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KAPITEL 1: INDLEDNING

Kapitel 1
Indledning

1.1. Indledning

Bade generelt og pa institutionsniveau stér den offentlige sektor over for en
rakke centrale problemstillinger:

Hvor og hvordan kan vi forbedre effektivitet og kvalitet, uden at det nad-
vendigvis koster flere penge?

Hvordan finder vi frem til et realistisk ambitionsniveau for resultatkrav i
eksempelvis kontraktstyringen?

Hvordan skaber vi et vedvarende pres for fornyelse i den offentlige sek-
tor?

Benchmarking i form af systematiske resultatsammenligninger og erfarings-
udveksling kan vage en del af svaret pa disse problemstillinger, fordi meto-
den kan understette den nadvendige effektivisering og prioritering i den d-
fentlige sektor.

Tidens udfordringer for den offentlige sektor bestér blandt andet i stigende
forventninger fra borgere og virksomheder til maagden og kvaliteten af vel-
faadsydel serne samt den offentlige sektors tilgaangelighed.

Dertil kommer en demografisk udvikling, hvor andelen af barn og addre sti-
ger, mens andelen af erhvervsaktive falder. ZEndringerne i befolkningssam-
mensadningen vil medfare starre udfordringer med at rekruttere ny arbgds-
kraft til den offentlige sektor.

Som et tredje forhold kan naa/nes globaliseringen, som ager kravet til gunsti-
ge rammebetingelser, f.eks. i form af veludbygget uddannelses- og forsk-
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ningssystem, en god trafikal og elektronisk infrastruktur samt social harmoni
mm.*

Lesningerne pa disse strategiske udfordringer for den offentlige sektor dis-
kuteres blandt andet i regi af regeringens projekt Service og Velfaard, hvor der
er udgivet en rakke debatpjecer, afholdes konferencer og er oprettet en
hjemmeside pa Internettet med henblik pa at fremme debat og erfaringsud-
veksling’.

En stadig bedre offentlig sektor kreever, at man bruger de gode erfaringer,
lagrer af hinanden, taaker nyt og er parate til at gribe opgaverne anderledes
an.

Finansministeriet gnsker derfor at fremme anvendelsen af vagkigjer, der kan
styrke effektiviteten og kvaliteten i den offentlige sektor.

Et eksempe herpd er publikationen Effektive Offentlige Arbejdsprocesser,
der understetter offentlige institutioners arbejde med at sikre hgj kvalitet for
de anvendte ressourcer gennem mere hensigtsmaessige arbejdsprocesser. Her
indgdr benchmarking som ét blandt flere nyttige vaarktgj, som man kan gere
brug &f.

| naavagende publikation vil metoder, veaktgjer og erfaringer inden for
benchmarking blive uddybet yderligere og formidlet i en offentlig sektor
kontekst.

Udgangspunktet er, at benchmarking alerede er et veletableret instrument i
mange brancher i den private sektor. Det er imidlertid et centralt budskab, at
sammenligninger og erfaringsudvekding kan vage endnu mere relevant og
nyttigt inden for den offentlige sektor.

Det er sdledes dbenbart, at man i den offentlige sektor ber kunne lagre af hin-
anden, blandt andet fordi offentlige ingtitutioner typisk ikke er konkurrenter
pa samme made, som man kender det i den private sektor. Offentlige ingtitu-
tioner har ikke samme behov for a holde kortene ted til kroppen af konkur-
rencehensyn.

! Regeringensstrukturovervagningssystem i serien Danmark som Foregangsland sigter netop
paidentifikation af struktursvagheder og -styrker igennem international benchmarking. Den
seneste publikation udkom i maj 1999.

2 Se naarmere herom p&www.service-og-velfaerd.dk.
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KAPITEL 1: INDLEDNING

Benchmarking kan bruges som et informations- og resultatopf @l gningsvaak-
tgj, der understetter styringen og bedutningsgrundlaget for de politiske ke-
dutningstagere i den offentlige sektor. Benchmarking vil blandt andet kunne
forbedre muligheden for at stille readistiske effektivitets- og kvalitetskrav til
de offentlige institutioner. |1 den forstand vil benchmarking kunne tilve ebrin-
ge nogle af de fordele, der normalt opnas gennem konkurrencen pa de private
markeder.

Benchmarking kan anvendes som vaaktgj til at afdaekke utilsigtede forskelle
effektivitet og kvalitet i den offentlige sektor. Men metoden kan samtidig
bidrage til a give konkrete fingerpeg om, hvordan problemerne kan afhjeel-
pes. | den forstand kan benchmarking anvendes som bade termometer, diag-
noseredskab og medicin, nér den offentlige sektor skal forbedres.

Publikationen er erfaringsbaseret. Dels pa baggrund af Finansministeriets
egne erfaringer med resultatbenchmarking til blandt andet de &rlige bud-
getredegerelser, dels ud fra et pilotprojekt om procesbenchmarking af en
raekke statsingtitutioner, som Finansministeriet har initieret i 1999 bistéet af
KPMG og @konomistyrelsen.

Det er malsatningen, at publikationen skal inspirere bade de offentlige lede-
re, der skal tage stilling til, om de vil gennemfere et benchmarkingprojekt, og
deildgadei skikkelse af projektledere eller lignende, der ud fra deres opera-
tive erfaringer med nagletal og arbejdsprocesser skal baare projektet igennem.

Sammenfattende har publikationen fa@gende indhold ud over dette indledende
kapitel.

| kapitel 2 gives en overordnet preesentation af benchmarking. Denne pree
sentation indledes med en naamere definition og diskussion af begrebet
benchmarking. Derefter ses naamere pa forskellige formd og anvendelses-
omrader.

| kapitel 3 fokuseres pa forskellige metoder til resultatbenchmarking: Nagle-
talsanalyser, regressionsanalyser og ikke mindst den sakaldte DEA-metode.

Tyngden i kapitel 3 lasgges pa DEA-metoden (Data Envelopment Analysis).
DEA-metoden er en teoretisk funderet benchmarkingmetode, der har ligget til
grund for en lang rakke af de benchmarkinganalyser, som Finansministeriet
har gennemfert de senere &, og som har vaaet offentliggjort i blandt andet de
arlige budgetredegarelser. Gennemgangen af metoden underbygges med
konkrete taleksempler hentet fra biblioteksomradet.
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Metoderne til resultatbenchmarking, som gennemgas i kapitel 3, kan anven-
destil at identificere, hvor der findes et potentiale for forbedringer af produk-
tivitet, kvalitet m.m., og hvem der kan laaes noget af.

| kapitel 4 rettes blikket mod procesbenchmarking — dvs. systematisk sam-
menligning af arbejdsprocesser pa tvaas af ingtitutioner med henblik pa erfa
ringsudveksling og vidensdeling om, hvordan arbejdsprocesser kan tilrette-
laegges bedre. Formdlet kan vaae at nedbringe ventetider, undga flaskehalse,
reducere kvaitetsproblemer m.m. til gavn for borgere og virksomheder.

Ofte vil procesforbedringerne imidlertid ogsa medvirke til at skabe bedre
jobindhold for den enkelte medarbegider, fordi tidskraevende rutinearbejde
reduceres. Dermed frigares ressourcer til opgaver, der er fagligt mere udfor-
drende, og som skaber mere vaadi for dutbrugerne.

Centrat i kapitlet star det sdkaldte funktionsfasediagram, hvor en sags eller
en persons — f.eks. en patients — gang igennem en ingtitution kortlasgges.
Dermed sadtes sagen eller brugeren atsdi centrum, hvor der ellers ofte er en
tendenstil i stedet at fokusere pa de organisatoriske enheder.

| kapitel 5 skitseres en kareplan for styring af benchmarkingprojekter. Resul-
tatbenchmarking og procesbenchmarking er her bragt pa en fadles naavner.
Begrundelsen herfor er blandt andet, at resultatbenchmarking ofte vil veae
anledningen til procesbenchmarkingen, samt at benchmarking af resultater
undervejs i eler for enden af processer i starre eller mindre omfang dtid vil
skulleindgai procesbenchmarking.

Dertil kommer, at sdvel resultatbenchmarking som procesbenchmarking ma
forholde sig til nogle af de samme spergsmdl, sasom hvordan der sikres le-
delsesopbakning til projektet, og hvem der ska vadges som benchmarking-
partner.

Kapitel 5 er udformet som en dags supplerende checkliste til den omfattende
litteratur og kursusvirksomhed, som allerede findes om projekistyring.

Endelig er publikationen forsynet med en fortegnel se over udvalgt litteratur.
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Kapitel 2
Benchmarking som redskab og begreb

2.1. Indledning

Benchmark er et teknisk udtryk, der oprindeligt anvendes af landmdere. Lek-
sikalt kan begrebet benchmark oversadtestil fikspunkt, hvorfra malinger kan
foretages Eller med andre ord: referencepunkt, udgangspunkt, sammenlig-
ningsgrundlag, norm, rettesnor.

Anvendelsen af benchmarking i dag inden for bade private virksomheder og
den offentlige sektor er isoa karakteriseret ved falgende hovedpunkter:

Benchmarking indebsgrer systematiske sammenligninger af performance
baseret pa malinger.

Benchmarking handler om at laae af de bedste pa et omrade med henblik
paselv at blive bedre.

Det, som adskiller benchmarking fra andre sammenligninger, er den syste-
matiske metode kombineret med en eksplicit masagning om at opna forbed-
ringer.

Den systematiske sammenligning indebaarer, at der i forbindelse med et
benchmarkingprojekt skal fastlagyges et fikspunkt eller en norm, der kan be-
nyttes som sammenligningsgrundlag.

Ofte anvendes det s3kaldte best practice som norm for den eler de organisa-
tioner, der skal benchmarkes. Best practice betyder, at de enkelte organisati-
oner males i forhold til de sammenlignelige organisationer, der klarer sig
bedst.

Begrebet organisation ma her forstas bredt. Private virksomheder, offentlige
ingtitutioner, arbejdsprocesser, nationalstaters makroperformance og meget
andet kan geres til genstand for benchmarking.
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Best practice har den styrke, at organisationerne ikke males i forhold til &-
strakte og maske uredistiske krav eller masaninger. Den enkelte organisa-
tion sammenlignes sdledes med organisationer, der eksisterer og fungerer i
virkeligheden. Svagheden ved best practice benchmarking er, a selv de bed-
ste organisationer kan praestere resultater, der ikke er optimale i absolut for-
stand.

Best practice er ikke den eneste tilgang til fastsadtelse af normen. Normen
kan ogsa baseres pa tekniske standarder, kvditetsnormer og andre teoretiske
eller politisk fastsatte mal sastninger for, hvilke resultater, man gnsker at opna.

Boks 2.1. Benchmarking, performance, best practice mv.

En del engelske begreber har vundet sa staarkt indpas i Danmark, at det kan vaare temmelig
omstandeligt at komme uden om dem.

Benchmarking kan oversadtes il systematiske sammenligninger med erfaringsudveksling og
forbedring for gje. Performance kan oversadtestil prasstationer undervejsi en proces, der
leder til resultater. De, der har de bedste praestationer og resultater, har normalt ogsa best
practice, dvs. den bedstetilrettel saggel se af arbej dsprocesser. Men hvadbest practice er eller
bestar af, kan farst afdackkesi kraft af en proceskortlaagning.

Som ovenfor naavnt vil forskellige former for performancemdling vaae et
ngdvendigt hovedelement i de fleste benchmarkinganalyser. Det er sdledes
vigtigt at fa afdaskket, hvem der klarer sig bedst blandt en gruppe af sam-
menlignelige organisationer, og hvor meget den enkelte organisation afviger
franormen. En benchmarkinganalyse i traditionel forstand indebagrer derfor
ofte, at der skal vadges metoder, som kan give svar paisaa fagende spargs-
mal:

Hvordan kan best practice eller andre normer bestemmes i den konkrete
analyse?

Hvad karakteriserer best practice?

Hvor meget og hvorledes afviger den enkelte organisation fra normen?

N&r disse spargsma er besvaret, er det hensigten, at de deltagende organisa-
tioner skal anvende resultaterne til erfaringsudveksing og laaing med hen-
blik pa at blive bedre.

| farste omgang kan best practice maske umiddelbart synes uopnaelig. En
organisation skal imidlertid ikke bare kopiere arbgjdsprocesser og andet fra
en best practice organisation, men overveje i hvilket omfang en tilpasning til
egne forhold er ngdvendig, jf. kapitel 5. Der skal sdledes fokuseres pa de
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mulige resultater og pa, at better practice kan vage nok sa interessant som
best practice. De billige gevingter er de bedste.

Der er udviklet en rakke forskellige teoretisk funderede modeller og metoder
for systematisk benchmarking af blandt andet offentlige omrader, private
virksomheder og hele nationastater, f.eks. de skaldte DEA-modeller og
forskellige gkonometriske tilgange, jf. kapitel 3.

Ofte anvendes tillige andre metoder til benchmarking, der ikke bygger d
rekte pa gkonomisk teori. Mange benchmarkinganalyser tager sdledes w-
gangspunkt i forholdsvis simple nggletal, som beskrives, sammenlignes og
vurderes. | andre tilfad de ma benchmarkinganalysen baseres pa mere kvalita-
tive beskrivelser og sammenligninger, fordi der ikke findes meningsfulde
kvantitative ma for de forskellige organisationer eller processer, der sam-
menlignes.

Udviklingen i de senere & understreger imidlertid, at benchmarkingbegrebet
ofte ma forstas bredere end rene performancemdlinger. Benchmarking er ikke
kun et spgrgsma om at méle de enkelte organisationers resultater i forhold til
hinanden dler i forhold til en fastsat norm. Et vigtigt element i benchmarking
kan sdledes vage at sikre, at organisationer med mindre gode resultater lagrer
af organisationer med god performance.

| de senere & er der kommet betydelig fokus pa blandt andet procesbetragt-
ninger og opfelgning i forbindelse med benchmarking, jf. kapitel 4. Definiti-
onen af benchmarkingbegrebet er sdledes gradvist udvidet, og der findes ree
sten ligesd mange definitioner af begrebet, som der findes publikationer om
emnet. Nogle eksempler pa benchmarkingdefinitioner fra den engelsksproge-
defaglitteratur givesi boks 2.2.
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Boks 2.2. Eksempler pa definition af benchmarking.

En amerikansk opgerelse viser, at hovedparten af definitionerne af benchmarking tager ud-
gangspunkt i termer som performance, comparison, comparing, measuring, outstanding,
best, improvement, process og practice.

Falgende er nogle engel sksprogede eksempler padefinition af benchmarking:

A process of finding, adapting and implementing outstanding practices.

A process for identifying and importing best practice to improve performance.
Comparing the performance of your agency with that of otherswith outstanding perfor-
mance to find fresh approaches and new ideas.

The comparison of similar processes across organizations, companies and industries to
identify opportunitiesfor improvement.

The process of comparing the performance of an individual organisation against a
benchmark, or ideal, level of performance. Benchmarks can be set on the basis of per-
formance over time or across a sample of similar organisations, or against some exter-
nally set standard.

2.2. Benchmarking i den offentlige sektor

Benchmarking anvendes dlerede i betydeligt omfang inden for det private
erhvervdliv, f.eks. ved sammenligninger af virksomhedernes performance
inden for en bestemt branche eller sektor.

Det amerikanske firma Rank Xerox naavnes normalt som det firma, der lance-
rede begrebet. Xerox oplevede en stigende konkurrence inden for sin branche
og startede derfor i netvagkssamarbgide med andre store firmaer en
benchmarkinganalyse med henblik pa at opna forbedringer i virksomheden.
Siden da har benchmarking vundet stor udbredelse i den private sektor,
blandt andet i forbindelse med udviklingsarbejde.

Ofte er det vanskeligere og mere udfordrende at anvende benchmarking in-
den for den offentlige sektor, blandt andet fordi malsagningerne for den d-
fentlige sektors aktiviteter kan vaae mere komplicerede og mangfoldige end
for private virksomheder. Til gengedd kan det veae nemmere at finde
benchmarkingpartnere i den offentlige sektor, fordi disse ikke ngdvendigvis
vil blive opfattet som konkurrenter i samme omfang, som det kan vee til-
feddet ved benchmarkingprojekter i den private sektor. Der er saledes ikke
samme behov for at holde kortene tad til kragppen.

Benchmarking handler om at lagre af de bedste. Malet er at identificere pro-

blemomrader og forbedringspotentiale, udveksle erfaringer og stimulere til
fortsat udvikling af kvalitet og effektivitet.
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Et overblik over nogle forma med benchmarking i den offentlige sektor g-
vesi boks2.3.

Boks 2.3. Formal med benchmarking i den offentlige sektor.

Benchmarkinginstrumentet kan anvendes til forskellige formal i den offentlige sektor. Der
kan eksempelvis naevnes felgende — delvist overlappende — generelle formal med benchmar-
king:

Skabe vedvarende pres for forbedringer af den offentlige sektor (Benchmarking som
delvis stedfortraeder for markedskragterne).

Vageindgang til problemomrader, som kraever nytaenkning og handling i form af poli-
tikeendringer, reformer mv. (Benchmarking som redskab til strategisk fo myelse).
Identificere sektorer, institutioner, ordninger og strukturer, hvor der er behov for for-
bedringer (Benchmarking som redskab til rekognoscering).

Identificere variationer i performance og forsgge at reducere disse variationer ved at
indfare best practice (Benchmarking som redskab til at undga spild og ineffektivitet).
Identificere veltilrettel agte arbejdsprocesser og -metoder (Benchmarking som redskab
til at finde og implementere best practice).

Give konkrete redskaber til forbedring af effektiviteteni de enkelte institutioner.

Teste om forbedringer har virket efter hensigten (benchmarking som redskab til aftest-
ning og til at sikre kontinuerlige forbedringer).

Tilvejebringe beslutnings- og inspirationsgrundlag for politikerne (Benchmarking som
informationsvaaktg)).

Fungere som resultatopf el gningsvaaktg.

Forbedre muligheden for at stille realistiske resultatkrav.

Fastlamgge kravspecifikation mv. som forberedelsetil eventuelt udbud.

M odvirke informati onsasymmetri.

Formdet med benchmarkingredskabet kan variere fra omréde til omréde.
Men det er en vigtig pointe, at forskellige varianter af vaaktgjet kan bruges
pa stort set alle niveauer i den offentlige sektor:

Benchmarking pa sektoromrader, eksempelvis hele sygehussektoren,
eller benchmarking af strukturelle forhold mv., primaat i form af resu-
tatbenchmarking.

Benchmarking kan anvendes i arbgdet med styring og udvikling af in-
stitutioner osv. Eksempelvis kan to sygehuse gd sammen om en
benchmarkinganalyse, eller en kommune kan benchmarke kommunens
forskellige daginstitutioner.

Benchmarking af en enhed i organisationen. F.eks. gkonomiafdelingen.
Benchmarking af en funktioni organisationen. F.eks. sagsbehandling.

Erfaringer fra udlandet viser, at benchmarking i betydeligt omfang kan give

bade omkostningsreduktioner, sterre brugertilfredshed og mere tilfredse
medarbejdere.
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| Danmark er benchmarking efterhanden ved at blive ganske udbredt i den
offentlige sektor. Der findes sdledes en lang raskke eksempler pa sammenlig-
nende analyser af kommunale aktiviteter, offentlige institutioner, servicepro-
cesser mv., jf. eksempelvis de seneste udgaver af Finansministeriets bud-
getredegarelser, hvor der redegeres for benchmarkinganalyser af blandt andet
folkeskoleomradet, sygehusene, politiet, arbejdsformidlingen, intern admini-
stration i kommunerne, addreomsorg, sygesikring, arbejdstilsyn, erhvervs-
skoler, folkebiblioteker, affaldshandtering og kommunal selskabsligning.

Benchmarking kan ogsa vedrare sammenligning af mere afgraansede delpro-
cesser i eller aspekter af de offentlige institutioners virke. Eksempelvis kan
en undersggelse af, hvilke personale- og organisationsudviklingsaktiviteter
der gor statens arbejdspladser attraktive for medarbejderne, indeholde &2
sentlige elementer af benchmarking. Problemstillingen her kan eksempelvis
vage a identificere de statdige arbejdspladser, hvor medarbejderne er mest
tilfredse/utilfredse og derefter identificere arsagerne til de enkelte ingtitutio-
ners performance pa dette omrade.

Der kan peges pa blandt andet falgende ganske forskellige eksempler pa
benchmarkingrelaterede projekter af offentlige ingtitutioner mv.: Kvalitets-
prisen for den offentlige sektor, sasmmenligning af forskningsinstitutionernes
opsparing af forskningsmidler og undersagelse af anvendelsen af topcheftil-
laag pa forskellige statslige omrader.

Generelt vil sasmmenligning af forskellige kommuner og sammenligning af
forskellige ensartede virksomheder eller statdige ingtitutioner stort set altid
vage baseret pa en mere eller mindre systematisk benchmarkingtilgang.

2.3. Forskellige typer af benchmarking

Der er en rakke forskellige dimensioner i benchmarkingbegrebet. Eksempel-

vis taler man om henholdsvis international eller indenlandsk benchmarking
0g om resultat- eller procesbenchmarking, jf. figur 2.1.
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Figur 2.1. Dimensioner i benchmarkingbegr ebet.
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Et benchmarkingprojekt kan ofte karakteriseres ud fra flere af de dimensio-
ner, der er vist i figur 2.1. De centrale karakteristika for et benchmarking-
projekt kan give en idé om, hvilke metoder, der ber anvendes i det konkrete
projekt, jf. den naamere beskrivelse af de forskellige typer af benchmarking
nedenfor. Det skal understreges, at ovenstéende oversigt over benchmarking-
dimensioner ikke er udtemmende.

International benchmarking og indenlandsk benchmarking
Opdelingen i international og indenlandsk benchmarking er som udgangs-
punkt forholdsvis enkel. International benchmarking omfatter benchmarking
af forhold i et land med tilsvarende forhold i andre lande, mens indenlandsk
benchmarking omfatter benchmarking inden for et givet land.

Benchmarkinganalyserne af folkeskolen og sygehusene i Budgetredegarelse
98 er eksempler pa indenlandsk benchmarking, mens regeringens internatio-
nale strukturovervagningssystem, der senest er udkommet i 1999, i serien
Danmark som Foregangsland er et eksempel pa international benchmarking.
Et andet eksempel fra samme serie er en benchmarkinganayse fra 1999 af
produktions- og arbejdstilrettelaaggelse pa udvagte danske og udenlandske
sygehusafdelinger.
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| de senere & er der kommet stadig starre fokus pa international benchmar-
king — bade i erhvervdivet og hos regeringerne i flere lande. Der er flere
grunde til den @gede interesse for international benchmarking:

@get fokus pa globalisering, MU og andre internationale udfordringer,
f.eks. vedrgrende den gkonomisk politik, de finansielle markeder, miljg,
kommunikation, energi og uddannelse.

International benchmarking udvider mulighederne for at finde egnede
organisationer eller systemer, der kan sammenlignes med.

Internationale benchmarking giver mulighed for at bringe helt nye idéer
0g perspektiver pa banen.

International benchmarking kan give nye input til den hjemlige debat og
udvide bed utningstagernes handlemuligheder.

Det er oplagt, at international benchmarking er en ngdvendighed, hvis man
skal benchmarke forhold, der fundamentalt set vedrarer et helt land, f.eks.
den makrogkonomiske politik, udenrigshandel osv. Men ogsa enkeltingtituti-
oner, virksomheder, sektorer mv. vil med fordel kunne indgd i international
benchmarking. International benchmarking kan sdledes vaae bade mikroori-
enteret og makroorienteret, jf. nedenfor.

Der kan vaae en rakke postive samspilseffekter mellem internationa og
indenlandsk benchmarking. Eksempelvis kan international benchmarking
afdare om Danmark overordnet klarer sig tilstraskkelig godt pa et bestemt
omrade eller i en bestemt sektor. En mere detaljeret indenlandsk benchmar-
king af det pageddende omrade kan naamere afdakke problemerne og bidra-
ge til udpegning af lgsningsstrategier. Benchmarking af den offentlige sektor
kan sdledes meget vel forega i form af bade indenlandsk og international
benchmarking.

Makroorienteret eller mikroorienteret benchmarking

Benchmarking kan vage makroorienteret eller mikroorienteret. International
benchmarking i stil med flere af publikationernei serien Danmark som Fore-
gangdand vil som udgangspunkt have karakter af makrobenchmarking, mens
detajerede analyser af f.eks. udvalgte offentlige institutioner eler private
virksomheder ofte vil kunne karakteriseres som mikrobenchmarking.

Indenlandsk benchmarking af f.eks. offentlige sektoromrader kan ogsa have
karakter af makrobenchmarking, hvis fokus i analysen er den mere overord-
nede performance pa de pagaddende sektoromrader — uden detaljerede analy-
ser af de enkelte ingtitutioners salige forhold.
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Mikrobenchmarking af offentlige institutioner eller private virksomheder kan
i visse tilfadde tage form af international benchmarking. Hvis man har van-
skeligt ved at finde sammenlignelige og relevante benchmarkingpartnere i
Danmark, kan man vedge en i udlandet. Eksempelvis kan danske sektor-
forskningsingtitutioner lade sig benchmarke i forhold til tilsvarende instituti-
oner i andre lande. International mikrobenchmarking vinder stadig sterre
udbredelse i den private sektor.

Top-down eller bottom-up benchmarking
Opdelingen i top-down og bottom-up benchmarking vedrerer issa spargs-
mdet om, hvem der initierer og implementerer benchmarkingprojektet.

Top-down benchmarking indebagrer, at projektet palamgges udefra, mens bot-
tomup benchmarking betyder, at den enkelte organisation selv tager initiativ
til projektet. | forhold til management- og organisationsteorien kan top-down
projekter ofte karakteriseres som en stabsaktivitet, mens bottom-up kan kate-
goriseres som en linieaktiviteti virksomhederne eller institutionerne.

Top-down tilgangen har en rakke fordele i form af blandt andet gode mulig-
heder for at fa et samlet overblik over effektivitetsforholdene pa omradet,
ensartede metoder og mulighed for eventuel direkte kobling af benchmar-
kingresultaterne til budgetprocessen mv. Omvendt er det velkendt, at top-
down kan give anledning til modstand i de linieenheder, der geres til gen-
stand for benchmarking.

Benchmarking for kontinuerlig forbedring eller evaluering
Benchmarkingprojekter kan designes med henblik pa at evaluere en ingtituti-
on eller en proces pa et givet tidspunkt. | dette tilfadde taler man om evalue-
ringsbenchmarking.

Alternativt kan projektet designes med henblik pa at sikre kontinuerlige for-
bedringer. | dette tilfadde laagges vaagt pa, at benchmarking er en kontinuert
0g systematisk proces..

Resultatbenchmarking eller procesbenchmarking
Benchmarking kan opdeles i resultatbenchmarking og procesbenchmarking.

Resultatbenchmarking vedrarer typisk kvantitative anayser af performance
og effektivitet. Resultatbenchmarking kaldes ogsa for performancebench-

! Som et eksempel p& benchmarking for kontinuerlig forbedring foretager Arbejdsskadestyrel-
sen lgbende malinger af kvalitet/standard for sagsbehandlingen i forskellige enheder i organi-
sationen.
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marking eller databenchmarking. | sin mest ssimple form best& resultat-
benchmarking i en sammenligning af centrale nggletal for et antal virksom-
heder, ingtitutioner eller programmer. Resultatbenchmarking reprassenterer
den mest traditionelle form for benchmarking.

Procesbenchmarking omfatter detaljerede anayser og sammenligninger af
f.eks. arbgids- og produktionsprocesser i de enkelte virksomheder eller insti-
tutioner. Private konsulentvirksomheder er ofte leveranderer af denne type
benchmarking. Procesbenchmarking er typisk mikroorienteret. Proces-
benchmarking vinder stadig starre udbredelse blandt private virksomheder,
men er endnu forholdsvis ukendt i den offentlige sektor.

Med ovennaavnte fem dimensioner kan man principielt tale om et betydeligt
antal forskellige hovedkategorier af benchmarking. Der er imidlertid ikke ale
kombinationer, der er lige relevante i forbindelse med benchmarkinganalyser
i den offentlige sektor. De vigtigste kombinationer i relation til den offentlige
sektor kunne for eksempel vegre:

Makroorienteret indenlandsk top-down resultatbenchmarking
Mikroorienteret indenlandsk bottom-up procesbenchmarking

Den naamere gennemgang af de vigtigste metoder vil tage udgangspunkt i
opdelingen mellem resultatbenchmarking og procesbenchmarking, jf. kapitel
3 0og 4. Denne tilgang er valgt, fordi det er hertil, a metoderne er udviklet.
Og formdlet med naavagrende publikation er netop at fokusere pa de nadven-
dige metoder til at gennemfeare et benchmarkingprojekt.

Det ska dog understreges, at resultatbenchmarking og procesbenchmarking
pa ingen made udelukker hinanden. Med resultatbenchmarking og proces-
benchmarking er der tale om to forskellige tilgange, som er baseret pa for-
skellige redskaber. Men et benchmarkingprojekt kan indeholde elementer af
béde resultatbenchmarking og procesbenchmarking. Eksempelvis kan man
starte med et resultatbenchmarkinganalyse pa et givet omrade og derefter
fage op med mere detaljerede procesbenchmarkinganalyser.

Denne sammenhaang mellem resultatbenchmarking og procesbenchmarking
er illustreret i skematisk form i nedenstéende figur 2.2.
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Figur 2.2. Oversigt over anvendelse af benchmarking.
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Resultatbenchmarking kan identificere interessante problemomrader, der
efterfelgende kan indgd i en procesbenchmarkinganalyse. Men proces-
benchmarking kan ogsa inddrage andre problemstillinger og medvirke til at
forfine analyseresultaterne.

Det ska endvidere bemaakes, at kaster man sig ud | en detajeret proces-
benchmarking udelukkende baseret pa en fornemmelse af, at det muligvis
kunne vage interessant at se negmere pa et omrade, kan man hurtigt miste
overblikket over analysen og formalet med denne.

| stedet kan det vagre hensigtsmaessigt farst at samle nogle fa neggletal sam-
men og skabe et sammenligningsgrundlag, inden man gér i gang. Pa den mé-
de understatter resultatbenchmarking og procesbenchmarking hinanden som
analysevagktgjer.

2.4. Benchmarking og andre ledelsesveerktgjer
De seneste & er der introduceret en raskke nye koncepter og redskaber for
styring og ledelse, og pa tvaas af sektorer i det offentlige og mellem det d-

fentlige og private finder der en betydelig udvekdling af vaaktgjer, erfaringer
og synspunkter sted. Det er benchmarking et af flere eksempler pa
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Benchmarking rangerer ikke pa linie med ma- og resultatstyring, gkonomi-
styring, faglig-administrativ styring osv. Men benchmarking kan som ledel-
sesvagktgj understette styringen.

Styringen i det offentlige skal sikre en hgj produktion, produktivitet, kvalitet,
omkostningsbevidsthed, retssikkerhed m.m. Ambitionsniveauet for disse
succeskriterier laagges pa et som regel overordnet plan af politikerne og ope-
rationaliseres derefter af ledere og medarbejdere, eventuelt i dialog med ke-
styrelser, brugere osv. Nar ambitionsniveauet skal lasgges, kan benchmarking
vage et nyttigt redskab. Systematiske sammenligninger med andre offentlige
ingtitutioner eller private virksomheder kan tage udgangspunkt i spargsmd af
felgende type:

Farer gkonomistyringen til en tilstrakkelig sikkerhed for budgetover-
holdelse?

Farer kontraktstyringen til tilfredsstillende stigninger i produktivitet og
service?

Farer den faglige-administrative styring til en tidssvarende kvalitet?
Farer ggendomsadministrationen til en effektiv udnyttelse af bygninger
og lokaler?

Farer videnstyringen® til en tilfredsstillende udvikling, deling, forankring
0g nyttiggerelse af viden?

Det er normalt ikke selve styringen, der benchmarkes, men de resultater, der
opnds undervejs og i dutningen af de egentlige arbejdsprocesser. Egentlig
benchmarking af styring har dog vearet gennemfert af blandt andet @konomi-
styrelsen under Finansministeriet®.

Benchmarking kan grafisk placeres som et vaaktgj, der ligesom eksempelvis
ledel sesinformationssystemer (LIS) gar pa tvaas af den sakadte styringskee
de, hvor styringsgrundlag (love, bevillinger m.m.) i kraft af styringsprocesser
omsadtestil resultater, jf. figur 2.3.

2 Finansministeriet, Videnstyring og videnregnskaber i staten, marts 2000.
3 @konomistyrelsen, Benchmarking af statsinstitutioners gkonomistyring, marts 1999.
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Figur 2.3. Benchmarkings placering i styringskaeden.
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Eksempelvis kan resultatindikatorer i virksomhedsregnskaber eller arsberet-
ninger benchmarkes, ndr dei 2 eler flere indtitutioner er defineret pa samme
vis.

Benchmarking kan endda kobles til andre af de tvargdende styrings- og k-
delsesvagktgjer. lkke mindst kan benchmarking indga i controlling som
sammenligninger af forskellige organisatoriske enheders grad af malopfyl-
delse. Og gentages sddanne benchmarkinganalyser med jaevne mellemrum,
kan deindgdi ledel sesinformationssystemer, som ofte ligeledes opbygges og
betjenes af en controller.

Det kan vage controllerens opgave at understette ledelsen i, at benchmarking
bruges som et styringsredskab, og komme med idéer og fordag til, hvor og
pa hvilken made det bar anvendes. Controlleren skal ikke ngdvendigvis selv
vage specidist i resultat- og procesbenchmarking, herunder avanceret DEA-
analyse m.m. Men en controller vil have lettere ved at leve op til sin funktion,
hvis han eller hun kan fare en kvalificeret dialog med de personer i eller uden
for institutionen (eksempelvis konsulenter), der skal gennemfare benchmar-
kinganalyser.

Benchmarking kunne ogsa ligge til grund for brugerinformation, sdledes at
aktuelle eler potentielle brugere af en given type offentlige ingtitutioner kan
danne sig et overblik over, hvilke institutioner der klarer sig bedst ud fra for-
skellige parametre og set ud fra brugerens egne praderencer.
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Benchmarking erstatter sdledes normalt ikke styring, ligesom styring ikke
erstatter ledelse. Men benchmarking kan styrke fundamentet for effektiv sty-
ring og ledelse, idet benchmarkingen dels kan levere fakta om resultater og
processer, dels kan anvendes til sammenligninger med andre institutioner, sa
der opnas en mere klar forestilling om niveau og ambitioner.
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Kapitel 3
Resultatbenchmarking

3.1. Indledning

Resultatbenchmarking kan medvirke til at identificere forskellei performance
blandt sasmmenlignelige ingtitutioner og pa den made give inspiration til at
opna forbedringer i de enkelte institutioner ved at lagre af de bedste.

3.1.1. Hvad er resultatbenchmarking og hvornar kan det bruges?

Resultatbenchmarking vedrerer typisk kvantitative analyser af performance
og effektivitet. | sin mest simple form bestar resultatbenchmarking i en sam-
menligning a centrale nagletal for et antal organisationer. Men metoden er
ogsa udbygget og raffineret med mere avancerede redskaber, f.eks. den s&
kadte DEA-metode og statistiske metoder.

Der kan blandt andet peges pa fagende omrader, hvor resultatbenchmarking
kan anvendes:

International makrobenchmarking af nationalstater, herunder den offent-
lige sektor.

Indenlandsk benchmarking pa sektorniveau, f.eks. af kommunale service-
omrader (folkeskoler, sygehuse osv.).

Benchmarking p& mikroniveau, f.eks. detaljerede nagletalssammenlig-
ninger af udvalgte institutioner mv.

Et eksempel pa international resultatbenchmarking pa makroniveau er rege-
ringens strukturovervagningssystem i serien Danmark som Foregangsland. |
publikationen males Danmarks placering i forhold til en rakke velstéende
lande pa omrader, der er bestemmende for velstand og velfaard. Det drejer sig
eksempelvis om arbejdsmarkedet, erhvervsforhold, infrastruktur, uddannelse,
forskning og anvendelsen af IT. Formalet er at kortlasgge styrkepositioner og
indsatsomrader i den danske gkonomi og i den offentlige sektor og samtidig
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at virke som inspirationskilde med hensyn til hvilke lande, Danmark kan laare
noget af’.

Fokus i dette kapitel vil vaare pa forskellige metoder til resultatbenchmarking
pa sektor- og mikroniveau. Hovedvamten lasgges i gennemgangen a den
sdkaldte DEA-metode?, men der gives ogsa en oversigt over andre metoder til
resultatbenchmarking.

