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INTRODUKTION finansiering fran Handelsbankens
Denna rapport dr en praktiskt forskningsstiftelser.

orienterad  och  populirvetenskaplig Som rapportens titel antyder

sammanfattning av  forskningsartikeln:  rapportens fokus pa digitalisering och pa

”Mapping and contesting peer selection in
digitalised public sector benchmarking”
[Accepterad for publicering 1 den
vetenskapliga tidskriften Financial
Accountability & Management]. Artikeln har
inom for

producerats ramen

Handelshogskolans med

Stockholms

projekt
Stad och med hjilp av

olika aktdrers anvindning av de nya
16sningar som digitala plattformar erbjuder.
Genom en fallstudie av den digitala
kommun- och regiondatabasen Kolada
studerar vi hur, varfér och till vilken grad
olika anvindare inom Sveriges kommuner
anammar nya tekniska l6sningar. Vi har
specifikt studerat hur Kolada skapar nya

jamforelsegrupper av kommuner — si



kallade ’Liknande kommuner’ — baserat pa
till synes mer effektiva jamforelsegrunder
(sdasom socioekonomiska forutsittningar).
Vi analyserar i vilken utstrickning dessa
konstellationer anvinds niar kommuner
jamfor deras resultat och aktiviteter med
andra kommuner (sa kallad benchmarking)
skillnader 1

anvindningen av de

och vi noterar stora
nya
jimforelsegrupperna. Vi forklarar dessa
skillnader dels som en effekt av olika
anvandares kunskapsbehov och dels som en
effekt av olika organisatoriska arv. Vi mirker
framforallt att de organisatoriska arven —
ofta i form av langlivade nitverk och
samarbeten — redan har skapat en
upplevelse av likhet och jimférbarhet med
utvalda kommuner och att nya tekniska
l6sningar har svart att tringa ut invanda
uppfattningar. Den stora poingen med
vara resultat 4ar att  digitaliserings-
investeringar maste ta hinsyn dels till vilka
kunskapsbehov olika anvindare faktiskt
har och dels till den kontext i vilken den
nya tekniken ska anvindas. Risken dr
annars att anvindare inte ser virdet i de nya
tekniska 16sningarna, att digitaliserings-
investeringar inte nar sin fulla potential
och att

mojligheter aldrig realiseras.

eventuella  effektiviserings-

Utover denna inledning dr rapporten
uppdelad i fyra avsnitt. FOrst presenteras
den empiriska studie vi har gjort och det
empiriska material som véra slutsatser
Direfter
beskrivning av det kunskapsgap och

baseras pﬁ presenteras en

forskningsproblem som studien avsag att
undersoka och den forskningsfriga som

1 Fran ”Det hir 4r Kommunens kvalitet i korthet,
KKiK”  pa
https:

2021-06-09:
stodforatt

SKR’s hemsida. Himtat

skr.se/skr/demokratiledningstyrnin.

har lett var analys. En sammanfattning av
vara resultat presenteras dirndst och

rapporten  avslutas sedan med en

diskussion kring studiens implikationer.

STUDIEN

Den underliggande artikeln som denna
rapport baseras pa idr en delstudie 1 ett
storre forskningsprojekt kring kvalitets-
mitning och kvalitetsstyrning i svenska
kommuner. Projektet som helhet har foljt
framvixten och  anvindningen  av
Kommunens Kvalitet i Korthet (KKiK)
sedan dess introduktion 2006. KKiK ir en
nyckeltalssamling som har utvecklats av
Sveriges Kommuner och Regioner (SKR)
tillsammans med Rédet f6r Frimjande av
Kommunala Analyser (RKA) samt de
deltagande  kommunerna. 1 radande
formulering har KKIK som syfte att: “’ta
fram ett kunskapsmaterial som stirker de
fortroendevalda 1 att styra mot resultat och

1

1 dialogen med medborgarna”’. I denna
delstudie ligger dock fokus pa den digitala
databasen Kolada (som dven innehaller
KKiK-resultaten). Kolada har utvecklats
under ca tio ar fOr att idag utgora en central
killa  for

information samt vara ett verktyg for att

kommunal och regional
gora jamforande analyser.

Vir empiriska studie genomférdes
under aren 2018-2021 och baseras pa en
kombination av totalt 76 intervjuer, ca 80
timmars observationer samt en stor mingd
historiska och samtida dokument. Initialt
genomfordes 15  intervjuer = med

representanter fran SKR, RKA och

styraochleda/kommunenskvalitetikorthet/dethararkkik.1
4456.html.


https://skr.se/skr/demokratiledningstyrning/stodforattstyraochleda/kommunenskvalitetikorthet/dethararkkik.14456.html
https://skr.se/skr/demokratiledningstyrning/stodforattstyraochleda/kommunenskvalitetikorthet/dethararkkik.14456.html
https://skr.se/skr/demokratiledningstyrning/stodforattstyraochleda/kommunenskvalitetikorthet/dethararkkik.14456.html

Hypergene (en leverantor av den tekniska
Kolada).  Direfter

genomfordes telefonintervjuer med totalt

plattformen  for

kommuner. Dessa

riktades

601 svenska

telefonintervjuer mot  de
tjanstepersoner som hade fatt uppdraget att
KKIKs

respektive  kommun. Tjinstepersonerna

vara projektledare i deras
hade varierande titlar men var 1 regel

organiserade under kommunstyrelsens
forvaltning och hade typiskt sett som
och utvirdera

