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Forord

’Ho jobbar med Kostra heilt frivillig!”” Eg fekk denne omtalen undervegs i arbeidet med
masteroppgava fra ein kollega i offentleg sektor. Det fortel kanskje noko om dei blanda
kjenslene som finst i kommunar og fylkeskommunar andsynes Kostra.

Kostra som styringsverktgy star sentralt i denne oppgava. Nettopp dette perspektivet har vore
sveert interessant a granske. Ikkje minst har det vore spennande a fa eit naerare innblikk i
korleis kommunar brukar og handterer dette styringssystemet sett i eit leeringsperspektiv.

Det er grunn til & rette ei stor takk til Rokkansenteret ved Universitetet i Bergen der eg ein
periode fekk arbeide saman med rgynde forskarar. Eg vart sett pa sporet gjennom a delta i eit
forskingsprogram som omhandla Kostra og lokalpolitiske prioriteringar. Eg vart vist tillit
gjennom a fa sjglvstendige oppgaver i forskingsarbeidet. Det er innsamla materiale fra dette

arbeidet som ligg til grunn for denne oppgéva. Takk for samarbeidet med Rokkansenteret.

Gjennom intervjuarbeidet fekk eg gleda av & mate informantar i fire kommunar kring i landet.
Dei delte velvillig sine synspunkt med meg. Takk til dykk alle for viktige bidrag.

Eg har ogsa hatt ein konstruktiv og positiv vegleiar i professor Roar Amdam ved Hagskulen i
Volda. Det har skapt den ngdvendige tryggleik for at eg framleis var pa sporet og kunne ga
vidare. Takk skal du ha.

Hordaland fylkeskommune som vart arbeidsplassen min fra august 2006 gav meg have til a
fullfare mastergradsstudiet. Takk for stette i arbeidet. Takk ogsa til gkonomiavdelinga i

fylkeskommunen for rask og god hjelp i uttak av kvantitative data fra Kostra.

Etne / Bergen, mai 2007
Gerd Ingunn Opdal
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1. Innleiing

’Staten brukar Kostrasystemet skruppellaust, brukar det heilt utan a skjele til andre ting. Vi
driv jo kommunalt sjglvstyre, og har ei stor grad av sjelvfinansiering av det vi held pa med,
sa kvifor ma vi skrifte i alle samanhengar for ein kontrollinstans. Vi er berre lakeiar for ei

statleg makt.”

Ja, synspunkta kan verte sterke og tydelege nar kommunar vert stilt spgrsmal kring
Kostrasystemet som styringsverktgy i norsk offentleg forvaltning. Sitatet innleiingsvis er

henta fra ein radmann i ein av kommunane som er med i denne undersgkjinga, kommune |I.

Dei siste ara har Kostra vorte eit relativt kjent omgrep i kommunal og fylkeskommunal
kvardag, i alle hgve for dei som sit ner dei administrative og politiske avgjerdsprosessane
knytt til gkonomisk forvaltning og tenesteutaving. Kostraomgrepet star for KOmmune-STat-
RApportering, og er som namnet tilseier eit rapporteringssystem mellom kommunane,
fylkeskommunane og staten. Det er eit informasjonssystem som gjev styringsinformasjon om
kommunal verksemd slik Kommunal- og regionaldepartementet utrykker det i sin eigen
presentasjon av Kostra (KRD, 2007).

Etter & ha arbeidd i kommunal sektor gjennom mange ar, har eg ei oppleving av at det er
blanda kjensler knytt til Kostra som verktgy. Mange problemstillingar kan koplast til dette
tema. Kor paliteleg er datamaterialet som kvar kommune far ut av Kostra? Kor eintydige er
inndelingane i funksjon og artar som rapporteringa av gkonomiske data fra kommunane
byggjer pa? Har kommunane tilstrekkeleg kompetanse til & ta verktayet i bruk? Kva vert

Kostra brukt til i kommunane og i det statlege styringssystemet? osv.

Da Rokkansenteret ved Universitetet i Bergen skulle gjennomfare eit forskingsprosjekt der
Kostra var ein del av temaet, fekk eg knyte meg opp til dette prosjektet ein periode i 2006 for
a delta i ei nzerare gransking av dette feltet. Rokkansenteret gjennomfarte pa oppdrag fra
Norges Forskningsrad eit prosjekt om bruk av Kostradata i norske kommunar. Undersgkjinga
var ein del av eit stgrre prosjekt med tittelen ”IKT: Utfordringer for demokratisk styring og

kontroll?” (Rokkansenteret, 2003a). Dette var finansiert under det sakalte KIM-programmet



Kommunikasjon, informasjon og media i Forskningsradet. Prosjektet som heilskap skal etter

planen ferdigstillast i lapet av 2007.

Denne masteroppgava er basert pa innsamla data fra dette prosjektet. Eg deltok i

delprosjektet om hadde tittelen "Resultatindikatorer som kontroll og samordningsverktay”,
med arbeidstittel ”"Kostra og lokalpolitiske prioriteringar”. (Rokkansenteret, 2003b). Det var
tre ulike problemstillingar kopla til dette temaet. Det skal eg gjere narare greie for nedanfor.
Min funksjon i prosjektet var farst og fremst knytt til utforming av sperjeskjema, innhenting,
utskriving og samandrag av innhenta intervjumateriale. Det er ogsa lagt opp til at eg skal vere
medforfattar i eit kapittel i Rokkansenteret sin rapport fra prosjektet. | denne masteroppgava
gnskjer eg a bearbeide dette materialet vidare. Rokkansenteret bearbeidde det same materialet

vidare til sitt faremal. Eg er saleis uavhengig fra Rokkansenteret i denne delen av arbeidet.



2. Problemformulering og avgrensingar

2.1 Tidlegare studie pa Kostraomradet

Kostrasystemet er eit verktay for innhenting, registrering og samanlikning av informasjon om
korleis kommunar utnyttar inntektene i tenesteproduksjonen. (Winje, Hansen, Johannessen,
2001). Det skal imidlertid ogsa gje grunnlag for betre statleg og kommunal styring. Kostra er
saleis bade eit rapporteringssystem og eit styringsverktay. Rapporteringssystemet omfattar

ogsa innhenting av ei rekkje tenestedata fra kommunane og fra andre kjelder.

Sidan verktgyet vart innfart i 2001 har det vore gjennomfert ei rekkje evalueringsstudier. Det
meste av dette er ulike studentarbeid ved universitet og hggskular. Eg har i denne oppgava
ikkje gatt inn i det materialet. Det er ogsa gjennomfagrt fleire rapportar fra Statistisk
Sentralbyra (SSB) som dels er oppsummeringar av arbeidet pa ulike tidspunkt, og dels
evalueringar. Mange av evalueringane som er gjort er knytt til innverknad pa ulike
tenesteomrade som td. bibliotekdrift, fastlegeordning, opplaering m.v. Det synest a vere faerre
evalueringar av Kostrasystemet som heilskap. Det som finst pa dette omradet er gjerne
gjennomfart pa oppdrag av Kommunal- og rgionaldepartementet. Eg kjenner ikkje til at det er
gjort studiar av Kostrasystemet i lys av laeringsteori slik eg vil gjere det i denne oppgava. Det
finst imidlertid ein rapport frd Agderforskning (Johnsen, 2000) som omhandlar styring i
lokalforvaltninga sett i samanheng med statlege reformer og desentralisering i offentleg
sektor. Rapporten er utfart pa oppdrag av Kommunal- og regionaldepartementet.
Undersgkjinga byggjer pa case-studie i eit utval av norske kommunar i tidsrommet 1996-
1999. Dette var i den tidlegaste fasa i Kostraimplementering i kommunane, men bruken av
Kostra er ein variabel i undersgkjinga. Resultat fra denne undersgkjinga tyder m.a. pa at auka
kommunal erfaring med bruk av informasjonssystem som farer til auka organisasjonslaring,

ikkje ngdvendigvis inneber at handlingane vert endra (2000:6).