3.1.2. Praestationsmal

De anvendte praestationsmd er et centralt element i en benchmarkinganalyse.
Der kan skelnes mellem falgende to praestationsbegreber, der ofte anvendes i
flaang:

Produktivitet
Effektivitet

Begrebet produktivitet vedrerer evnen til at konvertere de anvendte ressour-
cer (input) til flest mulige varer dler ydelser (output). En hgj produktivitet
farer med andre ord til, a der kan produceres mere ved en given ressource-
indsats, jf. modelskitsen i figur 3.1

1 For en narmere beskrivel se af international benchmarking, seStrukturovervagning — Inter na-
tional benchmarking af Danmark, 1999, der kan hentes p& Finansministeriets hjemmeside
www.fm.dk.

2 DEA er en forkortelse for DataEnvelopment Analysis.
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Figur 3.1. Produktivitet og effektivitet.
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Produktivitet er kun en del af den samlede effektivitet. Den samlede effekti-
vitet vedragrer evnen til at opna sterst mulig effekt (nyttevirkning) af ressour-
ceindsatsen, dvs. hele forlgbet fra ressourceindsats til effekt i model skitsen.

Som et eksempel pa produktivitet kan naavnes en skoles "produktion” af un-
dervisningstimer i forhold til de anvendte ressourcer.

Men skolen ska ikke aene skre, at der produceres flest mulige undervis-
ningstimer, men ogsa at undervisningen har sterst mulig effekt, f.eks. at ele-
verne laaer mest muligt og fér det bedst mulige udgangspunkt for deres vide-
re forlgh. Et eksempel pa et effektmdl for en skole kunne sdledes vaae, hvor
gode eleverne er til at leese. Effektiviteten vil sdedes kunne opgeres som
elevernes evnettil at leese sat i forhold til de anvendte ressourcer.

| Budgetredegarelse 99 redegares for en mere avanceret effektmaling pa fol-
keskoleomradet udfert af Amternes og Kommunernes Forskningsinstitut
(AKF). AKF har sdledes andyseret, hvorvidt variationer i ressourcetilfarsen
til folkeskolen pavirker de enkelte elevers videre uddannelsesforlgb og deres
resultater pa arbejdsmarkedet.

| analysen kobles ressourceanvendelsen i folkeskolen direkte til elevernes

videre forlgb. De anvendte ma for det videre forlgb vedrarer, om eleven
tager 10. klasse med, om eleven pabegynder og opndr en ungdomsuddannel-
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se, om eleven tager en videregdende uddannelse og endelig, i hvor hgj grad
eleven har vaget arbejdd gs.

3.1.3. Faser i et resultatbenchmarkingprojekt
Forlgbet i en typisk resultatbenchmarkinganalyse er illustreret i figur 3.2.

Figur 3.2. Faser i resultatbenchmarkinganalyse.
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Fars og fremmest ma det afklares, hvad en given resultatbenchmarking-
andyse skal omfatte: Drejer det sig eksempelvis om benchmarking af hele
sygehusvaesenet eller om benchmarking af afdelingerne pa et sygehus?®

Resultatbenchmarking kreever en klar forstéelse af, hvilke ressourcer der
bliver anvendt, og hvilke resultater der kommer ud af institutionens indsats.
Synliggerelsen af ressourceanvendelsen og resultater kan give nyttig viden i
sig selv, og er et vigtigt led i styringen af en ingtitution, idet resultat- eller
outputmalene skal afspejle og operationalisere institutionens formd og stra-
tegi.

| en resultatbenchmarkinganalyse er det derfor vigtigt, at de anvendte indi-
katorer for output og input er sa dakkende som muligt for omfanget af akti-

3 Selve styringen af resultat- og procesbenchmarkingprojekter, herunder valg af samar-
bejdspartnere og dannel se af benchmarkingteams mv. behandles neemere i kapitel 5. | kapitel
2.4 sttes benchmarking i relation til anvendel sen af andre ledel sesvaaktgjer.
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viteterne i den sektor eler i de ingtitutioner, som man gnsker at analysere.
Hvis man ikke inkluderer indikatorer for veesentlige aktiviteter, vil det sille
de ingtitutioner, som klarer sig relativt godt pa disse omréder, i et ufordelag-
tigt lys.

Dette betyder pa den anden side ikke, a man ukritisk skal inkludere et for
stort antal indikatorer i analysen. Dermed risikerer man, at anaysen bliver alt
for uoverskuelig, og at det derfor bliver umuligt at danne sig et samlet billede
af ingtitutionernes praestationer. Hensigten ma sdledes vage at anvende et
forholdsvis begramset antal indikatorer for output og input, der samtidig g-
ver en dakkende beskrivelse af ingtitutionens veesentligste aktiviteter”.

Indikatorer for ressourceanvendelsen (input) vil ofte veare de samlede an-
kostninger, der medgar til en aktivitet, eksempelvis en styrelses driftsbudget
eller lignende. | de tilfadde, hvor arbejdskraft er den vaesentligste ressource-
indsats, kunne inputindikatoren vaae de samlede |gnomkostninger eller an-
tallet af &rsvagk. Arsvagksforbruget kan eventuelt opdeles pa forskellige
personalekategorier, eksempelvis laeger og sygepleersker.

Typiske eksempler pa outputindikatorer kunne vagre antallet af behandlede
sager i en styrelse, antalet af besggende pa et museum og antallet af le-
handlede patienter pa et sygehus, eksempelvis opdelt efter sygdommens art.

| tabel 3.1. vises eksempler pa udvalgte indikatorer for input og output i
benchmarkinganalyser i de seneste udgaver af Budgetredegarel sen.

| de viste eksempler er indikatorerne i farste omgang udvalgt med henblik pa
at analysere produktivitetsforskelle mellem analyseenhederne.

Ud over selve produktivitetsanalysen, er det eksempelvis i analysen af a-
bgdsformidlingen undersggt, om der e en sammenhaang mellem AF-
regionernes produktivitet og kvalitet/effektivitet. Kvaiteten af regionernes
indsats males i det konkrete tilfadde som evnen til at sikre ledige en hurtig
tilbagevenden til beskedtigelse eller uddannelse pa ordinaare vilkdr samt ev-
nentil a leve op til lovgivningens krav til ret- og pligtaktivering.

Analysen viser, at der er tegn pd, at de AF-regioner, der har en hgj produkti-
vitet, generelt ogsa har en tendens til at have den hgjeste kvalitet eller effekt
af indsatsen.

4 forbindelse med DEA-analyser siger en tommelfingerregel séledes, at antallet af input- og
outputvariable ikke bar overstige 1/3 af antallet af institutioner i analysen. Se naamere om
DEA-metodeni afsnit 3.2.
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Tabel 3.1. Eksempler pavalg af indikatorer for input og output.

Benchmarking- | Antal analyse- | Eksempler pa Eksempler pa
analyse enheder inputindikatorer outputindikatorer
Arbejdsformid- | 14 AF-regioner | Lansum Jobordrer
lingen Virksomhedsbesag
(BR99) Grundregistrering
Erhvervsvejledningssam
taler
Individuelle handlings- og
uddannelsespl aner
Politiet 54 politikredse | Arsveark Udetid
(BR99) Anmeldelser
Anholdel ser
Tid anvendt paefterforsk-
ning
Antal sigtelser
Antal grundlovsforhar
Antal udstedte pasog
karekort
Folkeskolen 275 kommuner | Nettodriftsudgifter Undervisningstimer
(BR98) L gnsum Antal elever
Lagrerdrsveak
Sygehuse 68 sygehuse Nettodriftsudgifter Antal udskrivninger
(BR98) Antal ambulante behand-
linger
AEldreomsorg 273 kommuner | Antal fuldtidsansatte og Antal ydede hjemme-
(BR97) vikarer hjad pstimer

Antal jobtraaningspersoner
ogelever

Antal indskrevne degn-
klienter paplejehjem
Antal indskrevne dagkli-
enter padaghjem

Antal dagcenterpladser

Né&r valget af indikatorer for input og output er gjort, er det naeste skridt at
indsamle det ngdvendige datamateriale. Ofte kan det umiddelbart vagre van-
skeligt a finde data for ale de indikatorer, man gnsker at anvende i sin
benchmarkinganalyse. Dette gedder issg indikatorerne for output. | visse
tilfadde kan det derfor vaare nadvendigt a overveje, om det i stedet er muligt

at anvende andre indikatorer.

En benchmarkinganalyse ska ikke igangsadtes for enhver pris, hvis datama-
terialet er for darligt. Imidlertid kan det ofte vagre en god idé at sage at gen-
nemfare en benchmarkinganalyse med de tilgaangelige data, idet det kan vaae
forbundet med lange forsinkelser at vente pa det "perfekte" datagrundlag.
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Det skal her bemaakes, at formalet med et benchmarkingprojekt ikke er at
udfere millimeterpraecise mainger af komplekse starrelser, men tvaatimod at
fokusere pa store, betydende forskelle i prasstationer, der kan give anledning
til nytaankning og overvejelser om helt andre mader at gare tingene pa

| farste omgang kan en mulig lesning pa dataproblemer derfor vegre at justere
det eksisterende datamateriale skgnsmasssigt for at tage hensyn til saalige
forhold. Dermed kan anvendelsen af de eksisterende data komme til at funge-
re som en katalysator for udviklingen og etableringen af et bedre datagrund-
lag, sdledes at mulighederne for performancemaling gges.

Tilgangen til et resultatbenchmarkingprojekt ber siledes veae pragmatisk.
Fokus ber vaae pd, hvad der kan lade sige gare, fremfor hvad der ikke kan
lade sig gere.

Et veesentligt led i at sikre det bedst mulige datagrundlag er, at det indsamle-
de datamateriale checkes med henblik pa at finde eventuelle fgjl i data. Dette
bar ske i et samarbejde med personer, der har et godt kendskab til driftsfor-
hold mv. i de enkelte ingtitutioner, der indgér i analysen. Efterfalgende kan
en lignende procedure eventuelt falges, nar analyseresultaterne foreligger.

Hovedvasgten i naavaaende kapitel er pa metoderne til dataanalyse i forbin-
delse med et resultatbenchmarkingprojekt. Nedenfor gives ferst en oversigt
over henholdsvis anvendelsen af nggletal, regressionsanalyse og DEA-
metoden i forbindelse med et resultatbenchmarkingprojekt. | afsnit 3.2 gen-
nemgéas DEA-metoden derefter mere indgdende.

Analysefasen munder ud i en identifikation af den eller de institutioner, der
kan betegnes som best practice Disse ingtitutioner kan eventuelt geres til
genstand for neamere analyse, eksempelvis procesbenchmarking, med hen-
blik pa at afdeskke, hvad der kendetegner institutioner med best practice, jf.
kapitel 4.

3.1.4. Metoder til resultatbenchmarking
Falgende metoder til resultatbenchmarking beskrives i dette af snit:
Nagl etal sanal yser

Regressionsanalyse
DEA-metoden
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Nggletal

Den enkleste form for performancemdinger sker ved hjadp af simple nagle-
tal. | virksomhedsregnskaber for statdlige styrelser og direktorater er det ek-
sempelvis et krav, at ingtitutionerne oplyser mal for produktivitet eller e
hedsomkostninger for de ydelser, der leveres.

Produktivitet opgeres grundlagggende som output af ydelser, f.eks. anta s-
ger, divideret med input af ressourcer, f.eks. driftsudgifter, lgnsum eler &rs-
vaak:

Produktivitet = 24Pt
Input

Produktivitet siger altsi noget om, hvor meget output man opnar for hver
enhed input.

Enhedsomkostninger er det omvendte af produktivitetsmalet og opgeres sdle-
des som input divideret med outpuit:

Input _ Omkosgtninger
Output Output

Enhedsomkostninger =

Enhedsomkostningerne viser dermed, hvor meget det koster at producere en
enhed output. Eksempelvis opger Arbgdsformidliingen i sit virksomheds-
regnskab enheds gnomkostningerne pr. virksomhedsbesgg, pr. indgaede
handlingsplan osv.

Der er dermed normalt en ngje sammenhaang mellem produktivitet og e+
hedsomkostninger. Jo hgjere enhedsomkostninger, desto lavere produktivitet
0g omvendt.

Nggletal for enhedsomkostninger eller produktivitet kan vaae et godt w-
gangspunkt for en ganske enkel resultatbenchmarkinganalyse, jf. boks 3.1.
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Boks 3.1. Eksempel pa simpel resultatbenchmarkinganalyse med negle-
tal.

| eksemplet betragtes to ssmmenlignelige institutioner, A og B, der hver anvender et antal
arsvagk til at producere den ssmmetypeydelser.

| det farste & producerer institution A dobbelt s mange ydelser pr. arsvagk end institution
B, jf. tabellen nedenfor.

Arl
Toinstitutioner i ar 1 Antal Antal Y delser pr.
ydelser arsvaak arsvaak
INSLEULIONA ..o 40 2 20
INSTULION Bh......ccvvcveceecicieeiece e 30 3 10

Det andet & producerer institution B 12 ydelser pr. &rsvaak mod 10 ydelser pr. arsvaak det
farste ar, jf. tabellen nedenfor. Det svarer til en produktivitetsstigning pa 20 pct. Imidlertid
forbedrer institution A sin praestation endnu mere, idet institutionen opnar en produktivitets-
stigning pa 50 pct., nemlig fra20til 30 ydelser pr. arsvaak.

Ar2
De samme to ingtitutioner i ar 2 Antal Antal Y delser pr.
ydelser arsveak arsvaak
INSHIULION A .o 60 2 30
INStItUtiON B.......c.ccuveeeieieeeeece e 36 3 12

Isoleret set kan institution B maske vaare ganske godt tilfreds med forbedringen fradr 1 til ar
2. Men sammenligner — eller benchmarker — institution B sig med institution A, ber institu-
tion B nok stille sig selv falgende to kritiske spergsmal:

Hvorfor leverer ingtitution B markant faare ydelser pr. arsvaark end A?
Hvorfor har B kun foraget antallet af ydelser pr. rsvaark med 20 pct., ndr A har opnaet
en fremgang p& 50 pct.?

Analysen ber séledes give anledning til nermere overvejelser i institution B om f.eks.
Arbejdsprocesser.

Omstillingsevne.
Ny teknologi mv.

Hvad kan B lare af A padisse omréder? Hvad ger A, som B ikke ger?

Simple nggletalssammenligninger er gode og fornuftige, og nagletal anven-
des eksempelvis i vid udstragkning i de arlige virksomhedsregnskaber, som
udarbegjdes af statdige institutioner.

Men nggletalsmetoden kan hurtigt give problemer, hvis der eksempelvis an-
vendes flere forskellige typer af input og isaa, hvis der leveres flere forskelli-
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ge output. Det kan s3ledes vagre meget vanskeligt at opdele ressourceforbru-
get pade forskellige ydelser, der produceres. Og hvordan skal man etablere et
samlet mal for produktiviteten, hvis ingtitutionerne fremstiller flere forskelli-
ge ydelser? Problemstillingen belyses neamere i afsnit 3.2. om DEA-
metoden.

Dertil kommer, at udviklingen i nggletallene for enhedsomkostninger eller
produktivitet for de forskellige ydelser kan vaae vidt forskellig. For nogle
output kan enhedsomkostningerne vagre steget, mens de er faldet for andre
output. Dermed kan det vaae vanskeligt at sige noget om den samlede udvik-
ling for en ingtitution.

Regressionsanalyse og DEA-metoden

Ved benchmarking i den offentlige sektor vil det ofte vaae nedvendigt at
anvende mere avancerede vagktgjier end rene nggleta. Dette kunne eksem-
pelvis vage regressionsanalyse eller Data Envelopment Anaysis (DEA)-
metoden.

Begge disse metoder er baseret pa en vurdering af den relative produktivitet.
De enkelte institutioners faktiske praestationer sammenlignes indbyrdes i
forhold til hinanden og ikke i forhold til en idealnorm for, hvor god omkost-
ningseffektiviteten burde vaae. Dette indebager f.eks, at selv de relativt bed-
de ingtitutioner i en given benchmarkinganalyse kan have potentide for
yderligere forbedringer. Denne pointe illustreres senere i kapitlet i forbindel-
se med et eksempel pa anvendelse af DEA-metoden til en resultatbenchmar-
kinganalyse af de kommunale folkebiblioteker.

Bade regressionsanalyse og DEA-metoden er baseret pd, at der med ud-
gangspunkt i de enkelte ingtitutioners faktiske praesstation af ydelser beregnes
en norm, som ale ingtitutioner i analysen kan vurderes i forhold til. Med
regressionsmetoden fastlaggges denne norm ud fra den gennemsnitlige prae
dation for dle ingtitutioner. Med DEA-metoden fastlaagges normen derimod
alene med udgangspunkt i de ingtitutioner, der klarer sig bedst. Dette uddybes
nedenfor.

Oversigt over regressionsanalyse

Med regressionsanalyse findes den linie, der bedst beskriver den gennem-
snitlige sammenhaang mellem ressourceforbrug og prasstationer i de anayse-
rede ingtitutioner. Eksempelvis kan man belyse forskelle blandt kommunerne
i forholdet mellem nettodriftsudgifter pr. elev i folkeskolen og antallet af
undervisningstimer pr. elev, jf. det konstruerede eksempel i figur 3.3. neden-
for, hvor hver prik symboliserer en kommune.
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Figur 3.3. Regressionsmetoden.

Nettodriftsudgift
pr. elev (kr.)

Regressionslinie
40.000

35.000

Undervisningstimer
pr. elev

Kommuner, der ligger over regressiondinien, har forholdsvis hgje netto-
driftsudgifter i forhold til antallet af preesterede undervisningstimer. Kommu-
ner, der ligger under regressiondinien har forholdsvis lave nettodriftsudgifter
i forhold til det preesterede antal af undervisningstimer.

For hver kommune kan der beregnes en forventet nettodriftsudgift pr. eev.
F.eks. har kommune A i figuren faktiske nettodriftsudgifter pa 40.000 kr. pr.
elev. Men den beregnede regressiondlinie tilsiger, at kommunen forventeligt
skulle have nettodriftsudgifter pa 35.000 kr. pr. elev ved den pagaddende
produktion af undervisningstimer pr. elev. Kommunens nettodriftsudgifter er
i den forstand 5.000 kr. sterre end forventet, at andet lige. Det svarer til 12,5
pct. af kommunens faktiske nettodriftsudgifter.

Modellen kan udvides ved ud over undervisningstimer pr. elev at inddrage
andre forhold, der kan have betydning for en kommunes nettodriftsudgifter
pr. elev. Dette kan eksempelvis vaare sakal dte sociogkonomiske variable, som
f.eks. andelen af tosprogede elever og andelen af enlige forsargere.

| Budgetredegerelse 99 er vist en benchmarkinganalyse af forskelle i kom-
munernes praksis med hensyn til tilkendelse af fertidspension, jf. boks 3.2.
Andysen er et eksempel pd, at benchmarkinganayser kan vaare meget andet
end analyser af forskelle i ressourceudnyttelse i snaever forstand. Analysen
bygger i hgj grad pa anvendelse af regressionsmetoden.
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| anaysen a, om forskelle i tilkendelseshyppigheden af fartidspension i
kommunerne kan tilskrives forskelle i kommunernes tilkendelsespraksis,
tages der sdledes ved hjadp af regressionsmetoden hensyn til strukturelt ke-
tingede forskelle mellem kommunerne i form af befolkningsmaessige, socide
og erhvervsmasssige forhold.
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Boks 3.2. Regressonsmodd til forklaring af kommunale forskelle i til-
kendelser af fertidspension.

Forskelle mellem kommuner i hyppighed af tilkendelse af fertidspension kan ikke umiddel-
bart tages som udtryk for forskellig tilkendelsespraksis, men kan ogsa vaere et udslag af
forskellei befolkningsmaessige, sociale og erhvervsmaessige forhol d.

Det forhold, at det issa er kommuner i "udkantsomrader”, dvs. kommuner, der ofte har sterre
ledig hedsproblemer og faare arbejdspladser end landets gvrige kommuner, som tilkender
mange fartidspensioner antyder, at en del af forklaringen skal sagesi strukturelt betingede
forskelle.

Den Sociale Ankestyrelse gennemfarer sdledes hvert ar en raskke regressionsanalyser med
henblik paat afdaskke, i hvilket omfang forskellenei kommunernestilkendel seshyppigheder,
afslagsrater osv. kan forklares ud fra forskelle i befolkningens alder, erhverv, boligforhold
mv. Regressionsanalyserne foretages pa baggrund af en model, som oprindeligt er udviklet
af Socialforskningsinstituttet (SFl), jf. Ole Gregersen, Kommunernes pensionspraksis, ser-
vicerapport, december 1994.

SFI’s model korrigerer for fglgende overordnede baggrundsfaktorer:

Alderssammensagtning.

Beskadtigedes fordeling pa erhvervssektorer.
Befolkningens uddannel sesmaessi ge sammensaetning.
Kommunens boligmaessige sammensagning (andel ejerboliger, amennyttige boliger,
andelsholiger mv.).

Ledighedensstarrelse.

Antal personer, der modtager sociale ydelser.
Familiemgnstre.

Fodselsoverskud.

. Befolkningsvaskst.

10. Gennemsnitsindkomst.

11. Erhvervsfrekvens.

El O N

© NG

Disse overordnede baggrundsfaktorer indgar i modellen med over 40 forklarende variabler.
Det kan ikke udelukkes, at andre strukturelle forhold, der ikke lader sig kvantificere, kunne
bidrage til at forklare forskellen mellem det faktiske og forventede antal tilkendelser. Mo-
dellens resultater viser, at isser faktorer, som et hgjt antal 60-66 arige, mange sygedagpenge-
og kontanthjad psmodtagere samt mange ufaglaate erhvervsaktive, kan bidragetil at forklare
et hgjt antal tilkendelser. Omvendt trakker isoar befolkningsvakst og fedsels overskud i
retning af et lavt antal tilkendelser.

Regressionsanalyserne gar det blandt andet muligt at udpege de kommuner, hvor der fertids-
pensioneres flere eller faare, end der kunne forventes ud fra de befolkningsmaessige og
sociae forhold i kommunen. Forskellen mellem kommunernes faktiske og forventede til-
kendel seshyppigheder kan dermed ses som et skan over den del af de kommunale forskelle,
der kan tilskrives en forskellig praksis eller nogle sarlige forhold, som ikke er mélbare.

Anvendelsen af regressonsmetoden er vidt udbredt i mange forskellige
sammenhamge. Eksempelvis indeholder stort set dle gaangse PC-regnearks-
programmer faciliteter til at udfare smple regressionsanalyser. En nagmere
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teknisk gennemgang af regressionsmetoden vil ikke finde sted i naavaaende
publikation. | stedet kan henvises til de laaebager, der anvendes som intro-
duktion ved de videregéende uddannel ser?

Oversigt over DEA-metoden

DEA-metoden® kan anvendes i forbindelse med resultatbenchmarking til pro-
duktivitets- og effektivitetsvurdering af organisatoriske enheder (institutio-
ner), som producerer de samme typer ydelser ved anvendelse af de samme
ressour cetyper, f.eks. henholdsvis biblioteker, sygehuse, skoler, politikredse,
kommuner, arbgjdsformidlinger og apoteker.

DEA er en egentlig benchmarkingmetode, fordi den bade giver et bud pa best
practice og et forholdsvis enkelt ma for, hvor meget de forskellige institutio-
ner afviger fra best practice. Pa det punkt adskiller DEA-metoden sig fra
regressionsanalysen, hvor de forskellige ingtitutioner males i forhold til den
gennemsnitlige praestation.

DEA er baseret pa en vurdering af den relative performance, herunder f.eks.
relativ produktivitet eller relativ effektivitet. Institutionernes faktiske preesta-
tioner sammenlignes indbyrdes i forhold til hinanden og ikke i forhold til en
idealnorm for, hvor god performance burde vage. Dette indebager f.eks., at
salv de relativt bedste ingtitutioner i analysen kan have potentiae for yderli-
gere effektivitetsforbedringer.

Metoden giver i den forstand et forsigtigt sken for potentialet for f.eks. &-
fektivitetsforbedringer i de enkelte ingtitutioner. Det reelle potentiae for d-
fektivitetsforbedringer kan meget vel vage starre end det potentiale, som
DEA-metoden anviser.

Metoden er baseret pd, at der med udgangspunkt i institutionernes faktiske
ressourceforbrug og faktiske prasstation af ydelser mv. beregnes en norm,
som dle ingtitutioner i analysen kan vurderes i forhold til. Normen bestem-
mes alene med udgangspunkt i de institutioner, der klarer sig bedst, dvs. best
practice institutionerne.

| figur 3.4. nedenfor vises et konstrueret eksempel med et antal ingtitutioner,
der producerer to forskellige typer af ydelser ved anvendelse af en given res-
source, f.eks. nettodriftsudgifter. Dette kunne eksempelvis dregje sig om en
raskke biblioteker, hvor de to outputmd er henholdsvis udlan af beger og

5 Se eksempelvisK ousgaard, N. og A. Milhgj, Anvendt regressionsanalyse for samfundsviden-
skaberne.
5 DEA = DataEnvelopment Analysis.
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udlian af cd'er. For at gere eksemplet sa enkelt som muligt antages, at alle
institutioner har lige store nettodriftsudgifter.

DEA-metoden vil i dette tilfadde fastlasgge en norm svarende til den kurve,
der bestemmes af de bedste ingtitutioner, dvs. de institutioner der leverer flest
ydelser og som derfor ligger laangst mod nord og ost i diagrammet. Alle -
gtitutioner i analysen vil blive vurderet i forhold til denne DEA-kurve eller
best practice rand.

Figur 3.4. DEA-metoden.

Produceret meengde af
ydelse 2 (udlan af cd’er)

r———— B

DEA-kurve
L

Produceret meengde af
ydelse 1 (udlan af bgger)

Anm.: Eksemplet er konstrueret. Hver prik symboliserer en institution, f.eks.
et bibliotek. Af simplificeringshensyn antages, at institutionerne i ek-
sempl et har de samme nettodriftsudgifter.

For hver ingtitution vil DEA-metoden beregne en score (performancegrad)
mellem nul og 1. Alle ingtitutioner pa selve DEA-kurven vil f& beregnet en
score pa 1, jf. f.eks. indtitution B i figuren. Disse ingtitutioner er potentielle
best practice ingtitutioner.

Jo laengere vak fra DEA-kurven en ingtitution ligger, dvs. jo mindre ingtituti-
onen producerer, desto lavere performancegrad vil den opna. En performan-
cegrad paf.eks. 0,80 indebaaer, at den pagaddende ingtitution kun producerer
80 pct. a de ydelser, ingtitutionen burde kunne fremstille med den givne
maangde input.
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DEA-metoden har den fordel, at den blandt andet kan handtere de tilfadde,
hvor ingtitutionerne leverer flere forskellige typer af ydelser og anvender
flere forskellige typer af ressourcer. Denne fordel kommer isse til sin ret i
forbindelse med performancevurderinger i den offentlige sektor, fordi det
ofte er uklart, hvorledes de forskellige typer af offentlige serviceydelser skal
vaggtes i forhold til hinanden, blandt andet fordi der meget ofte ikke findes
egentlige markedspriser pa de forskellige ydel ser.

DEA giver et bud pa disse vaggte for hver enkelt institution. Faktisk bestem-
mer DEA vaggtene sdledes, at den enkelte intitution stilles i det bedst mulige
lys, dvs. opnar den sterst mulige performancegrad.

Metoden identificerer sdledes gode og mindre gode ingtitutioner. Samtidig
giver metoden et bud pa hvilke institutioner, der kan tjene som forbillede for
de mindre gode institutioner.

DEA-metoden har ogsa den styrke, at de forskellige input og output kan op-
geres i forskellige maleenheder og benaavnelser. Eksempelvis er det muligt,
at inddrage bade antallet af behandlede sager, omsagningen for forskellige
varetyper og antallet af telefoniske henvendelser i samme analyse.

DEA er med andre ord en staak metode til praestationsanayse i issa den d-
fentlige sektor, om end den ogsa anvendes i den private sektor, f.eks. den
finansielle sektor, og til sammenlignende evalueringsanalyser af lande pa
makro- og sektorniveau.

DEA er baseret pa gkonomisk teori. Dette er en styrke, f.eks. ndr resultaterne
skal fortolkes og vurderes. Pa den anden side kritiseres metoden for at have
karakter af en "sort boks', fordi det kan veze vanskeligt a gennemskue,
hvorledes de forskellige resultater fremkommer.

Nedenfor praesenteres teknikken i den grundlaaggende DEA-model og en
raskke nyttige modelvarianter med udgangspunkt i dels generelle overvejelser
om, hvordan produktivitet beregnes, dels en rakke konkrete taleksempler.
Formaet med den udstrakte anvendelse af taleksempler er at kigge ned i den
"sorte boks" uden anvendelse af abstrakt gkonomisk teori i starre omfang.

| de senere & har fremkomsten af en raskke PC-programmer endvidere gjort
DEA-metoden vaessentligt mere tilgaangelig, jf. boks 3.3.
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Boks3.3. PC-programmer til DEA.

DEA-metoden er forholdsvisberegningstung, og i praksis er anvendel sen af edb uomgaange-
lig. Imidlertid er det muligt at anskaffe forholdsvis billige Windows-baserede programmer,
der ger det relativt enkelt at gennemf are resultatbenchmarking ved hjad p af DEA-metoden.

Eksempelvis kan naavnesOnFront (sewww.emg.se), der ud over den normale DEA-metode
giver mulighed for at beregne produktivitetsudvikling over tid ved hjadp af det sakaldte
Malmgquist indeks. Se naamere omM almquist indekset i afsnit 3.2.5.

Et andet eksempel p4 DEA-software er Frontier Analyst (se www.banxia.com), der ved be-
regningen af institutionernes performancegrad giver brugeren fleksibilitet til at fastsadte
granser for, hvor tungt de enkelte input og output ma veje. Eksempelvis kan man i en
benchmarkinganalyse af biblioteker kraeve, at udlan af bager skal veje tungere end udlan af
cder.

Det skal understreges, at anvendelsen af DEA-metoden og regressionsanalyse
pa ingen made udelukker hinanden, men tvaatimod kan supplere hinanden i
en benchmarkinganalyse. DEA-metoden er sdledes som naevnt velegnet til at
fastlaagge best practice, mens regressionsanadyse kan medvirke til at fastslg,
om eksempelvis sociogkonomiske variable har betydning for preestationerne.

3.2. DEA-metoden

3.2.1. Indledning

| dette afsnit gives en grundig gennemgang af DEA-metoden, illustreret med
simple regneeksempler. Efter en uddybende beskrivelse af produktivitets-
begrebet introduceres den grundlaaggende DEA-model, og det vises, hvordan
produktivitetsudviklingen over tid i DEA-modellen kan beregnes ved hjadp
af det sdkaldte Mamaquist indeks. | appendiks 1 vises desuden forskellige
udvidel sesmuligheder for den grundlasggende DEA-modd.

3.2.2. Produktivitetsberegninger og DEA-metoden

Beregningen af produktivitet, der kort blev berert ovenfor i afsnittet om n@g-
letal, vil blive belyst neamere i det falgende. Ved produktivitetsberegninger
er DEA-metoden et starkt redskab til eksempelvis at handtere problemer med
vaggtning af forskellige typer af input og output.

Produktivitet vedrarer som ovenfor naevnt forholdet mellem ressourcefor brug

0g den producerede mamngde af ydelser, dvs. forholdet mellem input (ressour-
ceforbrug) og output (ydelser).
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Jo mindre inputforbrug og jo starre outputproduktion, desto sterre er produk-
tiviteten for en institution eller virksomhed. Det er med andre ord aitput/in-
put-forholdet for hver ingtitution, der er genstand for analyse. Jo hgjere out-
put/input-forhold, desto bedre — alt andet lige.

| det smple tilfadde, hvor en gruppe ensartede institutioner anvender én ke-
stemt type input (X) til at fremstille én bestemt type output (Y), er det umid-
delbart forholdsvis nemt a sammenligne ingtitutionernes produktivitet og
give et bud pa best practice. De ingtitutioner, der har det hgjeste output/input-
forhold (Y/X) er de mest produktive.

Men i de mere realitiske tilfadde, hvor de enkelte ingtitutioner anvender flere
forskellige typer input og/eller leverer flere forskellige typer output, opstar en
raskke problemer. Et hovedproblem er, hvorledes de forskellige typer af hen-
holdsvis input og output skal vejes sammen med henblik pa at etablere et
veldefineret produktivitetsmal.

Et eksempel kan belyse dette. Betragt en gruppe af tre sammenlignelige in-
stitutioner, der anvender én type input (X) til a fremstille to typer output (Y
0g Y). | dette forholdsvis enkle tilfadde kan man definere to forskellige par-
tielle ma for produktiviteten, nemlig Y:/X ogY ,/X, jf. tabel 3.2. nedenfor,
der viser dels input og output for de tre ingtitutioner, dels de to sakaldt par-
tielle produktiviteter.

Tabel 3.2. Taleksempd 1. Treinstitutioner med en inputtype og to out-
puttyper.

Input- ogoutputdata Partielle produkt iviteter
Output 1 Output 2 Input Y./ X Yo/ X
(Y1) (Y2) (X)
InstitutionA .................. 4 8 1 4 8
Institution B .................. 12 2 1 12 2
Institution C......cooeueueene 6 4 1 6 4

De partielle produktiviteter giver ikke umiddelbart anledning til at konklude-
re noget om, hvilke af de tre ingtitutioner, der eksempelvis er best practice.
Institution A har den hgjeste produktivitet, n&r man sammenligner det par-
tielle ma Y,/X for de tre ingtitutioner, mens ingtitution B har den hgjeste
produktivitet, n&r man sammenligner malet Y./X. A leverer sdledes saaligt
meget af Y, i forhold til institutionens samlede ressourceforbrug, mens B
leverer saaligt meget af Y; i forhold til sit samlede ressourceforbrug. Men
hverken A dler B er entydigt bedre end C, ndr man sammenligner pa begge
partielle produktivitetsmdl.
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Hvis man skal etablere é samlet produktivitets- eller performancemal, er der
behov for sasmmenvejning af de to output, jf. f.eks. falgende formel:

Output _ Uy Y1+ U, Yo
Input Vi X

Performance =

U; og U, er vaagte, der benyttes til sammenvening af de to output til et sam-
let ma for output. V; er en vaggt til sammenveining af input. Men da der i
dette smple tilfadde kun er ét input, kan V; passende sadtes lig med 1.

Det grundlagggende problem er herefter, hvorledes outputvaegtene U, og U,
kan bestemmes i ovennaa/nte performancebrak. Forskellige |asningsmodel ler
kan overvejes, f.eks. med udgangspunkt i markedsprisen pa output, ressour-
ceforbruget for de forskellige output eller mere ad hoc fastsatte vaagte.

P4 et velfungerende privat marked kan markedspriserne pa de to output prin-
cipielt benyttes som vaegte. Antag f.eks. at prisen pa Y, er 1 krone pr. enhed
og prisen pa Y, er to kroner pr. enhed. | dette tilfadde vil Y, atsa veje dob-
belt sAtungt som Y, og der kan beregnes ét samlet performancemad for hver
a detreingtitutioner i eksemplet, jf. tabel 3.3. Det antages at markedsprisen
pr. input X er 1 krone.

Tabel 3.3. Markedspriser som outputvaegte i taleksempel 1.

Output 1 | Output 2 Input Performance =
(Y1) (Y2) (X) 1eY1+20Y,
1«X
INSHIULIONA ..o 4 8 1 20
INSLtUtiON B ... 12 2 1 16
INSLtUtioN C...ooovececcicececenee 6 4 1 14

Nar markedspriserne anvendes som vaggte vil performancebrgken kunne for-
tolkes som forholdet mellem vaardien af output i forhold til omkostningerne.
Jo sterre outputvaardi i forhold til omkaostningerne, desto bedre performance.

Det fremgdr of tabellen, at indtitution A har den bedste performance, ndr
vagtene U; =1 og U, = 2 anvendes. | benchmarkingterminologien er institu-
tion A best practice ved de pagaddende vaagte. Det er nu muligt at rangordne
dletreingtitutioner efter deres performance. A er bedst, B er naestbedst og C
er tredjebedst. Forklaringen pa A's gode performance er isaa, at A levererer
relativt meget af output 2, som har hgj vaadi sammenlignet med output 1.
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Ved andre vaggte vil A ikke ngdvendigvis vaae best practice. Hvis f.eks. out-
put 1 tildeles vaggten 2 og output 2 tildeles vaggten 1, vil ingtitution B vaae
best practice.

| den offentlige sektor vil det ofte ikke vaae muligt at anvende priserne som
vaagte, fordi der som regel ikke findes egentlige markedspriser pa de offentli-
ge ydelser.

Alternativt kan outputvasgtene principielt bestemmes pa grundlag af ressour-
ceforbruget for de enkelte output. F.eks. kan vaggten for et output bestemmes
som antallet af arbejdstimer pr. enhed af det pagad dende outpuit.

