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1. Indledning’

I et historisk perspektiv har den offentlige sektor veret pree-
get af et stigende omkostningsniveau, fordi meengden af og
kvaliteten af den offentlige opgaveleosning er blevet oget.
Det har siden slutningen af 1980’erne bade herhjemme og i
udlandet fort til et oget fokus péd den offentlige sektors effek-
tivitet og dens ressourceanvendelse, siledes som det har
fundet konkret udtryk i forskellige moderniseringspro-
grammer mv. med inspiration fra den sédkaldte New Public
Management (NPM) forstdelse for den offentlige sektor?.

Den offentlige sektor er som bekendt blandt andet karakte-
riseret ved, at aktiviteterne hovedsageligt er finansieret ved
skatter og afgifter, og ved at de offentlige ydelser og aktivi-
teter ofte stilles til rddighed for en bred kreds af modtager

1) Vi takker Peter Kragh Jespersen Klaus Majgaard samt Lone
Hansen for kommentarer til en tidligere artikel. Artiklen ud-
trykker forfatternes synspunkter og er saledes ikke udtryk for
samarbejdspartneres eller andres holdninger. Endvidere tager
forfatterne det fulde ansvar for artiklens fejl og mangler.

2) Artiklen vil ikke diskutere NPM yderligere, idet vi her iseer vil
henvise til den skandinaviske litteratur pa omrader, f.eks. Klau-
sen & Stéhlberg (1995) og Salskov-Iversen et al (2000) samt den
Kklassiske litteratur repraesenteret ved bl.a. Hood (1991, 1995) og
Pollitt (1995).
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samtidigt (f.eks. oplysningskampagner, veje, militer), er
gratis (f.eks. sundhedsydelser, uddannelse) eller kun delvist
betales af brugeren (f.eks. vuggestuer). Dvs. betaleren er
ikke snavert koblet til modtageren af ydelsen i et traditio-
nelt kundeforhold og med sedvanlige markedsmekanis-
mer.

Et af de redskaber, der har veeret taget i brug for at skabe en
sammenhaeng mellem ydelser og ressourceforbrug, saledes
at der i det mindste kan opnés en vis indsigt i effektiviteten,
og sa forbrugere, myndigheder og politikere kan forholde
sig til dette, er benchmarking. I dette perspektiv er bench-
marking altsa et alternativ til de traditionelle markedsmeka-
nismer.

Benchmarking drejer sig om systematiske sammenligninger
af processer og arbejdsmetoder eller kvantitative indikato-
rer for indsatsfaktorer, aktiviteter og processer samt resulta-
terne heraf. Der findes en reekke forskellige teknikker til det-
te, og som en del af processen vil det ofte veere naturligt at
udpege de enheder, der klarer sig bedst. Det er her, der ogsa
er et potentiale for leering og videndeling. Derfor er bench-
marking ogsa et redskab til udvikling og forbedring af de of-
fentlige virksomheder ved samarbejde og erfaringsudveks-
ling.

Vores interesse for benchmarking i denne artikel er, at ben-
chmarking rigtigt brugt kan veere en komponent i udviklin-
gen af nye styrings- og reguleringsformer til brug i den of-
fentlige sektor i fraveeret af perfekte markedsmekanismer.
Det er mere kompliceret end blot at sige, at benchmarking er
et alternativ til markedsregulering, hvor de offentlige virk-
somheders omkostninger og kvalitet gores synlige og kan
sammenlignes, sa borgere, embedsmeend og politikere kan
tage de nedvendige beslutninger pa baggrund heraf. Det
kreever, at forskellige veerktojer og strukturer anvendes i
kombination med hinanden, og det kreever design af nye
styringsmodeller og institutionelle roller.

Debatten om den offentlige sektors rolle har skiftet karakter
fra at have privatiseringer og skattetryk som omdrejnings-
punkt til i hejere grad at veere en diskussion af styrings- og
organisationsformer. Greenserne mellem den offentlige og
private sektor er reelt set blevet mere diffuse blandt andet
med fremveeksten af private udbydere af “traditionelle” of-
fentlige ydelser og nye samarbejdsformer mellem private og

Offentlig @konomistyring 2/Juli 2008

1960GPUgUsas|apaT UBSIOE 'S/ WNJO4 USSIOg ©



© Borsen Forum A/S, Borsen Ledelseshandboger

Benchmarking i den offentlige sektor: Fra 11.4.

Den udvidede
offentlige sektor

Ikke kun et
spergsmal om
politisk styring

Der har veeret
kritik af styringens
omfang

2/Juli 2008

offentlige aktorer f.eks. inden for byggeri og anleegsaktivite-
ter (jf. Bukh & Korsager 2006).

Derfor skal denne artikel ogsa leeses som et indleeg i den ak-
tuelle debat om den offentlige sektors styring, idet der kan
veere brug for at flytte fokus til et lidt bredere perspektiv pa
organisering og regulering af “offentlige” aktiviteter end
blot at diskutere, om konkrete styringsmodeller indeholder
den rigtige meengde nogletal, eller om enkelte styringspara-
metre er hensigtsmeessige. Vi vil undervejs i artiklen, uden
en helt preecist definition, bruge begrebet den udvidede of-
fentlige sektor om de aktiviteter, institutioner og virksomhe-
der, der vedrerer opgaver, som har en sddan samfundsmees-
sig betydning, at de vil veere underlagt offentlig styring og
regulering, uanset om ejerskabet af aktiviteterne er offentligt
eller privat. Det gor vi for at flytte fokus fra ejerskabet til op-
gavens lgsning.

Ofte vil der her veere tale om “politisk styring”, men som vi
vil komme tilbage til senere i artiklen kan de samfundsmaees-
sige interesser ogsa varetages af sikaldte uathengige regu-
latorer®, som de pé forskellige vis allerede kendes fra infra-
strukturomrddet. Ligeledes vil der pa omrader, som f.eks.
retsvaesenet, veere en samfundsmeessig interesse uden at
man af den grund vil tale om, at der foregar en politisk sty-
ring. Efter behag kan man naturligvis sige, at det i den sidste
ende er en politisk (eller grundlovsbestemt) beslutning,
hvad der er politisk styret og at alle virksomheder er under-
lagt en form for politisk styring, da de skal efterleve lovgiv-
ningen etc. For at undga en teoretisk orienteret diskussion af
dette flytter vi i artiklen ogsa fokus fra den politiske styring,
til reguleringens organisering.

Det politiske enske om at detailstyre kvaliteten og kvantite-
ten af de offentlige serviceydelser har ligeledes grebet om
sig med en reekke initiativer spaendende fra indikatorprojek-
ter og kvalitetsreform til nye regnskabs- og rapporterings-
former pa en reekke af de offentlige omrader. Der har givet-
vis veret behov for dette, men det har ogsa rejst en heftig
debat blandt bade praktikere og forskere om vi er pa vej til
at overstyre den offentlige sektor.*

3) Sef.eks. Brown et al. (2006, bl.a. kapitel 3) samt Jamasb & Pollitt
(2004).

4) Se blandt andet diskussionen i tidsskriftet @konomistyring &
Informatik: Hjortsdal & Nielsen (2008), Norreklit & de Witt
(2008) samt Majgaard (2008).
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Artiklens fokus:
Forsyningssektoren

I vores optik er problemstillingen ikke sa meget, om der er
behov for at styre den offentlige sektors aktiviteter. Det me-
ner vi, der er. Og heller ikke, om det er muligt at kvantificere
den offentlige sektors aktiviteter og anvende maélstyring,
hvilket vi heller ikke ser uovervindelige vanskeligheder
ved. Men derimod om de modeller, der anvendes til det, er
udformet pa en sddan made, at det giver en hensigtsmaessig
indretning af den offentlige sektors aktiviteter, sa vi sikrer, at
medarbejdere og ledere i de offentlige virksomheder gor de
rigtig ting, nar de felger de signaler, som styringsredskaber-
ne sender.

Det er kompliceret, og selvom vi i praksis kan se elementer
af modeller og veerktejer, som fungerer hensigtsmeessigt pa
mange omrader og i mange virksomheder, sa er der brug for
udviklingen af nye redskaber, som blandt andet kan integre-
re benchmarking. Det er et sterre projekt, og vi tager derfor
i denne artikel kun hul pé problemstillingen ved at se neer-
mere pa, hvordan benchmarking kan indgé i sdidanne mo-
deller.

Konkret er vi inspireret af de igangveerende initiativer om-
kring benchmarking og regulering af forsyningssektoren (el,
varme og vand), og vi vil derfor eksemplificere den generel-
le diskussion af metoderne ved at se neermere pa denne sek-
tor og de udfordringer og muligheder, der her findes for at
udvikle nye modeller. Som vi vil vende tilbage til, sa er for-
syningssektoren interessant bdde pa grund af produktets
karakter, og fordi forsyningsvirksomhederne i en sneever
forstand ikke er en del af den offentlige sektor, men “bare”
er underkastet offentlig regulering. Hvis vi skal seette den
offentlige sektors struktur i spil, nar nye styrings- og regule-
ringsmodeller skal udvikles, kan forsyningssektoren méske
veere en inspirationskilde og et laboratorium for design af
nye modeller.

