Kwaliteit

Benchmark raakt ingeburgerd bij het werken aan kwaliteit

Behalve groot aantal deelnemers ook kritiek op definities en eigendom van resultaten 

Vivian Jacobs

Sociale diensten die zichzelf vergelijken met andere sociale diensten. Die willen leren, en dus na het vergelijken in elkaars keuken kijken om te weten hoe de resultaten worden geboekt. Om vervolgens de eigen dienstverlening aan de klant te verbeteren zonder daarbij het wiel opnieuw uit te vinden. In jargon heet het benchmark. Het relatief jonge instrument voor kwaliteitszorg raakt ingeburgerd, met de benchmarkorganisatie van Stimulansz en VNG-bureau SGBO als motor. Maar hoe leergierig zijn sociale diensten? Wegen de inspanningen van deelname op tegen de opbrengsten? Bezoekt men elkaars keuken eigenlijk wel? Sociaal Bestek vroeg het drie gemeenten en de benchmarkorganisatie. 

Na de ABW-benchmark (2000) introduceerde de benchmark-organisatie in 2001 de WVG-benchmark en in 2002 de benchmark Schuldhulpverlening. De ABW-benchmark geniet veruit de meeste belangstelling. In 2002 namen 106 gemeenten deel aan de benchmark over 2001. De WVG-benchmark kende vorig jaar 82 deelnemers en de benchmark schuldhulpverlening 22. Alle benchmarks kennen een jaarlijkse toename van deelnemers, en inmiddels heeft de benchmark-organisatie een klein broertje gekregen: de quick scan voor het meten van klant- en medewerkerstevredenheid. Wim Eiselin van de benchmarkorganisatie is tevreden: ‘Om gemeenten een instrument te bieden voor het werken aan verbetering is in 2001 de benchmark ontwikkeld. Dat deden we samen met gemeenten. We keken naar de behoeften van de gemeenten, hoe men zich wilde spiegelen aan de oordelen van andere organisaties en inmiddels dus ook aan de oordelen van klanten en medewerkers.’

‘Dit jaar kent elke benchmark grofweg dezelfde werkwijze. Na de aanmelding deelt de benchmarkorganisatie "vergelijkbare" gemeenten in in groepen, kringen, van zo’n negen gemeenten. Tijdens startbijeenkomsten in maart maken de kringen werkafspraken en bespreken zij de planning. Gemeenten gaan intern aan de slag met het verzamelen van gegevens en vullen de vragenlijst in. Na inlevering van de lijst volgt een concept kringrapport dat de deelnemers in mei samen bespreken. De maanden daarna vullen gemeenten ontbrekende gegevens aan en in september volgt opnieuw een kringbespreking van het rapport, waarin dan inmiddels ook de landelijke gemiddelden staan, op basis van alle benchmark-deelnemers. De meeste kringen plannen overigens een vierde vergadering waarin zij aan de hand van de rapportage thema’s verdiepen. De vorm en inhoud bepalen zij zelf. 

'In het vierde kwartaal wordt per kring een eindrapport opgeleverd en maakt de benchmark-organisatie samen met de gemeente een zogenoemde brief op maat. In deze brief leggen we de resultaten van de gemeente in kwestie op hoofdlijnen vast, aangevuld met een beleidsreactie: gemeenten geven aan wat ze op basis van de gegevens willen veranderen. Het gaat dan vaak om indicatoren als uitstroom, heronderzoeken, terugvordering, verhaal en ziekteverzuim. In overleg met de gemeente wordt de brief op maat aangeboden aan het college van b. en w., de wethouder of de algemeen directeur. In deze brief wordt ook een vergelijking gemaakt met voorliggende jaren, zodat een trend zichtbaar wordt. Het benchmark-jaar wordt afgesloten met een landelijke rapportage die in het eerste kwartaal van 2004 verschijnt. Het landelijke rapport sturen we altijd naar alle deelnemers, naar de organisaties die de benchmark dragen te weten de VNG en Divosa en naar de subsidieverstrekkende ministeries van SZW en VWS.’

Breda is deelnemer in Kring 2 en is te spreken over de benchmark. Wil Bruinsma, projectleider bij de vakdirectie Sociale Zaken, legt uit waarom. ‘De gemeente Breda doet vanaf het begin mee met de ABW-benchmark, en ook aan het opzetten van de WVG-benchmark hebben we een bijdrage geleverd. Voor schuldhulpverlening doen we nog geen vergelijkend onderzoek omdat we er op dit moment niet genoeg capaciteit voor vrij kunnen maken. Dit voorjaar vindt er al bij de Gemeentelijke Kredietbank een ISO-audit plaats en dan blijft er te weinig tijd over voor het verzamelen van de benodigde gegevens. Onze motivatie voor deelname heeft te maken met de nieuwsgierigheid naar hoe andere gemeenten werken en presteren. En daardoor zelf weer te verbeteren. Dat was bij de start en is nu nog steeds onze instelling. We zien de benchmark als een instrument waarmee je zo’n proces van verbeteren start. Met het rapport en de suggesties van andere gemeenten kijken we binnen de organisatie naar wat we hoe anders kunnen doen.’ 

