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Benchmarking is a management tool that has experienced considerable growth in the
public sector since the 1990s, not least in Nordic municipalities. This article is an
empirical study of experiences gathered as part of the Efficiency Networks (Effek-
tiviseringsnettverkene) project, in which three out of four Norwegian municipalities
have participated since 2002. This is a voluntary and network-based project, aimed
at helping the municipalities to make use of comparative data. Based on a questionnaire
involving more than 200 units and case studies with interviews, the article shows that
the municipalities” use of experiences from the Efficiency Networks has been sur-
prisingly active, but that the relationship between benchmarking and actual changes
in the municipalities has primarily been an indirect one, in the form of agenda setting,
for example. The article debates implications for empirical discussions on bench-
marking, levelling and local democracy, as well as discussions between instrumental
and recent institutional theories on how the loose link between reforms, information
and decisions should be interpreted.

Innledning

Benchmarking er et styringsverktey
som har hatt en sterk vekst i offentlig
sektor siden 1990-arene (Pollitt og
Bouckaert 2004; Dorsch og Yasin 1998),
ikke minst i kommunesektorene i Nor-
den (Askim 2004). I denne artikkelen

spor vi: Farer benchmarking til forbed-
ringer i kommunene? Vi formulerer og
drgfter spersmal om dette i lys av
forventninger fra instrumentell og ny-
institusjonell teori og med empiri fra
benchmarkingsprosjektet “Effekti-
viseringsnettverkene” - et prosjekt som
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har samlet 330 norske kommuner og
bydeler siden 2002.

En mye brukt definisjon sier at
benchmarking er en kontinuerlig, sys-
tematisk prosess for evaluering av pro-
dukter, tjenester og arbeidsprosesser
hos organisasjoner som anses & veere
de beste - i den hensikt a {4 til forbed-
ringer (Spendolini 1992). Vi skal gé
nermere inn pé hvor treffende denne
definisjonen er pa den benchmarkingen
som foregér i kommunesektoren i dag.
Blant annet drefter vi hva slags forbed-
ringer det er rimelig 4 studere i kjol-
vannet av benchmarking. Mange vil
peke pé organisasjonsleering som den
egentlige hensikten med benchmar-
king (Behn 2003; Hartley og Allison
2002; Ammons, Coe og Lombardo 2001;
OECD 1997). Vi gjer ingen grundig
gjennomgang av leeringsteori i denne
artikkelen, men vi understreker og de-
monstrerer at den som anlegger en
strengt handlingsbetont definisjon pa
leering gér klar av mange organisasjo-
ners beveggrunner for og nytte av a
drive med benchmarking. Var defi-
nisjon, hentet fra Huber (1991), er at
organisasjonsleering er prosessering av
informasjon som gker en organisasjons
potensielle rekkevidde for atferd. Sett
fra dette perspektivet, kan bade end-
ringer og bevisste ikke-endringer i
atferd betraktes som leering. Det apner
for at benchmarkingerfaringer har bi-
dratt til organisasjonsleering sa lenge
de brukes i beslutningsprosesser.

Dette betyr ikke at det er noen god
ide & erstatte begrepet benchmarking
med benchlearning, som enkelte har tatt
til orde for (Kommunenes sentralfor-
bund 2004, Opstad og Rolfsen 2005). Det

ene er a betrakte som &rsak, det andre
som en virkning man ensker & rea-
lisere. De senere arenes erfaringer for
eksempel fra Storbritannia har vist at vi
ikke kan ta for gitt at informasjon og
erfaringer fra ovenfra-initiert bench-
marking, faktisk brukes aktivt i kom-
munene (Ball, Bowerman og Hawks-
worth 2000; Bowerman og Ball 2001).
Dette reflekterer innsikt fra organisa-
sjonsteorien om at informasjonssyste-
mer kan leve lenge og vel i isolasjon
fra en organisasjons beslutningsproses-
ser (Feldman og March 1981; March
1988; Argyris 1992; Greve 2003). P4
denne bakgrunn er artikkelens forste
problemstilling som felger:

1.  Tar kommunene i bruk
erfaringer fra benchamarking?

Det er forsket lite p4 hvordan erfaringer
fra benchmarking konkret brukes i
organisasjoner. Dette er overraskende,
seerlig settilys av at dette er et spgrsmal
av interesse for bdde akademikere og
praktikere (Kuhlmann 2003; Hartley og
Allison 2002: 102; Ammons, Coe og
Lombardo 2001). Studier hevder gjerne
at benchmarking gir leering og forbed-
ring i de involverte organisasjonene,
men de er lavmeelte om hvilke meka-
nismer og prosesser som er involvert
(Folz 2004:218; Wolman og Page 2002).
Vi sper:
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2. Hvordan henger
benchmarking sammen med
faktiske endringer i kommunene?

Vi analyserer direkte og indirekte sam-
menhenger mellom benchmarking og
endringer, og drefter i forlengelsen av
dette blant annet pastanden om at
benchmarking ferer til nivellering i
kommunesektoren - det vil si beve-
gelser mot gjennomsnittet, bade oven-
fra og nedenfra, og dermed mindre
variasjon i kommuners arbeidsméter
og prestasjoner. Svenske og fremfor alt
britiske erfaringer har vist at bench-
marking kan ha slike effekter (SOU
2005:110, Turner et al. 2004).

Data

Artikkelen bruker data fra en sperre-
undersgkelse giennomfert november
2005 - januar 2006 blant de 256 kommu-
nene som deltok i Effektiviseringsnett-
verkene pd omradene skole eller pleie
og omsorg, og som ble med i prosjektet
mellom 2002 og 2004. Vi utviklet ett
sperreskjema for hvert av de to tjeneste-
omradene, og hver kommune ble bare
bedt om & svare for erfaringer pé ett
tjenesteomrdde. Undersgkelsen ble
foretatt elektronisk med sperreskjema-
verktayet "Questback”. Vi fikk inn svar
fra 279 respondenter fordelt p& 203
kommuner, noe som ga en svarprosent
pa 79 pad kommuneniva (203 av 256
kommuner). Undersgkelsen ble sendt
per e-post til ridmannen og en sektor-
eller virksomhetsleder pa det aktuelle
tjenesteomraddet. Begrunnelsen for &
sende undersgkelsen til flere personer,

og dermed “risikere” & fa inn flere svar
fra hver kommune, var dels en reliabi-
litetssikring, og dels et middel for a fa
opp svarprosenten pa kommuneniva.
Siden det var kommune og ikke per-
son som var observasjonsenheten,
gjorde vi det slik at der flere enn en
person besvarte underspgkelsen fra en
kommune valgte vi primert rddman-
nens besvarelse, sekundeert besvarelsen
fra sektorleder eller virksomhetsleder.
Pa grunnlag av svarene fra sperreunder-
spkelsen valgte vi ut av 15 kommunene
som hadde satt i gang mange forbed-
ringstiltak etter deltakelsen i Effek-
tiviseringsnettverkene. I disse kommu-
nene ble det foretatt intervjuer (i januar
2006) med ordferer, rddmann, sektor-
leder og/eller virksomhetsledere.

Benchmarking som
konsept og reform

Ordet benchmarking er hentet fra sa
héndfaste felt som veving (markeringer
pa vevebenken for a holde mensteret),
topografiske undersgkelser og tide-
vannsobservasjoner (sette merker pa
faste objekter). Innen ledelse og styring
kom begrepet benchmarking ferst i
bruk pa begynnelsen av 1980-tallet.
Pioneren var det amerikanske selska-
pet Xerox, som utviklet og brukte noe
som ligner det vi i dag kaller bench-
marking for & forbedre lageraktiviteter
iunderselskapet Xerox Logistics & Dist-
ribution (Tucker et al., 1987). I lgpet av
de péfplgende dreyt 20 arene er
benchmarking tatt i bruk i de fleste sek-
torer og i de fleste land.
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Benchmarking som konsept

Benchmarking er mindre generisk, og
dermed vanskeligere & gi en treffende
operativ definisjon, enn andre sékalte
moderne styringsverktoy, som total
kvalitetsledelse og balansert malstyring.
Det letteste er a si hvilken funksjon
benchmarking skal fylle i organisa-
sjonen ~ & bidra til & diagnostisere
organisasjonen ved & gi en kon-
tekstualisering av dens ndvaerende pre-
stasjoner. Definisjonen pd bench-
marking sitert innledningsvis,’ fra
Spendolini (1992), er etter vart syn for
snever. I praksis er det slik at organisa-
sjoners prestasjoner holdes opp mot (i)
organisasjonens egne tidligere presta-
sjoner, (ii) en normativ standard og/
eller (iii) andre organisasjoners presta-
sjoner (Simon 1939:106; Wholey 1983;
Mausolff 1999:2; Moynihan 2005:212).
Egne tidligere prestasjoner kan vere
historiske rekordnivaer eller gjennom-
snitt over tid, mens normative standar-
der er aspirasjonsnivéer definert av
organisasjonen selv eller av utenfor-
stdende, som for eksempel statlige
kvalitetsstandarder til tjenester. Andre
organisasjoners prestasjoner kan vaere
gjennomsnitt for feltet organisasjonen
tilhgrer (for eksempel kommunesek-
toren), grupper innenfor dette eller -
som nevnt i Spendolinis definisjon -
positive utliggere (sdkalte beste case).
kommunesektoren praktiseres disse
ulike sammenligningslogikkene bade
hver for seg og i kombinasjon.
Benchmarkingsprosjekter kan
videre kategoriseres ut fra hvorvidt de
vektlegger statiske eller dynamiske
sammenligninger. Noen prosjekter
neyer seg med statiske sammenligninger

av prestasjonsnivier, mens andre gar
videre, og supplerer med mer dy-
namiske prosessammenligninger. Slike
prosjekter foretar systematisk “a series
of steps to identify top performers in
that process, to analyze process com-
ponents and pinpoint differences that
contribute to superior performance, and
to adapt key elements for use in one’s
own organization” (Ammons, Coe og
Lombardo 2001:101). Prosessammen-
ligninger er relativt vanlig i privat sek-
tor, mens man i offentlig sektor sjeld-
nere betrakter dette som en integrert
del av benchmarkingen. Der det fore-
kommer, gjores det normalt mindre
systematisk, gjerne som en bilateral
oppfelging av statiske sammenligninger
(Ammons, Coe og Lombardo 2001).