Denne metode er dog af flere grunde vanskelig. Et af hovedproblemerne er,
at det som regel ikke er muligt at fordele ressourceforbruget fuldt ud pa de
enkelte outputtyper — hverken teoretisk eller i praksis. Specielt i det meget
aminddige tilfadde, hvor der er flere forskellige typer input, vil det veare
vanskeligt at foretage en rimelig fordeling.

3.2.3. Introduktion til den grundleeggende DEA-metode

| DEA er det ikke nadvendigt at vedge vaagte pa forhand til sasmmenvehing
af forskellige inputmdl til et samlet inputmal eller de forskellige outputmal til
et samlet outputmal. DEA beregner selv sidanne vaagte.

DEA-metoden indebagrer, at de forskellige input og output kan opgares i for-
skellige maleenheder og benaa/nelser. Metoden kan salv korrigere herfor. Det
afgerende er, at de forskellige input og output er malbare.

DEA-metoden giver grundlasggende et bud pa vaagtene, sdledes at hver enkelt
institution tildeles det st af vaggte, som iller ingtitutionen i det bedst muli-
gelys, dvs. giver den sterst mulige performancegrad.

DEA-metoden svarer saledestil, at hver enkelt institution selv kan bestemme
det ssd af veggte, som ingtitutionen vil vurderes i forhold til”. Hver enkelt
ingtitution vadger siledes sin egen vaadi af U, og U, i performancebrgken:

Output _ Us. Y1+ Uz Yo

Performance =
Input Vi X

" Det skal understreges, at den enkelte institution ikke selv skal give et bud pa vagtenei prak-
sis. Vagytene beregnes matematisk ved computerl gsning af DEA-problemet.
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Man kan sige, at DEA pa sin vis tager hensyn til, at man har en decentraise-
ret offentlig sektor, hvor de forskellige offentlige institutioner og kommuner
kan have forskellige prioriteringer af deres ydelser.

Der dilles dog visse minimumskrav til vaggtene i DEA, issx skal falgende
betingelser vaae opfyldt:

1. Performancebrgken ma adrig blive starre end 1 (100 pct.) for nogen
institution. En performancebrak pa 1 er det maksimale, der kan opnas.

2. Ved de valgte vaggte ma indtitutionen vaae indstillet pa at lade sig sam-
menligne med alle gvrige institutioner i analysen.

Ingtitutioner, der kan opna en performancegrad pa 1 kan kategoriseres som
best practice, mens institutioner med en lavere performancegrad ikke er best
practice.

| det fglgende anvendes DEA-metoden til beregning af performance for de
tre ingtitutioner i eksemplet i tabel 3.3. ovenfor.

Betragt institution A i eksemplet med de tre ingtitutioner. Ingtitution A kan
vadgef.eks. U;=0, U,=1/8 0og V; = 1. Det giver falgende performancebrok:

Performance (A) = Us. Y\}: l)J(Z Y2 0. 4+1(.11/8)' 8 =1=100 pct.

Med disse vaggte opnas den maksimae performancegrad pa 1. Men samtidig
ska A vage indstillet pa at lade sig sammenligne med alle evrige ingtitutioner
i analysen ved disse vamte — og ingen ingtitution ma opna en performance-
brgk, der overstiger 1. Med A's vaagte vil ingtitutioner B og C opna felgende
performancegrader:

Yi+U,. Y, _0-12+(1/8) 2

Performance (B) = Us. Vi X T1

=0,25£1

Performance (C) = YL: Y\l/:r L)J(Z' Y. O 6+1(.1{8)' 4 =0,50£1

Med de vagte vaagte vil hverken B eller C opnd en score pa over 1. Det kon-
kluderes, a A er blandt best practice institutionerne.
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Det bemagkes, at A tildeler nul vaegt til det ferste output og en positiv vaat
til det andet output. | lasningen for ingtitution A har output 1 sdedes nul
vaadi sammenlignet med output 2°.

Der knytter sig en rakke forbehold til dette resultat. Det forekommer umid-
delbart uacceptabelt, a en ingtitution ligefrem kan tillade sig a se helt bort
fra et output. Endvidere skal det bemaakes, at A ogsa vil kunne opna den
maksimae performance pa 1 ved andre vaagte. Disse forbehold uddybes re-
denfor.

Ingtitution B kan f.eks. vadge U, = 1/12, U, = 0 og V; =1. Med disse vagte
vil B opna en performancegrad pa 1 uden at hverken A eler C opnar en per-
formance brak p& mere end 1 med disse vagte’.

Institution C vil derimod aldrig kunne opna en brgk pa 1 — uden at A eller B
far en score starre end 1. Det bedste C kan gare er at anvende f.eks. falgende
st af vaggte: U, = 3/44, U,= 4/44 og V; =1. Med disse vaggte vil C opna
f@l gende score:

(344) . 6+ (4/44) - 4

Performance (C) = 11

=34/44»0,77£1

Med disse vaggte Vil de avrige to indtitutioner A og B opna felgende perfor-
mance;

(344) - 4+ (41 44) -8

i =44/44 =1

Performance (A) =

(3/44) . 12+ (4/44) . 2

1 =44/44=1

Performance (B) =

De to gvrige ingtitutioner opnar sdledes den maksimale score pa netop 1.

8 Uy/U, = 0. UJ/U; kan fortolkes som et sdkaldt marginalt transformationsforhold mellem
output 1 og output 2. Det er en pointe, at de marginal e transformationsforhold mellem to out-
puttyper i DEA ikke (ngdvendigvis) er entydige. En given institution kan opna en performan-
cegrad pa 100 pct. ved flere forskellige marginale transformationsforhold. | det konkrete ek-
sempel er Uy/U, = 0 s@ledes kun et eksempel pa et marginalt transformationsforhold, som giver
den maksimale performancegrad pa 100 pct. for institution A. Der henvises til taleksemplet
med DEA-analyse &f fire biblioteker nedenfor, som belyser dette fo rhold.

9 U4/U,bliver uendelig stor. Se ovenst&ende fodnote.
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Matematisk set er dette udtryk for, at ingtitution C ville foretrakke at vadge
vagte, der er starre end henholdsvis 3/44 og 4/44, fordi det ville give C et
bedre performancemd. Men C kan ikke vadge starre vaagte, fordi dettei givet
fald vil medfere, at ingtitutionerne A og B opndr en performance, der er star-
re end 1. Det er som ovenfor anfert en grundbetingelsei DEA-modellen, at
ingen institution ma opna en performancegrad, der overstiger 1.

@konomisk set er lgsningen for C udtryk for, at uanset hvilke vaggte C anven-
der, vil C aldrig kunne opna en performance, der er bedre end performance
for A og B, nar A og B anvender de samme vasgte som C.

Det bedste C kan opna er en performancegrad pa 0,77. Ingtitution C kan altsa
kun opna 77 pct. af det maksimale, selvom C sdv kan bestemme, hvorledes
de to output sasmmenvejes.

Resultaterne af DEA-analysen af de tre ingtitutioner A,.B og C er sammen-
fattet i tabel 3.4. nedenfor.

Tabed 3.4. Resultater fra en DEA-analyse af de tre ingtitutioner i tal-
eksemped 1.

Input- ogoutputdata Resultater af DEA-beregning
Output 1 Output2  Input U, U, Vi UyJU, P
(Y1) (Y2) (X)
Ingtitution A ... 4 8 1 0 1/8 1 0 1,00
Institution B.... 12 2 1 1/12 0 1 +¥ 1,00
Institution C... 6 4 1 3/44  4/44 1 3/4 0,77

Anm.: P udtrykker institutionernes performancegrad eller DEA-score.

Det forholdsvis enkle regneeksempel med 3 institutioner, 1 input og 2 output
illustrerer grundelementerne i DEA-modellen. DEA-modellen kan imidlertid
uden problemer formuleres og anvendes mere generelt i situationer med bade
mange ingtitutioner og flere forskellige typer af input og output. | det gene-
relletilfadde med r forskellige outputtyper og med m forskellige inputtyper
fas falgende gererelle performancebrak:

Output _ Uy Y1+ Uz Ya+---+Ur. Yr
Input Vi X1+V2. X2+:--Vm: Xm

Performance =

| dette generelle tilfadde skal der sdledes som udgangspunkt bestemmes r
outputvaagte (U) og m inputvagte (V) for hver & institutionerne i analysen.
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3.2.4. Alternative praesentationer af DEA-modellen

Ovenfor er den grundlasggende DEA-model prassenteret med udgangspunkt i
performancebregken med output og input. Resultatet af DEA-beregningen er
dels et performancemd mellem nul og 1, dels et sad af individuelle input- og
outputvaggte for hver ingtitution i analysen.

Nedenfor praesenteres nogle aternative fremstillinger af DEA med wgangs-
punkt i regneeksemplet med de tre institutioner A, B og C. Det skal bemaer-
kes, at de aternative fremgtillinger af DEA alle giver anledning til samme
performancemél for de tre ingtitutioner i eksemplet™.

Maksimering af output ved givet inputforbrug
DEA kan prassenteres med udgangspunkt i figur 3.5. nedenfor, som er baseret
pa ovennaa/nte simple taleksempel med tre intitutioner A, B og C.

Figur 3.5. DEA-metoden: Maksimering af output ved givet

inputforbrug.
YZ &~
8 A Performance for C méles i forhold
til dette punkt
4 - I_ = C 1
2 1 1 B
i * » Y1
4 6 7,8 12

DEA indebager, at der konstrueres en best practice rand pa grundlag af de
relativt bedste ingtitutioner, dvs. de ingtitutioner, der leverer mest output i
forhold til en given maangde input.

10 Teknisk set antages her konstant skalaafkast i produktionen. Dette diskuteres narmere ne-
denfor.
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Grafisk set svarer dette til, at randen bestemmes af de ingtitutioner, der ligger
langst mod nord og @st i figuren. | det konkrete taleksempel bestemmes ran-
den & indtitutionerne A og B, mensingtitution C ligger under randen. Institu-
tion C er derfor ikke best practice.

Det skal bemagkes, at randen ikke alene best&r af de faktisk observerede
institutioner, s3 som A og B, men ogsa af kombinationer af faktisk eksiste-
rende ingtitutioner, jf. den rette linie mellem A og B. Det antages, at hvis det
kan lade sig gere at drive ingtitutioner som A og B i praksis, ma det ogsa
kunne lade sig gere at drive ingtitutioner, der sammensadtes som en kombi-
nation af A og B

| eksemplet vurderes performance for institution C sdledes i forhold til en
konstrueret institution, som er en sammenvejning af institution A og B. Den
konstruerede institution anvender 1 enhed af input X til at fremstille 7,8 e
heder af output 1 og 5,2 enheder af output 2.

Den konstruerede enhed svarer til en ingtitution, der er sasmmensat af 53 pct.
af indtitution A og 47 pct. & ingtitution B, jf. tabel 3.5. nedenfor. Den kon-
struerede ingtitution kaldes C°.

Tabd 3.5. Konstrueret benchmark for ingtitution C i taleksempd 1.

Institution A Institution B Konstrueret institution C°
0,53*A+047B
(1011101 90 2) I — 4 12 0,534+047+12=7,8
Output 2 (Y2) cevveeveeerenenen 8 2 0,53¢8+0472=52
INPUE (X) v 1 1 0531+047-1=10

Den konstruerede ingtitution anvender siledes 1 enhed input til at producere
7,8 enheder af output 1 og 5,2 enheder a output 2. Forholdet mellem de to
output er sdledes Y,/Y; = 2/3. Det er samme outputforhold, som ingtitution C
anvender.

Det er en mere generel pointe, a en institution sammenlignes med en (kon-
strueret) ingtitution med samme forhold mellem output. | den forstand ligner
de to institutioner hinanden.

1 Dette er en meget almindelig antagelse i gkonomiske modeller og metoder.
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Med denne fremgangsmade kan performance for ingtitution C bestemmes pa
f@lgende made:

Output 1forC _ 6,0 _

Performance (C) = === =
Output 1forC° 7.8

0,77

Output 2forC _ 40

Performance (C) =
Output 2for C° 5.2

=0,77

Det bemagkes, at performancegraden er den samme, uanset om der males i
forhold til output 1 eller output 2. Dette skyldes netop, at C og C° fremstiller
de to output i samme forhold.

Resultatet er en performancegrad pa 0,77 eller 77 pct. Konklusionen er, at
institution C kun fremstiller 77 pct. af den outputmeangde, ingtitutionen burde
kunne fremstille med den givne maangde inpui.

Minimering af inputforbruget ved givet output

Alternativt kan man konkludere, at ingtitution C i eksemplet ovenfor burde
kunne klare den nuvaaende produktion af Y; og Y, med kun 77 pct. af det
nuvaaende ressourceforbrug. DEA vil sdledes kunne bestemme en kombina-
tion af A og B, som producerer samme maangde af Y; og Y, som C ger, men
som kun benytter 77 pct. af C's nuvagende ressourceforbrug. Denne kombi-
nation bestar af 41 pct. af A og 36 pct. a B, jf. tabel 3.6. nedenfor.

Tabd 3.6. Konstrueret benchmark for ingtitution C i taleksempd 1.

Institution A Institution B Konstrueret institution
041-A+036B
Output 1 (Yq) 4 12 0,414+0,36+12=6,0
Output 2 (Y5) 8 2 041+8+0,36°2=4,0
INpUt (X) v 1 1 041+1+0,36°1=0,77
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Man kan sige, at ingtitution C domineres af en (konstrueret) ingtitution, der er
sammensat pa falgende méde, idet vaggtene 8, og 8z angiver, hvor meget
henholdsvis A og B indgar i den konstruerede institution:

8a*A+8z°B =8ae(Y1a:Y2a:Xa)+ 8 (Yis: Yo Xg)
=8p°(4:8:1)+8g(12:2:1)
=041(4:8:1)+036°(12:2:1)
=(6:4:077)

Denne konstruerede ingtitution producerer samme maagde output som C,
nemlig Y;=6 og Y ,=4, men ved et inputforbrug svarende til kun 77 pct. a C's
input™®. Vaagtene 8, 0g8g kaldes ingtitutionsvamgte. Disse vaggte bestemmes
forbindel se med den edb-maessige DEA-beregning™®.

For de to best practice institutioner A og B er det ikke muligt at finde andre
ingtitutioner, herunder konstruerede institutioner, der klarer sig bedre. Man
kan sige, at disse to best practice ingtitutioner sammenlignes med sig selv, og
derfor begge opnér en performancegrad pa 1. Teknisk set sammenlignes A
derfor med en ingtitution, der kan beskrives ved 8,= 1, mens B teknisk set
sammenlignes med en institution, der kan beskrives ved 8= 1.

Resultatet af analysen af institutionerne A, B og C visesi tabel 3.7. nedenfor.

12| dette taleksempel producerer den konstruerede best practice institution pregis samme
maangde af begge outputtyper sominstitution C. Dette gad der dog ikke generelt. Det afgerende
er, at den konstruerede institution producerer mindst lige meget output af hver type og preeis
samme maangde i mindst énoutputtype som den undersggte institution.

13 N&r man taler om begrebet "vaagte" i DEA er der siledestale om to forskellige st af vasgte,
nemlig dels vaggte for input og output, dels institutionsvaegte. Rent teknisk kan de to sa af
vaggte imidlertid bestemmes i samme DEA-beregning. Dette skyldes at DEA kan formuleres
som et linesat maksimeringsproblem. Generelt kan ethvert linesat maksimeringsproblem
omformuleres til et askvivalent minimeringsproblem. Det ene saat af DEA-vaggte kan bestem-
mes i maksimeringsproblemet, mens det andet sat af vesgte kan bestemmes i det akvivalente
minimeringsproblem.
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Tabe 3.7. Resultater fra DEA-analyse af tre institutioner i taleksempel
1.

I nput- ogoutputdata I nstitutionsvasgte P
Output 1 Output2  Input 8a 8s 8¢
(Y1) (Y2) X)
IngtitutionA ...... 4 8 1 1 0 0 1,00
Institution B...... 12 2 1 0 1 0 1,00
Institution C...... 6 4 1 0,41 0,36 0 0,77

Generadiseringen af den viste minimeringstilgang beskrivesi boks 3.4.

Boks 3.4. Generalisering af minimeringspr oblemet.

| det generelle tilfadde med n institutioner, r outputtyper og m inputtyper svarer denne
DEA-tilgang til, at man skal |@se fglgende problem: Betragt en given institution blandt den
institutioner, f.eks. institution Z. Performance for institution Z skal beregnes. Find den ko m-
bination af institutioner, der ved det mindst mulige inputforbrug producerer ssmme maangde
output som institution Z. Spergsmalet er, hvor meget input denne kombination af institutio-
ner benytter. Hvis kombinationen af institutioner kun bruger P procent af inputforbruget for
institution Z, davil institution Z fatildeltperformancegraden P.

Dette DEA-minimeringsproblem kan tillige illustreres med taleksemplet som
i tabel 3.8. nedenfor, hvor fire institutioner anvender to forskellige input-
typer til at fremstille en bestemt maangde af en outputtype.

Tabd 3.8. Taleksempd 2. Fireingtitutioner med to inputtyper og en out-
puttype.

Input- ogoutputdata Partielle produkt iviteter
Output 1 Input 1 Input 2 Y/ X, Y4/ X,
(Y1) (X4) (X2)
Institution A .....coeveeenee 10 25 20 04 0,5
Ingtitution B.................. 10 10 30 1,0 0,3
Ingtitution C................. 10 15 15 0,7 0,7
Ingtitution D.................. 10 30 10 0,3 10

| dette tilfadde anvendes saledes forskellige inputkombinationer til at frem-
dtille en given mamngde output. Man kan ikke pa forhand rangordne de fire
institutioner efter performance. Figur 3.6. nedenfor illustrerer DEA-problem-
et i dette tilfadde.
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Figur 3.6. DEA-metoden: Minimering af inputforbruget ved

givet output.
XZ A
30 B
Performance for A males
i forhold til dette punkt
20 A A
C
14,1
D
10 ~
T T T » Xl
10 17,7 20 30

| dette tilfadde udgeres best practice af institutionerne B, C og D samt kom+-
binationer heref, jf. de rette linier mellem B, C og D. Ingtitution A er ikke
best practice, idet A domineres af falgende kombination af institutionerne C

og D:

8ceC+8peD =8¢ (Yic: Xic: Xac) + 8p° (Yip: Xop: Xip)
=8c*(10:15:15) + 85+ (10: 30: 10)
=0,82+(10:15:15) +0,18+ (10: 30: 10)

=(10: 17,7 14,1)
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Denne kombination af C og D producerer samme maangde output som insti-
tution A, men anvender kun knap 71 pct. af inputforbruget for A, jf. falgende
beregninger™*:

Input 1for A° _ 17,7
Input 1for A 250

Performance (A) = =0,71=71pct.

Input 2for A° _ 141

Performance (A) = =
Input 2for A 20,0

=0,71=71pct.

Bade B, C og D tildeles en performancegrad pa 1 eller 100 pct., mens A til-
deles en performancegrad pa 0,71 eler 71 pct. | tabel 3.9. nedenfor sammen-
fattes resultaterne af DEA-analysen af de fire institutioner i dette eksempel.

Tabd 3.9. Resultater fra DEA-analyse af fire institutioner i taleksempe
2.

Input- ogoutputvasgte Institutionsvaagte P
U, V, Vo, ViV,| 8, 85 8¢ 8
IngtitutionA ...... 0,071 0012 003 033| 000 000 082 018|071
Institution B....... 0,100 0050 0,017 300( 000 1,00 000 0,00 1,00
Ingtitution C...... 0,100 0,050 0,017 300( OO0 000 1,00 0,00] 1,00
Institution D...... 0,100 0017 0,050 033| 000 000 000 1,00] 1,00

Anm.: V4/V, kan fortolkes som det sakal dte marginal e tekni sketranformationsforhold
(MRTS).

Dette eksempdl belyser det forhold, at DEA ikke alene angiver en performan-
cegrad. DEA identificerer ogsa, hvilke ingtitutioner der mest oplagt kan vage
forbillede for en ikke-best practice ingtitution. | dette tilfadde er institution A
sdedes domineret af ingtitutionerne C og D, mens ingtitution B ikke indgar i
den dominerende kombination af institutioner.

Dette er udtryk for a C og D i en vis forstand ligner A mest. C og D anven-
der sdledes de to input i nogenlunde samme forhold som A, mens ingtitution
B anvender en arbejdsproces der i langt hgjere grad er baseret painput X,.

Hvis A gnsker at falge op pa resultatet af resultatbenchmarkinganalysen,
f.eks. i form af procesbenchmarking, er det som udgangspunkt mest naturligt,

14| forhold til A anvender kombinationen af C og D séledes 71 pct. af forbruget af input 1 og
71 pct. af forbruget af input 2. Dette indebager, at kombinationen af C og D anvender X;0g X »
i sammeforhold som A.
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at A gennemfarer procesbenchmarking i forhold til institutionerne C og/eller
D. DEA-anaysen indikerer, at C og D er potentielle forbilleder for A.

Eksempel pa DEA-analyse af folkebiblioteker

Nedenfor redegeres for et eksempel pa anvendelse af DEA-metoden pa fakti-
ske tal fra den offentlige sektor. Datamaterialet vedrarer folkebibliotekerne i
de 18 kommuner i Kgbenhavns amtskommunei 1997."°

Det skal understreges, at formdlet med analysen er at illustrere anvendelsen
af DEA. En egentlig analyse af bibliotekerne vil kraave neamere overvejel ser
om blandt andet valget af data for ydelser og ressourcer. Naavagrende talek-
sempel har sdledes ikke til formdl at analysere konkrete forskelle i bibliote-
kernes effektivitet, men skal aene illustrere den metodiske anvendelse af
DEA.

Falgende input- og outputkategorier anvendes i denne analyse:

X @ Bruttodriftsudgifter ifelge regnskab 1997 (mill.kr.).

Y,: Antal udlan af beger.

Y,: Anta udlan af lydbager.

Ys: Anta udlidn af musk.

Y,: Anta evrige udlan, blandt andet "andre lydmaterider”, grafik, video
osv.

De anvendte datai analysen er vist i tabel 3.10. nedenfor.

15 Data er hentet fra Biblioteksstyrelsen, Biblioteks&rbog 1997, 1998. Der henvises til denne
publikation for en naamere beskrivelse af data.
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Tabel 3.10. Data for folkebiblioteker i 18 kommuner i 1997.

X Y, Y, Ya Y,
Balerup .o, 28,683 | 900.553 22.647 67.575 31.404
Brandby ......eeeeeer. 19,490 | 373.061 14.689 58.735 17.652
DI S 7189 | 139.709 4539 14.994 7.609
GENOME .vvvverrrerrrrre 48,182 | 1.149.067 60.168 14.690 64.256
GladSaxe coovvvvvvvvereeeee 43286 | 889.252 36.133 | 175574 39.981
GlOSITUP oo 13604 | 270509 11.116 44.041 17.018
HENEV oo 19,021 | 423.305 22004 | 153.297 28.509
Albertslund................. 23469 | 504.205 22045 | 116.726 21.018
HVIdOVIE crrrrrerererenn, 32,799 | 910.370 32235 |1.361.135 53.778
Heje- Taastrup............. 33589 | 662.880 27.890 18.817 19.564
Ledgje-Smerum ....... 3065 | 116.398 2.378 204 6.934
Lyngby-Taarba ....... 35362 | 829516 33726 | 157.194 25518
ROAOVTE overerereerere, 24,494 | 539,033 23.331 77585 44.018
SAlergd ..., 23386 | 498.660 24.225 98.731 27.299
L 12,369 | 336.169 12.491 78.478 22.781
TAMNDY oo 24250 | 626.197 29707 | 111519 35.439
Vallensbaek ............... 6,556 | 120.645 2.633 1.803 4794
Vil 11,264 | 295.905 10.740 6.747 12.960

Kilde: Biblioteksstyrelsen, Biblioteksarbog 1997, 1998.

Grundresultater fra analysen

| tabel 3.11. nedenfor preesenteres de matematiske hovedresultater fra en
standardanalyse af de 18 kommuner med den simple DEA-model baseret pa
konstant skalaafkast.
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Tabe 3.11. Resultater fra DEA-analyse af biblioteker i 18 kommuner i
1997.

Output- og inputvasgte® I nstitutionsvasgte? P
Outputvaggte (U) pr. million udlan
og inputvagt (V) pr. mill kr.
U Uy Us Ug Vi [8 8 8i 85 8
1. Bdlerup.......... 0,92 157 0,035 53 08 0,93
2. Brondby.......... 1,02 1592 1,17 0,051 06 03 03] 0,68
3. Drager ............ 2,78 43,17 317 0,139 06 01 010,63
4. Gentofte........... 0,16 1352 0,021| 1,0 1,00
5. Gladsaxe.......... 046 7,17 0,53 0,023 04 14 06| 0,76
6. Glostrup.......... 35,85 0,02 20,20 0,074 05 02 02| 0,74
7. Helev............. 6,52 0,053 1,0 1,00
8. Albertslund..... 0,80 13,90 1,09 0,043 0,2 0,7 03| 084
9. Hvidovre......... 0,61 946 0,69 0,030 23 11 04| 0,9
10. Hgje-Taasdtr..... 0,51 13,66 0,030 11 09| 0,72
11. Ledgje-Smer. .. | 8,57 14,73 0,326 1,0 1,00
12. Lyngby-Taar... | 0,56 8,78 0,64 0,028 06 11 06| 087
13. Radovre........... 1991 0,01 11,22 0,041 30 05 03] 09
14. Sdllered........... 32,50 0,64 0,043 0,1 0,7| 0,85
15. Ishg................ 520 25,99 0,081 1,0 1,00
16. Tarnby............. 31,34 0,62 0,041 1,0 1,00
17. Vallensbak..... 304 4734 347 0,153 1,0 0,0 0,0] 0,50
18. Vaalgse.......... 151 40,74 0,089 1,1 0,3| 0,88
GGBMMINEIMISINE 1.ttt sttt se ettt sttt sh ettt se bbbttt eb e s nrnnn 0,85

1) Det skal bemaakes, at vaggtene ikke ngdvendigvis er entydige. De angivne out-
putvaggte er de outputvaggte, som er fremkommet ved den konkrete edb-lgsning af
DEA-modellen. Andre sag af vaggte vil kunne give samme vaadi af performancegra
den Pfor de enkelte ko mmuner.

2 Eksempelvis refererer 8, til den vaagt, hvormed kommune nummer 11 (Ledgje-Sme-
rum) indgér i den dominerende kombination for hver af de 18 kommuner.

Anm.: | tabellen angiver blanke felter vaardien nul, mens 0,0 angiver en meget lille vaagt.

Tabel 3.11. viser eksempelvis, at der beregnes en performancegrad pa 0,93
eller 93 pct. for biblioteksvasnet i Ballerup kommune.

Denne performancegrad fremkommer ved fglgende beregning, hvor udlans-
tallene (Y) er angivet i millioner, og udgifterne (X) er angivet i millioner kr.:
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Output — U Yi+Uz Yo+ Us Ys+Us Ya

Performance =
Input Vi X
_0,92. 0900553 +0- 0,022647 +1,57 - 0,067575 +0. 0,031404
0,0349 . 28,683
_ 093 _ _
=10 0,93 =93 pct.

Ballerup domineres af en kombination bestdende af 5,3 gange Ledgje-
Smerum og 0,8 gange Ishgj, jf. tabel 3.12. nedenfor.

Tabel 3.12. Benchmark for Ballerup kommune.

Ledgje- | Ishgj |Ballerup Benchmark for Ballerup Output

Smerum 5,3+L edgje-Smerum+0,8¢I shej slack
X, 3,065| 12,369 28,683| 5,3+3,065+ 0,812,369 = 26,7 -
Yoo 116.398 | 336.169| 900.553| 5,3+ 116.398 + 0,8 » 336.169 = 900.553 0
Yo 2.378 12.491( 22.647| 5,3¢2.378+ 0,8+ 12.491 = 23.163 516
Y3 204 78.478| 67.575| 5,3+204+0,8¢78.478 =67.575 0
Yg......... 6.934 22.781] 31.404| 5,3+6.934+ 0,8 22.781 = 55.982 24.578

Anm.: Afrunding af vesgtene medferer, at tallenei tabellen ikke summer til den angivnetotal.
Mere praist er benchmark for Ballerup saledes 5,289701 gange L edgje-Smerum og
0,847319 gange Ishgj.

Denne sdkaldt dominerende kombination af Ledgje-Smgrum og Ishgj presste-
rer mindst samme maangde output (udlan) som Ballerup, men anvender kun
93 pct. af Ballerups ressourcer, dvs. 26,7 mill kr.

Bemaak, a den dominerende kombination faktisk praesterer mere end Balle-
rup, nar udvalgte outputtyper betragtes. Med hensyn til beger og musikudian
prassterer den dominerende kombination sdledes yderligere henholdsvis godt
500 og knapt 25.000 udlan, jf. det s3kaldte "outputsack”. Men for bade lyd-
bager og "evrige udlan" producerer den konstruerede benchmarkingkombina-
tion preecis lige sA meget som Ballerup.
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Nogle eksempler pa analyseresultater
Der kan vage en rakke forskellige formd med en DEA-analyse af et givet
omrade, blandt andet falgende:

Identifikation af de bedste ingtitutioner pd omradet med henblik pa en
naamere undersggelse af, hvorfor disse institutioner er gode. Resultat-
benchmarking med DEA kan sdledes bruges som forstudie for mere pro-
ces- og mikroorienterede analyser af institutionerne.

Scanning af omrédet med henblik pa at identificere det samlede poten-
tiale for effektivitetsforbedringer.

Bredere analyser af, hvilke faktorer der kan forklare forskelle i perfor-
mance. Variationen i performance kan analyseresi forhold til dels socio-
akonomiske forhold, som den enkelte kommune ikke kan pavirke direkte
pa kort sigt, dels styringsmasssige forhold og lignende, som den enkelte
kommunal bestyrelse kan pavirke.

Resultaterne fra DEA-analysen ska selvsagt fortolkes med forsigtighed i
forhold til modellens antagelser og datakvaliteten.

Beregningsresultaterne viser, at Gentofte, Herlev, Ledgje-Smerum, Ishg og
Tarnby kommuner ale opnar en performancegrad pa 1. Disse fem kommuner
er derfor blandt kandidaterne til best practice kommuner pa biblioteks-
omradet i Kgbenhavns amtskommune. Det fremgdr af oversigten over per-
formancegrader P i tabellen med grundresultater, jf. tabel 3.11.

Det er dog tydeligt, at issx Ledgie-Smerum, Ishgj og Tarnby kan overvejes
som kandidater til best practice. Det er sdledes atovervejende disse tre kom-
muner, der "dominerer” de gvrige kommuner og kan tjene som forbilleder, jf.
oversigten over ingtitutionsvaagte i tabel 3.11.

Gentofte og Herlev indgér kun sjaddent i de dominerende benchmarkkombi-
nationer. Issa for Herlevs vedkommende kan dette skyldes, at kommunen
opndr sin gode placering, fordi kommunens biblioteksvaesen er meget "spe-
cidiseret” i udlan af musik (Y3), jf. outputvasgtene i tabel 3.11.

Tabel 3.13. nedenfor viser sdledes, a Herlev er den kommune, der har flest
udlan af musik i forhold til de samlede hiblioteksudgifter. Hvis Herlev i
DEA-analysen tildeles tilstraskkelig stor vasgt til musikudian og meget lav
vaagt til de pvrige lanekategorier, vil Herlev opna en performancegrad pa 1.

Herlev illustrerer med andre ord en central egenskab ved DEA-grundmode-
len. Der anvendes ingen restriktioner pd kommunernes mulighed for at prio-
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ritere de forskellige outputtyper. Der er med andre ord ingen band pa input-
0g outputvasgtene i grundmodellen. Kommunerne stilles i den forstand i det
bedst mulige lys, fordi deres output sasmmenvejes med de bedst mulige vasgte
for hver enkelte kommune. Derfor opndr Herlev en performancegrad pa 1,
selvom kommunen faktisk kun ger det godt med hensyn til udlan af musik.

Tilsvarende vil Gentofte under alle omstamndigheder opna en performance-
grad pa 1, fordi kommunen ligger helt i top med hensyn til udlan af lydbager.
| den fundne Igsning tildeles Gentofte dog "tilfaddigvis' ogsd en postiv vaegt
til udlan af beger (Y,).

De noget specialiserede udlansmenstre i Herlev og Gentofte kunne eventuelt
haange sammen med f.eks. befolkningens alderssammensagning i de to kom-
muner. Dette er dog ikke undersegt neamere i denne analyse.

Tabel 3.13. viser endvidere, at Ledgje-Smerum faktisk ligger i top med hen-
syn til béde bogudian (Y, ) og "evrige udlan" (Y,). Til gengadd ligger kom-
munen langt under gennemsnittet med hensyn til issar musikudlan. Tarnby og
Ishgj klarer sig jaavnt godt med hensyn til ale fire udlanstyper.

Tabd 3.13. Antal udlan pr. millioner kr. for 18 kommuner.

Y/ X Yo/ X Y4/ X Y4 X P
Balerup ....cccovveveeniennes 31.397 790 2.356 1.095 0,93
Brandby ........ccccovennnee. 19.141 754 3.014 906 0,68
Dragar......cccooovvvrecenenne 19.433 631 2.086 1.058 0,63
Gentofte.....ccocvvevveeerenens 23.848 1.249 305 1.334 1,00
Gladsaxe ........cccoeevvevenene 20.544 835 4.056 924 0,76
GlOSITUP ... 19.885 817 3.237 1.251 0,74
5[5 (YA 22.255 1.157 8.059 1.499 1,00
Albertslund...........co..... 21.484 939 4974 896 0,84
Hvidovre.......ccocevevnnens 27.756 983 4,151 1.640 0,95
Hgje-Taastrup................ 19.735 830 560 582 0,72
Ledgje-Smgrum............. 37.977 776 67 2.262 1,00
Lyngby-Taarbak ........... 23.458 954 4.445 722 0,87
Radovre .......cccoeeevennee. 22.007 953 3.168 1.797 0,96
Sallerad .......ccoovveeeeennns 21.323 1.036 4,222 1.167 0,85
ISNG] .o 27.178 1.010 6.345 1.842 1,00
Tanby ..o 25.823 1.225 4,599 1.461 1,00
Valensbhak.................... 18.402 402 275 731 0,50
Veaalgse....cveeeenne.. 26.270 953 599 1.151 0,88
GennenmBhit.................... 23.773 905 3.140 1.240 0,85

De 18 kommuner opndr i gennemsnit en performancegrad pa 0,85 dller 85
pct., jf. tabel 3.13. ovenfor. Dette udtrykker, at en gennemsnitlig kommune
har et produktivitetspotentiale pa 15 pct., hvis det antages, at den gennem-
snitlige kommune kan blive lige sd god som de bedste kommuner.
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Et udtryk for den samlede variation i performance kan fas ved at betragte det
samlede teoretiske produktivitetspotentiale, hvis det antages, at ale 18 kom-
muner bringes op pa best practice niveauet. Ved beregningen af det samlede
produktivitetspotentiale er det dog nedvendigt at tage hensyn til, at de enkelte
kommuners biblioteksvassner ikke er lige store. Det samlede produktivi-
tetspotentiale for folkebibliotekerne i Kabenhavns amt kan derfor beregnes
som et vaggtet gennemsnit af kommunernes DEA-scorer, hvor bruttodriftsud-
gifterne anvendes som veggte. Resultatet af disse beregninger bliver, at de
samlede produktivitetspotentiale kan opgeres til 13 pct., hvis alle kommuner
kunne blive lige s3 effektive som de bedste.

Der kan knyttes en rakke forbehold til dette resultat, som indebager a man
ikke uden videre kan readlisere det beregnede potentiale for alle kommuner.
Eksempelvis kan der vaae salige forhold i udvalgte kommuner, som inde-
baaer, at disse kommuner ikke umiddelbart vil kunne na helt op pa best prac-
tice.

Pa den anden side skal man vagre opmaaksom pd, at DEA er en best practice
metode. Metoden vurderer kommunerne i forhold til hinanden. Det kan me-
get vel tankes, at salv de bedste kommuner ikke opndr optimale resultater,
n&r der sammenlignes med helt andre kommuner. Hvis f.eks. Ledge-
Smerum, Ishgj og Tarnby i virkeligheden ogsa har performanceproblemer,
kan det samlede produktivitetspotentiale for kommunerne i Kgbenhavns
amtskommune vage langt sterre end 13 pct.

Dette grundlagggende benchmarkingfaenomen belyses neamere i appendiks 2
til dette kapitel, hvor der blandt andet redegeres for en udvidet DEA-analyse
af kommunerne i bade K gbenhavns, Frederiksborg og Roskilde amtskommu-
ner.

