samanlikningar av ngkkeltal eller resultat star pai
kor stor grad dei som pa ein eller annan méte er ansvarlege, reagerer. Med
nokre unnatak, er det lite realistisk atru at ei samanlikning av resultati seg §elv
farer med seg at dei som ligg darlegast an vil ta siktepa beste praksis, eventuelt
resultatnivaet til den eller dei som oppnar flest poeng i samanlikninga. Raynsler
m.a. fra Storbritanniatyder pa at benchmarkingsstrategiar av typen "latalatale
for seg §alv”, stort sett ferer med seg endringar for dei av erksemdene

som haustar poeng under gjennomsnittet. Verksemder som ligg pa eller over
gjennomsnittet endrar seg lite.
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Samanlikning av ngkkeltal, resultat, kritiske faktorar o.l. kan vera eit
utgangspunkt for overordna styring. For overordna niva vil samarlikningar
fungera som ei form for resultatrapportering og -kontroll som igjen gjev grunn-
lag for & vurdera styringsgrep. Dersom overordna verksemd har sett opp eit
feles m& og resultatkrav for underordna einingar, t.d. i heve til produktivitet,
kan samanlikninga synleggjera om einingane plasserer seg over eler under
sentrale resultatkrav.

Samanlikning av prestagonar kan 0g fungera som eit aternativ eller

tillegg til meir direkte konkurranseeksponering. Det er t.d. tilfellet nar Statens
vegvesen mder produksjonskostnader i Vegvesenet opp mot tilsvarande
produksjonskostnader i privat sektor, m.a. for & kunna dokumentera overfor
Stortinget at den galvinitierte produkgonsverksemdai Vegvesenet er
konkurransedyktig. Her blir samanlikning brukt for & cokumentera og
legitimera konkurranseevne i verksemda etter pdlegg fra overordna
styringsorgan. Benchmarkinga fungerer her bade som eit styringsverktay og eit
internt forbetringsverktay.

Det danske Finansministeriet har vald ein vid definigon av benchmarkings-
omgrepet. Del skil mellom ein makroorientert, internasonalt retta
benchmarking med vekt pa resultat og evaluering og e meir mikroorientert,
nasjonalt retta benchmarking med vekt pa prosessar og kontinuerleg forbetring.
Med e dik vid forstding avomgrepet vil m.a. mykje av OECDs statistikk der
dei samanliknar data for medlemdanda, kunna karakteriserast som e form for
benchmarking.

Samanlikning av prosessar

Nokre stiller derimot spersmdl ved om samanlikning av nekkeltal faktisk er
benchmarking. Samanlikning og karakterisering av resultat blir av mange sett
pasominnleiinga til ein forbetringsprosess, men for afatil endring og
forbetring er det naudsynt a 5ja pa kva prosessar som ferer til dei ynskjelege
resultata. | heve til det danske strukturovervakingssystemet (jamfer 3.3) kan det
t.d. diskuterast om det er §glve samanlikninga av kvantitative data eller
prosessane i politikken og forvaltninga som denne samanlikninga set i gang,
som er den eigentlege benchmarkinga. Rgyns ene fra strukturovevakings-
systemet er m.a. at det politiske nivaet vurderer politiske rammevilkar,
organisering, styringssystem, bruk av verkemiddel m.m. i kjalvatnet av dei
internagonale samanlikningane. Det farer med seg, etter Finansministeriet s
vurdering, fleire ulike aktivitetar og prosessar, evalueringar, nagonale, meir
mikroorienterte benchmarkingar, reformer o.l.