Statkonsult som var sentral ved innferinga av Kostraverktayet, har gjennomfart fleire
evalueringar, m.a. i 2001 pa oppdrag av Kommunal- og regionaldepartementet. (Winje,
Hansen, Johannessen, 2001). Tema da var ei kartleggjing av bruken av Kostradata i
kommunane. Konklusjonane fra denne rapporten var m.a. at 2/3 av kommunane nytta

Kostradata som informasjonskjelde ved utarbeiding av kommunale styringsdokument.



Fleirtalet av kommunane var ogsa i hovudsak positive til nytteverdien av & bruke
Kostrainformasjon som bidragsytar i styringsinformasjonen. Eit like stort fleirtal meinte
imidlertid at Kostradata hadde liten eller ingen innverknad pa prioriteringane i kommunen. Fa
kommunar meinte at dei brukte Kostradata som grunnlag for analyse og vurderingar av
utviklinga i forhold til andre kommunar. Rapporten fann at det var eit gjennomgaande trekk at
dei kommunane som hadde kome lengst i arbeidet med Kostra, og som hadde sett av
ressursar/tid til & gjere seg kjent med korleis Kostra kunne brukast, ogsa var dei som var mest
positive til bruk av Kostra. (2001:3).

| 2002 gjennomfarte Cap Gemini Ernst & Young ei evaluering av Kostra, ogsa dette pa
oppdrag fra Kommunal- og regionaldepartementet. Tema i denne rapporten var a vurdere i
kva grad mala som var sette i samband med innfgring av Kostra var nadde. Rapporten vart
gjennomfart da prosjektperioden for Kostrainnfgringa vart avslutta. Rapporten byggjer pa
ulike informasjonskjelder, m.a. intervju med informantar fra kommunar og fylkeskommunar.
Rapporten konkluderte med at det var oppnadd positive resultat, men at mala ikkje var nadde
fullt ut pa nokon av punkta. Informantane meinte at Kostra var det beste styringsverktayet
kommunesektoren hadde hatt. Det vart likevel framheva at strukturendringar i offentleg sektor
paverka data, til tross for at Kostra i utgangspunktet skulle vere organisasjonsngytral
(2002:7). Rapporten konkluderte ogsa med at Kostra farebels ikkje hadde hatt nokon serleg
paverknad pa prioriteringane. Det var likeeins brei skepsis til kvaliteten i data. | samanlikning
med andre, kom det fram at bade kommunar og fylkeskommunar samanlikna seg mest med
nabokommunane/-fylkeskommunane. Ein del kommunar var med i ulike regionale nettverk,

og brukte desse kommunane i samanlikningane. (2002:8).

Etter kvart har det ogsa vorte sett eit visst fokus pa kvalitetsomgrepet knytt til
Kostrarapportering. Dette vert synleggjort gjennom eit notat som konsulentane First og
Haverstad (2004) har skrive pa oppdrag av Kommunal- og regionaldepartementet.
Konsulentane tilrar i dette notatet & utvikle kvalitetsindikatorar i Kostra basert pa

struktur-, prosess-, produkt- og resultatkvalitet med ei vektleggjing pa dei tre sistnemnde
indikatorane. Dette for & skape resultatindikatorar som skildrar effektane som tenestene
oppnar i hgve til malsetjingane. Laeringsutbytte som resultat av undervisningsteneste er deme
pa dette (2004:6). | denne samanheng skal eg ikkje ga neerare inn i desse problemstillingane

sjglv om dei i seg sjalve er svart interessante.



2.2 Om Rokkansenteret sine problemstillingar

| Rokkansenteret sitt delprosjekt om Kostra og lokalpolitiske prioriteringar er det tre
problemstillingar som er knytt opp til dette prosjektet. Desse tre problemstillingane er
formulert av Rokkansenteret, og utforming av spgrjeskjema og gjennomfgring av intervjua

har eg gjort med basis i desse tre problemstillingane.

For det farste; farer Kostra til darlegare faresetnader for kommunikasjon og samordning pa
tvers av forvaltningsomrade i kommunane, stikk i strid med mala for elektronisk forvaltning?
Kostrasystemet er basert pa rapportering etter dei tradisjonelle tenesteomrada som skule,
barnehage, heimehjelp, sosialstgnad osv. Det er difor rimeleg & sperje om ein meir utstrakt
bruk av Kostradata vil medfgre at tverrsektoriell samordning vil bli vanskelegare, evt. at
organisatoriske forsgk pa samordning vil bli lite vellukka. (Rokkansenteret, 2003b).

For det andre; farer dei hgva til styring som ligg i Kostra til aukande nasjonal standardisering
og mindre lokal tilpassing av kommunal tenesteproduksjon innanfor kvar sektor? Hypotesen
her er at ein meir utstrakt bruk av Kostratal mellom kommunane vil fgre til at tenestetilbodet
vil bli likare pa tvers av kommunar. Ved sida av a vere eit verktay for informasjonsinnhenting
fra staten si side, er Kostra bygd pa ein idé om "banchmarking”. Det vil seie at kommunane
skal kunne samanlikne seg med andre kommunar, evt. strekke seg mot dei beste. Hypotesen
er at Kostra kan kome til a fungere som ei tvangstrgye for lokalpolitikarar, og dermed ta bort

noko av det lokalpolitiske prioriteringsrommet. (Rokkansenteret, 2003b).

For det tredje; kva konsekvensar kan Kostra fa for lokale folkevalde organ til & gjennomfare
sjglvvalte politiske prioriteringar? Hypotesen her er at Kostra farst og fremst er ein reiskap for
administrasjonen i kommunane. Kostra er eit rapporteringssystem som inneber ein bestemt
terminologi og ein bestemt tenkjemate. Vi stiller spgrsmalet om bade terminologi og
tenkjemate vil vere lettare & ta til seg for kommuneadministrasjonen enn for dei folkevalde.
Vidare antek vi at administrasjonen vil presse pa for a ta i bruk Kostra som avgjerdsgrunnlag.
Kostratal vil bli ein uomgaeleg referanse td. i budsjettdebattar. Pa denne maten kan innfaring
av Kostra avgrense politikarane sine hgve til a treffe lokale prioriteringar. (Rokkansenteret,
2003b).



| denne samanheng er det farst og fremst bruk av Kostra i kommunane som blir gitt
merksemd. Verken i Rokkansenteret sitt forskingsprosjekt eller i denne masteroppgava vil

Kostra i fylkeskommunane vere noko tema.

2.3 Om leering og Kostra — val av problemstilling

Ut fra desse tre problemstillingane, har eg valt i denne masteroppgava a ga vidare med eit
spgrsmal kring Kostra og lering. Dette er langt fra det einaste perspektivet ein kan sja Kostra
i. Mogelege alternativ kunne vore & studere maktrelasjonane mellom stat og kommune i
Kostrasamanheng. Vidare kunne eitt anna alternativ vore a sja Kostra i
planleggjingssamanheng i kommunane. Men altsa; eg har valt & sja Kostra i eit
leeringsperspektiv. Dette skal eg freiste & grunngje i det fglgjande. Vi kan stille spgrsmalet om
kva leering det er Kostrasystemet bidreg til? Kostra vart i si tid innfgrt for 8 samordne
informasjon og skaffe kunnskap om den kommunale tenesteytinga. Dette igjen skulle brukast
i styring og vidareutvikling av verksemda, bade for stat og kommunar. Sagt med andre ord,
leeringsperspektivet 1ag sentralt i Kostrasystemet heilt fra starten av. Det kan vidare vere
grunn til & ha ein hypotese om at kommunane ikkje kan farehalde seg ngytrale eller likesale
til Kostra. Kostra har som rapporteringsverktgy fatt sa stor tyngde i norske kommunar og
fylkeskommunar at kommunal sektor pa ein eller annan mate ma fgrehalde seg til det. Matane

a farehalde seg til Kostar pa, har eg i denne samanheng sett inn i eit leeringsperspektiv.

