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1. Inledning

Bakgrund

Inom den offentliga sektorn har genom tiderna olika trender och reformer kommit och gatt.
Vissa har fatt fotfaste och mycket uppmarksamhet, till exempel de reformer som brukar sam-
las under benamningen New Public Management.! En av de senaste reformerna som fatt stor
uppmarksamhet i den offentliga sektorn & Benchmarking, som enkelt uttryckt handlar om att
genom jamforelser med andra lara sig och forbéttras. |1 Sverige ses England och Norge som
forebilder for benchmarkingarbetet.? | England gér reformen under bendmningen Best Value
och med hjélp av denna reform har kommunerna kunnat moderniseras utan att behdva utsattas
for konkurrens och privatisering.® Best Value innebar bland annat att kommuner jamfor sig
med varandra och utvecklas via nyckeltalsjamforelser och pa sa satt kan de "sakerstalla att
medborgarna fér tillgéng till basta méjliga service”.* En av manga som studerat Best Value i
England ar Solli och han ser stora likheter mellan denna reform och de trender som rader i
Sverige idag. Den storsta skillnaden mellan England och Sverige, enligt Solli, &r att man i
Sverige inte kallar reformen for Best Value, men bestandsdelarna i reformen kommer &nda till
uttryck sasom nyckeltalsprojekt och 6kad statlig inblandning i de kommunala
angeldgenheterna. Varfor man i Sverige inte véljer att kalla reformen for Best VValue har enligt
Solli att gora med att reformen sammankopplas med en stark statlig styrning, vilket inte star i
enlighet med den kommunala sjélvstyrelsen i Sverige.”

I Norge har ett benchmarkingprojekt, kallat Effektiviseringsnetverkene, bedrivits av staten och
de norska kommunernas intresseorganisation mellan aren 2002 och 2004 dar stérre delen,
dver 70 procent, av Norges kommuner deltog. Projektet innebar att kommuner, om fyra till
atta stycken, bildade natverk dar jamforelser utifran nyckeltal och resultat fran egna
brukarundersokningar gjordes. Efter jamforelser och analyser déar goda och daliga exempel
uppmarksammades fick kommunerna var for sig arbeta med sina brister for att kunna atgéarda
dem. Nyckeltalen som var en av hornstenarna i natverksarbetet hamtades fran KOSTRA®, som
ar en central sammanstélining av alla norska kommuners nyckeltal. I efterhand har man,
genom att jamfora kommuner som deltagit i projektet med kommuner som avstod fran att
delta, kunnat utlédsa i KOSTRA-nyckeltalen att de kommuner som varit delaktiga i projektet i
flera fall haft mer framgang &n de som inte deltog. Ett exempel som tas upp ar att kommuner-
na som de7ltog hade en lagre utgiftsokningstakt for skolan an de kommuner som inte deltog i
projektet.

Benchmarking bestar enkelt uttryckt av tva delar: Resultatbenchmarking (RBM) som bestar
av nyckeltalsjamforelser, och av Processbenchmarking som bestar av en djupare analys av de
arbetsprocesser som anvands. Av en artikel skriven av Siverbo och Johansson framgar det
tydligt att RBM &r en teknik som anvands flitigt av kommunerna i Sverige. Artikeln grundar
sig pa en studie genomford under hosten 2005 dar drygt 75 procent av ekonomicheferna i

! Se bl.a. Siverbo och Johansson (2006), Drury (2000), Cox, Mann och Samson (1997)
2 S0OU 2005:110

% Solli (2004)

* SOU 2005:110, sida 13

> Solli (2004)
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landets kommuner svarade pa en enkat om bland annat ekonomiska prognoser, reformer och
modeller. Hela 70 procent av de svarande menade att deras kommun tillimpade RBM.®

RBM:s popularitet kan bero pa att organisationer anvander sig av tekniken for att kunna
forbattra sina resultat och/eller sin verksamhet, men populariteten kan ocksa bero pa att
organisationer anvander sig av tekniken i syfte att nd legitimitet eller for att visa att
organisationen haller pa att moderniseras.” Granskningar, sdsom nyckeltalsjamforelser,
behdver dock inte leda till att organisationen far storre legitimitet eftersom inspektioner och
utvarderingar &ven kan avsloja saker till nackdel for organisationen, som exempelvis
ineffektivitet.™

Oavsett i vilket syfte som RBM anvands forefaller tekniken bli allt mer populédr. RBM-
tekniken kan vara ett verktyg i olika typer av utvarderingar eller granskningar. Power &r en av
manga som iakttagit och forskat kring granskningar och enligt Power gjordes granskningar
fran borjan for att det radde brist pa fortroende mellan ledningen (principalen) och
underordnade (agenterna) i en organisation. Hade principalen kunna lita pa att agenterna
utforde sitt arbete korrekt hade det kanske inte funnits nagot behov av granskningar enligt
Power. Granskningar anvands dock i andra syften ocksa, till exempel for att utvecklas, bli
kostnadseffektivare och/eller for att na en béttre kvalitet. Olika typer av granskningar har
blivit sa vanliga att Power staller sig fragan om samhéllet haller pa att forandras till ett
granskningssamhalle. Enligt Power &r det fortfarande oklart vad granskningar producerar,
forutom 6kat pappersarbete. Tilltron till granskningsteknikerna ar stark och férvantningarna ar
hoga trots att det finns lite som pekar pa att teknikerna leder till positiva forandringar. Ett
motargument, som Power tar upp, till att granskningar inte leder nagon vart, ar att det inte
heller finns nagon annan metod som har visat sig vara battre for att na exempelvis
kostnadseffektivitet."*

Om det nu &r sa att samhallet faktiskt haller pa att bli ett granskningssamhaélle vore det ju
valdigt bra om granskningarna, som exempelvis RBM, bidrar med mer &n pappersarbete. Bara
i Sverige anvander uppemot tre fjardedelar av kommunerna sig av RBM (om Siverbo och
Johanssons studie ger en réattvis bild av riket) och resurser i form av tid och pengar avsatts for
RBM-tekniken.

Problemformulering

Benchmarking var fran borjan en metod for foretag att genom jamférelser med andra foretag
utvecklas och bli battre. I takt med globaliseringen har trycket 6kat pa foretag och for att
overleva maste foretag kontinuerligt utvecklas och bli battre an sina konkurrenter. For att
klara av detta borjade foretagen jamfora sig med sina konkurrenter och andra féretag som
hade liknande arbetssatt.*?

Benchmarkingens idealresultat ar att metoden leder till lagre kostnader samtidigt som
produktens, tjanstens eller servicens kvalitet forbattras. Detta genom att via jamforelser med

8 Siverbo och Johansson (2006)

° Bowerman, Ball och Francis (2001)

1% Bowerman (2002)

1 power (1997)

12 Elnathan, Lin och Young (1996), Lindvall (2001)



andra finna och implementera "best practise”.*® Precis som i den privata sektorn anvands
benchmarking i den offentliga sektorn for att jamfdra och avsloja prestationsskillnader i syfte
att forbattra sina prestationer'!, men jamforelserna grundar sig inte i konkurrens utan
jamforelserna ar méjliga p& grund av de likheter kommunala uppdrag har.'® Utdver
ekonomiska vinster, exempelvis kostnadseffektivare verksamhet, som benchmarking kan leda
till ar det inom den offentliga verksamheten ocksa viktigt att ha en helhetsbild dver
verksamheterna dar aspekterna god kvalitet och god service ar minst lika, eller kanske an mer,
betydelsefulla.'®

Benchmarkingarbetet har blivit mycket populért och har underlattats i den offentliga sektorn
med hjélp av olika databaser dar offentlig statistik presenteras. Nagra exempel pa databaser ar
Salsa'’ och Siris'®, som bada behandlar nyckeltal gallande skolverksamheter, samt
Kommundatabasen'® som presenterar évergripande nyckeltal fér de kommunobligatoriska
verksamheterna inom skola, vard och omsorg. En indikation pa vilken betydelse
nyckeltalsjamforelser tillmats ar att regeringen de senare aren utrett mojligheterna med
tekniken i den offentliga sektorn. Under sommaren 2002 tillkallade regeringen en kommitté —
Radet for kommunala analyser och jamforelser — for att utveckla och driva den ovan namnda
Kommundatabasen och med det &ven utveckla och uppmuntra till benchmarkingarbete i
kommuner och landsting. Kommittén slutférde sitt arbete i december 2005 i SOU 2005:110 —
Jamforelsevis. Styrning och uppféljning med nyckeltal i kommuner och landsting.

| SOU 2005:110 riktas anvandningen av nyckeltalen pA Kommundatabasen till kommun- och
landstingsledningarna. Genom att fa sina verksamheter jamforda och analyserade via
nyckeltal far ledningen storre kunskap om den egna verksamheten och hur den utvecklas dver
tid och/eller hur den utvecklas i jamforelse med andra. Nyckeltalsjgmforelserna mellan
kommunerna rekommenderas att goras via natverk sa att goda exempel kan hittas och spridas.
Med en 6kad kunskap och via larande av varandra kan ledningarna med 6kad férmaga styra
och félja upp sina verksamheter pa en 6vergripande niva. Pa sikt kan verksamheten na en
hogre kvalitet och/eller kunna sanka sina kostnader.”

Siverbo och Johansson presenterar, i deras artikel, orsaker till varfor kommuner anvénder
RBM. | forsta hand anvands RBM i svenska kommuner for att ta reda pa hur den egna
kommunen ligger till i jamforelse med andra, for att 0ka verksamhetens effektivitet och for att
finna besparingspotential. Manga anvander sig dven av RBM for att stimulera larande och
verksamhetsutveckling. Slutligen &r det ett fatal kommuner som anvander RBM for att
redovisa for medborgarna och brukarna hur verksamheten fungerar. I artikeln tas &ven olika
satt upp pa hur kommuner anvander sig av RBM. De allra flesta kommuner som arbetar med
RBM gor det genom att anvanda nyckeltal fran nationella databaser i kombination med att
interagera med andra kommuner. Men det finns ocksa kommuner som enbart anvéander
nyckeltal fran de nationella databaserna eller som enbart interagerar med andra kommuner.?

3 se bl. a. Drury (2000), Siverbo och Johansson (2006), Elnathan, Lin och Young (1996)
“ Helden van och Tillema (2005)
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Kommundatabasen riktas, som sagt, till ledningen for kommuner och landsting och
kommunledningen kan med hjélp av databasen jamfora sig med andra kommuner pa ett
overgripande plan och se hur den egna kommunen forhaller sig till andra. Daremot &r inte
nyckeltalen sa specifika att man pa verksamhetsomradesniva kan dra nagon storre nytta av
dem, utan dar krévs ytterligare arbete och mer djupgaende jamforelser enheter emellan. Ett
problem som utredningen tillskriver nyckeltalen ar deras bristande aktualitet eftersom
sammanstallningen av nyckeltalen forst ar klar under hosten aret efter det verksamhetsar
nyckeltalen beskriver, medan kommunernas budgetarbete redan startar under varen.
Nyckeltalens inverkan pa kommande ars budget och verksamhet blir med andra ord liten.
Problemet kan atgardas genom att tidigarelagga statistikinlamningen fran kommunerna till de
statistikansvariga myndigheterna, till exempel Statistiska centralbyran (SCB) och
Skolverket.?

Det knyts manga olika férhoppningar till RBM, men det finns en diskrepans mellan vad
tekniken syftar till och de nadda effekterna. Siverbo och Johansson skriver bland annat om det
motstand RBM-arbetet kan mota i offentliga organisationer. Varfor kommuner inte anvander
sig av RBM beror, enligt Siverbo och Johansson, i slutdandan pa att det ar nagon eller nagra
aktorer i kommunen som av olika anledningar inte vill anvanda sig av tekniken, vilket kan ses
som uttryck for att kommunen inte satsar tillrackligt med resurser eller tid pa den sortens
arbete. Av Siverbos och Johanssons studie framgar det dven att det ar fa kommuner som later
RBM fortsdtta med processbenchmarking, vilket kan vara en ytterligare forklaring till
diskrepansen.?

Power diskuterar ocksa olika orsaker till den ovan namnda diskrepansen. Bland annat kan den
bero pa att tilltron till tekniken ar for hog, trots att det egentligen inte finns ndgon teori om
vad tekniken ar eller hur den fungerar i praktiken. En annan orsak kan vara att olika personer
eller olika yrkesgrupper har olika forvantningar om vad RBM-arbetet ska leda till eller hur
man ska gora.?*

Forklaringarna till varfor RBM inte leder till de effekter metoden ar amnad for ar saledes
manga. Forklaringarna behover dock kompletteras eller kanske till och med ifragasattas.
Manga studier, exempelvis Siverbos och Johanssons, ar tamligen 6vergripande eftersom de
bygger pé kvantitativa data, som séllan ger nigon djupare forstaelse.?> Dessutom &r det bara
ekonomichefer som har svarat pa enkaten i deras studie och de kan ha en annan syn pa ett
RBM-arbete an personer som arbetar narmre de verksamheter som utgér grunden for
jamforelserna. Sedan kan det ocksa vara intressant och relevant att omprova/forstarka
befintliga kunskaper om populéra fenomen.

Enligt teorin syftar ett RBM-arbete till att organisationer ska utvecklas genom att jamfora sig
och léra sig av andra organisationer. Vad vi hittills sett, exempelvis i Norge, ar att RBM-
tekniken kan leda till positiva effekter, men dven att tekniken inte alltid "haller vad den lovar”
eftersom det bevisligen finns en diskrepans mellan vad tekniken syftar till och vilka effekter
den far. Diskrepansen kan bero pa att RBM-tekniken kan vara svar att bade implementera och
anvanda och ett intressant forskningsomrade vore darfor att ta reda pa varfor. Inriktningen i
denna rapport ar foljaktligen de svarigheter som foreligger for att anvanda sig av RBM-
tekniken i kommunsektorn.

?2. 50U 2005:110
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Forskningsfraga

Varfor ar resultatbenchmarkingtekniken svar att anvanda i kommunsektorn?