Der er naturligvis store forskelle i de aktiviteter, som den of-
fentlige sektor varetager, og dele af forsyningssektoren er
atypisk fordi den leverede ydelse, f.eks. el, er meget homo-
gen. Pa andre omrader — og ikke mindst som folge af den de-
centrale politiske styring (kommuner og regioner) — vil det
netop veere tilsigtet at ydelserne skal veere forskellige. For-
skelle pa, hvorledes f.eks. en skole klare sig i en benchmar-
king kan altsd afspejle forskelle i politiske prioriteringer
frem for forskelle i opgavelosningens effektivitet. Det bety-
der ikke, at det er umuligt eller irrelevant at foretage bench-
marking, men derimod, at den styring der foretages — hvad
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enten den er benchmarking-baseret eller ej skal ske under
hensyn til de formal, der skal varetages ved styringen.

I artiklen vil vi i afsnit 2 kort diskutere behovet for bench-
marking i fraveeret af traditionelle markedsmekanismer.
Herefter vil vi i afsnit 3 neermere redegere for, hvad bench-
marking er med udgangspunkt i fire forskellige anvendelser
af benchmarking. I afsnit 4 vil regulering af forsyningsvirk-
somheder blive behandlet, hvorefter afsnit 5 vil diskutere
brugen af benchmarkbaserede budgetmal. Endelig afsluttes
artiklen i afsnit 6 med en kort opsummering og perspektive-
ring.

2. Hvorfor benchmarking i den offentlige
sektor?

En af de centrale udfordringer i den offentlige sektors sty-
ring — sammenlignet med den private sektor — er fraveeret af
en markedsmekanisme, der kan regulere eftersporgselen ef-
ter de offentlige ydelser. Der er mange andre seerlige forhold
ved den offentlige sektor, som ger ledelse og styring kompli-
ceret, men i denne artikel tager vi udgangspunkt i marke-
dets fraveer.

Det smukke ved markedet som reguleringsmekanisme er
set fra en gkonoms synspunkt lidt forsimplet, at eftersporg-
selssiden reguleres ved, at kunderne kun keber, hvis de har
storre veerdi af ydelsen end den pris den udbydes til — og pa
udbudssiden, at konkurrence mellem udbydere skaber en
mekanisme, der fremmer effektivitet. Der er ogsa pa private
virksomheders markeder mange komplicerende faktorer,
f.eks. eksisterer der af forskellige arsager heller ikke et mar-
ked for mange ydelser udbudt af private virksomheder.
Som eksempel kan naevnes en feergerute, hvor der kun er én
feerge til en o, eller hvis der kun er én udbyder af reservedele
til en bestemt vaskemaskine, eller hvis kundernes adgang til
information om de udbudte produkter ikke er tilstraekkelig
til, at markedet reelt fungerer.

Vi vil ikke i denne artikel diskutere den konkurrencemaeessi-
ge regulering af private virksomheder mere detaljeret, men
blot bemeerke, at i det forste eksempel, feergeruten, er det
maske nok en privat virksomhed, det vedrerer, men der kan
vaere vaesentlige samfundsmeessige interesser knyttet til,
hvordan denne virksomhed varetager opgaven, og der vil
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derfor i et vist omfang veere et behov for regulering. Det er
eksempelvis tilfeeldet, hvad angér feergetrafikken til Born-
holm. Derfor er dette et eksempel pa, hvad vi i artiklen op-
fatter som den udvidede offentlige sektor. I det andet ek-
sempel, reservedelene til vaskemaskinen, er der ikke en til-
svarende samfundsmeessig interesse knyttet til ydelsen og i
praksis i gvrigt heller ikke noget, der hindrer, at reservedele
kan udbydes af andre virksomheder — eller at forbrugeren
kan vurdere de samlede omkostninger ved at benytte pro-
duktet i hele dets levetid, hvis blot den nedvendige infor-
mation er til radighed.

I fraveeret af traditionelle markedsmekanismer ser vi i den
offentlige sektor en reekke forskellige modeller for, hvorle-
des de udbydende offentlige virksomheder finansieres, og
for hvorledes eftersporgselen reguleres. Et par eksempler
kan tjene til illustration: Nogle ydelser udleveres stort set
automatisk til alle borgere, der er berettiget til dem, mens de
producerende enheder skal frembringe ydelserne inden for
fastlagte budgetter (f.eks. udstedelse af pas), mens andre
ydelsers udbud i praksis reguleres ved, at der er venteliste
pa at modtage dem (f.eks. i sundhedssektoren).

Tilsvarende er nogle offentlige virksomheder finansieret in-
den for en fast budgetramme, mens der for andre er skabt en
vis sammenheeng mellem aktivitetsniveau og bevilling gen-
nem resultatkontrakter (f.eks. Udleendingeservice) eller ved
forskellige former for efterspergselsbaseret finansiering
(f.eks. takststyring af en reekke uddannelser).

Feelles for disse forskellige eksempler er, at det er nemmere
at styre pa meengder og omkostninger end pa de kvalitets-
parametre, der ogsa pa et marked ville indga i kundens vur-
dering af pris og nytte. Dette er ogsa én af arsagerne til, at
systematiske sammenligninger ved hjeelp af benchmarking
er blevet indfert for at oge brugernes indsigt i ydelsernes
kvalitet og pris pd en reekke omrader spaendende fra syge-
husenes indikatorprojekter til ressourceregnskaber pa gym-
nasieomradet og i det hele taget kvalitetsreformen i den of-
fentlige sektor.

Det er ogsd veerd at bemeerke, at benchmarking muligger
sammenligninger pd mange forskellige dimensioner af en
virksomheds preestationer. Traditionelle styrings- og regule-
ringsmodeller i bade private virksomheder og i en offentlig
kontekst har ofte fokus pa aspekter, der kan males mone-
teert, saledes som de kan indga i budgetter, bevillinger, tak-
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ster og skonomiske negletal. En lang reekke forhold, f.eks.
kvaliteten af hospitalers behandlinger, forsyningssikkerhed
pa el- og varmeomradet samt maengden af forskningspubli-
kationer pa universiteter kan vanskeligt udtrykkes mone-
teert. Men der kan sagtens udvikles mal og indikatorer, som
kan synliggere kvaliteten af ydelserne og ved systematiske
sammenligninger kan disse forhold ogsa veere en del af den
samfundsmeaessige styring og regulering af disse omrader.

3. Hvad er benchmarking?

Overordnet set handler benchmarking om, at foretage syste-
matiske sammenligninger af virksomheder, afdelinger, pro-
cesser etc. med henblik pa at identificere forskelle mellem
dem og eventuelt ogsd &rsagerne til disse forskelle. Disse
forskelle er interessante, fordi de péd en eller anden made
kan udtrykke forholdet mellem de ressourcer, der forbruges,
og den veerdiskabelse, som forbruget medgar til.

Benchmarking drejer sig i en ledelsesmeessig sammenheaeng
om systematisk sammenligning af organisatoriske enheder,
baseret pa mélinger. Benchmarking handler med andre ord
om en systematisk metode, hvor man har en eksplicit mal-
seetning om at leere af de bedste pa et omrade med henblik
pa selv at blive bedre (Finansministeriet 2000, s.9).

Sammenligningen sker altsa med ét eller flere specifikke for-
mal for gje — og det er en essentiel preemis, at de enheder, der
sammenlignes, er tilpas ensartede med hensyn til den ydel-
se der frembringes, samt med hensyn til de situationsbetin-
gende (contingency) faktorer, der ikke danner grundlag for
sammenligningen f.eks. geografisk placering, politiske prio-
riteringer, storrelse og lignende. Samtidig skal der veere en
vis forskelligartethed, hvad angar de forhold, som indgar i
benchmarkingen (f.eks. de processer man bruger til at frem-
bringe ydelsen). Hermed rerer vi ogsa indledningsvist ved
et centralt dilemma i enhver benchmarking: Dem, vi sam-
menligner, skal veaere forskellige — ellers er der ikke nogen
grund til at lave en sammenligning. Men ikke for forskellige
— for sa er de ikke sammenlignelige.

Hvad angar den enkelte “virksomhed” kan der eksempelvis
veere tale om, at en kommune sammenligner skolerne i
kommunen. Det kan f.eks. veere pa baggrund af negletal for
leerernes sygefraveer, alder, uddannelse etc., elevernes fra-
veer, karakterer etc. samt forskellige negletal for omkostnin-
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ger, tilretteleeggelse af undervisning etc. Det er mest oplagt
at lave denne form for intern benchmarking, nar der er et
antal rimelig sammenlignelige enheder inden for den sam-
me virksomhed. Det vil sdledes i den kommune ogsa vaere
tilfeeldet med daginstitutioner etc.

P& en reekke andre omréder er der ikke mere end én funkti-
on eller afdeling, der varetager en given opgave, og bench-
markingen kreever sd, at der er passende data til radighed,
hvor der f.eks. kan ske en sammenligning med tilsvarende
funktioner i andre kommuner. Nar der foretages sammen-
ligninger inden for den enkelte virksomhed, bruger man of-
test betegnelsen intern benchmarking, mens sammenligning
med enheder i andre virksomheder betegnes ekstern bench-
marking (jf. Bukh ef al. 2008), om end greenserne mellem de
to typer benchmarking kan veere lidt diffuse.