Trends zichtbaar

'Natuurlijk doen we ook zelf onderzoek naar onze prestaties. We hebben bijvoorbeeld een burgerenquête, werken met klanttevredenheidsonderzoeken, met analyses van klachten en bezwaren en met instrumenten als managementrapportages. Maar deelname aan de benchmark heeft in onze ogen een duidelijke meerwaarde. Vooral als je langer meedoet, kun je positieve en negatieve trends zien in de resultaten van de benchmark. Een voorbeeld in Breda van een positieve trend is dat in 2001, in vergelijking met 2000, de doelgroep meer profijt gehad heeft van bijzondere bijstrand. Een voorbeeld van een negatieve trend is dat in 2001 de gemiddelde doorloopsnelheid van aanvragen voor levensonderhoud met vier dagen is toegenomen.

Binnen onze kring praten we indringender door over bepaalde onderwerpen. Bij de WVG-benchmark zie je dat al goed uit de verf komen. Daar zitten de inhoudelijke specialisten aan tafel en wordt het leren en verbeteren al gauw concreet. Men praat bijvoorbeeld al gauw over ervaringen met het vervoerssysteem en de levering van rolstoelen. Bij de ABW-benchmark komt het verdiepen in praatsessies moeilijker van de grond. Dat komt met name door de uitgebreidheid van de ABW en door de verschillen in functie en achtergrond van de deelnemers van de Kring. Je moet wel op dezelfde golflengte met elkaar in gesprek.’

‘Nu Breda al een paar jaar meewerkt aan de benchmark zie je dat de benchmark bij de Bredase SZ-medewerkers ook meer gaat leven; het werken aan kwaliteit. Het draagvlak neemt zienderogen toe. Was men eerst geneigd defensief te reageren op punten waar we (negatief) afweken van andere gemeenten, nu wordt er steeds meer gekeken naar wat we ervan kunnen opsteken. Voorwaarde is wel dat er geen appels met peren worden vergeleken. Daarmee kom je bij de verbeterpunten voor de benchmark. Allereerst moeten de vragen verbeterd worden: iedere vraag dient maar voor één uitleg vatbaar te zijn. De onderlinge vergelijkbaarheid moet beter. Ook moeten we met actuelere cijfers gaan werken, nu heb je eind 2002 je benchmarkrapport over 2001. Het zou zo moeten zijn dat je de resultaten in mei, juni al hebt. Dan kun je er ook direct iets mee in je beleidsplannen voor het eerstvolgende jaar. Tot slot moet er ook binnen de kring meer aandacht zijn voor de achtergrond van de cijfers en voor het inzoomen op de inhoud.’

Eigendom van gegevens

De gemeenten Utrecht en Eindhoven zien, net als Breda, de benchmark als een prima instrument voor het verbeteren van je dienstverlening en je interne organisatie. Wel zien de twee gemeenten graag dat het eigendom van de gegevens helder wordt. Dat zou bij gemeenten moeten liggen. De verzending van het benchmark-rapport 2001 aan de subsidieverstrekkers leidde vorig jaar tot een precaire kwestie. De gemeenten uit Kring 1 reageerden zomer 2001 fel toen het ministerie van Sociale Zaken en Werkgelegenheid het rapport aan de Tweede Kamer aanbood en de VNG hierover een persbericht uitgaf. Het werd voorpaginanieuws met een niet mis te verstane boodschap dat sociale diensten onder de maat presteerden. Na jaren van hard werk om de dienstverlening op orde te brengen en te optimaliseren, ervoeren sociale diensten de berichtgeving als een smet op de moeizaam opgebouwde naam van hun branche. Gecombineerd met kritische noten over de definities die niet voldoende eenduidig zijn, leidde dit bij een aantal Kring 1-gemeenten tot het opschorten van deelname aan de benchmark 2001 en 2002. 

