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1. BENCHMARKING | SVENSKA
KOMMUNER

Inledning

Ett av de mer bestédende avtryck som New Public
Management gjort i den offentliga sektorn & en
Okad faiblesse for prestationsmétningar (Johnsen
et al., 2001; Modell, 2003 och 2004; Ezzamel et
a., 2004). Prestationsméatning ar emellertid inget
nytt i sektorn utan har tillampatsi flera decennier
(Bowerman et al., 2002; Johnsen, 2005). Det nya
& att icke-ekonomiska métetal anvands i storre
utstrackning och att flera dimensioner av verk-
samheten & foremdl for métning, inte minst for
att motverka kortsiktighet. Trots att flera for-
skare menar att prestationsmétning langt ifran
altid &r en effektiv modell for prestationsforbatt-
ring (exempelvis Power, 1997; Narreklit, 2000
och 2003; de Bruijn och van Helden, 2005) tycks
teknikens popularitet besta eller till och med tka
(Johnsen, 2005; van Helden och Tillema, 2005).

Sverige & ett av de lander dér prestationsmét-
ning & pa frammarsch i den offentliga sektorn.
Den svenska regeringen har sedan mitten av
1990-talet anvant sig av en modell déar departe-
ment och myndigheter styrs genom att deras pre-
stationer varderas med hjdp av multipla métetal
(Holmblad Brunsson, 1997; Lindgren, 2001). |
svenska kommuner och landsting utvecklas mo-
deller for prestationsmétning lokalt men det har
aven tagits centrala initiativ for att mdjliggéra
for kommuner och landsting att i stérre utstrack-
ning kunna jamféra sig med varandra. Exempel-
vis utarbetades i bérjan av 2000-talet, efter for-
slag fran en statlig utredning, en Internetbaserad
databas med 6ver 150 métetal med indikationer
pa produktivitet och kvalitet i kommuner och
landsting (SOU 2001:75). Sedan & 2003 finns
databasen tillganglig pa Internet. Mdojligen &r
den det forsta steget mot en statligt kontrollerad
benchmarking likt det brittiska Best Value (Solli,
2004).

Mycket av den prestationsbeddmning som sker i
svenska kommuner sker i ljuset av hur andra
kommuner har presterat. Prestationsbeddm-
ningen &r alltsd en form av resultatbenchmarking
eller relativ prestationsutvardering (RPU) (se
Northcott och Llewellyn, 2003). Innebdrden &r
att man reducerar osakerhet om sin egen verk-

samhets kvalitet, produktivitet och effektivitet
genom att fainblick i hur motsvarande verksam-
het fungerar i liknande organisationer. Resultat-
benchmarking ar emellertid endast det forsta ste-
get i benchmarkingarbetet. Ett benchmarkingar-
bete maste &tfdljas av processbenchmarking —
altsd jamforelser av hur arbetet i praktiken be-
drivs—for att vara fullstandigt.

Benchmarking & an sa lange i allt vasentligt en
frivillig aktivitet i kommuner och landsting.
Mycket talar ocksa for att det kommer att forbli
sa eftersom det finns en lang tradition av lokalt
géavstyre pa lokal niva | den svenska grund-
lagen stadgas exempelvis att dessa kommuner
och landsting ska styras av direktvalda politiker
som fattar beslut om skatter och avgifter. Den
svenska traditionen & &aven att kommuner och
landsting efter egna preferenser fattar beslut om
vilka styrmodeller som ska anvandas och hur de
ska utformas.

Det & tva overgripande fragor som kan stéllas
nar det galler benchmarking i offentliga organi-
sationer. Den forsta handlar om hur tillstandet &
for benchmarking i Sverige. Hur populér &r tek-
niken i jAmférelse med andra styr- och organisa-
tionsmodeller och hur kan dess relativa popu-
laritet forklaras? Finns det ett speciellt forhall-
ningssétt till benchmarking i svenska kommu-
ner? Den andra dvergripande fragan handlar om
benchmarkingens mgjligheter att bidra till de
syften som normalt forknippas med ekonomi-
styrning.

Design och metod

| syfte att beskriva tillstandet for svensk bench-
marking skickades en enkét (questionnaire) till
samtliga svenska kommuner (n=290). Enkéaten
sandes till ekonomichefen eller motsvarande.
Skélet &r att det ofta & ekonomichefernai dessa
organisationer som &r drivande i fragor som har
med ekonomistyrning att gora. De har ocksa en
Overblick Over organisationens samtliga verk-
samheter. Enkéten i helhet berérde @mnen som
ekonomiska prognoser, reformer och modeller,
ledarskapsmodeller samt institutionell karaktéri-
stik. Innan den sindes ut testades den pa en
grupp praktiskt verksamma tjansteman och kon-
sulter. Under enkétens avdelning "reformer och
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modeller” stdlldes atta fragor i syfte att ta reda
pa i vilken man kommunerna arbetar med re-
sultatbenchmarking och processbenchmarking.
Svarsfrekvensen for enkaten som helhet uppgar
till 75,5 procent, vilket innebéar att 219 av de 290
ekonomichefernainkom med svar.

Enkétens utformning & styrd av en litteraturge-
nomgang som pavisade hypoteser om benchmar-
kingens syfte, implementerings- och anvandar-
hinder samt effekter. Enkaten fangar déarigenom
pa vilket sitt svenska kommuners benchmarking
stdmmer med teoretiskt grundade antaganden.
Dessutom fangar enkaten hur vanligt det & med
resultatbenchmarking i jamférelse med andra or-
ganisations- och styrmodeller.

Disposition

| kapitel 2 foljer ett tredelat teoretiskt avsnitt
som inleds med teoretiska perspektiv pa bench-
marking. Dérefter foljer en generell modell som
kan anvéndas fOr att utvardera ekonomistyrning i
offentlig sektor. Avsnittet avslutas med en litte-
raturgenomgang vars syfte ar att lokalisera vilka
avsikter som finns med benchmarking och vilka
genomforandehinder som finns. | kapitel 3 redo-
visas resultaten fran den empiriska undersok-
ningen som & en enké utskickad till samtliga
svenska kommuner. | kapitel 4 analyseras det in-
samlade materialet och i kapitel 5 dras slutsatser
om benchmarking i den svenska kommunsek-
torn.
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2. BENCHMARKINGENS SYFTEN |
TEORETISK BELYSNING

Teoretiska perspektiv

Pa senare tid har flera forskare foreslagit att
olika teoretiska perspektiv bor integreras for att
Oka forstaelsen for prestationsmétning (van Hel-
den och Tillema, 2005; Johnsen 1999). Inled-
ningsvis i den teoretiska referensramen beskrivs
darfor teorier som breddar insikterna om presta-
tionsmétning i almanhet och benchmarking i
synnerhet.

| mitten av forra seklet drog contingency-
teoretiker viktiga och normerande slutsatser om
organisationsformer (Burns och Stalker, 1961;
Woodward, 1965; Lawrence och Lorsch, 1967;
Arrow, 1964; Mintzberg, 1972 och 1983). Forsk-
ningen genomférdes i voluntaristisk anda, det
vill sdga med en optimistisk syn pa magjligheten
att fatta rationella beslut och forandrai organisa-
tioner. Baserat pa empiriska studier konstaterade
contingencyteoretikernatill skillnad fran de klas-
siska organisationsteoretikerna att det inte finns
ett basta sétt att utforma organisationer pa utan
att organisationer maste anpassa sina organi-
sationsformer till rédande situation. De organisa-
tioner som formar anpassa sin organisations-
struktur blir framgangsrika eller lever &minstone
vidare. Contingencyteoretikerna gav ett tydligt
ansvar till organisationsledningen att finna anda-
malsenliga organisationsformer. Ett contin-
gencyteoretiskt perspektiv ger forstaelse for att
det kan vara Situationsberoende om bench-
marking &r ett andamalsenligt verktyg och att det
inte finns ett basta séit att arbeta med bench-
marking. FOr att det ska vara meningsfullt att
analysera en styrmodell utifran ett contingency-
perspektiv & det dock nodvandigt att organisa-
tionsledningarna har ett handlingsutrymme.

