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Sammendrag

Det er en gkende interesse i offentlig sektor for & arbeide med kvalitet og
kvalitetsutvikling. | den forbindelse har det vokst fram et behov for & finne gode
verktgy som offentlige virksomheter kan benytte for & evaluere seg selv og som
kan vazre et ledd i forbedring av virksomhetens kvalitet.

EFQM-modellen er ett av flere dlike verktay. Modellen er helhetlig i den
forstand at den favner hele virksomheten, det vil si hvilke virkemidler som
settes inn, hvilke resultater som oppnas og sammenhengen mellom virkemidler
og resultater.

Modellen ble opprinnelig utviklet for private sektor, og den er lite utbredt i
offentlig sektor i Norge. | for eksempel Danmark og Storbritannia benyttes den
derimot av en rekke offentlige virksomheter.

Malet med vart progiekt er & beskrive bruken av EFQM-modellen i offentlige
virksomheter. En fullstendig kartlegging av bruk av modellen i Norge er ikke
mulig da det ikke finnes noen fullstendig oversikt over hvem som bruker
modellen. Samtidig er det mange som driver kvalitetsarbeid etter inspiragon av
modellen eller tilpasser den til egen organisasjon uten & bruke benevnelsen
EFQM.

Gjennom eksemplene illustreres at EFQM-modellen er et verktay som kan til-
passes den enkelte virksomhet bade etter hvilken hensikt den har med kvalitets-
arbeidet, hvilken kompetanse som finnes i organisasjonen og hvor mye ressur-
ser som settes av til & evaluere virksomheten. Den vanligste méten a anvende
modellen paer til vurdering og beskrivelse av egen virksomhet. Pa denne méten
blir virksomhetene oppmerksomme bade pa hvilke sterke sider de har, og ikke
minst hvor de ber settei verk tiltak for abli bedre.

Statskonsult drafter om EFQM-modellen er egnet til bruk i offentlig sektor. Alt
i at mener Statskonsult at EFQM-modellen kan vaae et godt forbedringsverk-
tay for offentlige virksomheter i Norge. For offentlig forvaltning kan modellen
ogsa fungere som et kommunikasjonsverktay; et felles begrepsapparat er viktig
bade for dialogen internt i en virksomhet og i styringsdialogen med overordnet
virksomhet.

Etter var vurdering er det sider ved modellen som kan vaare problematiske. En
mulig svakhet er faren for &legge for mye vekt pa alage rutiner og skaffe
dokumentasjon pa alle prosesser framfor a prioritere virksomhetens sentrale
oppgaver. Det er en viktig utfordring for ledelsen & forhindre dette. Begrepene
som benyttes er dessuten tilpasset privat sektor og kan virke fremmede for
offentlige virksomheter. Erfaringene viser imidlertid at dette problemet for-
svinner ndr virksomhetene tilpasser eller " oversetter” modellen til eget bruk.

Pa bakgrunn av erfaringene fra arbeidet med prosektet gir Statskonsult noen
anbefalinger om hva sentrale myndigheter og virksomhetene selv bar gjare hvis
EFQM-modellen skal tasi bruk.



Myndighetene bar — etter menster fra Storbritannia— legge til rette for bruk av
modellen, blant annet ved a utarbeide introduksjons- eller veiledningspakker.

De virksomheter som vurderer &tai bruk EFQM-modellen, ber

» sprgefor solid forankring i ledelsen

 tilpasse modellen til virksomheten — ikke omvendt

* gi opplagingi modellen

» bruke dokumentasjon som allerede finnes

» stole paegne krefter

» (gjare de ansatte kjent med resultater av arbeidet underveis
» laulike deler av virksomheten deltai egenvurderingen
 falge opp forbedringsomradene

Statskonsult vil understreke at EFQM-modellen er ett av flere virkemidler som
kan benyttes for & forbedre kvaliteten. Det finnes flere andre verktgy som enten
kan erstatte eller supplere modellen. Endelig vil vi presisere at om virksom-
hetene skal na malet om bedre kvalitet, ma kvalitetstiltak vaare forankret i
virksomhetenes ledel se.



1 Innledning

1.1 Bakgrunn og mandat

Dette progektet ble satt i gang delvis som en falge av etterspoarsel fra Arbeids-
og administrasjonsdepartementet og delvis etter initiativ fra Statskonsult selv. |
likhet med andre land har det i Norge vokst fram et behov for afinne gode
verktay for at offentlige virksomheter skal kunne vurdere kvaliteten pa egne
tjenester, og pa grunnlag av dette forbedre organisasjonen.

Statskonsult blei tildelingsbrevet for 2001 fra Arbeids- og administrasons-
departementets bedt om & bidra til at forvaltningen tar i bruk styringsverktgy
som fremmer brukerorientering i statsforvaltningen, som for eksempel den
europeiske kvalitetsmodellen (EFQM), benchmar king/sammenlignende
analyser og balansert malstyring.

EFQM-modellen® er et verktay for egenevaluering av virksomheter. Modellen
bestar av ni kriterier som beskriver alle elementer som inngar i en virksomhet.
Kriteriene fungerer som malepunkter som kan fortelle noe om kvaliteten til den
enkelte virksomhet.

Kvalitet og arbeidsméter i forvaltningen inngdr i regjeringens fornyel ses-
program for offentlig sektor. | lys av arbeidet for a forbedre og effektivisere
offentlig sektor er det viktig & bista forvaltningen i arbeidet med afatil endring
og forbedring pa tvers av tradisjonelle sektorgrenser. Videre er det viktig &
foresla og utvikle insentiver som kan bidratil nytenkning og effektivisering.

Statskonsult har tidligere utredet benchmarking som begrep og metode i
offentlig sektor?. Her ble EFQM-modellen presentert, og det ble anbefalt &
vurdere modellen som utgangspunkt for forbedringsarbeid i offentlig sektor.

Slik Statskonsult vurderer det, vil arbeid med kvalitet og kvalitetsmodeller
innenfor offentlige virksomheter gkei tiden framover. Dette begrunner vi blant
annet med erfaringer fra andre land, herunder vare narmeste naboland.

1.2  Mal for prosjektet

Opprinnelig var et av prosektets mal a kartlegge bruken av EFQM-modellen i

offentlig sektor. Det har senere vist seg svaat vanskelig a skaffetil veie en

fullstendig oversikt over utbredelsen av EFQM-modellen i offentlig sektor.

Dette malet er derfor begrenset til &

* illustrere bruk av EFQM-modellen i offentlige virksomheter gjennom
eksempler.

! Den europeiske kvalitetsmodellens egentlige navn er Business Excellence Model. Den ble
utviklet i regi av European Foundation for Quality Management (EFQM) og omtales derfor i
mange sammenhenger som EFQM-modellen. | denne rapporten vil modellen omtales som
EFQM-modellen.

2 Statskonsult Rapport 1999:5 Benchmarking som begrep og metode.
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Den neste mal settingen som var afortolke og ” oversette” modellen for
anvendelsei norsk offentlig sektor, er operasjonalisert til &
» drefte ulike anvendelser av modellen i offentlig sektor.

| forlengelsen av dreftingen har vi ogsa som mdl a
* i noen anbefalinger om hva sentrale myndigheter og virksomheter bar
giere hvis EFQM-modellen skal tasi bruk.

Endelig er det et ma med prosjektet &
* bygge opp kompetanse i Statskonsult om EFQM-modellen slik at vi kan
bista statsforvaltningen med atai bruk kvalitetsmodeller.

1.3 Undersgkelsesopplegg og datagrunnlag

| arbeidet med denne rapporten har vi valgt en kvalitativ tilneaming, og vi har
benyttet dokumentstudier, intervjuer, kurs og konferanser for & skaffe til veie
data om EFQM-modellen og dens utbredelse i offentlig sektor.

Vi innledet undersgkel sen med a kontakte Norsk Forening for Kvalitet og
Lederskap, NFKL>. Et av prosjektetgruppens medlemmer gjennomferte et
opplagingskurs om EFQM-modelleni regi av NFK L. Dette for & ha et teoretisk
fundament a basere det videre arbeidet pa.

Av skriftlige kilder har vi studert litteratur om kvalitetsmodeller generelt, men i
farste rekke om EFQM-modellen spesielt. Kvalitet er et omfattende og vidt
tema som det finnes utallige kildehenvisninger til, og innenfor temaet EFQM -
modellen er kildehensvisningene dessuten lite systematisert. Dette kan blant
annet skyldes at mange virksomheter driver kvalitetsarbeid etter modellen uten
abruke benevnelsen EFQM.

Vi har intervjuet bare et fatall offentlige virksomheter. Dette har sasmmenheng
bade med at kvalitetsutvikling er lite utbredt innenfor offentlig sektor, at
EFQM-modellen ikke er saalig kjent, og sist, men ikke minst at det ikke
eksisterer noen samlet oversikt eller henvisning til hvem som benytter
modellen.

| helsesektoren har kvalitetsarbeid vaat pa dagsorden i flere ar. Flertallet av
virksomhetene vi har intervjuet er derfor fra denne sektoren. | tillegg til enkelte
statlige virksomheter har vi besgkt en av kommunene som har anvendt EFQM -
modellen.

For a supplere datamaterialet har vi hatt telefonsamtaler med flere virksomheter
som enten benytter eller har benyttet EFQM-modellen og har ogsa disse stedene
fétt verdifull informasjon.

% Norsk Forening for Kvalitet og Lederskap, NFK L, endret i mai 2001 navn til Excellence
Norway. For enkelhets skyld benytter vi her forkortelsen NFKL.
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| regi av EU er det utviklet en forenklet variant av EFQM-modellen, kalt
Common Assessment Framework (CAF). | Arbeids- og administrasjonsdeparte-
mentets handlingsplan for fornyelse av offentlig sektor, Skritt pa veien, heter
det at Arbeids- og administrasjonsdepartementet vil tilpasse og preve ut
kvalitetsmodellen CAF i Igpet av varen 2001. Erfaringene skal danne grunnlag
for departementets videre oppfalging av saken hgsten 2001. P& oppdrag fra
Arbeids- og administrasjonsdepartementet gjennomfarte Statskonsult i juni
2001 en utpreving av CAF pato statlige virksomheter. Damodellen i det store
og heletilsvarer EFQM-modellen, bygger vi vare vurderinger ogsa pa dette
datamaterial .

Av annen kompetanseoppbygging kan nevnes at prosektgruppen har deltatt pa
konferansen Excellence 2001 Learning together i Manchester. Som et ledd i

den britiske regjeringens Moder nising Gover nment-program arrangeres det
arlige konferanser for offentlige virksomheter. Temafor arets konferanse var
EFQM- dler Excellence-modellen. Pa konferansen deltok mer enn 400 personer
fraet bredt spekter av offentlige virksomheter.

| Storbritannia intervjuet vi samtidig representanter for British Quality
Foundation (BQF), London Excellence (lokalavdeling av BFQ) og Department
for Education and Employment (Utdannings- og arbei dsdepartementet). BQF er
naat knyttet til Cabinet Office (som pa mange omréder tilsvarer
Statsministerens kontor). Informanten fra BQF var utlant fra Cabinet Office for
abista offentlige og frivillige virksomheter i kvalitetsarbeid generelt og om
EFQM-modellen spesielt. Slik fikk vi ogsa god informasjon om den historiske
bakgrunnen for og regjeringens innsats i forbindel se med EFQM-modellen.

1.4  Rapportens innhold

| kapittel 2 presenterer vi EFQM-modellen og beskriver kort kriteriene som
inngédr i den, hvilke forma modellen kan ha og hvilke teknikker som kan
benyttesi evalueringen av egen virksomhet.

Farste del av empirien som falger i kapittel 3, redegjer for modellens utbredel se
i Norge og Storbritannia, og vi skisserer enkelte andre kvalitetsforbedrings-
verktay. Kapittel 4 inneholder de ulike funnene vi har gjort systematisert etter
hvilket formd virksomhetene har hatt med EFQM-modellen.

Pa bakgrunn av de foregaende kapitlene og sett i lys av at EFQM-modellen er
utviklet for privat sektor, vurderer vi i kapittel 5 hvorvidt og hvordan modellen
er egnet til bruk i offentlig sektor i Norge.