Disposition av rapportens struktur

| kapitel 2 Varfor &r RBM-tekniken svar att anvanda i kommunsektorn? presenteras de
befintliga forskningsresultat som kan tankas ge forklaringar till forskningsfragan. De
befintliga forskningsresultaten sammanfattas i slutet av kapitlet i sex hypoteser. | kapitel 3
Metod beskrivs mycket kortfattat den metod som inspirerat rapportens tillvagagangssatt. Har
presenteras dven den valda organisationen for rapportens fallstudie, ett RBM-natverk i
Goteborgsregionen, och fallstudiens genomférande beskrivs narmare. En kortfattad
beskrivning om den valda organisationen for fallstudien inleder kapitel 4 En fallstudie av ett
RBM-natverk i GR. Kapitlet bestar sedan till stor del av fallstudiens resultat och avslutas med
ovrig information fran fallstudiens intervjuer. Slutligen, i kapitel 5 Analys och slutsatser,
analyseras fallstudiens resultat i forhallande till hypoteserna och slutsatser dras.



2. Varfor ar resultatbenchmarkingtekniken svar att anvanda i
kommunsektorn?

Genomgang av befintliga forskningsresultat

Det finns mycket skrivet om vad RBM kan leda till, men verkligheten har visat att tekniken
sallan genererar det som "utlovats” av tekniken.”® Detta kapitel bestdr av en genomgang av
befintliga forskningsresultat som alla pa nagot satt berér svarigheterna med att anvanda RBM-
tekniken. Svarigheterna sammanfattas i slutet av kapitlet i sex hypoteser.

Olika aktorer vill olika saker med RBM-tekniken

En generell grundidé bakom granskningar &r att 6ppna upp organisationer for oberoende
extern granskning och genom det bidra med en bas for vidare kontroll for dem som har ratten
att gora det, sasom aktieagare och skattebetalare. Granskningar i olika former har funnits sa
lange man har kunnat rakna, men det var forst under 1800-talet da agarskap och kontrollen
Over foretag blev uppdelat som granskningen blev mer betydelsefull och mer detaljerad. En
tidig form av granskning var att kontrollera varje ekonomisk transaktion for att undvika
bedréageri samt att i viss man visa vad ledningen gjort med pengarna. Att granska innebar
enkelt uttryckt att ndgon (principalen) kontrollerar ndgon annan (agenten) och till exempel hur
val denne utfort sitt arbete. Hade fullt fortroende ratt mellan principalen och agenterna hade
kanske inte granskningar behovts goras, men eftersom det uppenbarligen saknas ett sadant
fortroende anvands olika former av granskningar flitigt. Granskningar reducerar alltsa risker
till fordel for principalen och till nackdel fér agenterna eftersom det &r deras arbete som
granskas.?’

Allt eftersom tiden gatt har amatérmassig granskning ersatts av professionell. Samtidigt har
aven formen for granskning forandrats fran att bara vara kontrollerande till att vara mer
utvarderande sa att granskningen kan leda till verksamhetsutveckling och forbéattringar. Enligt
Power havdar flera kritiker att manga av de granskningsrelaterade forandringar som skett
inom den offentliga sektorn de senaste aren speglar en institutionaliserad misstro for
professi(2)8nellas (till exempel larare och lékare) kapacitet att sjalva reglera kvaliteten pa deras
tjanster.

Enligt Power kan en orsak bakom problemen med olika typer av granskningar som till
exempel RBM vara att sa kallade expectation gaps forekommer. En enkel form av expectation
gap kan hérledas till problematiken om fortroende som ndmndes ovan. Det innebadr att
principalen, som ger i uppdrag att nagot ska granskas, har en annan uppfattning om vad
granskningen kommer att generera (till exempel upptéackter av bedrageri) till skillnad fran vad
granskningen faktiskt frambringar (till exempel en rapport 6ver den finansiella stéllningen).
Expectation gaps kan ocksa bildas nar personer tillhérande olika yrkeskategorier, till exempel
ekonomer, verksamhetsforetradare och politiker, ar involverade i ett RBM-arbete. Pa grund av
dergg yrkestillnorighet och bakgrund kan de ha olika synsétt pa vad ett RBM-arbete syftar

till.

% power (1997)
" Power (1997)
8 power (1997)
2 power (1997)



En annan form av expectation gap ar att de som utformat uppdraget har mer eller mindre stor
tillit till sjalva granskningstekniken och antar att malet med uppdraget kan nds med hjalp av
den. Nar granskningsprocessen startar, pa en lagre niva i organisationen, formas den efter
samma maonster som tidigare granskningar gjorts och malet med granskningen kanske saledes
inte nas. Expectation gaps kan alltsa skapas nar behoven av granskningar inte stammer
overens med de tekniska forutsattningar som rader i organisationen for att géra granskningen
s& som den var tankt fran bérjan.*

Organisationen har for hoga forvantningar pa tekniken

Att principalen har for hoga forvantningar avseende granskningar som RBM 4&r inte helt
konstigt. Det ar namligen sa att officiella definitioner om moderna tekniker som RBM ofta &r
idealiserade, normativa projektioner av de forvantningar som finns for teknikerna, alltsa
definitioner om teknikernas potential i stallet for en beskrivning av deras faktiska
operationella kapacitet. Eftersom en teknik som RBM férandras och utvecklas kontinuerligt
kan det vara omojligt att veta nar den ar rattfardigad och effektiv. Power uttrycker det som sa
att granskningar har placerat sig sjalva bortom empirisk kunskap om dess egna effekter till
forman for en konstant forsakran av dess potential. Power staller sig fragan om hur vissa
tekniska rutiner blivit ansedda att vara de basta:

”(...) the commonsense view is that audit techniques are accepted by practioners
because they more or less "work’, whereas the systemic view is that techniques
and procedures are percived to "work’ because they have become institutionally
acceptable ways of gathering and processing evidence.” **

Forklaringen till varfor RBM-tekniken kan vara svar att anvanda kan alltsa ligga i att tekniken
har blivit for givet tagen som en bra teknik. Tekniken har visat sig effektiv i den privata
sektorn, men det finns fa bevis pa att tekniken lampar sig for den offentliga sektorn i
praktiken. Bowerman och Ball menar att svarigheterna med att utveckla ett
benchmarkingarbete i den offentliga sektorn, som karaktariseras av éppenhet och
konkurrensfranvaro, ofta underskattas i benchmarkinglitteraturen. Avsaknaden av egen
historia av benchmarking i offentlig sektor, med sin egna distinkta framtoning, dkar risken for
orealistiska forvantningar om vad benchmarking kan uppné i sektorn.*

Nagra exempel finns dock pa att RBM-tekniken kan fungera dven i den offentliga sektorn. Ett
exempel ar det fran Norge som presenterades i rapportens inledning. Ett annat exempel &r att
Siverbo och Johansson kan ge visst stdd till en ekonomiskt rationell forklaring till RBM:s
popularitet via deras studie som genomférdes under hosten 2005. Populariteten och
spridningen av RBM kan namligen bero pa att tekniken har fortjanster och nar goda effekter
konstateras till foljd av RBM i ndgra kommuner viljer 6vriga att folja efter.®

Ledningen stottar inte

Eftersom kommuner och landsting inte verkar i en miljé med marknadsbetingad konkurrens,
dar det bland annat ar viktigt att vara battre an andra, maste ledningen i kommunsektorn stotta

% power (1997)

% power (1997), s 87-89

¥ Bowerman och Ball (2000)
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RBM som arbetsmetod fullt ut. Ett RBM-arbete maste forvisso aven stottas i den privata
sektorn ocksa, men eftersom konkurrensen &r mer pataglig dar och ekonomiska vinster
efterstévas faller sig RBM-arbetet mer naturligt i den sektorn. FOr att arbetsmetoden ska ses
som viktig och med det bli en framgangsrik metod maste aven ledningen efterfraga resultaten
av jamforelserna. Aven om kommuner inte konkurrerar i den bemarkelsen som foretag gor
maste ledningen i kommuner borja tanka pa att skapa marknadsmaéssigt starka verksamheter
eftersom kommuninvanare idag har en stérre mojlighet att vélja mellan olika tjanster inom
den offentliga sektorn, men aven mellan den offentliga och den privata sektorn.**

Det finns en ovilja att arbeta med RBM-tekniken

RBM-tekniken anvands frekvent i den svenska kommunsektorn. | de flesta fall anvénds
tekniken for att via jamfoérelse med andra kommuner léra sig mer om den egna verksamheten
och for att finna mojligheter till effektivisering och besparingar. Som framgar av Siverbo och
Johanssons artikel nds dessa mal i manga fall, men det finns en tydlig diskrepans mellan de
efterstravade effekterna och vad tekniken faktiskt genererar. Diskrepansen &r delvis hanforbar
till ett antal implementerings- och anvandningshinder mot RBM, som Siverbo och Johansson
kommit fram till via en litteraturgenomgéng.®

Siverbo och Johansson genomférde, som tidigare ndmnts, en studie under hosten 2005 dar
ekonomicheferna i Sveriges kommuner fick svara pa ett antal fragor. De fick bland annat ange
vilka hinder som de ansag foreligga for att implementera eller anvanda RBM. Studiens
resultat visar att hindren framst kommer fran en ovilja att anvanda RBM. Orsakerna for detta
var radslan for att bli missférstadd och feltolkad, radslan att informationen ska bidra till en
ofullstandig bild av organisationen och att tilltron till nyckeltalen var lag. Det framsta hindret
hade dock att géra med kommunerna inte kunde arbeta med RBM pa grund av att arbetstiden
inte rackte till, vilket kan hanforas till att det avsetts for lite resurser for att arbeta med RBM
som i sin tur kan hanforas till att personer i organisationen av olika anledningar inte vill satsa
pa tekniken.*®

Det beror pa hur organisationen arbetar med RBM-tekniken

Siverbos och Johanssons studie visar ocksa att kommuner har olika syften och nar olika
effekter beroende pa hur de arbetar med RBM. Av en jamforelse mellan kommuner som
enbart arbetar interaktivt (via direktkontakt med andra kommuner) och kommuner som
arbetar med RBM enbart via databaser syntes att de interagerande oftare ser RBM som en
metod for att stimulera larande och verksamhetsutveckling och for att informera medborgare
och brukare om hur organisationen fungerar. Av de kommuner som arbetar via databaser var
det fler som i férsta hand sdg metoden som ett stt for att finna besparingspotential.*’

Kommuner som anvénder sig av RBM-tekniken i ganska stor eller mycket stor utstrackning
kallas i studien for hdganvandare, medan 6vriga kallas for laganvandare. Mer an hélften av
laganvandarna ansag att de i hog grad saknade kompetens for att arbeta med RBM. Detta kan
vara orsaken till att de anvander sig av tekniken mindre an évriga kommuner. De ké&nde sig
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ocksa radda for att informationen kunde missforstas och feltolkas. Manga hade dessutom lite
tid for att arbeta med RBM.*

Av hoganvandarna stack de kommuner, som enbart arbetar med RBM via databaser, ut pa
grund av att de mer &n andra ansag att relevanta jamforelsekommuner saknades. De ansag sig
heller inte ha tillrackligt med tid for RBM. Den senare orsaken kan forklara varfor de inte
valde att arbeta med RBM via direktkontakt med andra kommuner, som tar betydligt mer tid.
De kommuner som arbetade med RBM genom att via direktkontakt jamféra sig med andra
kommuner hade en l&gre tendens &n andra kommuner att anse att bristande kompetens var ett
hinder mot RBM.**

Det fanns en tydlig koppling mellan observerade effekter och vilken typ av grupp kommunen
tillhorde. Inte helt ovéantat nadde laganvéandarna farre effekter genom RBM. Det var fler
kommuner i den mixade gruppen (kommuner som arbetade med RBM béde via databaser och
via interaktion) som upplevde att effekterna hade natts till en hég niva och det var dven denna
grupp som hade de hogsta férvantningarna gallande RBM.*

Nyckeltalens kvalitet ar for dalig

For att RBM-tekniken ska leda till sa trovérdiga och rattvisa jamforelser som majligt maste
nyckeltalens kvalitet forbattras. Kommuner kan till exempel ha olika personalsystem som
redovisar statistik om personal pa olika sétt, vilket far till foljd att nyckeltalen senare baseras
pa olika statistik beroende pa vilka kommuner som jamfors. Till och med de nyckeltal som
ligger till grund for den offentliga statistiken redovisas pa olika séatt fran olika kommuner.
Denna problematik behandlas i SOU 2005:110. Utredaren anser att:

"For att fa tillgang till statistikuppgifter som kan anvandas for att tillforlitliga
produktivitetsberakningar maste saval ansvariga for samordningen av den
officiella statistiken, statistikansvariga myndigheter samt forvaltnings- och
verksamhetsansvariga i kommuner och landsting delta i arbetet med att ta fram
tillférlitliga underlag.”*

Utredaren forslar dven att kommuner och landsting ska delta i ett gemensamt
benchmarkingprojekt, som beraknas fortga under tre ar, for att 6ka kvaliteten pa
nyckeltalsjamforelserna.* Det ar viktigt att benchmarkingarbetet far ta tid, garna tre ar eller
mer, s4 att de dnskade positiva effekterna far en chans att realiseras.*

Aven om kvaliteten pa nyckeltalen forbattras kan det vara svart att sakerstalla att nyckeltalen
producerats sa att de gar att jamfora. Ar inte nyckeltalen kvalitetssakrade leder de bara till
skepticism och missvisande information. Det kan ocksa vara problematiskt att veta vad ett
nyckeltal visar, vad &r bra eller vad &r daligt? VVad visar om verksamheten &r effektiv eller ej
eller om verksamheten bedrivs med god kvalitet eller e ar fragor som maste diskuteras och
analyseras for att RBM-tekniken ska vara anvandbar.*

% Siverbo och Johansson (2006)
% Sjverbo och Johansson (2006)
“% Sjverbo och Johansson (2006)
“1 SOU 2005:110, sida 57

2 S0U 2005:110

*% Elnathan, Lin och Young (1996)
* Northcott och Llewellyn (2003)
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Organisationen ar inte forberedd for RBM-tekniken