3.2.5. Beregning af produktivitetsudviklingen over tid med DEA-
metoden

Ved a kombinere DEA med forskellige indeksmetoder er det endvidere mu-
ligt a give en forholdsvis praecis beskrivelse af udviklingen fra & til & i de
enkelte ingtitutioners produktivitet. Metoden er dog relativt kompliceret.

Metoden er baseret pa, at de enkelte ingtitutioner i et givet ar ikke aene mé-
lesi forhold til best practice randen i det pagaddende &, men ogsa i forhold
til best practice randen i andre ar. Dette haanger sammen med, at best practice
randen, dvs. DEA-kurven, forskydes fra & til &.
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Det forhold, at best practice randen forskydes, kan skyldes, a produktions-
teknologien i sektoren forandres. Eksempelvis kan teknologiske fremskridt
gere, at ingtitutionerne pa et sektoromrade generdlt vil vage i stand til at age
produktionen. Men pointen er, a ikke alle institutioner nadvendigvis er lige
gode til at falge med udviklingen.

Problemstillingen kan illustreres med et forenklet eksempel med tre instituti-
oner, der alle anvender én ressourceenhed (input) til at frembringe to typer af
ydelser (output), jf. tabel 3.14. nedenfor.

Tabel 3.14. Taleksempel med 3 ingtitutioner og 2 ar.

Arl Ar2
Input  Output 1 Output 2 Input  Output 1 Output 2
X Y, Y, X Y, Y,
InstitutionA .................. 1 1 4 1 4 5
Institution B.................. 1 5 1 1 6 3
InstitutionC.................. 1 2 2 1 3 3

Det fremgar af tabellen, at dle tre ingtitutioner har @get deres produktion af
begge yddser fradr 1 til & 2 og samtidig fastholdt ressourceforbruget. Dette
indebager, at ale tre ingtitutioner har forbedret deres produktivitet.

Specidt bemagkes, at ingtitution C har foreget produktiviteten med 50 pct.
fradr 1til & 2, fordi ingtitutionen har foreget begge output med netop 50 pct.

Spargsmdet om, hvilke ingtitutioner der klarer sig bedst i de enkelte & kan
belyses ved anvendelse af standard DEA-metoden. | tabel 3.15. nedenfor
vises resultaterne fra to sddanne standard DEA-andlyser i henholdsvis & 1 og
ar 2, n& dataer somi tabel 3.14. ovenfor.

Tabel 3.15. Resultat af to sandard DEA-analyser i &r 1 og ar 2.

DEA-scorei & 1 | DEA-scorei &r 2
INSHEULION A ..ottt e 1,00 1,00
INSEHTULION B ... 1,00 1,00
INSHTULION C..ovcececece et 0,74 0,67

Det fremgér af tabel 3.15., at bade A og B opndr den maksimale score pa 1 i
begge &. A og B kandiderer sdledes til at vaae best practice institutioner i

begge &.

Institution C opndr en score pd 0,74 i & 1 og 0,67 i & 2. Den relative perfar-
mance for ingtitution C er sdledes forvaaret i forhold til best practice randen.
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Pointen er, at man med den sakaldte Malmquist produktivitetsudviklingsmo-
del* kan beregne béde den absolutte og den relative produktivitet for institu-
tioner som C. Dette gares ved at mdle C's prasstation i de forskellige & i for-
hold til best practice randen i et bestemt &r.

Taeksemplet vil nu blive anvendt til beregning af et Mamquist produktivi-
tetsudviklingsindeks med & 1 som basisir (MY).

Dermed sammenlignes output for ingtitution C i bade & 1 og & 2 med best
practice randen i & 1, dvs. med punktet C°, jf. figur 3.7.

Figur 3.7. DEA-beregninger med randeni ar 1 som referen-

ce.
Y2 >
5 A,
A
4 N
: o
3 - } ) A Cz ) N\, B,
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N& output i & 1 sammenlignes med randen i & 1, far C den score, der er
beregnet i standard DEA-andysen for & 1, nemlig 0,74.

Nér output for C i & 2 sammenlignes med randeni & 1 f& C en score, der er
starre end 1, fordi Ci & 2 ligger over randen i & 1. Konkret fa&r Ci & 2 en
DEA-score pa 1,11 med randen i ar 1 som reference. | & 2 ligger ingtitution
C sdledes 11 pct. over best practice randeni & 1, jf. figur 3.7.

16 Se f.eks. R. Fare, S. Grosskopf og P. Roos, Productivity changes in Swedish Pharmacies
1980-89: A non-parametric Malmquist approach, The Journal of Productivity Analysis, 3, 85-
101, 1992.
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Tilsvarende vil ingtitution A i begge & blive sammenlignet med randen i
periode 1. N&r output for A i & 1 sammenlignes med randeni & 1, far A en
DEA-score pa 1. N& output for A i & 2 sammenlignes med randen i ar 1,
dvs. punktet A°, f& A en score der er starre end 1, fordi A i & 2 ligger over
randen i & 1. Tilsvarende vil B i begge & blive sammenlignet med randen i
a1

Tabel 3.16. nedenfor sammenfatter resultaterne af beregningen af et Mal-
maquist produktivitetsudviklingsindeks med & 1 som reference for de 3 insti-
tutioner. Indekset beregnes ved at dividere DEA-scoren i & 2 med DEA-
scoreni ar 1, begge beregnet med randen i & 1 som reference.

Tabel 3.16. DEA-beregninger med randen i & 1 som reference.

DEA-scorei & | DEA-scorei & | Malmquist pro- Stigning i per-
1medrandeni [ 2medrandeni | duktivitetsudvik- | formance fraar
ar 1somrefe- | & 1somrefe- |[lingsindeks med & 1til &r 2
rence rence 1 som reference (pct.)
(P (P) (M*=PR,'/PyY
InstitutionA ... 1,00 1,68 1,68 + 68
Institution B... 1,00 1,58 1,58 + 58
Institution C... 0,74 1,11 1,50 + 50

Det fremgar, at C har forbedret performance med 50 pct. Men A og B har
forbedret performance endnu mere, nemlig med henholdsvis 68 og 58 pct.

Men hvordan ville billedet se ud, hvis man i stedet anvendte best practice

randeni ar 2 som sammenligningsgrundlag? | figur 3.8. nedenfor skitseres
dette DEA-problem.
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Figur 3.8. DEA-beregninger med randen i ar 2 som referen-

ce.
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Det er tydeligt ud fra figur 3.8., at intitutionerne A og B i dette tilfadde far
registreret en noget mindre performancefremgang fra ar 1 til & 2. Resultatet
af denne DEA-analyse er vist i tabel 3.17. nedenfor'’.

Tabel 3.17. DEA-beregninger med randen i ar 2 som reference.

DEA-scorei & | DEA-scorei & | Mamgquist pro- Stigning i per-
1medrandeni | 2medrandeni | duktivitetsudvik- | formancefradr 1
ar 2somrefe- | & 2somrefe- |lingsindeks med &r til &r 2
rence rence 2 som reference (pct.)
(P (PY) (M?= P’/ Py?)
InstitutionA ... 0,80 1,00 1,25 +25
Institution B... 0,83 1,00 1,20 +20
Institution C... 044 0,67 1,50 + 50

Udskiftningen af randen giver i dette konstruerede eksempel store aandringer
i performanceresultaterne for de tre ingtitutioner. Institution C registererer
fortsat en fremgang pa 50 pct., mens fremgangen for A og B reduceres \ee
sentligt til henholdsvis 25 pct. og 20 pct.

171 dette konstruerede eksempel er tallene af fremstillingsmasssige &rsager valgt siledes, at
resultaterne bliver ganske dramatiske. Nar Malmquist metoden anvendes i praksis vil &r til &r
andringer saddent vaare sa betydelige, jf. eksempel med biblioteker nedenfor.
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Dette problem har en rakke fadlestrask med de maske mere velkendte pro-
blemer omkring forskelle mellem de s3kaldte Laspeyres og Paasche indeks-
modeler'®. Resultaterne afheanger af sammenligningsgrundlaget eller ud-
gangspunktet!

Og "lasningen” pa problemet er faktisk ogsa nogenlunde den samme, nemlig
a anvende et geometrisk gennemsnit af M' og M?, jf. ogsd det sdkaldte
Fisher indeks"®. Det geometriske gennemsnit af M* og M? kaldes M.

Malmquist indekset M

M2 = ,Ml. M?2

| tabel 3.18. vises vagdien af dette Malmquist indeks for institutionerne A, B
og C.

Tabd 3.18. DEA-beregninger af samlet Malmquist indeks.

M1t M? M 12 Stigning i perfor-

mance fradr 1til & 2
(pct.)

Institution A ... 1,68 1,25 1,45 +45
Institution B.... 1,58 1,20 1,38 +38
Institution C.... 1,50 1,50 1,50 +50
GeNNEMSNIt........cccveeereeeieeerecerrenannes 1,58 1,31 1,44 + 44

Med Mamaquist indekset M*? beregnes en samlet gennemsnitlig produk-
tivitetsfremgang pa 44 pct. for de tre ingtitutioner. Det bemagkes, a i dette
konstruerede eksempel er C faktisk den institution, der far beregnet den ster-
ste performancefremgang fraar 1 til ar 2.

Opdeling af produktivitetsudviklingsindekset

Den samlede produktivitetsudvikling kan opdeles pa to effekter, teknolo-
giskift-effekten og catching-up-effekten. Teknologiskift-effekten belyser om
de mest produktive ingtitutioner er blevet endnu mere produktive, det vil sige,
om der fraar til & er blevet stadig bedre mader at gare tingene pa. Catching-
up-effekten, eler indhentningseffekten, viser om de @vrige ingtitutioner er i
stand til at hale ind pa de bedste institutioner.

18 Se f.eks. Linderoth mfl., Beskrivende gkonomi, DJ@Fs forlag.

19 se f.eks. R. Fare, S. Grosskopf og P. Roos, Productivity changes in Swedish Pharmacies
1980-89: A non-parametric Malmquist approach, The Journal of Productivity Analysis, 3, 85-
101, 1992.
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Rent matematisk kan dekomponeringen af Mamaquist indekset M vises pa
f@lgende made:

Dekomponering af Malmquist indekset M *2

PP _ ép’u€p pu
MZ=M'.M2= [-2.22 = 32 . al2 1,
RO ERU 6P R

De to faktorer i kantede parenter udtrykker henholdsvis catching-up-effekten
og teknol ogi skift-effekten.

Catching-up-effekten er siledes faktoren B*/ Pi', der som ovenfor neant
udtrykker performancegraden i ar 2 i forhold til randen i & 2 divideret med
performancegraden i & 1 i forhold til randen i & 1, dvs. standard DEA-
scoren i & 2 divideret med standard DEA-scoreni &r 1.

Den anden faktor, dvs. faktoren under kvadratrodstegnet, maler aandringen af
selve best practice randen fra a 1 til & 2. Dette forhold kaldes som naa/nt
ovenfor teknologiskift-effekten.

Catching-up-effekten reprassenterer sdledes effekten af forskydninger i for-
hold til best practice randen i de enkelte a, dvs. i forhold til den optimale
produktionsteknologi i de enkelte &. Teknologiskift-effekten udtrykker for-
skydninger af selve best practice randen, dvs. forskydninger af den optimale
produktionsteknologi. Dette illustreres nedenfor.

Betragt eksempelvis institution C i taleksemplet ovenfor, jf. tabellerne 3.16.
og 3.17. For denne ingtitution fas felgende dekomponering af Mamquist
indekset:

Dekomponering af Malmquist indekset M ** for institution C

¢pzu é[p puU é
vz = U EIR R U €067 e/lll 0745 090. 166=15
SO ER Py Sl glosr 04

Det samlede Mamquist produktivitetsudviklingsindeks for institution C er
beregnet til 1,50. Det betyder at institutionen samlet set har forbedret sin
performance med 50 pct.
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| dette tilfedde kan det samlede produktivitetsudviklingsindeks dekompo-
neresi en catching-up-effekt pa 0,90 og en teknologiskift-effekt pa 1,66, jf.
figur 3.9.

Figur 3.9. Opdeing af produktivitetsudvikling i Malmquist-

indekset.
Indeks Indeks
1,8 - r 1,8
1,6 1,6
1,4 A 1,4
1,2 1.2
1,0 1,0
0,8 0,8
W samlet produktivitetsstigning B Catching-up [ Teknologiskift

Fortolkningen er, at institutionens samlede performancefremgang er sammen-
sat af to effekter:

Pa den ene side taber ingtitutionen performance svarende til 10 pct., fordi den
ikke kan falge med i forhold til de bedste institutioner. | & 2 ligger C laangere
borte fra den optimale teknologi, end ingtitutionen gjorde i ar 1.

P4 den anden side forbedres ingtitutionens performance med hele 66 pct.,
fordi der sker et generdt lgft i performance inden for sektoren. Produktions-
teknologien inden for sektoren bliver bedre fradr 1 til & 2.

| tabel 3.19. nedenfor sasmmenfattes resultaterne af produktivitetsudviklings-
analysen af de 3 ingtitutioner i regneeksemplet.
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Tabel 3.19. Produktivitetsudviklingsindeks, catching-up, teknologiskift
og performancemal.

Mamauistpro- | Catch- | Tek- B P, P,2 P,
duktivitetsudvik- | ing-up | nologi-
lingsindeks (M) skift
Ingtitution A ... 1,45 1,00 1,45 1,00 1,68 0,80 1,00
Institution B.... 1,38 1,00 1,38 1,00 1,58 0,83 1,00
Institution C... 1,50 0,90 1,66 0,74 111 044 0,67

Hele fremgangen for bade A og B kan forklares ved teknologiskift-effekten,
fordi dei begge &rene ligger pa randen og derfor ikke har noget catching-up i
forhold til randen.

Det skal bemaakes, at der generelt kan vaae forskelle i teknologiskiftet fra
ingtitution til institution. Dette haanger sammen med, at teknologien (best
practice randen) ikke ngdvendigvis andrer sig pa nogen ensartet méde fra det
ene &r til det nasste. Det kan eksempelvis taakes, at dele af randen er udsat
for teknologiske tilbageskridt, mens andre dele oplever fremskridt i varieren-
de omfang. Teknologiskiftet afhaanger sdledes af den enkelte institutions -
put- og outputforhold.

Teknol ogiskift-effekten males med andre ord lokat og kan derfor veae gan-
ske forskellig frainstitution til institution.

Eksempel med beregning af Malmquist indekset for folkebibliote-
ker

For at demonstrere anvendelsen af Mamquist metoden i praksis er der fore-
taget en beregning af performanceudviklingen fra 1996 til 1997 for folkebib-
liotekerne i de 18 kommuner i Kgbenhavns amtskommune.

Det skal 0gsa her understreges, at taleksemplerne ikke har til formd at analy-
sere den konkrete produktivitetsudvikling pa biblioteksomradet, men udeluk-
kende ska illustrere anvendel sen af Mamaquist metoden.

Som md for input anvendes de samlede bruttodriftsudgifter i hvert af arene,
opgjort i faste priser. Som md for output anvendes antal udlan af bgger, antal
udlan af lydbager, antal udldn af musik og antal udldn af evrige materialer,
f.eks. lydbager og musik. Ligesom i DEA-analysen for 1997 i afsnit 3.2.4
ovenfor, anvendes sdledes 1 input og 4 output i denne analyse. Resultaterne
af analysen er vist i tabel 3.20. nedenfor.
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Tabd 3.20. Malmquist indeks for 18 folkebiblioteker i Kgbenhavns
amtskommune 1996/97 (1996 = ar 1 og 1997 = &r 2).

M* |[Catching | Teknolo-| P;* Pt P2 P,
up giskift

Ballerup ................ 1,10 1,11 0,99 0,84 0,94 0,87 0,93
Brandby ................ 0,54 0,68 0,79 1,00 0,71 1,65 0,68
Drager.................. 1,03 1,04 0,99 0,61 0,63 0,61 0,63
Gentofte................ 1,05 1,00 1,05 1,00 1,08 0,97 1,00
Gladsaxe ............... 0,97 0,92 1,05 0,82 0,80 0,79 0,76
Glostrup .......eeee.... 1,00 0,93 1,07 0,80 0,77 0,72 0,74
Herlev ..o, 1,15 1,00 1,15 1,00 1,19 0,90 1,00
Albertsund............ 0,96 0,88 1,09 0,95 0,91 0,88 0,84
Hvidovre................ 0,97 0,95 1,02 1,00 0,97 0,98 0,95
Heje-Taastrup....... 1,00 0,99 1,02 0,72 0,73 0,71 0,72
Ledgie-Smerum.... | 1,00 1,00 1,00 1,00 1,10 1,10 1,00
Lyngby-Taarbak .. | 1,00 0,95 1,05 0,91 0,91 0,87 0,87
Radovre ................ 1,00 1,02 0,99 0,94 0,92 0,93 0,96
Sdllered ............... 1,01 0,89 1,14 0,96 0,97 0,84 0,85
15177 1,01 1,00 1,01 1,00 1,06 1,03 1,00
TArNbY ..o, 1,11 1,01 1,10 0,99 1,14 0,94 1,00
Vallenshak........... 0,78 0,78 1,00 0,64 0,50 0,64 0,50
Vaglgse............ 1,00 1,03 0,98 0,86 0,87 0,88 0,88
Gennemsnit........... 0,98 0,95 1,03 0,89 0,90 0,91 0,85

Det fremgar of tabellen, at den gennemsnitlige vaardi af Malmquist indekset
er 0,98. Analysen viser sdledes, at performance samlet set er faldet med 2 pct.
for de 18 kommunale biblioteksvaesner.

Teknologiskift-effekten giver anledning til en gennemsnitlig forbedring af
performance med 3 pct. Catching-up-effekten er til gengedd negativ og bi-
drager til at reducere performance med 5 pct. De bedste kommuner er sdledes
blevet lidt bedre, men mange kommuner har ikke helt kunnet felge med w-
viklingen.

Tabellen viser endvidere, a der kun sker beskedne aandringer fra 1996 til
1997 i performance for en stor del af biblioteksvasnerne.

| begge & er Gentofte, Herlev, Ledgje-Smarum og Ishgj best practice med en
score pd 1, jf. sgjlerne for P,"og P,” i tabellen ovenfor. Brendby og Hvidovre
er tillige best practice i 1996, men ikke i 1997. | 1997 er Tarnby tilgengadd
best practice og er meget tag pai 1996.

Fem kommuner skiller sig ud med forholdsvis store aandringer i performance.

Performance for Ballerup, Herlev og Tarnby foreges med henholdsvis 10, 15
og 11 pct. For Balerups vedkommende skyldes fremgangen catching-up.
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Ballerup klarede sig sdledes mindre godt i 1996, men har indhentet en del af
efterdagbet i 1997.

Herlevs fremgang kan derimod udelukkende tilskrives teknologiskift, idet
Herlev i béde 1996 og 1997 ligger pa best practice randen.

Tamnbys fremgang kan ligeledes overvejende henferes til teknologiskift-
effekten. Tarnby |3 sdledes som nae/nt allerede i 1996 tadt pa best practice
randen og har derfor ikke kunnet have nogen naa/nevaadig catching-up.

For bade Brendby og Vallensbak beregnes et betyddigt fad i performance
fra 1996 til 1997. For Valenshak er faldet pa 22 pet., mens det for Brendbys
vedkommende udger hele 46 pct.

For Valensbak skyldes nedgangen udelukkende en negativ catching-up-
effekt. Kommunen bliver siledes trukket lidt op af teknologiskift-effekten,
men mister meget fordi den ikke kan felge med de bedste.

For Brandby kan nedgangen henferes til bade catching-up-effekt og teknolo-
giskift-effekten. Brendby 1a sdledes pa best practice randen i 1996, mens
kommunen i 1997 opndr et resultat, der ligger langt fra de kommuner, der
klarer sig bedst.

Dekomponeringen i forskellige arsager til fremgang i performance kan have
vassentlig betydning for opf@lgningen pa resultaterne. Et par eksempler kan
naavnes:

Biblioteker med en lav score i de enkelte & kunne neamere overveje
deres arbgdsprocesser og undersgge, om de kan laare noget af de biblio-
teker, der generelt opndr gode resultater, jf. issar Ledgje-Smerum og Is-
hg.

Biblioteker med en betydelig teknologiskift-effekt er tilsyneladende gode
til omstilling og fornyelse, f.eks. i forbindelse med indferelse af ny tek-
nologi, edb mv.
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Appendiks 1 til kapitel 3
Udvidelse af DEA-modellen

| appendikset gennemgas fal gende omrader:

1 DEA-modeller med rangordning af best practice ingtitutioner
2 DEA-modeller med varierende skal aafkast

1. DEA-modeller med rangordning af best practice institutio-
ner

En af fordelene ved DEA-metoden er den betydelige fleksiblitet vedrerende
beregningen af de forskellige vaagte for input og output. For hver enkelt n-
gitution i en DEA-analyse anvendes det sadt af vegte, som stiller den pagad-
dende ingtititution i det bedst mulige lys. Dette bidrager til at give resultater-
ne af DEA-analysen betydelig legitimitet.

Denne fleksibilitet kan ogsa skabe problemer, nar DEA anvendes som i-
strument til resultatbenchmarking. Et af hovedproblemerne er, at at for man-
geingtitutioner i en DEA-analyse udpeges som best practice institutioner med
en performancegrad pa 100 pct. Denne problemstilling belyses i det falgende
med udgangspunkt i et taleksempel.

Betragt fire ingtitutioner A, B, C og D. Der kunne eksempelvis vage tale om
fire folkebiblioteker, der "fremstiller" udlan af bager (Y,) og udlidn af cder
med musik (Y,). Det antages, at de fire biblioteker anvender lige meget input,
f.eks. X=1. Figur 1 nedenfor viser output for de fire biblioteker.
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Figur 1. Eksempel pa DEA-analyse, hvor alle institutioner
er best practice.

Y, (‘EJdIén af cd'er) X=1

A(2,8)

-\ C(O4

D (10,1)

»Y,
2 6 9 10 (Udian af bager)

Det fremgér af figuren, at nogle af de fire biblioteker er ganske forskellige,
om end de fremstiller samme typer af output og anvender identiske maangder
af input. Bibliotek D er sdledes et forholdsvis traditionelt bibliotek med et
relativt stort bogudlan og et relativt lille udlan af cd'er. Bibliotek A har en
noget anden |anerkreds med en betydelig overvasgt af udlan af cd'er.

En standard DEA-analyse vil udpege dle fire biblioteker som best practice.
De vil ale opna den maksmae performancegrad pa 1. DEA-analysen vil
med andre ord ikke kunne bidrage til identifikation af f.eks., hvilke bibliote-
ker der eventuelt kan tjene som forbillede for de gvrige biblioteker.

Et problem ved DEA-metoden er den manglende mulighed for at rangordne
eller filtrere de bedste institutioner. Mange institutioner kan pa en og samme
tid have maksima performancegrad. Metoden tillader nemlig, at de enkelte
ingtitutioner i en vis forstand kan specialisere sig i det, de er bedst til at pro-
ducere. En ingtitution, der producerer relativt meget af en type output Yi,
men relativt lidt af andre typer output, kan sdledes "vadge' at give en hgj
vaggt til Y, og sma vaagte til de evrige typer output.

Denne egenskab gar sig isaa gaddende ndr antallet af input- og outputtyper er

stort i forhold til antallet af undersagte ingtitutioner. Det gger de enkelte in-
stitutioners specialiseringsmuligheder.
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Man kan dog opna et vist indtryk af de enkelte best practice ingtitutioners
indbyrdes placering ved at undersage, hvor hyppigt en given institution ke-
nyttes til at dominere andre ingtitutioner med, dvs. hvor ofte en given instit u-
tion udpeges som forbillede for institutioner, der ikke er best practice.

Dominansmalet D angiver det antal gange en given enhed benyttes til at do-
minere andre enheder med. En hgj veadi a D antyder, a den pagaddende
institution er best practice uden at vage saalig speciaiseret. Fortolkningen af
dette simple dominansmd er dog ikke atid helt klar. Det ber derfor benyttes
med forsigtighed.

Der findes imidlertid ogsa andre og mere hensigtsmaessige metoder til hand-
tering af specialiseringsprablemet.

Betragt bibliotek A i taleksemplet. A kunne vadge input- og outputvasgtene
U, =0, U,=1/8 og V; = 1. Med disse vaggte ville A opna falgende perfor-
mancegrad:

Performance (A) = Us. Y\}:f L)J(Z' Y O 2+1(_11/8)' 8 =1

Med disse vaagte vil hverken B, C eller D opnar en performancegrad pa over
1. Disse vagyte er m.ao e optima lasning for A. Forholdet mellem out-
putvaggtene er U,/U, = 0.

A vil imidlertid ogsa kunne opna en performancegrad pa 1 med vaggtene U, =
1/34, U, = 2/17 og V; = 1. Ingen a de avrige biblioteker vil opna en perfor-
mancegrad pa over 1 ved disse vemgte. Vaggtforholdet er i dette tilfadde U,/
U2= 1/4.

Det kan vises, a A ville opna performancegraden 1 for dle vaggtforhold fra
og med U,/ U, =0til og med U,/ U,=1/4, dvs. 0 £ U,/U, £ 1/4 . Der kan
beregnes tilsvarende optimale intervaller for de @vrige tre biblioteker i analy-
sen, jf. tabel 1 nedenfor.
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Tabe 1. Taleksempd. Fire biblioteker med en inputtype og to outputty-
per.

' Y, X P U, U, Optimal e vaegt-
F.eks. | F.eks. | forhold UyU,

Institution A ...... 2 8 1 1,00 134 2117 | 0£ U, /U, £ 1/4
Institution B....... 6 7 1 1,00 113 V13 | 1/4£UJU,£1
Institution C...... 9 4 1 1,00 3/31 131 | 1EU/U,£3
Institution D...... 10 1 1 1,00 1 0 |3gUyU,£4

Antag at man pa baggrund af f.eks. politiske ansker eler sund fornuft kan
fastsadte falgende krav til vaagtene: Et cd-udlan ma ikke vaagtes (prioriteres)
hgjere end et bogudlan. Dog ma et bogudlan ikke vasgtes mere end tre gange
sa hgjt som et cd-1an. Bager er med andre ord vigtigere end cd'er, men der er
gramser for, hvor meget vigtigere bagerne er.

Da de enkelte bibliotekers implicitte prioritering kommer til udtryk i input-
og outputvaggtene i DEA, kan denne politiske prioritering teknisk set udtryk-
kes ved fa@lgende betingel ser:

1.U2£U1£3. U2 eler 1£UJU2£3

Denne betingelse kan indarbgjdes i en mere avanceret DEA-modd. Konse-
kvensen bliver, at bibliotek A ikke langere ville opna den maksimale per-
formancegrad pa 100, fordi de optimale vasgtforhold for bibliotek A i ale
tilfadde falder uden for de politisk fastsatte interval 1£ U,/U, £ 3.

Man kan sige, at den grundlasggende DEA-model tillader, at de enkelte in-
stitutioner vadger input- og outputvaegtene stort set helt frit. |1 den forstand
beskyttes de enkelte institutioner. Men hvis man har nogen form for supple-
rende information om, hvad der kan anses for rimelige prioriteringer af e-
sempelvis de forskellige output, er der visse tekniske muligheder for at indar-
bejde disse prioriteringer eksplicit i DEA-anaysen.

2. DEA-modeller med varierende skalaafkast

De grundlasggende DEA-modeller er som udgangspunkt baseret pa konstant
skalaafkast. Konstant skalaafkast betyder, at en fordobling af ale input vil
medfere netop en fordobling af alle output. Dette er ofte en rimelig antagel se.

Hvis en ingtitution under konstant skalaafkast kan producere 4 outputenheder
ved anvendelse af 2 inputenheder, ma det ogsa kunne lade sig gare a produ-
cere 8 outputenheder ved anvendelse 4 inputenheder. Der er sdledes hverken
stordriftsfordele eller stordriftsulemper i produktionen.
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Konstant skalaafkast er en velkendt implicit antagelse i folkeskolens regne-
bager. Hvis to mand kan grave & hul pa én time, hvor mange huller kan 6
mand sa grave pa en time? Svaret i facitlisten er, at 6 mand kan grave 3 huller
paen time.

Men i visse tilfadde kan en foreget indsats af arbejdskraft give anledning til
eksempelvis et starre kommunikationsbehov og starre behov for melem-
ledere, der ikke selv graver, men som aene koordinerer de gvrige arbejderes
graveaktivitet. Det traskker i retning af en lavere produktion pr. mand, ndr
produktionen er stor. Man kan da tale om faldende skalaafkast i produktio-
nen.

Omvendt kan man forestille sig, at der kan vaae prablemer ved at producere
paen for lille skala. Der kan vaare voksende skalaafkast i produktionen.

DEA-modellen med sakaldt varierende skalaafkast tager hgjde for, at der kan
vage voksende skalaafkast for sma produktionsniveauer og faldende skalaaf-
kast for store produktionsniveauer.

Hvis f.eks. en mindre institution producerer under forhold, der er karakterise-
ret ved voksende skalaafkast, kan en del af denne ingtitutions eventuelle per-
formanceproblemer skyldes, at institutionen ssimpelthen er for lille.

Betragt taleksemplet i figur 2 nedenfor. Figuren viser data for 7 institutioner,
der alle anvender en inputtype til at producere en outputtype. Eksemplet illu-
strerer forskellene mellem DEA-modeller med forskellige skalaafkast-anta-
gelser og fortolkningen heraf.
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Figur 2. DEA-model med varierende skalaafkast.
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Under konstant skalaafkast bestemmes best practice randen aene af ingtituti-
on B, som er den ingtitution, der har det sterste output/input-forhold, dvs. den
hgjeste produktivitet. Institution B anvender 30 inputenheder til at fremstille
50 outputenheder. Na&r der antages konstant skalaafkast ma det derfor ogsa
kunne lade sig gare at fremdtille f.eks. 10 outputenheder ved anvendelse 6
inputenheder, dvs. en femtedd af B, jf. punktet F i figuren ovenfor.

Ingtitution F anvender imidlertid hele 40 inputenheder til at frembringe 10
outputenheder. Enhed F burde derfor kunne reducere input til 15 pct. af det
nuvagrende forbrug. Institution opndr sdledes en performancegrad pa kun 15
pct. i DEA-modellen med konstant skalaafkast. Institution F benchmarkes
séledes i forhold til punktet P p& best practice randen under konstant skala-
afkast.

Ingtitution C fremstiller 75 outputenheder ved anvendelse af 60 inputenheder.
I modellen med konstant skalaafkast ssmmenlignes C med en konstrueret
institution der svarer til 1,5 gange B. Denne konstruerede enhed anvender 45
enheder input til at fremstille 75 enheder output, jf. punktet C°. Ingtitution C
tildeles derfor en performancegrad pa 45/60 = 0,75. C burde dermed kunne
klare sine opgaver med kun 75 pct. af de nuvagende ressourcer. C benchmar-
kes siledes i forhold til punktet C pd best practice randen under konstant
skalaafkast.
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Ingtitution B vil pa denne made dominere ale gvrige intitutioner i analysen,
nar standardmodellen med konstant skalaafkast anvendes. Alle ingtitutioner i
analysen benchmarkes slledes i forhold til et punkt pa den rette linie fra origo
op gennem punktet B.

Men en institution som f.eks. C vil eventuelt kunne haevde, at denne perfor-
mancevurdering under konstant skalaafkast ikke er rimelig, hvis institutionen
med god grund kan siges at vaare ramt af stordriftsulemper.

DEA-modellen med varierende skalaafkast tager hgjde for sadanne skalafor-
skelle ved at lade sammenligningsgrundaget vaae den sykvis linesae kurve,
der forbinder de ingtitutioner, der ligger laangst mod vest og nord — det vil her
sige kurven, der forbinder n, A, B, C og D, jf. figur 2 ovenfor. Denne kurve
vil udgere best practice randen i DEA-modellen med varierende skalaafkast.
Det bemagkes, at kurven stiger stejlt op til B. Dette er udtryk for voksende
skalaafkast. Nar kurven passerer B begynder den at flade ud. Dette er udtryk
for faldende skalaafkast.

Hvis en ingtitution opnar en performancegrad pa mindre end 1 i modellen
med konstant skalaafkast, men 1 i modellen med varierende skalaafkast, kan
det mindre gode resultat under konstant skalaafkast eventuelt forklares med,
at ingtitutionen producerer pa en for stor ler for lille skala, jf. institutionerne
A, Cog D i taleksemplet. Hvis en enhed har lave performancegrader i begge
modeler er der tale om mere fundamentale performanceproblemer, jf. ingti-
tutionerne E, F og G i taleksempl et.

Sammenligning af resultaterne i modellerne under konstant og varierende
skalaafkast kan sdledes give anledning til at vurdere, om en ingtitution opere-
rer ved et inoptimalt skaaniveau, men ikke om skalaen er for stor eler for
lille. En tredje DEA-variant kan i et vist omfang bidrage til at belyse dette
neamere.

DEA-modellen med aftagende skalaafkast er en kombination af modellerne
med konstant skalaafkast og variabelt skalaafkast. Modellen er sdledes base-
ret pa konstant skalaafkast for sma skalaniveauer og faldende skalaafkast for
starre skalaniveauer. | figuren ovenfor bestemmes best practice randen i den-
ne model af den kurve, der forbinder origo, B, C og D. Denne rand er sam-
menfaldende med randen under konstant skalaafkast indtil det optimale ska-
laniveau i B. For starre skaaniveauer er den sammenfaldende med randen
under variabelt skalaafkast.

Betragt f.eks. institution A. Institution opndr en performancegrad pa mindre
end 1 i modellen med konstant skalaafkast men 1 i modellen med varierende
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skalaafkast. | modellen med aftagende skalaafkast opnar A en performance-
grad pAmindre end 1. Dette kan tages som udtryk for, a A muligvis produce-
rer ved en for lille skala

Ingtitution C opnar ligeledes en performancegrad pa mindre end 1 i modellen
med konstant skalaafkast og 1 i modellen med varierende skalaafkast. Men i
modsagning til institution A, opndr C en performancegrad pa 1 i modellen
med aftagende skalaafkast. Dette kan indikere, at C producerer ved en for
stor skala

Disse overvejelser om fortolkningen af de forskellige skalaafkastmodeller er
sammenfattet i tabel 2 nedenfor.

Tabel 2. Fortolkning af resultater fra DEA under forskellige skalaafkast.

Performancegrad under forskellige forudsaetninger om skala-
afkast i DEA-modellen:
Konstant Aftagende Variabet
Optimal skala........c.ccccvveee. P=1,00 P=100 P=1,00
Forstorskaa........cccceeveuennee P<1,00 P=1,00 P=1,00
For lilleskala........cccoceeeuennee P<1,00 P<1,00 P=1,00
Fundamentalt problem......... P<1,00 P<1,00 P<1,00

Tabel 3 nedenfor viser performancegraderne for de 7 ingtitutioner i talek-
semplet i figur 2 under forskellige antagelser om skal aafkastet.

Tabel 3. Taleksempdl. Syv ingtitutioner med en outputtype og en input-
type.

Input- ogoutputdata Performancegrader under forskellige
antagelser om skalaafkast i DEA
Input X Output Y | Konstant  Aftagende Varierende
INStitution A ......cccuenenee. 20 20 0,60 0,60 1,00
Ingtitution B................... 30 50 1,00 1,00 1,00
Ingtitution C........coeuenee 60 75 0,75 1,00 1,00
Ingtitution D.................. 90 80 0,53 1,00 1,00
Ingtitution E................... 50 30 0,36 0,36 0,47
Ingtitution F.................. 40 10 0,15 0,15 0,50
Ingtitution G.................. 100 75 0,45 0,60 0,60

Performancegraderne under de forskellige antagelser om skalaafkastet giver
anledning til felgende observationer:

Ingtitution B opererer ved den relativt bedste skala. Ingtitutionen opnar sdle-
des den maksimale performancegrad under alle tre antagelser om skalaafka-
stet. Under antagelsen om konstant skalaafkast er B sdledes den eneste insti-
tution, der opndr den maksimale performancegrad.

78



KAPITEL 3: RESULTATBENCHMARKING

Ingtitutionerne C og D kan vaae pavirket af stordriftsulemper. De opererer
tilsyneladende ved en for stor skala.

Ingtitution A opnar en lav performancegrad i modellerne med konstant og
faldende skalaafkast. Men i modellen med varierende skalaafkast opnés en
performancegrad pa 1. Dette kan vage udtryk for, at institution opererer ved
en for lille skala

Ingtitutionerne E, F og G har tilsyneladende mere fundamentale performance-
problemer, som ikke alene kan henfares til stordriftsfordele eller ulemper.