Arbetsrollen for

uppdrag att

analysera
kommunens kvalitet.
dessa individer var ofta medvetet distinkta
fran traditionellt ekonomiska controllers
och vi har darfér wvalt att kollektivt

benimna dessa tjanstepersoner som
’kvalitetscontrollet’ i resten av texten.
Utover intervjuer har vi genomfoért
observationer som foljer KKiKs sa kallade
‘arshjul’ med tre triffar varje ar. Under
dessa moten diskuteras dven Kolada flitigt.
Arshjulet initieras med ett uppstartsmote i
september. Utover en introduktion f6r nya
medlemmar ges da dven information kring
arets utveckling av KKiK och Kolada for
de projektledare som wvarit med under
lingre tid. Nista moéte dr i januari da
resultaten fran drets matningar presenteras.
Kommuner som har uppvisat goda resultat
eller god utveckling bjuds dven in for att
beritta om deras verksamhet som ett
lirande exempel. Sista triffen for arshjulet
ar projektledartriffen i april da erfarenheter
delas mellan kommuner och férslag pa
utveckling av KKiK diskuteras. Triffarna
halls 1 Stockholm och samtliga deltagande
kommuner dr inbjudna att delta antingen

fysiskt eller via live-sindningar online

(april-traffen live-sinds dock ej). Vart

fysiska deltagande vid dessa triffar
initierades 2018 men vi har dven analyserat
inspelningarna sedan triffarna borjade live-
sindas 2015. Dessa inspelningar var
tidigare tillginglica pa SKR’s hemsida.
Utover de formella presentationerna vid
dessa moten har vi dven fitt manga goda
insikter genom mer informella diskussioner
med deltagare under luncher och pauser.
Avslutningsvis har vi analyserat en stor
mingd dokument publicerade sedan slutet
av 1990-talet kring kvalitetsmatning och
kvalitetsstyrning i Sveriges kommuner.

Dokumentanalysen inkluderar bland annat:

e samtliga KKiK-rapporter sedan
den forsta tryckta versionen 2008

e cgenpublicerade KKiK-rapporter
fran tva deltagande kommuner
2007

o KKiK-verktygslador samt
relaterade handbocker (for ex.
datainsamlingar)

e SKR-rapporter (bl.a. Inga resultat
- ingen kunskap: Kvalitetsmatt i
kommunal verksamhet’)

e Statens offentliga utredningar (ex.
SOU1996:179; 2001:75; 2005:110)

e Presentationsmaterial fran KIKGK-
traffar

e Information tillgingligt pa SKR.se,
RKA.nu och Kolada.se.

e Regelbundna mailutskick till
deltagande kommuner

e Arsredovisningar, styrdokument
och hemsideinformation frin
deltagande kommuner

e Nyhetsartiklar



KUNSKAPSGAP OCH FORSKNINGS-
PROBLEM: JAMFORELSER I DIGITALIS-
ERINGENS TIDEVARV

Kraven och foérvintningarna pa att
digitalisera verksamheten inom offentlig
sektor har numera framférts under en
lingre tid (se ex. Dunleavy et al., 20006;
Greve, 2015). I bland annat Sverige har det
framforts argument om att digitalisering —
inte  minst

och effektivisering ~ via

automatisering — utgor ett centralt steg for
valfird
kommande demografiska férindringar (se
Wahlberg et al., 2019). I vid mening brukar
digitalisering innefatta en bred skara av

att hantera framtidens och

informations- och  kommunikations-

teknologier och arbetsprocesser som

tillsammans forvantas:

Yerbjuda |[...] mdijligheten till en mer effektiv,
transparent och produktiv offentlig styrning |[... och
samtidigt] traditionella
administration,  ledning,

utmana synsdtt  pd

organisering, — ansvars-
utkravning och engagemang” (Gil-Garcia et al.,

2018, p. 633, dversittning av forfattarna)

Med andra ord ir digitalisering ingen
homogen process och det ir troligtvis inte
relevant att prata om en slutpunkt da
Nya
fram

verksamheten 4r ’digitaliserad’.

innovationer kommer flytta
mojligheterna  och forvintningarna pa
offentlig sektor och samtidigt kommer de

tekniska utmaningarna att vixa (Andrews,

kan det nimnas att tva
tjanstepersoner (vid en informell diskussion med en av
rapportforfattarna) forklarade att de hade infért en
l6sning pd deras hemsida si att en ansokan sdg
digitaliserad och automatiserad ut fér invdnaren som
fyllde i informationen. P4 mottagarsidan var det dock

fortfarande manuellt arbete som gillde i hanteringen av

Som  exempel

2019). Det faktum att man har pratat om
behovet av digitalisering i flera decennier
antyder inte bara att manga av de 6nskade
effekterna dnnu inte har realiserats® utan
aven att malbilden har forskjutits.