Tilsvarende kan benchmarking anvendes pa tveers af “selv-
stendige” enheder, nar tilsynsmyndigheder, regulerende el-
ler godkendende myndigheder udferer deres funktion i for-
hold til de virksomheder de regulerer eller decentrale enhe-
der under deres myndighedsomréde. Vi teenker her bredt pa
en reekke ministerier, f.eks. Undervisningsministeriet, Fi-
nansministeriet eller Indenrigs- og Sundhedsministeriet,
samt pa en reekke andre myndigheder, f.eks. Sundhedssty-
relsen, Konkurrencestyrelsen, Energitilsynet mv.

Der findes allerede mange eksempler pa, hvorledes bench-
marking anvendes med et reguleringsperspektiv. Ofte sker
det pé ad hoc basis f.eks. ved konkurrencemyndighedernes
vurdering af konkrete sager eller med et evalueringsper-
spektiv, f.eks. nar forbedringspotentialet pa et bestemt om-
rade skal vurderes. Men pa visse omrader som f.eks. i el-sek-
toren er benchmarking integreret i reguleringen af virksom-
hedernes omkostningsniveau og dermed af forbrugernes el-
priser.

Ligeledes kan sundhedsvaesenets DRG-baserede® finansie-
ringsmodel siges at integrere benchmarking-principper.

5) DRG (som egentlig betyder Diagnosis Related Groups) er et sa-
kaldt casemix-system, der anvendes i mange lande. I Danmark
har Sundhedsstyrelsen udviklet versionen Dansk Casemix-sy-
stem, der anvendes i sygehussektoren til afregning af mellem-
regionale patienter, opgerelse af den kommunale medfinansie-
ring, udmentning af den statslige pulje, i forbindelse med
takstfinansiering samt som redskab til at analyse omkostninger
og aktivitet pa landets sygehuse (se mere pad www.sst.dk).

Offentlig @konomistyring 2/Juli 2008

1960GPUgUsas|apaT UBSIOE 'S/ WNJO4 USSIOg ©



© Borsen Forum A/S, Borsen Ledelseshandboger

Benchmarking i den offentlige sektor: Fra 11.4.

2/Juli 2008

Grundprincippet er her, at behandlinger er placeret i s& ho-
mogene diagnosegrupper som muligt, og at alle hospitaler
indberetter produktionsomkostningerne pr. patient inden
for de enkelte grupper til Sundhedsstyrelsen. Denne bereg-
ner herefter gennemsnitsomkostningerne pr. gruppe, sale-
des at denne sats kan veere grundlag for hospitalernes akti-
vitetsafheengige finansiering.

I praksis er det en forholdsvis avanceret model, der ligger til
grund for DRG-systemet, og der er selvfolgelig ogsé en reek-
ke ungjagtigheder og problemer forbundet med denne mo-
del. I relation til modellens anvendelse som en benchmar-
king model er en veaesentlig problematik specielt, at den kun
i begreenset omfang tager hensyn til forskelle i sygehusene
som felge af forskelle i omfanget af akutberedskab, inhomo-
genitet indenfor DRG-grupperne (store sygehuse behandler
de mest komplicerede tilfeelde), uddannelsesaktiviteter (f.
eks. pa universitetshospitaler).

Det interessante i relation til denne artikels fokus er, at mo-
dellen faktisk er i anvendelse, og at de gennemsnitlige be-
handlingsomkostninger styringsmeessigt fungerer som en
benchmark, hvor en raekke mekanismer, herunder patien-
ternes valgmuligheder og private behandlingsalternativer
principielt skaber incitamenter, der regulerer udbuddet af
ydelser og sikrer omkostningsbevidsthed i produktionen.
Som i enhver anden styringsmodel har det aktuelle DRG-sy-
stem en reekke utilsigtede sideeffekter, f.eks. er det ikke gi-
vet at den konkurrence, der skabes omkring bestemte typer
patienter i realiteten forbedrer den samfundsmeessige effek-
tivitet. Ligeledes er der store forskelle mellem regionerne i
den made DRG-modellen anvendes i gkonomistyringen i
forhold til regionens hospitaler og pa de enkelte hospitaler.
Det er derfor neeppe uden en omfattende analyse af skono-
mistyringens konkrete design pd dette omradde muligt at
sige preecist, hvilke effekter modellen har.

Pa uddannelsesomradet findes modeller som den sakaldte
taxameterstyring, der indeholder tilsvarende elementer,
men disse er ikke pd samme made som DRG-systemet knyt-
tet op pa de faktiske gennemsnitlige produktionsomkost-
ninger i sektoren.
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3.1. Styring og regulering som udgangspunkt

Det, vi i denne artikel sigter efter, er anvendelsen af bench-
marking med et styringsperspektiv i udviklingen af gkono-
mistyringsmodeller i de enkelte offentlige virksomheder
(f.eks. internt i kommuner) eller i deciderede regulerings-
modeller som erstatning for andre styrings- og regulerings-
former. Derfor vil vi i de felgende underafsnit starte med at
se pa, hvorledes benchmarking kan anvendes til forskellige
formal — og herefter i det folgende afsnit se pa forskellige ty-
per benchmarking. Formélet med dette er at skabe en vis sy-
stematik, som eksisterende erfaringer og initiativer vil kun-
ne vurderes inden for.

Det vil ud fra en traditionel skonomistyringsdesign-betragt-
ning vere vores synspunkt, at styrings- og reguleringsmo-
deller skal designes specifikt ud fra en organisations strategi
og mal, det formal man har med styringen samt de andre le-
delses- og styringsmodeller, der anvendes. Det betyder, at
man ikke generelt vil kunne sige, om én bestemt teknik kan
anvendes pd et givet omrade og/eller med ét bestemt for-
mal. Det vil atheenge af den mdde, teknikken anvendes pa.
Ligeledes vil det kraeve en god indsigt i de specifikke teknik-
kers brug, nér erfaringer skal overferes fra ét omrade til et
andet, idet det er nedvendigt at forsta bade den kontekst,
som erfaringerne er opndet i — og den kontekst, som model-
len efterfolgende skal indga i.

Det kan synes banalt at sige, at enhver styring skal vurderes
specifikt i den enkelte situation, men ikke desto mindre har
det i praksis vist sig at veere en kerneproblematik, nar man
skal vurdere erfaringer pa forskellige omrader, at der ofte
foretages hastige generaliseringer ud fra enkeltstdende erfa-
ringer, som har veeret gode eller darlige. Derfor skal vi ogsa
have en skepsis til den aktuelle kritik af at styring af den of-
fentlige sektor er géet for vidt - ligesom vi ligesa vel skal for-
holde os skeptiske til det modsatte synspunkt.

Sagen er nok snarere, at der er mange eksempler pa at sty-
ringen fungerer meget darligt, der er mange eksempler pa
darlig ledelse og mange eksempler pa, at der gennemferes
unyttige mélinger og rapporteringer — og at de beslutninger,
der tages pa dette grundlag, er darlige. Det geelder i den pri-
vate sektor savel som i offentlige virksomheder. Men for det
forste kan vi ikke rulle udviklingen tilbage eller saette sam-
fundets udvikling i std. Der er brug for styring og ledelse —
og der er pa mange omréder i den offentlige sektor brug for
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endnu mere af det, og der er brug for bdde mere og relevant
teellelighed.

For det andet er der faktisk ogsa rigtig mange eksempler pa,
at bdde myndigheder og ledere gor sig meget umage for at
udvikle gode styringsredskaber, hvor man uomtvisteligt ma
sige, at det virker, og at modellerne er velfungerende. I ste-
det for at koncentrere os om alle fiaskoerne og problemerne,
vil vi derfor argumentere for, at der skal teenkes fremadret-
tet, saledes at vi fremover skal koncentrere os om at laere af
de gode erfaringer, forsta dem til bunds samt forstd, hvor-
dan vi kan bruge disse erfaringer pa andre omrader. Det er
ud fra et designperspektiv mere nyttigt end at forstd alle fa-
cetterne af fiaskoer, da det ofte er forholdsvist nemt at vise,
hvordan ting gar galt, nar designet fra starten af er uhen-
sigtsmeessigt.

3.2. Benchmarking med forskellige formal

Nar man ser pad den store meengde litteratur om teknikker
og erfaringer med benchmarking, kan det veere nyttigt at
skelne mellem fire overordnede formal, idet de typisk kree-
ver forskellige teknikker, vil involvere forskellige aktorer og
stille forskellige krav til de enheder, der indgar i benchmar-
kingen. De fire formal vil her blive beskrevet som (1) udred-
ning, (2) politikfastleeggelse, (3) styring samt (4) udvikling
(jf. Bukh et al. 2008).

I praksis er de fire formal ikke altid helt uatheengige, og hvis
man starter et benchmarking-projekt med fokus pa den ene
type formal, kan det meget vel veere, at erfaringerne og ind-
sigten, man opndr, flytter fokus til et af de andre formal.
Derfor skal opdelingen blot opfattes som en praktisk made
at systematisere brugen af benchmarking pa.