Kapittel 5 avsluttes med noen anbefalinger om hva sentrale myndigheter kan
gjare for atilrettelegge for bruk av modellen og hva den enkelte virksomhet ber
legge vekt pa hvis modellen skal anvendes.



2 Presentasjon av EFQM-modellen

2.1 Innledning

Den europeiske kvalitetsmodellen, Business Excellence Model eller EFQM-
modellen vi omtaler den som, ligger til grunn for mye kvalitetsarbeid bade i
privat og offentlig sektor i Europa. Modellen, som ble utviklet i regi av
European Foundation for Quality Management (EFQM)*, bygger ferst og
fremst pa erfaringer fra 200 private virksomheter i ulike land i Europa. Fordi
modellen er erfaringsbasert, skal man ved a benytte den vagre bedre i stand til &
identifisere hva som kjennetegner og skaper en god virksomhet. | tillegg til
kunnskapen som er hentet inn fra ulike virksomheter, er EFQM-modellen
inspirert av kvalitetsmodeller utviklet blant annet i Japan og USA.

2.2 Modellens struktur

| motsetning til flere andre kvalitetsverktgy er EFQM-modellen ment & omfatte
alle aspekter i en virksomhet. Figur 1 illustrerer hvilke hovedelementer som i
henhold til EFQM-modellen inngdr i enhver virksomhet.

Figur 1: EFQM-modellen
Innsats/virkemidler > Resultat >
Med- Medarbeider-
arbeidere resultater
Prosesser Virk-
L edelse Politikk og Kunde- somhets-
strateai resultater resultater
Partnerskap Samfunns-
0g ressurser resultater
< Innovasjon og lagring

Kriteriene er delt inn i to hovedgrupper, virkemidler og resultater. Virkemidlene
beskriver innsatsfaktorene, det vil si hva og hvordan man tilfarer virksomheten
ressurser i form av ledelse, medarbeidere osv. Resultatene beskriver hva som
har kommet ut av disse virkemidlene eller innsatsfaktorene, for eksempel hva
ulike tiltak overfor de ansatte har resultert i. Modellen forutsetter at savel plan-
legging, utforming og uteving som formidling av virkemidlene er bestemmende
for hvilke resultater virksomheten oppnar — bade internt og eksternt.

* European Foundation for Quality Management, EFQM, er en sammenslutning av ulike
virksomheter, hvis formal opprinnelig var a styrke europeiske virksomheters konkurranseevne
gjennom en forsterket innsats pa kvalitetsutvikling. Malet var & utvikle en felles strategisk
referanseramme for arbeidet med totalkvalitet.
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Det finnes ikke noe "fasitsvar” pa hvordan en virksomhet kan oppnéa gode resul-
tater, men noen prinsipper er grunnleggende. Virksomheten ma vaae resultat-
orientert, den ma ha kunde- eller brukerfokus, lederskapet ma vaae malrettet,
og ledelse ma skje gjennom prosesser og fakta. En annen viktig forutsetning for
aoppna gode resultater er at medarbeidernes utvikling sikres, for eksempel
giennom opplaaing og involvering i virksomheten. Samarbeid med eksterne
partnere og ansvaret overfor samfunnet ma ogsa ivaretas. Alle de nevnte prin-
sippene er viktige forutsetninger for & oppna best mulige resultater i forhold til
det som er virksomhetens egentlige malsettinger eller nakkelresultater.

Modellen er altsi bygget opp omkring at det er en sterk sammenheng mellom
innsats og resultater. Intengjonen er at modellen skal fungere som en kommu-
nikagons- og forklaringsmodell. Etter & ha gjennomgatt organisasjonen ved
hjelp av de ni kriteriene, skal virksomheten hatilegnet seg kunnskap om sterke
og svake sider. | neste fase skal denne laadommen omsettesi praktiske tiltak,
for eksempel ved at det praves ut nye virkemidler eller at virkemidlene ut-
formes pa en annen méate enn tidligere.

Alletyper virksomheter skal kunne anvende EFQM-modellen. Hele organisa
gonen og alle dens aktiviteter kan beskrivesinnenfor de ni kriteriene som
modellen bestar av. Kriteriene skal fungere som malepunkter som en virksom-
het kan vurderes etter. Hgy kvalitet er ifalge modellen & ha gode metoder, bred
forankring og gode resultater innenfor de ni kriteriene. Enten det velges & gi
poeng for de ulike kriteriene eller det gjeres en mer generell vurdering, vil
modellen bidratil a sette fokus pa virksomhetens sterke sider og hvilke omrader
som trenger & forbedres.

2.3 Modellens kriterier

Virkemiddelkriteriene bestar av |ederskap, medarbeidere, policy og strategi,
samarbeidspartnere og andre ressurser og prosesser. Resultatkriteriene skal gi et
bilde av hva virksomheten oppnar, bade internt i organisasjonen og eksternt
overfor kundene eller brukerne. Dette vil med andre ord si hvilke resultater som
framkommer i forhold til medarbeidere, kunder/brukere, samfunnet og virksom-
hetens ngkkelomrader. Resultater pa ngkkelomrader bestar av de produkter eller
tjenester som er virksomhetens offisielle formal, med andre ord hva virksomhe-
ten oppndr i forhold til planlagte resultater.

Disse kriteriene eller elementene er grunnleggende for enhver organisagon. |
tilknytning til hovedkriteriene bestér modellen av 32 utdypende underkriterier,
som kan bidratil afastsette og forsta hvor virksomheten befinner seg. Til hvert
delkriterium er det beskrevet en rekke eksempler for dillustrere hva som kan
ligge under hvert enkelt av disse”.

> For en fullstendig beskrivelse av hoved- og delkriteriene i modellen visestil publikasion fra
NFKL (Excellence Norway).
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A.Virkemidler

Lederskap

En virksomhets lederskap dreier seg om hvordan ledere utvikler og legger for-
holdene til rette for & na virksomhetens mal. Dette handler blant annet om
hvordan ulike forhold som kan bidratil at virksomheten lykkesi &na malene
sine, utvikles og implementeres fraledelsens side. Det er viktig & se pai hvilken
grad ledelsen er personlig involvert i dette arbeidet, herunder hvordan det gis
motivasjon, stette og anerkjennel se til medarbeiderne.

Policy og strategi

Policy og strategi kan defineres som hvordan en organisasjon sgker & oppna
virksomhetens mal gjennom en klar strategi som er basert pd interessentenes’®
ansker og behov.

Medarbeidere

| vurderingen av dette virkemiddelkriteriet er det to forhold som leggestil
grunn — hvordan medarbeidernes kunnskaper og potensialer blir tatt vare pa og
utviklet, og hvordan virksomheten planlegger prosesser som kan ivareta disse
tiltakene pa en effektiv méate.

Samar beidspartnere og andre ressur ser

Dette kriteriet handler om hvordan samarbeidet med eksterne partnere plan-
legges og styres, og — tilsvarende — hvordan de interne ressursene ivaretas for a
Stette opp om virksomhetens mal og strategi.

Prosesser

Arbeidsprosessene i en virksomhet skal vurderesi forhold til hvordan de
utformes, gjennomferes og ledes. Ogsa for en virksomhets arbei dsprosesser
skal hensikten vaare & stette opp om mal og strategi. Dette for atilfredsstille og
oke verdien av virksomhetens aktiviteter for brukerne og andre interessenter.

B. Resultater

Kunder/brukere

Det vesentlige i dette kriteriet er hva virksomheten oppnar i forhold til eksterne
kunder eller brukere. | tillegg til @ méle kundens eller brukerens opplevelse og
oppfatninger, inneholder modellen forslag til indikatorer som kan male hvilket
helhetsbilde, syn pa produkter og tjenester og lojalitet virksomheten tilkjenne-

gir.

Medarbeidere

Resultater i forhold til medarbeidere dreier seg om hva virksomheten oppnér i
forhold til sine ansatte. Dette innebagrer blant annet hvordan medarbeiderne
oppfatter og opplever at virksomheten gir motivasjon til sine ansatte. Motiva-
gonen kan vaae knyttet til karrieremuligheter, ansvar, medvirkning, anerkjen-
nelse og utdannelse. Videre dreier kriteriet seg om hvor tilfredse medarbeiderne
er med hensyn til HMS (helse, milj@ og sikkerhet), lann og forhold til kolleger.
Modellen inneholder forslag til ulike indikatorer som kan méale de nevnte
forholdene.

® Interessenter er en betegnel se for alle aktgrer som pa en eller annen méte har interesser knyttet
til hva en virksomhet foretar seg, for eksempel ansatte, brukere og samfunnet.

10



Samfunnet

Ved hjelp av dette kriteriet skal virksomheten vurdere hva den oppnar i forhold
til det lokale, nasjonale og internasjonale samfunn. Samfunnets opplevelse av
virksomheten kan for eksempel males gjennom i hvilken grad virksomheten
opptrer som ansvarlig, om den deltar i lokalsamfunnet, om den utfarer aktivi-
teter for a redusere og forebygge plager og skader fra virksomhetens aktiviteter
og om det rapporteres om aktiviteter for & bevare og opprettholde ressurser.
Modellen gir forsag til indikatorer som kan benyttes for a forsta og forbedre
sike ytelser og til aforutsi samfunnets oppfatning av virksomheten.

Ngkkel omr ader

Hva virksomheten oppnar i forhold til sine planlagte resultater, kan males
giennom ngkkelresultater av gkonomisk art (for eksempel tjenesteproduksjon,
regnskapsresultat) og tilsvarende resultater av ikke-gkonomiske art (for
eksempel brukertilfredshet, oppfyllelse av lover og regler).

2.4  Ulike formal med modellen

EFQM-modellen kan anvendes i ulike sammenhenger og med ulikt ambisons-
niva. Videre kan den brukes som et éngangs diagnoseverktgy eller som et verk-
toy i den | gpende styringen.

Farste steg for en virksomhet vil vagre & ta standpunkt til hva som sgkes opp-
nadd ved hjelp av modellen — dvs. hva hensikten eller formalet er. Vi skal her
liste opp noen viktige forma med & bruke EFQM-modellen.

For det farste gir modellen et grunnlag for a beskrive og vurdere en virksomhet.
Gjennom evalueringsprosessen kan sterke sider og forbedringsomrader identifi-
seres.

Et annet formal kan vaare & bruke modellen som basis for virksomhetens
styringssystem. For eksempel kan styringsdokumentene utformes etter menster
av modellen. Andre anvendel sesomréder er som del av virksomhetens intern-
kontroll eller i utforming av ledel seskriterier.

| noen sammenhenger blir EFQM-modellen trukket fram i forbindelse med
konkurranseeksponering. Dette fordi den kan gi grunnlag for sammenligning
(benchmarking) av virksomheter. Sammenligningen kan foretas pa tvers av
brangjer, sektorer og landegrenser, og den kan avgrensestil ett eller noen av
omrédene i modellen. Ved bruk av modellen til sammenligning forutsettes det
imidlertid at modellen benyttesi en rendyrket form og at evalueringsmetoden
som benyttes omfatter en form for scoring eller poenggiving.

En fjerde hensikt med modellen kan vaae som utgangspunkt for deltaking i
konkurranse om kvalitetspriser. Bade den europeiske og den norske kvalitets-
prisen forutsetter at virksomheten er evaluert etter EFQM-modellen.

De forskjellige formaene med & bruke EFQM-modellen som vi her har beskre-
vet, utdypes og illustreres med eksempler fra offentlig sektor i Norge i kapittel
4,
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2.5 Ulike teknikker for evaluering av en virksomhet

Nar en virksomhet skal tai bruk EFQM-modellen, har den bruk for en metode
eller teknikk bade til akartlegge og beskrive navasrende status og til &identifi-
sere styrker og svakheter. Alle metodene som benyttes har til felles at de er
basert pa egenevaluering. Selv om ekstern bistand i noen tilfeller trekkesinn, er
det virksomhetens vurdering av seg selv som er det fundamentale.

| noen grad har valg av egeneval ueringsmetode sammenheng med hvilket for-
mal virksomheten har med & bruke EFQM-modellen. Val get kan ogsa avhenge
av virksomhetens starrelse, erfaring eller "modenhet” i kvalitetsarbeid, motiva-
gon og interesse blant de ansatte, og sist, men ikke minst, ledel sens engasje-
ment og involvering i prosessen. Uansett ma en virksomhet ha klart for seg at
forskjellige tilneaminger gir forskjellige gevinster med tilhgrende risiko. |
tillegg til ulike gevinster varierer det hvilken arbeidsbelastning som er knyttet
til de enkelte metodene og hvor lang tid gjennomfering av prosessen tar.