Praksis viser at ein vidt definert benchmarkingsprosess ofte kan delast inn i
benchmarking pa fleire nivd med ulikt fokus og ulike partnarar eller
samanlikningseiningar. Offentleg statistikk og databasar kan danna grunnlag for
kontroll/styring fra overordna niva samstundes som den same statistikken er eit
utgangspunkt for interne forbetringsprosessar. Samanlikning av resultat i form
av ngkkeltal gjeveit utgangspunkt for &identifisera prestasionsgap, som sa gjev
grunnlag for ein analyse av kvar el forbetring er mogeleg. Dersom analysen
farer til at verksemda vedtek & samanlikna éin eller fleire prosessar mot andre
verksemder, er dette ei anna og langt meir forpliktande og ressurskrevjande
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form for benchmarking enn det samanlikning av utvalde ngkkeltal normalt vil
vera

Nar er resultat og prosessbenchmarking mest feremalstenleg?
Samanlikning av ngkkeltal kan veraveleignai tilfelle der det etter mate er
uproblematisk & samanlikna like einingar som t.d. trygdekontor, veg

stagionar e.l. Det kan ogsa veraveleignai hevetil like funksonar i verksemder
som elles er heterogene, t.d. logistikkfunks onar, personalforvaltning, innkjep
osh. Teknologisk utvikling og nye styringsformer (mak og resultatstyring) gjer
desse formene for samanlikning lettare i dag enn tidlegare.

Dersom det blir fokusert paresultat, er det mest interessant & samanlikna seg
med private eller offentlege verksemder/ordningar (system) som er ansvarlege
for tilsvarande resultat. Dersom det blir fokusert pa prosessar, er det interessant
a samanlikna seg med verksemder med tilsvarande eller samanliknande
prosessar. Her er variagonsbreidda stor. Manglande kreativitet og avgrensa
ressurstilgang kan gjera at verksemder ofte tenkjer tradisonelt i hgvetil afinna
fram til potensielle benchmarkingspartnarar.

4.3 Intern versus ekstern initiering av benchmarking

Vi har vald & skiljamellom ekstern og interninitiering av prosjekt. Det treng
ikkje vera det same som a skilja mellom eksterne og interne prosjekt, dvs.
benchmarking pa tvers av verksemder versus benchmarking internt i el
verksemd, men vi trur dreftinga fangar opp det viktigaste, ogsai hegve il dette
kiljet.

Benchmarking i nagingdivet har som ein grunnregel vore internt initiert, medan
starre benchmarkingsprogiekt i offentleg regi ofte har vore eksternt initierte,
jamfer 3.1:3.3. Dette skiljet har nok noko & gjera med skilnaden i mal og
incitamentstrukturen som privat og offentleg sektor star overfor. Trassi dette
generelle skiljet finn ein deme pa gdvinitierte eller interne
benchmarkingsprosjekt ogsai offentleg sektor. Det er likevel ofte mindre
progekt i have til klart avgrensa prosessar knytte til t.d. drift av
gkonomisystem kompetanserekruttering og liknande.

Faremonar med internt initiert benchmarking

Internt initierte eller galvinitierte progekt farer, som tidlegare nemnd, til eit
anna eigartilhgve og dermed ein annan lagingseffekt enn eksternt initierte
progekt. | motsetnad til i eksterne progekt, har eini galvinitierte progekt have
til Aga djupareinn i problemstillingane, noko som sannsynlegvis styrkjer
legringseffekten. Salvinitiering er i tillegg ofte eit teikn pa genuin
forbetringsinteresse, dik at gansane for at progektet farer til faktisk endring
normalt vil vera starre. Dette er ekstra viktig i heve til offentleg sektor som ofte
star overfor ein ukldr incitamentstruktur, jamfer 4.4.

| ein benchmarkingsprosess skal verksemda ideelt sett bruka mykje tid og
ressursar pa a dokumentera eigne resultat og prosessar. Ofte fungerer denne
dokumentasjonsprosessen som e form for intern benchmarking, anten fordi ein
har malar eller standardar som ein vurderer opp mot, eller fordi ein ik
dokumentasjonsprosess lett gjer skilnader og forbetringspotensia i eiga
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verksemd synlege. Rgynslene er at det er mange som gjennom ein slik prosess
finn sdinnlysande forbetringspunkt at dei stopper opp fer det blir aktuelt & finna
fram til aktuelle benchmarkingspartnarar.