3.3. Udredning og politikfastlaeggelse

Den udredningsorienterede benchmarking, der oftest vil munde
ud i en rapport, drives i en privatsektor kontekst typisk af
brancheorganisationer eller i den offentlige sektor af de til-
svarende foreninger og sammenslutninger for de specifikke
typer organisationer. Alternativt foretages benchmarkingen
af offentlige myndigheder, som af den ene eller den anden
arsag onsker at opnd indsigt i et bestemt omrade - f.eks.
konkurrenceforhold, miljeforhold, teknologianvendelse etc.
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I nogle situationer vil den udferende organisation selv have
kompetencer til at gennemfore benchmarkingen, men da
det er en enkeltstdende opgave vil man ofte engagere konsu-
lenter, andre eksperter eller forskere til at gennemfere ben-
chmarkingen.

Afheengig af formalet vil en sddan rapport ofte anvende fle-
re forskellige teknikker i kombination med hinanden, f.eks.
statistiske analyser, interview, fokusgrupper og analyser af
trends. Resultatet af en udredningsorienteret benchmarking
vil normalt bade veere generel inspiration og indsigt i et om-
rade, der ikke tidligere har veeret sa detaljeret belyst, samt
forskellige anbefalinger til yderligere initiativer, herunder
andre typer benchmarking.

Benchmarking anvendes ogsa i forbindelse med politikfor-
mdl. Udgangspunktet vil primeert veere statistikker, som ma-
ske indsamles til formalet eller internationale sammenlig-
ninger, der er en del af de nationale statistikker. Sddanne
benchmarking-undersogelser gennemferes blandt andet af
forskning, miljeforhold, erhvervsklima, konkurrencefor-
hold osv. Det er typisk lande, regioner eller erhverv, der
sammenlignes, og resultaterne sammenlignes over tid med
rangordninger mellem de sammenlignede enheder.

Politikorienteret benchmarking gennemfores typisk arligt
og kan enten veere drevet af offentlige myndigheder, univer-
siteter, private virksomheder eller internationale interesse-
organisationer. Analyserne giver ofte medieomtale, nar de
offentliggeres, og formalet med at lave dem er ofte at give
direkte input til fastleeggelse af politikker pd omréadet eller
at pavirke den politiske dagsorden.

Bade de udredningsorienterede og de politikorienterede
benchmarkingprojekter er overordnede og giver ofte en me-
get specifik indsigt i relation til de formal, de vedrerer. Men
de er ikke rettet mod ledelse og styring i de enkelte virksom-
heder, og man kan sjeeldent drage direkte implikationer for
den enkelte virksomhed heraf. Dog kan den opmerksom-
hed, der skabes omkring den enkelte virksomheds placering
i en politikorienteret benchmarking have konsekvenser for,
hvilke tiltag ledelsen i den enkelte virksomhed skal seette i
veerk — pointen er blot, at benchmarkingen i sig selv ikke gi-
ver svaret pa, hvad der ber geres, men kun pa hvad man
ikke har opnaet.
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3.4. Styring og udvikling

Nér det er veerd at skelne mellem styring og udvikling, er
det fordi, disse to formal principielt begge kan veere i fokus,
nar man planlegger et benchmarkingprojekt. Men nar man
anvender benchmarking som et styringsinstrument, virker
det fundamentalt set pd samme made, som ndr man styrer
efter budgetter, selvom de elementer, man styrer pa, er an-
derledes. Det betyder blandt andet, at fastlaeeggelsen af hvil-
ke nogletal, der skal indgé i benchmarkingen, hvordan de
skal defineres, hvordan de skal méles og rapporteres, hvilke
mal der skal seettes for dem etc., vil f& en meget stor betyd-
ning i projektet. Det vil oftest ske pa bekostning af mere
komplicerede sammenhaenge, som er vanskeligere at male,
men som maske er mere relevante som f.eks. kvalitet.

Anvendelsesomradet kan vere i den enkelte offentlige virk-
somhed, f.eks. en kommune, hvor man vil seette mal for dag-
institutioners og skolers aktiviteter. Men det kan ogsa veere i
de dele af den offentlige sektor, der har til opgave at styre og
regulere andre dele af de offentlige aktiviteter, f.eks. pro-
duktiviteten péd sygehuse, forsyningsvirksomheders effekti-
vitet eller lignende.

Ligeledes vil styring ved benchmarking fremme konkurren-
ce mellem de enheder, der styres. Det kan veere et formal i
sig selv, men det har samme effekt, som nar der internt i en
organisation konkurreres om begreensede budgetmidler.
Samarbejde og dbenhed kan potentielt reduceres — iseer hvis
budgetterne er kreevende.

Konsekvenserne ved styringsorienteret benchmarking traek-
ker virksomhederne i den stik modsatte retning af, hvad der
er nedvendigt i en udviklingsorienteret benchmarking. Her er
samarbejde og dbenhed netop i fokus — og fundamentet for,
at man arbejder sammen pa tveers af virksomheden, er net-
op, at man ikke er i direkte konkurrence med hinanden.

Benchmarking i denne forbindelse anvendes ofte i forbin-
delse med organisationsudvikling, specifikke forbedrings-
projekter og strategiske analyser. Der vil her typisk veere fo-
kus pad processen, inddragelsen af de medarbejdere, der er
involveret i de processer eller aktiviteter, der benchmarkes,
og pa potentialet for leering og deling af viden og erfaringer.

Feelles for disse to grundformer for anvendelse af bench-
marking — udvikling og styring — er, at man dels kan tale om
et generelt princip for fastleeggelse af mal og rapportering af
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malopfyldelse for enkelte enheder relativt i forhold til, hvor-
dan andre enheder klarer det — og dels kan se benchmarking
som en reekke mere specifikke teknikker spaendende lige fra
traditionelle nogletalssammenligninger til avancerede tek-
nikker baseret pd matematisk programmering til udpegning
af best-practice enheder (sdkaldt Data Envelopment Analy-
sis), se f.eks. Finansministeriet (2000). Den udviklingsorien-
terede og den styringsorienterede benchmarking har ogsa
det til feelles, at de vedrorer de ledelsesmeessige aktiviteter i
de virksomheder, der indgar i benchmarkingen.

Det er altsd overordnet set det samme princip, der anven-
des, nar benchmarking indgér i resultatkontrakter, ledelses-
modeller og rapporteringer og ekonomistyring — og nar
benchmarking anvendes i organisatoriske udviklingspro-
jekter. Man ser derfor mange gange, at benchmarking saettes
iveerk bide for at fremme videndeling mellem institutioner —
og for at effektivisere de samme institutioner, sa enhederne
med de relativt darligste preestationer kan bringes pa niveau
med de bedste, eller i det mindste udnytte de relevante erfa-
ringer, i det omfang det er muligt.

Nér benchmarkingprojekter saettes i gang med flere formal —
bade viden-deling/leering og effektivisering /styring — pa én
gang, kan det nemt blive en mislykket cocktail. I al fald, hvis
man ikke er opmerksom pa de potentielle faldgruber (jf.
Bukh & Christensen 2007a, 2007b).

Der er meget forskel pa den indsigt, man opnér ved en gene-
rel sammenligning af negletal inden for en branche, og sa
den viden om bade begreensninger og muligheder, som man
i den enkelte virksomhed rent faktisk har. Det er én af arsa-
gerne til, at benchmarking-projekter skal gribes forskelligt
an til forskellige formal.

4. Regulering af forsyningsvirksomheder

For at blive lidt mere konkret omkring anvendelsen af ben-
chmarking som et styrings- og reguleringsredskab, vil vi
vende blikket mod forsyningssektoren. Vi vil ikke redegore
specifikt for modeller og erfaringer i forsyningssektoren,
men blot bruge denne sektor som afseet for en diskussion af,
konturerne af, hvad nye regulerings- og styringsmodeller
kunne basere sig pa, og hvilken rolle benchmarking kan
have heri.
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4.1. Forsyningsvirksomhederne som en del af
den offentlige sektor

I en sneever forstand er forsyningssektoren ikke en del af
den offentlige sektor, men forsyningsvirksomheder er un-
derlagt en reekke reguleringer, hvad angar regnskabsprin-
cipper, konkurrenceforhold, forsyningsforpligtigelser etc.,
sa i realiteten er forsyningsvirksomheder mindst ligeséd de-
taljeret styret af offentlige myndigheder, som de seedvanlige
offentlige virksomheder.

Nar vi som eksempel fokuserer pa forsyningssektoren, er
det for det forste fordi, der i denne sektor allerede foregar
forskellige benchmarking-initiativer, bAde som grundlag for
leering og erfaringsudveksling mellem virksomhederne og
som forarbejde til en eventuel sektorbaseret styrings- eller
reguleringsmodel. For det andet er det fordi, sektorens struk-
tur med mange forskelligartede virksomhed, som er under-
lagt omfattende offentlig regulering, har traek, som kan dan-
ne inspiration til, hvorledes en nye regulerings- og styrings-
modeller for den offentlige sektor kan udvikles.