Utifran resonemangen ovan handlar det alltsa i stor utstrackning om att géra organisationen
eller verksamheten granskningsbar. Att gora nagot granskningsbart ar en praktisk frdga om att
applicera tekniker, rutiner och erfarenheter pa en organisation. Denna process ar inte
vetenskaplig utan ar till stor del en frdga om hur de inblandade agerar och om deras
erfarenheter och intuition far styra arbetet. Granskningar fungerar, enkelt uttryckt, pa grund av
att organisationen har gjorts granskningsbar. Nagra fasta hallpunkter pa vad RBM bor
innehalla &r att aktGrerna som pa nagot satt ar delaktiga i RBM-arbetet har en gemensam bild
av vad arbetet syftar till och att nyckeltalen som ligger till grund for jamfoérelsen och analysen
ar kvalitetssakrade. For att fa fram kvalitetssakrade nyckeltal maste alla inblandade veta om
vad som ingar i nyckeltalen och vad som inte ingar. Sedan maste analysen leda till ytterligare
analys inom organisationen eller verksamheten for att malen med RBM-arbetet ska kunna nas.
Granskningsarbetet och utformningen av nyckeltalen ar inte oberoende av varandra utan
maste hanga samman och det &r viktigt att alla inblandade goér pa samma sétt vid framtagandet
av nyckeltalen. Nar externa granskare klagar 6ver att en organisation eller ett omrade inte gar
att granska beror ofta det pa att kvaliteten pa informationen ar daligt bevarad och det blir da
svart att kvalitetssakra de nyckeltal som ligger till grund foér granskningen.*® Ett annat
problem som gar att hanfora till ovanstaende resonemang ar att kommuner ser olika ut och har
olika forutsattningar vilket ocksé forsvarar jamforelser.*®

Nyckeltalen ar inte aktuella

RBM kan pa sikt leda till battre kvalitet och effektivitet pa kommuners och landstings
verksamheter. Det finns dock vissa hinder idag till varfor RBM inte nar de potentiella malen
som tekniken skulle kunna leda till i kommunsektorn, varav nagra redan har behandlats. Ett
ytterligare problem, det framsta som presenteras i SOU 2005:110, ar att nyckeltalen inte ar
tillrackligt aktuella for att jamforelserna ska komma till nytta i tid. Nyckeltalen, som &r
bestandsdelarna i jamforelserna, for foregaende ars verksamhet finns tillgangliga forst under
hosten, vilket ar ett problem da kommuner och landsting startar sitt budgetarbete redan under
tidig var. Nyckeltalen kan alltsa inte paverka nastkommande ars budget, utan paverkar forst
budgeten for aret darefter. Detta tekniska problem ligger framst i att statistiken, dar
nyckeltalen sakerstélls och sammanstalls, tar lang tid att fa fram. Problemet gar dock att
atgarda och i SOU 2005:110 foreslas att nyckeltalen ska finnas tillgangliga pa
Kommundatabasen redan i mars istéllet for under hosten aret efter verksamhetsaret. For att
det ska kunna fungera maste de statistikansvariga myndigheterna ta fram den underliggande
statistiken for nyckeltalen snabbare.*’

RBM-tekniken visar en for snav bild av organisationen

Ett annat problem till varfor nyckeltalsjamforelser, som utgar fran databaser pa Internet, inte
natt full kapacitet och popularitet &r att de idag inte visar verksamheterna ur ett
helhetsperspektiv och det ar svart att avgora hur bra kvalitet verksamheterna och servicen
haller.® For att nyckeltalen ska kunna anvandas pé bésta satt kravs allts dven ett

> Power (1997)

*® Northcott och Llewellyn (2003)
7 SOU 2005:110

*8 Northcott och Llewellyn (2003)
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kvalitetsperspektiv pa nyckeltalen. I SOU 2005:110 har en standardiserad attitydundersokning
arbetats fram som kommunerna rekommenderas att anvanda. Attitydundersdkningen kan
hjalpa kommuner och landsting att ta reda pa vad invanare och brukare tycker och tanker om
sina verksamheter och den service de tillhandah&ller.*

Framgangsfaktorerna &r inte uppnadda

Norge ses som en forebild for benchmarkingarbete i den offentliga sektorn. Fran 2002 har
storre delen av Norges kommuner deltagit i ett benchmarkingprojekt. Projektet innebar att
kommuner bildade natverk om fyra till atta kommuner och i natverken gjordes jamfarelser
utifran nyckeltal och resultat fran egna brukarundersokningar. Efter jamforelser och analyser,
dar goda och daliga exempel uppméarksammats, fick kommunerna var for sig arbeta och
atgarda sina brister. De norska kommunerna har namnt en del framgangsfaktorer till varfor de
lyckats med benchmarkingprojektet. Framgangsfaktorerna ar: fokusering, forankring,
information, prioriteringar, involvering av lokala politiska beslutsfattare och involvering av
medarbetarna.” Dessa framgangsfaktorer kan hjalpa till att forklara varfér RBM-tekniken kan
vara svar att anvanda. Om det ar fokusering, forankring, information, prioriteringar och
involvering som kravs for att na framgang med tekniken borde det innebéra att faktorernas
motsatsforhallanden leder till att framgang inte nas. En organisation som inte ar forberedd for
RBM-tekniken och dar ett RBM-arbete inte anses viktigt och som inte har stod fran
organisationen borde med andra ord inte na framgang.

Det verkar som om RBM-arbetet stagnerar...

Det verkar som om RBM-arbetet stagnerar efter det att RBM-tekniken implementerats och
nyckeltalen har tagits fram och jamforts. Stagnationen kan bero pa att inte tillrackligt med tid
och resurser satsas pa tekniken. Det kan ocksa vara sa att organisationen, efter RBM, anser sig
vara tillrackligt bra och darfor inte arbetar vidare. RBM har da fungerat som en slags
kvalitetsstimpel som organisationen néjer sig med.>* Siverbos och Johanssons studie stoder
forklaringen till att RBM-tekniken kan vara svar att anvanda eftersom den stagnerar till viss
del da de sag att det ar fa kommuner som idag later RBM vidareutvecklas till
processbenchmarking.>? Stagnationsproblematiken har analyserats och det kan verka som att
RBM i vissa fall leder till att en organisation soker forklaringar till den befintliga situationen
istallet for att forsoka utvecklas och forbattras. | stéllet for att RBM fungerar som en bas for
jamforelser och uppvisande av ”best practice” som kommuner kan anvanda som ett
styrverktyg for kontinuerlig utveckling har tekniken i stallet gett kommuner en mojlighet att
skylla ifran sig.”®

...men benchmarkingtekniken &r fortfarande i ett tidigt skede

Majoriteten av allt benchmarkingarbete i offentlig sektor ar dock i ett tidigt skede och
benchmarking kan ha mycket att erbjuda. Bowerman och Ball fann att kommuner ar

' SOU 2005:110
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entusiastiska for benchmarking och har redan markt positiva effekter. En vanlig effekt var att
benchmarking gav anvandbar information och "promotade” fortsatta utredningar, vilka ibland
ledde till forandringar i processer eller reducerade kostnader. Benchmarking verkade fora med
sig en "feel-good”-faktor. Manga var nojda med att resultaten av deras benchmarkingarbete
gav forsakran om att saker blev gjorda pa ett bra satt. Bowerman och Ball anser att man bor
lagga tonvikten pa forbattringar i stéllet for att rattfardiga existerande prestationer for att
utveckla benchmarkingarbetet. Via stod av exempelvis en tredje part eller via gemensamma
databaser kan man komma vidare. Benchmarking kan bli ett verktyg for framgang i stallet for
att vara ett verktyg som forsvarar befintliga prestationer.>

Hypoteser tar form utifran befintliga forskningsresultat

Nar teori blir direktoversatt till praktik utan att teorin ifragasétts finns det risk att en teknik,
som RBM, antas vara battre &n vad den i sjalva verket ar. Tekniken kan innehalla en hel del
brister som déljs bakom en idealiserad bild av hur bra tekniken &r och forskning visar att
RBM-tekniken har en hel del brister. De befintliga forskningsresultat som presenterats ovan
ger olika forklaringar till varfor RBM-tekniken kan vara svar att anvanda. Manga av
forklaringarna kan ha samband med varandra eller kan kanske till och med forklara varandra.
Genom att forsoka se sambanden och genom att finna likheter i de forklaringar som kunde
hittas i forskningsresultaten kan de sammanfattas i ett antal hypoteser. Eftersom
forskningsresultaten i viss man éverlappar varandra leder det aven till att hypoteserna i viss
man overlappar varandra.

Varfor ar resultatbenchmarkingtekniken svar att anvanda?

H; For att olika aktorer i organisationen vill olika saker med RBM-tekniken

Granskningar reducerar risker till fordel fér 6verordnade i organisationen. Dessvarre kan
granskningar leda till att underordnade i organisationen kanner sig utsatta och kontrollerade.
Pa grund av att olika aktorer i organisationen har olika positioner och pa grund av att de kan
tillhora olika yrkeskategorier finns en risk att de har olika forvantningar om vad ett RBM-
arbete kan leda till. Att olika aktorer kan ha olika forvéantningar av vad RBM-tekniken kan
leda till kan forklaras av teorin om att det kan vara latt att Overskatta moderna tekniker. En
overskattning av RBM-teknikens fortjanster och effekter ar alltsa mojlig eftersom
benchmarking i offentlig sektor dn sa lange &r i ett tidigt skede.

H, For att aktorer i organisationen av olika anledningar inte vill arbeta med
RBM

For att en kommun ska na framgang med sitt RBM-arbete maste arbetet stéttas av ledningen.
Bade politiker och chefer maste efterfraga resultaten av RBM for att arbetsmetoden ska ses
som viktig och med det bli en framgangsrik metod. For att RBM-tekniken ska vara anvandbar
behévs med andra ord en vilja fran aktdrerna i en organisation att arbeta med tekniken, vilket
styrks av de norska framgangsfaktorerna. Anledningarna kan vara manga till varfor olika
aktorer i en organisation inte vill arbeta med RBM. Det &r bland annat vanligt att nyckeltalen
visar en for snédv bild av organisationen och att en viktig aspekt som kvalitet latt gloms bort.
Det finns ocksa en radsla for att tekniken leder till att organisationen blir missforstadd och

> Bowerman och Ball (2000)
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feltolkad. Eftersom det kan vara svart att kvalitetssakra nyckeltalen leder detta till att de far en
lag trovardighet.

Hs For att organisationen har for lite tid for att arbeta med RBM

Beroende pa vilket satt kommuner arbetar med RBM nar de sina efterstravade effekter i
varierande utstrackning. Kommuner som bade arbetar med RBM via databaser och via
interaktion med andra kommuner upplever till stérre grad att effekterna nas, vilket indikerar
att tiden &r en viktig faktor for att na resultat med ett RBM-arbete. RBM-tekniken kan saledes
vara svar att anvanda for att organisationen har for lite tid for att arbeta med tekniken.
Hypotesen kan ha ett ndra samband med den andra hypotesen. For lite arbetstid hanger ihop
med att det inte avsatts tillrackligt med resurser for RBM, vilket i sin tur kan harledas till den
andra hypotesen om att olika aktdrer i organisationen av olika anledningar inte vill arbeta med
RBM-tekniken. Aven om det avsatts arbetstid for att ta fram nyckeltal och for att jamféra dem
kan det vara sa att det inte avsatts ytterligare arbetstid for att analysera dem vidare. RBM
leder oftast inte vidare till processbenchmarking i kommuner idag vilket stéder hypotesen om
att for lite tid avsatts for tekniken. Nar det inte avsatts tillrackligt med tid for RBM &r det en
indikation pa att tekniken inte prioriteras. Prioritering ar en av de norska framgangsfaktorerna
och om de inte uppnas kan RBM-arbetet forsvaras.

H4 For att nyckeltalens bristande aktualitet hindrar jamforelserna fran att
blomma ut”*®

Den framsta anledningen, som presenteras i SOU 2005:110, till varfor RBM-tekniken ar svar
att anvéanda ar att nyckeltalen inte ar tillrackligt aktuella och darmed anvander sig kommuner
idag inte av RBM som en teknik for att na verksamhetsutveckling. Nyckeltalen, som &r
bestandsdelarna i jamforelserna, finns tillgangliga forst under hosten for foregaende ars
verksamhet, vilket ar ett problem da kommuner och landsting startar sitt budgetarbete redan
under tidig var.

Hs For att organisationen inte ar forberedd for RBM-tekniken

RBM-tekniken kan vara latt att anvanda om alla inblandade aktdrer vet vad som ska géras och
hur det ska goras. Om inte alla &r informerade om hur arbetet ska utforas blir arbetet
problematiskt. Organisationen maste vara forberedd for RBM-tekniken for att tekniken ska
vara anvandbar. Genom att se till att kompetensen finns for att arbeta med RBM-tekniken,
och att kommuner att jamféra med finns och genom att kvalitetssakra nyckeltalen kan en
organisation forbereda sig for RBM-tekniken.

Hg FOr att organisationen nojer sig med att vara ”’bra nog”

Aven om organisationen har borjat anvanda sig av RBM-tekniken och tagit fram nyckeltal sa
finns det dnda en risk att tekniken inte leder till mer &n en samling nyckeltal. Organisationer
som i jamforelse med andra “ligger bra till” kan n6ja sig med det resultatet och arbetet
stagnerar. Detta kan vara en ytterligare anledning till varfor inte RBM leder vidare till
processbenchmarking. Det finns ocksa en risk for att organisationen inte anvander resultaten
av nyckeltalsjamforelserna for att forsoka utvecklas och forbattras utan i stallet forsoker
forklara den befintliga situationen istéllet.

%5 S0U 2005:110, sida 9
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3. Metod

For att besvara forskningsfragan Varfor ar resultatbenchmarkingtekniken svar att anvanda i
kommunsektorn? har inspiration hamtats fran en sa kallad hypotetiskt deduktiv metod. Denna
metod innebdr att tidigare forskning anvénds for att forma hypoteser som sedan testas i en
empirisk studie. Det finns flera andra satt att ga tillvdga, men denna metod var ett bra satt att
ta tillvara redan befintlig kunskap for att eventuellt kunna ifragasatta den eller forstarka den.*
Hypoteserna, som ovan formats efter befintliga forskningsresultat, testades i en fallstudie for
att ta reda pa varfor RBM-tekniken &r svar att anvanda.