Det ska afdutningsvis understreges, at der knytter sig en rakke forbehold til

disse fortolkninger af forskellige skalaafkast. Det anbefales normalt at basere
sin DEA-analyse pa grundmodellen med konstant skal aafkast.
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Appendiks 2 til kapitel 3

Udvidelse af regneeksempel med anvendelse af
DEA-analysen af folkebiblioteker

| appendikset redegeres for en udvidelse af DEA-analysen af de kommunae
folkebiblioteker i kapitel 3.2.

Udgangspunktet er sdedes en andlyse af de 18 kommuner i Kgbenhavns
amtskommune i 1997. Nedenfor udvides analysen til at omfatte de 47 kom-
muner i Kgbenhavns, Frederiksborg og Roskilde amter.

Det skal ogsa her understreges, at formdlet med taleksemplet er at illustrere
anvendelsen af DEA pa et konkret omréde. En egentlig analyse af bibliote-
kerne vil kraeve neamere overvejelser om blandt andet valget af data for
ydelser og ressourcer.

1. Analyse af 47 kommuner i Kgbenhavns, Frederiksborg og
Roskilde Amt

Der redegares her for hovedresultaterne fraen DEA-analyse af 47 kommuner
i Kagbenhavns, Frederiksborg og Roskilde amtskommuner. Der anvendes
samme model som i analysen af kommunerne i Kgbenhavns amtskommune.
Resultaterne giver dermed mulighed for at vurdere Kgbenhavnske kommu-
ners performance, n& sammenligningsgrundlaget udvides og best practice
dermed bliver mere kraavende. Analysens hovedresultater fremgar af tabel 1
nedenfor.
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Tabel 1. Performancefor 47 kommuner.

Bruttodriftsudgifter P P
i mill.kr.i 1997 |(47 kommuner)|(18 kommuner)

Balerup ....cccoeeeveveieeieeeseiceieins 28,7 0,70 0,93
Brandby ........cccovenniiieneenene 19,5 0,54 0,68
(D)o T 7.2 0,51 0,63
(€75 01001 (ST 48,2 0,73 1,00
GladSaXe ....cveeveeveeeeirecie e 43,3 0,63 0,76
(€101 { (1o S 13,6 0,60 0,74
HEEV . 19,0 1,00 1,00
Albertsund........cccovevveeiciceeeeeenns 23,5 0,72 0,84
HVIdOVIE ... 32,8 0,78 0,95
HEe-Taastrup .....covevveeverreeerereeeeeenes 33,6 0,50 0,72
Ledgie-Smarum........ccccccveveenereneenenes 31 0,93 1,00
Lyngby-TaarbaK ........cccevvvecniiinienns 354 0,71 0,87
R@AOVIE ... 24,5 0,72 0,96
SAlEr@d ... 23,4 0,74 0,85
ISNG] e 12,4 0,94 1,00
TANDY v 24,3 0,86 1,00
ValenshaK ..o 6,6 0,39 0,50
AV < 117 S 11,3 0,61 0,88

P 1 1= o R 12,6 1,00 -

Birkerad.......coooveveveeceeieieeee 91 1,00 -

Farum.....coooeeiecceee e 7,8 1,00 -

Fredensborg-Humlebas..................... 10,9 0,58 -

Frederikssund 8,4 0,89 -

Frederiksvaak 9,3 0,84 -

Grasted-Gillelgie.....oovvviinicrenee 71 1,00 -

HEISINGE. ..o 6,8 0,83 -

HElSINGEAT ......ocveereeeeeeceiee 40,3 0,87 -

Hillerad.....cooveeeieeeecece e 18,6 1,00 -

Hundested .......coovveeeeeeeeeececeeeee 41 0,75 -

(2 1715 00 ' o 15,1 0,93 -

N2 2ac £ o 1SS 2,4 0,81 -

[N 11 [< o [0 TR 9,7 0,84 -

19 1,00 -

2,0 0,67 -

32 0,86 -

6,6 0,57 -

6,4 0,84 -

18,5 0,62 -

47 0,71 -

23 0,95 -

19,5 0,85 -

2,0 0,95 -

3,3 0,86 -

36,8 0,99 -

4.8 0,58 -

9,2 0,62 -

3,8 0,83 -
697,7 0,78 0,85
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Resultaterne i tabel 1 viser, a der generelt sker en forholdsvis markant re-
duktion af performancegraderne for de 18 kommuner i Kgbenhavns amts-
kommune, n& kommunerne i Frederiksborg og Roskilde amtskommuner
inddragesi benchmarkinganalysen. Den gennemsnitlige performancegrad for
de kegbenhavnske kommuner reduceres sdledes fra 0,85 til 0,70.

Samlet set opn& de 47 kommuner en gennemsnitlig performancegrad pa
0,78.

En nagmere analyse af dominansstrukturen viser, at de kabenhavnske kom-
muner i vid udstragkning domineres af forskellige kombinationer af relativt
smakommuner i Frederiksborg og Roskilde amtskommuner, jf. tabel 2.

Tabel 2. Oversigt over best practice kommuner og dominans.

Kommuner med P=1,00 Samlede bruttodrifts- Antal dominerede
udgifter i mill kr. kommuner i alt®
19,0 2
12,6 22
91 13
7,8 10
7,1 27
18,6 17
1,9 24
9,5 -
22,8 24
1) Inkl. den paged dende kommune selv.
2) Herlev indgér i gennemsnittet for K gbenhavns amt.

Herlev opnér fortsat en performancegrad pa 1 pa grund af den relative spe-
cidisering i musikudlan. Herlev dominerer stort set ikke andre kommuner.
Ingen of de avrige kommuner i Kgbenhavns amtskommune opnar en perfor-
mancegrad pa 1.

Flere af de 6 dominerende kommuner i Frederiksborg og Roskilde amts-
kommuner er forholdsvis sma. Samtlige 6 kommuner har bruttodriftsudgifter,
der er en del lavere end de gennemsnitlige bruttodriftsudgifter for de kaben-
havnske kommuner.

De store kommuner i Kgbenhavns amtskommune kunne derfor muligvis
heevde, at denne performancevurdering under konstant skalaafkast ikke er
rimelig, alene fordi disse kommuner er forholdsvis store og derfor underlagt
forskellige forhold, der kan fortolkes som stordriftsulemper.
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Dette er der imidlertid mulighed for at tage hgjde for i DEA-modellen med
variabelt skalaafkast. Modellen med variabelt skaaafkast indebagrer at den
enkelte kommune opndr maksimal "beskyttelse''. Resultatet af en DEA-
analyse af de 47 kommuner med variabelt skalaafkast er vist i tabel 3.

! Summen af institutionsvaegte (8'erne) i en given dominerende kombination maikke overstige
én i DEA-modellen med variabelt skalaafkast. Dette indebaerer blandt andet, at ingen kommu-
ne vil kunneindgdi en dominerende kombination med mere end én gange sin egen vaggt. Se
f.eks. beregningsresultaterne for Ballerup i tabel 3.11. med konstant skalaafkast. Her er sum-
men af institutionsvaggte 5,3 + 0,8 = 6,1 > 1 i den dominerede kombination. Dette vil ikke
vaae muligt i DEA-modellen med variabelt skalaafkast.
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Tabel 3. Kommuner nes performance—konstant og variabelt skalaafkast.

P P
Konstant skalaafkast| V ariabelt skal aafkast
BallerUp....cooveeeeeiee e 0,70 0,92
Brandby ... 0,54 0,55
DIag@r ..ot s 0,51 0,54
(1< 0100 1 (IR 0,73 1,00
GladSAXE.....uveverereerecreee et 0,63 1,00
GlOSITUD <.t 0,60 0,62
[ [ L=V A 1,00 1,00
AIRESIUNG ... 0,72 0,72
HVIOVIE ...t 0,78 1,00
HZ e TaaStruP ....ceeeeeeeeieeee e 0,50 0,57
Ledgie-Smarum.........ccceeerveeneneneeeneeee e 0,93 0,96
Lyngby-TaarbagK.........cccovevvviviniiieicesci e 0,71 0,84
RAAOVIE.....eeieeeee e 0,72 0,84
Y 11 o [ 0,74 0,74
ISNGJ o 0,94 0,96
TAMNDY .o 0,86 0,89
V= 110 7= < 0,39 0,40
A= < 1 1 X 0,61 0,67
ANEIG ..o 1,00 1,00
BirkEr@a ..o 1,00 1,00
(=10 | 10 1,00 1,00
Fredensborg-Humlebaek ..........cccooevrevrrccncninnnes 0,58 0,71
Frederikssund 0,89 0,89
Frederiksvaak 0,84 0,86
Grasted-Gillelgie 1,00 1,00
HEISINGE.....ooiciieeeecee e 0,83 0,86
HEISING@I ... 0,87 0,88
[ (=5 1,00 1,00
HUNAESLED ... 0,75 0,75
HZrsholM.....ccooiececececeeeeeee e 0,93 0,93
N2 3C £ o] (1TSS 0,81 0,87
1= 1 1= oo T 0,84 0,87
1,00 1,00
0,67 0,95
0,86 0,95
0,57 0,59
0,84 0,89
0,62 0,81
0,71 0,75
0,95 1,00
0,85 0,90
0,95 1,00
0,86 0,89
0,99 1,00
0,58 0,58
0,61 0,77
0,83 0,87
0,78 0,85
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For en given kommune vil performancegraden i modellen med variabelt ska-
laafkast dltid vagre mindst lige s hgj som performancegraden i modellen med
konstant skalaafkast. Det er derfor ikke overraskende, at den gennemsnitlige
performancegrad forgges til 85 i modellen med variabelt skalaafkast.

| den konkrete analyse af bibliotekerne er det dog ikke Kklart, hvorfor der i
praksis skulle vaae stordriftsfordele eller -ulemper.
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Appendiks 3 til kapitel 3
Eksempler pa resultatbenchmarking

Der givesi dette afsnit en oversigt over en rackke eksempler pa anvendelse af
benchmarking, herunder issa resultatbenchmarking, inden for den offentlige
sektor i Danmark. Eksemplerne er fordelt pa falgende hovedkategorier:

Makroniveau
Uddannelse og forskning
Sundhed og sygehuse
Infrastruktur og trafik
Milj@ og energi

Bygge og balig
Socialomradet
Arbejdsmarkedet
Erhverv

Kultur

Skatte- og afgiftsomradet
Offentlig administration
Justitsomradet

BREBow~wourwhR

1. Benchmarking af lande p& makroniveau

Strukturovervagningsystemet — international benchmarking
Regeringens strukturovervagningssystem i serien Danmark som Foregangs-
land er et eksempel pa makroorienteret international benchmarking af lande.
Der er overvegiende tale om resultatbenchmarking med fokus pa evauering.
Formdet er at undersgge Danmarks internationae placering pa en rakke
omréder, der er bestemmende for velfaads- og velstandsudviklingen.

Det internationale benchmarkingsystem er baseret pa en forholdsvis enkel
metode med felgende hovedelementer: Der udvadges et antal sammenlig-
ningslande og et antal omréder, der er bestemmende for velstand og velfaad,
f.eks. uddannelse, arbejdsmarked og social tryghed. For hver af omréderne
findes et antal relevante indikatorer. For hver indikator sammenlignes Dan-
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mark med de @vrige lande i undersggelsen. Benchmarkinganal ysen resulterer
i en karaktergivning af Danmark pa hvert af de enkelte delomrader. Men der
sages ikke at give Danmark en samlet makroplacering pa alle omréder under
ét.

Farste udgave af strukturovervagningssystemet blev publiceret i 1997. Anden
udgave udkom i foraret 1999 og bestod — ud over en opdatering af indikato-
rerne fra fersteudgaven — af en raskke uddybende benchmarkinganalyser pa
udvalgte temaomréder, daskkende fra produktivitet og innovation til vilkarene
for bern og addre.

2.  Benchmarking af uddannelse og forskning

Benchmarking af folkeskolen i 275 kommuner

| Budgetredegarel se 98 praesenteres en benchmarkinganalyse af folkeskolen.
Analysen tager udgangspunkt i forskellige former for resultatbenchmarking
med DEA og regressonsmetoden af folkeskolen i landets 275 kommuner.
Analysen er i den forstand fortrinsvis makroorienteret, men indeholder sam-
tidig mere mikroorienterede studier af udvalgte gode kommuner.

Resultatbenchmarkinganalyserne giver et indtryk af forskellene i effektivitet
og det samlede potentiale for forbedringer pa folkeskoleomradet. Disse
kvantitative analyser er suppleret med mere detaljerede konsulentundersagel-
ser af udvalgte gode ingtitutioner og kommuner.

Et konsulentfirma har sdledes besegt og interviewet en raskke naglepersoner i
skolevaesenet i 10 af de kommuner, som klarede sig godt i resultatbench-
markinganalysen. | selve budgetredegarelsen og i en supplerende baggrunds-
rapport redegares for resultatet af denne konsulentundersggelse. Der peges pa
en rakke konkrete karakteristika ved de kommuner, der er gode til at drive
deres folkeskolevaesen. Formalet er, at de avrige kommuner skal kunne lage
a de gode kommuner.

| Budgetredegerelse 99 falges op pa den omkostningsorienterede benchmar-
kinganalyse af folkeskolen i Budgetredegerelse 98. AKF har for Finansmin-
steriet mfl. gennemfart en effektanalyse af, hvorvidt forskelle mellem kom-
munerne med hensyn til ressourcetilfersien til folkeskolen pavirker de e
kelte elevers videre uddannelsesforlgb og deres resultater pa arbejdsmarke-
det.
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Kommunernes Landsforenings mikrobenchmarking af folkesko-
len

Kommunernes Landforening har i 1997 gennemfert en mikroorienteret
benchmarkinganalyse af folkeskolernei Redovre og Holstebro kommuner.

Der er primaat tale om en detaljeret og tilbundsgdende sammenligning af
udgifterne til folkeskolen i de to kommuner. Desuden foretages en detaljeret
sammenligning af to skoler i de to kommuner.

Benchmarking af erhvervsskolerne
| Budgetredegerelse 97 redegeres for en benchmarkinganalyse af erhvers-
skolerne. Der resultatbenchmarkes med hensyn til bade produktivitet i form
a enhedsomkostninger og kvditet i form af eksempelvis anta undervis-
ningstimer pr. elev og frafaldet af elever.

Der er udvalgt 10 skoler med hgj produktivitet og kvalitet, som er undersagt
naamere med henblik pa at identificere de faktorer, der har betydning for, at
skolerne pa samme tid kan opna god produktivitet og hegj kvalitet.

Forskningsministeriets benchmarking af universiteter

| Forskningsministeriets Universitets- og forskningspolitiske redegerelse for
1998 fremgdr, at regeringen vil fremme en tradition, hvor hvert universitet
vadger to dler flere internationale — eller danske — ingtitutioner, som man
agnsker at sammenligne sig med (benchmarking).

Forskningsstyrelsens og Danmarks Evalueringsingtitut vil blive inddraget i
metodeudviklingen og vurderingen af resultaterne. Pa forskningsomradet vil
benchmarking i et vist omfang skulle erstatte de hyppige evaueringer af
forskningsdiscipliner pa tvaars af ingtitutionerne.

Benchmarking af Forskningscenter Risg

Til videreudvikling af Forskningscenter Rises resultatstyringssystem vil cen-
tret udvikle en modd for benchmarking for a kunne bedemme de enkelte
afdelingers internationdle niveau og samarbgde med omverdenen.
Benchmarkingsystemet vil omfatte en rakke eksterne og interne resultat-
mdl/indikatorer, jf. Forskningscentrets resultatkontrakt for perioden 1998-
2001
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3. Sundhed og sygehuse

Benchmarking af danske sygehuse
| Budgetredegarelse 98 praesenteres en benchmarkinganalyse af de danske
sygehuse.

Analysen tager udgangspunkt i forskellige former for resultatbenchmarking
med DEA og regressionsmetoden af 68 sygehuse. Analysen er i den forstand
fortrinsvis makroorienteret, men indeholder samtidig mere mikroorienterede
studier af udvalgte gode sygehuse.

Resultatbenchmarkinganalyserne giver et indtryk af forskellene i effektivitet
og det samlede potentiale for forbedringer i sektoren. Disse kvantitative ana-
lyser er suppleret med mere detaljerede konsulentundersggelser af udvalgte
gode sygehuse.

Et konsulentfirma har siledes besagt 7 af de sygehuse, der klarer sig godit i
resultatbenchmarkinganalysen. | selve budgetredegerelsen og i en suppleren-
de baggrundsrapport redegares for resultatet af denne konsulentundersagel se.
Der peges pa en rakke konkrete karakteristika ved de gode sygehuse. For-
mdlet er, at de avrige sygehuse skal kunne lagre af de gode.

Benchmarking af det danske sygehusvaesen

Regeringen publicerede i 1999 i serien Danmark som Foregangsland bogen
Kvalitet, service og effektivitet i sygehusvaesenet. Udgangspunktet for publi-
kationen er en benchmarking af det danske sygehusvaesen mod sygehusvaese-
ner i otte andre lande, hvor eksempelvis udgifter og aktivitet sammenlignes
pa et aggregeret niveal.

Ud over denne makroorienterede benchmarking indgar ligeledes en mikroor i-
enteret benchmarking, hvor produktions- og arbejdstilrettelasggelse pa fire
velfungerende danske afdelinger sammenlignes med fire tilsvarende uden-
landske afdelinger.

Benchmarking af sygesikringen

| Budgetredegarel se 97 redegares for en benchmarkinganalyse af amternes
sygesikringsudgifter. Der benchmarkes med hensyn til udgifternes niveau,
spredning og andring over tid. Udgifterne i de enkelte amter korrigeres for
demografiske forhold.

Pa grundlag af denne resultatbenchmarking udpeges fire amter, som er saa-
ligt gode til at styre udgifterne til sygesikring. To af disse amter er intervie-
wet med henblik pa at afdaskke arsager til den gode udgiftsstyring. | bud-
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getredegarel sen redegares kort for disse amters forhold vedrerende blandt
andet antallet af lagger, samarbgide og kontrol i forhold til laggerne samt n-
formationen til borgerne om sygdomme og behandlingsbehov.

4, Benchmarking af infrastruktur og trafik

Transportradets benchmarking af danske havne

Med bistand fra en rakke konsulentfirmaer gennemferte Transportradet i
1996 en benchmarking af danske havne. Formdlet er at undersage muligheder
for effektivisering af havnene.

Projektet omfatter en sammenligning af omkostninger og effektivitet i otte
danske havne, som alle er offentligt styret i en eller anden form, fortrinsvis
kommunalt. Resultaterne af omkostnings- og effektivitetssammenligningerne
sammenholdes med blandt andet brugernes vurderinger af havnene og sam-
menfattes i en karakteristik af en velfungerende havn. Analysen udmunder i
en rakke generelle anbefalinger om, hvordan en havn kan blive mere velfun-
gerende.

Transportradets benchmarking af kollektiv trafik
Transportradet har i 1998 offentliggjort en benchmarkinganalyse af de regio-
nale kollektive trafiksel skaber.

Benchmarkinganalysen bestér i en detaljeret sammenligning af negleta for
de regionale trafikselskaber i Danmark. Analyserne omfatter issa gkonomisk
og driftsmaessig effektivitet. Det anferes i analysen, at andre omrader sa som
arbejdsprocesser i de enkelte selskaber og kundetilfredshed ikke benchmar-
kes. Der er sdledes tale om resultatbenchmarking.

Det vurderes i analysen, at benchmarking kan styrke den kollektive trafik pa
langere sigt. | falge analysen kan benchmarking tilve ebringe mere kvalifice-
ret viden pa omrédet, og da trafiksel skaberne reelt har monopol pa udbuddet
af kollektiv trafik, kan benchmarking ogsa benyttes til at rette den opmeak-
somhed mod effektivisering og forbedring, som ellers ville kunne vege tilste-
dei en konkurrencesituation.

Som supplement til den indenlandske benchmarkinganalyse a de kollektive
trafikselskaber har Transportrédet gennemfert en international sammenlig-
ning af bustrafikken i Danmark og 7 europaaske lande. Der foretages sam+
menligninger a blandt andet passagertal, omkostninger, indtasgter og tilskud
i forbindelse med kollektiv bustrafik.
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5. Benchmarking pa miljg- og energiomradet mv.

Benchmarking af kommunal affaldshandtering

| Budgetredegarelse 97 benchmarkes affaldshandteringen i de danske kom-
muner. Det anfares i andysen, at man pa grund af dataproblemer ikke har
vaget i stand til a benchmarke samtlige kommuner.

Analysen fokuserer i stedet pa affadshandteringen i 6 udvalgte kommuner,
som dle har forholdsvis lave omkostninger og som samtidig opfylder visse
kvalitetskrav. Der gives en karakteristik af organiseringen af affaldshandte-
ringen i disse effektive kommuner.

6. Benchmarking pa det sociale omrade

Benchmarking af eeldreomsorg

| Budgetredegarel se 97 sammenlignes kommunernes effektivitet pa eddreom-
radet ved hjadp af DEA. Der fokuseres pa antallet af hjemmehjadpstimer,
dagcenterpladser og degnklienter i forhold til personaleforbruget.

Der er pa baggrund af resultatbenchmarkinganalyserne udvalgt 10 gode
kommuner, som er interviewet med henblik pa at belyse, hvilke faktorer der
kan forklare deres gode prasstationer.

7. Benchmarking pa bygge-og boligomradet

By- og Boligministeriets benchmarking af byggeriets ydelser

For at ege gennemsigtigheden vedrarende byggeriets ydelser har By- og Bo-
ligministeriet ivaaksat et arbegjde med at gennemfare benchmarking af byg-
gevirksomhedernes pris og kvalitet, jf. Byggepolitisk Handlingsplan 1998.

8. Benchmarking pa arbejdsmarkedsomradet

Benchmarking af arbejdstilsynet

| Budgetredegarelse 97 redegares for en benchmarkinganalyse af de 14 reg-
onde arbgdstilsynskredse. Kredsene sammenlignes med hensyn til virksom-
hedsrettet indsats, malopfyldelse og brugernes tilfredshed.

Pa baggrund af resultatbenchmarkinganalysen er udvalgt tre kredse med hgj
performance. Der er foretaget besag i disse kredse, hvor der er fart samtaler
med sdvel ledelse som medarbejdere. En rakke fadlestrack ved de tre gode
kredse er identificeret.
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Benchmarking af arbejdsformidlingen

| Budgetredegarel se 99 redegares for benchmarkinganalyser af de 14 arbgds-
formidlingsregioner. Der gennemfares en benchmarking af forskelle i AF-
regionernes ressourceudnyttelse inden for forskellige indsatsomrader. Analy-
seresultaterne sammenholdes med indikatorer for effektiviteten og kvaliteten
af AF-regionernes indsats. Udviklingen i AF-regionernes produktivitet over
tid analyseres bade ved hjadp af arbejdsformidlingens eget produktivitetsin-
deks baseret pa samvejning af udviklingen i enhedsomkostninger og ved
anvendelse af Mamaquist metoden.

Benchmarking af arbejdslgshedskasserne

Direktoratet for Arbgddashedsforskringen har i 1999 gennemfart en
benchmarkinganalyse af de 36 anerkendte akasser i Danmark. Analysen
inkluderer a-kassernes administration af arbejdd @shedsforsikringen, herunder
forskelle i ressourceforbruget pr. transsktion, samt benchmarking af a
kassernes fejlprocenter ved administration af radighedsreglerne.

Ogsd i 1999 har Direktoratet for Arbejddashedsforsikringen gennemfert en
sammenlignende undersggelse af a-kassernes afgerelser i sager om tilbage-
betaling.

0. Erhvervsomradet

Benchmarking af Teknologiske Informationscentre (TIC)

| forbindelse med en evaluering af Teknologiske Informationscentre (TIC)
gennemfert for Erhvervsfremme Styrelsen i 1997, blev der udfert en
benchmarking af de 15 regionale centre pa baggrund af interviews med en
lang raekke virksomheder. Benchmarkingen af centrene er saledes baseret pa
disse virksomheders subjektive vurdering af TIC. Benchmarkingen inklude-
rede falgende emneomrader: virksomhedernes kendskab til og anvendelse af
TIC, resultater og effekter af TICs indsats samt TICs behovsopfyldelse og
ydelseskvalitet.

Benchmarking af eksportkreditinstitutter

| Erhvervsredegarel se 98 redegares for eksportkreditordningers betydning for
eksporten. Eksport Kredit Fonden sammenlignes med tilsvarende udenland-
ske ordninger med hensyn til udbud og dakning af forsikringsprodukter samt
for niveauet for forsikringspraamier™.

1 Sammenligningen betegnesikke officielt som benchmarking i publikationen.
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10. Benchmarking pa kulturomradet

Benchmarking af folkebiblioteker

| Budgetredegarel se 97 redegares for en benchmarkinganalyse af effektivite-
ten i folkebibliotekerne i de danske kommuner. De kommunale biblioteksvee
sener sammenlignes med hensyn til antal bogudlan i forhold til udgifterne og
antal boganskaffelser pr. indbygger.

10 af de mest effektive biblioteksvaesener er udvagt og underkastet neamere
undersggelser. Formalet er at belyse faktorer, som medvirker til at skabe d-
fektive biblioteker.

11. Skatte- og afgiftsomradet

Benchmarking af kommunal selskabsligning

| Budgetredegarelse 97 redegeres for hovedresultaterne af en benchmarking-
anadyse af variationen i de kommunale skatteligningsresultater. Der fokuseres
isoer paligningen af selskaber.

Selskabdigningen i 7 effektive kommuner analyseres naamere.
12. Offentlig (intern) administration mv.

Analyse af intern administration i kommunerne
| Budgetredegerelse 97 redegares for en benchmarkinganalyse af kommuner-
nes udgifter til intern administration.

10 af de hilligste kommuner er udvalgt og undersagt neamere.

Benchmarking af statsinstitutionernes gkonomistyring
@konomistyrelsen har i 1999 publiceret en benchmarkinganalyse af de stats-
lige ingtitutioners gkonomistyring.

Undersagelsen er gennemfart som en selvevaluering, hvor institutionerne pa
et spergeskema selv har skullet angive deres opfyldelse af en rakke kriterier,
der maler deres evne til at gennemfere en sammenhasngende og systematisk
gkonomistyring.

@konomistyrelsen har efterfalgende givet hver enkelte ingtitution en skriftlig

opgerelse af resultaterne med henblik pd, at institutionerne kan identificere
deres eget udviklingsbehov pa gkonomistyringsomradet.
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En dd af ingtitutionerne har efterfagende tilmeldt sig et benchmarkingnet-
vagk, hvor de deltagende institutioner stiller resultater og metoder til radig-
hed for hinanden med henblik pa at udvikle gkonomistyringen.

Kgbenhavns Universitets benchmarking af telefonbetjening
Kagbenhavns Universitet har i 1997 gennemfart en benchmarking af instituti-
onens telefonbetjening. Analysen er mikroorienteret og indeholder vaesentlige
elementer af procesbenchmarking.

Telefonbetjening er en amindelig aktivitet i bade den private og den offentli-
ge sektor. Universitetet valgte derfor at benchmarke sig i forhold til et syge-
hus, et luftfartsselskab og en medicinavirksomhed. Der blev fokuseret pa
blandt andet eksterne opkalds indgangsveje til systemet, omgtillingsfunktio-
ner, organisering af telefonbetjeningen, anvendelse af telefonsvarer og -
stemets tekniske muligheder.

13. Justitsomradet

Benchmarking af politiet
| Budgetredegerelse 99 redegares for en benchmarkinganalyse af politiet.

Der er gennemfart en resultatbenchmarking af de 54 danske politikredses
ressourceudnyttelse inden for omréderne udadvendt polititjeneste, efterforsk-
ning, anklagevirksomhed, kundeservice samt ledelse og administration. Re-
sultaterne sammenholdes med en indikator for effektiviteten i politiets arbej-
de. Produktivitetsudviklingen i politiet fra 1996 til 1998 analyseres ved hjadp
af Malmquist metoden.
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Kapitel 4
Procesbenchmarking

4.1. Indledning

Formalet med procesbenchmarking er a dele viden og erfaringer om effektiv
tilrettelasggelse af arbejdsprocesser. Nagmere bestemt sigter procesbench-
marking pa identifikation og implementering af best practice — det vil sige
den bedst tilrettelagte arbe dsproces.

Identifikationen af best practice sker ved, a to eller flere institutioner foreta-
ger en systematisk sammenligning af deres arbejdstilrettelagggelse: Hvilke
enkeltaktiviteter bestér arbejdsprocessen af? Kan nogle af disse enkeltaktivi-
teter undlades eller skiftes ud med andre, s arbejdsprocessen bliver mere
effektiv? Hvordan kan ingtitutioner lage af hinanden, sa de far tilrettelagt
arbejdsprocessen bedst muligt?

Best practice ska ikke nadvendigvis forstas i absolut forstand. Ofte vil der
snarere vage tale om 'better practice’. Og ikke gaddent vil denne praksis
skulle stykkes sammen af bidrag fra forskellige ingtitutioner, fordi ingen af
dem er suverame igennem alle processens enkeltaktiviteter og faser.

Procesbenchmarking er et af flere redskaber, nar det gedder effektivisering
eller procesrationalisering. Med samlebetegnelserne effektivisering og pro-
cesrationalisering sigtes ikke alene pa en hgjere produktivitet, men ogsa pa
en bedre kvalitet, service m.m. for dutbrugerne og opdragsgiverne. Faktorer-
ne tid, omkostninger og kvalitet ma stadig afvejes, nar best practice skal
identificeres.

Procesbenchmarkingens vigtigste redskab er procesdiagrammet, hvor ar-
bejdsprocessen kortlesgges mere eller mindre detaljeret: Hvem ger hvad |
hvilken fase? Opstér der flaskehalse, dobbeltarbejde, fejl, deles viden for sent
osv.?
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Procesbenchmarking kan anvendes af institutioner, der stadig sager at forbed-
re sin arbejdstilrettelssggel se til gavn for brugerne og medarbejderne. Proces-
benchmarking kan ogsa anvendes som et redskab til a udmente de arlige
krav til statdige ingtitutioner om effektivisering. Nar procesbenchmarking er
bedst, sigter den ikke primaat pa hgjere tempo i eksisterende arbejdsproces-
ser, men snarere pa indfarelse af nye arbejdsrutiner, der friger ressourcer
efter devisen "work smarter — not harder”.

Kapitlet bygger i hgj grad pa et pilotprojekt om procesbenchmarking, som er
blevet gennemfart for Finansministeriet. Pilotprojektet bestod af to delpro-
jekter.

Det ene delprojekt omfattede procesbenchmarking af intern administration,
herunder lenafregning, rejseadministration og rekruttering. Med det formdl at
lawe af hinandens arbejdstilrettelagggelse samt at lae procesbenchmarking
som metode stillede Fadevareministeriets Departement, Told- og Skattesty-
relsen, Patentdirektoratet og @konomistyrelsen op. Disse 4 ingtitutioner leve-
rede substansen, mens konsulentfirmaet KPMG leverede metodikken og som
sédan fungerede som proceskonsulenter frem for at sta for selve benchmar-
kingen.

Det andet delprojekt gjaldt procesbenchmarking af sagsbehandling. | dette
projekt deltog Den Sociale Ankestyrelse, Patientklagenasevnet, Arbejdsmarke-
dets Ankenaa/n samt Naturklagensevnet. @konomistyrelsen fungerede som
proceskonsulenter.

4.2. Hvorfor fokus pa processer?

| den offentlige sektor har der traditiondt vagret en tendens til, at input og
procedurer tildeles stor opmaaksomhed. Opmaaksomheden pa input gedder
faktorer som bevillingernes starrelse, antallet af sager, antallet af brugere osv.
Opmaaksomheden pa procedure sigter pd, at sagsbehandlingen ska falge
retlige forskrifter, og at afholdelse af udgifter skal ske i overensstemmelse
med bevillingsforudszeninger. Denne opmaarksomhed pa input og procedurer
har vaget og vil fortsat veare helt nadvendig. Men undertiden har den fert til,
at der ikke bliver rettet tilstraskkelig opmagksomhed mod spgrgsmdlet, om
arbejdsprocessen farer til en ressourceanvendelse, der giver de bedst mulige
resultater for brugerne.
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"Selvfglgelig har vi vores netvaak. Men i de 15 &r jeg har lagt budgetter, er der aldrig
kommet nogen udefra, der har sagt "Vi laver det samme. Skal vi ikke sammenligne vores
processer og se, om tingene kan geres smartere?"".

citat fradeltager i Finansministeriets pilotprojekt

Denne traditionelle tendens til fokusering pa input og procedurer er dog i
stigende grad blevet balanceret af fokus pa resultater og de bagvedliggende
processer.

Siden 1970'erne har decentraliseringen med rammestyring osv. givet de
statdige ingtitutioner sterre frined til at bestemme, hvordan de vil tilrettelaag-
ge arbgjdet. Denne ggede frihed er blevet ledsaget af et sterre ansvar for at
kunne dokumentere, hvad der leveres for pengene. En af vejene til opfyldelse
af de stigende resultatkrav er bedre arbejdstilrettelaaggel se. Og procesbench-
marking er en af metoderne til effektivisering af arbejdsprocesser. Proces-
benchmarking er siledes et ledelsesvaaktgj, der understetter mal- og resultat-
styringen, jf. kapitel 2.

Figur 4.1. Styringshistorik.

1. @nske om fleksibilitet, effektivitet og lydharhed
v

2. Udvikling af rammestyring og decentralisering

v

3. Udvikling af resultatstyring
v

4. @get procesfokus med henblik pa opfyldelse af
resultatkrav

Historisk betragtet har procesrationdiseringer i form af bedre arbgds-
tilrettelaaggelse, brug af ny teknologi m.m. fart til en reduktion af det ensidi-
ge og repetitive arbgde. Arbgdet er i stedet blevet mere vidensintensivt,
mere udfordrende og mindre fysisk anstrengende.
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4.3. Hvad indebeerer procesfokus?

Traditionelt har organisationsdiagrammet vaget anvendt, n&r en institution
skulle preesentere sig for omverdenen. Dette giver ogsa god mening frem-
over. Men med det stigende fokus pa effektive processer vil procesdiagram
met blive et stadig vigtigere redskab, nér der skal tegnes et signadement af en
institution. Udarbejdelsen af procesdiagrammer er et centrat tema i dette
kapitel.

Fokus pa processen vil i mange tilfadde betyde, at der ses patvaas af enheder
i en ingtitution: Processen indledes i enhed A, leveres videre til enhed B og
afduttesi enhed C. Undertiden arbejdes endda samtidigt pa samme sag i flere
enheder. Fokus er rettet mod processen og kun mod organisatoriske enheder
for sAvidt, at processen gennemlgber disse. Ligeledes sigter procesfokus ikke
pa evaluering af den enkelte medarbejder. Derimod felges en sag eller en
bruger — en patient, en studerende eller en arbejdssggende — pa tvagrs af med-
arbejdere og organisatoriske enheder.

Figur 4.2. Procesforlgb pa tvaers af organisaoriskeenheder.

Bruger Afdeling A Afdeling B Afdeling C
;z 1) 2
3 4
8 7 \2 6
9

Procesfokus kan vage et vigtigt redskab til at sikre tvaagaende styring og
ledelsesansvar. For processer, der gar pa tvaas af organisatoriske enheder og
medarbejdere, indebaaer potentielt en risiko for, at ingen — ud over topledel-
sen — er ansvarlige for den samlede proces, samt at kun fa vil have kendskab
til den samlede proces, herunder eventuelle problemer og forbedringspotenti-
aer. | nogle tilfadde vil den organisatoriske lgsning kunne vege at samle alle
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funktioner i en procesi én organisatorisk enhed i en ingtitution. Men ofte vil
dette ske pa bekostning af de fordele, som arbejdsdelingen ellers bringer med
sig i form af udvikling af specialviden, stordriftsfordele m.m.

4.4. Hvilke typer processer findes?

Begrebet proces er hidtil ikke blevet defineret neamere, da det allerede ken-
des og anvendes hyppigt i hverdagen. Men far der investeres tid og andre
ressourcer i et projekt om procesbenchmarking, er det fornuftigt at se neame-
re pa begrebet. Dette vil blandt andet kunne skaape bevidstheden om, hvilke
processer der skal udvadgestil et benchmarkingpr ojekt.

Et ferste led i definitionen kan bestai den traditionelle skelnen mellem input,
proces og output, hvor input bearbejdes i en proces til et output, der ogsa kan
kaldes resultat.

| eksempelvis grundskolen vil de vigtigste input kunne vazre bern, larernes
paadagogiske kvdlifikationer, undervisningsmaterialer og bevillinger til af-
lanning af lagrere. Processen vil bestd af undervisning, vejledning, leg m.m.
Og output/resultatet vil veere eleverne, der tager afgang fra grundskolen.

| forhold til denne traditionelle input-output-model er output de sidste ar sup-
pleret med fokus pa outcome, dvs. effekten eller nytten af processen. Dermed
ses der — hvis eksemplet med grundskolen fastholdes — ikke kun pa antallet af
barn, der tager afgang, men ogsa om de klarer sig godit i voksenlivet, herun-
der pa arbejdspladser og uddannelsesingtitutioner, i kraft af, at dei skolen har
tilegnet sig basale faglige og socide kompetencer. Mdling af outcome er
langt svearere, men ofte ogsa langt mere interessant end maling af output.
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Figur 4.3. Fra input til output/outcome via en proces.
Grundskolen som eksempel.