I termer av forskningen pa dmnet visar
existerande litteraturgenomgangar att det
rader ganska delad mening kring
digitaliseringens mojligheter. Vydra och
Klievink (2019) beskriver debatten genom
tva arketypiska extremer. A ena sidan star
de forskare och praktiker som antar en
‘tekno-optimistisk’ stans. Detta synsitt
hoppas att en o6kad mingd data, 6kad
mangfald och samspel mellan datatyper
samt stindigt storre berakningskraft nistan
per

effektiviseringsmalen. I motsatt dnde star

automatik kommer 16sa
’policy-pessimisterna’ som ifragasitter om
minskliga beslutsfattare ens har mojlighet
att anvanda all denna data pa ett relevant
sitt. Dessutom ifragasitter dem om
informationen kan komma till anvindning
byrakratisk

etablerade strukturer.

i en organisation med

Vir lisning av ridande forskning visar
dock tva mojligheter f6r att borja brygga de
hir extrempositionerna. Forst och fraimst
har manga bidrag varit av mer konceptuell
och argumenterade karaktir. Djuplodande
empiriska studier kring digitalisering dr
ganska av de

sallsynta och manga

mojligheter och  farhagor som  har

drendet pd exakt samma sitt som det hade gjorts under
manga édr. Kravet pd digitalisering var alltsa sa stort att
man valde att ligga resurser pd att ge sken av att ha
genomfort en digital férdndring dven om den faktiska
arbetsprocessen var i princip densamma.



diskuterats kring digitalisering dr ddrmed
inte speciellt utforskade i1 praktiken. For det
andra mirker vi att manga av bidragen
har

‘informationsperspektiv’.

diskuterar de fraigorna ur ett
Digitalisering
medfor ofta nya former av ’big data’ och ett

informationsperspektiv staller sig da fragor

som: Vad for nytta kommer olika
beslutsfattare ha av all denna nya
information? Kommer det behdvas

utvecklas ny form av teknisk expertis inom
forvaltningarna? Finns det risk for att
informationen ir av lag kvalitet eller att det
blir informationsoverflod? De hir frigorna
ar saklart centrala att svara pia men
samtidigt missar man en viktig social
Dirmed
torbiser man ocksa hur ny teknologi

dimension 1 digitaliseringen.
anvinds av manniskor och organisationer.
Att implementera ny teknologi ir ingen
enkel process och risken med ett
informationsperspektiv dr att man inte tar
hinsyn till hur tekniken ska passa in i
radande organisationsstruktur och kultur

och vilken roll den kommer att spela for

olika grupper.

I var studie har vi ddrfor valt att titta
nirmate pa digitaliseringen av
’benchmarking”  (jimférande analyser).

Benchmarking ar wvildigt utbrett inom
offentlig sektor och det har blivit ett
viletablerat satt att utvirdera
maluppfyllelse, resultat och prestation (se
ex. Siverbo, 2014). Tidigare studier har
dessutom visat att det har funnits vissa

tekniska begrinsningar i utférandet av

3 Kolada var ursprungligen en férkortning av

’kommun- och landstingsdatabasen’.

benchmarking som digitala teknologier bor

kunna atgirda relativt enkelt (siasom
otillricklig informationstillging och lag
flexibilitet). Benchmarking utgér darmed
en god situation fo6r att forstd hur
digitaliseringen péaverkar redan etablerade
beslutsprocesser 1 svenska kommuner.
Dessutom ger benchmarking oss mojlighet
att forsta den viktiga sociala dimensionen.
Jamférande analyser handlar ju inte enbart
om vad som jamfors utan dven vem eller
vilka som verksamheten ska jimféras mot.
De jimforelsegrupper som viljs maste
uppfattas som jamforbara for att fa ut
ndgot av analysen. Det dr dessutom troligt
att analyserna fir annan innebdrd om
resultat  jamfors mot  samarbetande
grannkommuner jamfért med om de skulle
jaimforas mot frimmande kommuner eller
till och med ’konkurrerande’ kommuner i
nagon form.

leder ned till
forskningsfragan som besvaras i artikeln:

Denna diskussion

Hur bar digitala teknologier paverkat valet
av _jdmforelsegrupper inom svenska komminners
benchmarfking?

RESULTAT: DE NYA JAMFORELSE-
GRUPPERNAS ANVANDNING OCH ICKE-
ANVANDNING

Kolada’ ir idag en viletablerat killa
tor information och ett valanvant verktyg
for jimfoérande analyser. Kolada dr fritt
tillgdngligt pd www.kolada.se och samlar i
stort sett all tillganglig information kring
Sveriges kommuner och regioner (oavsett


http://www.kolada.se/

vilken myndighet eller organisation som
har samlat in och sammanstillt den).
Numera finns ungefir 5000 nyckeltal
tillgdngliga 1  databasen och  vira
respondenter som mindes introduktionen
av Kolada’ beskrev det som en stor skillnad
1 bade och

anvindarvinlighet. De flesta kvalitets-

informationstillgianglighet

controller vi pratade med anvinde Kolada
béade ofta och regelbundet och var generellt
satt vildigt positivt installa till den.

Det finns tva primira sitt att hitta
information 1 Kolada. Fri sikning ger
anvindaren fri tillgang till innehallet utan
navigering. Det stiller ocksa hogre krav pa
anvindaren som maste veta ganska exakt
vad den soker efter. Jamforaren 4 andra sidan
hjalper anvindaren genom att gora firdiga
urval av  nyckeltal att
tillhandahalla

Jamféraren fir man diverse nyckeltals-

och genom
analysfunktioner. 1
samlingar  presenterade 1 ett mer
littillgangligt format — antingen sorterade
redan
etablerade nyckeltalspaket (saisom KKiK).

Nyckeltalen gir dven att visualisera i

efter verksamhetsomriden eller

diagram och trendlinjer och man kan
dirmed f6lja kommunens utveckling Gver
tid. Vara respondenter anvinde i fOrsta
hand Jamforaren och den verkar dven ha
hjalpt till att sprida anvindningen av
databasen till flera typer av anvindare:

4 Kolada lanserades forsta gingen 2011 di tvé
tidigare databaser slogs samman till en. Kolada har dock
standigt utvecklats under de dr den har funnits tillgingligt.