Sedan borjan och mitten av 1990-talet har manga kommuner och landsting i Sverige arbetat
med organiserade nyckeltalsjamforelser i sa kallade RBM-natverk. Jamférelserna bygger
oftast p& bade offentlig statistik och nyckeltal som tagits fram av natverken sjalva.”’ Ett
exempel pa en organisation som arbetar med nyckeltalsjamforelser for ett antal kommuner &r
Gateborgsregionen (GR), dar tretton kommuner i Vastsverige ingar. | GR finns flera olika
RBM-néatverk som sysslar med nyckeltalsjamforelser for olika kommunala verksamheter. Ett
RBM-natverk i GR har funnits sedan 2004 och natverksmedlemmarna analyserar tillsammans
nyckeltal gallande foéregéende &rs verksamheter inom den kommunala skolan®® i GR-
kommunerna. Ar 2004 bearbetades alltsd nyckeltal for verksamhetséret 2003. Natverket har
kommit en bit pa vagen med sitt RBM-arbete, men har st6tt pa en del svarigheter med att fa
nyckeltalen som producerats att komma till anvandning.>®

De kommuner som deltar i natverket ingar alla i GR. De kommuner som deltagit bade 2004
och 2005 ar Ale, Goteborg, Harryda, Kungsbacka, Kungalv, Lerum, Mdlndal, Partille,
Stenungssund och Ocker6. Lilla Edets kommun var enbart med i natverket ar 2004 och for
natverksarbetet 2005 tillkom kommunerna Alingsas och Tjorn. De personer som deltagit i
natverkets arbetsgrupp ar i huvudsak ekonomer, men dven personer med nédrmare anknytning
till verksamhetsomradena inom den kommunala skolan har deltagit. Nagra personer i
arbetsgruppen har varit ansvariga for arbetet.?® Denna lilla grupp kallas har for styrgruppen.
Styrgruppens deltagare under 2005 var en representant for GR:s kommunalférbund och
ekonomer frdn kommunerna Kungsbacka, Géteborg, Lerum och Stenungsund.®*

For att skapa en djupare forstaelse for varfor RBM-tekniken &r svar att anvanda i
kommunsektorn genomfordes tretton intervjuer. Tio av intervjuerna var “vanliga”
motesintervjuer som varade i snitt en timme. Ovriga tre intervjuer genomférdes via e-post da
moten var svara att ordna. Eftersom en hypotetiskt deduktiv metod var utgangspunkten for
studiens tillvagagangssatt blev intervjuerna styrda utifran de hypoteser som formats i
teoriavsnittet. Att intervjuerna var styrda bidrog till att en helhetsbild av de problem som
RBM-natverket stott pa under nyckeltalsarbetet kunde bildas. Genom att stalla foljdfragor och
ge utrymme for respondenten att forklara sina svar fick dock intervjun en mer 6ppen form
som kan liknas med en kvalitativ intervju. Féljdfragor var dock inte mojliga vid intervjuerna
som genomfordes via e-post, men respondenterna uppmanades att sa mycket som majligt
forklara och fortydliga sina svar. Till skillnad fran kvantitativa intervjumetoder erbjuder

*® se bl. a. Holme och Solvang (1997), Torstensson Eriksson och Wiedersheim-Paul (1997), Rienecker och Stray
Jorgensen (2002)

"' SOU 2005:110

*% Kommunal skola: forskola, grundskola, skolbarnsomsorg och obligatorisk sérskola

% GR Utbildning (2005)

% GR Utbildning (2004), GR Utbildning (2005)

¢ GR Uthildning (2005)
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kvalitativa en djupare forstaelse och flexibilitet. Djupare forstaelse i form av att den
intervjuade kan forklara och ge mycket information. Flexibilitet i form av att forskaren latt
kan &ndra fragorna och intervjuupplagget under undersokningsperioden. Nagot som talar mot
ett tillvagagangssatt som inkluderar intervjuer &r att forskaren, bara genom sin narvaro,
paverkar situationen och darmed &aven intervjusvaren. Denna risk kan dock reduceras genom
att intervjeuzaren ar medveten om den och genom att lata respondenten forklara och fortydliga
sina svar.

Urvalet av respondenter foll sig naturligt pa den sa kallade styrgruppen i RBM-natverket, som
2005 bestod av en representant for GR:s kommunalforbund och fyra ekonomer. For att fa
storre bredd och djup i studien intervjuades ytterligare sex personer i natverkets arbetsgrupp,
varav en ekonom och fem verksamhetsforetradare. Av de tretton kommuner som ingar i GR
representeras féljande kommuner i studien: Goteborg, Harryda, Kungsbacka, Lerum och
Stenungsund. Utdver de sammanlagt elva medlemmarna i arbetsgruppen intervjuades en
politiker, som &r ordférande i GR:s utbildningsgrupp och som varit med och utformat
uppdraget om nyckeltalsprojektet. Politikern intervjuades for att ta reda pa politikernas tankar,
idéer och intentioner med projektet. En forvaltningschef som sitter med i GR:s
utbildningschefgrupp, som ocksa varit med i utformningen av uppdraget intervjuades aven.
Forvaltningschefen fick dock enbart svara pa fragor om syften och effekter med arbetet.
Sammantaget intervjuades sju verksamhetsforetradare®, fem ekonomer och en politiker.
Samtliga respondenter &r anonymiserade i rapporten.

%2 Holme och Solvang (1997)
8 \Verksamhetsforetradarna var, forutom de fem frén natverkets arbetsgrupp, representanten frn GR:s
kommunalférbund och forvaltningschefen.
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4. En fallstudie av ett RBM-natverk i GR

Kortfattad beskrivning av GR och RBM-néatverket

P& GR:s hemsida star att lasa att "GR &r en samarbetsorganisation for 13 kommuner i
Vastsverige” och att "GR:s uppgift ar att verka for samarbete 6ver kommungranserna och
vara ett forum for idé- och erfarenhetsutbyte inom regionen.”® GR har, med sina 13
kommuner, sedan ett antal ar tillbaka arbetat med nyckeltalsjamfarelser utifran officiell
statistik och egna nyckeltal, for att kunna géra mer aktuella och specifika jamforelser.®® GR &r
politiskt styrt av ett forbundsfullmaktige och en férbundsstyrelse dar representanter fran alla
kommunerna i regionen 4r med.®® Inom GR finns det olika styrgrupper och det RBM-nétverk
som studerats har ligger under den sa kallade uthildningsgruppen. Utbildningsgruppens
ledaméter bestar av politiker frin GR-kommunerna. ®” Under utbildningsgruppen finns
utbildningschefsgruppen som bestar av forvaltningschefer i GR-kommunernas
skolférvaltningar.®®

Det var fran utbildningschefsgruppen som sjélva idén till RBM-arbetet kom.
Forvaltningscheferna kande namligen inte igen sig i det material som kom fran Skolverket tva
ganger per ar och forvaltningscheferna upptackte tillsammans med skolekonomer att
inrapporteringen av kommunernas statistik till SCB, som pa uppdrag av Skolverket samlar in
statistiken, skedde pa olika sétt i olika kommuner. Verksamforetradare och skolekonomer i
GR-kommunerna fick da ett uppdrag fran utbildningschefsgruppen och fran politikerna i
utbildningsgruppen att bilda ett RBM-natverk dar nyckeltalen som rapporteras till SCB skulle
kvalitetssakras. Kommunerna kan namligen inte avsta fran att rapportera in nyckeltalen till
SCB och Skolverket, eftersom detta gors pa uppdrag av staten for att kontrollera att
kommunerna tar sitt ansvar nar det géller skolverksamheterna. Ett av malen med RBM-arbetet
var och ar fortfarande att alla kommuner i GR ska rapportera in till SCB pa sa likadant satt
som mojligt sa att politiker och verksamhetsforetradare ska kunna anvéanda nyckeltalen for
jamforelser och verksamhetsutveckling.®® RBM-arbetet bygger pé befintliga nyckeltal, bland
annat de som inrapporterats till SCB och Skolverket, men nyckeltalen har korrigerats for att
stamma béttre verens med GR-kommunernas skolverksamheter.”

Fran borjan var tanken med RBM-natverket att nyckeltalen som bearbetades skulle galla pa
skolniva. Efter en tid fastslog arbetsgruppen i natverket att det var svart att géra det och
overgick darfor till att arbeta med nyckeltal pa kommunniva. | och med detta blev det
ointressant for de rektorer som deltagit i arbetsgruppen att delta i RBM-arbetet. Darefter
representeras skolverksamheterna framst av verksamhetschefer, verksamhetscontrollers och
planeringsledare i RBM-néatverkets arbetsgrupp.”™

& http://www.gbgreg.kommunalforbund.se/

% S0OU 2005:110

% http://www.gbgreg.kommunalforbund.se/om-gr.shtm#2/
7 http://www.grutbildning.to/natverk/ug/index.html/

% http://www.grutbildning.to/natverk/uc/index.html/

% Texten &r baserad pé intervjumaterial.

" GR Utbildning (2005)

™ GR Utbildning (2004), GR Utbildning (2005)
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Uppfattningar om vad RBM syftar till och hur det gatt

| rapporten som arbetsgruppen sammanstallde for verksamhetsaret 2004 star det att syftena
med arbetet var att kvalitetssékra nyckeltalen for att géra jamforelser pa kommunniva, skapa
forutsattningar for msesidigt utbyte av erfarenheter och kunskaper, bidra med ett tydligt och
konkret verktyg for utvecklingsarbetet i respektive kommun, samt bidra till en 6kad kostnads-
och kvalitetsmedvetenhet. Enligt rapporten uppfylldes arbetets tre av fyra syften. Vid arbetet
for att na det sista syftet, att nyckeltalen skulle bidra till en 6kad kostnads- och
kvalitetsmedvetenhet, stotte arbetsgruppen pa problem. Arbetsgruppen kunde inte med hjalp
av nyckeltalen hitta klara samband mellan orsak och verkan. Ett exempel pa detta som visas i
rapporten ar att skillnader pa kommunniva i exempelvis personalens aldersstruktur,
sjukfranvaro och loneldge inte motsvaras i skillnader i exempelvis kronor per elev. Med andra
ord kunde olika skillnader, kommunerna emellan, inte forklaras med hjélp av nyckeltalen och
att komma vidare med RBM-arbetet blev féljaktligen svart.”

Under intervjuerna fick respondenterna svara pa fragor om vad RBM-arbetet syftar till och for
vem/vilka deras rapport skrivs. Pa den senare fragan svarade nastan alla respondenter att
rapporten skrivs for kommunernas politiker och fér chefer inom skolverksamheterna. Om
rapporten natt politiker var de flesta osakra pa, men de flesta sa att rapporten har natt
verksamhetschefer i kommunerna. Halften av respondenterna ansag éven att rektorer och
rektorernas assistenter skulle fa ta del av rapporten, men hittills har rapporten inte natt dem.
En ekonom beréattade att rapporten har anvénts av politiker i dennes kommun. Den politiska
majoriteten har anvant rapporten for att bevisa att kommunen &r mycket effektiv eftersom
kostnaderna for skolverksamheterna i kommunen ar laga i jamférelse med 6vriga kommuner i
GR. Rapporten har &ven anvénts av den politiska oppositionen for att bevisa att kommunen
satsar for lite pa barnen. Ekonomens uttryck om handelsen var féljande: ”Av samma material
far man ut tva helt vasensskilda slutsatser och detta vill man inte ha en strid om”. En
verksamhetsforetradare svarade pa en foljdfraga om varfor rapporten inte har bearbetats i
dennes kommun:

"Varfor ska den bearbetas? Rektorerna skulle kanske kunna forandra sin
verksamhet om den [rapporten] bearbetades mer, men om vi verksamhetschefer
tycker ndgot ar intressant kommer det ut till rektorerna anda.”

Som ledning om vad RBM-arbetet syftar till anvandes de syften som Siverbo och Johansson
presenterar i sin artikel” och som &ven presenterades i rapportens problemformulering. Alla
respondenter sa att RBM-arbetet syftade till att ta reda pa hur den egna verksamheten star sig i
jamforelse med motsvarande verksamhet i andra kommuner. Alla, utom en ekonom, svarade
aven att syftet var att stimulera larande och verksamhetsutveckling. Nar det géller syftena att
finna besparingspotential och 6ka verksamhetens effektivitet via RBM skiljde sig svaren en
del. Aven om respondenterna ansag att RBM-arbetet kan leda till bade besparingsmojligheter
och effektivare verksamhet ansags de dock inte vara huvudsyftena med natverksarbetet.
Ekonomerna var aningen mer positiva till att arbetet syftade till att finna besparingspotential.
Politikern svarade att syftet inte var att finna besparingspotential i férsta hand men om man
hittar nagot system som leder till billigare verksamhet kan man anvéanda pengarna till annat
inom verksamheten och pa det sattet fa battre verksamhet. Pa detta satt ansag dven nagra
respondenter att arbetet kunde leda till effektivare verksamhet. Med andra ord att fa ut mer av
verksamheten for samma peng. Tva verksamhetsforetradare ansag att ekonomernas arbete

2 GR Utbildning (2005)
™ Siverbo och Johansson (2006)
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med nyckeltalsredovisning kunde effektiviseras genom att ekonomerna kan fa mer struktur pa
arbetet, men att effektivisera skolverksamheten antogs inte ga. Syftet att redovisa for
medborgarna och brukarna hur verksamheten fungerar fick inget gensvar hos respondenterna,
aven om flertalet av dem ansdg att natverkets rapport skulle kunna anvandas i detta syfte. En
verksamhetsforetradare gav ett sammanfattande svar pa vad RBM-arbetet syftade till:

"Rapporten gors pa uppdrag och ar till for att f en 6kad kunskap kring
verksamhetens kostnader kopplat till kvalitet i ett kommunalt perspektiv. Att
arbeta med nyckeltal gor att det gar lattare att jamfora liknande verksamheter.
Malet for mig har varit att det ska bli tydligt vilka kostnader vi har i de olika
kommunerna. Detta kan ligga till grund for det fortsatta utvecklingsarbetet i
kommunen.”

Sammanfattningsvis syftar RBM-arbetet till, bade enligt rapporten och enligt respondenterna,
att:

o kvalitetssékra nyckeltal for att kunna gdra jamforelser pA kommunniva/ta reda pa hur
den egna verksamheten star sig i jamforelse med motsvarande verksamhet i andra
kommuner,

o skapa forutsattningar for 6msesidigt utbyte av erfarenheter och kunskaper,

e bidra med ett tydligt och konkret verktyg for utvecklingsarbetet i respektive
kommun/stimulera larande och verksamhetsutveckling,

e samt bidra till en 6kad kostnads- och kvalitetsmedvetenhet.

Syftet att finna besparingspotential och oka verksamhetens effektivitet fick medhall av nagra
respondenter. Uppfattningen om vad RBM-arbetet syftar till & med andra ord bred, men
relativt homogen inom arbetsgruppen.