Input Proces Output

*Afgangseksamener

« Skolepligtige bgrn
« Undervisningsmaterialer
* Leerernes kvalifikationer
* Bevillinger

*Undervisning
eLeg
+Vejledning Outcome

*Faglige kompetencer
*Sociale kompetencer

Derefter kan processer opdelesi kerneprocesser og stetteprocesser.

Kerneprocesserne er de centrale vaadi- eller nytteskabende processer, mens
statteprocesserne skal sikre rammen herfor. | eksemplet med skolen udgeres
kerneprocesserne af undervisning, vejledning og lege, der kan laeres noget af.
Stetteprocesserne vil kunne besta af blandt andet administration, personale-
politik, kantinedrift og pedelvirksomhed.

Sesi stedet pa en forvaltning, vil kerneprocesserne typisk udgeres af sagsbe-
handling, rédgivning af politikere, borgerinformation m.m., mens stettepro-
cesserne vil bestd af blandt andet @konomistyring, IT-support og ejendoms-
administration. Forholdet mellem kerneprocesser og stetteprocesser illustre-
res af nedenstaendefigur 4.4.

102



KAPITEL 4: PROCESBENCHMARKING

Figur 4.4. Kerneprocesser og stetteprocesser.

Kerneprocesserne

Sagsbehandling

Arbejdsformidling

Undervisning

@konomistyring Videnstyring IT support Ejendoms-
administration

Stgtteprocesserne

Hvad der er kerneprocesser og stetteprocesser afhaanger dog noget af per-
spektivet. Eksempelvis vil |gnafregning for organisationen som helhed vaae
en stetteproces, mens Ianafregning for en Ignenhed eler et sekretariat vil
vage en kerneproces.

Boks4.1. Kerne- og stetteprocesser i Finansministeriets pilotprojekt.

I Finansministeriets pilotprojekt om procesbenchmarking sigtede det ene delprojekt pa
benchmarking af kerneprocesser. Kerneprocesserne bestod af sagsbehandling i Patientklage-
naevnet, Den Sociale Ankestyrelse, Naturklagenaa/net og Arbejdsmarkedets Ankenaavn. Det
andet delprojekt sigtede pa stetteprocesser. Stetteprocesserne bestod af rejseadministration,
Ignadministration og rekruttering i Fadevareministeriet, Told & Skattestyrelsen, Patentdi-
rektoratet og @konomistyrelsen.

Savel kerneprocesser som stetteprocesser kan rumme potentialer for forbed-
ringer. Eksempelvis kan processen vage tilrettelagt, sa der opstar ventetider,
dobbeltarbejde og flaskehase. Et andet typisk problem kan vage, a der ska
ventes pa ngdvendig information. Eksempelvis ma processen pa et hospital
laves om, hvis journaerne ikke kommer hurtigt nok fra akutmodtagel sen til
operationsafsnit. | det felgende skema 4.1. er der givet en rakke andre &-
sempler paforhold, der stér i vejen for processens effektivitet.
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Skema4.1. Eksempler pa problemer i kerne- og stetteprocesser.

Ventetider undervejsi processen
Manglendevidendeling

Uddannelse:
Spildtid efter pauser
Manglende koordination mellem laaere
med beslamytede fag
For megen undervisning i forhold til
vejledning

Hospltal sbehandling:
Lange transportstragkninger for portarer
Manglende apparatkapacitet i forbindel-
se med diagnose

K erneprocesser Stetteprocesser
Sagsbehandling: Rejseafregning:
Dobbeltarbejde Bilagssamling er ukompl et

Util straskkelig automatisering

L gnadministration:

- Ansatte afleverer timeregnskab for sent
Fejl i processen opdages farst sent pga.
sen placering af kontrol
Meget tastearbejde pga. utilstraskkelig
automatisering

Rekrutterlng
Manglende behovsafdakning farer til u-
praecise jobbeskrivel ser
For mange instanser skal godkende op-

slag
For mange eller for fainterviews

Journaler halter bagefter patienter

Der kan atsa skelnes mellem kerneprocesser og stetteprocesser, og til hver
proces kan forhold af helt specifik sdvel som af mere amen karakter udgere
en barriere for effektiviteten. Ofte vil der vaae tale om forhold, der virker
generende for savel dutbrugere som ledelse og ansatte. Eksempelvis kan
ingen af parterne vage tjent med dobbeltarbgjde eler misforstaelser ved
sagsoverdragelser pa grund af manglende formalisering af videndelingen.

Herer det sa med til moderne organisation og ledelse a kortlasgge ale pro-
cesser? Isax | omgivelserne kan det udigse forundring, hvis man tilkendegi-
ver, a man ikke pa stéende fod har overblik over, hvordan de forskellige led i
en proces ferer frem til det endelige resultat. Pa den anden side er det bade
umuligt og maske direkte skadeligt at forsgge at kortlaayge alle processer.
Umuligt fordi der hele tiden amndres processer. Skadeligt fordi forsgg pa at
registrere alle processer ville tage sd megen tid, at det ikke kunne undga at
tage tid fra de processer, der farer til resultater for dutbrugerne.

"Projektet har helt klart vist, at vi i udgangspunktet ikke havde overblik over vores egne
processer. Det har vi farst faet nu med procesdiagrammeringen”.

citat fradeltager i Finansministeriets pilotprojekt

Der ma derfor prioriteres. Nar der blandt de forskellige processer ska udvad-
gesen dler fleretil et benchmarkingprojekt, kan dette ske efter flere kriterier.
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Et kriterium kan vage, at de mest omkostningstunge processer udvedges. Et
andet kriterium kan veae, at de processer, der er behadtet med flest fgl og
klager, udvadges. Et tredje kriterium kan vege, a processer, der giver flest
anledninger til samarbejdsproblemer og andre former for internt bevl, udvad-
ges. Et fjerde og delvis overlappende kriterium kan vaare, at processer, der er
genstand for saalig politisk og/dller ledelsesmaessig opmaaksomhed, udvad-
ges. Eksempelvis kan det i en resultatkontrakt med en styrelse vaae bestemt,
at den og den type sagsbehandling skal gennemga et serviceeftersyn. Derefter
kan styrelsen vedge at |ade et benchmarkingprojekt udgere en ddl af grundla-
get for dette serviceeftersyn.

4.5. Procesbenchmarking som et af flere redskaber til at skabe
mere effektive arbejdsprocesser

Nar der skal gennemfares et serviceeftersyn af en arbejdsproces, er proces-
benchmarking et af flere vaaktgjer, der kan vadges imellem. Det vil selvsagt
vage en fgl at tro, at benchmarking er lasningen uanset problemets karakter.
Eksempelvis vil mulighederne for effektiv anvendelse af benchmarking veae
begraansede, hvis problemet er, at medarbejderne ikke har tilstraskkelig tillid
til hinanden, og at dette farer til utilstraskkelig videndeling. Men selve den
utilstrakkelige videndeling kan benchmarkingen godt identificere, idet ogsa
informationsstramme kan kortlasgges.

Tilsvarende forudsadter lgsning af problemer i processer ikke nagdvendigvis
brug af vagktgjer. For hvis problemet er dbenlyst, og en procesforbedring
ligger lige for, s er det en ledelsesbedutning og ikke et omstandigt vaarktg,
der er brug for.

Men ndr processen er af mere kompliceret karakter, og ingen forbedringer er
oplagte, kan procesbenchmarking vaere maden at komme videre pa. Proces-
benchmarking kan selvfalgelig ogsdindgai en kombination med andre meto-
der til procesrationaisering. Forskellige metoder udelukker gaddent hinan-
den. Snarere kan de betragtes som byggestene, der tilssmmen kan give et
solidt fundament.
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Boks 4.2. Finansministeriets vejledning og veerktgjskasse om effektive
offentlige ar be dsprocesser.

Pa en konference d. 11. november 1999 for Kvalitetsprisen for den Offentlige Sektor lance-
rede Finansministeriet en publikation om effektive offentlige arbejdsprocesser.

Publikationen bestar dels af en vejledning med en generel metodik, dels af en vaaktejskasse.
Dertil kommer en rakke cases fraden offentlige sektor.

| vearktejskassen indgdr blandt andet fal gende elementer:

Forandringsledel se, herunder analyse af forandringsparathed og -risici.
Activity Based Costing—ABC.

Kvalitetshuset.

Workshop-teknikker.

Vaaktgjskassen indeholder ogsa et afsnit om procesbenchmarking. Denne gennemgang af
procesbenchmarking uddybes med naarvaarende publikation.

Valg mellem eler kombination af forskellige metoder méa ske ud fra en vur-
dering af blandt andet institutionens ressourcer, kultur og forbedringspoten-
tialle. Eksempelvis er en ambitigs kombination af flere metoder utilradelig,
hvis tiden er knap, og hvis erfaringerne med projektstyring er begraansede.
Ligeledes ma det overvejes, om projekter med lang tidshorisont er det rigtige
vag i inditutioner, hvor forandringsparatheden er beskeden, og hvor der
derfor snarere er brug for nogle hurtige og abenlyse procesforbedringer. En-
delig er der ingen grund til at kortlesgge og méle pa processer, hvor der ikke
findes begrundede formodninger om et vassentligt forbedringspotentiale.

De mange konkrete vaaktgjer til procesrationaiseringer kan kategoriseres ud
fra et akterperspektiv: Hvem skaber den nye proces? Hvorfra kommer ideer-
ne? Der kan tamkes i hvert fald 4 typer svar. For det farste kan idéerne kom-
me fra ingtitutionens egne medarbejdere og ledere. For det andet kan idéerne
opsta ved, at medarbejdere fra forskellige institutioner sammenligner hinan-
dens processer. Hvis det geres systematisk og ikke kun i form af et virksom-
hedsbesgg eller lignende, vil sammenligningen fa karakter af en procesbench-
marking. For det tredje kan institutionens brugere komme med fordag til,
hvorledes processen kan tilrettel aagges anderledes, si eksempelvis ventetiden
reduceres, og sa brugerne far lettere ved at fa klar besked. For det fierde kan
en ny proces s a sige importeres fra et konsulentfirma eller lignede.

Disse 4 aktersituationer kan sadtes i forhold til 5 parametre: Krestivitet, leg-
timitet, effektivitet, laging og omkostninger. Dermed fas matricen nedenfor.
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Skema 4.2. Hvem skaber de nye processer? Skema til overvejelser om
fordele og ulemper ved forskellige aktertilgange.

Parameter/Akter Kreati- | Legiti- | Effekti- | Laging | Omkost-
vitet mitet vitet ninger

Mellem ansattei institutionen ......
Mellem institutioner (proces-

benchmarking)........cccccoevveeenne.
Melleminstitution og bruger........
Procesimport frakonsulenter o.l...

Som det ses, er der ikke gjort noget forseg pa at udfylde matricens celler med
vurderinger af typen "hgj", "middel” eller "lav". Arsagen er, at der i de fleste
tilfadde ikke vil kunne afgives en entydig vurdering. Eksempelvis kan pro-
cesimport fra konsulenter tilrettelaagges meget forskelligt, hvilket kan have
afgarende betydning for, om eksempelvis lagingen i ingtitutionen bliver stor
eler lille.

Men matricen kan tjene som grundlag for ingtitutionens overvejelser om valg
af aktertilgang i forberedelsen af en procesrationalisering. | det falgende ska
der dog gives nogle bud pa, hvorledes en vurdering af procesgenerering mel-
lem to eller flere ingtitutioner i kraft af benchmarking kunne se ud:

Kreativitet: Enhver ingtitution bestér af processer, som efterhanden bliver
selvfglgelige rutinehandlinger for de ansatte selv. Udefra kommende vil
derimod se pa processerne med friske gine. De udefra kommende kan
vage ansatte i andre ingtitutioner, men de kritiske spargsmd kan ogsa
dtilles af nyansatte, der vil have en tendens til at sparge, hvorfor tingene
er indrettet, som de er, og om det ikke kan geres pa en anden og bedre
made?

Legitimitet: Det vil dog ofte vaae lettere for udefra kommende at sadte
spargsmastegn ved de bestdende processer. "Dumme’ spergsma af ty-
pen, "hvorfor ger | ikke bare sddan og sadan?', som fremtvinger begrun-
delser for fundamentale forhold, der i hverdagen aldrig diskuteres, vil i
hgjere grad vaae tilladt.

Effektivitet: Procesbenchmarking sigter pa identifikation og implemen-
tering af alerede eksisterende bedre processer. Det, at processerne alle-
rede fungerer i prakss, giver en vis sikkerhed for effektiviteten sammen-
lignet med, hvis den nye proces konstrueres pa et tegnebrag eler ved en
brainstorm og farst derefter afprovesi prakss.
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Lagring: Procesbenchmarkingprojekter skal bl.a. baaes igennem af hver-
dagens operaterer, dvs. de der til daglig forestar processerne. Allerede
dermed sikres en hgj grad af laaing i forhold til, hvis medarbejderne ikke
selv havde deltaget i proceskortlaagning og -vurdering, hvis dette var ble-
vet overladt til eksempelvis konsulenter. Hvor stor lagingen bliver for de
medarbejdere, der ikke selv har deltaget i projektet, men som skal kere
processerne, vil i hgj grad afhaange af implementeringen.

Omkostninger: Nar processer kortlasgges, vurderes og omstruktureres af
institutionens egne ansatte, vil omkostningerne malt i timelenninger kun-
ne vage langt lavere, end hvis der i stedet eksempelvis skal afl annes kon-
sulenter. Men igen er billedet ikke entydigt. For i nogle tilfadde vil et
konsulentfirma pa baggrund af et stort og maske endda globalt erfa-
ringsmateriale kunne tilbyde formidling og tilpasning af en dlerede
identificeret super rationel proces, som ikke ville vazre identificeret i et
lokat benchmarkingprojekt.

4.6. Proceskortlaeegning og -vurdering

Proceskortlaggning og -vurdering udger — sammen med den efterfelgende
implementering — kernen i procesbenchmarking. Det kan variere betydeligt,
hvor mange ressourcer, proceskortlaggningen og -vurderingen vil bedaglaeg-
ge. Der findes naesten ingen gramser for, hvad der kan geres til genstand for
kortlaggning, maling og vurdering. Derfor ma begramsningens kunst udeves.
Kriterier for udvadgelse af processer er dlerede naavnt. Eventuel afgraansning
af den enkelte proces vil der blive redegjort for senere.

En procesbenchmarking kan i sin enkleste form besta af en telefonsamtale
mellem to institutionsledere, hvor den farste institutionsleder forklarer, at en
af hans eller hendes processer kerer darligt med fgjl, ventetider m.m. til falge,
hvorefter den anden redeger for, hvordan de undgér fejl og ventetider i kraft
af en anden tilrettelaggel se af arbe dsprocessen.

| en sidan ssimpel form for procesbenchmarking er ressourceindsatsen mini-
mal, og dligevel kan resultatet blive et markant 1eft i effektiviteten. Men i
andre tilfadde vil processens problemer savel som lagsning veae af sa kompli-
ceret karakter, at der ma gds meget mere systematisk og formaliseret til
vagks. Blandt andet vil det som regdl vaae nadvendigt ikke kun at kortlagyge
selve processen, men ogsa informationsstrammene. For uden information af
den rette kvalitet og til den rigtige tid kan komplicerede processer ikke funge-
re effektivt.
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Boks 4.3. Procesoverblik pa 2 timer i Finansministeriets projekt.

Pa kun 2 timer fik deltagerne i Finansministeriets projekt i kraft af en effektiv workshop
(mere herom senere) et farste overblik i form af et procesdiagram. Allerede dette overblik
farte til erkendelser om, hvor der fandtes et potentiale for at forbedre processerne. Senere
fulgte en detaljeret beskrivelse og opmaling af processen samt vurderinger heraf. Denne
procesforlgb over 12 kalenderuger.

Implementeringen af nye processer indgik ikkei den del af pilotprojektet, som sigtede pai
rette tid at etablere et direkte tilgangeligt erfaringsgrundlag for denne publikations kapitel
om procesbenchmarking.

Som regel vil der vaare god fornuft i at give implementeringen en tidshorisont pa 1 &r, da
institutionersafrapportering af indsats og resultater generelt finder sted hvert ar. Dette ude-
lukker selvfalgelig ikke opstilling af mellemliggende milepade og succeskriterier. Isa nar
implementeringen gadder kerneprocesser, kan der vaare grund til at afrapportere indsats og
resultater i virksomhedsregnskabet.

Fer der tages fat pa selve proceskortlasgningen, ma det begrundes, hvorfor
processen skal kortlaggges, nar den alligevel ska laves om. En sadan begrun-
delse vil vaae vigtig, nar der skal sikres opbakning til gennemferelse af en
procesbenchmarking.

| begrundel sen kan peges pa blandt andet falgende forhold:

Kortlaggning af ale elementer i den eksisterende proces er en forudssd-
ning for, at design og implementering af ny proces ikke overser et ele-
ment i processen, som er funktionelt uundvaalig eller proceduremasssigt
obligatorisk. Eksempelvis nytter det ikke meget, at en ny proces farer til
kortere sagsbehandlingstid, hvis &rsagen primaat er, at en obligatorisk
heringsinstans er "blevet skyllet ud med badevandet'. Med andre ord b-
drager kortlaggningen til at sikre, at den nye proces bliver komplet.

Kortlaggningen kan fare til identifikation af problemer, barrierer og lgs-
ningsfordag, alerede inden selve benchmarkingen er indledt. Dertil
kommer, at deltagerne, n&r de mader den eksterne benchmarkingpartner,
vil vaae langt mere 'fit", hvis de forinden har gennemgaet deres egne
processer. Dermed reduceres ogsa risikoen for forsinkelser i projekter,
der skyldes manglende kendskab til, hvad der tales om.

Kortlagningen af den eksisterende proces er en forudsagning for effekt-

maling. Evalueringen af sdvel den nye proces som af benchmarkingpro-
jektet ma blandt andet baseres pa en far-og-efter-maling.
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Kortlaeegningens elementer

En procesbenchmarking kan tilrettelasgges mere eller mindre ambitigst. Am-
bitionsniveauet vil kunne afleeses i blandt andet antallet af parametre, der
madles ud fra, og antallet af processer, der benchmarkes. | den felgende gen-
nemgang prassenteres en smpel, styrbar og effektiv model, der gadder for én
proces og et fatal parametre.

Men selvom modellen er ssimpel, vil den anvendt i praksis aligeve tille krav
til deltagernes evne til at improvisere og tredfe valg. Nar deltagerne farst far
haanderne ned i materien, vil der opsta en maagde spgrgsmal, som kraever
svar, der kan opnas enighed om, sdledes at parternes processer kortlasgges,
sammenlignes og vurderes pa ens praamisser.

Boks 4.4. Finansministeriets pilotprojekt: Benchmarking med proces-
konsulenter.

| Finansministeriets pilotprojekt radgav konsulenterne primeat om, hvorledes projektet

skulle drives frem, mens deltagerne fra institutionerne selv leverede substansen. Deltagerne

var efterfglgende sikre p3, at de kunne have gennemfart projektet selvstaandigt uden konsu-
lenthjedp. Samtidig var der dog enighed om, at det ville have kraevet langt mere tid i svel

forberedel sesfasen som selve gennemfarel sesfasen. Det forventede ggedetidsforbrug ville gd
til blandt andet litteraturstudier, valg af proces og benchmarkingpartnere samt til metodiske

omvejeundervejs.

Den samlede procesbenchmarkings elementer og deres indbyrdes sammen-
haang er illustreret nedenfor.
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Figur 4.5. Procesmodel for procesbenchmarkingpr ojekt.

1. Etablering af procesoverblik

~_

2a. Detaljeret
proceskortleegning

% %

3. Identifikation af best practice

V

2b. Styringsanalyse

4. Implementering af best practice

Det ferste led i projektet (1) bestar i at skabe overblik over processen ved
hjedp af en overordnet proceskortlaggning i form af et sdkaldt funktions-
fasediagram. Forinden skal der vazre foretaget en afgraansning af processen.
Blandt andet ma der tages stilling til, om eventuelle statteprocesser skal tages
med i betragtning.

Funktions-fasediagrammet tjener igennem hele projektet som reference-
grundlag, og den videre benchmarking bestar i hgj grad af en nedbrydning og
analyse af enkeltaktiviteterne og deres indbyrdes sammenhaang i det farste
procesdiagram.

Denne nedbrydning tager derefter (2a) form af en nsamere proceskortlasg-
ning ud fra objektive parametre sasom anvendt tid, tid omregnet til lensum,
arbgjdsmamngde, anta medarbegjdere, fejlprocent m.m. Dermed skabes et
faktuelt grundlag for den senere procesvurdering og identifikation af den
bedste arbejdsproces (3).

Ud over den naamere kortlaggning af selve processen — altsa hvordan sagen,
patienten eller klienten bevegger sig fra den ene til den anden "station” (en-
keltaktivitet) — kortlaegges ogsa den tilgrundliggende styringsdimension (2b).
| flere tilfadde kan denne styringsanalyse med gode resultater til falge for-
enkles og integreresi diagrammeringen af processen.
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N& sdvel processen som styringen heraf er kortlagt faktuelt og pa ens prae
misser hos de forskellige partnere, er tiden inde til den egentlige proces-
benchmarking (3). Savel selve processen som styringen heraf sammenlignes
som helhed, fase for fase og enkeltaktivitet for enkeltaktivitet med henblik pa
forenkling og forbedring igennem identifikation af den bedste proces.

Selve implementeringen af den nye og bedre proces er medtaget i figuren,
men beskrives saaskilt i kapitel 5 om generdl styring af savel resultat- som
procesbenchmarkingprojekter.

| det fagende redegares naamere for elementerne i proceskortlaegningen og
sammenligningen. Forinden skal dog kort introduceres et generelt spargsmal,
som figuren ikke giver noget entydigt svar p& Hvorndr starter den direkte
dialog mellem parterne?

Forud for proceskortlaggningen har der selvsagt atid fundet en dialog sted i
forbindelse med indgéelse af partnerskab og valg af proces. Spargsmdlet er,
om det er bedst at made hinanden, efter den faktuelle kortlasgning har fundet
sted, eller om det er bedre at inddrage partneren alerede i selve kortlasg-
ningen.

Spargsmalet kan ikke besvares entydigt, men ma overvejes af ale, der indle-
der en proceshenchmarking. Igen kan almene kategorier som kreativitet, ke-
gitimitet, learing, omkostninger/styring osv. ligge til grund for overvejelserne.

Fordelen ved inddragelse af partneren alerede i kortlasgningsfasen kan blandt
andet vage, at partneren f&r et mere solidt grundlag for den senere sammen-
ligning. En anden fordel kan vaae, at parterne ikke ferst mader hinanden
efter en intern kortlaggning, der ofte vil tendere en vurdering af processen
som velbegrundet og effektiv og derfor vil vaare mindre beredte til den efter-
f@ gende forandringsorienterede dialog med den eller de eksterne partnere.

Ulempen ved tidlig inddragelse af partneren kan eksempelvis vaae, at fokus
pa det faktuelle brydes, og at der anvendes for megen tid pa a besvare
spargsmd af mere evaluerende karakter, sdsom "hvorfor ger | det pa den
besvaalige made i stedet for sadan og sddan?'.

Etablering af procesoverblik efter afgreensning af processen

Etablering af procesoverblik forudssdter en afgramsning af den proces, som
ska benchmarkes. Denne afgramsningsopgave er ikke atid smpel. Heller
ikke efter der er udvalgt en proces efter kriterier af den type, som er anfart
ovenfor. For man vil ofte erfare, a denne proces ikke er adskilt fra andre
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processer med vandtadte skotter, men at processer er vaevet ind i hinanden og
understetter hinanden.

Lasningen kan ikke besta i at inddrage ale disse krydsende processer, for sa
vil kortlasgningen blive sa kraevende og medfere s3 megen information, at
overblikket gar tabt. Lasningen ma snarere bestd i at foretage en bevidst for-
enkling.

Et eksempel kan hentes fra budgetlasgning pa store statsinstitutioner — e-
sempelvis et universitet med 25 ingtitutter med decentrale budgetter. @nsker
universitetet som led i sin udvikling af en tveagaende koncernstyring med
helhedsorienteret strategiudvikling og prioritering at benchmarke en privat
koncerns budgetlaggning, kan universitetet ikke made op med 25 beskrivelser
af samspillet mellem den decentrale budgetlaggning pa det enkelte ingtitut og
pa fadlesomradet.

| stedet ma det almene i budgetproceduren traskkes frem, hvilket meget vel
kan geres i kraft af maske 4-5 procesbeskrivelser. Derefter er det praktisk
muligt at gennemfere benchmarkingen. Vurderingen af dennes resultater ma
satage hgjde for, at benchmarkingen tog udgangspunkt i en forenkling, og at
en eventuel ny og bedre budgetlagningspraksis skal vaeres ind i en mere
kompleks struktur.

En anden type afgramsning kan bestd i en erkendelse af, at der for en del
arbejdsprocesser — eksempelvis sagsbehandling — vil findes savel et hoved-
spor — dts et standardforlgb — som varianter af dette hovedspor. Et eksempel
paen variant i et sagsbehandlingsforlab kan vaare en saalig kompliceret sag,
som ma sendes til en ekstern sagkyndig instans. Dette sker méaske kun 2-3
gange arligt. Skal denne variant sa medtages i proceskortlaggningen? For en
udeladelse kan tale, at varianten kun optraader gaddent, at den ikke tager
megen ekstratid, og at medtagelse af denne og andre varianter vil medfere, at
benchmarkingen drukner i information. Omvendt kan varianten medtages,
hvis den eksempelvis optreeder hyppigt og giver anledning til et stort ressour-
cetrask m.m.

Det er vigtigt, a ale erkender nadvendigheden af forenklinger, og at der er
enighed om, hvori disse skal besta

Efter afgraansningen kan procesoverblikket etableres.
Formalet med etablering af procesoverblik er som naavnt, at dette igennem
hele projektet skal tjene som grundlag for reference og for nedbrydning og

analyse af stationerne og vejenei processen.
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Midlet til at opna procesoverblikket er et smpelt procesdiagram, hvor statio-
nerne og velene i en sags, patients eller klients gang kortlaegges fra start til
dut: Hvem var i kontakt med sagen, patienten osv., og hvad blev der gjort i
hvilken fase?

Spergsmalet, hvem der var i kontakt med sagen osv., sigter ikke pa en evalu-
ering eler karaktergivning til den eller de konkrete personer, men derimod af
funktionen. Denne funktionelle tilgang kan tydeliggeres af, at der opereres
med funktioner eller faggrupper frem for enkeltpersoner. Eksempelvis kan
funktionerne i en forvaltning opdeles pa ledere, kontorfunktionaarer, akade-
miske sagsbehandlere og studenter. Ligeledes kan funktionerne pa et hospital
opdeles pa eksempelvis portarer, sygeplgjersker, narkoselager og kirurger.

Faseinddelingen har ligesom funktionsopdelingen en praktisk begrundelse.
Overblikket lettes af, at bedaggtede handlinger samles i en fadles fase. | ek-
sempelvis en styrelse for ankesager kan brevabning, datostempling, sortering,
journalisering og videresending til rette enhed falde ind under den fadles
betegnelse "journaliseringsfasen. Pa samme vis kan der opereres med en
fase, der benaarnes partsharing, hvori kan indgé blandt andet udarbejdelse af
breve, afsendelse af breve, modtagelse af svar fra haringspartnere, journalise-
ring, teknisk kontrol af svar og vurdering af svar.

Denne opdeling i funktioner og faser ger, at overbliksdiagrammet ofte ogsa
kaldes et funktions-fasediagram. Nedenfor ses et eksempel pa et simpelt
funktions-fasediagram, hvor en ankesag, fra den kommer ind i systemet og til
den forlader systemet, vandrer fra funktion til funktion i forskellige faser.
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Figur 4.6. Funktions-fasediagram.
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| dette forholdsvis simple eksempel tilbagelasggger sagen 22 dtatio-
ner/enkeltaktiviteter fordelt pa 8 faser og 8 funktioner. | virkelighedens ver-
den kan antallet af enkeltaktiviteter meget vel vagre det dobbelte! For savel
kortlasgningen som den senere analyse er det derfor afgerende, at der gas
frem med en systematisk og velfunderet metode.

Boks 4.5. Antal enkeltaktiviteter i proceskortlasgningen i Finansministe-
riets pilotprojekt.

| den del af pilotprojektet, der angik ankesager, talte overbliksdiagrammet for de 4 deltagen-
deinstitutioner henholdsvis 20, 37, 36 og 38 stationer.

| den del af pilotprojektet, der gjaldt intern administration, talte overbliksdiagrammerne for
de 4 deltagende fglgende antal stationer:

Rekruttering: 35, 28, 34 og 29 stationer.
Lgnafregning: 14, 10, 17 og 17 stationer.
Rejseadministration: 20, 18, 28 og 17 stationer.

For langt de fleste deltagere i projektet var den umiddelbare reaktion en undren, nér funkti-
ons-fasediagrammet talte op mod 40 stationer: "Er det virkelig ngdvendigt, at processen skal
vage s kompliceret? Kan vi ikke gere det lidt lettere for vores brugere og os selv?' En
sadan undren er et ideelt udgangspunkt for videre benchmarking, idet den tillader, at der
sadtes spargsmél stegn ved eksisterende rutiner og dermed &bner for forandringer.
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Funktions-fasediagrammet kan etableres ved hjadp af flere forskellige meto-
der, der eventudt kan kombineres. | det fglgende redegeres for fordele og
ulemper, der kan vaare forbundet med falgende kortlaggningsmetoder:

Spergeskemaundersagel ser
Interviews
Workshops

Kortlaggning i kraft af spgrgeskemaer er umiddelbart let at tilrettelaggge. Til
hver ansat eller gruppe af ansatte, der bemander en funktion i processen, wk-
sendes et spargeskema, hvis formal er en faktuel afdakning af, hvad der go-
res: Hvordan modtages sagen? Hvad sker der sa? Hvordan videresendes s-
gen? Og sa videre. Ressourceforbruget er lavt. Metoden kraever ingen starre
logistiske evelser sdsom arrangement af mader pa terminer, hvor ale kan.

Ulemperne ved metoden er blandt andet, at den ikke farer til den pracision i
kortlaggningen, som kan opnasi en dialog, hvor parterne Igbende kan komme
med rettelser og tilfgelser. Spargeskematilgangen giver dermed heller ikke
de store muligheder for laging. Endelig udlgser den pa grund af sin uperson-
lige form kun gaddent den store energi og lyst til at forbedre processer i et
fadles projekt.

Kortlaggning i kraft af interviews kraaver en noget starre indsats, men vil som
regel ogsa give et noget starre udbytte. En projektleder eller et team af pro-
jektansvarlige interviewer pa skift de ansate, der udferer de forskellige
funktioner i processen. Denne teknik muligger en starre pracision, end hvis
der anvendes spargeskemaer. For til forskel fra spergeskemaer, der har en
alerede tilrettelagt standardversion, kan der undervejsi et interview korrige-
res og stilles uddybende spargsmd. Men stadig er konstruktionen af den
samlede proces, herunder forbindel sededene mellem de forskellige stationer,
hvor der kan opsta flaskehalse m.m. overladt til den eller de, som udferer
interviewene. Her kan der opsta fejl eller mangler. Denne mangel pa sam-
menhaang, hvor funktionsbaaerne interviewes hver for sig, rummer heller
ikke de store muligheder for tvargdende laaing og gensidig motivering.

For bade spergeskemametoden og interviewmetoden gadder, at de i praksis
let kan opfattes som en metode til personevauering snarere end til kortlaeg-
ning af en samlet proces. Den enkelte medarbejder eller medarbejdergruppe
udsparges, men gares ikke til medger af en samlet proceskortlaggning. Ople-
velsen af medegerskab kan senere blive af stor betydning for evnen og lysten
til at identificere bedre processer og implementere disse.
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Kortlaggning i kraft af workshops kraaver typisk ikke en sterre indsats end
kortlagning i kraft af interviews. Naesten tvaatimod. Hvor interviewmetoden
indebagrer en raskke mader, indebager afholdelse af workshops, at ale mades
paen gang. Eller rettere: At hver led i processen er reprassenteret ved en eller
to personer, der kender denne i detajen. Det, at alle er tilstede pa en gang og
|gbende kan komme med rettelser eler tilfgjelser, trakker i retning af hgj
precision, laging og entusiasme. Alle bliver procesgjere.

| skemaet nedenfor er det forsegt at sammenfatte vurderingen af de 3 rene
metoder til proceskortlaggning. Den samlede vurdering er, at anvendelse af
workshops er den korteste ve til en solidt funderet proceskortlaggning. Sam+
menfatningen er dog kun retningsgivende. Udbyttet af forskellige metoder vil
atid afhaange af den konkrete tilrettelasggelse og kontekst. Det skal ogsa
gentages, at udbyttet i nogle tilfedde bliver sterst, hvis forskellige metoder
supplerer hinanden.

Skema 4.3. Vurdering af for skellige metoder til procesdiagrammering.

Parameter/Metode Praxision | Ressource- | Logistik Energi og Laaing
forbrug (kalender gjerskab
m.m.)
Spergeskemaer ....... Lav Lavt Lavt Lavt Lavt
Interviews ............... Middel | Middel/hgjt Hgjt Lavt Lavt
Workshop ............... Hgj Lavt/middel Middel Hgjt Hgijt

Afholdelse af en workshop er ikke i sig selv en garanti for et stort udbytte.
Grundig forberedelse er afgerende. Denne forberedel se gadder ikke s3 meget
selve processens substans — den ska jo netop farst kortlaagges pa workshop-
pen — men snarere spergsmalet, hvordan der pa workshoppen igangsadtes en
dynamik, der sikrer, at processen bliver diagrammeret, i Igbet af den have
eller hele dag workshoppen varer.

Denne tilrettelasggel se kan tage flere forhold med i betragtning. Blandt andet
kan det overvees, hvorledes prassentationen af de forskellige deltagere ska
arrangeres pa en méde, sa det fremmer den gensidige respekt og lyst til at
dele viden. Ligeledes kan det overvejes at varme op til selve proceskortlaeg-
ningen med en Kkort praktisk gvelse, der klart demonstrerer potentialerne for
procesrationalisering. Endelig kan det overveges, hvilke krav der skal stilles
til lokaliteterne med hensyn til rumopdeling m.m.

Selve proceskortlaggningen kan inden for rammerne af en workshop tilrette-
lasgges pa flere forskellige mader. | det felgende omtales to teknikker, der
blev anvendt i Finansministeriets pilotprojekt: Brown-paper og interviewba-
seret workshop.
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Brown-paper teknikken har faet sit navn efter det grove emballagepapir, som
processen indtegnes pa. Symbolsk ska anvendelsen af emballagepapiret vir-
ke afdramatiserende: Der er tale om en arbejdsproces, hvor billedet forst er
kaotisk for derefter at f& mere og mere komplet karakter. Undervejs kan der

begés og rettes fel.
Teknikken gdr i korte trak ud pa felgende:

1 Hver ingtitution haanger et stort stykke brunt emballagepapir op pa en
ved.

2. Detagerne udstyres med skriveredskaber og gule og granne "huskelap-
per" af den selvkladbende dags (ogsa kaldet "post it").

3. Startsignalet bliver afgivet, og stopuret bliver sat til 2 eller 3 timer. Tids-
presset skal virke stimulerende, hvilket blev bekradtet i Finansministeri-
ets pilotprojekt.

4. En brainstorm indledes, hvor deltagerne nedskriver enkeltaktiviteter pa
de gule magkater, mens fysiske genstande — eksempelvis sagsdokumen-
ter, nar benchmarkingen gedder administration — nedskrives pa granne.

5. Hver gang en deltager har skrevet en gul eller gren maakat, gér deltage-
ren op og kladber denne pa brown paper.

6. Magkaterne arrangeres i rakkefalge og forbindes med streger.

7. | denne proces udkrystalliseres de forskellige faser og funktioner. Pa
brown paper tegnes faserne som kolonner, mens funktionerne tegnes som
rakker.

8. Med dette funktions-fasediagram kan der gés over til naeste fasei proces-
benchmarkingen: Maling pa hvert eneste led ud fra parametre som for-
brug af tid, lenforbrug, kvalitet osv.