Faremonar med eksternt initiert benchmarking

Eksternt initierte progjekt sikrar vanlegvis deltaking og informasjonsdeling fra
mange (relativt like) verksemder. Nar det er mange verksemder, er det ofte
lettare & fa oversyn over &rsakverknad-tilheve, dessutan korleis eksterne ikkje-
samanliknande faktorar verkar inn paresultata. Eksternt initierte
benchmarkingsprogekt kan i tillegg hjelpatil med el standardisering av
metodeverktay, jamfar rolla Cabinet Office har i det britiske opplegget for bruk
av benchmarking i offentleg sektor. | den seinare tida er det ogsa peika pa
nytten av dlike verktay i styringssamanheng, jamfaer 2.3.

I nter nag onal benchmarking

Offentleg styring og tenesteyting blir utfert av offentlege verksemder, fordi det
er vanskeleg dller lite ynskjeleg a privatisera dette. Det farer til at det i mange
samanhengar ikkje finst noko relevant samanlikningsgrunnlag for offentleg
sektor innanfor landegrensene. Ofte blir dei same oppgavene tekne vare pai
offentleg regi i andre land 0g, og det er difor naturleg & 5 pa korleis andre land
har vald & organisera og |@ysa desse oppgavene. Dette er §alvsagt ikkje noko
nytt. Det nye er eventuelt at ein tek i bruk meir systematiske metodar for denne
samanliknings- eller lagingsprosessen. Eit interessant aspekk som m.a. Danmark
har teke omsyn til i utveljingaav samanlikningsand i
strukturovervakingsprogrammet, er & 5ja paland som har vald algysa
tradisionelle offentlege oppgaver pa alternative métar, t.d. ved a bruka private
marknadsl gysingar.

| strukturovervakingsprogrammet blir fleire resultat- eller tilstandsindikatorar
samanlikna patvers av landegrensene. Samanlikningar av resultatoppnaingai
ymse land er ikkje prinsipielt annleis enn t.d. & samanliknadei 19 vegkontora,
men internagonal samanlikning ferer normalt til sterre metodiske utfordringar i
heve til maling, vurdering av jamferingsgrad m.m. Til dames kunne ein tenkja
seg at det offentlege skulestellet i Noreg kunne benchmarka seg mot det private
skulesystemet i Japan pa nokre omrade, jamfer dedanske
strukturovervakingsprosj ektet.

Ved & bruka standardiserte kvalitetsmodellar aukar handlefridomen for
interessante samanlikningar patvers av tradisonelle sektorgrenser. Utvikling av
og samarbeid om felles metodeverktgy som t.d. Business Excellerce Model kan
hjelpatil & gjera dette lettare, jamfar 3.2.

4.4  Fgresetnader for benchmarking i offentleg sektor

Strukturelle og kulturelle fer esetnader

Innanfor benchmarkingdlitteraturen blir det ofte omtala kva strukturelle og
kulturelle faresetnader som er naudsynte for at ei verksemd skal kunna lukkast
med benchmarking. Under strukturelle faresetnader blir det m.a. nemnt
ressursar innanfor gkonomi og kompetanse, tid, konkurranseevne og evne til a
prioritera, dessutan forstaing for og vilje til avisa og @kumentera sentrale
prosessar i verksemda.
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Under kulturelle faresetnader blir "ynske om abli best”, endringsvilje, viljetil
informagonsdeling, leiingsengasement og medverknad fra dei tilsette trekt
fram. Manglande deltaking i innsamlings- og analyseprosessen kan faratil
" distrust, denial and despair” . Eigarskap gjennom deltaking blir rekna som
viktig for afatil god og effektiv benchmarking.

Benchmarking er avhengig av informag onsdeling og -utveksling
Feresetnadene for & driva benchmarking i offenteg sektor er sannsynlegvis

ikkje stort annleis enn faresetnadene for a driva benchmarking i privat sektor.

Pa somme omrade kan feresetnadene for benchmarking kanskje seiast avera
betre enni privat sektor. Offentleg sektor har tradison og kultur for open
framferd i heve til interne prosessar og rutinar. Store delar av offentleg sektor er
teken ut av konkurranse pa fleire omréde, og treng sdleis ikkje halda unna
informasjon ut fra konkurranseomsyn. Her har truleg offentleg sektor ein
feremon i heve til prvat sektor, som normalt opererer i ein marknad og ikkje

har den same interessa av eller den same kulturen i have til informasjonsdeling.