Benchmarking som reform

Bruk av benchmarking anses av mange
for & veere del av sakalt New Public
Management (NPM) (Aarsather og
Vabo 2002). Men det finnes ulike
meninger om hvor “nytt” benchmar-
king egentlig er. Numeriske beskrivel-
ser og sammenligning av vanskelig
malbare starrelser innenfor offentlig
sektor har retter tilbake til begynnel-
sen av 1900-tallet (Williams 2003), og
fikk mye oppmerksombhet i forbindelse
med sosiale indikatorer-bevegelsen pa
1960-tallet (Bauer 1966). Det er i alle fall
hevet over enhver tvil at benchmarking
har hatt en sterk vekst i offentlig sektor
siden 1990-arene (Pollitt og Bouckaert
2004; Dorsch og Yasin 1998), ikke minst
i kommunesektoren (Askim 2004). Vi
vil na ga kortfattet gjennom bruken i
Storbritannia og de skandinaviske land-
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ene, for vi presenterer det norske initia-
tivet som utgjer det empiriske fokuset
for var artikkel - Effektiviseringsnett-
verkene.

I Storbritannia har benchmarking
veert en viktig del av forholdet mellom
sentrale og lokale myndigheter siden de
konservative innfarte sakalt Compulsary
Competitive Tendering pa 1990-tallet. La-
bour viderefgrte deler av dette syste-
met etter at de kom til makten i 1997,
farst med Best Value, som kom i opera-
sjon 2000, og deretter med pabygningen

Comprehensive Performance Assessment

fra 2002. Dette er sammenligninger
som far meget folbare konsekvenser for
kommunene. Selve informasjonssyste-
met bestar av statistikk fra flere ulike
kilder, deriblant egenevalueringer fra
kommunene. Ut fra samlet score kate-
goriseres kommunene som enten excel-
lent, good, fair, weak eller poor. Sentrale
myndigheter evaluerer s hver kom-
mune, basert pa plassering i disse kate-
goriene og mal pa utvikling over tid,
og beslutter hvilke gkonomiske og or-
ganisatoriske konsekvenser dette far
for kommunen (Wilson 2004;
Broadbent 2003; SOU 2005:110).

Ogsé i de skandinaviske landene har
sentrale myndigheter laget nasjonale
informasjonssystemer med kommune-
statistikk. Men disse er langt mindre
drakoniske enn det britiske - noe som
gjenspeiler kommunenes mer selv-
stendige stilling i disse landene (SOU
2005:110; Siverbo og Johansson 2006).
Alle de skandinaviske landene har
frembrakt statistikk pa kommuneniva
gjennom en arrekke, men det var forst
pa 2000-tallet at allment tilgjengelige og
brukervennlige systemer kom pa plass,

slik at kommunene selv og andre kunne
bruke informasjonen til benchmarking.
I Danmark er det Indenrigs- og Sund-
hedsministeriet som driver systemet,
som kalles Kommunale Nogletal og inne-
holder cirka 200 indikatorer. I Sverige
ble den sakalte Kommundatabasen lan-
sert i 2003, med cirka 200 indikatorer.
Systemet drives av Statistiska central-
byrdn (SOU 2005:110). I Norge ble
KOSTRA (kommune-stat rapportering)
lansert for fullt i 2002, etter en gradvis
oppbygging siden 1996. Dette systemet
inneholder for tiden cirka 800 indikatorer
og drives av Statistisk sentralbyra (SSB).
Mer om KOSTRA senere.

Hovedtilneermingen i de skandina-
viske landene har altsa vert 4 lage
informasjonssystemer som er sa gode
at kommunene selv velger 4 bruke dem
til planlegging og styring. Bruker sd
kommunene denne styringsinforma-
sjonen? I Hovik og Stigen (2004) hevdes
det at tre av fire norske kommuner dri-
ver med benchmarking per 2003, men
det stemmer dérlig overens med andre,
mer naergdende undersgkelser. Disse
viser at det har skortet bade pa opp-
merksombhet, interesse og kompetanse
i norske kommuner (Winje, Hansen og
Johannessen 2001; Cap Gemini Ernst &
Young 2002; Johnsen 2005; Siverbo og
Johansson 2006). Det er pa bakgrunn av
dette, og inspirert av erfaringer med
benchmarking fra et nettverk kalt ASSS,
bestdende av storre norske byer (John-
sen 2000), at Effektiviseringsnettverk-
ene ble lansert, som et frivillig hjelp-
til-nyttiggjeringsprosjekt for norske
kommuner - det storste av sitt slag i
Europa.
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Effektiviseringsnettverkene

Hgsten 2000 ble Kommunesektorns
arbeidsgiver- og interesseorganisasjon
(KS) og Arbeids- og administrasjons-
departementet (AAD) enige om a starte
opp et sterre fornyelses- og effektivise-
ringsarbeid rettet mot kommunal sek-
tor. Det var som del av dette at bench-
markingprosjektet Effektiviserings-
nettverkene ble initiert. KS skulle drive
prosjektet, mens staten skulle std for
brorparten av finansieringen. Prosjektet
skulle inngé i regjeringens fornyelses-
program for offentlig sektor. Mal-
setningen var & fremskaffe dokumen-
tasjon om kvalitets- og effektivitetsut-
viklingen i kommunesektoren og a bi-
dra til bedre tjenester og bedre effekti-
vitet i de deltakende kommuner. Kom-
munene skulle gjennom bruk av resul-
tatinformasjon fa et grunnlag for 4 sam-
menligne seg med seg selv og andre
kommuner over tid. Mye av informa-
sjonen skulle komme fra KOSTRA, det
ovenfor nevnte nasjonale informasjons-
systemet for styringsinformasjon om
kommunal virksomhet. Kommunene
fremskaffer her arlig mal pa bruk av
ressurser og oppnadde resultater pa de
ulike tjenesteomrader, og sender disse
inn til Statistisk sentralbyra (SSB), som
publiserer tallene hver var (Cap Gemini
Ernst & Young 2002).

Et pilotprosjekt med ni inviterte
kommuner startet opp i mai 2001. Her
ble arbeidsmetoder utviklet og prevd
ut. Pilotprosjektet ble vurdert som
vellykket, og KS, AAD og Kommunal-
og regionaldepartementet (KRD) ble
enige om & lansere “Kommunenettverk
for fornyelse og effektivisering” (Ef-
fektiviseringsnettverkene) som et

nasjonalt prosjekt. KS drev prosjektet,
med en prosjektleder og en stab av
sakalte nettverksveiledere. Alle landets
435 kommuner mottok i januar 2002 en
invitasjon til 4 delta i prosjektet, ogi mars
hadde KS mottatt foresporsler om a fa
delta fra 195 kommuner og ti Oslo-
bydeler. Av kapasitetshensyn valgte
prosjektet forst ut 133 kommuner og
de ti bydelene. Antallet deltakere har
siden ekt betraktelig; 60 nye kommu-
ner kom til i 2003 og 112 ble inkluderti
2004. Samtidig har enkelte falt fra. Til
sammen har 330 kommuner og bydeler
veert med i Effektiviseringsnettverkene
pa ett eller annet tidspunkt i perioden
2002-2005. Pa det meste, i oktober 2004,
deltok 270 kommuner og bydeler (in-
tervju med prosjektleder i KS).
Effektiviseringsnettverkene ble
avsluttet som prosjekt i 2004. I pro-
sjektperioden var deltakelsen gratis for
kommunene, bortsett fra kostnader for-
bundet med reise til nettverkssam-
linger, og den tiden de matte legge ned
til aktivitetene i prosjektet. Fra 2005 har
deltakelse veert etablert som et perma-
nent tilbud til kommunene, delvis
finansiert gjennom en egenandel fra
kommunene som deltar.
Arbeidsmetoden i Effektivisering-
snettverkene har hatt tre hoved-
komponenter: Maling, sammenligning
og nettverk. Maling og sammenligning
henger tett sammen, for noe ma jo
kommunene sammenligne seg pa. Nar
det gjelder malinger skal vi huske at
Effektiviseringsnettverkene startet opp
samtidig som man nddde en milepzel for
resultatmaling i norsk kommunesektor.
Sammenlignbar kommunestatistikk
har veert tilgjengelig fra 1980-tallet
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(Johnsen 2000; Aasmundstad og Red-
sten 2000; Kommunenes Sentralforbund
1987; Kleven 1993), men 2001 var aret
da innrapportering til KOSTRA ble
obligatorisk for samtlige kommuner,
etter atte &r som utviklingsprosjekt
(Cap Gemini Ernst & Young 2002). Fra
2002 fantes det derfor et stort tilfang av
sammenlignbare og (stadig mer)
reliable resultatindikatorer for tjeneste-
produksjon ned pa kommuneniva for
samtlige kommuner. Men mange kom-
muner hadde begrenset kompetanse i
bruk av disse dataene (Cap Gemini Ernst
& Young 2002). Sammenligning og
drefting av KOSTRA-tall var da ogsa
farste post i prosjektdesignet Effekti-
viseringsnettverkene utviklet.