Problemstillingen med markedsfraveeret, eller rettere sagt
markedsimperfektionerne, er ikke kun et spergsmal om for-
skelle mellem private og offentlige virksomheder. Tilsvaren-
de problemstillinger gor sig geeldende for selvejende institu-
tioner (f.eks. gymnasier og universiteter), som er finansieret
af offentlige midler samt for virksomheder, som ganske vist
kan opfattes som “almindelige” virksomheder, men som i
deres natur alligevel er relateret til den offentlige sektor som
folge af offentlige regulering og ydelsernes karakter. Dette
er, som anfert ovenfor, tilfeeldet for forsyningssektoren, som
sikrer os en lang raekke af dagligdagens nodvendigheder i
form af elektricitet, vand og varme.

Forsyningsvirksomhederne er, pa trods af deres forskellig-
artede ejerstrukturer, i dette perspektiv relateret til den of-
fentlige sektor pa en sddan méade, at de er integrerede med
en udvidet opfattelser af den offentlige sektor. Dilemmaet er
naturligvis, at en meget stor del af virksomhederne ikke er
offentlige virksomheder i en geengs fortand; faktisk har de
senere ars liberalisering pa f.eks. el-omradet betydet, at en
reekke af de centrale virksomheder nu er en del af internati-
onale energikoncerner, mens f.eks. DONG er pa vej til at bli-
ve etableret som et almindeligt fondsbersnoteret aktiesel-
skab, saledes som vi ogsa s& det med Tele Danmark (TDC)
tidligere.
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Det, vi gerne vil pointere ved at bruge begrebet den udvidede
offentlige sektor, er, at det er politiske forhold, der bestemmer,
om bestemte virksomheder eller brancher er under offent-
ligt ejerskab, mens det er ydelsernes karakter, der bestem-
mer det samfundsmeessige behov for reguleringer af priser,
omkostninger, aktiviteter, kvalitet etc. Denne regulering vil
typisk vil blive foretaget af offentlige virksomheder eller
uafheengige regulatorer.

Greenserne mellem den traditionelle skattefinansierede of-
fentlige virksomhed med tjenestemandsansatte medarbej-
dere, hierarkisk styring og politisk bestemte opgaver og den
kommercielt drevne private virksomhed har leenge veeret
under eendring. Udviklingen har kun til dels veret drevet af
politiske hensyn, f.eks. omkring privatiseringer og NPM-
principper, idet ogsa en mere generel orientering mod nye
ledelses-, organisations- og styringsformer har haft en be-
tydning, uden at man egentlig kan sige, at disse har veeret en
konsekvens af NPM.

Hyvis vi skal se pa den (udvidede) offentlige sektor med fri-
ske gje, kan det maske veaere hensigtsmeessigt at flytte fokus
fra, hvordan vi styrer en bestdende meengde offentlige enhe-
der ved hjeelp af budgetter, kontrakter osv., til med udgangs-
punkt i behovet for opgavernes lesning at udvikle nye mo-
deller for, hvorledes udbud og eftersporgsel af disse ydelser
kan reguleres. Denne regulering kan ske ved at virksomhe-
derne er offentligt ejet og der dermed kan etableres en direk-
te styringskaede fra politikker over finansiering til aktivite-
ter. Eller den kan ske ved en kombination af traditionelle
markedskreefter, aktivitetsafhaengig finansiering fra det of-
fentlige, konkurrence mellem enheder, myndighedsfastsatte
krav, benchmarking etc. Dermed kan vi se pa reguleringen
uafheengigt af de udbydende virksomheders ejerformer og
finansiering. Vi har ikke en losning i denne artikel, men an-
tyder blot nogle af de faktorer, der kan have betydning, og
nogle af de elementer, der kan indga.

4.1. Forsyningssektoren i Danmark

De forste forsyningssystemer i Danmark var ganske vist pri-
vate og uregulerede, men fra slutningen af forrige &rhundre-
de begyndte den tradition, som i dag preeger forsyningssek-
toren, nemlig at de fleste (men ikke nedvendigvis de storste)
selskaber er kommunale forsyningsvirksomheder eller for-
brugerejede andelsselskaber, der fungerer som regionale
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monopoler. Da virksomhederne skal fungere efter “hvile i
sig selv”-princippet, dvs. indtegter og udgifter skulle ba-
lancere, afspejler f.eks. elpriserne i en vis forstand udgiftsni-
veauet og dermed forsyningsvirksomhedernes effektivitet.

Men en lang reekke lokale forhold (f.eks. om selskaberne pri-
meert opererer i land- eller byomrader, og om selskaberne
transporterer store meengder energi til fa kunder) og forskel-
le i produktionsapparat (f.eks. hvilke typer kabler der er an-
vendt etc.), gor det kompliceret f.eks. at sammenligne elpri-
ser og regnskaber (jf. Kjeersgaard & Bukh 2006).

Den europeiske liberaliseringsproces, bl.a. foranlediget af
EU-direktiver, har imidlertid fort til, at denne struktur igen-
nem en lang periode har veret under forandring (Konkur-
rencestyrelsen 1998). De sektorer, der i Danmark er pavirket
af denne internationalt drevne liberalisering, er f.eks. tele-
kommunikation, naturgas, fjernvarme og elektricitet. Alle
disse forsyningsarter er atheengige af en netvarksstruktur,
for at det er muligt at transportere f.eks. elektricitet fra det
ene til det andet sted. Netveaerksstrukturerne er typisk meget
omkostningstung at etablere og omfatter betydelige faste
udgifter. Dermed er omkostningerne forbundet med net-
vaerket ogsd den primere forklaring pé eksistensen af sé-
kaldte naturlige monopoler inden for disse industrier, som
f.eks. elforsyning (European Commission 1999, s. 15).

Men som Konkurrencestyrelsen (1998) har lagt veegt pa, er
forsyningssystemerne pa nogle omrader ved at veere sd ud-
byggede, at de kan klare sig i konkurrence, og som bade
Kommissionen (European Commision 1999) og forskere
(f.eks. Kiinneke 1999) har argumenteret, sa betyder ogsa den
teknologiske udvikling, at greenserne for det naturlige mo-
nopol begynder at eendre sig.

Problemet med monopolstrukturen i f.eks. elektricitetssek-
toren og fjernvarmesektoren er, at den muligvis har veeret en
kilde til ineffektivitet i et eller andet omfang, og at struktu-
ren ikke har givet skonomisk incitament til omkostningsmi-
nimering eller produktudvikling. Det var derfor Konkur-
rencestyrelsens (1998, s. 81) forventning, at konkurrence in-
den for sektoren ville bidrage med effektiviseringsgevinster
og samfundsgkonomiske fordele, samtidig med at de tilba-
geblivende monopoler omkostningsovervages for at sikre
effektivitet.
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4.3. Den offentlige regulering

Selvom det kan veere naturligt, at reguleringen af konkur-
renceforhold etc. foretages af offentlige myndigheder, s& kan
regulering principielt ogsa foregd via brancheorganisatio-
ner, som det kendes i radgiverbranchen. Som en variant her-
af kan den offentlige regulering her ske ved, at det reguleres,
hvem der mé udbyde en ydelse, og at udbyderne skal veere
tilsluttet bestemte organisationer, som sa regulerer medlem-
mernes adfeerd.

Dette princip, der f.eks. kendes fra advokatbranchen kan
nogen maske opfatte som en forholdsvis “restriktiv” indgri-
ben i private virksomheders muligheder for at tilretteleegge
aktiviteterne selv. Men i relation til den udvidede offentlige
sektor skal man holde sig for gje, at alternativet ikke er frie
markedskreefter, s& tvunget medlemskab af en organisatio-
ner med befgjelser til at regulere sine medlemsvirksomhe-
der kan veere en veesentlig “mildere” regulering end andre
former for offentlig styring og regulering.

Et af de nyere aspekter ved den offentlige sektors regulering
er skiftet fra en direkte til en indirekte stat, som betyder, at
staten ganske vist ikke er direkte involveret i udferelsen af
de gkonomiske aktiviteter, men har delegeret en reguleren-
de kompetence til uathaengige styrelser, rad, neevn, udvalg
etc. som pa basis af ekspertkompetencer (pd forventeligt
sagligt og objektivt grundlag) regulerer og efterprover akti-
viteter, hvad enten disse foregar i et offentligt eller privat re-
gi.

Denne tendens, der har veeret pé vej i et stykke tid herhjem-
me, har Christensen ef al. (2008) behandlet i en diskussion af
den norske offentlige sektor under overskriften “Beyond
New Public Management”. Et af de spargsmal, en sadan dis-
kussion rejser, er, om den offentlige styring af samfundet
egentlig i sd hej grad er athaengig af, hvorledes virksomhe-
der ejes, eller om aktiviteterne finansieres via skatter og af-
gifter. Ligeledes ma der ogsa seettes sporgsmalstegn ved, om
deregulering egentlig i praksis betyder mindre “regule-
ring”, eller om det blot er styringen, der skifter karakter, sa-
ledes at samfundets regulering faktisk er stigende, men blot
sker pa en mere indirekte méde.

Vi har allerede i de senere ar set elementer af de strukturer
og veerktgjer, der vil kunne komme til at udgere byggeklod-
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serne i et fremtidigt samfunds offentlige sektor. Blandt de
tendenser, vi her vil pege pa, er:

1. Adskillelse af bestiller- og udfererfunktionerne pa en
raekke omrader, iseer i den kommunale sektor, som ofte
kombineres med kontraktstyring. Ligeledes at private og
offentlige virksomheder i stigende grad kommer til at
fungere parallelt med hinanden under nogenlunde ens
regulering.