5 Fran Kolada’s "Fragor och svar” Himtat 2021-06-
10, https://kolada.se/om-oss/fragor-och-svar/.

Pi denna link finns dven en mer utforlig
beskrivning av urvalskriterierna. Fér manga av grupperna
(kombinerat  med

ar  referenskostnaden drivande

"Det som hinde ndr Jdmforaren kom
[-..var] att fler kunde anvinda verktyget, kanske
aven pa ledningsniva [...] Annars hade man
behovt nagon controller eller ndgon som dr mer
insatt i grunderna och som kan gora den

Jémforelsen” (Kommun 61)

Som dess namn antyder hjilper dven
Jamforaren till med analyser som jimfor
nyckeltal relativt andra kommuner. Utéver
riksgenomsnittet kan man jamfora sitt
resultat med en stor mingd jimforelse-
grupper (numera 13 olika) som ér tinkta att
ge en mer nyanserad analys av de utvalda
nyckeltalen. Det finns dels mer klassiska
jimforelsegrupper saisom kommuner inom
samma lin, av samma befolkningsstorlek,

eller inom samma kommungrupps-
indelning (utvecklade av SKR). Utover det
har Kolada infort ett antal

jimforelsegrupper av si kallade “Liknande
Yamforelsegruppfer]  med 7

kommmuner |...] som strukturellt liknar den

kommuner’:

kommun [...] som dr i fokus™. 1 skrivandets
stund finns féljande jaimforelsegrupper av
’Liknande kommuner’ tillgingliga:

e [Liknande kommuner fritidshem
e [Liknande kommuner forskola
e Liknande kommuner grundskola

e Liknande kommuner

gymnasieskola
befolkningsstorlek) medan ’integration’ och
’sociockonomi’  berdknas fram genom ett flertal
underliggande variabler.
Numera finns dven en funktion som liter

kommuner sjilva skapa grupperingar av ’Liknande
kommuner’ baserat pd vilka nyckeltal som helst i
databasen. Den funktionen fanns dock ¢j tillgingligt
under tiden for vara intervjuer.


https://kolada.se/om-oss/fragor-och-svar/

e Liknande kommuner IFO

e Liknande kommuner LSS

e Liknande kommuner dldreomsorg

e Liknande kommuner,
Overgripande

e Liknande kommuner integration

e Liknande kommuner

socioekonomi

Viktigt att komma ihdg med dessa
jamforelsegrupper ir att de berdknas fram
automatiskt baserat pa antal input-
variabler. Utan digitalisering hade dessa nya
sitt att jamfora alltsa inte varit praktiskt
mojliga.  Jamforelsegrupperna tittar pa
‘jamforbarhet’ pa ett nytt sitt och sitter
samman sju av landets 290 kommuner som
kanske aldrig varit direkt jimfoérda forut
(inte minst pa grund av stora geografiska
avstand). Dessutom kan grupperna dndras
om

virdena pa de underliggande

inputvariablerna ~ dndras  6ver  tid.
Jamforelsegrupperna ska kunna hjilpa den
som analyserar en kommun att kunna se
resultaten pd ett mer nyanserat sitt och
givet andra kommuner 1 samma position.
Grundidén 4r att det ska bli en mer
rittvisande bild om man enbart jimfor
kommuner med liknande forutsittningar i
en utvald dimension.

Under vira observationer kom det
dven fram att en férhoppning med de nya
jimforelsegrupperna var att ersitta — eller
atminstone komplettera — den gamla
traditionen att jimfora sig med narliggande
grannkommuner. Vi fick ofta hora (dven 1
intervjuer) att kommuner inom samma lin
sag valdigt olika ut och hade helt olika

forutsittningar (t.ex. baserat pa storlek,

socio-ekonomiska forutsittningar, befolk-
ningstithet, ndrhet till stor stad, och
mycket mer). Man menade att risken med
jamforelser inom linet skulle vara att
jamforelsen blev mindre relevant da relativt

hoégpresterande  kommuner

hade  haft
Dessutom kunde vissa kommuner framsta

egentligen
enklare  forutsittningar.
som ofértjint lagpresterande. Den stora
risken med det var att missa mojligheten att
lira sig av andra liknande kommuner och
hur de hade gjort framsteg givet sin
specifika situation. Férhoppningen med de
nya jamforelsegrupperna — moijliggjorda av
just digitaliseringen och automatisering —
var att man istillet skulle sxmmanféra mer
’liknande’ kommunert.