Denne sammenligningen foregikk i
nettverk pad 5-8 kommuner. De 143
kommunene som kom med i prosjektet
i 2002 ble delt inn i 25 nettverk, dels pa
grunnlag av kommunenes egne gnsker
om nettverkspartnere, dels av geografi-
ske hensyn og dels med det for gye & ha
noksa homogene nettverk, for eksempel
nar det gjaldt kommunestgrrelse.
Antallet nettverk gkte etter hvert som
flere kommuner kom til. Til sammen var
omtrent 40 nettverk operative pa ett el-
ler annet tidspunkt i lepet av perioden
2002-2005 (intervju med prosjektleder i
KS).

Hvert nettverk fikk tildelt en sakalt
nettverksveileder fra KS, som hadde
ansvar for 4 tilrettelegge nettverks-
samlingene ved & fremskaffe og pre-
sentere data samt & lede diskusjonene.
Kommunene ble presentert sammen-
ligninger mellom kommunene i nett-
verket og mellom disse og gjennom-
snittlige og beste score i landet og i de

respektive KOSTRA-gruppene (SSBs
gruppering ut fra kommunegkonomi
og sterrelse). Hvert nettverk valgte ett
eller flere tjenesteomrader de @nsket &
fokusere pa i nettverksarbeidet. De
fleste valgte skole og/eller pleie og
omsorg, men det var ogsa nettverk som

valgte a fokusere pa barnehager, barne- -

vern, sosialtjeneste og byggesaksbe-
handling. Hver kommune sendte opp-
til atte personer til nettverkssam-
lingene; radmann, mellomledere eller
andre ansatte, avhengig av hva som var
temaer for den aktuelle samlingen. I
samlingene diskuterte deltakerne lik-
heter og forskjeller p& grunnlag av
KOSTRA-tall, og de identifiserte sin og
andre kommuners forbedringsmulig-
heter.

Etter ett &r med opptil fire slike sam-
linger dreide fokus i nettverkene over
mot kvalitet i tjenesteproduksjonen og
forholdet mellom ressursinnsats og
kvalitet. KOSTRA inneholder ikke slike
resultatindikatorer i saerlig omfang, s&
Effektiviseringsnettverkene utviklet
bruker- og medarbeiderundersekelser
for de ulike tjenestene. Disse ble gjen-
nomfert i kommunene, i hovedsak av
kommunene selv, og resultatene ble
rapportert inn til KS og deretter presen-
tert pa nye nettverkssamlinger. 80 pro-
sent av de opprinnelige 143 deltaker-
kommunene hadde ingen tidligere
erfaring med brukerundersgkelser (in-
tervju med prosjektleder i KS).
Prosjektet utviklet ogsa systemer for
andre, mer objektive malinger av
tjenestekvalitet, basert pa for eksempel
pa ulike opptellinger.

Neste post i prosjektprogrammet
var en nettverkssamling for kommu-
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nenes rddmenn og ledergrupper, slik
at dialogen om status, utfordringer og
forbedringspotensial ble forankret pa
toppen. Med utgangspunkt i dette ble
det diskutert valg av fokusomrader for
neste fase i prosjektet, den sakalte tiltaks-
og iverksettingsfasen, bdde for den
enkelte kommune og for nettverket.
Enkelte nettverk konkluderte med at de
ville arbeide videre i fellesskap, andre
ikke.

Veien videre for nettverkene var i
liten grad strukturert fra Effektiviserings-
nettverkene. Nettverksveilederne
hadde ansvar for at det ble utarbeidet
en prosjektplan for det eventuelle
videre arbeidet i nettverket. Men det
sentrale i denne fasen var de tiltak og
endringsprosesser som kommunene
selv ville iverksette, som fglge av
erfaringene fra kartleggingsfasen. Det
ble lagt opp til nettverkssamlinger med
utveksling av erfaringer og gode
eksempler fra dette arbeidet.

Sett i forhold til redegjorelsen for
benchmarking som konsept, er Effek-
tiviseringsnettverkene basert primeert
pa den tredje av de tre sammenlig-
ningslogikkene - der prestasjoner sam-
menlignes mellom organisasjoner.
Videre kombineres elementer fra stati-
ske sammenligninger av prestasjons-
nivier med mer dynamiske prosessam-
menligninger, men med hovedvekt pa
ferstnevnte.

Teoretiske
forventninger

En rekke nordiske reformstudier
anbefaler & kombinere ulike teoretiske
perspektiver for & forsta reforminitiativ
best mulig (Vabo og Stigen 2004; Chris-
tensen, Leegreid og Ramslien 2006).
Dette fordi forlgp som fremstar para-
doksale fra ett perspektiv kan gi god
mening fra et annet (Meyer, kommer).
Vi skal fremsette forventninger til
resultater av Effektiviseringsnettverk-
ene ut fra et instrumentelt og et ny-
institusjonelt perspektiv - to av de mest
brukte teoretiske tilneermingene i nor-
disk reformforskning generelt og i forsk-
ning pé bruk av resultatledelse spesielt
(Johnsen og Vakkuri 2006). Disse per-
spektivene skiller lag i synet pd indivi-
duell og organisatorisk rasjonalitet og
i synet pa omgivelsenes betydning for
hva som skjer i organisasjonen (Meyer
kommer; Christensen et al. 2004; Vabo
og Stigen 2004) og reiser ulike forven-
tinger til hvordan erfaringer fra et
prosjekt som Effektiviseringsnettverk-
ene vil bli brukt i kommunene.

Fra et instrumentelt perspektiv vil
vi for det forste forvente meget hgy
bruk av erfaringene fra benchmar-
kingen blant kommunene som meldte
seg pa Effektiviseringsnettverkene, og
at deres bruk var i trdd med de mal-
setningene prosjektledelsen hadde fast-
satt. Det vil innebeere at kommunene
sd deltakelse i Effektiviseringsnettverk-
ene som en aktuell lgsning pa opplevde

behov (Vabo og Stigen 2004) for trening

i bruk av resultatinformasjon generelt
og sammenligninger med andre kom-
muner spesielt, og for skonomiske
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innsparinger i tjenesteproduksjonen.
Variasjoner i bruk vil kunne tolkes som
et utslag av interessekamp internt
(Christensen, Leegreid og Ramslien
2006; Dekker og Hansén 2004; Johnsen
1999), for eksempel mellom politiske
partier eller mellom politisk og admi-
nistrativ ledelse. Denne artikkelen gar
ikke i dybden pé variasjon p& kom-
muneniva, men vi kan anta at bruken
er hgyere blant administrative ledere,
hvor rddmannen formelt er enerddende,
enn blant politikere, hvor rommet for
uenighet om reformer og verktoy er
storre.

Fra et ny-institusjonelt perspektiv vil
vianta at kommunene som valgte 4 delta
i Effektiviseringsnettverkene gjorde det
blant annet fordi det fremstod som "mote-
riktig” (Vabo og Stigen 2004) og ”pass-
ende”; de opplevde at det var en for-
venining innenfor kommunefeltet, det
vil si kommunale ledere seg imellom
og fra media og KS, om at kommunen
skulle delta i dette prosjektet. Samtidig
vet vi at kommunene er sveert ulike -
de varierer s mye sterrelsesmessig,
gkonomisk og kompetansemessig at
det er liten grunn til & tro at bench-
marking kan gi samme nytten overalt.
Implikasjonen, sett fra et ny-institu-
sjonelt perspektiv, er at kommunenes
bruk av erfaringene fra benchmar-
kingen vil variere betydelig, selv om
de pd overflaten bekjenner seg til de
offisielle malsetningene. Noen har rett
og slett ikke reelt behov for dette, og
vil fglgelig ikke bruke erfaringene fra
benchmarkingen til noe som helst. For
disse er deltakelsen i Effektivisering-
snettverken rent “symbolsk” (Christen-
sen et al. 2004; Meyer og Rowan 1977).

Andre vil bruke erfaringene, men til
sine egne opplevde behov, ikke de fore-
skrevne fra KS og staten. Vi kan kalle
dette siste fenomenet ”dekobling”
(Argyris 1992) mellom foreskrevne og
realiserte mal; mellom ”oppskrift” og
adapsjon.