Etikk har sa langt vore lite omtalai heve til benchmarking i offentleg sektor. |
privat sektor ser ein behovet for a etablera og halda seg til etiske retningdliner i
samband med benchmarkingsprogekt og -avtalar som svaat viktige. Ulike
benchmarkingsnettverk og -organisagonar har utarbeidd standardiserte reglar
for informasjonsutveksling og -ferehaving®. Grunnen til at etikk og etiske
retningsliner ikkje har vore sa sentralt i heve til offentleg sektor, botnar nok
delsi ulik tradigon, kultur og konkurransesituasion, dels at benchmarking i
offentleg sektor sa langt har hatt ei annaform og eit annainnhald. Det er t.d
svaat fa offentlege verksemder som har gjort konkrete benchmarkingsavtalar
med andre verksemder. | offentleg sektor i Storbritannia blir dei etiske sidene
ved benchmarking diskuterte noko meir, m.a. i samband med databasen i Civil
Service College. Det er fastsett reglar for kven som kan fatilgang til
informagon fra databasen og kva rutinar som skal falgjast fer informasjonen
eventuelt blir gjeven ut.

| litteraturen om benchmarking blir det lagt vekt pa at alle verksemder

har noko dei er gode pa, dlik a ale kan hjelpatil med nyttig informasjon.
Uansett er det viktig at den verksemda som ynskjer alagaav € anna verksemd,
i forkant tenkjer gjennom kva del §alve kan bidra med. For offentleg sektor vil
det framfor alt kunna dreia seg om god eller beste praksis pa eit omrade som
kan verarelevant for andre, medan det i privat verksemd i vissetilfelle ogsa kan
dreia seg om ulike former for gkonomisk vederlag.

Offentleg sektor har ofte ein kompleks og samansett malstruktur og star
overfor uklareincitament

| privat sektor er det overordna malet, etter dei rammevilkara som lov og
regelverket set, normalt overskotsmaksimering. Utfordringane for privat sektor
er primaat knytte til & finnafram til forbetringstiltak som farer til auka inntekter
gjennom reduserte kostnader (meir effektive/betre prosessar) eller auka
omsetnad.

14 Bl a Code of Conduct, som er utarbeidd av International Benchmarking Clearing House
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For offentleg sektor kan det pa makroniva vera vanskeleg aidentifiseraklare
forbetringsomrade, m.a. fordi det er mange ma og omsyn atavare pa. Tilhgvet
mellom effektivitet pa avgrersa omrade og overordna ma med omsyn til t.d.
busetnad, sysselsetjing eller integrering er deme pa dette. Tilhgvet mellom
produktivitet og kvalitet kan vera eit anna dgme. For privat sektor vil redusert
kvalitet i lengda normalt resulterai redusert omsetnad og overskot. Det treng
ikkje veratilfelle for offentleg sektor pd omrade som ikkje har konkurranse.

Offentleg sektor har, i motsetnad til privat sektor, ikkje eintydige incitament
knytt til forbetringtiltak. Ofte fell ikkje vinstane av effektiviseringstiltak pa eiga
verksemd, jamvel om statlege verksemder har fétt starre handlingsrom dei siste
ara. Initiativ til benchmarking som forbetringsverktey i offentleg sektor kjem i
sterre grad enn i privat sektor an pA motivasjon og " konkurranseanda’” til kvar
einskild verksemd og individ, eventuelt andre typar premieringssystem
(kvalitetsprisar, bonusordningar o.l.). Sterre kutt i budsjetta kan og fungera
som incitament til & utfera effektivisering ved alagaav andre.

Pa mikroniva kan det derimot vera tydelgare incitament ogsai offentleg
sektor. Til demes kan kritikk og klagar fra andre delar av verksemda vera eit
incitament for benchmarking. Det kan ogsa vera stor semjaom at einskilde
funksjonar kan forbetrast. Internt i verksemda kan det altsatil ein viss grad
leggjast opp til incitament til forbetring og effektivisering.