2. Qget brug af aktivitetsbaserede finansieringsmekanis-
mer, som det kendes f.eks. fra sygehusomradet, hvor
man ogsa i stigende grad ser, at private og offentlige
virksomheder udferer de samme opgaver, og brugerne
kan veelge imellem dem.

3. Anvendelsen af mere avancerede budgetleegnings- og
gkonomistyringsmodeller (indtil videre primeert i storre
private virksomheder), der baserer sig pa oget brug af
forecasting, rullende budgettering, aktivitetsbaseret om-
kostningsstyring, integration af mal og aktiviteter med
budgetter samt benchmarkbaserede styringsmal.

4. Foreget brug af forskellige typer institutioner, der har
radgivende roller (jf. diskussionen af smagsdommere i
medierne), der kan omgere beslutninger eller direkte
tage beslutninger med konsekvenser for offentlige virk-
somheder eller som direkte forvalter offentlige midler
(f.eks. forskningsmidler). Ligeledes etablering af forskel-
lige evalueringsinstitutter, som delvis pa eget initiativ og
delvis pa politisk foranledning udvikler og vurderinger
styringsinstrumenter og fastleegges standarder for disse.

5. Fremveksten af mange nye former for offentligt-privat
samarbejde, hvor der ikke blot indgar privat finansiering
og riskotagning, men hvor governance-strukturen ogsa
@ndres (f.eks. Offentligt-Privat Partnerskab, OPP, i byg-
geri og anleg).

Selvom dette ikke er fuldsteendig nye tendenser, sa er der
gennem arene opbygget flere og flere erfaringer med, hvor-
dan sadanne kvasi-offentlige arrangementer kan organise-
res og styres. Der er masser af problemer, ikke mindst fordi
det er komplicerede styreformer, og vi skal ikke i denne arti-
kel tage stilling til, hvad der er den rigtige méade at organise-
re og styre de “offentlige” aktiviteter pa.

En af de veesentlige udfordringer er netop, at designet af s-
danne nye styringsformer er komplicerede, og det er langt
fra givet, at de kompetencer, som erfarne og dygtige em-
bedsmeend i regulerende ministerier, styrelser mv. har, er de
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rigtige, nar denne type nye modeller skal designes. Derfor
ma vi acceptere en vis tilpasningstid, hvor der eksperimen-
teres med nye styringsformer, og hvor der drages erfaringer,
som anvendes til at forbedre de eksisterende modeller.

4.4. Benchmarking i forsyningssektoren

Der har internationalt veeret publiceret flere benchmarking-
baserede studier af forsyningsvirksomheders effektivitet.
Disse undersegelser har typisk veeret udfert af forskere, som
har fokuseret pa at vise forskelle og hvilke faktorer, der be-
tinger disse forskelle (f.eks. Jamasb & Pollitt 2007; Joskow
2005; Pollitt 2008). Sddanne studier kan sammenlignes med
den type benchmarking, vi tidligere i artiklen klassificerede
som udredningsorienteret benchmarking. En forskel er dog,
at vi ovenfor tog udgangspunkt i anvendelsen af benchmar-
king som et ledelsesmeessigt redskab, siledes at benchmar-
kingen blev iveerksat med et givet formal, mens studier, som
sigter mod en forskningsmeessig indsigt, oftest ikke er dre-
vet af sddanne hensyn.

I en mere traditionel forstand har benchmarking veeret an-
vendt udredningsorienteret af Energitilsynet. Da man f.eks.
ikke kan indfere en egentlig direkte konkurrence pa elnettet
og fjernvarmeomrédet, bruger Energitilsynet benchmarking
til at sammenligne selskaberne og pé den made forsege at
holde omkostningerne nede. Benchmarking er derfor blevet
et vigtigt redskab i liberaliseringen af markedet og har i det
hele tages siden midten af 1990’erne veeret anvendt af Fi-
nansministeriet som en made at male kommunernes pro-
duktivitet (KL 1999, s. 175).

Maling af produktiviteten gennem benchmarking kan ek-
sempelvis finde sted, ved at omkostningstallene bliver gjort
sammenlignelige, og ideen er principielt, at de, der klarer
sig mindre godt, kan leere af de, der gor det bedst. Der findes
forskellige typer af benchmarking, og af disse anvendes i
forsyningssektoren iseer sakaldt procesbenchmarking (se
f.eks. KL 1999) og omkostningsbenchmarking. Procesbench-
marking er udviklingsorienteret, jf. opdelingen ovenfor, og
fokuserer pa analyser af arbejdsprocesserne inden for den
enkelte virksomhed, mellem afdelinger, eller mellem for-
skellige virksomheder med henblik pé leering. P& vandfor-
syningsomradet har forsyningsvirksomhedernes branche-
forening (Danva) ligeledes i flere ar arbejdet med benchmar-
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king for at imedekomme udviklingen af fremtidige bench-
markingmodeller og for at opna erfaringer med maling.

Vandforsyningsomrdadet er interessant, fordi benchmarking
ogsa her er pa vej til at blive integreret i den lovgivningsbe-
stemte styring. I udkastet til Lov om Vandsektorens Organi-
sering og Jkonomiske Forhold (Vandsektorloven) udmen-
tes en bred politisk aftale for en mere effektiv vandsektor,
som blev indgaet den 1. februar 2007 (Miljeministeriet 2007).
Specielt vedrerende indferelse af benchmarking indeholder
lovforslaget folgende bestemmelser i § 4 stk. 1 og § 5:

§ 4. Vand- og spildevandsforsyninger omfattet af § 2, stk. 1,
skal foretage registrering og give indberetning til det efter
kapitel 4 nedsatte forsyningssekretariat af oplysninger om
forsyningens milje-, service-, drifts- og ekonomiske forhold
til brug for Forsyningssekretariatets beregning af forsynin-
gernes effektivitet i form af et benchmarkresultat.

§ 5. Miljeministeren fastseetter regler om benchmarkingens
indhold og udformning, herunder hvilke oplysninger forsy-
ningerne skal registrere, og om opgorelses- og malemetoder.
Miljeministeren fastseetter endvidere regler om indberet-
ning af registrerede oplysninger til Forsyningssekretariatet,
om indberetningens form, herunder at indberetningen skal
ske elektronisk, og om frister for indberetning.

Det fremgar af lovudkastet, at de forste benchmarkresulta-
ter skal foreligge i 2010, og at benchmarkingens resultater
indgar i fastseettelse af prislofter fra og med 2011. Denne
tidsplan er nu usikker, da heringssvarene har faet miljomi-
nisteren til at udskyde ikrafttreeden af lovforslaget et ar,
med baggrund i at heringssvarene har vist, at der er en reek-
ke sporgsmal, som skal uddybes, inden der kan fremsaettes
et lovforslag, som gennemforer det politiske forlig om vand-
sektoren (Miljeministeriet 2008). Dette indikerer, at indfe-
ring af benchmarking til reguleringsforméal kan vise sig at
veere besveerlig med uoverskuelige konsekvenser.

De styringsorienterede benchmarkingtiltag tager ofte ud-
gangspunkt i omkostningsbenchmarking, der drejer sig om at
sammenligne selskaberne pa deres omkostninger ved f.eks.
at distribuere el. Sddanne benchmarkingprojekter er der-
med et eksempel pa, hvad man ofte (f.eks. KL 1999) kalder
resultatbenchmarking, hvor kun et enkelt eller ganske fa
preestationsmal sammenlignes. Omkostningsbenchmarking
er kontrol- og styringsorienteret og giver i sig selv sjeeldent
anledning til gensidig erfaringsudveksling.
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P& el-omradet har myndighederne indfert en decideret re-
guleringsmodel, der med udgangspunkt i benchmarking
har som formal at stille konkrete effektiviseringskrav til de
relativt set mindre effektive elveerker. Sddanne modeller er
velbeskrevne i den internationale litteratur, hvor bade stati-
stiske analyser og randmetoder baseret pa Data Envelop-
ment Analysis har veeret anvendt (Agrell et al. 2005; Gianna-
kis et al. 2005).

4.5. Reguleringsmodeller med udgangspunkt i
benchmarking

Den forste version af denne benchmarking-baserede regule-
ringsmodel® pé elomradet, blev udviklet af Energitilsynet i
2004. Denne model, der efter visse vanskeligheder dog sene-
re er blevet aendret, tog udgangspunkt i de enkelte selska-
bers omkostninger (drift og afskrivninger) og sammenholdt
disse med omfanget af deres net (“netvolumen”).

I benchmarkingen blev der skelnet mellem transmissionsel-
skaber, der typisk har aktiviteter pa mellemhgje speendinger
(30-150 kV), distributionsselskaber, der typisk har aktivite-
ter pa lave speendinger (under 30 kV), samt den resterende
gruppe af transformerforeninger, der typisk har en balance
pé under 1 mill. kroner.” For at gere virksomhederne sam-
menlignelige, beregnes netvolumen som en sammenvaegt-
ning af nettets omfang baseret pa speendingens storrelse,
kablernes type og placering, antallet af transformere etc.