Analyse

Bruk og ikke-bruk av erfaringer
fra benchmarking

Har kommunene brukt informasjon og
erfaringer fra benchmarking i sin egen
virksombhet? I s4 fall, #l hva? Var inngang
til dette i sperreundersgkelsen var 4 stille
spgrsmal av typen: Har kommunen dis-
kutert eller behandlet sparsmal x de siste
par drene? Hvis ja, benyttet dere infor-
masjon og/eller erfaringer fra Effek-
tiviseringsnettverkene i denne proses-
sen? Hvis ja, pd hvilken méte? Figur 1
viser hvorvidt kommunene brukte
erfaringer fra Effektiviseringsnettverk-
ene i sine handteringer av et utvalg pa
tolv aktuelle sporsmal innen kommu-
nal ledelse og tjenesteyting. ”Brukt
som del av en beslutningsprosess” er
her definert som at informasjon og/el-
ler erfaringer fra Effektiviseringsnett-
verkene hadde betydning for at spers-
mal x ble tatt opp, og/eller ble lagt fram
som del av beslutningsunderlaget og/
eller hadde avgjorende betydning for
hvilken lgsning som ble valgt som re-
sultat av kommunens handtering av
spersmal x.
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Figur 1: Omfang av bruk. Hvor mange kommuner har aktivt brukt
erfaringer fra Effektiviseringsnettverkene til hindtering av ulike
sporsmal? Prosentandeler (N=203)
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Vi ser av figur 1 at bruken av nett-
verkserfaringer varierer betydelig
mellom de ulike temaene/spgrsmalene
som ble foreslatt i sparreskjemaet. Over
70 prosent av kommunene brukte
erfaringer fra Effektiviseringsnettverk-
ene til & diskutere endring av ressurs-
prioritering mellom tjenesteomrader,
kommunens bruk av systematisk
styringsinformasjon i plan- og rapporte-
ringsrutiner, samt kvaliteten pa denne
informasjonen. I den andre enden av
skalaen ser vi at feerre enn 40 prosent
brukte erfaringene til a hindtere
sporsmal som gjelder organisering, de
ansattes arbeidssituasjon og samhand-
ling mellom rddmannen og virksom-
hetsledere. Tabell (a) i appendiks gir
eksempler pd kommuners bruk av
nettverkserfaringer til hdndtering av
spersmalene fra figur 1.

For 4 kunne si noe mer generelt om
i hvilke sammenhenger og til hvilke
formal kommunene brukte erfaringer
fra Effektiviseringsnettverkene, har vi
delt sporsmalene fra figur 1 inn i
kategoriene strategiske, strukturelle og

Tabell 1:

praktiske spersmal. Med ”strategiske”
spersmal mener vi de mer overordnede
spersmal innenfor kommunal tjeneste-
yting, som for eksempel prioriteringer
mellom ulike formal. Dette er spgrsmal
vi gjerne forbinder med politikernes
ansvarsomrade. Med ”strukturelle”
spersmal mener vi spgrsmal om orga-
nisering og rutiner for planleggmg og
rapportering pad kommune- og/eller
sektornivd. Dette forbinder vi gjerne
med rddmannens og sektorledernes an-
svarsomrade. Med ”praktiske” spgrs-
mal tenker vi pa organisering og struk-
turering av de mer bruker- og/eller
ansattenaere forhold. Dette forbinder vi
gjerne med virksomhetsledernes og
dels sektorledernes ansvarsomrade.

Tabell 1 viser kommunenes bruk av
nettverkserfaringer til hdndtering av
disse tre typene spagrsmaél. Den forteller
i hovedsak tre ting. For det forste er det
fa kommuner som ikke brukte er-
faringene fra deltakelsen i Effektivi-
seringsnettverkene til noe som helst.
Andelen kommuner som nyttiggjorde

Kommunenes nyttiggjering av nettverkserfaringer til handtering
av spersmal av strategisk, strukturell og praktisk art, Andeler
kommuner (N=203).

Strategiske spersmal 14% 75% 12%
Strukturelle spersmal 15% : 71% 14%
Praktiske spersmél 289%, 62% 11%

Note: “Ingen bruk” er 0 indekspoeng, “Noe bruk” 1-6 og “Hgy bruk” er 7-12
indekspoeng. Se tabell (b) i appendiks for operasjonalisering av indekser,
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seg erfaringene er omtrent 85 prosent
for strategiske og strukturelle sparsmal
og dreyt 70 prosent for praktiske
spersmél. For det andre ser vi at det for
alle tre typer spgrsmél er en opphopning
rundt “noe” bruk. Kun dreyt 10 pro-
sent av kommunene gjorde seg gjen-
nomgéende hegy bruk av nettverks-
erfaringene, enten det er snakk om
strategiske, strukturelle eller praktiske
spersmal. For det tredje er bruken av

nettverkserfaringer lavest nar det

gjelder handtering av de sakalte prakti-
ske spgrsmalene innenfor kommunal

ledelse og tjenesteproduksjon, det vil si

de mer bruker- og ansattenzere forhold.
Kommunene hadde altsa storst nytte av
effektiviseringsnettverkene nér de
handterte mer overordnede ledelses-
spersmaél - spersmal vi gjerne forbinder
med rddmannens og politikernes hoved-
ansvar.

Dette leder oss over til spersmalet
om hvem i kommunen som hadde starst
nytte av benchmarkingen. P4 spgrsmal
om hvem i kommunen som var “aktivt
involvert i nyttiggjering av erfaringene
fra kommunens deltakelse i Effek-
tiviseringsnettverkene”, sier 86 prosent
av kommunene at rddmannen var med,
mens 50 prosent sier at politikerne var
med. Det indikerer at radmenn i sterre
grad enn politikere oppfatter Effek-
tiviseringsnettverkene som nyttig. De
fleste respondentene i de 15 case-
kommunene sier ogsa at det er de ad-
ministrative lederne som hadde sterst
nytte av Effektiviseringsnettverkene.
Samtidig kan vi sla fast at bade politi-
kere og radmenn trengte noe tid for de
sa det som relevant og nyttig & invol-
vere seg i dette. Og politikerne har hatt

den bratteste leeringskurven. En sam-
menligning med funn i Askim (2004),
basert pa en spgrreundersgkelse hgsten
2003, viser at andelen kommuner som
involverte radmannen i nyttiggjaring av
nettverkserfaringéne gkte fra 33 til 86
prosent fra 2003 til 2005, og andelen som
involverte politikerne gkte fra 7 til 50
prosent. Det er samtidig verdt a merke
seg at gapet mellom rddmanns- og
politikerinvolvering ser ut til & veere
en vedvarende situasjon.

Inntrykket av Effektiviseringsnett-
verkene som et primeert administrativt
verktgy modifiseres noe av tabell 1.
Kommunenes bruk av erfaringer fra
nettverkene er like hoy for strategiske
”politikerspgrsmal” som for struktu-
relle “rddmannsspegrsmal”. Som nevnt
brukte over 70 prosent av kommunene
erfaringer fra Effektiviseringsnettverk-
ene til 4 diskutere endring av ressur-
sprioritering mellom tjenesteomrader —
noe som er i kjernen av lokalpolitikken.
Nar bare 50 prosent av kommunene sier
de aktivt involverte politikerne i nyt-
tiggjering av erfaringene fra Effek-
tiviseringsnettverkene, er dette altsa
bare delvis riktig; langt flere brukte
erfaringene til politiske formal.

Virksomhetslederinvolveringén var
gjennomgaende sveert hoy. Over 94
prosent av kommunene involverte virk-
somhetslederne aktivt i nyttiggjering av
erfaringene fra kommunens deltakelse
i Effektiviseringsnettverkene. Nett-
verksarbeidet var altsé tydelig relevant
og nyttig for kommunens mellom-
ledere.
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Fra benchmarking til faktiske
endringer

Deltakelse i Effektiviseringsnettverk-
ene oppfattes altsd som nyttig og rele-
vant for bade strategiske, strukturelle
og praktiske formadl, og for bdde admi-
nistrative og politiske ledere. Men hva
sd, vil mange spgrre. Forer det til noe
handfast? Hvordan henger bench-
marking sammen med faktiske forbed-
ringer i kommunene?

For & svare pa dette ma vi ferst kart-
legge om kommunene har truffet tiltak
for a forbedre seg i den aktuelle perio-
den. I surveyen gikk det samme batte-
riet av tolv aktuelle kommunale spers-
mal igjen i de ulike delene av spgrres-
kjemaet. Etter 4 ha besvart spersmal om
hvorvidt kommunen brukte erfaringer
og data fra Effektiviseringsnettverkene
i en eventuell behandling av disse
sporsmalene (jamfer ovenfor), kom
folgende sporsmal: “Hyvis utfallet av be-

handlingen ble at kommunen skulle -

gjore endringer: Har kommunen iverk-
satt tiltak for & realisere dette?” Figur 2
viser hvordan svarene fordelte seg
mellom de tolv spgrsmalene som ble
listet opp.

Her skal vi ta et steg til siden og
bemerke folgende: Intervjuene i case-
kommunene viser at det er en meget
variert kurv av tiltak kommunene
tenker pa nar de svarer pa spgrsmal om
”forbedringstiltak”. Respondentene
identifiserer som forbedringstiltak alt
fra nedleggelse av skoler, via opp-
graderinger av ulike sider ved pleie-
og omsorgstilbudet, til forbedringer av
for eksempel rutiner for informasjons-
flyt. For a ta skolenedleggelse som ek-

sempel: N&r en kommunes politiske og
administrative ledelse med skjelvende
klubbe bestemmer seg for & legge ned
en "uforholdsmessig dyr” skole, er
dette noe de gjor for 4 gjere ting bedre
for kommunen. Hva som blir bedre,
varierer fra en situasjon til en annen;
enkelte steder kan hensikten vaere & f&
en bedre fungerende skolestruktur, an-
dre steder & flytte ressursene til en annen
sektor der de trengs enda mer, og atter
andre steder & f& en bedre kommune-

‘gkonomi. En oppgradering av omsorg-

stilbudet kan isolert sett gjore tjene-
stene dyrere & produsere, men i den
situasjonen kommunen star er det like
fullt en forbedring. Vart poeng er at alle
disse tiltakene er “forbedringer” sett fra
den enkelte kommunes stasted. Jamfgr
var diskusjon av “lering” innlednings-
vis.