De ulike teknikkene for egenevaluering varierer frad gi en rask og bred oversikt
til mer kompliserte metoder som gir betydelig detaljkunnskap om de underlig-
gende prosessene i en virksomhet. | det felgende vil vi beskrive noen av de
vanligste teknikkene en virksomhet kan benytte ved eval uering etter EFQM -
modellen.’

Den minst ressurskrevende teknikken er sparreskjemametoden. Til hvert av
hovedkriteriene stilles det opp alternative svar, for eksempel i form av ja/nel
eller som en skala fra pabegynt, €ller i gang til oppnadd. Blant fordelene kan
nevnes at metoden er rask, lett & bruke, involverer mange medarbeidere og
sparsmalene kan tilpasses den enkelte virksomhet. M etodens svake sider er at
kvaliteten pa vurderingen avhenger av at spersmaene er relevante, at det ikke
kommer fram hvorfor det svares som det gjer, og at metoden ikke &pner for
sammenligning med andre.

Nar matriseskjemametoden skal benyttes, stilles det for hvert av kriteriene i
modellen opp en serie av ferdige svar eller erklaginger om hvor virksomheten
befinner seg. Svaralternativene males pa en skala, for eksempel fraen til ti. At
svaralternativene er gitt, er en klar fordel. Metoden er dessuten til hjelp for afa
en praktisk forstaelse av hva kriteriene innebaarer. Pa den andre siden er det
vanskelig didentifiseres svake og sterke sider, og heller ikke denne metoden
tillater sammenligning med andre.

En mer arbeidskrevende metode er idédugnadmetoden. Lederteamet i enheten
som skal utfare egenevalueringen, far ansvaret for & samle inn data for a doku-
mentere hva virksomheten har oppnadd og presenterer dette for medarbeiderne
sine. Poenggiving og fastsettel se av hvor virksomheten befinner seg i forhold til
innsats- og resultatomradene skjer gjennom en idédugnad, der bade ledelsen og
medarbeiderne deltar. Den viktigste fordelen med denne metoden er at leder-
teamet blir tvunget til & engasiere seg og til 8 komme fram til enighet. Videre
kan metoden bidratil et starre eierskap til resultater og forbedringsomrader.
Samtidig krever idédugnadsmetoden mye forberedel se og tilrettelegging, og det

" Sevedlegg for illustrasjon av egeneval ueringsmetoder i en norsk og en britisk virksomhet.
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er enrisiko for overvurdering av resultatene. Ifglge NFKL viser erfaring at det
er ngdvendig med ekstern bistand for & gjennomfare en slik prosess, noe som
bidrar til & gke ressursinnsatsen.

Den mest avanserte metoden for egenevaluering er sgknadsmetoden. Sgknads-
metoden innebagrer at virksomheten skal produsere et 75 siders dokument i
samsvar med en fastsatt standard som gjelder for sgknad om den europei ske og
den norske kvalitetsprisen. Det er imidlertid fullt mulig & evaluere en virksom-
het etter seknadsmetoden uten & deltai konkurranse om kvalitetspriser.
Rapporten skal vurderes av en gruppe eksterne eksperter — et sakalt assessor-
team®. Metoden avdekker en detaljert liste av sterke sider og omré&der som kan
forbedres, og den gir virksomheten et gjennomarbeidet dokument fra kompe-
tente rdgivere utenfra. Pa den andre siden innebarer bruk av eksterne akterer
enrisiko for at ledelsen involverer seg mindre og at assessorene ikke beskriver
virksomheten i samsvar med virkeligheten. Sgknadsmetoden er en ambisi@s og
krevende metode som ikke anbefal es benyttet som farste forsgk paintern-
evaluering — blant annet fordi den kan " dlite ut” virksomheten.

8 En assessor innebagrer i denne sammenheng & vagre sertifisert i henhold til bestemte krav.
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3 Kvalitet og kvalitetsmodeller i offentlig
sektor

3.1 Kvalitetsforbedringsarbeid i norsk offentlig sektor

Kvalitetsforbedring er et begrep som kan omfatte en rekke ulike tiltak,
systemer, modeller osv. Det er derfor vanskelig a beskrive presist hvor utbredt
kvalitetsforbedringsarbeid er i norsk offentlig sektor da det vil avhenge av
hvilken definigon som leggestil grunn.

Savidt vi har erfart, finnes det ikke noe materiale som gir en oversikt over
utbredelsen av ulike kvalitetstiltak i statlig sektor. Denne konklusjonen
underlgygg&ei en rapport fra Arbeidsforskningsinstituttet om kvalitetstiltak i
Staten”.

Uten akunne vise til eksakte tallstarrelser, kan vi likevel med rimelig grad av
sikkerhet dafast at bruk av kvalitetsmodeller er lite utbredt i staten. EFQM-
modellen benyttes kun av noen fa statlige virksomheter. | noen virksomheter —
saaligi sykehus — later kvalitetsarbeid til & hafatt et visst fotfeste, mens bruken
av kvalitetsmodeller andre steder er lite utbredt.

Andre kvalitetstiltak er balansert malstyring, sertifisering etter 1SO-standarder
og serviceerklaginger. | avsnitt 3.3 beskriver vi hva disse kvalitetstiltakene
bestar i. Tiltakene benyttesi varierende grad i statlige virksomheter.

Vi kjenner kun til et fatall statlige virksomheter i Norge som benytter balansert
mélstyring'®. Sertifisering etter |SO-standarder vurderer vi mer som et verktay
for kvalitetskontroll enn for kvalitetsforbedring. Mange virksomheter i staten
bruker imidlertid 1SO-standardene eller tenkningen som utgangspunkt uten &
seke sertifisering.

Sommeren 1998 ba regjeringen statlige virksomheter om a utvikle service-
erklaaringer innen utgangen av 2000. Hittil har 80 prosent av statlige virksom-
heter utviklet serviceerklaginger.

Nar det gjelder kvalitetsforbedringsarbeid i kommunesektoren, viser en under-
sokelse foretatt av Rogalandsforskning i 2000** at naar halvparten av ale
kommunene og fylkeskommunene har innfert en eller flere modeller og
metoder for & forbedre kvaliteten. Det dreier seg i hovedsak om bruk av
serviceerklaginger, servicetorg, servicenettverk, etisk prosess, balansert mal-
styring og prosessforbedring (BPR™). Ifal ge Rogalandsforskning er EFQM -
modellen brukt i beskjeden grad i kommunesektoren. To kommuner oppgir &
bruke modellen i stor grad, en kommune oppgir a bruke den i noksa stor grad,

° Anne Marie Berg og Torunn Laudal: Kvalitetsarbeid i staten. Rapport 1/2001,
Arbeidsforskningsi nstituttet.

10 gtatskonsults rapport 2001:23 Balansert mélstyring i offentlig sektor.

1 Jgrgen Dragesadt: Kvalitetsforbedringsarbeid i norske kommuner og fylkeskommuner. RF-
2000/071 Rogalandsforskning.

12 Business Process Reengeniering.
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mens ti kommuner oppgir at de bruker modellen i noksa liten grad. Hele 168
kommuner (eller nesten 80 prosent av de som har svart) oppgir svaret vet ikke.

Undersakelsen viser at i underkant av 30 prosent av kommunene og fylkeskom-
munene som har svart, har organisert kvalitetsforbedringsarbeidet som et felles
prog ekt for hele kommunen. Kommunenes kvalitetsforbedringsarbeid er
vanligvis knyttet til |gpende forbedringer i enkelte avdelinger eller enkelt-
stédende progjekter i en eller flere avdelinger eller etater. Rogalandsforskning
konkluderer likevel med at kvalitetsforbedringsarbeidet i hovedsak skjer
integrert og samordnet patvers av sektorene, og at det ikke peker seg ut enkelte
sektorer eller tjenesteomrader som ligger i front.

Rapporten viser ogsa at det hovedsakelig er to typer problemer som gjer seg
gieldendei kvalitetsarbeidet i kommunene. Det ene er manglende tid til denne
typen arbeid, og det andre er at modellene for kvalitetsforbedring er for darlig
tilpasset kommunesektoren.

3.2  Erfaringer med bruk av EFQM-modellen i offentlig
sektor i Storbritannia

| motsetning til i Norge er EFQM-modellen svaat utbredt som forbedrings-
verktay i offentlig sektor i Storbritannia. Sa vel EFQM-modellen som flere
andre kvalitetsforbedringsverktay benyttesi relativt stor grad i offentlig sektor.

| Storbritannia har de sentrale myndigheter (Cabinet Office) siden midten av
90-tallet aktivt gatt inn for og lagt til rette for at offentlig sektor skal ta EFQM-
modellen i bruk. Cabinet Office har utarbeidet en egen startpakke med informa-
gon om modellen, oversikt over kurstilbud, henvisning til eksempler og over-
sikt over konsulentfirmaer som tilbyr bistand til en fastsatt pris etter avtale med
myndighetene. Sentrale myndigheter arrangerer konferanser og workshops, og
det er opprettet en egen database til bruk for benchmarking®.

En undersgkel se foretatt i 2000 av PriceWaterhouseCoopers pa oppdrag fra
Cabinet Office viser at 44 prosent av offentlige virksomheter benytter EFQM-
modellen. Hvilket niva virksomhetene befinner seg pai bruk av modellen,
varierer imidlertid fradvagei startfasen, underveis og til & befinne seg pa et
avansert niva. Flertallet av virksomhetene benytter dessuten modellen barei en
begrenset del av virksomheten. N&r det gjelder forméal, er det mange virksom-
heter som bruker EFQM-modellen som basis for effektivisering og utvikling og
disse virksomhetene har ogsa erfaring med bruk av modellen over tid.

Modellen synes & vaare mest utbredt i politietaten, i departementene ogi den
lokale forvaltningen. | motsetning til i Norge, er modellen mindre utbredt i
hel sesektoren. If@lge PriceWaterhouseCoopers' kartlegging benyttes modellen i

3 Mer informasjon om bruk av EFQM-modellen i benchmarkingssammenheng finnesi
Statskonsult Rapport 1999:5 Benchmarking som begrep og metode
14 Mange offentlige virksomheter i Storbritannia er svaat store og ofte lokalisert pa flere steder.
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90 prosent av politietaten

65 prosent av departementene

50 prosent av lokalforvaltningen

30 prosent av |okale utdanningskontorer

15 prosent av virksomhetene i hel sesektoren

Fra 2000 lanserte EFQM en egen europeisk kvalitetspris for offentlig sektor.
Farste vinner var Inland Revenuei Skottland™® som mottok prisen etter 15 &rs
systematisk innsats for & forbedre egen virksomhet.

Til tross for den entusiasme det naturlig nok skapte at en britisk (skotsk) virk-
somhet vant den europeiske kvalitetsprisen, er hovedinntrykket at de fleste
offentlige virksomhetene i Storbritannia tilpasser EFQM-modellen til eget bruk
og ikke benytter seg av den standardiserte seknadsmetoden med poenggiving.

Department for Education and Employment (DfEE) er eksempel paen virk-
somhet som har tilpasset modellen. DfEE er svaat stort og har mange under-
liggende virksomheter. Departementet har nylig opprettet en egen enhet med
fire ansatte som skal drive rédgivning og veiledning pa kvalitetsomradet overfor
hele sektoren, og som i tillegg har ansvar for EFQM-gjennomfaringen i selve
departementet. Alle ansattei kvalitetsenheten har gjennomgétt kurs om bruk av
EFQM-modellen og er godkjente som assessorer (se fotnote 8). Ettersom
departementet selv besitter kompetanse, har de ikke sett behov for atrekkeinn
eksterne konsulenter i sitt arbeid med EFQM-model len.