Spersmalet kring kva kommunar lerer av Kostrasystemet, kan ytterlegare konkretiserast for a
avgrense problemstillinga. Her har eg trekt ut ei av problemstillingane som Rokkansenteret la
til grunn i sitt arbeid, og sett ho inn i leeringsperspektivet.

Farer Kostra til leering i form av auka nasjonale standardar og mindre lokal tilpassing?

Er det slik at tendensen gar i retning av standardisering mellom kommunane, og mindre lokale
seerpreg. Er det dette kommunane laerer av Kostrasystemet? Er gnskje og vilje til & samanlikne
seg, og ta etter andre kommunar starre enn vilje og evne til & satse pa lokale tilpassingar i
oppgavelgysinga? Som vi var inne pa tidlegare i dette kapittelet, sa er samanlikning eit av dei

sentrale faremala med Kostra.

Nasjonale standardar og lokal tilpassing er to omgrepssett som dreg i ulik retning. Dei har

ulike tradisjonar og ideologiar knytt til seg som eg skal kome attende til i teorikapittelet. Det



vi vidare kan hevde er at begge omgrepssetta vedkjem grunnleggjande tilhgve for kommunal
verksemd. Det vedkjem sjglve eksistensen til kommunane, om dei skal vere til, og kva dei
skal vere. Dette tilseier at ei naerare avgrensing av leeringsomgrepet kan vere aktuelt, og da

seerleg ei avgrensing i retning av djuplering (Glosvik, 2002). Dette kjem eg nerare attende til
i teorikapittelet.



3. Metode

3.1 Metodeval i hgve til problemstillinga

Tema for denne oppgava er som nemnt valt i kjglvatnet av at eg arbeidde med Kostra i eit
engasjement ved Rokkansenteret ved Universitetet i Bergen. Da eg kom inn i
forskingsprosjektet var problemstillingar og metodeval i stor grad avklart. Dette bidrog til at
eg i utgangspunktet hadde liten handlefridom i val av metode. Eg vil likevel reflektere over

metodevala i lys av problemstillinga som eg har valt for denne oppgava.

Perspektivet i problemstillinga i denne oppgava er kommunar, korleis dei brukar Kostra og
kva dei leerer av denne bruken. Det er difor relevant a fa farstehands kjennskap til dette
gjennom informasjon fra personar i kommunesektoren. Alt her star vi over for eit val nar ein
skal ta stilling til kva type informasjon ein er ute etter, og korleis denne skal kome fram. Det
er her eit val mellom bruk av kvalitativ eller kvantitativ metode for a innhente relevant empiri.
Vi kunne td. gjennom eit representativt utval av kommunar gjort ei survey-undersgkjing med
fastlagt sparjeskjema som verktgy. Det vart ikkje valt ein slik framgangsmate. Grunnane kan
vere fleire, m.a. tidsomsyn og gkonomiske kostnader knytt til ei slik form for datainnsamling.
Tema har ogsa ein slik karakter at vi betre kan fa fram nyansar og vurderingar dersom vi vel
ei kvalitativ tilneerming med meir opne intervju av utvalde personar i utvalde kommunar.
Gjennom dette metodevalet kan vi ogsa falgje opp einskilde spgrsmal nerare, avklare evt.

mistydingar i spgrsmala osv.

Problemstillinga slik ho er formulert i denne oppgava, stiller ogsa spersmal i retning av om
det har vorte meir likskap mellom kommunar, om det har vorte meir nasjonale standardar som
vert dominerande i kommunane. Altsa kan det vere relevant a fa data som fortel noko om
kommunane har vorte likare pa kvarandre. | den samanheng synest det tenleg a supplere dei
kvalitative intervjua med kvantitative data som kan gje informasjon om evt. likskap mellom
kommunar. Dette er ei form for triangulering, der dei kvalitative intervjua er hovudmetode, og
dei kvantitative data er supplement til desse (Ryen, 2002:194 mfl.). Det kvantitative
materialet er innhenta etter at empirianalysen vart gjennomfgrt. Dette kjem eg narare attende
til seinare i dette kapittelet.
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3.2 Utveljing av kommunar

| utveljinga av kommunar til & delta i undersgkjinga, la Rokkansenteret to variablar til grunn;
gkonomisk handlefridom og modernitet. Grunnen til at desse to variablane vart valt var at dei
skil kommunar relativt tydeleg fra kvarandre i kjenneteikn. Den gkonomiske variabelen vart
vald for & fa eit skilje i kommunar basert pa gkonomiske ressursar. Modernitet er som vi skal
sja ein sveert samansett variabel. Dette gjev totalt sett eit breitt bilete av viktige kjenneteikn
ved kommunane, og det var viktig a fa kommunar fra ulike kategoriar ogsa her. Hypotesen
som ligg til grunn for desse vala er at gkonomi og modernitet kan ha innverknad pa bruken av

Kostra i kommunane.

@konomisk handlefridom er det same som “frie inntekter i kroner pr. innbyggjar” i Kostra.
Frie inntekter er definert som skatt pa inntekt og formue og rammetilskot. Tala er henta fra

Kostra.

Modernitetvariabelen er meir omfattande, og er samansett med fglgjande indeks:

1. Endringsvilje: Denne variabelen er definert som positiv score pa to sparsmal om
hgvesvis iverksett endring i utvals- eller komitestruktur, og om endring i overordna
administrativ organisering.

2. Malstyring: Variabelen er definert som positiv score pa eit spgrsmal om malstyring,
resultatstyring eller verksemdplanleggjing er teke i bruk pa alle tenesteomrade.

3. Kvalitetsarbeid: Denne variabelen er i seg sjglv ein indeks konstruert ut fra tre
spgrsmal: a) Om arsrapportar vert samanstilt systematisk med vedtekne mal, b) om
kommunen har spesifisert resultatindikatorar og ¢) om det vert rapportert til politisk niva
undervegs i aret med omsyn til resultatindikatorar.

4., Marknadsorientering: Variabelen er definert ut fra eitt einskilt spgrsmal, der
kommunane vert spurde om dei nyttar konkurranseeksponering eller marknadsmekanismar pa

nokon av tenesteomrada sine. (Aars, 2006:10).
Spersmala det vert referert til, er henta frda Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) sin

Organisasjonsdatabase (Hovik og Stigen, 2004). Ved ei krysstabellkayring fekk vi fram ulike

kommunar i kvar av dei fire kategoriane.
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3.3 Fire kommunar

Gjennom engasjementet mitt pa Rokkansenteret deltok eg i utveljinga av dei fire kommunane
som vi valde a bruke i prosjektet. Kommunane vart valde fordi dei representerte kvar sin
kategori ut fra dei to variablane gkonomisk handlefridom og modernitet. Innanfor kvar sin
kategori vart kommunane tilfeldig valde. Kommunane er geografisk sveert spreidde i landet,

og har noko variasjon i folketal. Alle kommunane er distriktskommunar.

Kommune | ligg i Hordaland, og har eit innbyggjartal pa om lag 6000. Kommunen er i vekst,
og har liten gkonomisk handlefridom. Kommunen er registrert med lag grad av modernitet
slik dette er malt i denne samanhengen. Dette er kommunen som seinare i oppgava vert kalla

Kostrapassiv kommune. Tilsvarande nemningar nyttar eg pa dei andre kommunane.

Kommune Il hgyrer heime i Finnmark, med eit innbyggjartal pa om lag 3000. Kommunen har
lag grad av modernitet, men scorar relativ hagt pa gkonomisk handlefridom. (Kostramiddels

kommune).

Kommune I11 ligg i Oppland, og har om lag 8500 innbyggjarar i kommunen. Kommunen
scorar hggt pa modernitetsvariabelen. Kommunen har relativt sett liten grad av gkonomisk

handlefridom. (Kostraaktiv kommune).