20 Jostein Askim, Tage Bdtsvik og Christian Skattum

Figur 2: Iverksatte og planlagte forbedringstiltak i kommunene. Prosent-

andeler kommuner (N=203)
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Figur 2 viser at mellom 40 og 60 prosent
av kommunene iverksatte eller planla
forbedringstiltak pa hver og en av de
tolv fremsatte spgrsmélene/temaene.
Aller mest forbedringsaktivitet var det
pa kvaliteten og bruken av systematisk
styringsinformasjon, samt pad kommu-
nenes rutiner for informasjon om
tjenestene til brukere og parerende.

Videre har et flertall av kommunene,

rundt 60 prosent, foretatt eller planlagt

endringer i prioriteringer, bdde mellom
tjienesteomréder eller mellom enheter
innenfor samme tjenesteomrade. For-
bedringsinnsatsen er noe mindre
omfattende nér det gjelder rutiner og
former for samarbeid mellom
tjenesteomrdder og mellom enheter
innenfor samme tjenesteomrade. Her
er det rundt 45 prosent som viser til
planlagte eller iverksatte tiltak.
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Deltakerkommunene drev altsa
mye forbedringsaktivitet i prosjektpe-
rioden, men hva er sammenhengen
mellom dette og kommunenes del-
takelse i Effektiviseringsnettverkene?
Vi fant bade direkte og indirekte sam-
menhenger, og omfanget er oppsum-
mert i tabell 2.

Vi tar ferst for oss det vi anser for &
veere en direkte sammenheng mellom
nettverksdeltakelse og forbedringsak-
tivitet pd kommuneniva. Vi spurte i
surveyen om erfaringer fra Effektivi-
seringsnettverkene hadde hatt avgjo-
rende betydning for hvilken lgsning
kommunen valgte, som resultat av
kommunens handtering av ulike
sporsmal.. Vi ser at 45 prosent av kom-
munene rapporterer at dette forekom i
beslutningsprosesser i deres kommune,

~ men for de fleste kun i begrenset om-

fang. Intervjuene i casekommunene gav
flere eksempler pa hvordan nettverks-
deltakelse hadde en slik direkte, "1gs-
ningsferende” funksjon i kommunenes
forbedringsarbeid:

Tabell 2:

SR
Direkte sammenheng —
losningsferende 55%

- Gjennom deltakelsen i nettver-
ket plukket Levanger kommune
opp og innferte flere konkrete tiltak,
som arbeidstidsordninger, aktivi-
tetstilbud for eldre, innfaring av sty-
ringssystemet Notus i pleie- og om-
sorg og ordning med individuell
plan.

- Som en direkte fglge av sam-
menlikningsdata fra nettverkene
vedtok kommunestyret i Lavangen
at IKT, mobbing, sosial kompetanse,
brukermedvirkning og samarbeid
mellom heim og skole skulle veere
satsingsomrader for skole.

- I Halden kommune forte delta-
kelsen i nettverket til endringer i or-
ganisering og arbeidsmdter i sko-
len. De innferte blant annet fritt sko-
levalg pa forste trinnet og kompe-
tansehevingstiltak pa tilpasset opp-
leering i arbeidsgrupper for 60
leerere. De har ogsa planer om a inn-
fore trinnledelse

Hva er sammenhengen mellom nettverksdeltakelse og forbedrings-
aktivitet i kommunene? Andeler kommuner (N=203).

Indirekte — til & sette
forbedringsmuligheter p& 23 %%
agendaen

53% 24 %

Indirekte — brukt som
beslutningsunderlag 22%

ST% 21 %

Note: “Ikke forekommet” er 0 indekspoeng, “Noe omfang” er 1-6 og “Stort omfang”
er 7-12 indekspoeng. Se tabell (b) i appendiks for operasjonalisering av indekser.
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En mer indirekte sammenheng er der
deltakelsen i Effektiviseringsnettver-
kene gjorde at et sporsmal, det veere seg
av strategisk, strukturell eller praktisk
art, kom pa agendaen i kommunen. Nar
det sa kom til at det skulle tas en be-
slutning om hvor veien videre skulle ga,
kunne de avgjerende argumenter og
hensyn vere uavhengige av det som
kom opp i nettverkene. Vi kan kalle
dette bruk til agendasetting. Tabell 2 viser
at nesten atte av ti kommuner erfarte at
Effektiviseringsnettverkene var viktig
for at et spersmal ble satt pa agendaen;
en av fire i stort omfang. Noen eksem-
pler fra vare casekommuner illustrerer
denne typen sammenheng:

- I Kvinnherad kommune av-
dekket brukerundersgkelsen i sko-
len i 2002 blant annet at det fore-
kom mer mobbing enn de selv
trodde. Arbeid mot mobbing ble
vedtatt som et satsingsomrade, og
de skolene som valgte & ta tak i dette,
viste bedre resultater i neste under-
sokelse.

- I Halden kommune synliggjor-
de deltakelsen i effektiviserings-
nettverk at de hadde avvik pa dek-
ningsgrad for spesialundervisning,
der de 14 de over de andre kommu-
nene. Kommunen satte som mal a
endre denne praksisen og foretok
omdisponering av ressurser mel-
lom omréder i skolen.

- Nar Vega kommune gjennom-
forte en bruker- og pargrende-
undersgkelse innen pleie og om-
sorg, viste det seg & vaere stor til-
fredshet blant brukerne, mens til-
fredsheten var darligere blant de

pargrende. Som en folge av dette
har de innfert tiltak for & bedre dia-
logen med de pérerende.

- ILavangen kommune forte del-
takelsen i Effektiviseringsnettver-
kene og sammenligningsdata til at
skole ble lgftet fram som et tema,
og til at det blant deres politikere
na er sterre oppmerksomhet om
skole enn tidligere.

En annen type indirekte sammenheng
mellom effektiviseringsnettverks-
deltakelse og forbedringer er der in-
formasjon og erfaringer som effekti-
viseringsnettverksdeltakelsen forte
med seg, ble brakt inn som del av beslut-
ningsunderlaget i kommunens behand-
ling av spgrsmal som allerede var satt
pa dagsorden. Tabell 2 viser at atte av ti
kommuner sier at informasjon og
resultater fra Effektiviseringsnettver-
kene har veert brukt som beslutnings-
underlag for ulike typer spersmal; en
av fem i stort omfang. Noen eksempler
pd dette fra vare casekommuner er:

- I @yer kommune var en relativt
dyr pleie og omsorgstjeneste moti-
vasjonen for kommunens deltakelse
i Effektiviseringsnettverkene. Saken
var derved allerede satt pa dags-
orden. Resultatet av arbeidet i nett-
verket var at alle de tre avdelingene
innen pleie og omsorg fikk budsjett-
nedskjeeringer som var forholdsvis
mye stprre enn de gvrige sektorene.
- ILsten kommune brukte de data
om ressursbruk, malt effektivitet og
malt kvalitet aktivt i beslutnings-
prosessen for ressursfordelingen
mellom sektorene. Deltakelsen i
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Effektiviseringsnettverkene viste at
kommunene brukte mer enn gjen-
nomsnittet pa skoler og administra-
sjon, mens de drev sine pleie- og
omsorgstjenester “billig”. Ved bud-
sjettbehandlingen ble derfor
pleie og omsorg skénet fra kutt og
fikk heller noe gkte ressurser de siste
to arene, mens skole og administra-
sjon matte ta en storre del av bud-
sjettkuttene.

- 1 Berlevdg kommune viste ana-
lysen fra nettverksarbeidet at det var
forbedringspotensialer innen pleie
og omsorg. Disse resultatene ble
brukt direkte inn som beslutnings-
underlag i de ordinzere driftsmeotene.
Kommunen mener at nér situasjo-
nen pa denne maten ble dokumen-
tert, sd var det mulig & f4 til enighet
om nedbygging av antall institu-
sjonsplasser og styrking av hjemme-
tjenesten.

- ILevanger kommune fgrte gjen-
nomgangen og kvalitetssikringen
av KOSTRA-tallene til at de brukte
disse dataene aktivt i diskusjonen
om ny skolestruktur og nedleggelse
av sentrumsskolen.

Effektiviseringsnettverkene har altsa
medvirket til mye forbedringsarbeid i
kommunene, men sammenhengen
mellom benchmarkingen og faktiske
endringer er fremfor alt indirekte.
Benchmarkingen satte i stort monn
spersmal pa dagsorden i kommunene,
og de ble brukt som underlag i pa-
géende beslutningsprosesser. En rekke
respondenter understreker nettopp at
erfaringer fra Effektiviseringsnettver-
kene spilte en begrenset rolle pa egen

hand. Vi inkluderer et knippe sitater
fra surveyens kommentarfelt som
illustrerer utfordringen med & snakke
om kausalitet, samtidig som de viser at
Effektiviseringsnettverkene utvilsomt
greide & skape synergier med gvrig
forbedringsarbeid som pagér i kom-
munene:

- "Deterikke mulig & si at tiltakene
er et resultat av Effektiviseringsnett-
verkene. Men Effektiviseringsnett-
verkene er meget nyttige redskaper
og til stor hjelp for selvanalyse”.
”Grunnskolen er i sterk endring
kontinuerlig, og det er vanskelig &
relatere endringer tilbake til enten
Clemet eller effektiviseringsnett-
verk, organisatoriske trender, nye
sentrale planverk eller bare tidsan-
den. Slik blir [kommunens svar pa
surveyen] upresise, da spersmala
krever mer stringens enn det vi kan

(¥

gi”.