DfEE har utarbeidet sin egen egeneval ueringspakke basert pa EFQM-model len.
Verktayet er tilpasset sektoren og det er gjort enklest mulig slik at terskelen for
atamodelleni bruk skal vagre lav. Md settingen er at alle enheter i departe-
mentet skal gjennomfare en egenevaluering som grunnlag for a foreta forbed-
ringer. Et viktig poeng er at det skal kunne foretas sammenligninger internt i
departementet —i tillegg til at det skal vaare mulig & kunne sammenligne seg
med undervisningssektoren i andre land.

3.3 EFQM-modellen og andre forbedringsverktgy

EFQM-modellen kan brukes sammen med andre kvalitetsverktay eller
modeller. Noen modeller, blant annet balansert malstyring, kan utfylle EFQM
paen god méate. Andre modeller eller verktay kan bidratil & oppfylle kriteriene
i EFQM-modellen. Et forbehold er imidlertid at bruk av flere kvalitetsmodel ler
samtidig i en organisasjon kan gjare det krevende a holde fokus samtidig som
det ogsa kan vaare ressurskrevende.

3.3.1 Balansert malstyring

Balansert malstyring er et styringsverktgy med saalig fokus pa a koble strategi
og tiltak i en virksomhet. Hensikten er at virksomhetens strategiske mal skal
vage synligei ulike tiltak. Denne formen for virksomhetsstyring kalles bal an-

> |nland Revenue, Accounts Office Cumbernauld, Glasgow er et av to kontorer som har ansvar
for skatteinnkreving i Storbritannia.
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sert fordi den ikke bare fokuserer pa gkonomisk resultat, men ogsa pa andre
omrader (perspektiver) som har avgjegrende betydning for at virksomheten skal
nasine mal. Vanlige omrader a styre etter er interne prosesser, brukerhensyn og
lagring. Virksomheten ma kunne balansere disse ulike hensynenei styringen.

Balansert malstyring er i hovedsak et verktay for den |gpende styringen av en
virksomhet, mens EFQM-modellen kan fungere som et éngangs diagnose-
verktgy. | organisasjonsgjennomgangen etter EFQM-modellen sparres det for
eksempel om hvor langt virksomheten har kommet med a etablere en strategi-
prosess. | hvilken grad selve strategien er relevant, er ikke gjenstand for
vurdering. Ved hjelp av balansert malstyring vil det derimot kunne vurderes om
strategien er relevant i forhold til utfordringene virksomheten star overfor og
om virksomheten evner & oppna tilsiktede resultater. Det er en utbredt opp-
fatning at modellene kan utfylle hverandre™.

3.3.2 |ISO-standarder

| SO-standardene er en form for kvalitetssikring. Kvalitetssikring i en virksom-
het ved hjelp av 1SO-standarder innebagrer at det etableres prosedyrer for &
kontrollere at virksomhetens tjenester eller produkter tilfredsstiller spesifiserte
krav. ISO (International Organisation for Standardisation) har utviklet flere
standarder for kvalitetssikring. Valg av standard vil avhenge av type virksom-
het. Nar en virksomhet har innfart prosedyrer for kvalitetssikring i henhold til
en av de ovennevnte standardene, kan de bli sertifisert i henhold til denne
standarden.

Kvalitetssikringsstandarder gir — foruten a sikre kvalitet pa tjenester og produk-
ter — omfattende informasjon om interne prosesser i virksomheten. Dermed kan
prosedyrer i et kvalitetssikringssystem dekke noen av kriterienei EFQM-
modellen.

3.3.3 Serviceerkleeringer og ulike undersgkelser

En serviceerklaaing er skriftlig informasjon om en tjeneste. Erklaaingen skal
formidle tjenestens innhold, omfang, kvalitet og pris samt brukerens rettigheter
og plikter. Hensikten er at brukere skal fa realistiske forventninger til den
aktuelle tjenesten og at de som tilbyr tjenesten skal vite hvilket kvalitetsniva de
er forpliktet til atilby.

Kriteriet Samarbeidspartnere og andre ressurser i EFQM-modellen handler
blant annet om hvordan en virksomhet styrer samarbeidet med eksterne sam-
arbeidspartnere. En serviceerklaaing er et godt eksempel pa hvordan samar-
beidet med brukere gjennomferesi en offentlig virksomhet. Dokumentasjon pa
i hvilken grad en serviceerklaging etterleves, er relevant i forhold til kriteriet
Kunder/Brukerei resultatdelen av EFQM-modellen. Her vil ogsa brukerunder-
sokelser vage relevante.

16 Se 0gsd Statskonsult Temahefte Styring til besvaa? (2001)
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Arbeidsmiljgundersgkel ser og andre malinger av det interne arbeidsmiljget er
relevantei forhold til kriteriet Medarbeidere i resultatdelen av EFQM-
modellen.

3.34 CAF

CAF (Common Assessment Framework) er utviklet innenfor EU som en felles,
europeisk modell for kvalitetsvurderinger i offentlig sektor. Modellen skal
brukes til egenvurdering og er i tillegg ment & skulle fungere som et rammeverk
for kvalitetsarbeid i offentlig sektor innenfor EU, blant annet for & gjere det
mulig & sammenligne tjenester og virksomheter mellom land.

Modellen er bygget opp pa samme mate som EFQM-modellen, strukturen er
den samme og modellen inneholder de samme ni hovedkriteriene som EFQM-
modellen. En nyanseforskjell er delkriteriene eller spersmaene somi CAF er
utformet med tanke pa offentlig sektor.

Selv om CAF i noen sammenhenger presenteres som en selvstendig modell, kan
den ogsa ses som et introduksjonsverktgy, der virksomhetene kan avansere il
heyere nivéer som EFQM-modellen eller andre avanserte verktgy for kvalitets-
forbedring. Samtidig vil mange hevde at EFQM-modellen ikke behaver noen
forenklet version, men at den kan brukes pa ulike nivaer og i ulikt omfang
allerede.

Statskonsult har prevd ut CAF-modellen i samarbeid med de to statlige
virksomhetene Stavanger Tolldistrikt og Statlig spesialpedagogisk stettesystem.
| tillegg til at erfaringene fra samarbeidet med de to institusjonene er innlemmet
i denne rapporten, er de blitt benyttet som innspill til Arbeids- og

administrag onsdepartementets oversettel se av CAF-modellen fra engel sk til
norsk. Det foreligger nd en forelgpig versjon av CAF-publikasjonen®”.

Publikasjonen er delt inn i to hoveddeler som skal vagre il hjelp for virksom-
heter som gnsker & benytte seg av modellen. Den ene utgjer retningslinjer
(praktiske rad) for hvordan CAF skal brukes, og den andre er gjennomgang av
deni kriterienei modellen. | departementets forord til den norske versjonen
heter det at Det er mange ulike kvalitetsmodeller pa markedet. AAD har ikke
tatt noen bestemt stilling til seerlig & anbefale den ene eller andre modellen.
CAF ma sdledes kun betraktes som et forslag til hvordan offentlige virksom-
heter kan " ga l@s pa kvalitetsproblematikken”.

¥ The Common Assessment Framework, CAF. En kvalitetsmodell for offentlig sektor. Arbeids-
og administrasjonsdepartementet 2001.
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4 Erfaringer med bruk av EFQM-modellen som
redskap i kvalitetsforbedringen

4.1 Innledning

Som beskrevet i kapittel 2, kan EFQM-modellen anvendestil flere formdl. |
dette kapitlet skal vi presentere noen av de matene EFQM-modellen kan
benyttes pa og illustrere dette med eksempler fra norsk forvaltning. Erfaringene
viser at de viktigste formaene med modellen er & benytte den til virksomhets-
vurdering, som grunnlag for styringssystemet i virksomheten, som ledel ses-
verktay, som verktgy for sammenligning og som utgangspunkt for seknad om
kvalitetspriser.

4.2 EFQM-modellen som verktgy for
virksomhetsvurdering

Den vanligste maten & bruke modellen pa er som verktgy for vurdering av virk-
somheten. Virksomheten evalueres dai forhold til kriterienei EFQM-modellen,
og dette kan gjares ved hjelp av ulike egenevalueringsteknikker, eventuelt med
bistand fra eksterne konsulenter. Erfaringene fra bade norsk og britisk offentlig
sektor viser at poenggiving bare benyttes unntaksvis. Eksemplene pa virksom-
heter som bruker modellen til virksomhetsvurdring, er systematisert etter
hvilken egenevalueringsteknikk de har benyttet.

4.2.1 Egenevaluering

EFQM er farst og fremst kjent og benyttet som en modell som kan brukestil &
vurdere egen virksomhet. Det er derfor utviklet en rekke ulike verktgy som
hjelpemiddel for en dlik egenevaluering (jamfar kapittel 2.5). Det betyr at virk-
somheten for eksempel kan velge & foreta en enkel, relativt lite ressurskrevende
egenevaluering ved hjelp av et veiledningshefte med sparsmal knyttet til de
ulike kriteriene eller bruke I T-basert verktay i en omfattende gjennomgang med
detaljert poenggiving.

Flere virksomheter velger likevel a utvikle sine egne tilpassede verktay til
egenevalueringen. Dette har vi sett eksempler pa bade i Norge og Storbritannia.
Ettersom hovedtyngden av alle egenevalueringsteknikker som finnes primaat er
utviklet for privat sektor, finner mange offentlige virksomheter det formals-
tjenlig & lage sine egne maler for egenevalueringen. Det betyr at sparsmalene
kan tilpasses sa de blir mer gjenkjennelige for virksomheten eller fagomradet.
Nar hensikten er begrenset til & vurdere egen virksomhet, er det ogsa en mulig-
het & justere selve modellen for eksempel etter hvor stor vekt som tillegges de
ulike kriteriene.

Eksempedl: Fylkeslegen i Nord-Trendelag

Fylkeslegen i Nord-Trandelag er et av fylkeslegekontorene som har brukt
EFQM-modellen i eget forbedringsarbeid. Som et ledd i satsingen pa kvalitet i
hel sesektoren arrangerte Statens helsetilsyn pa slutten av 1990-tallet kursi total
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kvalitetsledel se — herunder EFQM-modellen, —for alle landets fylkes eger.
Eksterne konsulenter ble trukket inn som bistandsytere i dette arbeidet. Selv om
Statens Helsetilsyn har vaat klare i sin anbefaling overfor fylkeslegekontorene
om a bruke EFQM- og andre kvalitetsmodeller, er det ikke stilt absolutte krav
om bruk av modellene.

Fylkeslegen i Nord-Trandelag er et eksempel pa en virksomhet som har tatt
EFQM-modellen i bruk uten bistand fra konsulenter. Alle fylkesl egekontorene
har en egen kvalitetsradgiver som er ansatt primaat for adrive kvalitetsut-
viklingsarbeid overfor kommunene (primaerhel setjenesten). | Nord-Trendel ag
gikk kvalitetsradgiveren ogsa aktivt inn i arbeidet med kvalitetsutvikling
internt.

| farste omgang sa fylkeslegekontoret seg tjent med a utarbeide et eget
arbeidshefte som grunnlag for egenevalueringen av virksomheten. Dette ble
vurdert som viktig for & engagjere alle ansatte. Sprakbruken i EFQM -
dokumentene ble " oversatt” til begreper som er mer kjentei offentlig sektor. |
tillegg ble det laget et arbeidshefte spesielt tilpasset fylkes egekontorets
virksomhet.

Ettersom fylkeslegekontoret i Nord-Trandelag er en liten virksomhet (17
ansatte), deltok samtlige i arbeidet med egenevalueringen. Tre arbeidsgrupper
ble nedsatt, og selve evalueringen ble foretatt i to faser; farst en gjennomgang
av virkemiddelsiden og deretter av resultatsiden. Arbeidsgruppene skulle
komme fram til en omforent vurdering som siden ble behandlet i fellesmgater.