Trots att natverket funnits nagra ar har inte alla syften uppnatts. Enligt rapporten var det bara
det fjarde och sista syftet (bidra till en 6kad kostnads- och kvalitetsmedvetenhet) som inte
hade uppnatts, men studien pekar aven pa att andra syften inte riktigt uppnatts. RBM-arbetet
har lett till kvalitetssakrade nyckeltal sa att kommunerna kan jamféra hur den egna
verksamheten star sig i forhallande till de andra kommunernas verksamhet. RBM-arbetet har
aven skapat forutsattningar for msesidigt utbyte av erfarenheter och kunskaper, men
eftersom arbetet framst har forts av ekonomer har viktiga kunskaper om skolverksamheterna
fallit i skymundan. Syftet att RBM-arbetet skulle stimulera l&rande och
verksamhetsutveckling har ett ndra samband med syftet att arbetet skulle bidra till en 6kad
kostnads- och kvalitetsmedvetenhet och inget av dem kan anses som uppfyllt. RBM-arbetet i
natverket har bidragit till ett konkret verktyg for utvecklingsarbete i respektive kommun, men
fallstudien visar att det &r fa kommuner som anvant sig av verktyget, vilket kan ses som ett
misslyckande av RBM-arbetet.

Uppfattningar om varfor RBM-tekniken &r svar att anvanda

Uppfattningarna om vad RBM-arbetet syftade till var manga och dven uppfattningarna om
varfor RBM-tekniken ar svar att anvanda ar manga och varierande. | detta avsnitt visas hur
respondenterna i studien stallde sig till hypoteserna. Hypoteser som fatt gensvar hos
respondenterna har av naturliga skal fatt storre utrymme i denna del av rapporten, medan
hypoteser som fatt véldigt lite gensvar har fatt mindre utrymme pa grund av att
respondenternas svar inte var sa uttdmmande. Hypoteserna dverlappar varandra i vissa fall,
men for att undvika allt fér mycket upprepningar av respondenternas svar presenteras vissa
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svar enbart under en hypotes &ven om svaren hade kunnat foras in under en annan hypotes
ocksa.

Hi For att olika aktorer i organisationen vill olika saker med RBM-tekniken

Uppdraget som RBM-néatverkets arbetsgrupp fatt kommer fran utbildningsgruppen och
utbildningschefsgruppen i GR, vilket enligt majoriteten av respondenterna innebaér att det
finns en gemensam tanke bakom arbetet inom GR. Néatverkets styrgrupp bestar i synnerhet av
ekonomer och det ar styrgruppen som i stor utstrackning satter dagordningen fér métena och
som driver pa RBM-arbetet. En verksamhetsforetradare uttryckte detta genom att saga:

”Det finns en samstammighet inom GR. Styrgruppen &r naturligtvis tongivande.
Forvaltningschefsgruppen gav uppdraget for tre ar sedan och de har inte andrat
pa det under aren som gatt sa det borde betyda att vi tanker pa samma sétt.”

Hypotesen fick dock gensvar utav nagra respondenter. En ekonom uttryckte att det sékert
finns olika syn pa varfor RBM-arbetet gors och att det vore bra med en gemensam bild av vad
RBM-arbetet ska leda till. Ekonomen trodde att bilden av RBM-arbetet skulle bli mer
homogen om kommunerna spred rapporten och information om arbetet mer. En annan
ekonom trodde att manga bara vill vara med och jamfora, men vill egentligen inte forandra
sig. "Det & manga som efterfragar det, men det ar fa som fragar efter det” sa denna ekonom i
slutet av en intervju och fortsatte med ”man ska vara med i allt, det &r jattebra, men det
anvands inte sen”. Ekonomen vidareutvecklade sitt svar och forklarade att chefer och politiker
i kommunen ofta vill att kommunen ska vara med i olika RBM-nétverk. Det ar daremot ytterst
sallan som nagon fragar efter resultaten av RBM-arbetet. Ekonomen trodde att detta berodde
pa att chefer och politiker tycker att det ar bra nar verksamheten ar med i olika jamforelser,
men att de egentligen inte vill férandra verksamheten.

En verksamhetsforetrddare upplevde att RBM-arbetet framst riktades till ekonomer i GR-
kommunerna. Samma person ansag att ekonomer och verksamhetsforetradare maste
samarbeta och att verksamhetsperspektivet maste komma med i analysen for att nyckeltalen
ska kunna kvalitetssakras. Flera av ekonomerna ansag, precis som verksamhetsforetradaren,
att ekonomer och verksamhetsforetradare maste arbeta ihop for att RBM-arbetet ska bli bra.
En ekonom tyckte daremot att ekonomerna skulle plocka fram nyckeltalen forst och sedan
overlamna dem till verksamhetsforetradarna for vidare analys.

H, For att aktorer i organisationen av olika anledningar inte vill arbeta med RBM

For att ta reda pa om det av olika anledningar finns aktérer i organisationen som inte vill
arbeta med RBM stélldes en del fragor som kan hjélpa till att avsléja en eventuell ovilja att
arbeta med tekniken. Fragorna rérde om arbetet stéttades eller om det motte motstand av olika
aktorer i organisationen, om det fanns en rédsla for att tekniken skulle leda till att
organisationen blir missforstadd och feltolkad eller att tekniken visar en ofullstandig bild av
verksamheten, eller om tilltron till nyckeltalen var lag. Om RBM-arbetet méter motstand pa
grund av en ovilja att exponera eventuella svagheter eller att tekniken uppfattas som hotfull
indikerar att det finns aktorer som inte vill arbeta med RBM.

Pa fragor om respondenterna hade maétt nagon form av motstand for RBM-arbetet fran olika
aktorer i organisationen svarade alla utom en respondent nej. De flesta sa att de kénde ett stod
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fran bade chefer och politiker. En ekonom trodde att politikerna i kommunen var intresserade,
men att de kanske inte kande till s& mycket om RBM-arbetet. Den respondent, en ekonom,
som svarade ja pa fragan sa:

”Det finns en viss skepsis till exempel bland olika chefer i verksamheten for de
har inte sett eller deltagit i arbetet. De kdnner inte alltid igen sig i siffrorna och
da blir de misstanksamma.”

| ytterligare nagra intervjuer kunde andra former av motstand avsldjas, aven om
respondenterna svarade nej pa sjalva fragorna om de métt motstand. En ekonom berattade att
dennes kommun stack ut i jamférelsen med de andra GR-kommunerna nar det gallde ett
nyckeltal (en sorts skolverksamhet var mycket dyrare). Detta visades for forvaltningschefen
som direkt gav en forklaring till varfor det sag ut som det gjorde. Enligt forvaltningschefen
hade kommunen speciella forutsattningar for den verksamhet som nyckeltalet géllde.
Forvaltningschefen var inte intresserad av att ekonomen skulle géra en djupare analys av
nyckeltalet for att se om forvaltningschefens forklaring stimde eller om det var sa att
kommunen egentligen inte hade speciella forutsattningar nér det gallde detta nyckeltal utan
“bara” var valdigt dyr.

Alla respondenter, utan en verksamhetsforetradare, ansag att RBM ger en ofullstandig bild av
verksamheten, men det var ingen av dem som ansag att det var en anledning till att inte vilja
arbeta med RBM. Det var manga som saknade kvalitetsaspekten i arbetet, men arbetet ansags
anda mycket viktigt och man hoppades att arbetet skulle utvecklas och breddas.

Det var ingen respondent som upplevde att arbetet ledde till att organisationen kunde bli
missforstadd eller feltolkad, utan alla respondenter ansag i stallet att natverksarbetet minskade
radslan for att bli missforstadd och feltolkad. En verksamhetsforetradare uttryckte detta
genom att sdga att det finns en risk for att bli feltolkad eller missforstadd, men genom att man
anvander blandad kompetens av bade ekonomer och verksamhetsforetradare sa undviks detta.
En ekonom svarade foljande pa fragan om det finns en radsla for att bli missforstadd eller
feltolkad.:

”Nej, jag tror nastan tvart om. Man vill vara med i en sadan hér grupp for att
kunna lita pa siffrorna. Nu vagar man kanske jamfora. Det gar inte att gora via
SCB:s nyckeltal, de ar alldeles for osékra.”

Fran borjan av RBM-arbetet var tilltron till nyckeltalen Iag, men samtliga respondenter ansag
att tilltron har 6kat pa grund av RBM-arbetet. En av anledningarna till att natverket bildades
var just att tilltron till de nyckeltal som Skolverket, via SCB, samlar in tva ganger per ar var
lag och kommunerna i GR ville gora nagonting at det. En ekonom uttryckte sig pa féljande
sétt om nyckeltalens trovérdighet:

”Genom att olikheterna mellan kommunerna skalats bort i nyckeltalen ar de
kvalitetssakrade och med det har tilltron 6kat. Gor man inte sa som vi har gjort i
GR kan man inte anvéanda sig av nyckeltalen for de ar alldeles for osékra, man
kan da bara jamfora sig med sig sjalv dver tid, men inte med andra kommuner.”

Pa fragan om det finns en ovilja att exponera eventuella svagheter svarade flertalet nej, men
nagra svarade ja. En ekonom svarade att de personer i kommunen som pa nagot satt arbetar
med skolverksamheterna &r nyfikna och intresserade av resultaten av nyckeltalsjamférelserna,
och att det &r forst nar svagheter avsléjas man kan ratta till dem. En annan ekonom svarade
tvartemot:
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”Delvis. Man tar gérna fram nyckeltal som visar hur bra man ar. N&r de &r
negativa tror man inte att de ar ratt utan att det ar framrakningen av nyckeltalen
som varit felaktig. Man vill inte ta till sig att verksamheten &r sémre &n nagon
annans.”

Pa samma fraga svarade tva verksamhetsforetradare att det inte spelar nagon roll om det finns
en ovilja att exponera eventuella svagheter eftersom i princip alla nyckeltal redan finns i de
nationella databaserna Salsa och Siris.

Alla, utom en ekonom, svarade att RBM-arbetet inte uppfattades som hotfullt. Ekonomen som
svarade att RBM-arbetet kunde uppfattas som hotfullt sa att verksamheten kanske kunde
kénna sig hotad om den ligger daligt till i jamforelserna. Det kanns mindre hotfullt om man
hamnar nagonstans i mitten.

Hs FOr att organisationen har for lite tid for att arbeta med RBM

Majoriteten av respondenterna ansag att arbetstiden inte rackte till for att arbeta med RBM.
Den tid som lagts pa att ta fram, korrigera och kvalitetssakra nyckeltalen har dock varit
tillracklig enligt de flesta respondenter. Enligt nagra ekonomer har framtagandet av
nyckeltalen lett till en del dubbelarbete, vilket inte var tankt fran borjan. En ekonom som
tyckte att det definitivt avsattes for lite tid for RBM-arbetet svarade:

”Nej det &r ju det som &r det stora problemet. Att arbeta med dessa nyckeltal
finns inte med i arbetsplaneringen, utan det far goras vid sidan om. Det kan bero
pa att man inte pratar sa mycket om nyckeltal i denna kommun. I en
organisation dar man vill arbeta med nyckeltal far man nog mer tid. Arbetet med
att ta fram nyckeltalen laggs inte pa den person som har mest kompetens utan pa
nya [medarbetare] pa arbetsplatsen som antagligen har mest luckor i
tidsschemat.”

De flesta respondenter ansag dock, som redan sagts, att tiden for att ta fram och kvalitetssakra
nyckeltalen var tillrécklig. De tyckte daremot att det har avsatts for lite tid i kommunerna for
att bearbeta materialet i rapporten, som arbetsgruppen arbetat fram, eller for att komma vidare
i RBM-arbetet pa nagot annat satt. Det har inte heller avsatts tid for att sprida rapporten i GR-
kommunerna. En verksamhetsforetrddare svarade:

"Tiden racker inte till for aterkoppling och diskussioner. Det &ar synd eftersom
man har lagt ner s& mycket tid i arbetsgruppen for att fa fram bra siffror.”

En annan verksamhetsforetrddare uttryckte tidsbristen genom att sdga att arbetet behdver mer
tid och fortsatta 6ver flera ar for att nd malet avseende utveckling. Nagra fa svarade tvartemot
att arbetstiden alltid racker, det ar bara en fraga om prioriteringar. En ekonom svarade att
arbetstiden rackte till, men att arbetet inte ar vart den nedlagda tiden i forhallande till vad man
far ut av det.

H,4 For att “nyckeltalens bristande aktualitet hindrar jamférelserna frén att blomma ut”"

Hypotesen att nyckeltalens bristande aktualitet ar orsaken till att RBM-tekniken &r svar att
anvanda fick bara gehor hos en av respondenterna som tyckte att det var en mycket stor

4 S0U 2005:110, sida 9
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nackdel. Resterande respondenter ansdg inte att bristande aktualitet var en anledning till
varfor RBM-tekniken ar svar att anvanda. Enligt dem ar det viktigare att nyckeltalen &r
kvalitetssakrade, vilket tar tid. Att avfarda siffror bara for att de ar inaktuella var inget som
respondenterna ville sta for eftersom trender Gver tiden gar att utlasa och det ar trenderna som
ar det intressanta enligt flera av respondenterna. En verksamhetsforetradare och en ekonom
svarade att det inte skulle spela nagon roll i fall nyckeltalsframstallningen gick att géra
snabbare. Verksamhetsforetrddaren sa att ”nyckeltalen har aldrig anvénts for att gora
forandringar i resursfordelningsmodellen anda” och ekonomen sa att "vi jobbar med
resursfordelningssystem sa denna statistik paverkar inte budgetarbetet”.

Hs FOr att organisationen inte ar forberedd for RBM-tekniken

RBM-tekniken kan vara latt att anvanda om alla inblandade aktdrer vet vad som ska géras och
hur det ska goras. Om inte alla &r informerade om hur arbetet ska utforas blir arbetet
problematiskt. Organisationen maste vara forberedd for RBM-tekniken for att tekniken ska
vara anvandbar. For att ta reda pA om RBM-nétverket varit forberett for RBM-tekniken
stalldes fragor om hur arbetet fungerat med att kvalitetssakra nyckeltalen, om
jamforelsekommunerna i GR varit relevanta, och om kompetensen fér RBM-arbetet var
tillracklig.