Sa  hur
jamforelsegrupper?

anvandes di  dessa
Mot

kommuner valde de kommuner som vi

vilka andra
pratat med att jimfora sina resultat? Till att
bérja med noterade vi att de flesta
kvalitetscontrollers hade tinkt noggrant pa
detta med jimforelsegrupper. Vissa hade
fatt 1 uppdrag att utveckla kvalitetsstyrning
och benchmarking 1 deras respektive
kommun och det gjorde ocksd att de
bérjade se sin egen kommun péd nya sitt.
Representanterna frain kommun 21 och 26
ar goda exempel:

"Ndir man [som kommun] dr mogen |[for att
gora_jamforelser] sa midste man forsta vilka man
ska jamfora sig med ocksa, och det dr ganska
svart. Man kan inte jémfora sig med vem som belst
[-..] utan man maste forsta strukturen. |[...] Och



sen [|att anvinda] samma kommuner pd alla
matt? Nej, vi maste jamfora med ritt kommuner
pa ridtt mart.” (Kommun 21)

"Ndr jag kom hit handlade min forsta
arbetsuppgift om just jamforelsekommuner och att
Jag skulle stidja verksambeterna i att gora lite
djupare analyser. Och di var det just att beskriva:
'Vilka dr vi¢” Da blir socioekonomi viktig for att
vi inte ska jamfora oss fel, med fel typ av

kommuner.” (Kommun 26)

De ovanstiende citaten visar att vira
respondenter hade borjat tinka annorlunda
pa justjaimforelser och dirmed ocksa pa sin
egen situation: *Vilka dr vi och vad dr det
som goOr var situation speciell?’

I linje med Koladas forslag var det
ocksa manga som anvinde jimforelse-
grupperna med ’Liknande kommuner’.
Koladas olika
alternativ  hjilpte dem att hitta ’ratt’

Manga resonerade att
jamforelsegrupp till ’ritt’ nyckeltal och de
upplevde att det ocksa resulterade i ett mer
rittvist resultat. Vira respondenter tyckte
att analysen blev mer meningsfull nir
kommuner med liknande f6rutsittningar
sattes i relation till varandra och det gjorde
att det egna resultatet ansags mer relevant.
Flera det att  de

‘experimenterade’ med jimforelsegrupper

uttryckte som

for att se resultatet ur olika perspektiv.

"17i har inte haft nagon generell [grupp att
Jdmfora oss mot], utan mer forsikt att tinka:
'Vad dr vettigt att jamfora oss med?’ i just dir och
da. (Kommun 51)

[Jamforelsegruppen] beror lite pa vad det ar
for typ av nyckeltal. Nar jag scannar av laget sa
tittar jag forst pa riksgenomsnittet Men jag kollar
aven mot |[linet], jag kollar mot |komniun-
gruppen],  och [liknande

socioekonomi eller beroende pa vilket omrade det

sen kommuner|
ar. Bara for att se lite, hur ligger vi till?
(Kommun 57)

Kvalitetscontrollerna — de tjanste-
arbetade

personer  som med  just
jimforelser av icke-finansiella nyckeltal —
anvinde alltsi mer eller mindre alla de olika
jimforelsegrupperna 1 deras analyser.
Notera inte minst respondenten ovan fran
Kommun 57 som med bara nagra musklick
snabbt jaimforde resultatet mot flera olika
jimforelsegrupper bara for att ’scanna av
liget’. Utan digitalisering och Kolada hade
denna typ av benchmarking tagit mycket
mer tid och resurser for en enskild
kommunanalytiker att genomfdra och
kanske till viss del varit direkt oméjlig. Idag
tas det som en sjilvklarhet.

att

Utover anvanda

grupperna
respondenter ocksa andra beslutsfattare

(politiker
nyttja

jamforelse-
sjdllva  uppmuntrade  vara
och
Koladas

"Liknande kommuner’ vid deras analyser.

inom kommunen

forvaltningschefer) — att
Det upplevdes som svart att bestimma
malnivaer f6r de nyckeltal som hade valts
ut 1 styrningen och vira respondenter
menade att Koladas jamférelsegrupper
kunde ge en god indikation om vad ett ’bra’
resultat var givet kommunens egna
forutsittningar. I andra fall kunde dessa
jamforelser hjdlpa till med att se vad ett

’rimligt” mal kunde vara. I vissa omraden



(skolan t.ex.) kunde diskussionerna litt leda
till att allt som inte var 100% wvar ett
misslyckande. Kvalitetscontrollerna
menade da att jiamforelsen gentemot snittet
av ’Liknande kommuner’ kunde visa att ett

resultat om 95% wvar relativt bra anda.

Till manga respondenters frustration
fick dessa jamforelsegrupper inte speciellt
stor  spridning 1 deras  respektive
kommuner. Det finns saklart skillnader i de
drygt 60 kommuner vi har pratat med men
en majoritet forklarade att de nya
jimforelsegrupperna  hade svart att fa
acceptans i de jimforelser som anvandes av
politiker och férvaltningschefer och i de
jamforelser som riktade sig mot invéinare
Nedanstiaende

tva  kvalitets-

(tex. pa  hemsidor).

lunchdiskussion  med
controllers under en observationsdag ir
ocksa representativ fOr manga av vira
intervjuer. Den borjar med att vi fragar:

"Vad dr de stora utmaningarna med Kolada?”

"For mig bandlar det mycket om anvindningen av de
olika  fategorierna. Till exempel det  har med
[hyktingkrisen och olika typer av skolor och dldrevard.
For mig som kvalitetscontroller dr det vildigt bra att fa
de mya jamforelsegrupperna och kunna jimfora vara
resultat. Men for politiker och invanare dr det hér med
Jémforelser samma sak som tidigare. Hur presterar vi
Jéimfort med grannkommunen? Det dr det som far dem
[politiker och invinare] att bry sig. Det dr néra dem,
lokal rivalitet och sina saker.”