Kommune 1V ligg i Mare og Romsdal, med eit innbyggjartal i kommunen pa om lag 1500.
Den gkonomiske handlefridomen slik det kjem fram av Kostrastatistikken er god. Det er

registrert heg grad av modernitet. (Kostramiddels kommune).

| denne oppgava har eg valt a halde pa anonymiteten til kommunane. Det er gjort fordi eg da
er friare til & bruke informasjonen som eg fekk gjennom intervjua. M.a. brukar eg ein del sitat,
og det hadde vore vanskeleg a gjere dersom kommunane skulle vore identifiserte. Dei fleste
personane eg intervjua har slike posisjonar i sin kommune at det ville vore openbert kven som

var kjelda for sitata og synspunkta som kjem fram i empiripresentasjonen.
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3.4 Fire informantar i kvar kommune

| kvar av dei fire kommunane valde vi ut fglgjande stillingsinnehavarar som vi gnskte &
intervjue; ordfarar, opposisjonspolitikar, radmann, einingsleiar og ikt-leiar. Med
opposisjonspolitikar meinte vi ein folkevald som representerte ei anna gruppering enn
ordfgraren. Kvar kommune valde sjglv ut kven dette skulle vere. Radmannen valde sjglv ut
kven av einingsleiarane som vart intervjua. Vi var merksame pa at kommunane sitt eige utval
av to av informantane kunne paverke resultatet av undersgkjinga. Vi opplevde likevel ikkje
dette som noko problem. Kommunane var i stor grad opne kring vurderingane dei gjorde med
omsyn til kven dei valde som informantar. Det vart valt ut sdpass mange fra kvar kommune
for & fa eit breitt inntrykk av korleis kommunen tenkte kring problemstillingane. Det var ogsa
viktig a fa med representantar fra bade den politiske og administrative leiinga. Hypotesen som
Iag til grunn for dette var at leiinga, eller representantar for leiinga, hadde synspunkt om kva
kommunen tenkte kring spgrsmal om Kostra og lokalpolitiske prioriteringar. Synspunkta
kunne likevel vere ulike hja dei folkevalde i hgve til hja administrasjonen. Synspunkta som

kom fram ville sannsynleg gjere seg gjeldande i kommunen sin haldning til Kostra.

Kjennskapen til Kostra viste seg a variere mellom dei ulike informantane som eg snakka med.
Kjennskapen var gjennomgaande betre hja administrasjonen enn hja dei folkevalde. Det var
heller ikkje alle som visste kva Kostra var. At det var eit rapporteringssystem hadde dei fleste
kjennskap til. At det samstundes kunne brukast i den kommunale styringa av kommunen, var
ein noko meir framand tanke hja einskilde. Ein informant trudde at Kostra var namnet pa
kommunen sitt rekneskapssystem, og svara ut fra det. Dette siste har eg freista & ta omsyn til
da eg oppsummerte empirien og analyserte resultata. Slike forhold representerte sjglvsagt
feilkjelder i materialet som vart samla inn. Samstundes sa det noko nettopp om Kostra og
korleis det vart brukt eller kanskje heller ikkje brukt, i kommunane.

Eg intervjua altsd fem personar i kvar av dei fire kommunane, 20 personar totalt. Intervjua
med ikt-leiarane har eg ikkje brukt i denne oppgava. Grunnen til det er at spgrsmala til desse
personane var noko annleis enn til dei andre, og gjekk meir pa Kostra som teknologisk
verktgy. Dette ser eg som mindre relevant i have til det som eg har valt som problemstilling i

denne oppgava. Det er saleis 16 intervju som ligg til grunn i denne samanheng.
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3.5 Kvalitative data

Rokkansenteret valde som nemnt intervjuundersgkjing som hovudmetode for a innhente
materiale til forskingsprosjektet. Det er dette materialet som ligg til grunn for denne oppgava
ogsa. | empiripresentasjonen har eg forsgkt a vere tru mot det som kom fram i intervjua med
dei einskilde informantane. Problemstillinga i denne oppgava har eg likevel hatt for auga nar
eg plukka ut essensen fra dei ulike intervjua, og i analysen av desse. Eg har ogsa brukt ein del
sitat i empiriframstillinga. Dette har eg gjort fordi det kan eit breiare og meir fullstendig bilete

av synspunkta som kom fram i intervjua.

| empirikapittelet har eg gjennomfart ein brei presentasjon av intervjumaterialet, koda ut fra
frem hovudkategoriar som oppsummerte empirimaterialet pa ein relevant mate. I analysen har
eg omgruppert datamaterialet slik at kvar kommune vert presentert for seg, og analysert
gjennom tre hovudtema for kvar kommune. Rett nok vert dei to Kostramiddels kommunane
omtalt felles fordi dei har stor grad av likskap i det empiriske materialet. Det vil ogsa vere
einskilde tema som er omtalt i empirikapittelet som ikkje vert vidarefgrt i analysen td.
kommunane sitt forhold til lokalmedia. Inndelinga i dei tre hovudtema i analysen er gjort fordi
dei star fram som dei mest sentrale og tydelegaste ut fra intervjumaterialet sett i forhold til

problemstillinga.

Far eg gjennomfarte intervjua, utforma eg ein relativ detaljert intervjuguide som hadde
karakter av a vere eit sparjeskjema med opne spgrsmal. | intervjusituasjonane brukte eg dette
sparjeskjema, men falgde det ngdvendigvis ikkje slavisk. Eg kjende intervjuguiden sa godt at
eg kunne hoppe fram og attende i spgrsmala ut fra det som informanten kom inn pa i svara
sine. Pa denne maten fekk intervjua til tider eit visst preg av ein strukturert samtale heller enn

eit formelt intervju.

Eg brukte minidisk for a ta intervjua opp pa band. Intervjua vart gjennomfgrte i kommunen,
gjerne pa eit mgterom i radhuset. Eitt av intervjua vart teke opp pa ein kafe utanfor
kommunen ut fra praktiske grunnar. Minidisken viste seg a vere av ein slik kvalitet at det var
vanskeleg a transkribere stoffet til eit skriftleg materiale i ettertid. Dette vart likevel gjort med
om lag halvparten av intervjua. Dette vart gjennomfert av innleigde medarbeidarar ved
Rokkansenteret. Eg skreiv ut resten av intervjua sjglv ved a gjere eit grundig samandrag

samstundes som eg lytta til kvart intervju. Sidan eg hadde gjennomfart intervjua, var det

14



lettare for meg a gjere dette enn for andre som ikkje kjente til bakgrunn og tema for intervjua.
Eg har ikkje opplevd det som eit sakn & ikkje ha fullstendig transkriberte intervju. | tillegg til
lydopptak under intervjuet, gjorde eg stikkordsnotat undervegs. | ettertid samanheld eg dei
skriftlege notata mine med samandraget fra intervjua som eg hadde gjort ut fra lydopptaket.
Dette for & sikre at det sentrale i intervjua var teke med. Det var stor grad av samanfall her.
Ved to av intervjua fekk eg ekstra god nytte av stikkordsnotata mine. Da viste det seg i
ettertid at eg ikkje hadde lydopptak fra intervjua. Til alt hell oppdaga eg dette straks, slik at eg
umiddelbart skreiv ut intervjua pa bakgrunn av notata eg hadde gjort undervegs i samtalane.

3.6 Etiske dilemma

| intervjusituasjonen gav eg ikkje verbalt til kjenne kva eg meinte om Kostra, og dei ulike
forholda nytt til det som eg stilte sparsmal om. Eg kan likevel ikkje utelukke at informantane
provde a tolke kva eg meinte i situasjonar knytt til dei ulike spgrsmala. Dersom
intervjupersonane spurde meg om faktiske forhold som td. om Kostra var obligatorisk, sa
svarte eg sjglvsagt pa slike spgrsmal, noko anna ville vere unaturleg. Eg fortalde ikkje til
nokon av informantane at eg hadde kommunal bakgrunn, og kjente Kostra fra den
samanhengen. Eg ma likevel vere merksam pa at eg har ei forforstding av Kostra i kommunal
sektor som vil vere mi tolkningsramme bade i utforming av spgrsmala, i intervjusituasjonen

og i analysen av empirien (Kvale 2006:81).