Aven om kvaliteten pa nyckeltalen forbattras kan det vara svart att sakerstalla att nyckeltalen
producerats sa att de gar att jamfora. Ar inte nyckeltalen kvalitetssakrade leder de bara till
skepticism och missvisande information. Det kan ocksa vara problematiskt att veta vad ett
nyckeltal visar, vad &r bra eller vad &r daligt? VVad visar om verksamheten &r effektiv eller ej
eller om verksamheten bedrivs med god kvalitet eller ej ar fragor som maste diskuteras och
analyseras for att RBM-tekniken ska vara anvandbar. Samtliga respondenter anser att
nyckeltalen har blivit kvalitetssdkrade via RBM-arbetet och darmed utgér en bra grund for att
gora jamforelser. En verksamhetsforetréadare sa:

"Tankegangen har varit ratt. Mycket tid lades i borjan pa vad som skulle vara
med i de olika nyckeltalen. De felkallor som kunde tankas finnas diskuterades.
Till exempel var PO-palagget [personalomkostnadspalagget] olika i de olika
kommunerna och det bor man ha i atanke nar man sedan ska jamfora
kommunernas kostnader.”

Trots att kommunerna i GR ar valdigt olika bade till storlek och struktur och i och med det har
olika forutsattningar tyckte anda alla respondenter att det var relevant att jamfora
kommunerna emellan. En ekonom sa att det kunde vara problematiskt att jamfora med
Gateborg eftersom de ar s& mycket storre an alla andra kommuner i GR. Det finns dven andra
skillnader férutom kommunernas storlek som gor jamforelserna mer komplicerade.
Skillnaderna kan vara strukturella, till exempel om kommunen &r en industrikommun eller om
den har en hég andel utlandsfodda. Men skillnaderna upplevs inte som sa stora att
kommunerna inte gar att jamféra. En ekonom berattade foljande om natverkets arbete med att
gora jamforelser:

Vi hittar forklaringar till skillnader. Till exempel har en kommun med manga
invandrare stora kostnader for undervisning i modersmal och Svenska 2. Det
maste man veta om och ta hansyn till for att kunna gora jamforelser.”
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Respondenterna ansag att ett enhetligt verktyg har skapats i natverket for att arbeta med RBM.
Med detta menade respondenterna att nyckeltalen nu ar kvalitetssakrade och jamforelser pa
kommunniva gar att gora. Flera respondenter namnde dock att assistenterna ute pa skolorna
kanske inte helt var informerade om hur viktigt det ar att statistikrapporteringen blir korrekt
eller vad som hander om den &r felaktig. Den statistik som assistenterna rapporterar &r den
data som nyckeltalen sedan bygger pa. Enligt de flesta var kompetensen annars tillrackligt
hdg for att arbeta med RBM i kommunerna. En ekonom sa dock att kompetensen &r hog bland
assistenterna ute i skolverksamheterna, eftersom assistenterna blivit informerade om att deras
redovisning paverkar deras budget. Daremot tyckte inte ekonomen att kunskapen om
verksamheterna man mater haller hogsta standard, eftersom man centralt i kommunen inte kan
tillrackligt om verksamheterna. Ekonomen tyckte dessutom att verksamhetsforetrédare, till
exempel verksamhetschefer, ska ha beslutsratten i RBM-néatverket i stallet for hur det ser ut
nu nar styrgruppen till stérsta del bestar av ekonomer. Ekonomen sa foljande om
verksamhetsforetradarnas roll i RBM-natverket:

”Ska man komma djupare maste de vara involverade mer eftersom det &r de som
sitter pa informationen. Vi ekonomer kan bara rakna fram siffrorna.
Verksamhetsfolk maste vara med for att komma nagon vart. Verksamhetsfolk
maste dra slutsatserna. Vi ekonomer har ofta kunskap. Men det &r
verksamhetsfolk som maste forstd vad det ar som skiljer [i skolverksamheterna
kommunerna emellan]. Det ar de som kan forandra genom att fraga sig: vad &r
det vi inte har och varfor kostar det sa olika.”

He FOr att organisationen ndjer sig med att vara bra nog”

Hypotesen om att RBM-tekniken ar svar att anvanda for att organisationen nojer sig med att
vara "bra nog” fick olika reaktioner av respondenterna. Majoriteten av respondenterna trodde
inte att organisationen nojer sig med att vara ”bra nog” utan att deras verksamheter alltid
stravar efter att bli battre. Tre respondenter ansag daremot att det fanns en viss risk for att ett
RBM-arbete stagnerar pa grund av att organisationen ligger bra till i jamforelserna. En
ekonom uttryckte detta tydligt:

”Ar nyckeltalen &t pepparn och siffrorna ar sakerstéllda, da gér man nagonting
at det. Ligger man i mitten nojer man sig med det.”

Ovrig information fran intervjuerna

Under denna rubrik samlas den 6vriga information som ansags relevant att féra fram, men
som inte kunde hanforas till nagon av hypoteserna. Nagra alternativa forklaringar, till varfor
RBM-tekniken kan vara svar att anvanda, framkom dock inte av respondenterna under
intervjuerna.

Flertalet av respondenterna tyckte att det basta med RBM-natverket var sjalva
arbetsgruppmatena dar ekonomer och verksamhetsforetradare fick mojlighet att tréaffas och
fora djupare diskussioner. Flera respondenter namnde att diskussioner i mindre grupper varit
bra men aven diskussioner i helgrupp ansags vara viktiga. Det var i synnerhet ekonomerna
som framforde positiva saker om sjélva moétena. Det informella prat som uppstod naturligt
fore, under och efter motena ansags som vardefullt av flera respondenter. Bade ekonomer och
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verksamhetsforetradare tyckte att det var viktigt att de bada yrkeskategorierna var delaktiga i
natverket. En ekonom sa:

"Vérdet med arbetet har varit att fa sitta ihop och prata. Informellt prat, man
pratar inte siffror utan verksamhet och det har inte direkt med siffror eller
rapporten att gora.”

En annan ekonom sa att "en sak som &r viktig ar alla de informella kontakter som blir vid
gemensamma arbeten” och en tredje ekonom sa:

”Det basta har varit utbytet av information vid métena. Darfor ar det viktigt att
verksamhetsfolk ar med. Att vara med under resans gang och fa nyckeltalen
presenterade i rapporten ar bra ihop.”
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5. Analys & Slutsatser
Ingress

Rapportens fallstudie gav manga intressanta infallsvinklar till varfor RBM-tekniken kan vara
svar att anvanda. Samtliga intervjuer inleddes med fragor om vad RBM-tekniken syftar till
och for vem/vilka RBM-nétverkets rapport skrivs. Respondenterna har precis som de sjalva
trodde en ganska samstammig syn pa vad de vill astadkomma med RBM-tekniken. De ansag
alla att RBM-arbetet syftade till att ta reda pa hur den egna verksamheten star sig i jamforelse
med motsvarande verksamhet i andra kommuner och syftet att stimulera l&rande och
verksamhetsutveckling fick bifall av alla respondenter utom av en ekonom.

Nastan alla respondenter ansag att RBM-arbetet kan leda till bade besparingsmajligheter och
effektivare verksamhet, d&ven om de inte ansags vara huvudsyftena med natverksarbetet.
Ekonomerna var aningen mer positiva till att arbetet syftade till att finna besparingspotential,
vilket inte ar sa konstigt da de just & ekonomer. Eftersom ekonomer antagligen ser
skolverksamheterna ur en mer “ekonomisk” synvinkel, an vad verksamhetsforetradare gor, ser
de kanske &ven mojligheten i att RBM kan leda till besparingsmojligheter. Om denna skillnad
kan peka pa att ekonomerna och verksamhetsforetradarna vill olika saker med RBM-tekniken
ar daremot svart att svara pa. Bara for att ekonomerna ser mojligheterna i att RBM kan leda
till besparingar behover det inte betyda att de vill gora besparingar. Det kanske &r sa att
ekonomerna och verksamhetsforetradarna vill, precis som den intervjuade politikern uttryckte
det, att om system som leder till billigare verksamhet hittas med hjalp av RBM-arbetet kan
pengarna anvandas till annat inom verksamheten och pa sa satt fa battre verksamhet.

Trots att RBM-natverket funnits ett par ar har inte alla syften uppnatts. RBM-arbetet har
bidragit till ett konkret verktyg, i form av kvalitetssakrade nyckeltal, som ar till for
utvecklingsarbete i respektive kommun, men fallstudien visar att det &r fa kommuner som har
anvant sig av verktyget. Nyckeltalen finns, men anvands alltsa inte.

Bara ett konkret exempel pa vad nyckeltalen anvants till har kommit fram under fallstudien.
De tva rapporter som producerats av RBM-nétverkets arbetsgrupp har namligen anvants i en
kommun, fast inte for att nd ndgot av de syften som natverket anger, utan for att stéalla den
politiska majoriteten mot den politiska oppositionen. Detta var enligt den ekonom som
berattade om handelsen inte meningen med RBM-arbetet och rapporten. Den politiska
majoriteten kunde med hjélp av rapporten “bevisa” att kommunen ar mycket effektiv eftersom
kostnaderna for skolverksamheterna i kommunen ar laga i jamfarelse med 6vriga kommuner i
GR. Den politiska oppositionen daremot kunde "bevisa” att kommunen satsar for lite pa
barnen i jamforelse med de andra GR-kommunerna. Detta ar intressant och beroende pa vilka
politiker som kan dra nytta av rapporten kan rapporten och darmed RBM-arbetet fa olika
betydelse. Om det ar den politiska majoriteten som drar nytta av rapporten borde det leda till
att rapporten och RBM-arbetet fa mer stod fran kommunens ledning och RBM-tekniken
skulle komma till anvandning i stérre utstrackning och fa hogre prioritet. Om det daremot
skulle vara den politiska oppositionen som kunde dra nytta av RBM-néatverkets arbete skulle
RBM-tekniken som styrinstrument kunna ligga i farozonen. Politiker som har majoritet i
kommunen borde ju inte stotta tekniker som stodjer den politiska oppositionens asikter.

Rapportens forskningsfraga Varfor ar RBM-tekniken svar att anvanda i kommunsektorn? kan

ses ur olika synvinklar beroende pa hur begreppet att anvanda tolkas. Som framgick av de
befintliga forskningsresultaten som presenterades finns det implementerings- och
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anvandarhinder for att en organisation ens ska komma igang och bérja anvénda sig av RBM-
tekniken. Uppenbarligen har RBM-natverket som studerats, och en stor del av Sveriges
kommuner, borjat anvénda sig av RBM-tekniken eftersom nyckeltal har tagits fram. RBM-
tekniken har implementerats men anvénds inte. Rapportens inriktning blev darmed att forsdka
forklara varfor det ar svart att Iata RBM-tekniken och darmed nyckeltalen som producerats
komma till anvandning och inte varfor RBM-tekniken kan vara svar att anvanda i
bemarkelsen att implementera tekniken.

Av de befintliga forskningsresultat som presenterats i rapporten syns det tydligt att det finns
manga olika forklaringar till varfor RBM-tekniken ar svar att anvanda vilka kan forklara
varfor RBM-tekniken inte kommer till anvandning. Fallstudiens resultat visar ocksa att det
finns manga forklaringar till varfor RBM-tekniken &r svar att anvanda. Forklaringarna
stammer till viss del 6verens med flera av hypoteserna som formades av de presenterade
forskningsresultaten. Forklaringarna verkar dock hanga ihop med en gemensam namnare —
det finns en ovilja att 1ata RBM-tekniken komma till anvandning.

Svarigheterna med att fa RBM-tekniken att komma till anvandning

Den framsta forklaringen till varfor RBM-tekniken inte kommer till anvandning...

Den framsta anledningen till varfor inte svenska kommuner anvénder RBM-tekniken idag ar
enligt Siverbo och Johansson att tiden inte racker till. RBM-tekniken kan alltsa vara svar att
anvanda pa grund av att organisationen har for lite tid for att arbeta med tekniken. De flesta
respondenter ansag att de har tillrackligt med tid for att kvalitetssékra nyckeltalen, men att
tiden inte racker till for aterkoppling, diskussioner eller att nd malet avseende utveckling. Med
andra ord racker tiden till for att implementera RBM-tekniken, men for att RBM-tekniken ska
komma till anvandning behdvs mer tid. En ekonom tyckte att tiden rackte till men ansag att
RBM-arbetet hittills inte varit vart den tid som lagts ner i forhallande till vad man fatt ut.
Eftersom de flesta respondenter sa att tiden réckte for att ta fram kvalitetssdkrade nyckeltal,
men att tiden inte réckte for vidare arbete, stodjer detta ekonomens uttalande. Om det enda
man far ut av RBM-arbetet ar kvalitetssakrade nyckeltal som inte anvands till ndgot ar arbetet
naturligtvis inte vart den nedlagda tiden. Med andra ord ar det inte vart att anvdnda RBM-
tekniken om inte RBM-tekniken och nyckeltalen far komma till anvandning.

Som sagt kan tidsbrist vara den framsta forklaringen till att inte RBM-tekniken och
nyckeltalen kommer till anvandning. Tidsbristen skulle kunna bero pa att organisationen inte
arbetat med tekniken sé lange och det kan da vara svart att avgora hur mycket tid som ska
avséttas for anvandningen av RBM-tekniken. Det &r forst nar nyckeltalen ar kvalitetssédkrade
som nyckeltalen bér komma till anvéndning och det &r ju férst nu som arbetsgruppen i RBM-
natverket kanner att nyckeltalen ar kvalitetssakrade. Natverket hade kanske lite for hoga
forhoppningar om hur RBM-arbetet skulle se ut. Det kan ocksa vara sa att det tar tid att
realisera fortjansterna av RBM-tekniken och att ett benchmarkingarbete maste fa ta tid, vare
sig det & RBM eller processbenchmarking.

Tidsbristen kan ocksa bero pa att RBM-tekniken inte prioriteras och det darfor inte avsétts
tillrackligt med tid for tekniken. Det sparet var nagra respondenter inne pa nar de tvart emot
de andra respondenterna sa att arbetstiden alltid racker till och att det bara ar en fraga om
prioriteringar.
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...hénger ihop med den dolda och kanske tyngsta forklaringen

Om RBM-tekniken skulle prioriteras skulle aven tillrackligt med resurser i form av arbetstid
avsattas for tekniken. Prioritering, som &r en av de norska framgangsfaktorerna, kan likstéllas
med att aktOrer i organisationen vill arbeta med och stottar RBM-tekniken fullt ut. Precis som
Siverbo och Johansson kom fram till genom deras studie visar aven fallstudien i denna rapport
att RBM-tekniken kan vara svar att anvanda om det finns aktorer i organisationen som inte
vill arbeta med tekniken. Trots att det bara var en respondent som sade sig mott motstand mot
arbetet kunde andra former av motstand anda avslgjas i fallstudien. Bland annat var det en
ekonom som berdattade att nyckeltalsarbetet inte ens fanns med i arbetsplaneringen och att
arbetet med att ta fram nyckeltalen inte laggs pa den person som har mest kompetens utan pa
nya medarbetare pa arbetsplatsen som antagligen har mest luckor i tidsschemat.