Aven om contingency-teorin fortfarande & en
inflytelserik normativ teori har dess kvalitet som
deskriptiv teori ifrégasatts; i synnerhet inom
nyinstitutionell  organisationsforskning (NIO)
(Meyer och Rowan, 1977; DiMaggio och Po-
well, 1983). Ingtitutionalisterna &r ifragaséttande
till contingency-teoretikernas fokusering pa or-
ganisationsformer och pekar pa att anpassning av
organisationsformerna egentligen & av under-
ordnad betydelse eftersom det kan finnas en 16s

koppling mellan organisationsformerna och hur
verksamheten fungerar. Det kan vara ett resultat
av passivitet men ocksa av aktivt motstand fran
de verksamhetsansvariga (Modell, 2003). Institu-
tionalisterna stéller sig aven skeptiska till att
organisationsledningar verkligen véagleds av
rationalitet i sitt beslutsfattande. De menar istal-
let att ledningen styrs av strévan efter legitimitet,
det vill sdga av att leva upp till externa krav som
stélls pa organisationen. Eftersom organisationer
inom samma falt utsétts for ungeféar samma ex-
terna tryck tenderar organisationerna inom félten
att anvanda liknande organisationsformer. NIO
ar den teori som ar mest flitigt anvand i svensk
forskning om prestationsmétning (Johnsen och
Vakkuri, 2005).

En hypotes baserad pa NIO &r att benchmarking
ar resultat av likriktande processer inom organi-
satoriska falt snarare @n resultat av organisa-
tionsledningens analys av och anpassning till de
lokala forutsdttningarna. Svenska kommuner har
svarutvarderade framgangskriterier och har dar-
for svarigheter att visa att de ar effektiva. Darfor
kan det vara viktigt for dem att visa upp att de
arbetar med ett till synes effektivt styrverktyg.
Samtidigt & det givetvis ett bekymmer ur
effektivitetssynvinkel eftersom det ger organisa-
tionsledningar mgjlighet att legitimera sig — och
isolera sig fran kritik — genom att anamma den
senaste managementflugan (Arrowsmith et a.,
2004). Fortsittningen pa hypotesen skulle vara
att det & svart att veta om benchmarking pa-
verkar vad som héander i organisationen eller om
verktyget ar |6skopplat fran praktiken.

Men aven om det utdvas visst externt tryck — i
form av att organisationen tvingas, later sig sty-
ras av professionella normer eller hdrmar andra
(DiMaggio och Powell, 1983) — finns utrymme
lokalt att anpassa organisationsformerna till lo-
kala forutsittningar. Aven inom NIO har for-
skarna numera lamnat utrymme for att organisa-
tionsedningen har ett handlingsutrymme (Di-
Maggio, 1988; Powell, 1988; Modell, 2001).
Exempelvis har det visat sig i forskning kring
prestationsmétning att organisationsedningar
som inte tvingas anvanda en viss modell kan sla
sig 16s frén 6vriga likriktande processer och val-
ja en modell utifran vad som & mest andamdls-
enligt for den aktuella organisationen (Modell,
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2001). Observationen att ledare i franvaro av
tvang faktiskt fattar &ndamalsenliga beslut ar ett
starkt argument for den svenska modellen med
frivillighet.

Ur ett (national)ekonomiskt teoretiskt perspektiv
handlar benchmarking om att skapa férutsatt-
ningar for Okad effektivitet (van Helden och
Tillema, 2005). Eftersom ett grundantagande i
ekonomisk teori @ att konkurrensutsatta organi-
sationer forbéttrar sina prestationer blir en cen-
tral frdga om benchmarking kan fungera som ett
substitut for konkurrensutséttning. Det kréver i
safall att offentliga organisationer som uppdagar
prestationsgap kanner en tydlig press pa sig att
forbéattra sina prestationer. Alternativt far effekti-
viteten Okas genom att informera medborgarna
om prestationsgapen och Gverlamna & dem att
utkréva politiskt ansvar (van Helden och Tille-
ma, 2005). Genom att med benchmarking redu-
cera informationsasymmetrier kan medborgarna
genom den demokratiska processen stimulera
forbattringsarbete. Dérigenom kan benchmar-
king vara lika viktigt inom politik som priser &r
pa marknader (Johnsen, 2005). Ur ett ekono-
miskt teoretiskt perspektiv & benchmarking en
teknik som infors for att forbéttra de genom-
snittliga prestationerna, i synnerhet bland de
sdmre fungerande organisationerna, och for att
na storre likformighet i organisationernas presta-
tioner (van Helden och Tillema, 2005).

Vilket teoretiskt perspektiv som &r bast korrobo-
rerat med avseende pa benchmarking & an sa
lange en dppen fréga. De effekter av prestations-
maéatningar som van Helden och Tillema (2005)
sig i en fallstudie gav ett visst stod till eko-
nomisk teori men ett storre stod till N1O. Modell
(2001) noterade —i linje med Olivers (1991) fér-
utsagelse — att bade argument som & hanférliga
till ekonomisk teori och NIO anvéands for att
legitimera prestationsméatning. Johnsen (1999)
kom till slutsatsen att sociologisk institutionell
teori var mindre andamasenlig an andra teorier,
exempelvis agencyteori, contingencyteori och
resursberoendeteori, nar det gdler mgjligheterna
att forsta bevekel segrunderna bakom prestations-
méatning. Aven Johnsen et al (2001) noterade att
prestationsmétning i praktiken hade mer instru-
mentell funktion &n vad som kunde antas baserat
paNIoO.

Aven om sociologisk teori kan vara en béttre de-
skriptiv teori for vad som hénder ndr bench-
marking infors & det svart att havda nagonting
annat an att en mix av ekonomisk teori, agency-
teori och contingencyteori utgor en béttre norma-
tiv teori — &minstone om fokus placeras pa att
organisationer ska oka sin effektivitet i verklig-
heten och inte bara ge sken av det.

Syften med och hinder mot
benchmarking

Inspirerat av Johnsens (2005) ramverk for analys
av prestationsmétning — dar analysen delas in i
konceptualisering, implementering, anvandning
och effekter — foljer har tva avsnitt. Det ena
handlar om vad benchmarking enligt litteraturen
egentligen & for koncept, det vill séga vad det
syftar till. Avsnittet ligger till grund fér under-
sokningen av vilka syften benchmarking till-
skrivs i svenska kommuner men aven vilka ef-
fekter som noteras. Nér en styrmodell koncep-
tualiseras ar en vasentlig fraga vilka funktioner
som eftersoks, det vill sdga vilka effekter som
forvantas av modellen (Johnsen och Vakkuri,
2005). Det andra avsnittet handlar om vilka im-
plementerings- och anvandningshinder litteratu-
ren tillskriver benchmarking. Litteraturgenom-
gangen baseras pa studier av prestationsmét-
ningar i allmanhet och benchmarking i synner-
het.

Konceptualisering av benchmarking

Med utgangspunkt tagen i normativ teori och
forskning kring prestationsmétning och bench-
marking framtrader fem syften med benchmar-
king i offentliga organisationer.

e Att tareda pa hur verksamheten stér sig i
jamforelse med motsvarande verksamhet
I andra kommuner.

Benchmarking innebér att organisationer med
hjalp av olika sorters resultatindikatorer far reda
pa ndgonting om sin egen organisation genom att
stélla den i ljuset av andra organisationer. Dér-
med kan benchmarking betraktas som en metod
for att ta reda pa hur organisationen ligger till
(Bowerman et al., 2002).

e Att finna besparingspotential.

| offentliga organisationer — precis som i andra
organisationer — & asymmetrisk information en
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kadlla till styrproblem. Organisationsledningen
saknar kunskaper om hur verksamheten fungerar
i praktiken och har darfér svarigheter att allokera
resurser pa basta sitt. Nér det & nodvandigt med
nedskérningar saknar de nodvéandig information
for att besparingarna ska bli sd skonsamma som
mojligt. Av egenintresse och taktiska skal avstar
medarbetarna pa lagre nivaer i organisationen
fran att delge sddan information som kan vara
anvandbar av organisationsledningen. | en sadan
situation kan benchmarking anvéndas for att tka
ledningens kunskaper, vilket reducerar den
asymmetriska kunskapssituationen. | Sverige har
resultatbenchmarking anvants i ekonomiskt
stressade kommuner i just det syftet. Jamforel-
serna ger indikatorer pa inom vilka omraden
verksamheten &r dyrare an i jamforbara organi-
sationer, vilket skapar besparingsalternativ
(Siverbo, 2004) och det kan inte minst skapa
battre mojlighet att styra professionella grupper
(L1ewellyn och Northcott, 2005).

e Stimulera larande och verksamhetsut-
veckling.