Mi rolle var & vitje kommunane som representant for Rokkansenteret i eit prosjekt finansiert
av Norges Forskningsrad. Saleis kunne kanskje nokre oppleve at eg representerte
"styresmaktene”. Eg syntest & oppleve fra tid til anna at informantane rekna med at eg hadde
eit positivt syn pa Kostra, nettopp fordi eg kom og stilte sparsmal kring dette tema. Personane
kunne oppleve ei forventning til kva dei burde svare sidan eg no eingong spurde dei. Ingen
likar heller a stille seg og kommunen i eit darleg lys. Det kan sjglvsagt variere kva som vert
opplevd som "darleg lys” i denne samanhengen. | slike situasjonar er det viktig & freiste &
tolke kva setting svaret vert gitt i, og om kroppssprak, tonefall og det verbale utsagnet

samsvarar.

Det er gjort eit strategisk utval av informantar i kvar av dei fire kommunane. Dette er som
nemnt politisk og administrativ leiing. Det som da i liten grad kjem fram er korleis "grasrota”,
tenesteutgvarane, kjenner problemstillinga som eg lgftar fram i denne oppgava. Td. kan dette
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gjelde krysspresset mellom omsynet til den einskilde brukar versus kravet til effektivitet.
Medvite om dette forholdet tok vi med eit spgrsmal i intervjuguiden kring dette tilhgvet.
Likevel vert denne undersgkjinga eit bilete av reyndomen slik han vert sett fra leiinga sin

synstad.

3.7 Kvantitative data

| tillegg til dei kvalitative intervjua i dei fire kommunane, har eg som nemnt brukt nokre
kvantitative data. Dette er data teke ut av Kostrastatistikken for dei same kommunane. Det er
tal for kvar av kommunane samanlikna med den kommunegruppa dei tilhgyrer etter
inndelinga som ligg i Kostrasystemet. Eg kallar dette talmaterialet for kommunegruppedata.
Vidare har eg teke ut Kostratal for dei fire kommunane, og samanlikna desse med tala for to
av nabokommunane som kommunane sa at dei samanlikna seg med. Dette siste kallar eg
samanlikningsdata. | begge tilfelle er det talmateriale for ara 2001 til 2005. Eg har likevel
farst og fremst retta merksemda mot endringar fra 2004 til 2005. Dette fordi kvaliteten pa
talgrunnlaget er betre dei siste ara enn i dei farste ara etter at Kostra vart innfgrt som
obligatorisk rapporteringssystem. Tala som er tatt ut er pa niva 1 bade for
kommunegruppedata og samanlikningsdata. Dette er finansielle ngkkeltal, prioriteringar,

dekningsgrad, produktivitet eller einingskostnader, totalt 40 indikatorar.

Eg har valt & bruke dette talmaterialet som eit supplement i oppgava for a kunne foreta ei
vurdering av om dei ulike datamateriala stadfesta kvarandre, seerleg med omsyn til
samanlikning med andre kommunar. Eller er det heller slik at resultata fra dei to materiala gar

i kvar sin retning?

3.8 Reliabilitet, validitet og generalisering

Det bgr stillast like hage kvalitetskrav til kvalitativ som til kvantitativ forsking. Omgrep som
reliabilitet og validitet har sitt utspring i positivistisk vitskapsteori med ei vektleggjing av
forskingsopplegg som let seg etterprave. (Ryen, 2002). Innan kvalitativ forskingstradisjon har
dette utgangspunktet vorte problematisert. Rayndomen er ikkje berre ein nar vi neermar oss
meir naturalistiske forskingstradisjonar. Interaksjonen mellom forskar og informant er eit

omrade som er kritisk i hgve til bade validitetsvurdering og reliabilitet. Den hermeneutiske
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sirkelen fokuserer pa samspelet mellom forskaren si forforstding og empirien. (Kvale,
2006:81).

Eg meiner at ei vurdering av reliabilitet og validitet er viktig for a styrke tilliten til
forskingsarbeidet og kvaliteten av dette, same kva forskingsmessige metode som vert valt.

Dette utgangspunktet legg eg saleis til grunn ogsa i denne oppgava.

| kvalitativ forsking gar dei to omgrepa reliabilitet og validitet meir over i kvarandre nar vi
skal gje uttrykk for kva det inneber konkret i forskinga. Reliabilitet rettar merksemda mot kor
paliteleg eller ngyaktig ei undersgkjing er. Med validitet meiner vi kva truverde eller relevans

eit forskingsarbeid har.

| denne oppgava ligg det til grunn ei problemstilling som inneber sparsmal om ein
arsakssamanheng som vedkjem om Kostra medfgrer lering i form av auka nasjonale
standardar og mindre lokale tilpassingar. Truverde til forskingsresultatet vil kunne auke
dersom eg gjennom a skildre metodeval gjer det mogeleg a etterprgve forskingsdesignet i
stgrst mogeleg grad. Det aukar ogsa validiteten dersom forskaren gjev til kjenne at ho eller
han er merksam pa sterke og svake sider ved undersgkjingsmetodane som er valde. Likeeins
vil truverdet kunne auke dersom eg gjennom analyse av datamaterialet drgftar mogeleg
feilkjelder i hgve til den samanhengen som er tema for oppgava. Dette vedkjem det som blir

kalla & falsifisere andre mogelege samanhengar i forskingsresultatet (Ryen, 2002:178-179).

Det a bruke ulike undersgkjingar inn mot det same tema, vil ogsa kunne styrke validiteten i
resultata som vert presenterte. | denne oppgava er det som nemnt brukt kvantitative data fra
Kostra for a supplere dei kvalitative data. Dette kan likevel ogsa problematiserast, td.
gjennom a stille spgrsmal ved om det er same forholdet dei to metodane eigentleg
undersgkjer. Dette er i alle have forhold som eg ma vere merksam pa i tolkinga av

talmaterialet.

Rokkansenteret la tre problemstillingar til grunn i den opprinnelege undersgkjinga.
Sparjeskjema og intervjuundersgkjinga vart gjennomfart med dette som utgangspunkt. Eg har
som nemnt brukt det same materialet i hgve til ei av problemstillingane fra dette
forskingsprosjektet, og vinklar det inn mot laeringsperspektivet. Det a bruke eit fareliggjande
materiale i analyse av ei noko anna problemstilling kan by pa validitetsmessige utfordringar.
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Eg meiner det i denne samanheng er forsvarleg ut fra falgjande forhold: Det er ikkje tale om
ei heilt ny og annleis problemstilling som ikkje har samanheng med det opphavlege tema.
Problemstillinga i denne samanheng er nzrt knytt til ei av dei tre opphavlege
problemstillingane. Eg gjennomfegrte sjalv intervjua og bearbeidinga av desse. Dessutan
utarbeidde eg sjalv sperjeskjema som vart lagt til grunn for intervjua. Kjennskapen min til

materialet skulle séleis vere svert god.