Hensikten med egeneval ueringen var primaat afinne konkrete forbedrings-
omréder. Disse forbedringsomradene er fulgt opp i ordinaare styringsdoku-
menter. For fylkeslegen har evalueringen ogsa resultert i utarbeidelsen av en
kvalitetshandbok og en oppdatert organisasjonsplan. En ny evaluering er
planlagt, men ikke vedtatt.

Fylkeslegen i Nord-Trandelag har ikke benyttet seg av poenggiving og har
heller ikke falt noe behov for & sasmmenligne seg med andre virksomheter.
Malet har hele tiden vaat a finne forbedringsomrader i egen virksomhet, og det
har veat viktig at intern satsing ma gi eksterne gevinster.

4.2.2 Bistand fra eksterne konsulenter

Selv om EFQM-modellen primaat er et verktay for egeneva uering, finner
mange virksomheter det hensiktsmessig a benytte ekstern bistand. Hensikten
kan enten vaare &fa bistand til alagre a gjennomfare evalueringen pa egenhand
eller virksomheten kan gnske generell bistand til & foreta en organisasjons-
giennomgang. Hvis gjennomgangen foretas helt og holdent av eksterne konsu-
lenter, kan vi si at EFQM-modellen primaat fungerer som et verktay for
konsulentene. Modellen vil imidlertid ogsa danne grunnlaget for oppfalgingen
av resultatene som virksomheten selv ma foreta.
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Eksempel: Norges Forskningsrad

| Norges Forskningsrad (NFR) har EFQM-modellen blitt brukt som utgangs-
punkt for vurdering av de ulike programomré&dene® i r&det. NFR hadde bistand
fra eksterne konsulenter i sine gjennomganger. Oppdraget til konsulentene var a
foreta en vurdering av organisasjonen (det enkelte programomrade) blant annet
med tanke pa a klargjare organisasonens forbedringspunkter. Ledelseni NFR
var kjent med EFQM-modellen, men det var konsulentene som valgte & benytte
nettopp denne modellen som et analytisk verktgy i sin gjennomgang.

Bioproduksjon og foredling (BF) var det farste programomradet som foretok
en vurdering av egen virksomhet. Dette programomradet var preget av en del
uro etter opprettelsen av NFR™. BF hadde saalig behov for & fa vurdert seg selv
i forhold til brukernes behov, og dette medfarte konsentrasjon om resultatsiden
i modellen. Den eksterne konsulenten var ansvarlig for gjennomfaringen av
prosessen og foretok intervjuer bade med eksterne brukere (departementer,
forskningsmiljger og naaringslivet) og med medarbeiderne. Alle grupper av
medarbeidere var involvert og NFRs faste medarbei derundersakel ser (hvert
annet ar) ga ogsa viktige innspill til denne delen av vurderingen.

K onsulentene benyttet ikke poenggiving i sin gjennomgang, dvs. tallverdier pa
de ulike elementene i EFQM-modellen. Elementene i modellen ble brukt for &
fa et helhethetlig perspektiv pa virksomheten og for a klargjere forbedrings-
punkter. NFR var lite opptatt av selve modellen, men ga uttrykk for at de
opplevde den som et fornuftig verktgy for afa en vurdering av sin egen
virksomhet.

Pa bakgrunn av gjennomgangen laget BF selv en forbedringsplan. Planen var
tiltaksorientert, hayt prioritert og fordelte ansvar for de ulike oppfal gings-
punktene. Dette arbeidet ble ogsaintegrert i de ordinaae arbeidsplanene for
NFR. Etter to ar ble programomradet gjennomgatt igjen ved hjelp av EFQM-
modellen for afaen ny vurdering av tilstanden og for a kartlegge nye
forbedringspunkter.

Hovedinntrykket vart er at de ulike programomradene i Norges Forskningsrad
har hatt nytte av organisasjonsgjennomgangene ved hjelp av EFQM-modellen
og at dette har virket til aidentifisere omrader som métte forbedres.

4.2.3 Kombinasjonen ekstern bistand og egenevaluering

Vi har beskrevet hvordan en virksomheten kan tilpasse EFQM-modellen for &
foreta en evaluering av seg selv, og hvordan eksterne konsulenter kan bruke
modellen som grunnlag for en organisasjonsanalyse.

Det finnes ogsa eksempler pa at virksomhetene kombinerer egeneval uering med
ekstern bistand. Det kan for eksempel vaare hensiktsmessig a bruke konsulenter
til atilrettelegge for en EFQM-prosess, til & drive kompetanseoppbygging i

18 Norges Forskningsrad er delt inn i &tte programomréder.
19 Norges Forskningsrad ble opprettet i 1993 etter en sammensléing av flere frittstdende
forskningsréd.
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virksomheten eller til & verifisere resultatene av en egenevaluering. Enkelte vil
ogsa anske bistand i oppfalgingen av resultatene.

Eksempel: Bamble kommune
Pa bakgrunn av problemer med kommunens gkonomi startet Bamble kommune
i 1998 en prosess hvor mdlenevar a

1. fabalansei gkonomien
2. innfgre kvalitetsutvikling
3. driveforbedringsarbeid

Bamble kommune gnsket afinne et godt verktay for kvalitetsutvikling.
Kommunen tok kontakt med Kommunenes Sentralforbund, flere konsulent-
firmaer og Bedriftsekonomisk Institutt (Bl). Bl ble med som faglig veileder og
samarbeidspartner pa kompetanseutvikling.

Ved hjelp av Bl utarbeidet organisasjonen 11998 en tilstandsbeskrivel se basert
painnspill fraledere og tillitsvalgte. Pa grunnlag av tilstandsbeskrivelsen ble
det utarbeidet en rapport basert pa EFQM-modellen. En av konklusjonene var at
kommunen var virkemiddelorientert, men hadde lite dokumentasjon pa
resultater. EFQM-modellen ble vurdert som et nyttig verktgy som kommunen
bed uttet a satse pa videre.

Kommunen startet med egenevaluering for utval gte ledergrupper. | denne fasen
fikk kommunen bistad fra Bl. Senere har kommunens egen kvalitetsradgiver
overtatt den eksterne veilederens rolle og oppgaver.

Bamble kommune erfarte at egenevaluering gav et subjektivt bilde, men at den
skapte konsensus pa lederniva. Kommunen benyttet ikke poenggiving, men
syntes likevel at organisag onsgjennomgangen avdekket sterke og svake sider.

Egenevalueringene har blitt supplert med bruker- og medarbeiderundersgkel ser.
Et viktig resultat av disse undersgkelsene var at det ble klargjort hvem som var
brukerne og hva de ulike fagavdelingene skulle levere.

Opprinnelig skulle EFQM innfaresi hele kommunen, men konklugjonen var at
dette ble for krevende og omfattende. EFQM blir derfor kun brukt som et
strategisk verktgy — eventuelt til egenevalueringer i ledergruppene. Ellers
arbeider kommunen med a lage en forenklet versjon av modellen med utgangs-
punkt i hva som er viktig for kommunen. Det er et mal at de samme begrepene
skal brukes overat i kommunen dlik at det blir en helhet i tankegangen.
Kommunen planlegger at fagavdelingene skal gjennomfare egeneval ueringer
etter EFQM-modellen to til tre ganger i &ret.

Den politiske forankringen av kvalitetsarbeidet oppleves som et dilemma. Det
er viktig at kvalitetsarbeidet er forankret politisk og at politikerne har et eler-
forhold til det. Samtidig bar ikke denne involveringen vaae av en dik art at den
blir til detaljstyring. En mulig lgsning kan vaae a hakvalitetsma av ulik
detaljeringsgrad der politikerne involveresi malene pa et overordnet plan.
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Flere andre kommuner bruker eller har brukt EFQM-modellen. Inntrykket er at
egenevaluering er formalet med bruken ogsai disse kommunene.

4.3 EFQM-modellen som basis for virksomhetens
styringssystem

EFQM-modellen kan ogsa brukes som grunnlag for en virksomhets styrings-

system. Brukt pa denne méten fungerer modellen som retningslinjer for den

| gpende styringen. Egenevalueringer eller evalueringer foretatt av eksterne

konsulenter kan ofte medfare en omfattende ressursbruk, og mange virksom-

heter finner det vanskelig & prioritere jevnlige evalueringer. Dette vil antakelig

salig gjelde store virksomheter der omfattende egenevalueringer kan bli svaat

ressurskrevende.

Virksomheten kan ta utgangspunkt i kriterienei EFQM-modellen nar deinterne
styringsdokumentene skal utformes. Saalig relevant synes dette a veae for
rapportering fra virksomhetens ulike avdelinger. Et moment kan ogsa vagre at
det blir lettere & systematisere og utnytte resultater fra ulike prosjekter (bruker-
undersgkel ser, kvalitetssikringsprosjekter m.fl.).

Eksempel: Ulleval sykehus

| likhet med andre norske sykehus, har Ulleva sykehus arbeidet aktivt med
kvalitetsutvikling de seneste arene. Ved Ullevdl sykehus ble EFQM-modellen
tatt i bruk i 1996. Modellen ble valgt fordi sykehuset mener den har en styrke
ved at den

* gir et helhetsperspektiv

e e endynamisk modell (kvalitetsslgyfe)

* har et tydelig lederfokus

* er pedagogisk

* har god funksjonalitet

Ved Ulleval sykehus er all kvalitetsdokumentasjon (ogsa kommende virksom-
hetsplaner) strukturert etter EFQM-modellen. Det skilles mellom sykehusom-
fattende og divisjons-/avdelingsomfattende rutiner. Brukt pa denne maten
fungerer modellen mer som et pedagogisk verktay for a sikre helhet enn som et
éngangs evalueringsverktgy. Sykehuset jobber ogsa med &innfare balansert
malstyring (jamfer punkt 3.3.1).

Sykehuset har tidligere brukt modellen til egenevaluering. | den forbindelse er
sparsmalene i modellen " oversatt til sykehussprak”. Sykehuset har selv utfert
arbeidet — uten kontakt med EFQM og NFKL. Det er frivillig for ledere a bruke
evalueringsmalen. Kvalitetssefen ved sykehuset mener at EFQM-modellen
ogsa er en god basis for lederutvikling, men sykehuset har ikke benyttet den dlik
ennd. P4 samme mate gnskes modellen ogsa brukt som utgangspunkt for
insentivsystemer.

Kvalitetssefen ved sykehuset peker pa at forankring er viktig for &implemen-
tere modellen. De har arrangert kursi EFQM-modellen, men det er stor
turnover pa sykehuset dik at det stadig er behov for ny opplaaing. Sykehuset
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har lagt en strategi med en skrittvis tilnsaming. Det innebazrer at implemente-
ringen av modellen ikke er kommet like langt i de ulike enhetene ved
sykehuset.

Selv om EFQM-modellen er i bruk ved Ulleva sykehus, blir ikke betegnelsen
EFQM brukt. Av den grunn mener kvalitetssefen at nesten ingen av de ansatte
vil kjenne EFQM-modellen, men mange vil derimot kjenne kriteriene.

Ulleval sykehus bruker altsd EFQM-modellen som basis for sitt styrings-
konsept. Elementene i EFQM-modellen blir brukt for & sikre en helhetlig
tilneaming til og danner en slags grunnstruktur for styringen. Sykehuset bruker
sdledes ikke modellen primaat som et verktay for evaluering av virksomheten,
men snarere som et verktgy for utvikling av gode styrings- og kvalitets-
systemer.

Eksempel: Statens helsetilsyn

Statens helsetilsyn er for tiden under omorganisering. Toppledelsen har uttrykt
positiv interessere for a benytte EFQM-modellen som basis for styrings-
systemet. Dette har resultert i at forslag til nye ledelseskriterier er utviklet / skal
utvikles med EFQM-modellen som teoretisk grunnlag. | skrivende stund er
dette imidlertid ikke vedtatt.

Statens helsetilsyn vil benytte en noe forenklet vergon av EFQM-modellen som
en utvidet internkontroll. De tenker kvalitetsstyring og skal ha gode rutiner for
planlegging, gjennomfgring og evaluering av tilsyn, dvs. om hel setjenester
overholder regelverk og alment aksepterte faglige normer. Statens helsetilsyn
henter ogsd inspirasjon fraandre modeller, blant annet vurderes EFQM-
modellen og | SO-standarder som en god kombinagjon, der den farste fungerer
som gjekkliste og de siste som detaljkrav.