Ett tydligt syfte med resultatbenchmarking ar att
organisationer far kunskap om att det finns béttre
sétt att bedriva verksamhet pa. Det kan vara
startpunkten for ett ambitiost processbenchmar-
kingarbete dér organisationen soker efter béttre
processer, produktkvalitet, teknologi och s vi-
dare (Elnathan et al, 1996). Organisationer som
arbetar med benchmarking kontinuerligt 1&r av
andrai en oavbruten process som innehaler nét-
verkande och ett slags mellanorganisatoriskt
mentorskap (Watson, 1993). Det & anledningen
till att manga forskare férknippar benchmarking
med lérande och kontinuerliga forbéttringar av
verksamheten (Elnathan et a., 1996; Wolfram
Cox et a., 1997). Benchmarking &r ett annor-
lunda sétt att forbattra organisationen dn genom
trial-and-error som leder till mer evolutionér ut-
veckling (se Conley Tyler, 2005). Men det forut-
sdtter som regel att benchmarkingen inte stannar
vid resultatbenchmarking utan 6vergar i process-
benchmarking. | annat fall far organisationsed-
ningen ingen végledning om hur forbattringsar-
betet ska bedrivas och & utlamnad till trial-and-
error. Enligt Bowerman et a (2002) ar ett av
benchmarkingens stora tillkortakommanden att
resultatbenchmarking séllan Overgér i process-
benchmarking (se @en Wolfram Cox et a.,
1997). Indirekt kan resultatbenchmarking anda
vara en kdla till verksamhetsférbéattringar efter-

som det kan vara startskottet till att ett for-
béttringsarbete inleds (Wallander, 1999; de
Bruijn och van Helden, 2005).

e Okaverksamhetens effektivitet.

Benchmarking kan aven kopplas till organisa-
tioners ambitioner att tka effektiviteten. Genom
att benchmarking skapar kunskaper om organi-
sationens prestationsgap och ger indikationer pa
inom vilka omraden resurserna inte har anvéants
optimalt far organisationen viktiga kunskaper for
ett effektiviseringsarbete (se exempelvis van
Helden och Tillema, 2005). Att 6ka en organisa-
tions effektivitet kan ske genom mindre resurs-
forbrukning, vilket har omtalats ovan, men ocksa
genom att forbattra verksamhetens kvalitet utan
att 6ka resursforbrukningen.

e Redovisa for medborgarna och brukarna
hur verksamheten fungerar.

Offentliga organisationer & redovisningsskyldi-
ga gentemot almanheten. Med redovisnings-
skyldighet avsesi allménhet att vara ansvarig for
att ge en redogorelse for négonting till nagon
annan (Ezzamel et a., 2004). Genom att bench-
marking kan visa om en offentlig organisation
bedriver sin verksamhet lika effektivt som andra
offentliga organisationer kan det anvandas av
medborgarna som grund for ansvarsutkrévande.
Benchmarking visar for medborgarna och bru-
karna hur verksamheten fungerar. Flera forskare
har emellertid poangterat att det kan vara svart
att forena den ambitionen med ambitionen att
benchmarking ska leda till larande och konti-
nuerliga forbéttringar. Om offentliga organisa-
tioner i varje lage maste visa att de ar effektiva
kan det paradoxalt nog férhindra effektivisering
(Bowerman et a., 2002). Det har ocksa fram-
kommit att den transparens som benchmarking
skapar kan anvandas som ”ammunition” mot den
styrande politiska majoriteten, vilket medfor att
majoriteten med tiden verkar for att prestations-
métningar anvands mer |6skopplat [decoupled]
och symboliskt och i mindre utstréckning efter-
fragas (Johnsen et al., 2001). Dessutom finns en
demokratisk farhdga att en dkad anvandning av
prestationsmétning och dylikt stéller storre krav
pa professionell kunskap hos principalerna och
riskerar att skapa information overload (Ezzamel
et a., 2004).
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Forklaringar till implementerings- och
anvandningshinder

Benchmarking innehdler multipla och delvis
svarforenliga syften. Det har visat sig svart att
forena syften om redovisningsskyldighet, konti-
nuerliga forbattringar och styrning (Bowerman
et a., 2002; Arrowsmith et al., 2004). For
mycket fokus pa det ena leder till att det andra
efterséits. Det kan vara en forklaring till att
benchmarking inte ger de effekter som fran bor-
jan astundades i organisationerna. | litteraturen
gar det emellertid ocksa att finna mer konkreta
orsaker till varfor benchmarking inte far genom-
dag i organisationer. Merparten av dem &r in-
riktade pa resultatbenchmarking. Har samlas
dessa orsaker under de Overgripande rubrikerna
vill inte, kan inte och far inte.

Vill inte

En anledning till att vissa offentliga organisa-
tioner véljer att inte arbeta med benchmarking ar
att de av olika skd inte vill. Fragan & da vad
som ligger bakom en sddan instéllning. En for-
klaring — som &r ganska gavklar — ar att bench-
marking i dessa organisationer anses vara ett
icke andamdsenligt verktyg. Det kan bero pa
tidigare misslyckanden eller pa att man inte &
Overtygad om att verktyget gar att anvanda i
praktiken (Ogden och Wilson, 2001).

En annan forklaring kan vara att man inte tror att
de prestationsindikatorer som anvands ar jamfor-
bara. Tilltron till att jdmforelsen visar verkliga
kvalitets-, produktivitets- eller effektivitetsskill-
nader mellan organisationerna kan vara lag (van
Helden och Tillema, 2005; Johnsen, 2005; van
Helden, 2005). Empiriska studier fran héso- och
sukvarden har visat att det som forefalit vara
produktivitetsskillnader mellan sukhus i stor
utstréckning kunnat hénféras till skillnader i
kostnadsberakning, redovisningspraxis eller till
begransningar i informationssystemen (Northcott
och Llewellyn, 2003; Llewellyn och Northcott,
2005). Samtidigt & det svart att bortse fran att
organisationsledningar ibland véljer att misstro
prestationsindikatorer som framstéller deras or-
ganisation i ddlig dager (van Helden och
Tillema, 2005).

En tredje forklaring till att man inte vill & att
resultatbenchmarking befaras ge en ofullstandig
bild av verksamheten. Prestationsmétetalen har
ofta |3g validitet, vilket innebéar att de inte méater
vad de avser att mata. Det &r svart att tanka sig

att det med ett antal matetal gar att fanga den
mangfald av effekter som en offentlig organisa-
tion orsakar (Lindgren, 2001).

En fj&rde och avslutande forklaring till att man i
organisationer véljer att avsta fran resultatbench-
marking &ar att det finns en radsla for att resul-
tatet missforstds och felanvands (Ettorre, 1993).
Prestationsmétning &r forenat med en risk for att
enbart det métbara fokuseras och det finns en
pataglig fara att det kan 6vergd i ' management
by numbers dér inte tillracklig hénsyn tas till
omstandigheter som férklarar och réttfardigar
skillnader (Wolfram Cox et al., 1997). En vanlig
instéllning bland forskare numera &r att presta-
tionsmétning forst och framst ska tjdna som
underlag for dialog mellan principal och agent,
det vill sdga mellan styrande och styrda (de
Bruijn och van Helden, 2005; Aidemark, 2005).