“Vért arbeid innenfor Effekti-
viseringsnettverkene kan ikke sees
isolert fra en utviklingsprosess som
vi er inne i - og som startet for vi
deltok. Deltakelse kom vel heller
som en fglge av denne prosessen.
Vi er sveert bevisste pa hvorfor vi
deltar og hva vi skal bruke nettver-
kene til. Det dette hjelper oss med,
er & holde fokus pé de viktige ting-
ene og a “tale med mer tyngde” nér
vi uttaler oss om kvalitet og ressurs-
bruk”.

- “Kommunen har de siste arene
giennomfert relativt store end-

ringer i pleie- og omsorgssektoren.’

Samtidig som kommunen har del-
tatt i effektiviseringsnettverk har vi
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jobbet med utvikling av virksom-
hetsplan pa omréadet og et omfat-
tende arbeidsmiljoprosjekt. Det er
vanskelig a si at alt kan tilbakefgres
til kommunens deltakelse i Effekti-
viseringsnettverkene, men prosjek-
tet har gitt oss “driv” og gjort oss
mer nysgjerrig, slik at vi prover
ting”.

Diskusjon og
konklusjoner

Beskrivelsen av kommunenes erfa-
ringer fra Effektiviseringsnettverkene
bringer noe ny og overraskende kunn-
skap, men bekrefter ogsd ting som er
kjent fra foreliggende forskning. Vi vil
fremheve fire empiriske funn og drofte
implikasjonene av disse.

Det forste vi vil fremheve er at kom-
munenes bruk av erfaringer fra Effek-
tiviseringsnettverkene var overras-
kende hay, sett i lys av bruk av bench-
marking i andre land og tidligere er-
faringer i Norge. Andelen kommuner
som nyttiggjorde seg erfaringene i be-

slutningsprosesser var spesielt hoy for -

strategiske ”politikerspersmal” og
strukturelle “rddmannsspersmal”. For
eksempel brukte nesten tre av fire kom-
muner nettverkserfaringer til & di-
skutere endring av ressursprioriteringen
mellom tjenesteomréder. Dette styrker
den instrumentelt informerte forvent-
ningen om at kommuner som valgte &
delta i benchmarking gjorde det fordi
de hadde reelt behov for trening i bruk
av resultatinformasjon og sammen-
ligninger med andre kommuner.

Dette er et betydelig mer positivt
bilde enn det som tegnes av britiske
kommuners bruk av benchmarking
(Ball, Bowerman og Hawksworth 2000;
Bowerman og Ball 2001; Turner et al.
2004). Vi tror denne forskjellen dels skyl-
des at Effektiviseringsnettverkene
representerer bottom-up, inkrementa-
lisme og respekt for det lokale selvstyre;
noe av det som kjennetegner den nor-
diske maten & drive resultatledelse (John-
sen, Narreklit og Vakkuri 2006; Siverbo
og Johansson 2006). En sammenligning
med tidligere studier i Norge viser
videre at kommunene nyttiggjer seg
erfaringer fra sammenligninger i stadig
starre grad (Johnsen 2000; Winje, Han-
sen og Johannessen 2001; Cap Gemini
Ernst & Young 2002). Dette tyder pa gkt
oppmerksomhet og oppfattet relevans
i kommunene, og ikke minst at evnen
og viljen til & bruke benchmarking er
gkende (Siverbo og Johansson 2006).

Samtidig var det omtrent en av fem
kommuner som ikke brukte erfaringene
fra benchmarkingen, selv om de hadde
tatt seg bryet med & delta. Dette er det
andre empiriske funnet vi vil fremheve.
Omfang av og arsaker til frakobling av
resultatinformasjon fra beshitningspro-
sesser er et velkjent tema fra nordisk
reformforskning (Johnsen og Vakkuri
2006), og dette fenomenet kan gis ulike
tolkninger. Et ny-institusjonelt per-
spektiv gjer oss oppmerksom pa mulig-
heten for at disse kommunene egentlig
ikke trengte benchmarking, men ble
med i Effektiviseringsnettverkene
likevel, fordi de opplevde at det var det
var “moteriktig”. Et instrumentelt per-
spektiv adpner for andre mulige for-
klaringer, som at det er uoverstigelig
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uenighet internt i kommunen om hvor-
vidt benchmarking og erfaringer der-
fra er relevant eller nyttig (Christen-
sen, Laegreid og Ramslien 2006; Siverbo
og Johansson 2006). Hvis rddmannen
eller sterke politiske fraksjoner setter
seg imot, for eksempel fordi benchmar-
king forbindes med NPV, vil de kunne
legge lokk pa hva sammenligningene
frembrakte (Askim 2004, Askim,
Christophersen og Johnsen 2006).
Neermere et svar pa4 om det er den ny-
institusjonelle eller den instrumentelle
forklaringen pa ikke-bruk som er mest
treffende kommer vi ikke her, ettersom
surveymaterialet er for grovkornet og
intervjumaterialet stammer fra kom-
muner som gjorde aktiv bruk av
erfaringene fra Effektiviseringsnett-
verkene.

Det tredje funnet vi vil fremheve er
at politikk spiller en rolle for bruken av
benchmarking. Det ser nemlig ut til at
rddmannen og andre administrative

ledere har sterre nytte av benchmarking -

enn politikere. Praktisk talt samtlige
deltakende kommunene involverte
radmenn og virksomhetsledere i & dra
nytte av erfaringene fra kommunens
deltakelse i Effektiviseringsnettverk-
ene, mens bare halvparten fikk politi-
kerne til & delta. Dette stotter antakel-
sen fra det instrumentelle perspektivet
om at politisk bruk er lavere pa grunn
av hoyere konfliktniva enn pa admi-
nistrativ side. Vi vil likevel ikke kon-
kludere med at benchmarking primeert
er et administrativt verktoy, siden de
aller fleste kommunene brukte er-
faringer fra nettverkene til & diskutere
heyst politiske sporsmal som priorite-
ring av ressurser mellom sektorer. Det

er ogsa mulig at lavere aktivitet fra
politisk hold primeert skyldes at poli-
tikere har mindre tid til rddighet enn
administrative ledere (Askim 2004;
Siverbo og Johansson 2006).

Det fjerde poenget vi vil fremheve
er at Effektiviseringsnettverkene har
medvirket til mye forbedringsarbeid i
kommunene, men at sammenhengen
mellom benchmarkingen og faktiske
endringer i kommunene fremfor alt er
indirekte. Erfaringer fra benchmazr-
kingen har i stort monn satt spersmal
pa dagsorden og blitt brukt som un-
derlag i pagdende beslutningsproses-
ser. Kommunene deltar altsd aktivt i
benchmarking, men bruker erfaringene
til de behovene de selv har der og da -
ikke ngdvendigyvis til 4 realisere eksternt
definerte mélsetninger om gkonomisk
effektivisering. Dette svekker den
instrumentelt informerte antakelsen om
at kommunene ville bekjenne seg til
sentrale myndigheters malsetninger for
prosjektet, og styrker den ny-insti-
tusjonelle antakelsen om at kommun-
ene vil bruke erfaringene fra bench-
markingen til sine egne og ikke fore-
skrevne behov. Vi kan kalle dette ”de-
kobling” mellom ”oppskrift” og adap-
sjon. .

Dette funnet har flere implikasjoner.

“En er at studien p4 denne méten gir et

bidrag til den padgadende diskusjonen om
hvordan erfaringer fra benchmarking
konkret brukes i organisasjoner. Flere
forskere har kalt det som skjer mellom
benchmarking og faktiske endringer en
“svart boks” (Folz 2004: 218; Wolman
og Page 2002). Vi har funnet tre funk-
sjoner som informasjon og etfaringer fra
benchmarking kan fylle i kommunale
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beslutningsprosesser. Disse er agenda-
setting (nettverkserfaringer har be-
tydning for at spersmélet ble tatt opp),
bruk som underlag (erfaringer blir lagt
fram som del av beslutningsunderlaget)
og lpsningsferende bruk (erfaringer
har avgjerende betydning for hvilken
lgsning som ble valgt som resultat av
kommunens héndtering av spors-
malet). '

Det faktum at det er de indirekte
sammenhengene som er mest frem-
tredende har implikasjoner for debat-
ten om hvorvidt benchmarking ferer til
nivellering i kommunesektoren. Spars-
malet er altsa: Forer benchmarking til
ensretting eller pluralisme i kommu-
nenes forbedringsarbeid? Fra Sverige vet
vi at “[f]lera av de kommunala jam-
forelsegrupper som finns vittnar om att
nyckeltalen 6ver tid tenderar att ga mot
mer lika nivéer i de deltagande kom-
munerna” (SOU 2005:110 side 40).
Britiske erfaringer har vist at bench-
marking kan legge press pa kommu-
nene til & marsjere i samme takt og i
samme retning - mot gjennomsnittet
(Turner et al. 2004). Véar undersgkelse
viser pa den ene side eksempler pa
nivelleringstankegang i enkeltkom-
muner; det vil si at de som presterer
best far argumenter for 4 redusere
innsatsen (vi trenger ikke veere sd mye
bedre), og de darligste far argumenterer
for & gke den (vi kan ikke veere s& mye
darligere). P4 den andre siden er det
som nevnt slik at deltakelse i Effek-
tiviseringsnettverkene for de fleste
kommunene fremfor alt hadde indi-
rekte effekter pa endringer i atferd.
Dette betyr formodentlig at eventuelle
bevegelser i retning av eller bort fra

nivellering i kommunesektoren har
andre &rsaker enn benchmarkingen. Var
konklusjon, ut fra en oppfatning om at
pluralisme er bra og viktig, og at posi-
tive utliggere ma til for a trekke feltet
oppover, er at det lokale selvstyre hel-
ler styrkes enn trues av et benchmar-
kingsinitiativ som Effektiviseringsnett-
verkene. De som mener at likt tjeneste-
tilbud over hele landet er viktigst, vil
derimot kunne ha grunn til skepsis
overfor benchmarking.