Aven om en ovilja mot att anvinda sig av RBM-tekniken kunnat avsldjas i fallstudien kan det
anda vara svart att avgora vem/vilka som inte vill och varfér. Ledningen har inte sjalva fatt
mojlighet att svara pa fragorna (férutom en politiker och en verksamhetschef), men vad
ledningen i kommunerna vill kan avsléjas genom respondenternas svar. En ekonoms
kommentar att ”det & manga som efterfragar det, men det ar fa som fragar efter det” kan
avsldja att chefer och politiker vill att kommunerna ska vara med i RBM-natverket, men nar
det kommer till att lara sig av andra, utveckla och férandra sin verksamhet tar viljan slut. Man
vill inte sticka ut i jamforelserna, utan garna hamna i mitten. Detta kanske for att slippa
besvara fragor om varfor kommunen sticker ut, men ocksa for att slippa behdva forandra sig
om det skulle visa sig att man kan gora saker annorlunda. RBM-arbetet i natverket har
bidragit till ett konkret verktyg fér utvecklingsarbete i respektive kommun, men studien visar
att det ar fa kommuner som anvant sig av verktyget. De verkar med andra ord som om chefer
och politiker vill anvdnda RBM-tekniken i bemérkelsen att implementera den men de vill inte
att RBM-tekniken ska komma till anvéndning. Trots att flertalet av respondenterna sa att de
kénde stod fran ledningen i sina kommuner &r det inte nagon som kunnat peka pa att
resultaten av RBM-arbetet har anvants for att na syftena med tekniken.

Det kan ocksa vara svart att avgora om andra aktorer, &n chefer och politiker, ute i
kommunerna inte vill arbeta med RBM-tekniken, vare sig det géller att implementera den
eller lata nyckeltalen komma till anvandning. Detta eftersom det inte verkar vara nagon i
natverket som arbetat for att sprida och bearbeta nétverkets resultat, rapporten, i den egna
kommunen. En verksamhetsforetradare ifragasatte till och med varfor rapporten skulle
bearbetas. Verksamhetsforetrddaren trodde att rektorerna skulle kunna foréndra sin
verksamhet mer om rapporten bearbetats mer, men sa samtidigt att informationen kommer ut
till rektorerna anda om verksamhetscheferna finner nagot intressant. Rektorerna, som &r de
som kanske ar mest insatta i skolverksamheten, far alltsa inte chansen att analysera materialet
sjalva och det &r svart att avgora om de vill att RBM-tekniken och nyckeltalen ska komma till
anvandning eller vad de dver huvud taget har for instéllning till RBM-tekniken.

For att en kommun ska na framgang med sitt RBM-arbete maste arbetet stéttas av ledningen.
Bade politiker och chefer maste efterfraga resultaten av RBM for att arbetsmetoden ska ses
som viktig och med det bli en framgangsrik metod. Av fallstudien och ovanstaende
resonemang ar det ganska tydligt att sa inte ar fallet. Det finns &ven andra indikationer pa att
det finns aktorer i organisationen inte vill arbeta med RBM-tekniken. Enlig Siverbos och
Johanssons studie kan oviljan av att anvanda RBM-tekniken bero pa olika orsaker. Deras
studie visade att de vanligaste orsakerna var en radsla for att bli missforstadd och feltolkad,
rédslan att informationen ska bidra till en ofullstdndig bild av organisationen och att tilltron
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till nyckeltalen var lag. SOU 2005:110 pekade ocksa pa att RBM-tekniken &n sa lange i
manga fall visar en for snav bild av verksamheten och rekommenderade att kommuner
anvander sig av attitydundersokningar for att fa in ett kvalitetsperspektiv i RBM-arbetet.

Nastan alla respondenter ansag att RBM ger en ofullstandig bild av verksamheten, men det
ansags inte vara fog nog for att inte vilja arbeta med RBM-tekniken. Det var manga som
saknade kvalitetsaspekten i arbetet, men arbetet ansags anda mycket viktigt och man
hoppades att arbetet skulle utvecklas och breddas. Fran borjan av RBM-arbetet var tilltron till
nyckeltalen lag, men tilltron till nyckeltalen har 6kat via natverksarbetet. Via natverksarbetet
minskade ocksa risken for att bli feltolkad eller missforstadd. Indikationerna skulle sakert
kunna vara tillrackligt starka for att en kommun inte ens vill borja anvénda sig av RBM-
tekniken, men det ar inget som framgar av fallstudien i denna rapport.

Nagra ytterligare orsaker som kan indikera en ovilja att arbeta med RBM ér att organisationen
inte vill exponera eventuella svagheter eller att tekniken uppfattas som hotfull. Orsaken, att
organisationen inte vill exponera eventuella svagheter, &r sa gott som forkastad eftersom
kommunerna egentligen inte kan undvika att Iamna ifran sig nyckeltal till de nationella
databaserna. De svagheter som kan synliggoras av nyckeltalen kommer att exponeras vare sig
kommunerna vill det eller ej. RBM-tekniken uppfattades inte heller som hotfull enligt néstan
alla respondenter.

Att vara "bra nog” kan ocksa vara forklaringen

RBM-tekniken har implementerats i GR, men nyckeltalen kommer inte till anvandning.
RBM-arbetet har med andra ord stagnerat. Aven om majoriteten av respondenterna anséag att
deras verksamhet alltid strévar efter att bli battre och inte skulle néja sig med att vara "bra
nog” var det dock tre respondenter som sag risken i att organisationen nojer sig med sin
prestationsniva om organisationen hamnar bra till i jamforelserna. Precis som Power flaggade
for kan ett RBM-arbete ibland resultera i inget annat &n merarbete i form av pappersarbete.

Trots att majoriteten av respondenterna inte ansag att RBM-arbetet stagnerat pa grund av att
kommunerna ansag sig vara “bra nog” kan innebdrden i deras svar under intervjuerna anda
peka pa att det kan vara sa. Detta eftersom det inte var ndgon av respondenterna som kunde ge
nagot konkret exempel pa vad RBM-arbetet bidragit med (férutom pappersarbete och trevliga
mdten). A ena sidan séger respondenterna att verksamheterna alltid vill férandras, men &
andra sidan har inga verksamhetsforandringar skett trots att arbetsgruppen séger sig ha tagit
fram ett konkret verktyg som kan ligga till grund for verksamhetsforandringar och utveckling.

Teorin om att RBM-arbetet stagnerar pa grund av att organisationen anser sig vara “bra nog”
har en ndra sammankoppling med Bowermans och Balls teori, som presenterades i
genomgangen av de befintliga forskningsresultaten. De har en teori om att organisationen inte
anvander resultaten av nyckeltalsjamforelserna for att forsoka utvecklas och forbéattras utan i
stallet forsoker forklara och/eller forsvara den befintliga situationen istéllet. Teorin far visst
stod i fallstudien. Bland annat genom exemplet d&r en kommun “’stack ut” i jamforelserna nar
det géllde ett nyckeltal. Ekonomen visade detta for forvaltningschefen och blev inte ombedd
att analysera djupare. Exemplet tyder pa att det inte finns en vilja att lata RBM-tekniken och
darmed nyckeltalen komma till anvandning.
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Det ar viktigt att vara forberedd, men det ar inte avgorande

RBM-tekniken kan vara latt att anvanda om alla inblandade aktdrer vet vad som ska géras och
hur det ska goras. Om inte alla &r informerade om hur arbetet ska utforas blir arbetet
problematiskt. Organisationen maste vara forberedd for RBM-tekniken for att tekniken ska
vara anvandbar. Eftersom RBM-natverket i studien kan anses vara forberett men anda inte far
nyckeltalen att komma till anvandning, tyder det pa att forberedelserna inte ar sa avgoérande
nar det kommer till att fa nyckeltalen att komma till anvandning. Néagra indikationer pa om
organisationen ar forberedd &r att nyckeltalen &r kvalitetssakrade, relevanta
jamforelsekommuner finns och kompetensen for RBM-arbetet finns.

Arbetsgruppen anser att nyckeltalen nu ar kvalitetssékrade, att relevanta jamférelsekommuner
finns och att kompetensen ar fullgod. Fran bdrjan nar arbetsgruppen startade sitt RBM-arbete
var inte nyckeltalen, som framst hamtades fran SCB:s statistik, kvalitetssakrade enligt
respondenterna. Efter tva ars natverksarbete dr nu nyckeltalen kvalitetssakrade och ett
enhetligt verktyg har skapats for att arbeta med RBM i GR. Att kvalitetssakringen av
nyckeltalen tog sa lang tid kan bero pa att kommunerna skiljer sig mycket at i vissa avseenden
och dessa skillnader "skalades bort” fran nyckeltalen, vilket tog lang tid. Skillnaderna, som
bade innebar strukturella olikheter och skillnader i hur statistikrapporteringen sker, upplevs
dock inte som sa stora att jamforelserna anses vara olampliga. Hade kommunerna ansetts vara
sd olika hade RBM-nitverket antagligen inte startats upp. Aven kompetensen anses, som sagt,
ligga pa en godtagbar niva for att arbeta med RBM. Flera respondenter namnde dock att
assistenterna ute pa skolorna kanske inte var helt informerade om hur viktigt det ar att
statistikrapporteringen blir korrekt eller vad som hédnder om den &r felaktig, och att
kompetensen kanske sviker pa just denna punkt. Det r da lite markligt att respondenterna
anser att kompetensen for RBM-arbetet ar fullgod samtidigt som flertalet av dem anser att
kompetensen kan brista hos assistenterna. Det ar ju assistenterna som skoter rapporteringen av
den grunddata som nyckeltalen bygger pa. Med informationen om att assistenternas
kompetens kanske sviker kan det ocksa vara markligt att nyckeltalen anses som
kvalitetssakrade, nar de redan fran borjan kan vara rapporterade pa ett felaktigt satt.

Respondenterna anser, trots ovan ndmnda svagheter, att natverket kan anses vara forberett for
RBM-tekniken nér det galler nyckeltalens kvalitet, kommunernas jamforbarhet och
kompetensen for arbetet. RBM-natverket kan jamforas med de kommuner som kallades for
hoganvandare och som ingick i den "mixade” gruppen i Siverbos och Johanssons studie.
Kommuner som anvander sig av RBM-tekniken i stor utstrackning och som bade anvéander sig
av nyckeltal fran databaser och som interagerar med andra kommuner hade, i studien, en lagre
tendens &n andra kommuner att anse att bristande kompetens var ett hinder mot RBM, vilket
aven stammer 6verens med RBM-nétverket. En intressant iakttagelse &r att det var fler
kommuner i den ”mixade gruppen” som hade hoga férvantningar av RBM-tekniken, vilket
stammer in pa RBM-natverket, och det var aven fler kommuner i denna grupp som upplevde
att effekterna hade natts till en hog niva, vilket inte stammer in pa RBM-natverket. Natverket
kan anses som forberett for att ta fram kvalitetssékrade nyckeltal, vilket de ocksa gor. Varfor
nyckeltalen anda inte kommer till anvandning beror antagligen pa den ovan analyserade
oviljan.
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De vill olika: nagra vill och andra vill inte

Aven om respondenterna, oavsett yrkestillhorighet, anser att de i natverket har en gemensam
bild av vad RBM-arbetet ska leda till kan det finnas skillnader i vad de olika aktorerna i
organisationen vill. Flera respondenter ansag att verksamhetsforetradare och ekonomer maste
arbeta tillsammans i natverket for att RBM-tekniken ska vara lattare att anvénda. Detta kan
vara ett bevis pa att det trots allt kan finnas skillnader i vad natverksmedlemmarna vill
beroende pa om de ar verksamhetsforetradare eller ekonomer. Néatverkets styrgrupp bestar
framst av ekonomer och det &r styrgruppen som “sétter dagordningen” och med andra ord styr
RBM-arbetet. Verksamhetsforetradarnas kunskaper om skolverksamheterna och deras viljor
hamnar darmed i skymundan. En ekonom gav en lésning pa hur RBM-arbetet skulle kunna
komma vidare och anvande omedvetet aven nagra av de norska framgangsfaktorerna i sin
I16sning. Ekonomen foreslog att verksamhetsforetradare, till exempel verksamhetschefer,
skulle ha beslutsratten i arbetet i stallet for ekonomer. Ekonomen sa (vilket redan tidigare har
citerats):

”Ska man komma djupare maste de [verksamhetsforetradare] vara involverade
mer eftersom det ar de som sitter pa informationen. Vi ekonomer kan bara réakna
fram siffrorna. Verksamhetsfolk maste vara med for att komma nagon vart.
Verksamhetsfolk maste dra slutsatserna. Vi ekonomer har ofta kunskap. Men det
ar verksamhetsfolk som maste férsta vad det ar som skiljer [i
skolverksamheterna kommunerna emellan]. Det ar de som kan férandra genom
att fraga sig: vad ar det vi inte har och varfor kostar det sa olika.”

Enligt de befintliga forskningsresultat som presenterats i rapporten &r en av anledningarna till
varfor RBM-tekniken ar sa svar att anvanda att olika aktorer i organisationen, med olika
positioner och/eller yrkestillhorighet, har olika forvantningar om vad RBM kan eller ska leda
till. Detta kan stamma nar det galler forhallandet mellan staten och kommunerna. Staten
anvander sig av RBM-tekniken for att kontrollera om kommunerna tar sitt ansvar for
skolverksamheterna. Kommunerna daremot anser att RBM-tekniken ar till for att jamfora sin
skolverksamhet med andra kommuners skolverksamhet och att l&ra sig och komma till
verksamhetsutveckling.