Sammanfattningsvis finns alltsa fyra forklaringar
till att man i organisationer inte vill arbeta med
benchmarking, foretradesvis resultatbenchmar-
king.

e Resultatbenchmarking anses vara en

dalig metod

e Tilltron till prestationsindikatorerna &r
l5g

e Det anses ge en ofullstéandig bild av verk-
samheten

e Det finns en radsla for missforstand och
feltolkningar

Kan inte

En annan form av anledningar till att verktyget
inte anvands harror inte till en skeptisk attityd till
dess andamalsenlighet utan till att man saknar
praktiska mgjligheter att arbeta med tekniken.
Forst och framst kan det givetvis handla om att
det inte & kéant i organisationen att mojligheten
finns. Det ar inget aktivt val att avsta utan fran-
varon av benchmarking beror enbart pa att tan-
ken inte har foresvavat organisationsledningen.

For det andra kan forklaringen vara att det sak-
nas relevanta offentliga organisationer att jam-
fora sig med. Det har anforts som skd till att
benchmarking inte fatt ndgot genomslag i non-
profit-sektorn i Australien (Conley Tyler, 2005).
Det finns en forestalning i manga organisationer
om att de & sa unika att det inte gar att finna re-
levanta jamforel seorganisationer (Northcott och
Llewellyn, 2003). Det borde emellertid inte vara

KFI-RAPPORT NR 79 6



BENCHMARKINGENS SYFTEN | TEORETISK BELYSNING

ndgot storre problem i offentlig sektor. Till-
gangen pa benchmarkingpartners och traditionen
av att méta prestationer innebér att den offentliga
sektorn egentligen har goda majligheter att arbe-
ta med benchmarking — i alla fall béttre & den
privata (Bowerman et a., 2002).

En tredje forklaring till att offentliga organisa-
tioner inte kan arbeta med benchmarking &r att
det inte kan avséttas resurser fOr arbetet. Ett kon-
kret skal till att organisationer inte kan arbeta
med tekniken & medarbetarnas tidsbegrans-
ningar (Ogden och Wilson, 2001).

Avdlutningsvis noteras att organisationer kan
sakna ratt kompetens for att fa till stand bench-
marking. Dels kan det handla om att den per-
sonal som ska arbeta med tekniken inte har rétt
utbildning och saknar forstéelsen for arbetspro-
cessen samt kunskaper om fordelar och begrans-
ningar (Elnathan et al., 1996), dels kan det vara
fraga om att kompetent ledning av benchmar-
kingprojekt inte finns tillganglig (Ogden och
Wilson, 2001).

Sammanfattningsvis aterfinns fyra forklaringar
till att man i organisationer inte kan arbeta med
benchmarking.

e Det saknas kunskap om att méjligheten
finns

e Det saknas relevanta jamforel seskommu-
ner
Arbetstiden récker inte till
Kompetensen saknas

Far inte

En tredje anledning till att benchmarking inte an-
vands i offentliga organisationer &r att den admi-
nistrativa eller politiska ledningen stoppar eller
inte ger praktiska forutsattningar till de personer
som vill arbeta med tekniken. Att organisationen
inte ska arbeta med benchmarking kan vara en
uttalad princip eller underforstatt genom att det
tidigare visat sig att den sortens information inte
tasval emot.

En annan forklaring till att man i organisationer
inte f&r arbeta med metoden kan vara att politi-
kerna inte & intresserade av den typen av in-
formation och darfor inte medger att administra-
tionen avsdtter resurser till det. Organisations-
kulturen kan vara att verksamheten ska vara in-

riktad pa handling och inte pa analys (Conley
Tyler, 2005).

Den kanske vanligaste forklaringen till att man i
organisationer explicit eller implicit vander sig
emot resultatbenchmarking &r att det kan ledatill
att organisationer offentligt framstélls som min-
dre va fungerande (Bowerman et a., 2002).
Tekniken kan ligga till grund for rankinglistor
som ges bendmningar som ’ladder of success' €l-
ler 'list of shame' déar de mest framgangsrika sta-
tar hogst upp och de till synes minst produktiva
utpekas i botten (Northcott och Llewellyn,
2003).

En nérliggande orsak &r att resultatbenchmarking
uppfattas som hotfullt av den styrande politiska
majoriteten. Skélet ar att oppositionen och media
kan anvanda jamforelserna for att visa upp den
politiska ledningens tillkortakommanden (John-
sen et a., 2001). Ofta medfor dock mangfalden
av prestationsindikatorer att bade opposition och
majoritet far argument som stammer Gverens
med deras intressen (Johnsen, 1999; Brignall och
Modell, 2000; Modell, 2003).

Sammanfattningsvis noteras fyra forklaringar till
att man i offentliga organisationer inte tillats ar-
beta med benchmarking.

e Det finns en uttalad eller outtalad policy i
kommunen att avsta
Politikerna &r ointresserade
Det finns en ovilja att exponera eventuel -
la svagheter

e Det uppfattas som hotfullt

Kan benchmarking bidra till att |6sa
ekonomistyrningsproblem i offentliga
organisationer?

En normativ utgangspunkt for styrning av of-
fentliga organisationer &r att styrningen ska bidra
till att verksamheten bedrivs pa ett sddant st att
den avspeglar de behov och intressen som finns
bland medborgarna och att den bedrivs pa ett
kostnadseffektivt satt. Utflodet ur den offentliga
organisationen ska maximeras givet en viss niva
pa inflodet (i form av skatter och avgifter) eller
inflodet ska minimeras givet en bestamd niva pa
utflodet. For att ambitionerna ska kunna for-
verkligas krévs att medborgarna kan utdva nagon
form av styrning av de offentliga organisationer-
na och att medborgarna kan informera sig om
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hur verksamheten fungerar (se figur 1). Styr-

ningen sker huvudsakligen genom de allméanna

valen men hur medborgarna informerar sig ar

inte likatydligt institutionaliserat.

Medborgare

1
' M&l och '
! |
1

| styrmedel

Informations-

asymmetri provning

Marknads-

Verksamhets- Medborgarnas

utveckling insyn

Figur 1. Styrproblem och deras koppling till RPU:s syften.

En effektiv styrning forutsétter att Gverordnade
hierarkiska nivaer forfogar 6ver styrmedel och
att de formulerar ma sa de vet vad styrningen
syftar till. P4 sa sétt kan den strategiska nivan
styra den taktiska och den taktiska den operati-
va. Dessutom forutsétts en aterkoppling (feed-
back) mellan nivaerna sa att styrningen |6pan-
de kan korrigeras. De styrmedel och aterkopp-
lingsinstrument som vanligen anvands ar bud-
get och redovisning.

Fragan & pa vilket sitt benchmarking kan
bidra till att forverkliga den normativa model-
len for styrning av offentliga organisationer.
Framforallt & det intressant att analysera pa
vilket sétt benchmarking kan mildra klassiska
styrproblem, bidra till konkreta férbattringar
av verksamheten och understtdja demokrati-
ska malséttningar. Det handlar om problem
med informationsasymmetrier och avsaknad av
marknadspriser, om ambitionen att forbattra
verksamhetens arbetsprocesser och om med-
borgarnas tillgang till information (se figur 1).
Den tidigare teoretiska genomgangen i det har
avsnittet ligger till grund for nedanstaende ten-
tativa resonemang om frégestalIningarna.
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For det forsta &r det tankbart att benchmarking
— foretradesvis resultatbenchmarking — kan bi-
dra till att reducera informationsasymmetrier.
Inom alla stérre organisationer ager agenten
storre kunskaper om verksamheten an princi-
palen och det galler pa flera olika organisato-
riska nivaer. Den asymmetriska tillgangen pa
information férsvarar styrningen av organisa-
tionen eftersom lagre hierarkiska nivaer far ut-
rymme att agera opportunistiskt och i egenin-
tresse, vilket — aminstone om det réder malin-
kongruens — exempelvis kan leda till budget-
maximering. Benchmarking kan oka principa-
lens kunskaper om resultaten av agenternas ar-
bete och hur &ndamasenliga deras arbetspro-
cesser ar.