Til brug for benchmarkingen blev der for hver virksomhed
fastlagt et sakaldt omkostningsindeks, som forholdet mel-
lem virksomhedens omkostninger og virksomhedens net-

6) Metoden (“benchmarkingmodellen”), som Energitilsynet an-
vendte til beregning af virksomhedernes effektivitet samt de
forudseetninger og vurderinger, der ligger til grund for fastleeg-
gelsen af de individuelle effektiviseringskrav er beskrevet i no-
tatet Metode til benchmarking af net- og regionale transmissi-
onsselskaber  (Energitilsynet 2004). Udover nogle fa
regnetekniske justeringer er metoden lig den, som Energitilsy-
net besluttede i 2001, og som blev anvendt ved fastleeggelsen af
effektiviseringskravet for ar 2002 og 2004. Pa Energitilsynets
hjemmeside, www.energitilsynet.dk, kan en reekke notater, der
beskriver selskabernes placering i henhold til benchmarking-
modellen mv., downloades.

7) 12004 indgik 11 transmissionsselskaber, 72 distributionsselska-
ber og 48 transformerforeninger i Energitilsynets benchmar-
king.
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volumen. Herefter rangordnes selskaberne efter omkost-
ningsindekset, og der defineres en “bedste praksis” som
85 %-fraktilen for transmissionsvirksomheder og 75 %-frak-
tilen for distributionsvirksomheder. Alle virksomhederne
blev pélagt et arligt effektiviseringskrav pa 3 %, og der blev
desuden fastlagt et individuelt effektiviseringskrav for de
virksomheder, der ikke er placeret i bedste praksis-fraktilen.
Dermed fastleegges en omkostningsramme, som selskaber-
ne skal holde sig inden for. Placeringen i benchmarkingen
har dermed ganske vidtreekkende konsekvenser, idet den
afger omkostningsrammen og dermed ogsa har indflydelse
pa virksomhedens indteegtsramme, (dvs. hvilke betalinger,
der ma opkraeves hos forbrugerne), da virksomhederne fort-
sat skal “hvile i sig selv”.

Det er besluttet at udvikle en tilsvarende reguleringsmodel
pa fjernvarmeomradet, men der er store forskelle i de enkel-
te virksomheders rammevilkér, og de eksisterende omkost-
ningsregnskaber skal muligvis tilpasses en ny regulerings-
model. Et centralt reguleringsformaél er at skabe en markeds-
lignende konkurrence mellem fjernvarmevirksomhederne,
selvom de teknisk set er naturlige monopoler (Jacobsen et al.
2006).

Parallelt med forarbejderne til en eventuel reguleringsmo-
del er en reekke fjernvarmevirksomheder involveret i frivil-
lige benchmarking-projekter, hvor nye negletal og regn-
skabsbaserede data udvikles, hvor virksomhederne medes
og udveksler erfaringer, og hvor processer forbedres og ef-
fektiviseres ved en feelles indsats.

De forskningsbaserede erfaringer fra savel almindelige pri-
vate virksomheder som forsyningsvirksomheder er, at kon-
kurrencefremmende styrings- og reguleringsmodeller vil
pavirke samarbejdet mellem de regulerede virksomheder,
og at der kan opsta dysfunktionel budgetadfeerd?, ligesom
erfaringer fra New Public Management litteraturen advarer
om, at de offentlige styringstiltag kan risikere at fore til de-
koblinger og ceremoniel efterlevelse af regler og krav. Der-
for vil bade erfaringer fra den offentlige sektors brug af nye
ledelsesmodeller og private virksomheders erfaringer med

8) Jamasb et al. (2004) beskriver f.eks. hvordan strategisk adfeerd
kan pévirke bade udviklingen af benchmarkingmodellen og
om forbedringer i benchmarkingen afspejler reelle forbedrin-
ger. Se ogsa Johnsen (2005) samt Smith (1995).
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budgetleegning og koncernstyring i en bredere forstand
veere relevante ved designet af sidanne modeller.

5. Benchmark-baserede budgetmal

Hyvis der i den offentlige sektor skal udvikles nye former for
reguleringsmodeller med udgangspunkt i benchmarking,
vil der veere brug for at inddrage erfaringer med anvendel-
sen af styringsmodeller, som ligger uden for den seedvanlige
styring og regulering af offentlige virksomheders aktivite-
ter. Styring vil pavirke adfeerden — ellers var der ikke nogen
grund til at anvende styring — men styringen har ogsa po-
tentielle negative sideeffekter i form af dysfunktionel bud-
getadfeerd, sdledes som det ogsa er dokumenteret i forbin-
delse med reguleringsmodeller baseret pd benchmarking
(Kjeersgaard & Bukh 2006; Jamasb ef al. 2004) og ved offent-
liggorelse af ratings (smileys og stjerner) og benchmarkdata
(jf. Smith 1995).

Vi har heller ikke her et fast sammentemret bud pa, hvorle-
des erfaringerne fra private virksomheders gkonomistyring
skal anvendes ved design af en reguleringsmodel. Men for
at illustrere, hvorledes erfaringer fra andre omrader kan
veere relevante, vender vi i dette afsnit blikket mod private
virksomheders brug af nye budgetleegningsmodeller i kon-
cernstyringen.

5.1. Fra budgetstyring til malstyring

Budgetleegning er bade i private og offentlige virksomheder
kernen i gkonomistyringen. Nér vi i budgetopfelgningen
sammenligner periodens resultater med budgettet, kan det
minde om en benchmarking, hvor budgettet er den bench-
mark, vi ssmmenligner de faktiske preestationer med. Det,
som er kernen i den traditionelle budgetleegning, er dog, at
budgettet er fastlagt pa forhdnd og dermed optraeder som
en “fixed performance contract” (Hope & Fraser 2003),
hvorimod benchmark-baserede mal i Beyond Budgeting-lit-
teraturens® forstand er mal, der fastseettes i forhold til en

9) Se Bukh (2005a, 2005b) samt Sandalgaard & Bukh (2008) for
yderligere diskussion af Beyond Budgeting-modellens karakte-
ristika, problematikkerne ved den traditionelle budgetleegning
samt anvendelsen af benchmarking i budgetleegningen.

Offentlig @konomistyring 2/Juli 2008

1960GPUgUsas|apaT UBSIOE 'S/ WNJO4 USSIOg ©



© Borsen Forum A/S, Borsen Ledelseshandboger

Benchmarking i den offentlige sektor: Fra 11.4.

Benchmark-mal
virker ligesom
budgetmal

2/Juli 2008

sammenligning med andre virksomheder, afdelinger eller
enheders praestationer i den samme periode.

Malet er altsd ikke fast, men afthaenger af hvorledes andre
preesterer. Det betyder eksempelvis, at man i stedet for at fo-
kusere pa et indtjeningsbudget pa 10 millioner kroner og be-
regne budgetvarianser i forhold til dette mal, maske har et
indtjeningsbudget, som er formuleret sdledes, at man skal
veere i den bedste tredjedel af en peer gruppe.

Denne méde at bruge benchmarking pé svarer til resultat-
benchmarking, hvor formalet er styring, jf. diskussionen i
afsnittet ovenfor, og de mél, man sammenligner med, kan
bade findes internt og eksternt, afhaengig af hvilke typer mal
der benyttes. F.eks. kan man i en bank seette budgetmal for
filialernes indtjening og omseetning ved sammenligning re-
lativt til andre af bankens filialer, dvs. intern benchmarking.
Men man kan ogsé seette mal i forhold til andre bankers
kvartalsregnskaber, dvs. ekstern benchmarking.

I diskussionen og eksemplerne ovenfor var det underforsta-
et, at det var de finansielle budgetmal, der blev benchmar-
ket. Men i den moderne gkonomistyring, hvor den finansiel-
le styring suppleres med andre styringsmodeller, f.eks. Ba-
lanced Scorecard, baseret pa ikke-finansielle nogletal, vil der
pa fuldsteendig tilsvarende vis veere tale om, at man kan
saette absolutte mal for kundetilfredshed, kvalitet, kundetil-
gang osv. pa forhand — eller man kan fastleegge relative mal-
setninger i forhold til interne og eksterne sammenligninger.

5.2. Effekterne af benchmarking

Hvis vi ser pa erfaringer fra “almindelige” virksomheder,
der benytter benchmarking som en del af styringen af f.eks.
bankfilialer, salgsdistrikter etc., er det en vaesentlig observa-
tion, at benchmark-baserede mél pa mange méder pavirker
adfeerden pa ngjagtig samme made som almindelige bud-
getmal. Nar forst malet er fastlagt — uanset om det er et ab-
solut mal, eller det er relativt baseret pa en benchmark — er
der etableret en underforstdet kontrakt mellem ledelsen og
afdelingen om, at det drejer sig om at nd budgettet eller ma-
let. Hvis budgettet (eller malet) nas, har afdelingen derfor
lost sin opgave pa tilfredsstillende vis.
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Det betyder for det forste, at opmeerksomheden i de enkelte
afdelinger flytter sig over mod, hvorledes de selv vil blive
rangordnet (pa baggrund af, hvordan benchmark-kriterier-
ne bliver fastlagt), frem for hvad der egentlig er relevant at
benchmarke.