Det finst ulike tiltak for & auke ogsa reliabiliteten til den kvalitative forskinga. A ta intervjua
opp pa band er eit tiltak som styrker kor paliteleg resultata vert. Eit anna tiltak kan vere at
ulike forskarar kategoriserer og bearbeider materialet, for deretter & samanlikne resultatet.
Eller at informantane far lese gjennom sine intervju for a gje ei attendemelding om dei
kjenner datamaterialet igjen slik dei gav uttrykk for det gjennom synspunkt i intervjuet. Dette
er ei form for medlemsvaliditet (Ryen, 2002). Det farste tiltaket er mykje brukt i kvalitativ
forsking. Eg har som nemnt brukt det i denne oppgava. Det andre tiltaket krev straks starre
forskarressursar, og er saleis truleg ikkje sa aktuelt i praksis. Det a late respondentane delta i
ei eigenvurdering medfarer igjen feilkjelder td. at respondentane endrar synspunkt, hugsar feil

osv. Denne metoden er ikkje nytta i denne undersgkjinga.

| kvalitativ forsking vil det vere vanskeleg, for ikkje a seie umogeleg, fullt ut a gjenta eit
forskingsopplegg, og forvente same resultatet. | denne oppgava er det ikkje eit representativt
utval av kommunar som ligg til grunn for studiet. Det er narare eit fleirkasusstudie av fire
kommunar pa eit gitt tidspunkt (Stake, 2005). Utvalet av kommunar gjennom dei to
variablane gkonomisk handlefridom og modernitet, tilseier likevel at kommunane er noko
meir representative enn kva dei ville vore gjennom eit tilfeldig utval. Det faktum at eg har
intervjua fleire sentrale personar i kvar kommune, styrker ogsa innsikt og breiddeforstaing i
kvar einskild kommune. Det er gjort eit strategisk utval i kvar kommune. Dette gjev eit betre
grunnlag for & kunne analysere det empiriske materiale og trekkje konklusjonar.
Overfgringspotensialet kan seiast i noko mon a vere tilstades gjennom analytiske resonnement
og skildring av konteksten som kan gje lesaren grunnlag for a vurderer mogeleg
generaliseringspotensiale ogsa til andre kommunar i tilsvarande situasjon. | metodelitteraturen
vert dette omtalt som vertikal, attkjennande generalisering. (Myklebust, 2002). Vi kan likevel

ikkje snakke om generalisering i horisontal forstand til heile populasjonen; alle kommunar.
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4. Teori

4.1 Innleiing

| dette kapittelet vil eg gjere greie for det teoretiske grunnlaget i oppgdva. Som nemnt har eg
valt 4 sja pa Kostra i eit leeringsperspektiv, og med eit serleg fokus pa djuplaring eller tredje
ordens leering. Til grunn for dette ligg ei interesse for leeringsteori, og korleis leering vert
handtert i ulike organisasjonar. | valet mellom ulike leeringsteoretiske tilneermingar, har eg
valt & ta utgangspunkt i teorien om leeringsniva slik det kjem fram hja Glosvik (2000). Sjglv
om fokuset szrleg vil vere pa djuplearing, vil eg likevel gjere greie for dei ulike leeringsnivaa,
og saleis setje djuplering inn i ein starre samanheng. Dette leeringsperspektivet gnskijer eg
vidare a kople til ei organisasjonsforstaing slik det m.a. kjem til uttrykk hja Scott gjennom

institusjonell teori, og vidarefart hja Glosvik (2000).

For eg kjem inn pa dette er det aktuelt & gjere greie for dei to omgrepssetta; nasjonale
standardar og lokal tilpassing. Eg vil ogsa sja litt naerare pa leiarrolla i kommunal sektor. Men
dette teorikapittelet vil starte med ein gjennomgang av Kostra, og ideologien bak dette
rapporteringssystemet.

4.2 Om Kostrasystemet

4.2.1 Historikk

Kostra er eit elektronisk rapporteringssystem av gkonomiske og tenestebaserte data mellom
kommunar, fylkeskommunar og staten. Det vart starta opp i 1994 pa bakgrunn av St.meld. nr.
23 (1992-1993) Om forholdet mellom staten og kommunene.” | denne Stortingsmeldinga
vart det understreka at ’Regjeringa vil arbeide med a vidareutvikle og systematisere eit
rapporteringssystem som blir retta mot regjeringa og Stortinget sine behov ved behandlinga

av det samla kommuneopplegget.”(s.61).

Trong for betre styringsinformasjon vart ogsa understreka i Innst.S.nr.220 (1998-1999)
Innstilling fra kommunalkomiteen om kommunegkonomien 2000 m.v. der det heiter i
komitemerknaden til Rapportering med Kostradata. "Komiteen har merket seg at hensikten

med Kostra er a bedre datagrunnlaget om ressursforbruk og tjenesteproduksjonen i
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kommunal sektor. En vesentlig forutsetning med prosjektet er at det skal gi
styringsinformasjon som har nytte bade for staten og kommunesektoren.” (s. 39). Omsynet il

at rapporteringssystemet ogsa skulle ha nytte for kommunesektoren fekk her eit visst fokus.

Kostra vart organisert som eit prosjekt fra 1994 - 2002, med heimel i ”"Lov om forsgk i
offentlig forvaltning”. | prosjektperioden var det eit samarbeid mellom noverande Kommunal-
og regionaldepartementet (KRD), andre departement, Kommunenes Sentralforbund (KS) og
Statskonsult. Statskonsult vart tildelt det operative ansvaret for gjennomfaringa av prosjektet.
| 1996 vart det forste pilotprosjektet gjennomfart med fire kommunar (Fredrikstad, Frogn,
Porsanger og Rindal). Fra 1996 vart FylkesKostra etablert som eit separat prosjekt, med same
grunngjeving og formal som for kommunane. Her vart det gjennomfart eit pilotprosjekt i Sgr-
Trendelag med rapportering av tal fra 1998. Om lag halvparten av kommunane og knapt 2/3
delar av fylkeskommunane deltok alt i Kostrarapporteringa da ho vart gjort obligatorisk for
kommunar og fylkeskommunar fra 01.07.2002 gjeldande rapporteringa for rekneskaps-

[rapportaret 2001.

Til grunn for innferinga av Kostra som ei obligatorisk rapporteringsordning, 1ag ei lovendring
i kommunelova § 49, gjeldande frd 01.01.2001.

KRD fglgde opp lovheimelen med ei eiga forskrift (Forskrift om rapportering fra kommuner
og fylkeskommuner). Formalet med Kostra kjem her tydeleg fram gjennom § 2: ’Nasjonale
informasjonssystemer vil bygge pa regnskaps- og tjenesterapporter fra kommuner og
fylkeskommuner til statlige myndigheter og skal tjene til bedre grunnlag for analyse,
planlegging og styring bade sentralt og lokalt, herunder gi grunnlag for & vurdere om

nasjonale mal oppnas.”

4.2.2 Formal

Av den historiske gjennomgangen ovanfor ser vi at initiativet til - og malsetjinga med Kostra i
utgangspunktet var klart forankra i staten sine behov for styringsdata og vurdering av om
prioriterte nasjonale mal vart oppfylte. Statskonsult papeikar dette, og seier i ein rapport tidleg
i prosjektprosessen at ™ selv om initiativet og beskrivelse av formalene for prosjektet i
utgangspunkt er forankret i statlige behov, kan resultatet bare bli vellykket viss en kommer
fram til et opplegg som anses som meningsfullt og nyttig for kommunene. Kvaliteten i
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rapportering vil aldri kunne bli bedre enn leverandgren av informasjon ser seg tjent med.”
(Statskonsult, 1995:8).

Dette radet fra Statskonsult synest a vere teke omsyn til i det vidare arbeidet med Kostra. Det
kjem t.d. fram gjennom Innst.S.nr. 252 (1999-2000) om kommunegkonomien for 2001. Her
vert det understreka at det er ein grunnleggjande faresetnad for samarbeidet mellom staten og
kommunesektoren i Kostra-prosjektet at dette skal gje styringsinformasjon til nytte for bade
staten og kommunesektoren. For kommunar og fylkeskommunar kan Kostradata gje eit betre
grunnlag for planleggjing og budsjettering gjennom a:

- vurdere maloppnaing i have til politiske prioriteringar, og

- identifisere omrade der det er trong for omstillings- og effektiviseringstiltak.

Pa KRD sine nettsider vert formalet med Kostra presentert slik i dag: ”Informasjonen om
kommunale tjenester og bruk av ressurser pa ulike tjenesteomradet blir registrert og
sammenstilt for & gi relevant informasjon til beslutningstakere bade nasjonalt og lokalt.
Informasjonen skal gi bedre grunnlag for analyse, planlegging og styring, og herunder gi
grunnlag for & vurdere om nasjonale mal oppnas.