For det andra kan benchmarking mildra de
problem som finns med att offentliga organisa-
tioner inom manga verksamheter har ofullstén-
diga kunskaper om vad verksamheten bor ko-
sta. Offentliga organisationer kan inte vagledas
pd samma sitt som andra organisationer av
marknadspriser. Genom att jamféra sig med
andra kommuner kan de fa en fingervisning
om huruvida deras kostnader & rimliga eller
inte.
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For det tredje kan benchmarking vara en kdla
till verksamhetsutveckling. Resultatbenchmar-
king kan utgora en padrivande kraft for att slu-
ta verksamheters prestationsgap, det vill saga
differensen mellan den egna verksamhetens re-
sultat och andra verksamheters. Genom att p&
visa sadana skillnader kan handlingskraft for
forandring skapas. Framfoérallt & det emeller-
tid processbenchmarking som kan anvandas
for att dluta prestationsgap och ligga till grund
for verksamhetsutveckling.

For det fjarde kan (resultat)benchmarking ut-
gora ett instrument for att informera medbor-
garna om hur verksamheten fungerar. | och
med att medborgarna — genom jamforelsen
med andra kommuner — informeras om hur vél
deras kommun eller landsting fullgor sina upp-
gifter kan de utkréva ansvar i den politiska
processen.
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3. EMPIRISK STUDIE

Resultatbenchmarkingens popularitet

For att avgora hur populér resultatbenchmar-
king & stalldes en fraga om vilka organisa-
tions- och styrmodeller som tillampas i de
svenska kommunerna.

Organisations- och styrmodell Har tillampats Anvandare
lampats nagon ar 2005
gang

Malstyrning 80% 79%

Nyckeltalgamforel ser 71% 70%

(resultatbenchmarking)

Resultatenheter 60% 58%

Bolagisering 47% 43%

Privatisering 32% 31%

Kvalitetsstyrning 29% 29%

Balanserade styrkort 25% 24%

Bal ansrakningsenheter 26% 21%

Prestationsfinansiering 20% 20%

Bestdllarutférarmodellen 22% 13%

Processtyrning 10% 10%

Kundval 8% 8%

Tabéll 1. Organisations- och styrmodellersanvandning i svenska kommuner (n=211).

Av tabell 1 framgar att resultatbenchmarking
anvands av 70 procent avkommunerna och
dérigenom &r den nast mest anvanda organisa-
tions- och styrmodellen i sektorn. | enkéten an-
vandes inte begreppet resultatbenchmarking
utan den i sektorn mer kanda synonymen
nyckeltalgamforelser. Mest populéart forefaller
malstyrning vara, som tillampas i 79 procent
av enheterna. Endast en procentenhet av dem
som har anvant resultatbenchmarking eller
malstyrning har valt att avveckla tekniken. |
synnerhet malstyrning har darigenom varit en
synnerligen dlittalig teknik eftersom den redan
I mitten av 1980-talet borjade inforas i den
svenska offentliga sektorn. En styrmodell som
inte alls har varit lika uthdllig ar bestallarut-
forarmodellen. Den har tillampats i 22 procent
av kommunerna men anvands idag av 13 pro-
cent. Av organisations- och styrmodellerna i
tabellen & det den mest avvecklade. For den
hér rapportens syfte & givetvis det viktigaste
konstaterandet att resultatbenchmarking efter
malstyrning & den mest anvanda organisa-
tions- och styrmodellen.

Det forefaller &ven som att resultatbenchmar-
king kommer att anvéndas flitigt i sektorn i
framtiden. | enkéten stélldes fragan om hur de
svarande prognostiserar anvandningen av re-
sultatbenchmarking. Av de tillfragande be-
doémde 90 procent att anvandningen skulle 6ka
medan inga av respondenterna beddomde att
den skulle minska

Alla kommuner arbetar emellertid inte med re-
sultatbenchmarking i lika stor omfattning.
Manga arbetar med tekniken men de gor det
inte lika intensivt. | en fraga fick responden-
terna gradera i hur stor utstréackning de pa det
hela taget &gnade sig at tekniken. Forst gavs de
mojlighet att kryssa for att de inte var anvan-
dare alls, vilket farre @n tva procent av kom-
munerna gjorde. Foljaktligen & 6ver 98 pro-
cent av kommunerna i ndgon utstréckning an-
vandare av resultatbenchmarking. Det kan
jamforas med angivelsen i tabell 1 ovan dér 70
procent av kommunerna angav att de arbetade
med resultatbenchmarking. Av anvéndarna av
resultatbenchmarking (n=213) var det 33 pro-
cent som uppgav att de anvande tekniken i
ganska stor eller mycket stor utstrackning (se
tabell 2).
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Hoganvandare av Hoganvandare av
resultatbenchmarking Kommundatabasen
Antal kom- | Andel hog- Antal kom- | Andel hog-
muner i anvandarei muner i anvandarei
grupperna | gruppen (%) | grupperna gruppen (%)
Totalt 213 33% 206 27%
Socialistisk majoritet 105 37% 103 26%
Annan majoritet 108 29% 103 28%
Svag ekonomi 68 40% 67 25%
Ekonomi i balans 39 41% 36 42%
Stark ekonomi 106 25% 103 23%
L &gskattekommun 23 13% 24 25%
M edel skattekommun 135 33% 128 29%
Hogskattekommun 55 40% 54 24%
Litet behov av besparingar 84 31% 80 28%
Medelbehov av besparingar 58 29% 57 28%
Stort behov av besparingar 67 39% 65 25%
Storstad 2 50% 2 0%
Forortskommun 27 30% 27 30%
Storre stader 21 48% 22 36%
Pendlingskommun 26 27% 27 26%
Glesbygdskommun 30 23% 32 13%
V aruproducerande kommun 31 16% 32 16%
Ovrig kommun, mer dn 25000 28 43% 28 29%
Ovrig kommun, mellan 12500 och
25000 25 48% 26 38%
Ovrig kommun, mindre dn 12500 23 35% 23 26%

Tabell 2. Var hoganvandarna av resultatbenchmarking och Kommundatabasen aterfinns.

Med socialistisk majoritet avses kommuner dar
s, v och mp tillsammans har majoriteten av
mandaten i fullmaktige.

Med svag ekonomi avses kommuner som ar
2004 redovisade ett resultat fore extraordinara
poster som var samre & —200 kr/invanare, med
ekonomi i balans avses ett resultat mellan —200
och +200 kr/inv och med stark ekonomi avses
resultat béattre an +200 kr/inv.

L&gskattekommuner har total skatt upp till
30,85 skattekronor, hogskattekommuner har
skatt 6ver 32,55 skattekronor och medel skatte-
kommunernaligger daremellan.

Med litet behov av besparingar avses kom-
muner som i en enkétfraga, pa en skala mellan
0 och 10 — dér O betydde inget besparings-
behov under 2006 och 10 betydde mycket stort
besparingsbehov — kryssade mellan 0 och 3,
med medelbehov avses de som kryssade mel-
lan 4 och 6 och med stort besparingsbehov av-
ses kryssmellan 7 och 10.

Avsikten med tabell 2 & att redovisa vilka
typer av kommuner som i hogre respektive |&
gre utstréckning an andra anvénder resultat-
benchmarking. Forst undersoks om det har
nagon betydelse vilka partier som styr kom-
munerna. Av tabellen framgér att kommuner
med socialistisk majoritet i stbrre utstrackning
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an kommuner med annan majoritet & hog-
anvandare. Det ska tolkas som att det ar hogre
sannolikhet att finna en hdganvandare av resul-
tatbenchmarking bland kommuner som har so-
cialistiskt styre an bland kommuner som har
ett annat styre. Det ska inte tolkas som att det
finns en kausal relation mellan vansterpolitiskt
styre och héganvandning.