Samanlikningar ma verarelevante

Det meste kan vera objekt for samanlikning — prestagonar, prosessar, strategiar,
organisering m.m. Ein grunnleggjande faresetnad for all samanlikning,og el
spesiell utfordring i benchmarkingssamanheng, er at samanlikninga ma vera
relevant, dvs at ein ikkje samanliknar " eple og bananar” utan akorrigerafor
ikkje-samanliknande faktorar. Eit deme pa ein ikkjesamanliknande faktor kan
til dgmes vera a brika skjen i samband med sakshandsaming. Dersom ein
samanliknar & eining som handsamar sgknader utan & bruka skjen, med e
eining der skjegnet utgjer ein viktig del av seknadshandsaminga, ber det
korrigerast for denne ulikskapen far produktiviteten blir vurdert og samanlikna.
Grunnlaget/faretsetnadene for det som blir samanlikna, ber alltid ga klart fram
av et benchmarkingsopplegg.

Om det er mogeleg og farema stenleg, ber tal normaliserast/relativiserast
(prosent, per ar, per tilsett, per brukar o.l.). Sanmstundes er det viktig & passa pa
at mogelege arsaker til ulike resultat, ikkje blir normaliserte bort. Det kan t.d.
tenkjast at storleiken pa ei verksemd er med pa & forklara resultata (store
einingar kan m.a. ha visse faremonar med stordrift og/eller omfatafleire
funksjonar) dik at det blir feil & samanlikna produktivitet i store og sma
verksemder utan a korrigera for slike skilnader. Dersom det av ulike arsaker
ikkje er mogeleg dller faremastenleg a vurdera og eventuelt endra storleiken pa
dei ulike einingane, ma det korrigerast for storleik.

Nytten av benchmarking ma vegast opp mot kostnadene

Fer e verksemd set i gang eit starre arbeid som hellt eller delvis omfattar el
form for benchmarking, bar det vera klart kva ein ynskjer a oppna med
benchmarkinga. Er feremalet & dokumentera resultat? Er feremdalet alegitimera
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ressursbruken? Er feremalet kontroll? Er feremalet afatil intern laging og
forbetring? Det er spersmal som ber vera avklart fer niva, omfang og innretning
paei eventuell benchmarking biir vald.

Omfattande benchmarkingsprogjekt er ofte svaat ressurs og kostnads-
krevjande. Dette gjeld saaleg det vi tidlegare har kalla klassisk benchmarking,
som fereset ein grundig dokumentason av eigne prosessar far aktuelle
benchmarkingspartnarar blir valde med sikte pa laaing og for afainnspdl til
korleis prosessane kan forbetrast. | samband med gjennomferinga av prog ekt
bar ein vurdera utnytting av eksisterande datamateriale, kompetanse og
liknande. Det er ikkje naudsynt " & finna opp hjulet” kvargong.

Balanse mellom ambisjonsniva og ressursbruk er kanskje enda viktigare i
offentleg sektor enn i privat sektor m.a. fordi incitamenta knytte til effekti-
visering/forbetring vanlegvis ikkje er like klart definerte i offentleg sektor.
Laarebgker i bencimarking har ofte ei oppskrift pa kva benchmarkingikkje er.
Benchmarking er m.a. ikkje eit skippertak som gjev resultat over natta, e
"kopimaskin” i hegvetil lgysingar i andre bedrifter, bedriftsvitjingar for afaein
fintur eler ein leik med tal™. Det gjeld ogsd for offentleg sektor.

15 Fr& "Benchmarking. En praktisk h& ndbok” av Bjern Andersen og Per-Gaute Pettersen
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5 Tilradingar fra Statskonsult

| dag blir benchmarkingsomgrepet brukt om sveat mykje— fra samanlikning av
nakkeltal til omfattande prosessar som er svaat tids og ressurskrevjande. Det
blir brukt synonymt med og i tillegg til fleire omgrep som er sentrale i offentleg
forvaltning, jamfar 4.4. Dette kapitlet inneheld nokre tilradingar knytt til bruken
av omgrepet, og korleis benchmarking som metode kan nyttast i offentleg
sektor.