En viktig problemstilling for Statens helsetilsyn er a definere resultater, noe
som er mer enn regelverkslydighet. Det afalederetil & balansere fag og
administrasjon, ble opplyst a vaae en utfordring for Statens helsetilsyn.

4.4 EFQM-modellen som grunnlag for sammenligning

EFQM-modellen blir ofte markedsfart med at den gir grunnlag for sammen-
ligning eller benchmarking av virksomheter. Brukes EFQM-modellen og
poenggiving, kan i utgangspunktet likeartede og ulikeartede virksomheter i inn-
og utland sammenlignes. Pa denne méten oppnas en vurdering av hvor god
egen organisasion er, og det kan inngds " partnerskap” med virksomheter man
kan lage av. | tillegg kan virksomheten selvsagt sasmmenligne seg med seg selv
over tid. Dessuten er det en innebygget sammenligning i selve modellen
(toppscoring gir i teorien 1000 poeng), som i dette tilfellet fungerer som en
form for standard.

Gjennom var kartlegging har vi fatt inntrykk av at virksomheter i offentlig
sektor i Norge som bruker EFQM-modellen, i liten grad er opptatt av a
sammenligne seg med andre. EFQM-modellen har farst og fremst blitt benyttet
for &finne fram til egne forbedringsomrader. En grunn til at sammenligning
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med andre virksomheter ikke er utbredt, er at offentlige virksomheter i liten
grad benytter poenggiving. Uten noen form for standardisering eller kategori-
sering av resultatenei forhold til EFQM-kriteriene, blir det vanskeligere a
foreta sammenligninger med andre.

Virksomhetene opplever at det er vanskelig & finne sammenlignbare organisa-
sioner. Det kan bety at de ikke ser mulighetene til benchmarking patvers av
sektorer som relevant for dem. Bamble kommune viser til at ikke alle kommu-
ner jobber systematisk med kvalitet, og at rammebetingel sene og |gsningene
som er valgt, til dels er s forskjellige at sammenligninger kan vagre vanskelig.
Pa samme méte oppleves det som vanskelig & sammenligne med seg selv over
tid fordi dette krever gjentatte malinger som igjen er ressurskrevende.

Regionsykehuset i Tromsg er kanskje den virksomheten som mest systematisk
sammenligner egne resultater over tid. Sykehuset har hatt arlige egenevalue-
ringer pa avdelingsnivasiden 1996, og har derfor grunnlag for & se utviklingen
pade ulike kriteriene. Selv om RiTa ikke bruker poenggiving, vurderer de virk-
somheten etter fem alternativer — fra saardeles godt forngyd til ma forbedres.

| Storbritannia har myndighetene initiert opprettelsen av en egen
benchmarking-database for virksomheter i offentlig sektor. Hensikten er at
virksomheter som ser at de har et forbedringspotensiale pa et omrade, kan
kommei kontakt med en virksomhet som har gode resultater pa det samme
omradet. Virksomhetene kan lagre av hverandre ved afainnspill og ideer til
hvordan egen virksomhet kan forbedres.

45 EFQM-modellen og kvalitetspriser

NFKL (Excellence Norway) er ansvarlige for tildelingen av den norske
kvalitetsprisen som hvert ar deles ut til den private eller offentlige virksomhet
som oppnar hayest poengsum ved bruk av EFQM-modellen. Sgkerne ma selv
foreta en egenevaluering av virksomheten som siden vurderes av en ekstern
eval ueringsgruppe (sakalte assessorer) nedsatt av NFKL. Alle sakere far en
tilbakemelding i form av en rapport utarbeidet av eval ueringsgruppen.
Eksaminatorene bruker minimum 150 timer per bedrift som evalueres.

| 1993 sendte Regionsykehuset i Tromsg inn en sgknad til den norske kvalitets-
prisen. De nadde ikke opp i konkurransen dette aret, men sendte en ny sgknad
aret etter. Denne gang oppnadde de hgy poengsum og ble tildelt den sdkalte

" runner-up” -prisen. Sykehuset opplevde dette som en positiv tilbakemelding,
men har ikke siden sakt prisen. | det videre arbeidet med kvalitetsutvikling ved
sykehuset har de utarbeidet en egen vergon av EFQM-modellen og de benytter
seg ikke lenger av poenggiving (se punkt 4.6).

Brukere av EFQM-modellen kan sgke internasjonale kvalitetspriser. Selv om
konkurransen er prestigefylt og vinnerne far mye positiv omtale, er informan-
tenei vart prosiekt gjennomgaende lite opptatte av kvalitetspriser. Flere mente
0gsa at prisene representerer en avsporing fra det forbedringsarbeidet som er
primagrhensikten med EFQM-modellen. Erfaringene bade fra Norge og
Storbritannia viser at offentlige virksomheter i liten grad foretar poengbereg-
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ninger nd&r de benytter EFQM-modellen. Av den grunn er det fa som er opptatt
av akvalifisere seg til kvalitetspriser.

4.6 Tilpasning av EFQM-modellen

Vi har i de foregaende avsnitt beskrevet ulike tilnearminger til bruk av EFQM -
modellen i offentlig sektor. Selv om disse virksomhetene har benyttet ulike
metoder for & gjennomfere evalueringen av virksomheten, har alle benyttet
hovedkriteriene i modellen.

Eksempel: Regionsykehuset i Tromsg
Regionsykehuset i Tromsg (RiT@) har derimot gjort noen tilpasninger av
hovedkriteriene i modellen som vi har valgt a presentere her.

Figur 2 EFQM-modellen pa RiTa
L | Ledelse || @konomi- Resultater
og Brukertil-
|| virksom- || fredshet
Mal, strategier Ressurser hets- interne
og planer resultater brukere
Med-
— | arbeider- ]
tilfredshet
Resultater Resultater
av Bruker-
Arbeids- —| utadrettet [ tilfredshet
prosesser - virksomhet eksterne
brukere

RiTg har arbeidet med kvalitetsutvikling siden tidlig pa 1990-tallet. | 1993 tok
sykehuset EFQM-modelleni bruk, og aret etter ble sykehuset tildelt den
sakalte " runner-up-prisen” i konkurransen om den norske kvalitetsprisen.

Toppledelsen har vaat svaat engagert i kvalitetsarbeidet. Dette har blant annet
kommet til uttrykk ved at sykehuset har en egen kvalitetsenhet, og at det er lagt
vekt pa a gi opplaging til de ansatte som arbeider med rapportering etter
EFQM-modellen. P4 samme méate som ved Ulleval sykehus, er modellen et
viktig grunnlag for RiTas styringssystem og forbedringsarbeid.

De senere drene har imidlertid RiT@ bearbeidet selve modellen for at den skal
passe bedre til sykehusets behov. RiTg er en stor virksomhet med om lag 3 500
ansatte. Opprinnelig ble EFQM-modellen brukt pa hele sykehuset samlet, men
RiTo opplevde at dette var en lite hensiktsmessig mate afatil forbedringer pai
de ulike avdelingene. Nar EFQM-modellen skulle benyttes pa avdelingsniva,
opplevde sykehuset at den ikke fungerte slik de gnsket, og at den sdledes ikke
var egnet som verktay pa avdelingsniva. Dette var noe av bakgrunnen for til-
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pasningen av modellen. | tillegg til endringene av selve modellen, ble det
utarbeidet en egen veiledning med sparsma som var tilpasset deres egen
virksomhet.

Mensinnsats- eller virkemiddelsiden i sykehusets nye modell stort sett sam-
svarer med den opprinnelige EFQM-modellen, har RiTa gjort flere endringer pa
resultatsiden. Hovedforskjellen er at innholdet i de opprinnelige resultat-
kriteriene er splittet opp og sortert pa en annen méte.

RiTg-modellen har falgende resultatkriterier: Regnskap, produksjon og kvalitet,
som er splittet opp i gkonomi, produksjon, kvalitet og status for prosjekter og
tiltak. Et annet kriterium er Utadrettet virksomhet — definert som vitenskapelig
aktivitet, hospiterings- og utdanningsplasser i avdelingen, undervisning utenfor
avdelingen og deltaking i ulike fora. Kriteriet Brukertilfredshet og interne
brukere omfatter bade eksterne (pasienter, primaarhel setjenesten, universitet) og
interne (andre avdelinger og enheter i sykehuset) brukere.

Modellen brukes na som grunnlag for det RiTa kaller avdelingenes virksom-
hetsbeskrivelser. Dette er vurderinger som den enkelte klinikk (og i enkelte
tilfeller ogsa seksjoner) gjar én gang hvert ar. Disse virksomhetsbeskrivelsene
erstatter de tidligere arsrapportene.

RiTo er selv svaat forngyd med sin tilnaaming til kvalitetsutvikling. Etter aha
brukt modellen i fem ar, har sykehuset na sasmmenlignbare data over flere & pa
flere omréder. Siden denne formen for virksomhetsbeskrivelser startet i 1996,
har sykehuset som helhet gjort store forbedringer. Blant annet er det en utbredt
oppfatning at virksomhetsbeskrivelsene gir en bedre form for arsrapport, de gir
mulighet for gkt identifisering med egen avdeling, og de gir et godt grunnlag
for forbedringer. Sykehuset framhever at det er viktig at tilbakemeldingene fra
avdelingene né baseres pa fakta og ikke pa synsing, og at man har fétt en fast
form pa dialogen mellom ledelsen og avdelingene. RiTa har for gvrig ikke
benyttet eksterne konsulenter i sitt arbeid med kvalitetsutvikling.

4.7 EFQM-modellen brukt pa deler av en organisasjon

Et uttalt mal med EFQM-modellen er at den skal vaare like nyttig & bruke pa
deler av organisasjonen (division, avdeling, seksjon) som pa hele virksomheten.
| prinsippet skal altsa modellen kunne brukes bade pa ulike typer virksomheter
og paaledeler av en virksomhet. Av de norske virksomhetene vi har hatt kon-
takt med, har Norges Forskningsrad og RiT@ benyttet modellen pa avdelings-
niva.

| Norges Forskningsrad (NFR)var hensikten primaart a foreta en organisasjons-
gjennomgang pa avdelingsniva. Det er heller de gode erfaringer fra den farste
gjennomgangen enn en strategisk beslutning som ligger til grunn for at ogsa
flere av avdelingene i NFR har foretatt lignende gjennomganger. Erfaringene
fraNFR var at n&r EFQM-modellen ikke ble fulgt absolutt " etter oppskriften”,
fungerte den bra pa avdelingsniva
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RiTa benytter heller ikke modellen for hele organisasionen samlet (se punkt
4.6). Gjennomgangen €ller virksomhetsbeskrivel sene utfares utel ukkende pa
avdelingsniva (klinikker).

Ogsa Statens vegvesen i Vestfold og enkelte andre vegkontorer benytter
EFQM-modellen. Vegdirektoratet gnsket at vegkontorene skulle prave ut
modellen som et ledd i styringsdialogen og til oppfelging av underliggende
virksomheter.

Vi har ikke intervjuet vegkontoret i Vestfold, men er kjent med at modellen her
benyttes som grunnlag for utforming av statusanalyse av virksomheten. For-
malet med statusanalysen er a pavise sterke sider og forbedringsmuligheter og a
avdekke om kvalitetsarbeidet er hensiktsmessig og effektivt for a fremme
etatens mal. Selv om vegkontorene ikke er avdelinger, men deler av en starre
etat, har deres bruk av EFQM-modellen flere paralleller til avdelingsvis bruk av
modellen i en virksomhet. Dette kan eksempelvis innebaae begrensede full-
makter, begrenset innflytelse over utforming av policy og over forholdet til
eksterne akterer. Tilsvarende gjelder for Fylkesegen i Nord-Trandelag som
foruten avaae en selvstendig virksomhet, ogsa er del av en starre etat.
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5 Statskonsults vurderinger

5.1 Innledning

Pa bakgrunn av erfaringene vi har redegjort for i kapittel 4 og det faktum at
modellen er lite utbredt i offentlig sektor, vil vi i dette kapitlet drefte om og
eventuelt pa hvilken méte EFQM-modellen er egnet til bruk i offentlig sektor i
Norge. | drgftingen vil vi ta utgangspunkt i noen vanlige utsagn om EFQM-
modellen:

—Kriterienei modellen passer ikke for oss

— Sprakbruken er tilpasset privat sektor

— Metodene man ma bruke er sa omfattende

—Man ma benytte ekster ne konsulenter

— Det koster mer enn det smaker

—Modellen fokuserer mer pa konkurranse enn pa samarbeid

Til dutt i kapitlet vil vi komme med noen réd om bruk av EFQM-modellen
basert pa erfaringer de ulike virksomhetene har hatt.