Avslutningsvis vil vi argumentere
for at ny-institusjonelt orienterte re-
formforskere bgr utvise varsomhet i a
tolke dekobling mellom ”oppskrift” og
adapsjon som irrasjonelt. Dekobling
kan nemlig veere svaert instrumentelt
og rasjonelt, sett fra den enkelte kom-
munes stasted eller for akterer i kom-
munen (Johnsen 1999). Noen anlegger
en konspiratorisk tone i mate med
denne typen rasjonalitet og kaller det
“hykleri” (Brunsson 1989); vi synes en
mer positivt ladet merkelapp som
“pragmatisk adapsjon” er mer dekken-
de for tilneermingene vi har observert i
de norske kommunene. Den viktigste
teoretiske konklusjonen vi trekker er
med andre ord at instrumentelle og ny-
institusjonelle perspektiver kan ha
storst forklaringskraft hvis de ses som
overlappende og ikke tilgrensende
domener - seerlig i studier av adapsjon.
Vér erfaring er klar: Kommunenes bruk
av benchmarking forstas best hvis vi
trekker pd ny-institusjonelle innsikter
om dekobling men gir en instrumen-
tell tolkning av det handlende sub-
jektets rasjonalitet.
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Appendiks

Tabell (a): Eksempler pa nyttlggj;armg av
nettverkserfaringer

Ledelsessporsmal diskuterti kommunen Eksempler pa bruk av
effektiviseringsnettverkserfaringer i kommunens handtering av temaer

Endring av ressursprioritering mellom tjenesteomrdder 1 Kvinnherad kommune
forteller ordfareren at resultatene og informasjonen har styrket
beslutningsgrunnlaget og resultert 1 at kommunen har flyttet penger fra
skolesektoren. Bamlo kommune sier at “’resultatene som framkommer i
Effektiviseringsnettverkene har vaert medvirkende til at det er flyttet ressurser
fra pleie og omsorgssektoren til grunnskolesektoren”.

Bruken av systematisk styringsinformasjon 1 plan- og rapporteringsdokumenter
I Levanger kommune sier administrasjonen at ”gjennomgangen og
kvalitetssikringen av KOSTR A-tallene forte til at disse ble brukt aktivt i
diskusjonen om ny skolestruktur og nedleggelse av sentrumsskolen”. En
surveykommune forteller at erfaringene understettet igangsetting av et
styringssystem med klare mél innen skole.

Kvaliteten pa systematisk styringsinformasjon I Qyer sier de at hovedgrunnen
til at kommunen valgte & bli med i Effektiviseringsnettverkene, var et gnske om &
?vaske” KOSTRA-tallene for PLO for & finne ut hvorfor tjenestene er sépass
dyre i forhold til sammenligningskommunene.

Endring av ressursprioritering mellom enheter innen samme tjenesteomréde
Halden kommune forteller om en endring i ressursbruken mellom omrader i
skolen. Deltakelsen i effektiviseringsnettverk synliggjorde at de hadde avvik pa
dekningsgrad for spesialundervisning. Her 14 de over de andre kommunene. De
satte som méal om & endre praksis og har na gjennomfort dette. GSI-tallene for
2005 viser at Halden ligger pé 4,5 prosent, ned fra 8 prosent. Gjennom dette har
Halden frigjort 1 millioner NOK. En surveykommune sier erfaringene ga
“trygghet for at de utnytter ressursene pa en god méte”.

Informasjon om tjenestene til brukere og pérerende Da Vega gjennomfarte en
brukerundersgkelse innen pleie og omsorg, viste det seg a vaere stor tilfredshet
blant brukerne, mens pérerende ikke var fullt s& forngyd. Som en felge av dette
har de innfert tiltak for & bedre dialogen med de parerende.

Samhandling mellom ansatte og brukere  Vega kommune har etter deltakelsen i
Effektiviseringsnettverkene etablert en parerendeforening for skolene. En
surveykommune forteller at erfaringene forte til mer elevmedvirkning i lese- og
skriveoppleeringen, blant annet innfering av individuelle arbeidsplaner for
ungdomskoleelevene.
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Tabell (a) forts.: Eksempler pa nyttiggjoring av nettverkserfaringer

Ledelsessporsmél diskutert i kommunen Eksempler pa bruk av
effektiviseringsnettverkserfaringer i kommunens hindtering av temaer

Endring av ressursprioritering mellom brukergrupper innenfor et tjenesteomrade
Berlevég kommune: “Resultatene ble brukt i de ordinare driftsmetene. Analysen

Endring av
ressursprioritering mellom
tjenesteomrader

I Kvinnherad kommune forteller ordfareren at resulta-
tene og informasjonen har styrket beslutningsgrunn-
laget og resulterti at kommunen har flyttet penger fra
skolesektoren.

Begmlo kommune sier at “resultatene som framkommer i
- Effektiviseringsnettverkene har vert medvirkende til at
det er flyttet ressurser fra pleie og omsorgssektoren til

grunnskolesektoren”.

Bruken av systematisk
styringsinformasjon 1
plan- og rapporterings-
dokumenter

ILevanger kommune sier administrasjonen at ”gjen-
nomgangen og kvalitetssikringen av KOSTRA -tallene
forte til at disse ble brukt aktivti diskusjonen om ny
skolestruktur og nedleggelse av sentrumsskolen”.

En surveykommune forteller at erfaringene understottet
igangsetting av et styringssystem med klare m4l innen
skole.

Kwvaliteten pa systematisk
styringsinformasjon

I @yer sier de at hovedgrunnen til at kommunen valgte &
bli med i Effektiviseringsnettverkene, var et gnske om
4 "vaske” KOSTRA-tallene for PLO for & finne ut
hvorfor tjenestene er sipass dyre i forhold til sammen-
ligningskommunene.

Endring av
ressursprioritering mellom
enheter innen samme
tjenesteomrade

Halden kommune forteller om en endring i ressursbruken
mellom omréder i skolen. Deltakelsen i effektivise-
ringsnettverk synliggjorde at de hadde avvik pa dek-
ningsgrad for spesialundervisning. Her 18 de over de
andre kommunene. De satte som mél om 4 endre
praksis og har nd gjennomfert dette. GSI-tallene for
2005 viser at Halden ligger p4 4,5 prosent, ned fra 8
prosent. Gjennom dette har Halden frigjort 1 millioner
NOK.

En surveykommune sier erfaringene ga “trygghet for at
de utnytter ressursene pd en god mite”.

Informasjon om tjenestene
til brukere og pirgrende

Da Vega gjennomfarte en brukerundersgkelse innen
pleie og omsorg, viste det seg & vere stor tilfredshet
blant brukerne, mens parerende ikke var fullt sd
fornpgyd. Som en folge av dette har de innfort tiltak for
4 bedre dialogen med de pirgrende.

Samhandling mellom
ansatte og brukere

Vega kommune har etter deltakelsen i Effektiviserings-
nettverkene etablert en parerendeforening for skolene.

En surveykommune forteller at erfaringene forte til mer
elevmedvirkning i lese- og skriveoppl®ringen, blant
annet innfering av individuelle arbeidsplaner for ung-
domskoleelevene.
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Tabell (a) forts.: Eksempler pa nyttiggjering av
nettverkserfaringer

Endring av
ressursprioritering
mellom brukergrupper
innenfor et
tjienesteomrade

Berleviag kommune: ”Resultatene ble brukt i de ordineere
driftsmetene. Analysen viste forbedringspotensialer innen PLO.
Niér situasjonen ble dokumentert, gikk det an 4 fa til enighet om
nedbygging av antall institusjonsplasser og styrking av
hjemmetjenesten”.

En surveykommune forteller at erfaringene ble brukt som underlag
i avveining mellom IKS pd sykehjemsbygging kontra satsing pa
utbygging av egen dpen omsorg.

Samarbeidsformer innen
samme tjenesteomrade

Halden kommune har etter deltakelsen organisert skolene i omréader
med omréaderektorer for flere skoler.

En surveykommune forteller at de har gkt samarbeidet mellom
barnehage, skole og bibliotek etter nettverksdeltakelsen.