Kostra skal forenkle rapporteringen fra kommunene til staten ved at data rapporteres bare en
gang, selv om de skal brukes til ulike formal.”” (KRD, 2007).

4.2.3 Innhald og organisering

Kostra er organisert gjennom eit samarbeid fgrst og fremst mellom KRD, Statistisk
Sentralbyra (SSB) og kommunane. Dei ulike fagsystemleverandgrane har ogsa vore viktige
medspelarar undervegs i prosessen for a finne og tilby tenlege IT-lgysingar for overfgring av

informasjon mellom kommunane og staten.

Kommunane skal levere elektronisk informasjon til SSB innan 15.02 aret etter rekneskaps- og
rapportaret. SSB pa si side skal publisere ureviderte tal for kommunane innan 15.03.
Kommunane kan bruke tida fram til 15.04 for a rette opp feilkjelder i sine data. SSB
gjennomfarer kvalitetskontrollar og revisjon av datamaterialet for endeleg publisering 15.06.
Dei relativt knappe fristane er sette for at kommunane skal kunne bruke data i si planleggjing

for etterfalgjande ar. Sarleg gjeld dette i gkonomiplanleggjinga.
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SSB hentar ngkkeltal direkte fra kommunane gjennom informasjonsoverfgringar, og fra andre
nasjonale register. Dette for & fa ei samanstilling av gkonomidata og tenestebaserte

opplysningar.

Styringsinformasjonen i Kostra er sett saman av tre sentrale element; ressursbruk,
tenesteproduksjon og behov. Samanstilling av desse opplysningane gjev eit uttrykk for
prioriteringar av ulike tenesteomrade, produktivitet og dekningsgrad. Dette vert synleggjort i

figuren nedanfor.

Ressursbruk Produktivitet Tenesteproduksjon
@konomiske data, _ | Indikatorar for omfang
personell X "| og brukarar
Prioritering Dekningsgrad

Behov

Folkesetnad,

malgruppe, sosiale

forhold m.v.

Fig. 1: Kostratrekanten; samanhengane i Kostramodellen og dei typane av ngkkeltal som modellen

skal kunne fa fram. (Byggjer pa fig. i Statskonsult og SSB, 1997:12)

Ressursbruk er data som gjev informasjon om forbruket pa ulike tenesteomrade. Dette kjem
fram gjennom ulike gkonomiske data, personelldata m.v.

Behov gjev opplysningar over folkesetnaden i t.d. kvar kommune, malgruppe for ulike
tenesteytingar, sosial tilhgve m.v. Samanhengen mellom behov og ressursbruk gjev
indikasjonar pa prioriteringar. Altsa kor stor ressursbruken er innan ulike tenesteomrade i
have til malgruppene, t.d. kor mykje kommunen brukar til barnehagedrift.
Tenesteproduksjonen er indikatorar for omfang av ulike tenester, og brukarar av desse.
Samanhengen mellom ressursbruk og tenesteproduksjon fortel om produktiviteten eller

einingskostnader, t.d. kostnad pr. barnehageplass. Samanhengen mellom tenesteproduksjon og
behov gjev informasjon om dekningsgrad; indikatorar for behovsdekning overfor

malgruppene, t.d. barnehagedekninga i kommunen.
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Kostra er oppbygd slik at det gjev data pa 3 niva. Niva 1 er utvalde ngkkeltal som gjev eit

overordna inntrykk. Det er finansielle ngkkeltal, og eit utsnitt av prioriteringar, dekningsgrad
og produktivitet pa sentrale tenesteomrade. Informasjon pa niva 2 vert kalla detaljerte
ngkkeltal, og fortel om kostnader knytt til dei 14 tenesteomrada som Kostra er delt inn i. Her
er ogsa opplysningar om behovsprofil, gebyr og eigenbetalingar for tenestene m.v.
Opplysningane vert ogsa her gruppert i prioriteringar, dekningsgrad og produktivitet der det er
mogeleg a gje informasjon pa desse omrada. Niva 3 inneheld grunnlagsdata og detaljerte data
for eiga samanstilling. Til liks med niva 2 er informasjonen ogsa her gruppert i 14
tenesteomrade, men med tillegg av andre opplysningar som behovsprofil m.v. (SSB, 2006).
Nytt fra 2007 er eit niva 4 som omhandlar kvalitetsindikatorar som skal vise eigenskapar og

kjennteikn ved tenestene basert pa objektivt malbare indikatorar. (SSB, 2007).

Gjennom Kostra er det lagt vekt pa a fa fram relevant, paliteleg og samanliknbar
styringsinformasjon. Ei vurdering av kva som er relevant ligg til grunn for informasjonen om
ressursbruk, behov og tenesteproduksjon. Sjglv om det er lagt vekt pa a lage eintydige og
standardiserte kategoriar gjennom funksjons- og artsinndelinga i kontoplanen, er det rom for
vurderingar. Dette paverkar i kva grad informasjonen kan seiast a vere paliteleg. Dette heng
igjen saman med om kommunar og fylkeskommunar opplever at Kostradata er relevante og

meiningsfulle i eigen bruk.

4.3 ldeologien bak Kostra

Kan vi hevde at det eksisterer ein ideologi bak Kostrasystemet? Eller er dette
rapporteringssystemtet a sja som eit tilneerma ngytralt verktey i kommunikasjon og styring

mellom niva i offentleg sektor; mellom stat og kommune?

Min pastand som eg skal forsgkje a underbyggje, er at Kostra ikkje er nokon ngytral reiskap
utan paverknadskraft. Rapporteringssystemet som ligg i Kostra gjev eit fokus pa gkonomiske
resultat i form av utgifter, kostnader pr. eining osv. Det gjev ogsa eit fokus pa talstorleikar i
tenesterapporteringa. Kostrasystemet har fram til no hatt fa eller ingen indikatorar for maling
av kvalitet og innhaldet i tenestene. Eit fokus pa dei kvantifiserbare storleikane kan ogsa ha
innverknad pa kvar merksemda vert sett inn bade hja avsendar og mottakar av

Kostrarapportane.
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Kommunane har mange ulike roller, der rolla som tenesteutgvar har vorte meir og meir
sentral. Men kommunar har fleire andre funksjonar ogsa, td. lokal demokratiarena,
forvaltningsorgan og samfunnsakter. Desse funksjonane vert i sveert liten grad gitt merksemd
i Kostrarapporteringa.

Kostra brukar omgrep som t.d. finansielle ngkkeltal, prioriteringar, dekningsgrad,
produktivitet og einingskostnader. Dette er omgrep som i stor mon er henta fra ei
bedriftsgkonomisk omgrepsramme, og overfort til offentleg, kommunal sektor. | denne
samanhengen er det narliggjande a dra parallellane vidare til teorien om New Public
Management (NPM), og det som er sentralt i denne retninga. Det er vanskeleg & gje noko
eksakt skildring eller definisjon av denne teorien eller reforma. Eg skal likevel freiste a dra ut
nokre sentrale punkt knytt til den gkonomiske tankegangen, og konsekvensar for synet pa
sentralisering vs. desentralisering. Vidare gnskjer eg a dra tradar til leiarrolla i den lokale,

offentlege forvaltninga.

NPM er inspirert av privat naringsliv gjennom management-tankegang, og samstundes sterkt
prega av gkonomisk teori, med ei marknadstilnaerming. Det er s&rleg sterke gkonomiske
effektiviseringsomsyn som ligg til grunn i denne reformbglga. (Christensen, 2003). Ho har
gjort seg gjeldande i mange land fra 1980-talet og framover. Dette serleg pa bakgrunn av
gkonomiske vanskar, og saleis press pa utgiftene til offentleg sektor. Styrken og retninga i
reformbglga har imidlertid variert fra land til land ut fra forskjellige sartrekk ved dei ulike

nasjonane.

| den teorietiske basisen for NPM er det klare fragmenterande, desentraliserande drivkrefter
gjennom delegering av makt, sektorisering, sjalvstyrte einingar m.v som vert lagt til grunn.
Klart definerte og profesjonaliserte leiarroller fglgjer her som ein viktig konsekvens av
delegasjon og utgving av mynde, like eins fristilling gjennom rammestyring,

konkurranseutsetjing og brukarevaluering. (Christensen m.fl., 2002).