5.2 Er modellen egnet for offentlig sektor?

5.2.1 Kriteriene i modellen passer ikke for oss

EFQM-modellen ble utviklet for og med basisi private virksomheter og deres
forbedringsbehov (se kapittel 2). Private og offentlige virksomheter har bade
likheter og ulikheter. Et viktig sparsmal er om kriterienei modellen er like
relevante for offentlig sektor som for privat sektor.

Nar vi ser pa de enkelte kriteriene som modellen bestar av, er hovedinntrykket
etter intervjuundersgkel sen at de fleste synes elementene i modellen fanger opp
virkeligheten i sine virksomheter. Enkelte kriterier opplevesimidlertid som
problematiske & vurdere seg etter, mens andre oppleves som mindre relevante.
Det siste behaver ikke ha sasmmenheng med at vi beveger oss innenfor offentlig
sektor, men kan skyldes saatrekk ved den enkelte virksomhet.

Painnsatssiden, det vil si de virkemidler som settesinn i organisasjonen,
oppleves modellen som enklest. Lederskap, policy og strategi, medarbeidere
(personalledel se) og samarbeidspartnere og andre ressurser er omrader som
later til &vaae greie &forholde seg til. Dette er ogsa omrader som pa mange
mater har vaat sterkt fokusert i utviklingen av offentlig sektor de seneste
tidrene. Kriteriet prosesser oppleves imidlertid av mange som vanskeligere a
handtere. Etter Statskonsults vurdering er det ikke alle aktiviteter i offentlig
virksomhet som egner seg for prosessvurdering. Dette kriteriet ber derfor
avgrenses og presiseres. En mulig presisering av prosess er for det farste at det
dreier seg om arbeidsprosesser, dernest at det er handlinger som foruten a veae
repetetive, ogsa er verditilferende. Dette betyr at for eksempel prosesser for &
forbedre arbeidsmiljget ikke faller inn under definisonen, mens for eksempel
budsjettprosessen i et departement faller inn under begrepet prosess.
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Det later til at det er paresultatsiden i modellen at virksomhetene har hatt sterst
problemer. Dette gjelder saalig resultater for kunder/ brukere, resultater for
samfunnet og resultater pa nakkelomrader.

For mange offentlige virksomheter er kundene/bruker ne ofte ikke en entydig
gruppe, og hvis virksomhetens oppgave er av forvaltningsmessig karakter, kan
det vazre vanskelig & definere hva som er kundetilfredshet. Etter Statskonsults
vurdering vil imidlertid den gkte oppmerksomheten som nd er pa service-
erklaginger og brukerorientering, kunne bidratil at offentlig sektor vil finne det
lettere & forholde seg ogsatil dette kriteriet.

Flere av virksomhetene har problemer med kriteriet Resultater for samfunnet.
For ansatte i offentlige virksomheter skaper dette kriteriet andre assosiagoner
enn hvamodellens ” oppskrift” sier. | omtalen av dette kriteriet legges det opp
til at en virksomhet blant annet skal vurderes etter hvordan samfunnet oppfatter
dens innsats og opptreden. Videre ska virksomheten vurderes etter flere mal-
bare indikatorer som handtering av forandringer i sysselsettingsniva, medie-
dekning og sist, men ikke mingt, diverse tiltak for a hindre forurensning av
lokalt og nagjonalt milja. For offentlige virksomheter som er opprettet nettopp
for & ha en effekt pa samfunnet, sammenfaller dette kriteriet ofte med virksom-
hetens grunnleggende oppgaver. | tillegg er offentlige virksomheter — enten det
dreier seg om statlige, regionale eller lokale organer —til enhver tid underlagt
lover og regler som impliserer prinsipper om likestilling, helse, milj@ og
sikkerhet osv. Det er derfor viktig a presisere at dette kriteriet handler om
hvilken innvirkning en organisasjon har pa samfunnet — uavhengig av dens mer
grunnleggende virksomheten.

Problemene informantene har med Resultater pa nakkel omrader, gjenspeiler de
problemene offentlig sektor alltid har hatt med & male resultater og effekter av
sin virksomhet. Virksomhetene har ingen problemer med amale segi forhold
til de budsjettmessige resultatene, men de strever med a dokumentere resultater
av arbeidet som utfares. Mange offentlige virksomheter har som primaeropp-
gave adrive forvaltning. Det sier seg selv at slike virksomheter har starre
problemer med a kvantifisere og vurdere utfallet enn hva virksomheter som
framgtiller et materielt produkt har.

5.2.2 Sprakbruken er tilpasset privat sektor

De fleste virksomhetene vi har intervjuet, har innvendinger til sprakbruken.
Sprakbruken gjenspeiler at modellen er utviklet for privat sektor. Kunder og
eksellent er eksempler pa betegnel ser som offentlige virksomheter i liten grad
identifiserer seg med og som derfor kan bidratil distansering fra EFQM -
modellen. Etter Statskonsults vurdering er en tilpasning av ordbruken, det vil si
en slags oversettel se, derfor en viktig betingelse for a vekke offentlige virksom-
heters interesse for & bruke modellen. Erfaringene viste ogsa at de fleste som
har benyttet EFQM-modellen, har tilpasset ordbruken i sterre eller mindre grad
til egen virksomhet.

30



5.2.3 Metodene som ma brukes, er s omfattende

Vi har i kapittel 2 skissert ulike teknikker eller metoder som kan anvendes for a
evaluere en virksomhet etter EFQM-modellen. Teknikkene spenner over enkle
sparreskjemaer til avanserte gjennomganger med vurdering av organisasjonen
etter en rekke delkriterier.

Blant virksomhetene vi har intervjuet, har flere forhold vaat bestemmende for
hvilken metode eller teknikk som er lagt til grunn for evalueringen og for
hvorvidt de har benyttet seg av ekstern hjelp.

For det farste har selve formdlet eller hensikten med & bruke EFQM-modellen
hatt betydning. Som beskrevet i kapittel 4, kan formalet variere fra vurdering av
virksomheten, til grunnlag for utforming av styringsdokumenter, sasmmen-
ligning med andre og til sgknad om kvalitetspriser. | teorien er det dlik at jo mer
evaueringen er rettet inn mot & sammenligne seg med andre, jo mer avanserte
og objektive metoder bar benyttes. Det betyr at hvis virksomheten gnsker &
sgke en kvalitetspris eller ansker & sammenligne seg med en annen virksomhet i
Norge eller et annet land, ber det velges en stringent metode for egenevalue-
ring. Det betyr ogsa at det kan vaare hensiktsmessig a benytte seg av poeng-
giving.

Nar hele prosessen derimot er et internt anliggende, for eksempel at organisa-
sionen gnsker & bevisstgjere seg pa svakheter og forbedringspotensiaer, kan
enklere teknikker anvendes. Som vi har vist til i kapittel 4, har flere av virk-
somhetene virksomhetstilpassede opplegg. De faareste benytter modellen og
sparsmalene/delkriteriene i sin opprinnelige form, men " oversetter” modellen
med spersmal som passer for egen virksomhet. Dablir det lite viktig med
ngyaktig poenggiving, men vesentlig & identifisere forbedringsomradene og a
skape forstaelse internt for bruken av modellen.

Hvis EFQM-modellen brukes som basis for virksomhetens styringssystem, er
det mindre relevant & benytte eval ueringsverktgyene som er utarbeidet av
EFQM. Bade Ullevdl sykehus og Regionsykehuset i Tromsa som benytter
modellen pa denne méten (jamfar kapittel 4), har lagt vekt pa afinne en form
som er tilpasset deres egne behov. Sammenligning med andre er i denne
sammenhengen mindre viktig.

5.2.4 Det ma benyttes eksterne konsulenter

Behovet for a bruke ekstern bistand maikke bare sesi sammenheng med
ambisjoner eller hensikter med bruk av modellen, men ogsdi forhold til hvilke
ressurser virksomheten selv disponerer til slikt arbeid.

Dersom malet med bruk av modellen er & sgke en kvalitetspris, stilles det krav
om afa egenevalueringen vurdert av assessorer. Dersom gnsket er & sammen-
ligne seg med andre virksomheter, kan det ogsa vaae hensiktsmessig a benytte
ekstern bistand for a fa en mest mulig objektiv vurdering. Er hensikten med
bruk av modellen & faklarlagt egne forbedringsomrader, kan ekstern bistand
bidratil starre grad av legitimitet til egenevalueringen.
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Virksomhetens starrel se kan ha betydning for om det er nadvendig atrekke inn
ekstern hjelp. Store virksomheter har ofte stillinger gremerket kvalitetsarbeid.
Innehaverne av dlike stillinger er ofte rekruttert etter kvalifikasjoner innenfor
kvalitetsarbeid. Dette er tilfelle bade for Ulleval sykehus og Regionsykehuset i
Tromsg som begge har kvalitetsavdelinger, og for fylkeslegen i Nord-Trandelag
som har en egen kvalitetsrédgiver. Det vil dessuten tilligge slike kvalitetsavde-
linger eller kvalitetsstillinger & veare oppdatert pa fagfeltet gjennom kursvirk-
somhet og erfaringsinnhenting om metoder og modeller. Mindre virksomheter
kan derimot ha behov for afa en viss bistand fra eksperter —i allefall i
startfasen.

Et annet forhold som kan ha betydning for om ekstern bistand benyttes er
hvilken erfaring og kompetanse organisasjonen har med kvalitetsarbeid. Dette
kan ha sammenheng med organisag onens starrelse, men ikke nagdvendigvis.

Et eksempel er Bamble kommune som i startfasen benyttet ekstern bistand, men
som deretter overlot arbeidet til interne krefter. Detteillustrerer at ekstern
bistand kan vaae berettiget i noen faser av et utviklingsarbeid inntil
virksomheten er i stand til &” sté paegne ben”.

5.2.5 Det koster mer enn det smaker

En hovedinnvending mot &tai bruk EFQM-modellen har & gjere med kost-
nadene ved a sette i gang og & gjennomfere en slik prosess. Erfaringene viser at
evaluering av en organisagion er komplisert og at det som regel krever betyde-
lige ressurser. Det er en forutsetning a skaffe seg kunnskaper om hva modellen
er og hvilke metoder som finnes for & gjennomfare den. Selve gjennomgangen
innebazrer at deler av eller hele virksomheten ma avsette tid til innsamling av
dokumentasjon og vurdering av virksomhetens stasted. Skal virksomheten ha
nytte av gjennomgangen, er det innlysende at slikt forarbeid ma gjares grundig,
noe som ofte vil vaare ressurskrevende. Etter Statskonsults vurdering bar

ledel sen sal edes tenke ngye gjennom om nytten av & anvende modellen star i
forhold til kostnadene. Saalig vil vi anta at dette er en problemstilling for sma
virksomheter.

Pa den andre siden vil vi understreke at EFQM-modellen ogsa kan avgrenses pa
ulike vis, for eksempel ved kun afokusere pa hovedkriteriene. Videre kan det
fokuseres pa enkeltkriterier, og det er ogsa mulig & konsentrere seg om utvalgte
deler av virksomheten. Slik begrenset bruk av modellen tenker vi oss kan skje
hvis modellen brukes som et diskugonsverktay for deltakerne i en ledergruppe.
Det finnes mer eller mindre krevende teknikker for & gjennomfare egeneval ue-
ringene. Hvor mye ressurser som ma settes av til arbeidet, avhenger derfor
sterkt av virksomhetens ambisjonsniva.