Utrecht is benchmarkdeelnemer van het eerste uur. Ton Hegeman, infomatieadviseur bij de afdeling Sociale Zaken en Werkgelegenheid: ‘Utrecht is van mening dat benchmarking een goed instrument is om de werkprocessen te optimaliseren. Onderlinge vergelijking van kosten, personele inzet en resultaten tussen gemeenten geeft inzicht in de kwaliteit van de bedrijfsvoering en kan aanleiding geven tot verandering in de bedrijfsvoering. Maar tot op heden staat de kwaliteit van de ABW-benchmark in onze kring ter discussie. De slechte onderlinge vergelijkbaarheid van de cijfers, de discussie over het eigendom van de verstrekte gegevens en de negatieve publiciteit in de media over de ABW-benchmark 2001 heeft meerdere gemeenten uit de kring doen besluiten de medewerking aan de benchmark op te schorten. De benchmark kan bovendien eenvoudiger. Het aantal vragen moet sterk beperkt worden en de vragen moeten eenduidiger worden. Op die manier kun je de discussie over de slechte onderlinge vergelijkbaarheid van cijfers tot een minimum terugbrengen.’

Harry Somers, sectorhoofd Werk & Inkomen in Eindhoven beaamt dit. ‘Benchmarken is een prima instrument van kwaliteitszorg mits de kwaliteit van de gegevens hoog is. Het benchmark-materiaal is nu nog niet goed genoeg. Er is erg veel ruimte voor verschillende uitleg van de gegevens. Daarmee gaat er teveel energie zitten in het betrouwbaar en vergelijkbaar krijgen van de gegevens van de verschillende kringgemeenten. Deze energie gaat ten koste van het bij elkaar in de keuken kijken en het echt van elkaar leren. Bovendien geven onjuiste gegevens een onjuist beeld van de werkelijkheid. Grote gemeenten lopen - ik denk terecht - niet graag het risico van misinterpretatie; daarvoor staan zij teveel in de spotlights. Zij bepalen veelal het beeld van de branche. Dit beeld moet kloppend zijn. Daarom willen grote gemeenten honderd procent zekerheid over de juistheid van de gegevens en ook dat zij zelf controle hebben over het gebruik van de gegevens.’ 

Als het aan Wil Bruinsma, Ton Hegeman en Harry Somers ligt, veranderen de vragen van de ABW-benchmark in aantal en aard. Harry Somers: 'De benchmark kan zich meer toeleggen op items waar je voor de toekomst nog echt van elkaar kunt leren. Wat ik interessant zou vinden, is om te bezien hoe verschillende gemeenten hun zorgtrajecten opzetten, hoe reïntegratie optimaal rendeert, et cetera. De huidige vragen hebben teveel betrekking op de standaarditems. In het lange bestaan van de bijstandsregelgeving zijn die zover uitgekristalliseerd dat de verbeterpunten op die vlakken breed bekend zijn. Beleidsinhoudelijk en vanuit een oogpunt van bedrijfsvoering liggen daar nog weinig mogelijkheden voor creativiteit voor grotere gemeenten. Mogelijk is voor kleinere gemeenten het leereffect groter. Deze gemeenten hebben doorgaans immers minder capaciteit en mogelijkheden voor deskundigheidsbevordering en kwaliteitsvernieuwing.’

Informatiehuishouding verschilt sterk per gemeente

De benchmarkorganisatie is met de gemeenten uit Kring 1 in gesprek over de kritiekpunten. Wim Eiselin ervaart de commotie als een dip in het succesvolle project en legt de werkwijze uit: ‘Het subsidieverstrekkende ministerie kreeg vorig jaar voor het eerst een beschouwingsrapportage van de hand van de benchmark-organisatie. Die deed veel stof opwaaien en roept duidelijk nog steeds vragen op. Ook voor de benchmark-organisatie is het een hele zoektocht om een goede vorm voor de beschouwingsrapportage te vinden. Die rapportage met de totaalresultaten (waar staan gemeenten met de uitvoering van de ABW?) is ook beschikbaar voor Divosa, Stimulansz en VNG. In de rapportage gaat het er niet om om wie de beste dienst is. Het gaat er om op welke punten, met welke producten je goed werk doet en op welke punten je verder kunt verbeteren. De beschouwingsrapportage over 2002 is in de maak. Wat betreft de vragen en het verzamelen van gegevens noemen gemeenten een terecht verbeterpunt. Maar het heeft ook veel te maken met de informatiehuishouding van gemeenten, die is overal heel verschillend georganiseerd. Je ziet dat gemeenten die elk jaar deelnemen het steeds makkelijker vinden. De gegevens als het ware uit de kast trekken. Ook de definities en de vragen zijn inmiddels sterk verbeterd: eenduidiger.’

Als twijfel aan het materiaal domineert, kom je niet aan leren toe,’ is Eiselins overtuiging. ‘Het draait natuurlijk allemaal om wat gemeenten met de gegevens doen. Is men bereid te veranderen? Is er een cultuur van leren en verbeteren? Dat verschilt erg per kring en binnen kringen.' 