Resultatet er altsd et stykke brown paper for hver institution med et komplet
funktions-fasediagram. Underves er stemningen hektisk. Deltagerne laber
frem og tilbage mellem brown paper og skrivebord. Antalet af gule lapper
vokser, og deres indbyrdes raskkefalge andres stadig, efterhanden som delta-
gerne kommer i tanke om forskellige mellemled. Denne hektik er tilsigtet,
idet der naesten automatisk skabes en stor energi og entusiasme &f, at flere
deltagere pa én gang og under tidspres er involveret i en proces af béde in-
tellektuel og fysisk karakter. Og nar det faadige diagram efter blot 2-3 timer
er faadigt, kan deltagerne notere den farste sejr i benchmarkingproj ektet.
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Foto 4.1. Deltagerei pilotprojekt udarbejder funktionsfase-
diagram pa brown paper.
=1

Interviewbaseret workshop kan tilrettelaagges pa flere forskellige mader. |
Finansministeriets pilotprojekt bestod teknikken i det vassentligste i fa@lgende:

L

Proceskonsulenterne — som i pilotprojektet var eksterne, men som ogsa
kunne vage en tvagingitutionel styregruppe — udsender pa baggrund af
forhandskendskab et udkast til faser og eksempler pa aktiviteter i hver fa-
se, men uden selve proceskortlasgningen.

Dette farste udkast sendes til de deltagende institutioners med henblik pa
afklaring af, om ingtitutionens proces vil kunne rummes inden for de
fored dede funktioner og faser.

Pa baggrund af institutionernes tilbagemeldinger udarbejdes en revideret
fase og aktivitetsoversigt — stadig uden indtegning af sagsgangen.
Proceskonsulenterne udarbejder 2 sadt kort. Det ene sad kort er redt og
har et kort for hver fase. Det andet sad kort er grent og har et kort for
hver aktivitet. Pa de grenne kort er det muligt at anfere detailoplysninger
om aktiviteterne, naamere bestemt enhed, stillingskategori og aktivitets-
beskrivelse. Dermed er forberedel serne til seminaret pa plads.

Pa selve seminaret placeres ingtitutionerne to og to i hvert sit lokale. Her-
efter interviewer de pa skift hinanden ud fra de rede og grenne kort. In-
terviewet kan daskke hele processen pa en gang, eler kan tilrettelaggges
sdledes, at der tages en fase a gangen, hvorefter interviewrollen skifter.
Efterhanden som interviewet skrider frem, placeres de rede og grenne
kort pa et papir — gerne brown paper — og der etableres, for hver ingtituti-
on, en oversigt over hvilke konkrete faser og aktiviteter der indgdr i ke-
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handlingen af den udvalgte sagstype. Efter to timer er gvelsen bragt til
ves ende.

Hvad enten der vadges den ene dler anden type workshop, kan deltagerne
efter at have udarbgjdet deres egne funktions-fasediagrammer besigtige de
andre ingtitutioners. Allerede i denne tidlige fase vil der vazre potentiae for
erkendelse af procesproblemer og forbedringspotentialer. Men efter den hek-
tiske udarbejdelse af brown paper eller interviews vil deltagerne som regel
vage tappet betydeligt for energi. Derfor ma det overvejes, om der alerede
som afslutning pa workshoppen skal foretages en farste benchmarking, eller
om det er bedre farst at lade op pany. Udfaldet af denne overveielse bar vaae
Situationsbestemt, men det bar ogsa tadle tungt, at workshoppen har gjort
hele problematikken om effektive arbe dsprocesser nearvagrende. Sammenlig-
ningen af funktions-fasediagrammer ber derfor gives en chance.

Funktions-fasediagrammet nedenfor er hentet fra pilotprojektet om sagsbe-
handling. Som det ses, bestdr det af hele 56 stationer, hvilket selvfagelig
ogsa er udtryk for den valgte detaljeringsgrad. De enkelte stationer er i dia-
grammet kun angivet med et nummer, men i det efterf@lgende skema angives
for hvert nummer, hvilken enkeltaktivitet, det dregjer sig om.

Figur 4.7. Eksempe péa funktions-fasediagram fra pilotpro-

jekt.
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Skema 4.4. Specifikation af faser og enkeltaktiviteter i figur 4.7.

Fase/Aktivitetsnummer Fase/Aktivitetsnummer
Fase: Modtagelse 30. Modtagelse af partsheringssvar
1.  Postdbning 31. Fordeling af post
2. Fordeling af post 32. Journalisering
3. Journalisering 33. Fordelingtil sagsbehandlere
4. Evt. oprettelse af sag 34. Vurdering af partsharingssvar
5. Fordelingtil sagsbehandlere 35. Sagtil formand eller naevn
Fase: Indledende sagsbehandling 36. Formand afger sag
6. Visitation Fase: Forberedel se af nsevnsmade
7. Indhentning af supplerendeoplysninger |37. Udarbejdelse af madeoplagy/indstilling
8. Skrivning af kvittering/evt. hel/delvisaf- |38. Udarbejdelse af dagsorden/booking af
garelse sag
9. Afsendelsetil eksternvurdering 39. Saglagygestil kopiering
10. Udsendelse af breve 40. Udskrivelse af sagsforside m. stamoplys-
11. Modtagelse fraekstern vurdering ninger
12. Fordeling af post 41. Udsendelsetil neevnsmediemmer, inkl.
13.  Journalisering inkl. indlasning/scanning nummerering og kopiering i 7-11 eksem-
14. Fordelingtil sagsbehandlere plarer
Fase: Forberedende sagsbehandling 42. Fordeling af sagskopier- og forsider til
15. Vurdering af materialefraeksternvur- sagsbehandlere
dering 43. Fysisk flytning af sager til madelokale
16. Evt. indhentning af mgl. oplysninger di- [Fase: Afholdelse af neamnsmede
rekte 44. Formand fremlaggger sag
17. Vurdering af sagkyndige 45. Notering af afgaerelse
18. Mereend 1 sagkyndig? Fase: Efterfglgende sagsbehandling
19. Kopiering 46. Protokol skrives panaevnsmaede
20. Udsendelsetil sagkyndig 47. Kopipasag
21. Modtagelse af sagkyndigesvurdering 48. Indfgjelse af endringer
22. Fordelingtil HK-medarbejdere 49. Kontrol
23. Journalisering inkl. indlesning/scanning |50. Afgerelsesbrev udskrives
24. Fordelingtil sagsbehandlere 51. Lukning af sag
25. Fagligsagsbehandling 52. Underskrivelseaf afg grelsen
26. Udarbejdelse af forslag til afgerelse 53. Afsendelse af afgarel sesbrev
27. Samling af materiale 54. Kodning af sag
28. Udarbej. af hegringsbrevetil parter Fase: Sagsafslutnmg
29. Udsendelse af partsharingsbreveinkl. ko-{55. Oprydningi sag
piering af materiale 56. Arkivering

| det felgende skal det pa skematisk vis kort illustreres, hvorledes allerede det
farste funktions-fasediagram kan give et grundlag for vurdering af forskelle
og forbedringspotentialer.

Denne vurdering kan bygge dels pd, at en proces i ingtitution A har faare
dationer end en tilsvarende procesi indtitution B, dels at processen i institu-
tion A har faare vertikale bevagyelser i bedutningshierarkiet end i ingtitution
B.
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Figur 4.8. Funktions-fasediagram over institution A og institution B, som
varetager den samme type opgave.

Institution A Insiitution B
Fase / 1 |2]3|a|s5|e| 7|8 Fasel 1 5 B 4
Funktion Funktion

Funktion A

Funktion Bl /. Funktion A .

Funktion G

o |o Funktion B
© L]
Funktion D

A Funktion G
Funktion E . ]
L] L]

T\ Funktion D

Funktion Fi l . \l o

| det averste eksempel har B et kortere procesforlgb end A. Hvis ellers kvaliteten m.m. er i
orden hos B, vil A med fordel kunne fglge B's eksempel. | det nederste eksempel har B en
langt fladere procesend A, hvor der bestandigt refereres op og ned i hierarkiet. Flere af disse
vertikale bevaggel ser forsinker maske processen uden at bidrage positivt til den. Igen ma A
sparge sig selv, om der ikke kan laares noget af B.

Institution A Institution B
Fase / 1 2 3 4 5 6 Fase /
Funktion Funktion 1 2 3 4 5 &
Funktion A \ Funktion A
\ |/ N

Funktion B \ Funktion B \
Funktion C \/ / Funktion C \
V

Funktion D Funktion D)

Denne farste benchmarking kan veae givtig, men kan ogsa vaae proble-
matisk. Eksempelvis kan en betydelig forskel i antalet af Stationer | dia
grammet skyldes en metodisk forskel i detaljeringsgrad, snarere end en for-
skel i praksis. Hvorledes denne harmonisering af detajeringsgrad kan til-
rettelagyges, skal der snart vendes tilbage til.

Benchmarkingen i form af funktions-fasediagrammet har ogsa sine klare
begraansninger. | denne fase er der kun kortlagt en ve og ikke blandt andet
tidsforbrug og fejlkilder undervejs. Derfor ma der heller ikke konkluderes, at
den "korte" eler "flade" proces er den bedste. For det er selvfalgelig ikke
udtryk for best practice, hvis en proces er kortere og fladere end alle andres,
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men til gengadd ferer til langt flere fgl til gene for slutbrugerne. 1 nogle til-
fedde kan best practice ligefrem bestd i en forlaangelse af processen. Eksem-
pelvis kan genoptraaing af hjertepatienter som proces tilfgjes enkeltaktivite-
ten kostradgivning, hvilket kan fa stor positiv effekt i form af feare genind-
laggel ser.

Den detaljerede proceskortleegning

Funktions-fasediagrammet gér videre ind i den efterf@lgende mere detaljere-
de procesanalyse, idet hver enkelt aktivitet sdvel som processen som helhed
nu gares til genstand for malinger ud fra forskellige parametre.

"Hvis man vil gennemfgre en procesbenchmarking, skal man ga i store sko. Proces-
malingerne skal ikke vaare pinligt ngjagtige, for procesbenchmarking sigter ikke pa inkre-
mentale forbedringer, hvor skruen lige skal strammes lidt, men derimod pa identifikation af
kvalitativt bedre tilrettelagt processer, der |gfter effektiviteten med eksempelvis 20 eller 30
pct. Procesbenchmarking sigter heller ikke pa en helt igennem retfeardig karaktergivning til
deltagerne, men pa gensidig lagring'”.

citat fraproceskonsulent i Finansministeriets projekt

| det falgende ses neamere pa 5 parametre: Tid, penge (begge udtryk for
produktivitet), kvalitet, proceduremaessig nedvendighed og funktionel nad-
vendighed.

En farste parameter kan anga tidsdimensionen. Denne kan igen opdeles i to
parametre. For det farste gennemlgbstiden, dvs. den tid det tager, fra sagen
nar funktionsbageren, til den gér videre til naeste funktionsbager. For det
andet den effektive tid, dvs. den tid som anvendes, nar sagen faktisk behand-
les. Denne forskel kan blandt andet fare til identifikation af ventetider i sags-
gangen. Eksempelvis kan det taakes, at den faktiske sagshehandlingstid kun
tager 1/5 af den tid, som sagen er undervejs. 4/5 af tiden ligger sagen dtsa
stille, hvilket kan skyldes forskellige arsager.

Fokus pa tidsdimensionen kan ogsa tage kapacitetsudnyttelsen med i betragt-
ning. Eksempelvis kan der pa et hospital ses pa, hvor mange timer i deggnet
eller om maneden rentgenudstyr anvendes. Et sadant fokus kan eksempelvis
fare til en erkendelse af, at en mere effektiv arbgdstilrettel aaygel se farst og
fremmest ville kunne opnas, hvis den faktiske anvendelse af apparaturet blev
udvidet med 2-3 timer dagligt. SA ville ventetiderne for patienterne pa opera-
tioner kunne reduceres betydeligt.
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Boks 4.6. Stor forskel pa effektiv sagshehandlingstid og gennemlgbstid i
pilotprojektet.

Procesbenchmarkingen af sagsbehandlingen af ankesager dokumenterede, at forskellen pa
den effektive sagsbehandlingstid og gennemlgbstiden kunne vaere helt op til 1:50. Denne
forskel skyldtes blandt andet ventetider i forbindelse med haringer, indkaldelse af lamgelige
vurderinger m.m.

Tidsmdlingerne kan bygge pa flere forskellig metoder. Den mest prasise
metode er systematiske tidsstudier igennem en given periode. Denne metode
er dog ogsa den mest ressourcekraevende. Hvis sagsbehandlingstider allerede
registreres, sdledes som Finansministeriet har opfordret statsinstitutionerne
til, kan et "gratis' grundlag hentes her, om end registreringen af sagsbehand-
lingstider kun gaddent skelner mellem gennemlgbstid og effektiv tid. Hvis
der ikke kan eller skal lamyges tidsstudier henholdsvis etableret registrering af
sagsbehandlingstider til grund, kan tidsvurderingen i stedet bygges pa brgken
antal sager delt med antal &rsvaak. Endelig kan tidsvurderingen bygge pa et
skan.

En anden parameter kan anga det gkonomiske aspekt. Igen ma begrans-
ningens kunst udeves. Dette geres mest effektivt, hvis kun den mest omkost-
ningsdrivende faktor tages i betragtning. | de dele af den offentlige sektor,
som star for myndighedsafgerelser, administration eller velfaardsservice, vil
|anomkostningerne som regel dominere. | de dele, der stér for blandt andet
forsyning og transport, vil udgifterne til materialer og lignende derimod ofte
dominere.

Ses pa den farste type virksomhed (administration, velfaardsservice m.m.)
skal den anvendte tid, som netop er blevet registreret, altsa multipliceres med
gennemsnits annen for den pageddende funktion. Igen er hensigten ikke pri-
maat at afdakke marginde omkostningsforskelle, som si ska elimineres.
Dette dels da marginalen kan skyldes metodisk usikkerhed, dels da udsigten
til en marginal gevinst ikke atid kan std ma med en omlaggning af arbejds-
processer, der kan blive ressourcekraevende. Konstateres derimod, at der kan
opnas betydelige besparelser med hensyn til penge og tid, samtidig med at
kvaliteten opretholdes eller maske endda forbedres, sA nemer projektet sig
en identifikation af best practice, som det kan betdle sig a investere i at im-
plementere.
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Figur 4.9. Faseinddelt variation i tidsforbrug ved rekrut-
tering af personale. Analyse fra pilotproj ekt.
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Maling af tidsanvendelse ud fra et relativt perspektiv som i figuren ovenfor
ber selvfalgelig altid suppleres med malinger ud fra en absolut skala.

En tredje parameter kan anga kvalitetsaspektet. Tages ogsa kvaliteten i ke-
tragtning, er der sterre chance for, at benchmarkingen resulterer i en ny pro-
ces, hvor faktorerne tid, penge og kvalitet balancerer. Ligesom parametrene
tid og penge bar ogs parameteren kvalitet vagre genstand for malinger savel i
processens enkeltaktiviteter som processen som helhed.

Eksempler paindikatorer af objektiv natur kan vaare klagefrekvens og fejlfre-
kvens. Et konkret eksempel pa fejlfrekvens for processen som helhed kan
vage antallet af genindlagggelser pa et sygehus, om end andre eksterne fakto-
rer ogsa kan gere sig gaddende. Indikatorer kan ogsa vaare af mere subjektiv
natur i form af blandt andet brugertilfredshedsundersagelser. Ta for de for-
skellige indikatorer kan indga i f.eks. DEA-andyser, jf. kapitel 3.

Hvis ingtitutionen allerede har etableret et kvalitetsovervagningssystem, der
registrerer eksempelvis frekvensen af klager, vil dette kunne understette
benchmarkingprojektet betydeligt.

En fijerde parameter kan anga den proceduremesssige nadvendighed. Til
forskel fraandre parametre, som er af kvantitativ natur, er denne parameter af
binag natur: Er enkeltaktiviteten foreskrevet som obligatorisk i en lov, ke
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kendtgerelse eler andet? Ja eller ngj. Eksempelvis ma der i en proces-
benchmarking af sagsbehandling af ankesager noteres et "ja", nar enkeltakti-
viteten er en haring, for sa vidt at denne hering er foreskrevet i det retlige
grundlag. | og med denne parameter medtages, reduceres riskoen for en wd-
vikling af nye processer, hvor deltagerne farst sent i forlgbet kommer i tanke
om en obligatorisk enkeltaktivitet.

En femte parameter kan anga den funktionelle ngdvendighed. Om enkeltakti-
viteten ogsa er funktionelt ngdvendig er et afgarende spargsmd. Ogsa denne
parameter er af binaar natur. Besvares spergsmalet med et ngj, ligger proces-
rationaliseringen lige for. Besvarelsen af spargsmalet ber dog ikke kun ke-
tragte enkeltaktiviteten isoleret, men ogsa som et led i den samlede proces.

Vurderingen a den funktionelle nadvendighed ber i hgj grad ske ud fra dut-
brugerens praamis: Er denne enkeltaktivitet nadvendig for, at sagsbehandlin-
gen af ankesagerne foregar fagligt forsvarligt? Bidrager denne enkeltaktivitet
til en hurtigere og mere korrekt selskabsligning? Osv.

Dette fokus pa den funktionelle nedvendighed vil ofte vaae det neameste,
proceskortlaggningen kan komme pa en vurdering af, i hvor hgj grad den en-
kelte aktivitet bidrager til veardiskabelse. Selv i det private erhvervdiv, hvis
dutprodukters vaadi  prisfastsaates pa et marked, kan det vage metodisk
overordentligt vanskeligt at nedbryde den samlede foraadling til den foraed-
ling, der er resultat af hver enkeltaktivitet malt i kroner og arer.

Flere parametre kan selvfalgelig indgd. Men der kan ogsd indga faare para-
metre. Ganske vist er det flere gange betonet, at parametrene skal baancere.
Men en sadan balanceret benchmarking har naamest karakter af en idealtil-
stand. Ofte vil situationen vage, a benchmarkingen ikke kan funderes pa
adlerede eksisterende malinger af eksempelvis kvdlitet, og at etablering af
kvalitetsmalinger vil tage lang tid. Dette ber selvsagt ikke fraholde en insti-
tution og dens partnere fra a gennemfere en procesbenchmarking.
Benchmarkingen kan udmaaket gennemferes uden malinger ud fra kvalitets-
parametre, nar blot parterne er bevidste herom i vurderingen af de eksisteren-
de processer og i jagten pa en bedre proces. Hvis procesbenchmarking forud-
sadter, at der atid ferst stables et kaampe apparat & tids- og kvalitetsregistre-
ringer m.m. pa benene, sa har metoden kun beskedne udsigter til anvendelse.

De 5 nae/nte parametre — eller faare eller flere — nedfaddes pa et skema, som
udfyldes for hver enketaktivitet. Skemaet skal endvidere give plads til en
mere detaljeret og faktuel beskrivelse af enkeltaktiviteten. Bestar den samle-
de proces af eksempelvis 26 enkeltaktiviteter, skal der anvendes 26 aktivi-
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tetsskemaer. Et aktivitetsskema kan eksempelvis udformes som nedenstden-
de.

Skema 4.5. Eksempel pa skema for naar mer e procesanalyse.

Aktivitet Primea/ Ansvarlig Afdeling
Sekundesgr

I nput Formad Output

Tid

Gennemlgbstid pr. opgave

Effektiv tidforbrug pr. opgave
@konomi

Tid omregnet til bruttolen
Kvalitet

Relevante kvalitetsparametre opstilles | Beskrivelse
Kvantitet

Maangde pr. &r/maned m.m.
Proceduremaessig ngdvendighed

Jaingj
Funktionel nadvendig

Ja/ngj

Med skemaer som disse vil selve benchmarkingen vaae langt stearkere funde-
ret, end hvis kun funktions-fasediagrammet laggges til grund.

Boks 4.7. Eksempel pa identifikation af best practicei relation til en en-
kelt aktivitet.

| eksemplet er vist identifikation af best practice vedrarende aktiviteten "oprydning i sag".
Her er institution C identificeret til at udfare aktiviteten billigst med 24 kr. pr. sag. Ressour-
ceforbruget i de gvrige institutioner ses at variere fra 29 kr. pr. sag i Institution D til 75 kr.
pr.sagi Institution A.

For hver institution er beregnet et forbedringspotentiale pr. sag som afstanden op til den
institution, der viser bedst performance, dvs. C. Eksempelvis anvender institution A 75
kroner, hvilket giver et forbedringspotentiale pa 51 kroner i forhold til institution C, der kun
anvender 24 kroner. Ganges denne forskel pr. sag med antallet af sager pr. ar fas et arligt
potentiale pa over 43.000 kr.

Institution A Institution B Institution C Institution D

Tid Omk.| Tid Omk.[ Tid Omk.| Tid Omk.
Oprydningi sag .. 16 75 10 34 5 24 9 29

Aktivitet

SUM .o 16 75 10 34 5 24 9 29
Potentiae............ 11 51 5 10 BP BP 4 5
Antal sager arligt 850 2.323 1.222 1.100
Effektiviserings

potentide............. 9.350 43.452|11.615 23.857| - - 3.850 5.665
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Benchmarkingen — altsd den systematiske sammenligning mellem 2 eler
flere institutioner — forudssdter dog sammenlignelighed. Og sammenligne-
ligheden vil igen forudsadte en vis harmonisering.

Dette krav om harmonisering gadder ikke sammenligningen af institution A's
samlede proces og ingtitution B's samlede proces, jf. eksemplet i figuren re-
denfor. Men n&r forskellige faser skal sammenlignes, kan det vagre nedven-
digt at gere lidt vold pa virkeligheden, idet en enkeltaktivitet (tid, penge
0sv.), som i institution C finder sted i Fase 3, flyttes til Fase 2, fordi den i
ingtitution A og institution B er placeret her.

Figur 4.10. Sammenligning af faser.

Institution A Institution B
Fase / 1 2 3 4 5 6 Fase / 1 2 3 4 5 6
Funktion Funktion
Funktion A| Funktion A|
L]
Funktion B A Funktion B| 7, \
. ‘e —e 1 @«
. N ; \
Funktion C \ Funktion C , .
V u e—\i—»
Funktion D| A Funktion D)

N&r en bestemt fase anskes sammenlignet, kan det vagre ngdvendigt at "ommeblere" virke-
ligheden. Det forhold er illustreret ved institution C1 og C2, hvor den 4. station flyttes fra 3.
til 2. fase, sadan at fase 2 i institution C kan sammenlignes med fase 2 i institution A og B.

Institution C1 Institution C2 +

Fase / 1 2 3 4 5 6 Fase / 1 2 3 4 5 6
Funktion Funktion

Funktion A Funktion A

Funktion B P | Funktion B[ 7 . A §
o | ) RN .

Funktion C| \ g Funktion C| | i \

Funktion D| Funktion D)

Med en sddan harmonisering er sammenligneligheden styrket, og det er lette-
re at afgere, hvilken ingtitution, der kan laae de andre noget om effektiv a-
bejdstilrettelasggelse i en given fase.
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Samtidig ma de forskellige faser betragtes som et hele. Det kan veae afge-
rende for effektiviteten af den samlede proces, om en given aktivitet placeres
farst eller sidst i processen. Eksempelvis kan en proces, hvor en patient ind-
kaldelse til operation, indskrives, rentgenfotograferes osv. med mellemlig-
gende ventetider vaare mere eller mindre spildte kredter, hvis en lagye farst til
Sdst konstaterer, at patienten har en betaandelse og derfor alligevel ikke kan
opereres. Rakkefggen kan altsd vaare afgarende for den samlede effektivitet,
uanset at de enkelte aktiviteter kan vaare effektivt tilrettelagt.

Styringsanalysen

"Keep it simple. Det ma vist vagre en af de vigtigste laaresaaninger inden for procesbench-
marking. Et projekt kan risikere at forlise eller forsinkes betydeligt, hvis der méles pa sa
mange parametre og processer, at den efterfalgende informationshandtering bliver et pro-
jekti sig selv".

citat fradeltager i Finansministeriets pilotprojekt

Procesbenchmarking kan tilrettel sayges meget ambitigst. Der er nassten ingen
gramser for, hvad der kan gares til genstand for forsag pa mdinger, og der
kan med lethed opstilles planer for kortlasgning med dertil herende parametre
og mdlinger, der snarere end at fare til procesrationaliseringer til gavn for
brugere og medarbejdere kan fare til udmattelse af projektdeltagerne.

Styringsanalysen lamges oven pa selve kortlaggningen af sagens, patientens,
klientens osv. gang igennem systemet. Nar styringsanalysen har sin beretti-
gelse, er arsagen, at enhver enkeltaktivitet sdvel som en effektiv og vaadi-
skabende sammenkaedning af disse forudsadter styring, herunder information.

| det falgende gives farst et eksempel pa, hvordan en selvstandig styrings-
anayse kan tilrettelasgges. Derefter anvises en mere smpel metode, hvor
registrering af styringsinformationen indgar i funktions-fasediagrammet.

Den selvstamdige styringsanalyse kan tilrettelasgges ligesom den detaljerede
procesanalyse. For hver enkelt aktivitet udfyldes et kort vedrarende styrings-
dimensionen.

Kortet giver for det farste pladstil en beskrivelse af, hvad der styres. Derefter

kan kortet indeholde forskellige styringsparametre af faktuel karakter. | det
f@ gende gives en ragkke eksempler.
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En ferste parameter kan anga styringsmediet: Hvordan formidles styringsin-
formationen? Svarmulighederne kan vaae eksempelvis fagende: Mundtligt, i
papirform, elektronisk osv.

En anden parameter kan anga styringstimingen: Hvorndr formidles sty-
ringsinformationen? Forud for sagens ankomst, samtidig eller bagefter?

En tredje parameter kan anga styringsmetodikken. Hvor detaljeret er sty-
ringsinformationen? Hvor relevant er styringsinformationen? Foretages der
malinger? Afrapporteres afvigelser og med hvilke funktionelle konse-
kvenser?

De enkelte styringskort kan samles fasevis samt for processen som helhed, sa
der tegnes et samlet billede. Hvis deltagerne i en procesbenchmarking har en
begrundet forestilling om, at de store gevinster skal hentes pa styringssiden,
sa kan denne fremgangsmade vagre den rigtige. Dog farer den til store maang-
der information, som efterfa@ gende kan blive vanskelig at operationalisere.

Alternativt kan der som naavnt vadges en mere smpel model, hvor styringsin-
formationen indgar i funktions-fasediagrammet.

Anvendes brown paper metoden, kan de gule og grenne "post it" maakater
suppleres med 3 typer linier:

En tynd linie, der symboliserer mundtlige informationsstremme
En fed linie, der symboliserer skriftlige informationsstragmme
En stiplet linie, der symboliserer elektroniske informationsstramme

Dermed e sdve kortlaggningen af sagsgangen suppleret med en primitiv
kortlaggning af styringsinformationens bevaggelser og karakter. Giver denne
kortlaegning anledning til at tro, at forbedringspotentialerne i hgj grad ska
findes pa styringssiden, kan der gribes til en mere dybtgdende styrings-
kortlaggning af eksempelvis den tidligere beskrevne type.

Identifikation af best practice

Som grundlag for identifikation af best practice foreligger nu et funktions-
fasediagram, en detaljeret procesanayse og eventuelt en mere eller mindre
detaljeret styringsanalyse.

Inden disse kan anvendes i identifikationen af den bedst tilrettelagte arbejds-
proces, skal data dog valideres. Farst n& der er enighed om, at sammen-
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ligningen af hele processer, faser og enkeltenheder foregar pd samme pree
misser, kan den bedst tilrettel agte arbejdsproces identificeres.

Boks 4.8. Deltagernes validering af data i Finansministeriets pilotpro-
jekt.

Ikke mindst proceskonsulenterne fra @konomistyrelsen og KPMG var pa forhand spaandte
pa, om de deltagende ingtitutioner ville anerkende de méleresultater, som den detaljerede
proceskortlaggning havde fert til for deres respektive institutioner, far sammenligningen
mellem institutionerne skulle finde sted.

Spaandingen skyldtes blandt andet, at der flere steder undervejsi kortlaggningen var hugget
en tiog klippet en had. Dette var ikke mindst sket i harmoniseringen af faserne.

Anerkendelse af maleresultaterne er afgegrende for, at der findestilstraskkeligt " commitment”
i implementeringsfasen. Det bar derfor ogsa overvejes at bede topledel sen skrive under pa,
at "deres’ processer er tilrettelagt pa den og den made med de og de omkostninger, sadan
som det fremgér af de foretagne kortlaggninger og malinger.

Valideringen tog i begge projekter form af et seminar. | det ene pilotprojekt var data sendt
ud fer afholdelsen af seminaret. Begge seminarer bekraeftede data, hvilket ud over selve
tilrettelaaggel sen af kortlaagningen nok s meget skyldtes en bevidsthed hos deltagerne om,
at formdlet var gensidig lazring, og at det var ngdvendigt at gai store sko for at nadette mal.

Valideringsseminarerne foregik dog ikke uden, at flere deltagere allerede i denne fase havde
behov for at fremsadte bud paforklaringer, ndr malingerne havde placeret deres institutioner
i bunden. Arsagen til dette forklaringsbehov kunne blandt andet vage, at kvalitetsaspektet
var underbelyst. Et relativt stort tidsforbrug kunne blandt andet skyldes, at der blev lagt
starre vaagt pagrundighed.

Identifikation af den bedst tilrettelagte arbejdsproces ved hjadp af funktions-
fasediagrammet er allerede beskrevet. Sammenligningen af institutionernes
funktions-fasediagrammer kan vise, at arbejdsprocessen er vassentligt kortere
og fladere end i de andre ingtitutioner.

Dette farste bud paen best practice ma derefter konsolideres ved hjadp af den
detaljerede proceskortlasgning og eventuelle styringsanalyse. Dermed supple-
res den ra kortlaegning af antallet af enkeltaktiviteter fordelt pa funktioner og
faser med oplysninger om blandt andet tidsforbrug, |enomkostninger, kvali-
tet, procedural og funktionel nedvendighed samt evt. kortlasgning af infor-
mationsstrgmme m.m.

Nér disse aspekter inddrages, kan det meget vel vage, at vurderingen af best
practice pa baggrund af funktions-fasediagrammet ma revideres. Eksempelvis
kan det vise Sig, at den korte og flade proces resulterer i en kvalitet, som bru-
gerne ikke kan vaae tjent med, og som farer til ekstra omkostninger af admi-
nistrativ eller anden karakter. Eksempelvis kan en hurtig proces for genop-
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traming af hjertepatienter fare til genindlagggelser og aget dedeighed, fordi
enkeltaktiviteter sisom kostradgivning ikke indgik i processen.

Konsolideringen ma ogsa tage form af en dialog, hvor den identificerede
bedste arbejdstilrettelagggelse geres til genstand for en rakke kritiske
spargsmdl af felgende type:

Hvordan kan | gare det & hurtigt?
Hvordan kan | springe et led over her, uden at det gér ud over kvaliteten?
Hvordan undgar |, at denne funktion bliver en flaskehal s?

| nogle tilfadde vil en enkelt ingtitution repraesentere den suveramt bedst til-
rettel agte proces, hvad enten denne anskues som helhed, som faser eller som
enkeltaktiviteter. Det er dog langt fra altid, at der kan findes en sddan fore-
gangsingtitution.

| mange andre tilfadde, vil det snarere vaare sidan, at Ingtitution A er bedst i

Fase 2, Indtitution B er bedst i Fase 3, og indtitution C er bedst i Fase 1. Der-
for ma den bedst tilrettel agte proces designes som en syntese.

132



KAPITEL 4: PROCESBENCHMARKING

Figur 4.11. Syntese mellem for skellige praksisser.

Institution A Fase/ 1 2 |3 4 |5 6
Funktion
Funktion A I\
Funktion B / 1
3 ' . /
Funktion C ‘ s
A i .
Funktion D Forsgg pa syntese af institution A,
° BogC
. - ;- T :
Institution B Fase/ 1 2 |3 4 |5 6 Rasl 1 2 |3 4 |5 6
Funktion Funktion
Funktion A . Funktion A
Funktion B . s Funktion B
. . A
Funktion C , Funktion C
| g . .
Funktion D S Funktion D /
.

Institution C  Fase/ 1 2 |3 4 | s 6

Funktion

Funktion A

FunktionB|
R .

[\

¥

Funktion ¢
7

Funktion O / v

Det ma dog ngje vurderes, om denne "proces a la carte" virkelig vil komme
til at fungere, eller om den i praksisvil vise Sig at vagre et kunstprodukt. Gen-
veje fra en fase til den nasste giver ogsa kun mening, hvis proceduremasssigt
eller funktionelt nadvendige enkeltaktiviteter, som skulle vaae dakket ind i
en forudgdende fase, ogsa faktisk er dakket ind. Eksempelvis kan en forkort-
ning af sagsbehandling af ankesager ikke bestd i, at der hurtigt skrides til
afgarelse, idet en obligatorisk lasgefaglig vurdering udelades.

Implementering af "syntetiske" arbejdsprocesser kan forfalge en forsigtig
strategi, hvor proceselementer — enkeltaktiviteter eller faser — andres skridt
for skridt over tid, sdledes at eventuelle fejludviklinger kan rettes i tide. En
anden forsigtig strategi kan bestd i, at hele processen implementeres, men
som et pilotprojekt for kun en begraanset del af de relevante medarbejdere.
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Allerede denne Iasning, hvor det bedste fra de forskellige verdener samles,
har en kreativ karakter. Det kreative moment kan blive endnu sterre. Under-
tiden vil deltagerne i en procesbenchmarking komme til den erkendelse, at
selv den fase, som er identificeret som den bedst tilrettelagte, rummer bety-
delige forbedringspotentialer. Dette kan fare til design af helt nye proces-
faser, som aldrig har veget afprovet i praksis. Dermed vil et benchmarking-
projekt have bevamet sig ud over rammerne for, hvad der forstas ved
benchmarking. Benchmarkingen er blevet en anledning til opfindelse af nye
processer frem for et grundlag for identifikation af processer, som er doku-
menteret velfungerende i praksis. Benchmarkingens resultat vil ikke laangere
vage erfaringsbaseret. At en sdan innovation rummer muligheder for savel
gevingter somrisici er klart.

4.7. Metodens begraensninger

Det er netop beskrevet, hvordan et benchmarkingprojekt kan bevagge sig ud
over sine egne rammer, idet den dokumenterede erfaring afl@ses af fantasi.
Der har tillige veaget redegjort for, hvorledes succesfuldt gennemferte
benchmarkingprojekter forudsadter savel et realistisk ambitionsniveau som
en klar afgraensning af den proces, som skal benchmarkes.

| det falgende vil der derfor kun blive redegjort for et sdste aspekt. Dette
aspekt angar metodens begramsninger i dynamiske miljger.

Udgangspunktet er, at benchmarking af processer er lettere, jo mere arbglds-
processerne er standardiserede. Dermed er procesbenchmarking ogsa lettest i
statiske organisationer, hvor arbejdet udferes, "sadan som det dtid er blevet
gjort".

Hvis benchmarkingen skal fare til identifikation af en best practice, forud-
sadter dette, at der er etableret og afprovet en best practice.

Men i sivel offentlige som private virksomheder viger en sddan statik mere
og mere for dynamik. Som falge af andringer i regelvaak, egede forventnin-
ger fra borgerne, kontraktuelt fastsatte krav om produktivitetsstigninger og
kvalitetsudvikling, konkurrencepres og andre arsager, aflases gamle arbejds-
processer af nye. Pa en rakke felter er praksis under rekonstruktion.

| den offentlige sektor efterlader regelvaaket ofte et betydeligt manevrerum
til loka tilrettelaaggelse af arbejdet. Dermed opnas en betydelig fleksibilitet.
Et eksempel herpa er implementeringen af det nye lensystem i staten. Nok er
der i overenskomstaftalerne og den personaleadministrative vejledning —
PAV — fastsat regler. Men disse er ikke mere detaljerede, end at der lokalt
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skal gares en betydelig udviklingsindsats, far arbejdsprocesserne vedragrende
medarbejderlgn, herunder kobling til resultatsiden, er standardiserede. Ofte
vil en fuldstaandig standardisering aldrig blive naet, fordi en fleksibel lasning
med et vist mangvrerum for organisationens forskellige enheder foretraskkes.

Ogsd i Finansministeriets pilotprojekt om procesbenchmarking af intern al-
ministration erfarede deltagerne, at procesmdling kan vaae svaat i en dyna-
misk verden. Det gjadt issa benchmarkingen af |gnadministration og rejsesf-
regning. Implementeringen af den nye lgnreform og det nye regelveak for
rejseadministration havde endnu langt fra fert til nye standardprocesser.
Tvaatimod opstod der stadig helt nye udfordringer, der kraevede videreud-
vikling eller endog korrektion af den praksis, som var ved at blive imple-
menteret.