(Kvalitetscontroller 1)

"Jag haller med. Och sen kan vi [kvalitetscontrollernal
ha en bra teknisk forklaring till varfor vi ska ha si eller

sa avancerad benchmarking. Men att jamfora sig med

kommuner langt borta — de [politiker och invanare]

kdnner ingen koppling. Det kan vara frustrerande men

det  dr den  verkligheten  vi  jobbar  i.”
(Kvalitetscontroller 2)
Med andra ord hade mainga

beslutsfattare inom kommunerna svart att
ta till sig Koladas nya jimforelsegrupper.
Vira respondenter menade delvis att vissa
politiker och forvaltningschefer inte
torstod hur de skulle anvinda de nya
resultaten. Men 1 4n storre utstrackning
verkade det som att manga inte kinde
relevansen 1 dessa jamforelser och hade
bry  sig’

kommunerna var langt borta och okinda

svart  att nir jamforelse-

for dem.
Ett problem wvar att Kolada’s
‘Liknande kommuner’ var jimférbara

enligt en viss algoritmisk logik men sen
upplevdes som ganska olika i praktiken.
Aven de respondenter som hade tittat lite
djupare pa de kommuner som var utvalda
inom varje enskild grupp vittnade om att
det ofta var ganska stora skillnader.
lika i en utvald
dimension men det var fortfarande mycket

Kommunerna var
som skiljde dem at. For att anvinda en
meteorologisk metafor sa kan man siga att
en jaimforelsegrupp fangade regnmangden’
och en annan fingade ’lufttrycket’. Det
som saknades var att ingen riktigt kom at
det 6vergripande “vidret’.

Kommun 9 ir ett bra exempel pa den
hir problematiken. Kommun 9 ér en av
vara svenska sommardestinationer och har
mycket turism under utvalda delar av aret.
I deras jamforelsegrupper inkluderas dock



ofta kommuner som hade turism av helt
annan karaktar:

"Nagon ging nar jag tittade pa [liknande
kommuner| socioekonomi sa dr vi egentligen lika
Leksand och Are. [.... I slutindan] jimfor vi oss mest
med grannarna. Vi umgas med dem och om man vill
att ska fytta eller jobba bar, da blir det naromridet
man tittar pa. |...] Are dr lingt borta |...] och har
vinterturism. V' har ju sommarturism.”

(Kommun 9).

Fallet med olikheter i svensk turism ar
saklart talande — det dr helt enkelt skillnad
pa skidorter och badorter. Samtidigt som
det finns stora likheter (t.ex. svarigheter
hitta

balansen mellan invanarnas och turisternas

med sdsongsaktiviteter och att
behov) sa var de upplevda skillnaderna f6r
stora. Vi fick hora vildigt liknande utsagor
frin bland annat olika ’bruksorter’ och
’pendlingskommuner’.  Deras  speciella
form av industri eller pendling upplevdes
som for olika andras versioner fOr att géra
nytta i jamforelser.

Det andra stora problemet med de
nya jaimforelsegrupperna var att det redan
fanns viletablerade jimforelsegrupper som
hade anvints under en lingre tid. Manga av
dessa existerande jimforelsegrupper var
geografiskt nira varandra (det vill sdga
Men det

snarare som att en form av emotionell

grannkommunerna). verkar

nirhet och forstaelse for sin

jamforelsegrupp var viktigare 4n  just
geografisk  nirhet. Vissa kommuner
jaimforde sig med grupper som inte alls
foljde linsgrinserna och andra hade gjort
mer sofistikerade urval ur niromradet (t.ex.

bara kommuner med kust eller kommuner
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med liknande politisk majoritet). I grunden
lig oftast etablerade samarbeten mellan
antingen individer eller foérvaltningar
mellan just de hir kommunerna. Over
arens gang hade manga samarbeten dven
till  att  bli en

jimforelsendtverk. Kommunerna

vaxt form av

som
ingick 1 dessa lokala nitverk var trots detta
ofta av vildigt heterogen karaktir, som
respondenten i Kommun 41 forklarade:

"Det dr att de [kommunerna] ligger bredvid
varandra som gjort att det har blivit det hir samarbetet.
De dir ju inte de mest [jamforbara kommunernal [...]
[Grannkommunen] dr en liten plutt och har belt annan
befolkeningssammansdtining. Alltsa  det  skiljer sig

Jdittemycket mellan kommunerna i socioekononi och
dver huvud taget. Det [ndtverket] finns eftersom det dar
et lokalt ndtverk. Det finns med i massa olika
sammanbang. Kommundirektirerna bar ocksd ett
ndtverk i [regionen] Det finns ett jattestort upparbetat
samarbete och det har sin grund i att det inte fanns
ndgonting  och  man
(Kommun 41)

bebivde  gora  nagonting.”

Likt det lokala natverket f6r Kommun
41 hade manga lokala nitverk funnits langt
lingre 4n Kolada. Vissa kommuner holl
regelbundna ’resultatkonferenser’ 1 dessa
nitverk och det fanns en uppbyged
infrastruktur kring mitning, jaimférelse och
uppféljning. Utover den regelbundna
jimforelsen skapade nitverken ocksa ett
kontaktnit och en mojlighet for
kommunerna att faktiskt friga nigon hur
de hade lyckats skapa si goda resultat. Om
resultaten var simte fanns det dessutom en
lokal Vira

respondenter férklarade hur man filtrerade

forstidelse for resultaten.

information relativt sin egen foérforstaelse



om dels olika kommuners férutsittningar
och dels vilka strategiska val de hade tagit.
En lokal ‘’olikhet’
anvindbar dn en langviga (och ofta okéind)
’likhet’.