Blik op de toekomst van de benchmark

De benchmarkorganisatie moet elk jaar opnieuw de ministeries om subsidie vragen. Ervan uitgaande dat die toegekend blijft worden, hoe ziet de toekomst er dan uit? Wim Eiselin: ‘We maken nu even pas op de plaats: de basis van het benchmarksysteem met kernindicatoren staat. Het accent ligt in 2003 op gegevensverzameling en techniek. We willen gemeenten beter ondersteunen bij het verzamelen van gegevens en hen optimaal faciliteren bij het proces benchmarken, bijvoorbeeld door meer van internet gebruik te maken of door gegevens van het CBS gemakkelijker voor benchmark-doelen beschikbaar te krijgen. Daarnaast stimuleren wij dat in de benchmark-kringen wordt gesproken over het 'verhaal achter de cijfers', ook in relatie tot de toekomst. Wat betreft de benchmark-organisatie is het zeker mogelijk om het benchmark-proces te versnellen. Het tempo zal echter gelijke tred moeten houden met tijdstip waarop gemeenten de te vergelijken gegevens kunnen aanleveren.’ 

Harry Somers: ‘Als kring 1 en de benchmark-organisatie op een lijn komen over eigendom en eenduidigheid, vervolgen we niet alleen het benchmarken maar wat mij betreft starten we kenniskringen en intensiveren we het onderlinge contact tussen gemeenten. En in mijn toekomstplaatje verloopt de vraag naar gegevens gestroomlijnd en leveren we niet langer voor de Agenda voor de Toekomst, de monitor Scholing & Activering, het CBS, de financiële verantwoording en al die andere onderzoeken die WZI-diensten incidenteel om gegevens vragen. De branche zelf heeft alle belang bij standaardisatie van gegevens, niet alleen voor verantwoording aan het Rijk of voor onderlinge vergelijkbaarheid tussen gemeenten, maar ook om eenvoudiger gegevens te kunnen uitwisselen met samenwerkings- en ketenpartners zoals het CWI of het UWV. Dit vereenvoudigt het werk en komt de klanten direct ten goede. Meer en meer wordt het belang van gegevensstandaardisatie onderkend en gelukkig heeft Divosa zich al bereid verklaard de regie op dit proces op zich te nemen.’

Wim Eiselin onderstreept het belang van uniforme registratie zodat het leveren van gegevens wordt vergemakkelijkt. ‘Op dit punt is de benchmark nog niet krachtig genoeg. Er is geen autoriteit die oplegt hoe gemeenten moeten registreren, waardoor die informatiehuishoudens zo uiteenlopen. Want er zijn natuurlijk grenzen aan wat gemeenten kunnen investeren in capaciteit, om deel te nemen.’

 [begin kader]

Kosten en baten

Wim Eiselin over de kosten van deelname: ‘In 2003 vragen wij een eigen bijdrage voor elke benchmark, in 2002 gold dat alleen voor de ABW-benchmark. De eigen bijdrage fluctueert per benchmark en per type gemeente. Gemiddeld is de eigen bijdrage 3850 euro per deelnemer. De kleinste gemeente betaalt grofweg 2500 tot 2750 euro, de grootste 4300 tot 4550 euro. Ook voor de quick scans vragen we een eigen bijdrage.’

Wil Bruinsma erkent dat Breda niet exact weet wat de kosten en opbrengsten zijn. ‘We registeren onze tijdsinvesteringen voor de benchmark niet exact. Nu het meer een vast element van onze bedrijfsvoering wordt, willen we daar wel beter zicht op krijgen. De benchmark-organisatie kijkt er lichter tegen aan dan gemeenten zelf. Het hangt ervan af hoe je je informatie geregistreerd hebt, maar het is in de huidige vorm hoe dan ook een behoorlijke investering.’

De gemeente Utrecht schat de investering in arbeidsuren als relatief hoog. Ton Hegeman: ‘De inspanningen die gemeenten moeten leveren, zijn hoog en staan tot nu toe niet in verhouding tot de opbrengsten.’

[einde kader]

[begin kader]

De digitale benchmarkorganisatie

Het project Benchmark heeft een eigen website, www.gsdbenchmark.nl. Op deze site vinden bezoekers uitgebreide informatie over de werkwijze van de projectorganisatie. Ook kunnen rapporten, handleidingen, vragenlijsten, aanmeldingsformulieren, nieuwsbrieven en folders worden gedownload. De namen van de benchmark-deelnemers 2002 zijn gepubliceerd, evenals een aantal voorbeeldrapporten (van verschillende kringen) en een brief op maat van de gemeente Zevenaar. Een klein aantal gemeenten vertelt op de site over hun ervaringen, waaronder Breda en Hilversum.

[einde kader]

Vivian Jacobs is zelfstandig communicatiemanager.
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