For det andet betyder det, at nar kriterierne er fastlagt, bliver
der fokuseret pa at opfylde dem, hvilket sidan set er menin-
gen under forudseetning af, at der ikke er udeladt veesentli-
ge succeskriterier. Man risikerer imidlertid, at den mere
uhandgribelige del af videndelingen, dvs. den sékaldte tav-
se viden, som er sveer at kvantificere, falder uden for bench-
markingen, og at man derfor uforvarende kan komme til at
skabe en situation, hvor fleksibilitet, kompetenceudvikling,
samarbejde og udviklingsaktiviteter faktisk bliver nedprio-
riteret.

Endelig skaber man ved en benchmarkbaseret gkonomisty-
ring en situation, hvor man kan havne pd samme niveau
som tidligere, hvad enten man forbedrer sine egne nogletal,
eller “konkurrenterne” i de andre afdelinger forverrer de-
res. Dermed har man skabt en situation, hvor den enkelte af-
deling i praksis straffes for at dele viden med de andre afde-
linger bade, fordi der skal bruges tid pa det, og fordi det
kunne gavne de afdelinger eller virksomheder, man efterfel-
gende benchmarkes op imod. Ved ekstern benchmarking ri-
sikerer man ogsa en situation, hvor det i relation til bench-
markingen kan vere “fordelagtigt” at iveerkseette konkur-
rencemaessige tiltag, som ganske vist gar ud over ens egen
lensomhed, men som gor endnu mere ondt pa de konkur-
renter, som man benchmarkes op imod.

Man ber ogsa neje overveje, hvilken dysfunktionel adfeerd
det i sig selv kan afstedkomme, at nogen ligger darligt i en
intern benchmarking. Det vil som udgangspunkt aldrig
vaere behageligt at ligge i bunden, pad samme made som det
ved traditionel budgetstyring som udgangspunkt heller
ikke er rart at veere bagefter budgettet.

Udover, at dette kan fore til dysfunktionel adfeerd i et forseg
pa at tage sig bedre ud ved sammenligningen, ber man ogsa
veere opmeerksom pa, om dette eventuelt kan fa ledere og
medarbejdere til at soge vaek, og om dette i givet fald er no-
get, man onsker. Dette er seerligt relevant i den offentlige
sektor, hvor man jo ikke bare kan “lukke ned” for aktivite-
ten, hvis f.eks. en daginstitution klarer sig darligt i en bench-
marking. Bernene skal jo fortsat passes og det er derfor af
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betydning, at resultater fra en benchmarking bruges kon-
struktivt og fremadrettet s benchmarkingen ikke i sig selv
far en demotiverende effekt.

Hyvis der er tale om ledere og medarbejdere med manglende
kompetencer og/eller engagement, kan en sddan udskillelse
veere gnskelig, men man ber vere opmeerksom péd, om den
darlige relative preestation f.eks. kan henferes til forhold,
som disse ikke selv kan pavirke, og som ikke rammer de an-
dre interne enheder i benchmarkingen, som f.eks. en pludse-
lig foreget konkurrence i ét lokalomrade. Den slags kan det
veere sveert at bygge ind i benchmarking-modellen, hvilket
taler for en vis “bagklogskab” i preaestationsevalueringen,
hvor der tages hejde for den type pavirkning i vurderingen
af den enkelte. Disse forhold har viien anden sammenheeng
(Sandalgaard & Bukh 2008) diskuteret mere detaljeret.

6. Afsluttende kommentarer

I den traditionelle gkonomistyring herunder budgettering
er det velkendt, at malstyringen udover en reekke positive
effekter kan have negative konsekvenser i form af dysfunk-
tionel og/eller uetisk adfeerd. Risikoen for denne uenskede
adfeerd er medvirkende til, at der er fremkommet forslag om
eventuelt helt at afskaffe traditionelle budgetter og erstatte
dem med relative preestationsmal, dvs. benchmarking. Det
er imidlertid ikke givet, at benchmarking i sig selv vil frem-
me en etisk og funktionel adfeerd blandt medarbejdere og le-
dere (jf. Sandalgaard & Bukh 2008). Ogsé ved benchmarking
risikerer man en reekke potentielle dysfunktionelle effekter i
form af “gaming”, demotivation m.v.

Det er saledes afgorende nedvendigt at fa tilpasset ledelses-
stil og ledelsesprocesser til de nye teknikker, s4 man motive-
rer til den rigtige adfeerd frem for at tro, at teknikkerne i sig
selv vil gore arbejdet. Det er vigtigt at veere opmeerksom p4,
at budgetter, benchmarking og andre styringsveerktgjer net-
op blot er veerktgjer, og at man derfor er nedt til at fokusere
pa, hvordan verktejerne anvendes som et element i hele le-
delsesprocessen. P4 samme médde som et ensidigt fokus pa
at na et budgetmal kan veere medvirkende til dysfunktionel
adfeerd, pd samme méde kan et ensidigt fokus pa benchmar-
king veere medvirkende til dysfunktionel adfeerd.

Selvom der er mange intuitivt fornuftige elementer i bench-
marking, er der altsa, som diskuteret ovenfor, ogsa poten-

Offentlig @konomistyring 11.4. 27



Benchmarking i den offentlige sektor: Fra

Brug erfaringerne
fra andre typer
virksomheder

Styring og regu-
lering kan ske pa
mange forskellige
mader

Den rationelle
styring har sine
begraensninger

28 114.

tielle problemer og udfordringer forbundet med at integrere
benchmarking i styringen. Endvidere er benchmarking i he-
jere grad et princip end en egentlig metode, man indferer, og
derfor skal styringen stadig designes under hensyntagen til
bade relevante “omgivelsesfaktorer” og evrige styrings- og
ledelsesmaessige forhold.

I afsnittene ovenfor har vi diskuteret, hvorledes erfaringer
fra den moderne budgetleegningslitteratur har betydning i
tilretteleeggelsen af en benchmarkbaseret styring. Pa tilsva-
rende vis, vil en raekke af de andre elementer, der indgar i
udviklingen af en sektorbaseret styringsmodel, herunder
omkostningsregnskaberne, med fordel kunne baseres pa vi-
den om, hvordan gkonomistyring i andre typer virksomhe-
der fungerer. Mange af de erfaringer, der er relevante, har vi
allerede.

Vi har i artiklen her sat fokus p& benchmarking som et ele-
ment i udviklingen af nye styrings- og reguleringsmodeller.
Benchmarking er udtryk for et generelt princip, som vil kun-
ne anvendes pa mange omrader i den offentlige sektor. Det
bliver det allerede, og vi tog i eksemplificeringen udgangs-
punkt i forsyningssektoren, hvor der p4 mange fronter ar-
bejdes med benchmarking. Der er allerede i elsektoren ud-
viklet en benchmarkingbaseret reguleringsmodel — og der er
initiativer i gang i vand- og fjernvarmesektoren.

Der er mange forskellige mader, sdidanne modeller kan ind-
rettes pa: Ikke blot kan der benchmarkes pa mange forskel-
lige faktorer, og resultaterne herfra kan pa mange forskellige
mader integreres med en regulering af omkostningsniveau-
er, kvalitetskrav etc. Men selve udevelsen af reguleringen
kan ogsa ske pa mange mdder: Der kan eksempelvis veere
tale om selvregulering ved offentliggorelse af nogletal eller
benchmarkbaserede krav etableret ved myndighedsudevel-
se. Men der kan ogsa vere tale om etableringen af en mere
indirekte regulering ved etablering af mere uaftheengige in-
stitutioner.

Vi har i artiklen implicit taget udgangspunkt i et styrings-
perspektiv, hvilket betyder at vi har fokuseret pa lgsninger,
modeller og teknikker frem for at problematisere de idealer
om markedsmekanisker og markedsbéret rationalitet, som
ofte bliver en del af den NPM-baserede styringsteenkning.
Der er masser af problemer i den offentlige sektors styring:
Forskere og praktikere har dokumenteret dette i artikler og
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beger, vi kan leese om det neesten hver dag i aviserne — og vi
oplever det selv som medarbejdere i den offentlige sektor.

Hyvis vi skal seette ledelse og medarbejdere fri til at lase den
(udvidede) offentlige sektors opgaver bedst muligt med fo-
kus pa de langsigtede mal og i dialog med interessenterne,
kraever det et alternativ til den detailstyring, som vi ser ten-
denser til bade i de specifikke styringsinstrumenter, der den
sidste halve snes ar er blevet udbredte og i mange af de nye
initiativer, som f.eks. Kvalitetsreformen. Der vil vaere brug
for at finde ind til NPM’s bevaringsveaerdige kerne (jf. Maj-
gaard 2008). Det kreever at vi flytter fokus fra en detailsty-
ring af den enkelte offentlige virksomhed til en mere over-
ordnet regulering af opgavernes varetagelse. Vores bud i
denne artikel er, at benchmarking som generelt veerktoj og
erfaringerne fra private virksomheders tilsvarende arbejde
med at fjerne fokus fra detaljeret budgetstyring kan veere til
inspiration ved udviklingen af sddanne nye styrings- og re-
guleringsmodeller.
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