Ur tabellen kan utlésas att kommuner med
stark ekonomi i l&gre utstréckning & hdgan-
vandare an kommuner med svag ekonomi och
kommuner med ekonomi i balans. En pessi-
mistisk och inte sarskilt rimlig tolkning av det
resultatet & att resultatbenchmarking inte bi-
drar till god ekonomisk hushdllning. En trovar-
digare tolkning & att kommuner som & min-
dre ekonomiskt stressade k&nner ett mindre be-
hov av att jamféra sig med andra. Kommuner-
na som har underskott eller precis & i balans
kanner formodligen en stérre ekonomisk stress
och kanner darmed ocksa storre behov av att
arbeta med resultatbenchmarking.

Motsvarande resonemang kan féras for att
forklara skillnaderna mellan 1&g-, medel- och
hogskattekommuner och mellan  kommuner
som i lagre eller hogre grad star infor bespa-
ringar. Lagskattekommunernas légre benégen-
het att anvanda verktyget kan forklaras med att
de tack vare den |&ga skatten inte kanner nagot
behov av att vérdera verksamheternas kost-
nadsniva. Medel skattekommunernas och i syn-
nerhet hdgskattekommunernas storre vilja att
arbeta med resultatbenchmarking kan ha sin
orsak i en vilja att motverka ytterligare skatte-
okningar. Pa liknande sétt kan kommuner med
storre behov av att genomféra besparingar vara
| storre behov av att arbeta med tekniken. Mgj-
ligen & det lite férvanande att skillnadernainte
ar storre mellan grupperna.

De kommuntyper som forefaller vara de storsta
anvandarna av resultatbenchmarking &r storsté-
der, storre stéader och 6vriga kommuner med
mellan 12 500 och 25 000 invanare. Avseende
storstdderna & det viktigt att komma ihag att
det finns tre i riket och att endast tva av dem
besvarade enkéaten. Varuproducerande kommu-
ner och glesbygdskommuner & i lagre ut-
stréckning hdganvandare av tekniken.

Ett bisyfte med den hér rapporten &r att under-
sbka Kommundatabasens popularitet som kalla

for resultatbenchmarking. Av enkatsvaren
framgér som tidigare namnts att tva procent av
kommunerna inte arbetar med resultatbench-
marking. Ytterligare &tta procent arbetar inte
med Kommundatabasen. Av de kvarvarande
kommunerna & 27 procent htganvandare av
Kommundatabasen, det vill séga anvander den
i ganska stor eller mycket stor utstrackning.

Av tabell 2 framgar att olika politiska majo-
riteter och skillnader i skatteforhallanden inte
paverkar anvandandet av Kommundatabasen.
Déaremot tycks anvandningen variera beroende
pd ekonomisk situation. Kommunerna med
ekonomi i balans forefaller vara mer bendgna
att arbeta med Kommundatabasen an kommu-
ner med svag och kommuner med stark ekono-
mi. Det & forvanande att andelen anvandare
bland kommuner med svag ekonomi &r forhal-
landevis &g och att det inte &r storre skillnader
i anvandning mellan kommuner med olika be-
sparingsbehov. Kommundatabasen forefaller
inte vara forstavalet nér besparingspotential ef-
tersoks. De kommuntyper som &r de storsta an-
vandarna av databasen & storre st&der och
ovriga kommuner med mellan 12500 och
25000 invanare. | minst utstrackning anvands
databasen i glesbygdskommuner och varupro-
ducerande kommuner.

Resultatbenchmarkingens datakallor
Resultatbenchmarking innebér att en eller flera
organisationer med hjdp av nyckeltal jamfor
sig med andra. Det innebér att de organisatio-
ner som vill arbeta med resultatbenchmarking
dels behover ha tillgang till nyckeltal som be-
skriver den egna verksamhetens resultat, dels
motsvarande uppgifter om andra organisatio-
ners verksamhet. Det krévs alltsa datakallor. |
diagram 1 &r tolv sadana datakallor listade. En
del &r att betrakta som nétverksbaserade, det
vill siga att data tas fram i interaktion med an-
dra kommuner som sannolikt har samma syfte
med datamaterialet. Andra & i form av be-
fintliga databaser dar vissa & Internetbaserade
medan andra & i form av arsbocker eller lik-
nande.
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Vad kostar verksamheten i din kommun?

Fran kommuner som ligger geografiskt nara

Fran kommuner som liknar den egna kommunen

Webor

Siris

Kommundatabasen
Socialstyrelsen (webb)
SCB (Webb)

Fran kommuner som kan bidra med nya l6sningar

Arsredovisningar

SCB (arshok)

Salsa

]

0%

10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80%

Diagram 1. Datakéallor for resultatbenchmarking. (Diagrammet visar andelen kommuner som
anvander datakallan i ganska stor eller mycket stor utstrackning.)

Av diagram 1 framgar att den populéraste kal-
lan till resultatbenchmarking & Sveriges kom-
muner och landstings (SKL) och SCB:s skrift
Vad kostar verksamheten i din kommun? Den
anvands till synes av tre fjardedelar av kom-
munerna. Darefter & tva former av nétverks-
baserade kélor mest anvanda: néarliggande
kommuner och kommuner som liknar den eg-
na. Av de Internetbaserade kallorna & SKL:s
databas WebOr mest populér féljd av Skolver-
kets Siris och R&det for kommunala analysers
(RKA) Kommundatabas.

Konceptualisering och effekter

| diagram 2 redovisas hur resultatbenchmar-
king konceptualiseras i de svenska kommuner-
na, det vill saga vilka syften som tillskrivs
tekniken. | diagrammet redovisas hur stor an-
del som ansdg att det beskrivna syftet var n&
got som efterstrdvades i ganska hog eller
mycket hog utstrackning.

Ta reda pa hur verksamheten stér sig i |
jamforelse med andra

Oka verksamhetens effektivitet |

Finna besparingspotential |

Stimulera larande och verksamhetsutveckling
Redovisa for medborgarna och brukarna hur
verksamheten fungerar

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%

Diagram 2. Resultatbenchmarkingens
konceptualisering

Av diagrammet framgar att resultatbenchmar-
king i forsta hand syftar till att ta reda pa hur
verksamheten st&r sig gentemot andra enheter,
Oka effektiviteten och att finna besparingspo-
tential. | manga organisationer & avsikten
dessutom att stimulera l&rande och utveckling.
| farre kommuner uppfattas resultatbenchmar-
king vara avsett att frdmja medborgarnas och
brukarnas kunskaper om verksamheten.
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Tagit reda p& hur verksamheten star sig i |
jamforelse med andra

Funnit besparingspotential

Okat verksamhetens effektivitet

Stimulerat larande och verksamhetsutveckling

Redovisat for medborgarna och brukarna hur l:l
verksamheten fungerar

0% 10 20 30 40 50 60 70 80 90
% % % % % % % % %

Diagram 3. Resultatbenchmarkingens
effekter

| diagram 3 presenteras uppfattningarna om
vilka effekter resultatbenchmarkingen medfort.
| kommunsektorn & den vanligaste effekten att
kunskaperna har 0kat om hur den egna verk-
samheten star sig i jamforelse med andra kom-
muner. | drygt 60 procent av enheterna hade
denna effekt infriats i ganska eller mycket hog
grad. Den minst vanliga effekten ar att organi-
sationen blivit béttre pa att redovisa for med-
borgare och brukare hur verksamheten funge-
rar. Endast 9 procent menade att den ambitio-
nen hade infriats i hog grad. Med tanke pa hur
resultatbenchmarking konceptualiseras maste
detta utfall betecknas som naturligt. Det finns
en koppling mellan vad resultatbenchmarking
anses syfta till och de effekter som uppkom-
mer. Samtidigt finns det en diskrepans mellan

konceptualisering och effekt. Alla kommuner
har inte uppnatt vad de efterstravat.

Sammanfattningsvis noteras fran konceptuali-
seringen och redovisade effekter att konceptet
resultatbenchmarking handlar i storst utstrack-
ning om att fa information om hur kommunen
ligger till och att finna effektivitets- eller spar-
potential. | nagot farre enheter syftar det till att
stimulera larande och utveckling och i l&gst
utstrackning handlar det om att redovisa for
medborgare och brukare hur verksamheten
fungerar. Effekterna som uppfattas av resultat-
benchmarking ligger i linje med konceptuali-
seringen, vilket innebéar att det som de flesta
vill uppna ocksa & vad som vanligen uppnas.
Det & dock manga av organisationerna som
inte har uppnatt vad de vill uppnd, vilket gor
fragan om implementerings- och anvandnings-
hinder intressant.