Behov for & avgrensa omgr epet
Statskonsult tilrdr & avgrensa benchmarkingsomgrepet i metodesamanheng, slik
at det ikkje star fram som synonymt med samanlikning. Vi rar til askilja
mellom alle mogelege former for samanlikningar og samanlikningsmetoden
benchmarking. Samanliknande analysar bar etter Statskonsults oppfatning ikkje
automatisk karakteriserast som benchmarking. Statskonsult vil ratil at
benchmarking som metode i offentleg sektor blir definert som eit
lazringsverktay for analyse av samanliknande datd® med sikte p& forbetring
giennom endra prosessar.

Samstundes vil Statskonsult understreka behovet for og oppmodartil avidare
utvikla samanlikningar som verktey i styringssamanheng. Rapportering og
samanlikning av resultat er etter var oppfatning ein svaat viktig

del av m& og resultatstyringskonseptet. Slike data kan brukast til &
dokumentera konkurranseevne, eventuelt synleggjera effektiviseringspotensial.
Vi vil likevel understreka at styring av underliggjande verksemder/einingar
etter samanliknande analysar ikkje er ein benchmarkingsmetode, men méak og
resultatstyring. Slike analysar vil derimot kunna vera viktige som utgangspunkt
for ” den eigentlege benchmarkinga’.

Auka bruk av resultat- og prosessbenchmarking i offentleg sektor
Statskonsult rar til at det blir lagt til rette for og gopmodatil ein meir
systematisk bruk av benchmarking som metode i offentleg sektor.
Samanlikning av prestagionar dler resultat er, og vil etter alt & dema ogsa vera
det i framtida, det mest vanlege i have til offentleg sektor. Det kjem m.a. av at
béde styrings- og rapporteringssystem fokuserer pa resultat. Statskonsult vil ra
til at benchmarkingsteknikkar og —metodar blir utviklavidare i have til
resultatbenchmarking.

Rayndene syner at det kan vera vanskeleg a finna fram til gode
resultatindikatorar innanfor delar av offentleg sektor m.a. i heve til miljgarbeid,
hjelpearbeid, farebyggjande helsearbeid osv. Vi trur systematisk samanlikning
av resultatindikatorar, prosessar, organisering m.m. patvers av sektorar og
landegrenser, vil faramed seg endringa som i lengda kan feratil betre resultat
og meir effektiv forvaltning. Enda ein gong ma det understrekast at dette ikkje
er noko nytt. Tidlegare har ein 0g evaluert og samanlikna patvers. Statskonsult

16 Data i denne sammenhengen omfattar b&de resultat og dokumentasjon av prosessar,
organisasjonslgysingar m.m.
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vil likevel ratil at dike samanlikningar blir sysematiserte og vidareutvikla som
metode.

Det er fordelar knytt til eksternt initierte sa vel som internt initierte
benchmarkingsprogiekt, jamfar punkt 4.3. Etter var oppfatning heng eksternt
initierte benchmarkingsstudiar naat nok saman med ma og resultatstyring,
rapportering, evaluering o.l. til at det kan karakteriserast som eit verktgy med
sikte pa kontinuerleg forbetring.

Slik Statskonsult forstar og tolkar benchmarkingsomgrepet, er benchmarking
primaat eltlaaingsverktay eventuelt eit styringsverktay i hevetil interne
prosessar. Ut fra el dlik forstéing trur vi forbetringspotensiaet er sterst i have til
eigeninitierte benchmarkingsprosessar. Statskonsult vil ratil at
benchmarkingsteknikkar og —metodar blir vidareutvikla ogsai heve til
prosessbenchmarking.

Benchmarking ma sjdast i samanheng med incitamentstrukturen
| kapittel 4 dreftar vi ulike faresetnader som gjeld for benchmarking i offentleg
sektor. Slik Statskonsult ser det, har offentleg sektor gjennom rammevilkéra og
tradisionar for open framferd, innsyn og informas onsutvekding ein feremon i
heve il privat sektor. Mange verksemder har 0g gjort ein del i hevetil &
dokumentera prosessar og rutinar.