Dersom virksomheten ansker & bruke modellen som basis for styringssystemet,

blir det i utgangspunktet ikke brukt mer ressurser pa aleggetil rette for rappor-
tering og oppfalging etter EFQM-kriteriene enn andre styringsparametre krever.
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5.2.6 Modellen fokuserer mer pa konkurranse enn pa samarbeid

En av informantene (med lang og bred erfaring fra kvalitetsarbeid i helse-
sektoren) mener det er en utfordring for det offentlige & bruke EFQM-modellen
fordi offentlig forvaltning har behov for & fokusere pa samarbeid og synergi-
effekt, mens modellen retter seg mot konkurranseaspektet. Andre vil hevde at
det nettopp er konkurranse offentlige virksomheter bar fokusere mer pg, og at
EFQM-modellen derfor er et hensiktsmessig virkemiddel.

| forlengelsen av argumentet om at det offentlige med fordel kan tenke mer pa
konkurranse, er modellen nyttig fordi den tvinger virksomheten til &tenke pa
sluttresultatet. Offentlige virksomheter har ikke alltid sa klar oppfatning om hva
deresresultater er eller skal vagre. | en gjennomgang av organisasjonen kan
dette innebagre at virksomheten ma begynne bakfrai modellen og farst sparre:
Hva mener vi med resultater for denne virksomheten? Deretter kan det jobbes
framover i modellen.

Brukes modellen som utgangspunkt for & sammenligne seg med andre virksom-
heter, kan den ogsa fungere som et alternativ til konkurranseutsetting av offent-
lig virksomhet. Modellen kan ogsa benyttes for 8 sammenligne ulike deler av en
virksomhet eller mellom likeartede virksomheter. Statskonsult har tidligere
dreftet bruk av EFQM-modellen som grunnlag for sasmmenligning, jamfer
Statskonsults rapport 1999:5 Benchmarking som begrep og metode. | rapporten
ble det pekt pa at selv om slik sammenligning absolutt kan stimulere til forbed-
ring, kan sammenligning ogsd innebaare ulemper. Sammenligning krever at
virksomhetene benytter poenggiving, og dette kan feretil at gnsket om en hgy
poengsum endrer fokuset slik at den reelle kvalitetsforbedringen blir skade-
lidende.

5.2.7 Modellens egnethet for bruk i offentlig sektor —
Oppsummering

Etter Statskonsults vurdering kan EFQM-modellen fungere som et godt forbed-
ringsverktay for offentlige virksomheter i Norge. Selv om modellen er utviklet
for privat sektor og mange av begrepene derfor kan virke fremmede for offent-
lig sektor, viser erfaringene at modellen kan vagre et nyttig grunnlag for
kvaitetsarbeid.

Den felles referanseramme en slik modell gir en virksomhet, kan etter
Statskonsults vurdering vaae svaat nyttig. Innenfor offentlig forvaltning kan
modellen blant annet ses som et kommunikasonsverktay. Et felles begreps-
apparat er viktig bade for dialogen internt i en virksomhet og i styringsdialogen
med overordnet virksomhet. | styringsrelasonen mellom departement og
underliggende virksomhet kan modellen danne utgangspunkt for utvikling av
resultatindikatorer og for ivaretaking av departementets systemkontrollansvar.

Erfaringene viser at selv om enkelte av kriteriene oppleves som kompliserte
eller mindre relevante, har alle virksomheter alle elementer som modellen
inneholder. Alle virksomhetene vi har hatt kontakt med, har ansett det som
viktig atilpasse modellen — saalig sprakbruken — til egen virkelighet. Etter
Statskonsults vurdering tilsier dette at en forenklet verson av selve modellen
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ikke er nadvendig. Det er tilstrekkelig & bruke modellen pa et detaljeringsniva
som er tilpasset virksomhetens behov. Virksomhetene kan heller velge ut de
omréder der de vet de har et forbedringspotensiale eller omréder som kan gi
sterre effekt pa resultatene.

En mulig svakhet ved modellen kan vaare at den stiller krav om gjennom-
arbeidede strategier, planer og rutiner, men i begrenset grad viser om disse er
fornuftigei forhold til utfordringene den offentlige virksomheten star overfor.
Dette blir en variant av "gjereting riktig” eller "gjere de riktige tingene”. Det er
derfor en viss fare for at man kan henge seg opp i alage rutiner og skaffe
dokumentasjon pa alle prosesser i stedet for a prioritere de sentrale oppgavene
for virksomheten. Etter Statskonsults vurdering er det en viktig utfordring for
ledel sen a forhindre dette.

5.3 Hvakan og bar sentrale myndigheter bidra med?

Dersom sentrale myndigheter gnsker at forvaltningen i sterre grad skal tai bruk

kvalitetsforbedringsverktay, er det viktig &legge il rette for dette. Statskonsult

anbefaler i sfall at sentrale myndigheter tar manster fra Storbritannia og blant

annet utarbeider en startpakke som kan hjelpe og veilede virksomhetene bade il

akommei gang og til afalge opp kvalitetsarbeidet. En dlik startpakke kan for

eksempel inneholde

» presentagon av EFQM-modellen (og andre kvalitetsmodeller)

» eksempelsamling (fravirksomheter som har laget egne
virksomhetstilpassede opplegg)

e Kurstilbud

* publikasjoner

» henvisninger til/oversikt over konsulenter

Nar det gjelder konsulentbistand, kan det vaare en idé at sentrale myndigheter
inngér fastprisavtaler med et utvalg av konsulenter. Dette vil forhdpentligvis
ogsainnebagre en slags kvalitetssikring, for eksempel ved at myndighetene kan
stille bestemte krav om utfering av slike tjenester.

5.4  Modellen er et verktgy — hva ma til for at den skal
veere nyttig?

EFQM-modellen er et av flere mulige verktay for styring, ledelse og kvalitets-

forbedring som en virksomhet kan benytte. Virksomhetene vi har omtalt, har

brukt modellen pa ulike mater, men det er likevel mange fellestrekk med

hensyn til hvilke erfaringer de har gjort med den. Pa bakgrunn av disse erfa-

ringene presenterer vi her noen rad om bruk av EFQM-modellen.

5.4.1 Sgarg for solid forandring i ledelsen!

Forankring og engasjement hos ledelsen ble framhevet av alle vare informanter.
Dette gjelder ikke bare ved bruk av EFQM-modellen, men ogsa ved bruk av
andre typer styrings- og ledelsesverktay. Virksomhetens ledelse ma ha et reelt
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anske om atai bruk modellen og vaare forpliktet til &falge opp resultatene av
en EFQM -gjennomgang.

Erfaringene viser ngdvendigheten av ahavilje og evnetil a sette av tid og
ressurser til & gjennomfare en EFQM-evaluering, selv om det velges en enkel
maéte & gjere det pa. Hvis ikke ledelsen stetter opp om bruken av modellen og
viser interesse ved a ettersparre resultater, er det vanskelig afatil en vellykket
Prosess.

5.4.2 Tilpass modellen til virksomheten — ikke omvendt!

Utsagn fra mange virksomheter:

Bruk modellen slik den oppleves som nyttig for egen virksomhet — ikke la den
bli en tvangstraye. Ikke forkast utviklingstiltak som allerede er gjort eller de
planer og rutiner som allerede eksisterer. Bruk modellen, men bygg pa allerede
eksisterende konsepter og dokumentasjon. Benytt arbeidet med serviceerklee
ringer, virksomhetsplanlegging, strategi, medarbeider samtal er/arbeidsmilj o
under sgkel ser, brukerunder sgkel ser, kompetanseplaner og kompetanse-
utviklingstiltak som grunnlag for en EFQM-gjennomgang.

Det er viktigere a tenke forbedring og laging enn a fglge EFQM-modellen
slavisk. Det betyr ogsa at det kan vaare hensiktsmessig for en virksomhet &
fokusere paett eller et fatall av kriteriene i ferste omgang.

5.4.3 Gi oppleering i modellen!

Erfaringene viser at det er viktig at noen nakkelpersoner i virksomhetene far en
grundig opplaging i og forstéelse av modellen. Det er lite hensiktsmessig at alle
ansatte i en stor virksomhet skal lage seg alle sider ved modellen. Det er
imidlertid viktig at virksomheten har ressurspersoner som har en god forstaelse
av modellen og pa den méten kan bidratil &” oversette” modellen til virksom-
hetens eget " sprak”.

5.4.4 Bruk dokumentasjon som allerede finnes!

EFQM-modellen legger opp til en systematisk gjennomgang av dokumentasjon
av virksomhetens arbei dsprosesser og resultater. Dette er viktig fordi det bidrar
til en mer objektiv vurdering av hvor god virksomheten er pa de ulike omré-
dene. Alle som deltar i vurdering av virksomheten, vil dermed forholde seg til
det samme faktagrunnlaget.

Kravet om dokumentasjon kan imidlertid fare il en for stor vektlegging av
produksjon og framskaffing av (nytt) skriftlig materiale. Dette kan gjare
prosessen ungdig tidkrevende, byrakratisk og lite effektiv, og det kan ta
oppmerksomheten bort fra hensikten med prosessen, nemlig forbedring.
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5.45 Stol pa egne krefter!

Erfaringene fra bade Norge og Storbritannia viser at konsulentbistand kan vage
nyttig i en EFQM -evaluering. Erfaringene viser imidlertid ogsa at engasjement
og kompetanseoppbygging i virksomheten er vel saviktig. Etter Statskonsults
vurdering bar det derfor gjares en kritisk vurdering av behovet for ekstern
bistand.

5.4.6 Gjogr de ansatte kjent med resultater av arbeidet underveis!

Som for alle andre utviklingsprosjekter, er det viktig at de ansatte far kjennskap
til resultatene av arbeidet underveis. Hensikten med a bruke EFQM-modellen er
aavdekke forbedringspotensialet i en virksomhet, og dette innebaaer ofte
endringer i virksomheten. Mulighetene for a fa gjennomfert forbedringer er
sterre ndr alle ansatte i virksomheten er kjent med det forbedringsarbeidet som
gjeres og far tadel i prosessene.

5.4.7 Laulike deler av virksomheten delta i egenvurderingen!

Forankring i ledelsen er svaart viktig ndr EFQM-modellen skal tasi bruk.
Forbedringsarbeidet vil primaat vaere lederskiktets ansvar, og de vil vaae
sentrale i prosessen med egenvurdering. Samtidig viser erfaringene at det
oppnas et mer nyansert bilde ved dinvolvere starre deler av virksomheten.
EFQM-erfaringene viser at ledere har en tendens til & vurdere kriteriene hgyere
enn medarbeidernes vurdering, og derfor bar ale deler av virksomheten vaare
representert i egenvurderingen. En vanlig méte a gjere dette pa er a opprette en
egen vurderingsgruppe pa sekstil ti personer som representerer ulike avdelinger
og nivaer i virksomheten.

5.4.8 Fglg med iforbedringsomradene!

Nar virksomheten setter av tid og ressurser til & gjennomfere en evaluering ved
hjelp av EFQM-modellen, er det viktig at resultatene av gjennomgangen blir
brukt og ikke bare havner i en skuff. Dette er sannsynligvis det viktigste radet
til virksomhetene.

Alleredei planleggingen av gjennomgangen ber det derfor bestemmes hvordan
resultatene skal falges opp. Det betyr dinnarbeide tiltak i virksomhetsplaner og
handlingsplaner og & klargjegre hvem som har ansvaret for oppfelging av de
ulike forbedringsomréadene.

Samtidig som det er viktig & falge opp resultatene av gjennomgangen, viser
erfaringene at det kan vaare hensiktsmessig a prioritere et utvalg av forbedrings-
omrader som falges opp i ferste omgang. Dersom det er for mange omréder &
falge opp, kan dette bli for ressurskrevende for virksomheten. 1 tillegg vil opp-
falging av mange forbedringsomrader lett kunne ha en negativ psykologisk
effekt pa organisasionen. Det er viktigere & gatungt inn for & endre noen f3,
men viktige punkter, enn & ga bredt ut og forsgke & forandre alt.
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