Implementerings- och anvandningshinder

| litteraturgenomgangen framtradde tolv imple-
menterings- och anvéndningshinder mot resul-
tatbenchmarking. Dessa inordnades under ka-
tegorierna vill inte, kan inte och féar inte. | hur
stor utstrackning hindren har noterats i de
svenska kommunerna framgar av diagram 4.

Arbetstiden racker inte fill

Nyckeltalsjamforelser kan missforstas och
feltolkas

Det anses ge en ofullstandig bild av

verksamheten

Tilltron till nyckeltalen &r lag

Det saknas kompetens

Nyckeltalsjamforelser uppfattas som hotfulla

Det finns en ovilja att exponera eventuella
svagheter

Det saknas kunskap om att mojligheten till ‘
nyc jamforelser finns

)
Vara politiker &r ointresserade
Det saknas relevanta jamforelsekommuner
Nyckeltalsjamforelser anses vara en délig :I
metod

Det finns en uttalad eller outtalad policy i
kommunen att avsta

0% 10% 20%

30% 40% 50%

Diagram 4. Resultatbenchmarkingens effekter
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Vanliga hinder har att géra med att man inte
vill arbeta med resultatbenchmarking. Forkla-
ringar till hindren som i hog grad anses rele-
vanta &r att det finns en radsla for att material et
skafeltolkas, att det ger en ofullsténdig bild av
verksamheten och att tilltron till nyckeltal &r
|8g. Den enskilt vanligast forekommande hind-
ret handlar emellertid om att man inte kan ar-
beta med resultatbenchmarking eftersom ar-
betstiden inte racker till och det saknas kom-
petens.

Processbenchmarking

Hittills har framstallningen inriktats pa resul-
tatbenchmarking. Som néamnts tidigare & det
emellertid endast det forsta steget i ett bench-
markingarbete. For att fa till stand verk-
samhetsutveckling bér &ven processbenchmar-
king genomforas. Fragan & i hur stor utstréack-
ning kommunsektorn agnar sig & verksam-
hetsutveckling i den formen. For att ta reda pa
det stélldes en fraga i enkdten om i hur stor
utstréckning respondentens kommun &gnar sig
a att jamfora sina arbetsprocesser med andra
kommuners eller andra organisationers.

I mycket stor utstrackning

| ganska stor utstrackning

I varken stor eller liten utstrackning
| ganska liten utstréckning

| mycket liten utstrackning

Inte alls

T T T
0% 5% 10 15 20 25 30 35 40
% % % % % % %

Diagram 5. Kommunernas benagenhet att
arbeta med processbenchmarking

Som framgar av diagram 5 & det fa kommuner
som i mycket stor eller ganska stor utstrack-
ning &gnar sig a processbenchmarking. En
klar majoritet av kommunerna forefaller agna
sig & denna form av benchmarking i ganska
liten eller mycket liten omfattning. Mojligen
kommer resultatbenchmarkingens popularitet
och det faktum att tekniken forefaller kunnabli
annu mer anvand i framtiden att leda till att
processbenchmarking kommer att anvandas
mer i framtiden. Det & ingen orimlig tanke att
kommuner som arbetar med resultatbenchmar-
king upptécker att de presterar sdmre an sina
jamforel seorganisationer och darfor blir ange-

lagna om att borja jamféra arbetsprocesser.
Men diagram 6 ger ingen storre anledning till
att gora en sadan bedomning. Diagrammet vi-
sar hur de svarande har stéllt sig till fragan om
det &r resultaten av nyckeltalsadmforelser som
leder till att kommunen genomfor djupare jam-
forelser av arbetsprocesser, det vill saga védljer
att arbeta med processbenchmarking.

I mycket stor utstréackning ﬂ

| ganska stor utstrackning

I varken stor eller liten utstrackning ]

| ganska liten utstrackning |

I mycket liten utstrackning
Inte alls

T T T T
0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35%

Diagram 6. Resultatbenchmarkingens
effekter

Diagrammet visar att det synnerligen séllan har
(<0,5 procent) varit sai "mycket hog utstréack-
ning” och sdlan (ca 16 procent avkommu-
nerna) i "ganska stor utstrackning”. Det finns
altsa knappast nagon anledning att gora be-
démningen att den 6kade anvandningen av re-
sultatbenchmarking & en foregangare till en
Okad anvandning av processbenchmarking.
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En i vissa delar populéar teknik
Kartldggningen av populdra organisations- och
styrmodeller i den svenska kommunsektorn vi-
sar att resultatbenchmarking ar en flitigt an-
vand teknik. | flest fall & det manifesta syftet
med tekniken att ldra sig mer om sin egen
verksamhet genom att jamfora sig med andra
kommuner. | manga fall & det &en en for-
hoppning att besparings- och effektivitetspo-
tential ska dterfinnas. Det & ocksa dessa syften
som flest kommuner har realiserat. | lagre ut-
strackningen forefaller resultatbenchmarking i
Sverige handla om demokratisk redovisnings-
skyldighet. Det géller bade pa konceptualise-
rings- och pa effektniva.

Resultatbenchmarking anvands emellertid med
olika frenesi i sektorn. Verktyget forefaller va-
ra lite mer flitigt anvant i vissa typer av kom-
muner. Det géler socialistiskt styrda kommu-
ner och ekonomiskt stressade kommuner. Re-
sultatbenchmarking anvands oftare i kommu-
ner som har hog skatt, svag ekonomi och upp-
lever att de maste vidta besparingar. Det ar
mindre flitigt anvant i glesbygdskommuner
och varuproducerande kommuner.

Skillnaden mellan vad som eftersoks och vad
som kan realiseras i form av effekter kan del-
vis forklaras med att det finns hinder mot att
implementera och anvanda resultatbenchmar-
king. De vanligaste hindren i svenska kommu-
ner har att gora med att det finns aktorer i or-
ganisationerna som av olika anledningar inte
vill. Det handlar aven om att de inte kan; ofta
med hanvisning till tidsbrist och ibland pa
grund av kompetensbrist. Trots att alai litte-
raturgenomgangen noterade syftena med resul-
tatbenchmarking inte har fétt genomslag i Sve-
rige, har tekniken gjort ett méarkbart intdg i
svensk offentlig sektor. Den internationella
trenden gédler dven i Sverige men den inne-
haller till synes ganska lite av demokratisk re-
dovisningsskyldighet.

En rationell forklaring till populariteten — som
har sin hemvist i ekonomisk teori — & att
spridningen beror pa styrverktygets fortjanster.
Né&r goda effekter konstateras till foljd av re-
sultatbenchmarking i nagra kommuner véjer
Ovriga att folja efter. Resultatet i den har stu-
dien ger visst stod for en sadan tolkning. Tek-

nikens popularitet kan delvis forklaras med att
de eftersokta effekterna (i konceptualiseringen)
readliserats. Studien ger ocksa forklaringar till
att alla eftersokta effekter inte realiserats efter-
som det finns tydliga hinder mot att arbeta med
resultatbenchmarking.

Tolkningen & emellertid langt ifran invand-
ningsfri och kanske & andra tolkningar val sa
rimliga. Med utgangspunkt tagen i nyinstitutio-
nell organisationsteori (NIO) & det skaligt att
stdlla frdgan om inte resultatbenchmarking
framst &r en legitimitetsskapande fasad och om
inte enkatsvaren i sig galva kan vara en del i
en legitimeringsprocess dar de svarande eko-
nomicheferna vill framstélla sina organisatio-
ner som moderna och rationella. Om man i
strévan efter legitimitet hdvdar att man arbetar
med verktyget sd & det inte orimligt att man
av samma skal havdar att verktyget ger goda
effekter. Utifran ett NIO-perspektiv kan resul-
tatbenchmarking tolkas som ett typexempel pa
mimetisk isomorfism och enkésvaren som
forsok till legitimering. Fragan & dock om
ekonomichefernai Sveriges kommuner har s&
dant behov av att legitimera sina organisatio-
ner att de till och med gor det i en anonym en-
két. Det & nog i sa fall troligare att ekonomi-
cheferna har paverkats av sina forhoppningar
och |&tit det influera deras bedomning av resul-
tatbenchmarkingens effekter.