De hir nitverken och samarbetena —
lokal

grannrivalitet — hade alltsa 6ver tid skapat

ansdgs vara mer

kombinerat med en god dos
en lokal uppfattning om likhet och nirhet
hos kommunens politiker, tjianstepersoner
och invinare. Det var en lokal "hat-kirlek’
(som Kommun 12 uttryckte det) som
styrde benchmarkingen och som gjorde att
jimforelserna  betydde nagot och fick
effekt. Kommunerna i nitverken kunde
vara likar, forebilder, samarbetspartners,
och det

engagerade anvindarna av informationen. I

rivaler (och mycket mer)
slutindan kunde algoritmiska och tekniskt
korrekta jamforelsegrupper fran Kolada
inte skapa samma kinslor av gemenskap

och blev darfor inte lika inflytelserika.

DISKUSSION - OM VIKTEN AV ATT
FORSTA OLIKHETER I KUNSKAPSBEHOV
OCH ORGANISATORISKA ARV

Sa vad ska vi ta med oss fran det hir fallet?
Vad  dr  det
kvalitetscontrollers girna och ofta anvinde

som  gjorde  att
Koladas nya jamforelsegrupper medan
andra (t.ex. politiker och forvaltnings-
chefer) istillet valde att
traditionen av att jamfora sig med grann-

fortsitta

kommunerna? Vir analys tyder pa att
digitalisering och nya tekniska l6sningar
maste ta hidnsyn dels till olika aktorers
kunskapsbehov och dels till organisatoriska arv.
Vi forklarar dem en i taget.
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Till att borja ska man komma ihag att
Koladas jaimforelsegrupper varken dr en
succé eller ett misslyckande. De anvinds av
nagra men inte alla. Det som ér talande
med att just kvalitetscontroller valde att
anvinda de hir grupperna ir den form av
analys de gjorde och den typen av kunskap
de ville at. Vira respondenter var ofta
ansvariga for mitning och analys av kvalitet
och for att skapa en mer faktabaserad och
objektiv bild av icke-finansiella resultat. I
manga kommuner fanns det inte heller
nagon vana av just mitning och styrning av
kvalitet
vittnade om att det kunde vara svart att fa

och manga kvalitetscontroller

andra 1 kommunen att agera pa
informationen. Deras jobb innebar ofta att
forsoka Oka precisionen i den relativa
bedémningen. Koladas jimférelsegrupper
var darfér anvindbara just for att
kvalitetscontrollerna forsokte fi en battre
uppfattning om  deras  egna  prestation.
Jamforelsegrupperna var ofta bara en
abstrakt referenspunkt for att se om den
egna kommunen nadde rimliga nivder. Man
var helt enkelt inte speciellt intresserad av
det specifika i varje enskild jamforelse-
kommun eftersom man dnda jimférde sin
prestation mot ett snitt av sju andra
kommuner. Milet var istillet att fa upp
relevansen och precisionen i den egna
analysen.

Av samma skil kan man se att det blev
svarare att anvinda jimforelsegrupperna
for andra i kommunen eftersom de var ute
efter annan typ av kunskap. For inte minst
forvaltningschefer och
jobbade

handlade jimforelserna mycket mer om

tjanstepersoner

som nirmre verksamheten



arbetssitt och forbattrade processer.
Kunskapen som efterstrivades var mer pa
djupet och mer beroende av sin kontext
och man sag didrmed ocksa annorlunda pa
likhet” och jamforelsekommuner. Koladas
jimforelsegrupper ansags for olika 1 for
minga avseenden och det kindes inte
rimligt att

exempelvis jamfora

sommarturism med vinterturism. D3 var
det

grannkommunen hanterade sin sommar-

rimligare att jamféra med hur
turism dven om kommunerna kunde skilja
sig at 1 storlek eller socioekonomi.

Den forsta lirdomen man ska ta med
sig dr att digitalisering mycket vil kan hjilpa
manga kunskapsanvindare inom
kommunen samtidigt som den kan vara
mer eller mindre virdelés for andra.
Effektiviseringsmoiligheterna fran
digitalisering ligger alltsa inte 1 de tekniska
l6sningarna sjalva utan i samspelet mellan
de  tekniska och de

arbetsprocesser som redan finns. Den

l6sningarna

kunskap som genereras av mer data och
bittre berdkningskraft 4r ocksa av en
valdigt speciell karaktir — den ar ofta lite
mer abstrakt och distanserad fran vardagen
— och det passar inte i alla ligen. Detta dr
en viktig insikt dd digitalisering dr pa allas
lippar och digitalisering kidnns som den
enda vigen framat. Man far da inte heller
glomma att digitalisering ocksa kommer
med stora investeringar — inte bara i ny
hardvara, system och tekniska konsulter
utan dven 1 utbildning och tid. Vara
respondenter hade typiskt sett medverkat
pa utbildningar av RKA och SKR och hade
lagt ned mycket tid pa att f6rsta hur deras
analyser kunder forbittras. Frigan som
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maste stillas 4r om de hir investeringarna

ar ritt dven for andra typer av

arbetsprocesser eller om  resurserna
behover anvindas till annat. Investeringar i
digitalisering maste atminstone foregas av
noggranna studier av bade kunskapsbehov
och arbetsmetoder. Antagandet maste vara
att digitaliseringen ska passa det som redan
finns snarare 4n att utga fran att
digitaliseringsinvesteringen kommer dndra
praktiken.