Incitamentstrukturen i offentleg sektor kan vera uklar og mangelfull. Det gjeld
saaleg ihgve til den sentrale statsforvaltninga. Statskonsult vil dvara mot &
oppmodartil benchmarking utan at dette blir sett i samanheng med mogelege
forbetringspotensia og kva incitament som gjeld for verksemda. Ei satsing pa
benchmarking utan & §a dette isamanheng med andre styringssystem og
incitamentstruktur kan i verste fal faratil at "halve” forvaltningatil aletider er
pa bedriftsvitjingar hos potensielle benchmarkingspartnarar. Nytten ma alltid
vurderast i hgve til kostnadene.

EFQM-modellen som utgangspunkt for forbetringsarbeid i offentleg
sektor
Som nemnd i kapittel 3 blir den sdkalla EFQM-modellen nytta som utgangs-
punkt for kvalitetsforbetringar og benchmarking i offentleg sektor i m.a.
Storbritannia og Danmark.

Statskonsult rar til at denre modellen blir presentert for forvaltninga og prevd
ut i offentleg sektor, med tanke pa kvalitets og effektivitetsforbetringar. Ved &
nytta denne modellen som utgangspunkt vil det vera mogeleg & samanlikna seg
med andre offentlege og private verksemder i Noreg og med tilsvarande
verksemder i andre land.

| forlenginga av dette rar Statskonsult til at Arbeids og administrasons-
departementet vurderer kvarolle dei kan og ber hai hevetil dinnferaein felles
kvalitetsmodell i forvaltninga. | samband med det kan det vera nyttig a trekkja
vekdar paraynder fra andre land som Storbritannia og Danmark.
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Vedlegg

Neermare om kriteria i EFQMmodellen

Leiarskap
Pa dette omradet blir leiingsinnsatsen vurdert for aforbetra kvaliteten i
verksemda, dlik at brukarane heile tida opplever forbetring i ytingar.

Policy
Pa dette omradet blir verksemda vurdert etterevne til 2 omsetja overordna
politiske mélsetjingar for verksemdatil policy og strategi for verksemda.

Personalleiing

Pa dette omradet gjev €in el vurdering av innsatsen i institusionen til & motivera
og utvikla medarbeidarane og ainvolvera alei forberingane som finn stad
heile tida.

Ressursar

Pa dette omrédet blir verksemda vurdert etter evnatil & utnytta dei ikkje
menneskel ege ressursane pa ein effektiv méte, dik at dei stettar strategien og
mélai verksemda.

Prosessar

Pa dette omrédet blir detvurdert om verksemda handterer arbeids- og
forretningsprosessane sine pa ein méate som sikrar sterst mogeleg kvalitet i
ytingane, sett fra adle interessentar sine synspunkt.

Brukartrivsel

Pa dette omradet vurderer ein arbeidet verksemda har med a kartleggi
oppfatningane til brukarane av korleis og i kva omfang forventningane og krava
deirablir oppfylte, og korleis denne oppfatninga har utvikla seg. Likeins blir det
vurdert korleis verksemda arbeider med a gjera seg nytte av resultata i
forbetringsarbeidet.

Medarbeidartrivsel

Pa dette omrédet vurderer ein det arbeidet verksemda gjer med & kartleggja
oppfatningane til medarbeidarane av korleis og i kva omfang forventningane
deiratil arbeidsplassen blir oppfylt, og korleis denne oppfatninga har utvikla
seg. Like eins blir det ogsa pa dette punktet vurdert korleis verksemda arbeider
med a gjera seg nytte av resultatai forbetringsarbeidet.

Effekt pa samfunnet

Pa dette omradet blir det vurdert korleis verksemda generelt blir oppfattai
samfunnet, dvs. utanfor brukargruppa. Det kan t.d. vera engagement i
lokal samfunnet eller miljgomsyn.

Resultata for verksemda
Pa dette omrédet blir det vurdert kva som er oppnadd i hevetil dei politiske
mala som er sette for verksemda, til demes korleis verksemda har sikra atho
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lever opp til forventningar frainteressentar og det politiske miljget.
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