For denne del af benchmarkingsprojektet om intern administration blev |gs-
ningen a fokusere pa de arbgjdsgange i Ignadministrationen, som det ikke
var ngdvendigt at aandre som felge af reformen. Projektet viste, at selvom
medarbejdernes opmagksomhed i det daglige af gode grunde var rettet mod
de nye udfordringer, sa vejede de gamle rutiner stadig tungt, og der fandtes et
betyddligt potentiae for forbedringer.

Denne lgsning i form af en relativt snaaver afgraasning af processen var dog
0gsa betinget af, at ale deltagere kom fra statdligt regi, hvilket skyldtes tids-
hensynet i pilotprojektet. Havde et eler to private firmaer indgaet i eksem-
pelvis delprojektet om det nye lansystem, og havde disse firmaer haft arelang
erfaring med administration af et kvaifikations- og praestationsorienteret
lansystem, sa kunne benchmarkingen veae gennemfert uden den naavnte
afgramsning. De statdige ingtitutioner ville givet vis have kunnet importere
elementer til en bedre arbejdstilrettelasggelse, om end hele processer nagope
ville kunne importeres pa grund af anderledes krav af blandt andet procedure-
maeessig karakter.

"Det vil praege hele diskussionen om procesbenchmarking og procesrationalisering, at pro-
cesserne i den offentlige sektor er under stadig omstrukturering".

citat fradeltager i Finansministeriets pil otprojekt

Men salv hvis der gas patvaas af sektorer, vil nogen udfordringer have sany
karakter, at det kan blive svaat for en ingtitution at generere nye processer i
kraft et benchmarkingprojekt. For udfordringen kan simpelthen vaae af sany
karakter, at der ikke kan opdrives en partner, som har en alerede etableret og
afpravet proces, hvorfra der kan lages. Denne gramsesituation harer stadig til
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undtagelserne, men vil ngdvendigvis optraade stadig hyppigere, nér verden
forandrer sig hurtigere. Derfor kan procesbenchmarking ikke dtid sta alene,
nar der ska skabes nye processer. Effektive offentlige arbejdsprocesser ma
0gsa skabes pa andre mader.
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Kapitel 5
Styring af benchmarkingprojekter

5.1. Styring af benchmarkingprojekter i forhold til generel pro-
jektstyring

Styring af benchmarkingprojekter har en dd til fadles med projektstyring i
avrigt, som findes beskrevet i et stort udvalg af litteratur®.

Benchmarkingprojekter har dog ogsa sine saegne styringsmaessige ud-
fordringer, der ikke mindst udspringer af samarbejdet med eksterne partnere.

| det falgende fokuseres pa disse mere specifikke styringsmaessige ud-
fordringer. Isaa ses pa planlegning og implementering, mens selve kerne-
processerne, dvs. DEA-anadysen henholdsvis procesdiagrammeringen kun
repeteresi form af en checkliste.

Styringen af benchmarkingprojekter beskrives ved hjadp af en procesmode:
Fra et strategisk udgangspunkt igangsadtes en planlagyning, der efterfalges af
en kortlaggning, der igen farer til en analyse. Analysen kan resultere i identi-
fikation og eventuelt i implementering af best practice. Endelig overvages
effekten af den nye praksis med henblik pa eventuelle justeringer.

Procesmodellen er illustreret nedenfor.

! Angdende projektstyring se eksempelvisMikkel sen og Riis, Projektstyring med enkle midler,
1999, Forlaget Prodevo. Angdende forandringsledel se og implementering se eksempelvisK ot-
ter, John P., | spidsen for forandringer, Industriens Forlag, 1997.
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Figur 5.1. Benchmarkinghjulet.
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Procesmodellen er naturligvis kun retningsgivende. | praksis vil styringen
adrig kunne programmeres perfekt fra starten. Styringen vil undervejs atid
skulle suppleres af improvisation. Planlaggningen i den farste fase vil dtid
skulle operationaliseres og justeres underves.

To projektforlgb vil heller adrig veze identiske. Eksempelvis vil seve
benchmarkingen af effektivitet i nogle projekter farst falge efter proces-
kortlaggningen, mens en effektivitets- og resultatbenchmarking kan vaae sel-
ve anledningen til andre projekter. Ligeledes kan inddragelsen af den eller de
eksterne partner(e) variere. | nogle tilfadde vil partnerskabet vagre indgaet fra
starten. Dette kan eksempelvis vage tilfaddet, nar en forudgdende resultat-
benchmarking har vist, hvem der kan lagres noget af. | andre tilfadde indgas
partnerskab farst, efter en lang intern proceskortlaagning som led i et starre
kvalitetsarbede.

Af disse grunde ma tidsestimater for benchmarkingprojekter og de forskellige
faser heri ogsa angives med starste forsigtighed. Malt absolut i uger og dage
vil tidsanvendelsen i hgj grad afhsange af tre faktorer: Ambitionsniveau,
kompleksitet og styringskompetence. Det er vanskeligt at opstille en gylden
regel for vaggten mellem de forskellige faser.

Om der skd investeres megen tid og ressourcer i den indledende planlaeg-
ningsfase, eller om problemerne snarere skal identificeres og lgses underves,
vil afhaange af blandt andet kompleksiteten og dynamikken med den dertil
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herende sterre eller mindre grad af forudsigelighed. Nar der i handbgger om
benchmarking eksempelvis angives, at 50 pct. af tiden ber gatil planlaggning,
20 pct. til gennemfarelse og 30 pct. til analyse (implementeringen lades her
ude af betragtning), skal det altsa tages med et gran salt. Ogsa for projektsty-
ringen findes ikke en, men flere best practices alt efter projektets karakter.

Projektstyringen vil heller ikke vaae ens for resultatbenchmarkingprojekter
og procesbenchmarkingprojekter. Resultatbenchmarking indebaaer ikke nad-
vendigvis en proces med samarbejdspartnere osv., mens dette er naamest
uomgangeligt for procesbenchmarking. Projektstyringen vil blandt andet af-
haage af, om der er tale om et bottom-up eller et top-down projekt.

5.2. Strategi- og planleegningsfasen

Benchmarking ber have et strategisk udgangspunkt. Anvendelse af ressourcer
til et benchmarkingprojekt ber sigte pd at understette strategiudvikling
og/eller at virkeliggere strategisk fastsatte mdl.

Det afgerende spargsmdl er, om og hvorledes benchmarkingen kan bidrage
til, a ingtitutionen opfylder de forma, som er defineret af opdragsgiverne.
Vil benchmarkingen kunne bidrage til eksempelvis at nedbringe sagsbehand-
lingstiden i en forvaltning, at reducere frekvensen af genindlasggelser pa et
hospital, a mindske andelen af studiefrafald pa et seminarium og at sikre
starre udbytte af aktiveringsforlgb og derigennem skabe mere vaadi og nytte
for klienter, patienter, studenter og arbejdssagende?

Sammenhaangen mellem et benchmarkingprojekt og evrige tiltag, der sigter
pa at |efte produktiviteten, kvaiteten m.m., ber ogsa overvejes. Eksempelvis
kan benchmarking med eksterne partnere kobles til etablering af et internt
system for registrering af sagsbehandlingstider, ligesom benchmarking kan
anvendes som led i arbegjdet med kvalitetsmodellen for den offentlige sektor.
Proceseffektivisering i kraft af en intern proces, der bygger pa blandt andet
benchmarking, kan ogsa ses som et aternativ til udlicitering, hvor opnaelse
af hgjere effektivitet overladestil eksterne.

Koblingen til det avrige strategiarbejde kan blandt andet tage form af en prio-
riteret strategiplan, der understettes af blandt andet interne kontrakter og re-
sultatlan, og hvis effekter afrapporteres i virksomhedsregnskabet.

Indsatelsen af benchmarkingprojektet i en strategisk sammenhaang er ogsa
afgerende for en rationel prioritering af ressourcer. Besvarelsen af spargs-
mdlet, hvor mange ressourcer, der skal afsadtes til et benchmarkingprojekt,
mai hgj grad afhamnge af projektets strategiske vigtighed.
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5.2.1.Ledelsens rolle

Den strategiske udnyttelse og prioritering af benchmarkingprojekter er ledel-
sens ansvar. Dermed er det ogsa ledelsens ansvar at sikre projektet tilstrack-
kelig ressourcer og status til, at det bliver taget avorligt i en travl hverdag.
Ikke mindst ma ledelsen sarge for, at der bliver afsat tilstrakkelig tid. Og der
ma huskes p3, at ogsa tid forudsadter kritisk masse. En raskke "koldstarter" —
"hvordan var det nu?' — med lange pauser imellem kan hurtigt fa et projekt til
at | gbe ter for energi og motivation.

Ligeledes ma projektet ikke konkurrere med for mange andre projekter.
Kompetent projektstyring bestar ikke kun i styring af det enkelte projekt, men
ogsa af styring og prioritering imellem forskellige projekter.

Det e ogsa ledelsens ansvar, at der gives rum til den fornadne kompe-
tenceudvikling, og at denne understettes af vilje, procedurer og faciliteter til
at dele viden.

K ompetenceudviklingen kan bestd i kursusdeltagelse, men vil som regel fa
starst relevans og effekt, ndr den integreres i selve benchmarkingprojektet i
form af "learning by doing" og videndeling med interne og eksterne via for-
melle og uformelle netvaak m.m.

Ligeledes er det ledelsens ansvar, a institutionen er gearet til forandringer.
Det er ikke nogen enkel opgave. Enhver ingtitution eller organisation har en
tendens til at lukke sig om sin egen virkelighed. Denne lukkethed kan fare til
en arrogance — "vi er de bedste — vi kan ikke laae noget” — som ikke er noget
godt udgangspunkt for et benchmarkingprojekt, der netop sigter pa, at parter-
ne deler viden og lager a hinanden.

Forandringsviljen kan stimuleres positivt, idet der blandt andet peges pa, at
madlet ikke er, at medarbejderne skal |gbe endnu hurtigere, men at anvendelse
af ressourcerne skal dirigeres fra rutinemasssig systemvedligehold til skabelse
af vaadi for dutbrugerne, udvikling af nye typer service m.m.

Forandringsviljen ber dog ogsa vaae baret af en bevidsthed om, at skatte-
yderne selvfalgelig skal have en tidssvarende kvalitet for pengene, og at d-
fentlige ingtitutioner, der i laangden forsammer deres mission, vil miste deres
eksistensberettigelse.

Endelig er det ledelsens ansvar at finde den rette balance mellem ambitions-
niveau og tidshorisont.
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Boks5.1. Typiske indvendinger mod benchmarking og nogle svar herpa.

"Benchmarking er karaktergivning"

Benchmarking sigter blandt andet p& deling af viden om, hvordan resultater opnas effektivt.
For at kunne vide, hvem der kan laares mest af, ma der identificeres institutioner, som Klarer
sig bedre end gennemsnittet. Ud over vidensdeling kan benchmarking ogsa fere til en form
for indirekte konkurrence om, hvem der bedst lever op til de politiske malsaetninger om mest
mulig kvalitet for skattekronerne. Med benchmarking leveres dokumentation for effektivitet
og resultater. Denne dokumentation kan alternativt ske ved blandt andet direkte konkurrence-
udsadtelse pa et marked i form af eksempelvis udbud.

"Vi kan ikke sammenlignes med andre”

Ingen institutioner er helt identiske. Selv ingtitutioner med samme formal, regel- og bevil-
lingsgrundlag kan alligevel skulle fungere pa forskellige preamisser af ekstern karakter: Sko-
lebgrnenes sociale baggrund, ledigheden og erhvervsstrukturen i regionen samt patienternes
forankring i sociale netvaark er eksempler pa faktorer af betydning for mulighederne for at
opnaresultater inden for grundskolen, arbejdsformidlingen og sygehusvaesenet. Alligevel kan
benchmarking selvsagt vaare nyttig, idet den giver et faktuelt grundlag for at diskutere, hvor
store forskellene i prasstationer og resultater er, og i hvor hgj grad dette kan skyldes f.eks.
eksterne faktorer. Dertil kommer, at benchmarking i stedet for at gadde en systematisk sam-
menligning af institutionen som helhed kan gadde delfunktioner. Dette giver mulighed for
sammenligning patvaas af sektorer i det offentlige og patvaas af offentlig og privat sektor.
Eksempelvis kan budgetlaggning, time- og | anadministration samt rekruttering sasmmenlignes.

"Data er fejlbehadftede eller usammenlignelige. Det bliver meget bedre om et ar eller to"
Datagrundlaget til brug sdvel internt i institutioner som patvaa's af institutioner bliver aldrig
helt perfekt. Opgarelsesmetoden sivel som selve genstanden for malinger kan andres, i
sammenligninger bliver svaae. Praecision skal altid tilstragbes, men i benchmarkingprojekter
er det de store forskelle, som er interessante. Derfor er det ogsavigtigt at dosere og prioritere
rigtigt: Hvilke tal er ngdvendige i farste omgang for at vurdere, om en benchmarking vil
kunne fare til identifikation af interessante forskelle og laaemuligheder? Chancer for forbed-
ring ma ikke forpasses. For brugerne vejer pragmatisk drevet udvikling af kvalitet og pro-
duktivitet tungere end ko mplette og 100 pct. praecise datagrundlag.

"Vi er midt i en omstillingsproces, og personalet er ikke parat til benchmarking”

Nar opgaver, teknologi, politisk opdrag og brugernes forventninger amdres stadig hurtigere i
takt med samfundsudviklingen, kan offentlige institutioner ikke sta stille. Starre eller mindre
grad af permanent omstilling vil i stigende grad vaare en ngdvendig betingelse for institutio-
ners effektivitet og eksistensberettigel se. | denne omstilling er benchmarking et redskab til at
skabe overblik over resultater og arbejdsprocesser og dermed ogsa et grundlag for strategiud-
vikling. Det er ledelsens opgave at forberede personalet pa at skulle sikre bedre resultater i
kraft af udvikling af arbejdsprocesser og kompetencer. Benchmarkingprojekter udger i sig
selv en resultatorienteret og praksisrelevant form for kompetenceudvikling. Kompetencen
behavesikke at vaare ful dt pa plads forinden, men kan udvikles undervejsi projektet.

"Benchmarking er for besvexligt"

Benchmarking skal doseres. Ressourceindsatsen skal vejes mod udsigten til gevinster. Meget
kan nas ved simple nggletalsanalyser og funktions-fasediagrammer. Start med sma sikre
skridt og en overskuelig tidshorisont frem for forkromede projekter.
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Ud fra hensyntagen til blandt andet kompleksitet og ressourcer ma ledelsen
vurdere, om der alerede i farste omgang skal satses pa et stort projekt med
udsigt til store gevinster, men ogsa store risici. Alternativt kan der lasyges ud
med et mindre ambitigst, men sikrere projekt, der sa kan efterfelges af andre
relativt overskuelige projekter, hvormed der til sidst nas et lige sa hgjt ambi-
tionsniveau, som hvis den farst naavnte strategi var valgt.

Dette forhold mellem ambitionsniveau og tid er forsagt illustreret nedenfor.

Figur 5.2. Ambitionsniveau og tid i benchmarkingprojekter.

Ambitionsniveau

> Tid

5.2.2.Benchmarkingteamet

Ledelsen skal i strategi- og planlaggningsfasen skabe rammebetingelser for
benchmarkingprojektet. Derimod behever ledelsen ikke at indga i selve det
team, som ska gennemfare benchmarkingen, herunder DEA-anayser, pro-
ceskortlaggninger m.m. Tvaatimod kan der vaae en rakke gode grunde til, at
ledelsen ikke engagerer sig direkte her. Blandt andet vil et direkte engage-
ment forudsadte en tids- og arbgjdsindsats, som meget let kan ske pa bekost-
ning af andre ledel sesopgaver.

Né&r rammebetingelserne er pa plads, ber projektet i stedet bagres igennem af
hverdagens operaterer, hvormed menes de medarbejdere, der i detaljen har
viden om resultater og processer, om end de i udgangspunktet ofte ikke har et
helhedshillede.
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Sammensadtes benchmarkingteamet af disse medarbejdere med direkte prak-
siserfaringer, sa far disse et gerskab i projektet, der kan fremme relevansen,
kvaliteten og accepten af benchmarkinganalyserne. Samtidig understettes
implementeringen af ny arbejddtilrettelesggelse, fordi medarbejiderne med
"hands on" erfaringer vil have lettere ved at opdage, om den nye arbgdspro-
ces e sammenhamngende og komplet, herunder om forudssgninger af organi-
satorisk og informationsteknologisk karakter er pa plads.

Tyngden ber ligge pa de medarbejdere, der til daglig forestdr de aktiviteter
som skal kortlaggges og/eller benchmarkes pa resultat. Men i teamet kan ogsa
indga "leverandarer" til processen — eksempelvis en medarbejder fra 1T-
sektionen — samt en "kunde" eler bruger, der kender turen gennem "maskine-
riet". | teamet far projektlederen en saglig rolle som den, der sarger for, at
projektet drives frem, og at milepade og succeskriterier nés.

Dannelsen af teamet eller snarere sikringen af, at det kommer til at fungere
som et team, kan vage en vanskelig opgave. Dette gadder ikke mindst, nér
benchmarkingen gadder en proces, der gar pa tvaas af organisatoriske enhe-
der i ingtitutionen. For ligesom institutioner traditionelt teanker i organi-
satoriske enheder frem for patvea's of disse, s er incitamentsstrukturen ogsa
traditionelt individuelt orienteret frem for teamorienteret. Dette trakker i
retning af, at den enkelte teamdeltager vil prioritere hensynet til "hjemme-
basen" hgjere end hensynet til teamet.

Dog er der i princippet intet til hinder for, at i udgangspunktet individuelt
definerede dele af incitamentstrukturen gives en drgining i mere teamoriente-
ret retning. Eksempelvis kan sdvel  kompetenceudviklingsplaner som resu-
tatlan mobiliseres for teamet. | kompetenceudviklingsplanen kan udvikling af
kendskab til omradet, der skal benchmarkes, samt selve metoden tildeles stor
vaggt. Og resultatl annen kan gares afhaangig af, om medarbejderen som del af
benchmarkingteamet far gennemfert projektet. Denne drejning af incitament-
strukturen forudsadter igen ledelse pa tvaa's funderet pa et strategisk grund-
lag, hvor udgangspunktet er, hvad der er godt for ingtitutionen og dens bruge-
re som helhed, snarere end hvad der er godt for den enkelte organisatoriske
enhed.

Teamet afrapporterer |gbende, hvordan den indledende planlaegning opera-
tiondiseres og justeres underves, samt om i hvilket omfang milepade og
succeskriterier nas. Denne afrapportering kan vaare henvendt til ingtitutionens
ledelse, men kunne ogsa vaae rettet mod en intern styregruppe, hvori rele-
vante kapaciteter kan indgd Dertil vil der i benchmarkingprojekter, der in-
volverer en aktiv partner — og ikke kun eksempelvis nggletal — som regel
ogsa vaae god fornuft i at etablere en fadles styregruppe.

143



BENCHMARKING | DEN OFFENTLIGE SEKTOR

Anvendelse af konsulenter kan overvejes. Konsulenter kan tilfgje et bench-
markingprojekt kompetencer, netvaak og erfaring, som institutionen og dens
partnere ikke har selv. Kb af konsulentydelser kan ogsa betragtes som kab
af tid og dermed fokus, som institutionen ikke selv har mulighed for at bringe
ind i projektet.

De mulige gevinster ved konsulentanvendelse bar ogsa overvejes i forhold til
gevinsterne ved selv at foresta projektet, herunder opbygning af viden, kom-
petence og motivation, som der ogsa vil kunne traekkes pdi implementerings-
fasen. En kombination af "egenproduktion” og konsulentanvendelse kan le-
stai, at selve benchmarkingens substans leveres af medarbejdere og ledelse,
mens konsulenterne fungerer som proceskonsulenter. En sadan arbejdsdeling
blev praktiseret i forbindelse med Finansministeriets pilotprojekt om proces-
benchmarking. Deltagerne fra de forskellige statdige indtitutioner var bagef-
ter overbeviste om, at de selv ville kunne have gennemfart projektet, men at
proceskonsulenterne reddede dem fra at Igbe i mange blindgyder og betale
dyre laxepenge herfor.

Ogsa afklaring af konsulentersrolle i forskellige faser samt kravspecifikation
til konsulenterne ber indgé i kompetent keb af konsulentydel ser®.

5.2.3.Benchmarkingpartnerne

Resultatbenchmarking involverer som naavnt ikke nedvendigvis et direkte
samarbejde med en dler flere eksterne partnere. Eksempelvis kan resultat-
benchmarkingen baseres pa offentligt tilgeangeligt talmateriale, som findes i
blandt andet ministeriernes nggletalsdatabaser for policysektorer og Inden-
rigsministeriets nagletalsdatabase for det (amts) kommunale omrade. Lige-
ledes findes pa internationalt plan en del relevante databaser, sdsom OECD's
og Eurostats databaser.

Men hvis det gnskes, at resultatbenchmarkingen skal baseres pa mere detalje-
rede indikatorer, eller hvis der skal gennemferes en procesbenchmarking, sa
er indgdelse af et partnerskab med en eller flere eksterne partnere naamest
uomgaengelig.

Generelt kan det anbefaes at samarbejde med flere partnere og ikke kun en.
For det ferste vil projektet gdi std, hvis den eneste partner melder sig ud. For
det andet kan det vaae, at de resultater og processer, som findes hos partne-
ren, ikke er tilstraskkeligt interessante. For det tredje kan sammenligning af

2Se eksempelvisKonsulentanvendel se, Finansministeriet 1995.
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resultater og processer fra flere end to vinkler bidrage til at gere analysen
dybere og gevinsterne starre.

I nogle tilfadde vil partnerne nassten vage givne. Dette gadder ikke mindst,
hvis en forudgaende resultatbenchmarking klart har udpeget en eller to andre
institutioner som farende og dermed som institutioner, der kan lagres noget &f.

| andre tilfadde vil det vaare mere dbent, hvem partnerne skal vagre. Da vil det
vage relevant at opstille en liste over kriterier, som benchmarkingpartnerne
bar opfylde samt en bruttoliste over potentielle partnere, far det endelige valg
tradfes, og kontakt etableres.

Nogle kriterier for valg af partner er af relativ entydig karakter. Eksempelvis
kan et kriterium vaae, at det ska vagre muligt at hente positive referencer pa
den potentielle partner. | andre tilfadde vil fastlasggelsen af kriterierne forud-
sadte en afklaring af dilemmaer sdsom eksempelvis felgende:

Skal partneren vage en dlerede bekendt, som man kommunikerer godt
med, eller anskes der helt friske gine?

Skal partneren vegre den bedste, der overhovedet kan opdrives, dler ska
der i stedet gas efter en maske knap sa excellent, men til gengedd mere
tilgaangelig partner?

Skal partnerens kerneaktivitet ligge pd samme omrade som ens egen,
eler er det tilstraskkeligt, at det omrade, som skal benchmarkes, har ka-
rakter af stetteproces hos partneren?

Disse og andre kriterier kan fare til forskellige partnertyper, der eksempelvis
kan kategoriseres som fglgende:

Partneren kan vaae en anden enhed i den samme institution — eksempel-
vis to studieadministrationer pa to ingtitutter pa det samme universitet.
Partneren kan vage en anden ingtitution, men pa samme omrade — &-
sempelvis to arbg/dsformidlinger.

Partneren kan vage en anden institution pa et andet omrade, men med en
lignende proces.

Typologien kan ogsd inddrage andre forhold, sdsom partnerskab pa tvaas af
den offentlige og private sektor. En vigtig pointe er, at benchmarking mellem
udadtil vidt forskellige partnere kan lade sig gare, hvis den aktivitet, der
benchmarkes, nedbrydesii tilstraskkelig grad. Et klassisk eksempel herpa er et
benchmarkingprojekt mellem et flyselskab og et formel 1 team, der havde det
til fadles, at de skulle afvikle hurtige pit stops.
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Er benchmarkingpartneren fjern fra ens egen verden, eger dette generelt
chancen for at stifte bekendtskab med en fundamentalt anderledes méde at
opna resultater pa. Til gengadd kan risikoen ved et sadant partnerskab ogsa
vage starre.

Under alle omstamdigheder ma indgaelsen af partnerskabet sigte pa etable-
ring af et miljg, hvor der er viljetil at ssmmenligne og lagre af hinanden.

Inddragelsen af partnerne kan som naavnt tidligere variere. | nogle tilfadde vil
partnerskabet udspringe af selve anledningen til benchmarkingen. | andre
tilfedde vil partnerskabet farst blive etableret, nar mere detaljerede resultater
og processer skal kortlaagges. Men uanset i hvilken fase partnerskabet indgas,
er det gavnligt for projektet at na til enighed om en fadles organisation og

spilleregler.

Den fadles organisation kan bestd af en styregruppe med reprassentanter fra
ale deltagende ingtitutioner. Formalet er at sikre, at projektet ger fremskridit,
herunder lgse problemer af ressourcemasssig, metodisk og anden karakter,
som métte opsta undervejs, og som benchmarkinteamet ikke selv kan |gse.
De fadles spilleregler kan blandt andet besta af aftaler om ressourceindsats,
byrdefordeling, ansvar, datafortrolighed, offentliggerelse m.m.

5.2.4. Andre forudseetninger for et effektivt projekt

Ud over de dlerede naavnte forudsagninger sdsom kobling til institutionens
avrige tiltag, opmaaksomhed fra ledelsen, et ressourcestagrkt team, et velbe-
grundet partnervalg m.m. er det vigtigt, at projektet er komplet og afvikles
hurtigt.

Projektet skal veare komplet i den forstand, at resultatbenchmarkingen ikke
ma lade vigtige parametre ude af betragtning med en fejlvurdering af effekti-
vitet og kvdlitet til falge, og i den forstand at procesbenchmarkingen ikke ma
overse enkeltaktiviteter som er proceduremaessigt obligatoriske eler funktio-
nelt nedvendige. Metoden, som er beskrevet i kapitlerne om resultat- hen-
holdsvis procesbenchmarking, sigter pa at sikre komplette projekter, samtidig
med at det betones, at der ska tradffes en rakke vag med henblik pa d-
gramsninger underves.
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Projektet skal ga hurtigt. Hastvagrk kan ga ud over styring, overblik og kvali-
tet. Men mangel pa tempo kan ogsa indebage risici:

L edel sens opmaarksomhed og strategi kan skifte

Regelgrundlag og (informations-) teknologi kan skifte
Brugergruppens sterrelse, sammensagning og pragerencer kan skifte
Projektdeltagerne kan skifte

Proj ektdeltagernes hukommel se og motivation eroderer

Adskillige erfaringer fra benchmarkingprojekter i Danmark og pa tvaas af
landegramnser giver belagy for, at investeringer i lidt mindre ambitigse pro-
jekter inden for en overskuelig tidshorisont er at foretrakke frem for meget
ambitigst anlagte projekter over en lang tidshorisont. Allerede en tidshorisont
pa 6 maneder for planlaggning, kortlaagning og analyse — altsa uden imple-
mentering og opfelgning — bar farst fastlaayges efter en risikovurdering.

5.3. Observation og afdeekning af best practice

| kapitlerne om resultatbenchmarking og procesbenchmarking er tilrette-
laeggelsen af DEA-analyse og proceskortlaggning beskrevet. Det samme ged-
der identifikationen og afdakning af best practice. Kapitlerne kan sammen-
fattes i de to nedenstdende procesmodeller, hvor resultatbenchmarking kan —
men ikke nadvendigvis skal — efterfalges af procesbenchmarking.
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Figur 5.3. Fasemodéler for resultat- og proceshenchmarking.

Resultatbenchmarking Procesbenchmarking

Fastleeggelse af formal og rammer Etablering af procesoverblik

—— - =

Identifikation af relevante indikatorer

Detaljeret proces-

v kortlaegning Styringsanalyse

Identifikation af best practice

Indsamling og validering af data
By m——
R
| det felgende skal der derfor kun repeteres nogle fa pointer fra de to kapitler
angaende selve talanalysen og proceskortlaagningen med relevans for projekt-

styringen.

5.3.1.Checkliste for resultatbenchmarking

| forbindelse med resultatbenchmarkinganalyser er det vigtigt at gare sig en
raskke overvejelser med hensyn til maling af performance, andysemetode
mv., blandt andet felgende:

Overve, hvad der skal males.

Udvadg indikatorer for input og output.

Indsaml datamateriale og check det med personer, der har godt kendskab
til omradet mv.

Gennemfar selve analysen (nagletal, regressionsanalyse, DEA).
Identificer enheder, der har best practice.

5.3.2.Checkliste for procesbenchmarking
Trad et velbegrundet valg af proces.

Afgraans den valgte proces klart.
Overvg antal og art af indikatorer. Mange indikatorer kan gaere projektet

ustyrligt.
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Overve valg a kortlaggningsmetode: Spargeskema, interview, workshop.
Gar holdt efter funktions-fasediagrammet og overve projektets videre
potentiae.

Opger eller estimer ressourceforbrug samt andre kritiske parametre.
Validér data fer identifikation af best practice.

Falg op pa projektet, herunder eventuelt med yderligere benchmarking-
analyser.

Endelig skal det gentages, at en vigtig styringsforudssgning er, at parterne er
indstillet pa "at ga i store sko". Formdet med benchmarking er ikke en la-
raktergivning med pinlig ngjagtighed, men indsigt og videndeling med hen-
blik p& opnaelse af bedre processer og resultater.

5.4. Implementeringsfasen

Ved hjadp af resultatbenchmarking er der identificeret en best performance.
Ved hjadp af procesbenchmarking er den bagved liggende best practice iden-
tificeret.

Som naavnt er det ikke dtid s&dan, at én institution alene st& for den suve-
raant bedst tilrettelagte arbejdsproces med dertil herende fremragende prae
stationer. Ofte vil best practice skulle sasmmensadtes af bidrag fra forskellige
ingtitutioner, der i hver sin fase og enkeltaktivitet arbgjder bedst. For sa vidt
kan best practice have karakter af en syntese, men dog en erfaringsbaseret
syntese, og det er vassentligt for implementeringen.

| kapitel 4 er det beskrevet, a implementeringen kan forfalge en forsigtig
strategi, hvor den enten sker gradvis eller fuldt, men kun som et pilotprojekt
pa et begramset felt.

Om best practice skal implementeres direkte eler tilpasses kan diskuteres.
Nogle advarer mod illusioner om, a benchmarking kan anvendes som en
kopieringsmaskine, som kopierer andres lagsninger direkte ind i ens egen a-
ganisation. Andre advarer mod tilpasninger, da denne kan ske pa bekostning
af de produktivitets- og kvalitetsgevinster, best practice muligger. Fra denne
synsvinkel ses malsagningen om tilpasning som en potentiel faldgrube, hvor
hver del af institutionen mere eller mindre velbegrundet kan kraeve tilpasnin-
ger til virksomhedskulturen, samarbejdsmenstre, teknologien, brugergrup-
perne osv., indtil at eller naesten at er ved det gamle igen.
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Problematikken kan ikke l@ses pa papiret, men ma lases i forbindelse med
konkrete projekter. En mulig tilgang kan veare,

at der farst sparges, hvilke faktorer der blokerer en direkte import af best
practice,

at der derefter sparges, om det er ngdvendigt at tage hensyn til disse
faktorer, og

at implementeringen derefter kun far karakter af en tilpasning, i det an-
fang der skal tages hensyn til disse faktorer.

Inden denne afdakning kastes ud i ingtitutionen, kan det vaae en fordd, at
ledelsen og projektteamet forinden har forsggt at identificere eventuelle blo-
keringer og lgsninger.

| de konkrete tilfadde kan afgerelsen vaae svaa. Besvarelsen af, hvilke blo-
kerende faktorer, der ma tages hensyn til, vil i hg grad afheange af den
grundlasggende organisationsforstaelse og syn pa forandringer. Eksempelvis
vil en mekanistisk tilgang, der anskuer institutionens arbejdsprocesser som et
maskinrum, tendere at eliminere faktorer, der angar virksomhedskulturen.

Uanset om implementeringen sker direkte eller i form af en tilpasning, forud-
sadter den en procesbeskrivelse, en incitamentstruktur og en imple-
menteringsplan.

Procesbeskrivelsen skal kommunikere den nye arbejdstilrettelamggelse ud i
institutionen: "Sadan ger vi fremover". Den primaae magruppe er de, der
bemander de forskellige enkeltaktiviteter i processen. Andre vigtige mal-
grupper kan vage de, der leverer input eller stettefunktioner til processen
eller sidder i styringsmaessige ngglepositioner, sasom controllere. Men det
kan ogsa vage nyttigt at signaere til evrige medarbejdere, at arbejdsproces-
serstilrettelagggel se ikke er naturgiven, og at der stadig ma sages efter fladere
0g kortere processer under hensyntagen til kvalitet, retsskkerhed m.m.

Incitamentstrukturen kan sammenszdtes pa forskellig vis. Eksempelvis kan
succeskriterier for implementeringen af enkeltaktiviteter og faser geres til
succeskriterier for den enkelte medarbegjder eller medarbejdergruppe. Et a-
det eksempel pa et element, der kunne indgd i incitamentstrukturen, kunne
vage, a implementeringen ledsages af forangtaltninger, der gger gennem-
sigtigheden. Som eksempel kan naa/nes etablering af en offentlig tilgeangelig
statistik for sagsbehandlingstider pa institutionens hjemmeside.

150



KAPITEL 5: STYRING AF BENCHMARKINGPROJEKTER

Implementeringsplanen ska indeholde milepade og succeskriterier for m-
plementeringen: Hvornar skal hvilke dele vaae implementeret? Hvorndr skal
stettefunktioner sasom IT vaae pa plads? Hvilke gevinster med hensyn til
produktivitet og kvalitet skal hgstes hvornar?

Implementeringsplanen er sdledes ogsd en uomgaagelig forudsagning for
den senere effektmaling: Lykkedes implementeringen?

Overvagelsen &f, hvorvidt implementeringen kerer som programmeret, kan
internt i ingtitutionen indgd i blandt andet 1edel sesinformationssystemer (L1S)
og i mere avancerede former for gkonomistyring.

Eksternt kan implementeringen understettes af opretholdelse af kontakt med
de tidligere partnere i benchmarkingprojektet. Dermed kan vanskeligheder i
implementeringen lgses i kraft af videndeling med de andre partnere.

5.5. Effektmaling og eventuel justering

Har benchmarkingen og implementeringen af den nye arbejdtilrettel ssggel se
fart til bedre prasstationer og dutresultater i form af eksempelvis hgjere pro-
duktivitet, faare fgjl og kortere gennemlgbstid? Er det nedvendigt at justere
enkeltaktiviterer og faser samt stetteprocesser for at leve op til implemente-
ringsplanens succeskriterier og milepade?

Spargsma som disse er centrale for effektmalingen, der har to teet forbundne
dimensioner: Lykkedes implementeringen, og Iykkedes benchmarking-
projektet? Lukkes gap'et mellem far og efter sadan som planlagt?

Balancen mellem forskellige typer effektmdl ber overvejes, pA samme made
som balancen mellem indikatorer i selve resultat- og procesbenchmarkingen
bar overvejes.

Eventuelle justeringer ber alt efter starrelse og karakter overvgies pany i en
strategisk sammenhaang: Hvordan vil justeringen spille sammen med gvrige
effektivitetstiltag? Har impulser fra omgivelserne ngdvendiggjort en anden
balance mellem effektmalene?

P& den made kobles benchmarkingen atter til spergsmaene om institutionens
formd og strategi (se benchmarkinghjulet i starten af kapitlet), hvis besvare-
seinternt i organisationen er en central kilde til forandringer.

Med justeringerne indfgjet i en revideret implementeringsplan samt med an-
dre grundlag i form af resultatbenchmarkinger, funktions-fasediagram, akti-
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vitetsanalyser m.m. vil benchmarkingprojektet vaae vel dokumenteret og
evalueret. Viden om projektet vil vaare forankret i institutionens hukommelse.
Viden om projektstyring, mellemregninger og effekter vil kunne deles med
andre. Og initialomkostningerne ved afholdelse af et nyt benchmarking-
projekt vil blive langt mindre. Chancen er stor for, at selve styringen af pro-
jektet med disse og andre elementer i en loka tilpasning vil have karakter af
best practice.
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Bagsidetekst til "Benchmarking i den offentlige sektor — nogle metoder oq erfaringer":

Benchmarking er systematiske sammenligninger med erfaringsudveksling og forbedring for
agje.

Benchmarking er dermed et veerktgj, som ledere og medarbejdere i den offentlige sektor
kan anvende til at lzere af de gode erfaringer, teenke nyt og gribe opgaverne anderledes an
med henblik pa at styrke service, kvalitet og effektivitet.

| Benchmarking i den offentlige sektor — nogle metoder og erfaringer gennemgas grundigt
savel formalet med som metoder til benchmarking. Publikationen er i vid udstraekning
baseret pa konkrete eksempler pa bade resultatbenchmarking og procesbenchmarking.