Det definitiva svaret far sokas med hjalp av
(kommande) longitudinella studier. Om glap-
pet mellan vad resultatbenchmarking syftar till
och vad det ger for effekter kvarstar eller okar
over tid och tekniken aven fortsattningsvis an-
vands flitigt i kommunerna & en rimlig tolk-
ning att det i manga av organisationerna framst
har ett |egitimerande syfte.

Benchmarking bestar emellertid som diskute-
rades tidigare i rapporten av mer an resultat-
benchmarking, aven om det verktyget i sig fyl-
ler en fristdende funktion. | ett fullstandigt
benchmarkingarbete ingar jamforelser av ar-
betsprocesser sa att de organisationer som no-
terar prestationsgap far vagledning om hur
verksamheten kan forbéttras. Av studien fram-
gar att processbenchmarking inte alls har natt
samma popularitet som resultatbenchmarking.
Det forefaler heller inte som om den Okade
anvandningen av resultatbenchmarking kom-
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mer att medfdra 6kad anvandning av process-
benchmarking.

Benchmarking som
ekonomistyrningsverktyg

| inledningen férdes ett hypotetiskt resone-
mang om pa vilket sitt benchmarking i sven-
ska kommuner kan bidratill 6kad effektivitet —
I form av reducerade informationsasymmetrier,
som substitut fér marknadspriser och i egen-
skap av verktyg for verksamhetsforbéttringar —
och forbéttra kommunernas demokratiska re-
dovisningsskyldighet.

Av den genomforda studien framgar att manga
kommuner i sektorn genom resultatbenchmar-
king har lart sig ndgonting om sin verksamhet
genom att jamfdra sig med andra organisatio-
ner. Det kan tolkas som att resultatbenchmar-
king ger information i allman bemérkelse men
dven som att principalerna far tillgang till in-
formation som ger dem béttre forutsdttningar
att styra agenterna. Obalansen mellan de bada
grupperna reduceras. Dérfor & det forsvarbart
att dra slutsatsen att resultatbenchmarking re-
ducerar informationsasymmetrier.

Samma observation kan liggartill grund for ett
resonemang kring resultatbenchmarkings funk-
tion som substitut for marknadspriser. De Oka
de kunskaper om verksamhetskostnader som
tekniken framjar ger organisationsledningarna
kunskaper om rimligheten i kostnadsnivaernai
deras verksamheter. Sedan & det langt ifran
givet att det leder till beslut och dtgérder som
driver alla kommuner i riktning mot genom-
snittliga kostnads- och kvalitetsnivaer i alla
verksamheter. Det finns fortfarande skal till
olikheter — inte minst politiska — men olik-
heterna blir genom resultatbenchmarking syn-
liggiorda i organisationen och det gar genom
resultatbenchmarking att bilda sig en uppfatt-
ning om konstaterade kostnadsskillnader &t-
foljs av hogre kvalitet och storre tillganglighet
eller om det forklaras av bristande effektivitet.

Med utgangspunkt tagen i den genomforda stu-
dien finns det skal att problematisera kommu-
nernas benchmarkingpraxis. Ett bekymmer &r
givetvis att tekniken pa grund av olika former
av hinder inte ger de eftersokta effekterna. Ett
annat &r att resultatbenchmarking i blygsam ut-
stréackning dvergar i processbenchmarking. Ett
utvecklat processbenchmarkingarbete innebar

att kommunerna genom att léra av andra
snabbt kan forbéttra sina verksamheter. De be-
hover inte forlita sig till trial-and-error, vilket
innebér att utvecklingen kan foras fram revolu-
tionart istéllet for evolutionart. Eftersom kom-
munerna till synes i 1&g utstrackning har ut-
vecklat en sddan praxis g&r verksamhetsut-
vecklingen formodligen onodigt |angsamt. Det
finns dock anledning till en brasklapp. Det &
inte sékert att ekonomicheferna — som var den
grupp som besvarade enkaten — kénner till de
processamforelser som ager rum i foérvalt-
ningarna.

Det benchmarkingarbete som bedrivs i kom-
munsektorn forefaller i 13g grad syfta till att
forbéttra medborgarnas insyn i och kunskaper
om hur valfungerande och kostnadseffektiv
den kommunala verksamheten &. Benchmar-
king som verktyg kopplas inte samman med
den ambitionen och foljaktligen ger det heller
inte de effekterna. Det & inte med resultat-
benchmarking som kommunernainformerar si-
na medborgare. Darmed inte sagt att medbor-
garna saknar mojlighet att ta stéllning till hur
effektivt verksamheten fungerar i ala kommu-
ner men i de fall de har sddana kunskaper &r
det knappast ett resultat av den hér studerade
tekniken.
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Benchmarking i den svenska kommunsektorn
kan delas in i tva delar dar den ena — resultat-
benchmarking — &r flitigt anvand och borjar ge
effekter och den andra — processbenchmarking
annu inte a sarskilt populdrt. Sammantaget
handlar resultatbenchmarking i svenska kom-
muner framst om information. Det & ett sétt
att vardera den egna organisationens prestatio-
ner genom att stélladem i ljuset av andra orga-
nisationers. | manga, men farre, organisationer
handlar konceptet aven om att skapa forutsatt-
ningar for effektivitet och besparingar. | kon-
ceptet ingar demokratisk redovisningsskyldig-
het i tamligen liten utstrackning. Effekterna av
benchmarking foljer samma monster. Flest
kommuner konstaterar effekter i form av att de
fétt reda pd hur deras verksamhet star sig i
jamforelsen med andra och det 18gsta antalet
ser att det har forbattrat den demokratiska re-
dovisningsskyldigheten. Effekterna star emel-
lertid inte i paritet med férvantningarna. Dis-
krepansen aktualiserar fragan om vilka hinder
mot benchmarking som finns. Teknikens ge-
nomslag forefaler forhindras av att aktorer i
organisationerna inte vill, vilket har koppling
till tvivel pa teknikens andamalsenlighet, och
av tids- och kompetensbrist.

Oavsett brister och hinder & benchmarking till
vissa delar (resultatbenchmarking) en mycket
populdr styrteknik fér nérvarande och det &
svart att bortse fran att det beror pa att tek-
niken har borjat ge de eftersokta effekterna.
Det gér emellertid inte att utesluta att resultat-
benchmarking likt manga organisations- och
styrmodeller har natt sin popularitet till foljd
av mimetisk isomorfism (héarmande likrikt-
ning). Som har diskuterats tidigare far kom-
mande studier ge svar pa fragan vilken tolk-
ning som far mest stod, det vill siga om ut-
vecklingen béast forklaras av ekonomisk teori
eller NIO.

Avslutningsvis kan det konstateras att bench-
marking i Sverige verkar vara ett verktyg for
att hantera allmangiltiga ekonomiska och styr-
relaterade problem som osakerhet och utbyte.
Data pekar mot att det just ar atgardandet av
problem med informationsasymmetrier och in-
formationsbrist samt 6kad pristransparens som
a malet med benchmarkingen i Sverige. Enin-
tressant avvikelse fran dessa observationer &r

faktumet att kommunerna inte kopplar sam-
man resultatbenchmarking med det demokra-
tiska informationsproblemet. Huruvida detta
handlar om politikers strategiska agerande for
att undkomma eller forsvaga den demokratiska
sel ektionsmekanismen och byrakraternas stré-
van mot budgetmaximering eller om det beror
pa respondenternas och omgivningens ointres-
se for denna fraga & nagot som inte kan av-
goras i denna rapport, men det ar tydligt att
benchmarkingen inte lett till en prioritering av
det demokratiska informationsproblemet.
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