Det finns en skillnad i vad aktorer i GR vill med RBM-arbetet, eftersom vissa vill att RBM-
tekniken ska komma till anvandning medan andra tydligen inte vill det. Orsaken till att olika
aktorer kan ha olika forvantningar pa vad RBM-tekniken kan leda till kan bero pa att det kan
vara litt att overskatta moderna tekniker. Overskattning av RBM-teknikens fortjanster och
effekter ska enligt teorin vara majlig eftersom benchmarking i offentlig sektor &n sa lange ar i
ett tidigt skede. Teorin kan stamma eftersom néatverket bevisligen inte natt alla de syften de
trodde att RBM-tekniken kunde leda till eller forvantades leda till. Fragan ar bara om det
beror pa en Gverskattning av tekniken eller om det beror pa den ovilja som mycket hittills
pekat pa.
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Nyckeltalens bristande aktualitet &r inte problemet

Den framsta anledningen, enligt SOU 2005:110, till varfor nyckeltal inte kommer till
anvandning i kommunsektorn ar att nyckeltalens aktualitet ar for dalig. Majoriteten av
respondenterna anser inte att bristande aktualitet &r nagot storre problem utan att det ar
viktigare att nyckeltalen &r kvalitetssakrade, vilket tar tid, och att det &r trender dver tiden som
ar det intressanta. En intressant sak som kom fram under intervjuerna vid fragor kring
nyckeltalens aktualitet var att det inte skulle spela nagon roll om nyckeltalen producerades
snabbare eftersom de anda aldrig anvants till att gora férandringar i
resursfordelningssystemen, vilket ytterligare indikerar att det finns aktorer i organisationen
som inte vill att RBM-tekniken ska komma till anvandning.

Nagot som &r intressant med SOU 2005:110 ar att Norge omnamns som en forebild nar det
handlar om RBM i den offentliga sektorn och de norska framgangsfaktorerna presenteras.
Vad som da ar markligt ar att SOU 2005:110 inte diskuterar méjligheten att svarigheterna
med att fa nyckeltalsjamforelserna att “blomma ut” kan ligga i att framgangsfaktorerna inte ar
uppfyllda, utan att svarigheten nastan bara beror pa att nyckeltalen inte ar tillrackligt aktuella.

Aterkoppling till hypoteserna

Resultaten av fallstudien och ovanstaende analys aterkopplas kortfattat nedan till hypoteserna,
som formades utifran befintliga forskningsresultat. Nagra hypoteser kan mer an andra styrkas
med hjalp av fallstudien.

Hi For att olika aktOrer i organisationen vill olika saker med RBM-tekniken

Det finns en skillnad i vad aktorer i GR vill med RBM-arbetet, eftersom vissa vill att RBM-
tekniken ska komma till anvandning medan andra tydligen inte vill det. Ut6ver det &r det
svarare att genom fallstudien ge ytterligare stod till hypotesen

H, For att aktorer i organisationen av olika anledningar inte vill arbeta med RBM

Oviljan, som ar huvudinnehallet i den andra hypotesen, for att aktorer i organisationen av
olika anledningar inte vill arbeta med RBM, far nastan inget stod av respondenterna i
fallstudien, i alla fall inte pa ett medvetet plan. Daremot pekar mycket, i det respondenterna
sager, pa att det finns aktorer i organisationen som inte vill att RBM-tekniken ska komma till
anvéandning, &ven om de stddjer sjalva implementeringen av tekniken dar nyckeltalen
sammanstalls och kvalitetssékras. Trots att flertalet av respondenterna sa att de kande stod
fran ledningen i sina kommuner &r det inte nagon som kunnat peka pa att resultaten av RBM-
arbetet har anvéants for att na syftena med tekniken, vilket stodjer hypotesen att det finns
aktorer som inte vill arbeta med RBM. Orsakerna bakom oviljan kunde dock inte forklaras av
de orsaker som tagits upp i genomgangen av befintliga forskningsresultat, utan grundas i
nagot annat.
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Hs FOr att organisationen har for lite tid for att arbeta med RBM

Hypotesen om att organisationen har for lite tid for att arbeta med RBM far starkt stod av
fallstudien. Majoriteten av respondenterna ansag att de hade for lite tid for att fa RBM-
tekniken och dérmed nyckeltalen att komma till anvandning. Tidsbristen verkar framst bero
pa att RBM-tekniken inte prioriteras av kommunernas ledning, men tidsbristen skulle daven
kunna forklaras av att organisationen inte anvant sig av RBM-tekniken sa lange an och att det
ar forst nu som de kvalitetssakrade nyckeltalen skulle kunna komma till anvandning.

H4 For att ”nyckeltalens bristande aktualitet hindrar jamforelserna fran att blomma ut”

Den fjarde hypotesen, for att nyckeltalens bristande aktualitet hindrar jamférelserna fran att
blomma ut, far nast intill inget stod i fallstudien. Enligt respondenterna ar det viktiga att
nyckeltalen ar kvalitetssékrade och att man kan se trender 6ver tiden men hjélp av dem, men
att nyckeltalen inte kommer till anvandning pa grund av bristande aktualitet fick inget
namnvart gensvar av respondenterna.

En intressant sak som kom fram under intervjuerna vid fragor kring nyckeltalens aktualitet var
att det inte skulle spela nagon roll om nyckeltalen producerades snabbare eftersom de anda
aldrig anvants till att gora forandringar i resursfordelningssystemen, vilket ytterligare stodjer
hypotesen om att det finns aktorer i organisationen som inte vill att RBM-tekniken ska
komma till anvandning

Hs For att organisationen inte ar forberedd for RBM-tekniken

Den femte hypotesen om att RBM-tekniken inte kommer till anvandning for att
organisationen inte ar forberedd for RBM-tekniken, far till viss del stod av fallstudien. Hade
inte natverket forberett sig hade de inte heller fatt fram anvandbara nyckeltal. Om inte vare
sig kompetens eller kommuner att jamfoéra med finns kan det vara svart att fa fram
kvalitetssakrade nyckeltal, vilket i sin tur leder till att det blir svarare att fa nyckeltalen att
komma till anvandning pa ett bra satt. Daremot verkar inte problemen med att fa nyckeltalen
och RBM-tekniken att komma till anvéndning nu ligga i att organisationen inte ar tillrackligt
forberedd.

He FOr att organisationen ndjer sig med att vara bra nog

Slutligen far dven den sjatte hypotesen, for att organisationen nojer sig med att vara "bra
nog”, visst stod i fallstudien. Trots att flera respondenter ansag att verksamheterna alltid vill
utvecklas och bli battre var det inte nagon av respondenterna som kunde ge nagot konkret
exempel pa vad RBM-arbetet bidragit med, vilket stoder att de trots allt &nda kan noja sig med
att vara "bra nog”. Stagnationen kan ocksa bero pa att det finns aktorer i organisationen som
inte vill att nyckeltalen ska komma till anvandning.
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Vad beror da oviljan pa?

Rapportens forskningsfraga gallde varfor RBM-tekniken ar svar att anvanda. De flesta
hypoteser gav en forestélining om att det finns aktorer i organisationen som av olika
anledningar inte vill arbeta med tekniken. Varfor oviljan finns kunde dock inte utlasas fran
hypoteserna. Det &r i och for sig inte heller syftet med rapporten att utreda det, men det kan
anda vara intressant att ge en mojlig forklaring till oviljan.

En forklaring till oviljan, som bara ndmnts mycket kortfattat i rapportens inledning, &r att
organisationer anvander sig av benchmarking i syfte att na legitimitet i stallet for att anvanda
sig av tekniken i det syfte den &r tankt for. Organisationer som anvénder sig av benchmarking
och andra granskningstekniker och utvérderingar framstar namligen som kostnadseffektiva,
sakra och legitima.” Mycket i rapporten tyder pa att RBM-natverket inte egentligen finns till
for att skolverksamheterna i GR-kommunerna ska utvecklas. En tankbar forklaring till varfor
RBM-natverket anda far fortsatta sitt arbete ar att arbetet i sig anses vara viktigt och legitimt.

Till och med respondenterna ger uttryck for att arbetet i natverket i forsta hand &r
legitimerande, d&ven om de sjélva sager att arbetet gors for att na till exempel
verksamhetsutveckling. Merparten av respondenterna tyckte att det var natverksmaétena i sig
som var sjalva behallningen av arbetet. Natverket traffas, tar fram nyckeltal, analyserar och
kvalitetssakrar nyckeltalen och diskuterar i sma och stora grupper. Det som natverket kommit
fram till och som framstéllts i tva rapporter har varken spridits, bearbetats eller utvecklats pa
hemmaplan och ingen av respondenterna kan ge nagot konkret exempel pa vad RBM-arbetet
lett till. Trots det fortsatter arbetet. Det kan bero pa att arbetet har gjorts sa noggrant att man
inte kunnat ga djupare i analysen an, men det kan ocksa vara sa att tekniken fralser redan
troende och att de som &r delaktiga i natverket ser vikten och mojligheterna med arbetet.
Daremot ndjer man sig pa hogre nivaer ute i kommunerna med att vara med i natverket och
lagger darfor inte mer energi pa att anvanda sig av nyckeltalen.

En liten aterkoppling till de norska framgangsfaktorerna

Eftersom Norge ses som en forebild nér det galler benchmarkingarbete i den offentliga
sektorn vore det intressant att gora en aterkoppling till de sa kallade framgangsfaktorerna.
Framgangsfaktorerna ar enligt norska kommuner avgérande for om ett benchmarkingarbete
blir framgangsrikt eller ej. Om framgangsfaktorerna, som ar fokusering, férankring,
information, prioritering och involvering av lokala politiska beslutsfattare och involvering av
medarbetarna, sdledes inte uppnas borde organisationen inte anses som forberedd for RBM-
tekniken. Eftersom det RBM-natverk som studerats i rapporten inte natt sarskilt stor framgang
i sitt arbete an kan det vara intressant att se om nagra av framgangsfaktorerna ar uppfyllda
eller om det finns nagra som inte &r det.

En av framgangsfaktorerna har redan namnts och underkants, prioritering. RBM-arbetet kan
inte anses vara prioriterat eftersom tiden inte racker till for att fa tekniken att komma till
anvéandning. De som ar med i RBM-nétverkets arbetsgrupp verkar dock prioritera RBM-
arbetet och de &r fokuserade pa sin uppgift. De verkar i alla fall prioritera kvalitetssékringen
av nyckeltalen och att ta fram rapporten. Om resterande akttrer i kommunerna &r fokuserade
pa RBM-arbetet eller ej kan vara svart att avgora eftersom rapporten varken spridits eller
bearbetats, vilket dven underkanner framgangsfaktorn information. RBM-arbetet ar forankrat

"> Power (1997)
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bland kommunernas forvaltningschefer for skolverksamheterna, men att sdga att arbetet &r
forankrat langre ner &n sa i kommunerna vore att 6verdriva. De som ar med i RBM-néatverkets
arbetsgrupp och i GR:s utbildningschefsgrupp ar alltsa involverade, men langre dn sa stracker
sig inte engagemanget eller involvering i arbetet. De norska framgangsfaktorerna kan saledes
inte anses som uppfyllda och det ar kanske darfor inte konstigt att RBM-arbetet inte natt
nagon storre framgang.

Slutsatser

Rapportens forskningsfraga Varfor ar RBM-tekniken svar att anvanda i kommunsektorn? kan
ses ur olika synvinklar beroende pa hur begreppet att anvanda tolkas. Det finns
implementerings- och anvandarhinder for att en organisation ens ska komma igang och borja
anvanda sig av RBM-tekniken, och att anvanda kan darmed innebaéra att implementera.
Uppenbarligen har RBM-né&tverket som studerats, och en stor del av Sveriges kommuner,
borjat anvanda sig av RBM-tekniken eftersom nyckeltal har tagits fram och RBM-tekniken
kan darfor ses som redan implementerad. RBM-tekniken har alltsa implementerats, men
RBM-tekniken och darmed de nyckeltal som producerats anvands inte. Rapportens
fragestallning inriktades saledes mot att forsoka forklara varfor RBM-tekniken och de
producerade nyckeltalen inte kommer till anvéndning.

Resultaten av fallstudien i rapporten visar att RBM-tekniken, och darmed nyckeltalen, inte
kommer till anvandning pa grund av att det finns en ovilja att arbeta vidare med RBM-arbetet.
Ett uttryck for oviljan &r att arbetet inte prioriteras, genom att det inte avsétts tillrackligt med
tid for RBM-arbetet och genom att resultaten av arbetet inte efterfragas. Hypoteserna att tiden
inte récker till och att det finns akt6rer i organisationen som inte vill arbeta med RBM-
tekniken kan saledes vara riktiga. Siverbos och Johanssons resultat fran deras studie, far i och
med det stod av denna rapport. Daremot kunde inte oviljan, till att lata nyckeltalen att komma
till anvandning, forklaras med hjalp av de orsaker som Siverbo och Johansson gav i sin studie
och som presenterades i genomgangen av de befintliga forskningsresultaten. Oviljan kunde
dock kopplas till en annan teori, som bara ndmnts kortfattat i rapportens inledning.
Organisationer kan anvanda sig RBM i syfte att na legitimitet i stallet for att anvanda sig av
tekniken i det syfte den ar tankt for.

Hypotesen att det finns olika aktdrer i organisationen som vill olika saker med RBM-tekniken
stammer till viss del eftersom det tydligen finns aktérer som vill arbeta med RBM och andra
som inte vill. Hypotesen att RBM-tekniken inte kommer till anvandning for att organisationen
nojer sig med att vara "bra nog” efter nyckeltalsjamférelserna kan ocksa stimma eftersom det
finns manga kommuner som deltar i nyckeltalsjamforelser, men det ar samtidigt fa kommuner
som later nyckeltalen sedan komma till anvandning.

Betydelsen av hypotesen att RBM-tekniken inte kommer till anvandning pa grund av att
organisationen inte ar forberedd for RBM-tekniken &r svar att avgora. FOr att en organisation
ens ska komma igang kan férberedelserna vara en avgorande faktor, men problemen med att
fa nyckeltalen och RBM-tekniken att komma till anvandning nar tekniken redan &r
implementerad verkar inte ligga i att organisationen inte ar tillrackligt forberedd.

Den enda hypotes som inte kan styrkas i rapporten ar hypotesen om att "nyckeltalens

bristande aktualitet hindrar jamforelserna fran att blomma ut”, vilket ar intressant eftersom det
ar den framsta anledningen som presenteras i SOU 2005:110.
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Om slutsatserna galler rent generellt for kommunsektorn ar svart att avgora eftersom
fallstudien gjorts om ett RBM-néatverk som arbetar med nyckeltal for en av kommunernas
verksamheter. Eftersom det studerade RBM-nétverket bara arbetat med nyckeltal for den
kommunala skolan ar det mojligt att slutsatserna som dras i rapporten enbart gar att hanfora
till den sortens verksamhet inom kommunsektorn.
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