Den andra stora faktorn i vir studie ar
inflytandet av vad vi kallar organisatoriska
arv. For manga 1 kommunerna (bade
politiker, tjanstepersoner och invanare)
fanns det redan invanda uppfattningar
kring vilka kommuner som var mest lika
och vilka jimforelsegrupper som dirmed
var relevanta. Det hir arvet tog sig dels
uttryck. Det fanns

valdigt praktiska

upparbetade samarbeten, mitprocesser,
resultatkonferenser, kontaktnit och si
vidare. Aven om en ny jimforelsegrupp
bara var ett musklick bort i Kolada sa skulle
man ocksd tappa hela den upparbetade
infrastrukturen. Det var valdigt fa av vara
respondenter som hade tagit kontakt med
Koladas jaimférelsekommuner for att lira
sig mer om hur de uppnadde sina resultat
och det ar saklart forstaeligt. Det dr enklare
att dela erfarenheter nidr man traffas
regelbundet i olika sammanhang — inte
minst nir man har méten och workshops
utvecklade just for att diskutera hur man
lira sig av varandra. De vanliga
arbetsuppgifterna dter enkelt upp all tid och
energi och da kommer det sig inte naturligt
att skapa nya kontakter med avlidgsna

kommuner man aldrig pratat med forr.



Som tidigare avsnitt visade dr det hir
arvet ocksd av en annan, mer emotionell,
karaktir. Langa samarbeten med nir-
liggande kommuner har gjort att manga
kinner igen sig sjalv i sina grannar. Man blir
stolt nir en grannkommun skapar goda
resultat och kanske lite extra glad nir ens
egna resultat dr bittre 4n grannens. Den
igenkdnningsfaktorn tar ling tid att skapa
men den 4ar ocksa extra kraftfull. Den
bygger inte pa en kognitiv process dir man
till slut landar i ett en viss kommun ir
jamforbar, utan ir mer baserad pa en form
av outtalad instinkt som gor att vissa
kommuner ’kidnns’ lika. Pi samma sitt
’kinns’ det lite konstigt att jimfora sig med
mer frimmande kommuner. Det hir syntes
inte minst pa de kvalitetscontroller som
hade
jamforelsegrupper. De hade spenderat

behovt tinka nytt kring deras

manga skrivbordstimmar med att férsoka

bryta de invanda tankegangarna och istallet

forsta deras egna kommun pa nya sitt.
Den

digitaliseringsprojekt mer generellt ar alltsa

andra stora lirdomen for
att vissa miljoer har starka organisatoriska
arv som inte litt kan tringas ut av nya
tekniska 16sningar eller mer forfinade
berikningar. Aven om digitalisering i
manga fall ser rationellt ut pa férhand sa
maste man ta med sig att mycket av vira
beslut och aktiviteter baseras pa andra
faktorer 4n just kognitiva processer och
rationalitet. Man far inte underskatta de hir
arven ndr digitala plattformar utformas
eftersom det annars finns risk att
verksamheter delas in och delas upp pa
ovana satt. Om det skaver finns det ocksi

en risk att det inte anvinds. Det kan mycket
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vil vara sa att digitalisering enbart langsamt
offentlig
verksamhet inifran. Det vill siga att flera

kan forindra styrning  och
sma och inkrementella investeringar gor att
ny teknik 6ver tid letar sig in och férandrar
kommunen. Det kanske inte syns 6ver en
kortare period men Over tid har man dnda
blivit ’digitaliserad” — dven om malet for
digitalisering da har hunnit flyttats framat.
Det

sammanblandas med de organisatoriska

som hinder 4r att tekniken
arven och till slut ocksa blir en sjalvklarhet.

Avslutningsvis bor det ndmnas att
sidana hir faktorer siklart dr enklare att se
i efterhand dn pd forhand. Att tinka lite
mer pa olikheter 1 kunskapsbehov och
organisatoriska arv kan dock gora att man
undviker atminstone nagra av fillorna och
kan gbra mer riktade insatser. Finns det
nagot omrade dir just mer abstrakt och
generell kunskap beh6vs samtidigt som det
inte finns allt for starka invanda arbetssatt?
De kanske
passade kvalitetscontrollerna just eftersom

nya jamforelsegrupperna
det f6r manga var relativt outforskad
terrang dir det behovdes skapa nigot nytt.
Finns det fler sidana omriden dir en riktad
digitaliseringsinsats kan fé stor effekt?

Ett annat satt att minska riskerna f6r
outnyttjade investeringar ir att ga samman
flera kommuner (vilket manga redan har
gjort). Ur det perspektivet dr Kolada en
torebild da det inte bara ar en delad resurs
tor olika anvindare inom kommunen utan
(och
regioner) i hela landet. Med verktyg som ar

aven for samtliga kommuner
flexibla nog att nyttjas av manga — och dar
resursforbrukningen ocksa delas av manga

— spelar det inte lika stor roll om vissa



funktioner enbart anvinds av nagra stycken
1 varje kommun. I en liten kommun skulle
det inte finnas moijlighet att bygga och
underhalla ett system dir man tar fram
"Liknande kommuner’ och fa skulle tycka
att investeringen var rittfirdigad. Fordelen
med manga digitala investeringar ar dock
att man ofta kan ansluta fler anvindare nir
ursprungsjobbet  vdl dr gjort och
marginalkostnaden ir typisk sett lag (ibland
obefintlig). Att dela risken med andra kan
dirmed vara ett gott sitt att minska
effekterna av fel kunskapsprofiler och

oupptickta organisatoriska arv.
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