Samarbeidsformer mellom
tjenesteomrader

I Kvinnherad kommune forteller ordfereren at resultatene og
informasjonen har styrket beslutningsgrunnlaget og resultert i at
kommunen har slitt sammen flere skoler og barnehager til en
enhet.

En surveykommune forteller at PLO og kultursektoren né skal
samarbeide om & gke beboernes trivsel.

Organisasjonsspersmal

I Halden kommune ferte deltakelsen til endringer i organisering og
arbeidsmater i skolen. De har planer om 4 innfere trinnledelse, har
fritt skolevalg pa ferste trinnet og 60 laerere far kompetanseheving
pa tilpasset opplering i arbeidsgrupper.

En surveykommune forteller at erfaringene ble brukt i vurderinger
av innforing av egenbetalingsordninger i PLO.

De ansattes
arbeidssituasjon, eks.
arbeidstid,
samarbeidsformer, faglig
utvikling

Levanger kommune har plukket opp flere konkrete praktiske tiltak,
blant annet ulike nye typer arbeidstidsordninger.

Erfaringer fra nettverkene viste at Vega kommune hadde lav andel
fagpersonell i PLO. Det medferte bevilgning til utdanning, og at
10-15 fagpersoner har kommet til i denne perioden.

En surveykommune forteller at erfaringene fra nettverket ga
grunnlag for endringer i hvordan skolelederne jobber, blant annet
bedre oppfelging fra rektorene og et system for ”skolevandring”.

Samhandling mellom
rddmannen og
virksomhetsledere

@yer kommune sier at deltakelsen bidro til at kommunen vil
benytte bruker- og medarbeiderundersgkelser, og til at de nd
bedre kan bruke KOSTRA-tallene og forklare bakenforliggende
arsaker.

En sektorsjef i en surveykommune forteller at han har funnet data
fra nettverkene som “meget nyttige i styringsdialogen med
skolelederne”, for eksempel til drefting av sammenhengen
mellom ressurser, motivasjon og faglige resultater.




Kommunal ekonomi och politik

Tabell (b): Operasjonalisering av mal pa
kommunens nyttiggjering av erfaringer fra
deltakelsen i Effektiviseringsnettverkene

Strategi

Surveyen nevnte fire spersmal av strategisk art. For hvert av disse ble
kommunen spurt hvorvidt erfaringene fra deltakelsen i
Effektiviseringsnettverkene hadde betydning for hhv. (i) om sparsmalet
kom p4 agendaen i kommunen, (ii) om sammenligningsdata ble lagt
fram som beslutningsunderlag i kommunens héndtering av spersmélet
og (iii) om erfaringene/sammenligningene hadde direkte betydning for
hvilken lgsning kommunen kom fram til etter hindteringen av
spersmalet. Til sammen gir dette hver kommune mulighet til 4 sette
mellom (4 x 3 =) null og tolv kryss for nyttiggjering, P4 dette grunnlag
er variabelen “nyttiggjering til hindtering av strategiske spersmal”
operasjonalisert som en indeks som varierer mellom minimum null og
maksimum tolv poeng.

Struktur

Surveyen nevnte fire sparsmél av strukturell art, og tilsvarende som for
strategi (ovenfor) er variabelen “nyttiggjoring til hindtering av
strukturelle sparsmal” operasjonalisert som en indeks som varierer
mellom minimum null og maksimum tolv poeng.

Praktisk

Surveyen nevnte fire spersmél av praktisk art, og tilsvarende som for
strategi og struktur (ovenfor) er variabelen “nyttiggjering til hdndtering
av strukturelle spgrsmal” operasjonalisert som en indeks som varierer
mellom minimum null og maksimum tolv poeng.

Agenda

Surveyen nevnte tolv spersmal og for hver av disse ble kommunen spurt
om sammenligningsdata og erfaringer fra Effektiviseringsnettverkene
hadde betydning for at spersmal (x) ble tatt opp. Til sammen gir dette
hver kommune mulighet til 4 sette mellom null og tolv kryss for
“nyttiggjering til agendasetting”. P4 dette grunnlag er variabelen
“nyttiggjering til agendasetting” operasjonalisert som en indeks som
varierer mellom minimum null og maksimum tolv poeng,

Underlag

Tilsvarende som for agenda (ovenfor): Surveyen nevnte tolv sparsmal, og

for hver av disse ble kommunen spurt om sammenligningsdata fra
Effektiviseringsnettverkene ble lagt fram som del av
beslutningsunderlaget i kommunens héndtering av spersmél (x). Til

sammen gir dette hver kommune mulighet til 4 sette mellom null og tolv

kryss for nyttiggjering som beslutningsunderlag”. P4 dette grunnlag er
variabelen "nyttiggjering som beslutningsunderlag” operasjonalisert
som en indeks som varierer mellom minimum null og maksimum tolv
poeng.

Losning

Tilsvarende som for agenda og underlag (ovenfor): Surveyen nevnte tolv
spersmél, og for hver av disse ble kommunen spurt om
sammenligningsdata hadde avgjerende betydning for hvilken lgsning
som ble valgt som resultat av kommunens héndtering av spersmél (x).
Til sammen gir dette hver kommune mulighet til 4 sette mellom null og
tolv kryss for “lesningsfarende” nyttiggjering av erfaringer fra
Effektiviseringsnettverkene. P4 dette grunnlag er variabelen
“lgsningsfarende” nyttiggjering operasjonalisert som en indeks som
varierer mellom minimum null og maksimum tolv poeng.
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Noter

1Vi takker for innspill fra to anonyme bedgmmere og fra deltakerne pé et seminar pa
Institutt for statsvitenskap, Universitetet i Oslo 28. mars 2006. Takk ogsa til alle i KS
(norske kommuners og fylkers interesse- og arbeidsgiverorganisasjon) som bisto med
stotte til gjennomferingen av datainnsamlingen og til respondentene i kommunene.

2 Empirien ble hentet inn i forbindelse med en evaluering av Effektiviseringsnettverk-
ene, gjennomfert av forfatterne i perioden november 2005 til mars 2006, pa oppdrag
for KS - norske kommuners og fylkers interesse- og arbeidsgiverorganisasjon. (Se
Askim, Batsvik og Skattum 2006).

% De utvalgte kommunene ble Lier, Oyer, Loten, Askim, Halden, Kvinesdal, Vennesla,
Segne, Levanger, Berlevig, Vega, Lavangen, Tromsg, Bemlo og Kvinnherad.

* Noen intervjuer ble gjennomfert av forfatterne og andre av de KS-ansatte veilederne
i Effektiviseringsnettverkene. Veilederne gjennomferte intervjuer i kommuner de ikke
selv har jobbet med i Effektiviseringsnettverkene; dette for & sikre tiltroen til
informasjonen fra intervjuene, bade hva gjelder veiledernes evne til 4 tolke objektivt og
respondentenes vilje til & svare sannferdig. De fleste mennesker har en naturlig trang
til & fremstille seg som rasjonelle. Dette er utfordrende i all empirisk forskning, og ikke
minst ndr temaet er deres bruk av kunnskap i beslutningsprosesser, som her (Siverbo
og Johansson 2006). For 4 sgke 4 minimere dette problemet har vi kombinert
intervjuundersgkelser med anonyme spgrreundersgkelser, gjennomfert separate in-
tervjuer med ulike grupper aktgrer i hver kommune for & oppné en sidemannskontroll,
og diskutert tolkninger av intervjudata inngadende med samtlige veiledere.

® Vi har plassert folgende fire spersmal fra figur 1 i kategorien strategiske sporsmal:
Endring av ressursprioritering mellom tjenesteomrader, endring av ressurspriorite-
ring mellom virksomheter/enheter innen samme tjenesteomrade, endring av ressur-
sprioritering mellom ulike brukergrupper innenfor et tjenesteomrade, og
samarbeidsformer mellom tjenesteomréder. Folgende fire er kategorisert som
strukturelle spgrsmal: Organisasjonssparsmal, samarbeidsformer mellom virksomheter
innen samme tjenesteomrade, kvaliteten pd systematisk styringsinformasjon, og bru-
ken av systematisk styringsinformasjon i plan- og rapporteringsdokumenter. Fglgende
fire er kategorisert som praktiske spgrsmal: De ansattes arbeidssituasjon, samhandling
mellom ansatte og brukere, samhandling mellom radmannen og virksomhetsledere,
og informasjonsflyt om tjenestene til brukere og paregrende.

¢ Andelen ikke-brukere varierte mellom 14 og 28 prosent, avhengig av hva slags
nyttiggjering vi sa pa (jamfar tabell 1).

7 I Lgten kommune mener de at data fra Effektiviseringsnettverkene og utarbeidelse
av data ogsa pa andre sektorer i hgy grad har blitt brukt i beslutningsprosessen og
pavirket utfallet. Man har veert gjennom en omstillingsprosess og har laget systemer
for & utarbeide prognoser for den skonomiske utviklingen. Sammenlikningen viste at
Loten i 2003 drev sine pleie og omsorgstjenester neer billigst i Norge, mens man brukte
noe mer enn gjennomsnittet pa skoler og administrasjon. Malt effektivitet og malt
kvalitet ble aktivt brukt i beslutningsprosessen for ressursfordelingen mellom sektor-
ene. Ved budsjettbehandlingen har pleie og omsorg blitt skinet fra kutt og heller fatt
noe gkte ressurser de siste to drene, mens skole og administrasjon har méttet ta en
storre del av budsjettkuttene.