Men denne reformretninga er ikkje berre ei reform for den lokalt tilpassa handlemate. Den
same reforma har klare sentraliserande element som t.d. kontroll, rapportering, malstyring,
resultatvurdering og definerte minstestandardar. Borgarane vert definerte som brukarar,

Klientar eller kundar prega av individuelle rettar og behovstilfredsstilling.
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Dette kan synast som motstridande retningar, men ut fra denne tankegangen ma begge delar
vere med for at det marknadshaserte, skonomiske systemet skal fungere. Sa kan vi lett stille
det kritiske spgrsmalet om dette faktisk farer til dei resultat som er fgresett i NPM-reforma

kring ein effektiv, moderne offentleg sektor. Det ligg utanfor denne oppgava a ga inn i svara

pa det.

I denne samanhengen skal vi imidlertid trekkje parallellane vidare mellom sentraliserande og
delsentraliserande krefter i NPM-tankegangen, og dei to omgrepssetta i problemstillinga,
nemleg nasjonal standardisering og lokal tilpassing.

4.4 Nasjonal standardisering

Nasjonal standardisering og lokal tilpassing er to omgrepssett som vert nytta i
problemstillinga. Dei er i den samanheng sette opp som faktorar som dreg i kvar sin retning.
Forst skal vi sja litt neerare pa nasjonal standardisering, og kva vi legg i dette omgrepet i
denne samanheng. Gjennom nasjonal standardisering og regulering synest det & vere ein klar
tendens i retning av at nivaet pa velferdsstatlege ordningar vert fastsette gjennom nasjonale
styringsmekanismar overfor kommunane. Desse styringsmekanismane kan vere gkonomiske
gjennom gyremerkte tilskot og refusjonsordningar. Det kan vere forvaltningsmessige gjennom
plankrav, tilsyn og godkjenningsordningar. Eller det kan vere juridiske gjennom lovgjeving

som gjev rettar og klageordningar (Bernt, 1998).

Gjennom slike styringsmekanismar vert ulike velferdsordningar eller tenester standardiserte
og likare andsynes brukarane. | dette perspektivet vert mottakarar av tenestene meir
individuelle brukarar eller kundar, heller enn innbyggjarar eller samfunnsborgarar. |
forlenginga av dette kan den politiske legitimiteten til kommunane bli mindre. (Bernt, 1998).
Det vert skapt ei forventning om statlege inngrep i kommunale tenesteomrade dersom dette
ikkje vert opplevd a fungere godt nok. Dgme pa dette er barnehagereform, satsing pa
eldreomsorg eller skulereformer. Dette skjer ofte i eit samspel mellom aktgrar som
brukargrupper, profesjonsorganisasjonar og fagdepartement gjennom ei sektorvis planleggjing
og iverksetjing av tenester. Dei regionale og lokale politiske styresmaktene har i denne
samanheng lite dei skulle ha sagt kring utvikling av t.d. tenestetilbodet i kommunen.
(Christensen, 2003). Dette er ein konsekvens av dei sentralistiske trekka som vi ogsa finn

skissert i New Public Management. Merksemda her vert i stor grad pa tenesteutgvarrolla til
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kommunane. Som eg har nemnt har kommunane ogsa andre funksjonar som far lite fokus i

dette perspektivet.

4.5 Lokal tilpassing

I lokal tilpassing ligg ei justering, omforming og omdanning av td. offentlege tenester, kopla
opp mot kva som blir opplevd a vere lokale behov i kvar einskild kommune.

Lokal tilpassing har klare slektskapsband til eit anna sentralt omgrep i norsk kommunal
historie; lokalt sjglvstyre. Knytt til utviklinga av det lokale sjglvstyret i den moderne
velferdsstaten, skriv Kjellberg m.a.: Det som var det opprinnelige innholdet i det kommunale
selvstyret, nemlig et relativ stort spillerom m.h.t. ”’kommunale anliggender”” (innbefattet
muligheten for ikke a gjere noe med dem), vil avlgses av et lokalt folkestyre som har som sitt
fremste mal & samordne den offentlige virksomheten og tilpasse den til lokalsamfunnets
behov.” (Kjellberg, 1991:61). Kjellberg ser saleis at den einaste rolla som kommunesektoren
truleg kan ha i ein utvikla velferdsstat er som samordningsorgan. Dette inneber at kommunal
sektor kan finne sin plass i ei lokal tilpassing av verkemiddel pa bakgrunn av statlege

malsetjingar pa ulike samfunnsomrade.

Kommunane kan tilpasse tenestetilbodet til innbyggjarane sine behov og gnskje betre enn det
staten klarar. Gjennom ei slik lokal tilpassing og variasjon i tenestetilbodet, kan ein oppna ein
desentraliseringsgevinst. Denne er ikkje farst og fremst grunngjeven gjennom den lokale
sjelvraderetten som mal, men av omsyn til prioriteringseffektivitet. Den lokale tilpassinga kan
sjaast som ei form for kostnadseffektiv statleg styring gjennom prioriteringseffektivitet.
Kommunar prioriterer betre enn staten ut fra lokale behov, og det er ogsa gkonomisk
effektivt. (Vabo og Opedal, 1997:81). Her ser vi ogsa igjen spora etter NPM-tankegangen
gjennom auka fridom for kommunar til & disponere eigne ressursar gjennom desentralisering
og delegering. Dette vert imidlertid falgd opp fra staten gjennom indirekte kontrolltiltak,

tilsyn, rapportering, malstyring, m.v.

Det kan etter denne gjennomgangen vere grunnlag for a stille sparsmal ved om nasjonale
standardar og lokal tilpassing er sa motstridande omgrepssett som det kan synast i farste
omgang. Det er Kklart nok; det er ulik vektleggjing av tyngdepunktet mellom det sentrale og
det lokale. Med det innhaldet vi har gitt dette ovanfor, er det i begge retningane klare

slektskap til ein tankegang som byggjer pa New Public Management tradisjonen. Vi kan
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likevel ogsa snu pa problemstillinga, og seie at NPM har innebygd i seg to motstridande
krefter. Den eine gar i sentraliserande retning, og den andre i desentraliserande lei. Det er
mellom desse kreftene NPM-tradisjonen opererer, og det er i mellom desse kreftene

kommunane fungerer m.a. som tenesteprodusentar.

4.6 Leiarrolla i kommunal sektor

Lat oss sa sja litt nzerare pa leiarrolla i kommunal sektor. I New Public Management
tradisjonen har leiarrolla fatt ein seerskilt sentral plass. Det er ei vektleggjing av leiing for &
skape den effektive og malretta organisasjonen. | dette ligg ei profesjonalisering av leiarrolla
(@gard, 2005). Dette er nye tonar i hgve til det som tidlegare har vore vanleg i offentleg
sektor, nemleg heller lite fokus pa leiarrolla i kommunal forvaltning. Td. har rddmannen i
kommunane lenge hatt ein uklar plass med omsyn til & kunne styre sektorane i den
kommunale verksemda (Strand, 2001:272).

Gjennom utarbeiding av ny kommunelov i 1992 skjedde det visse endringar i rddmannsrolla,
eller administrasjonssjefrolla som vart den formelle nemninga i lova. Radmannen hadde ikkje
lenger innstillingsrett i saker til folkevalde organ. Vidare fekk radmannen eit meir eintydig
definert mynde over den samla kommunale administrasjonen. Det vart ogsa gitt rom for starre
grad av delegasjon til rddmannen. Vidare kunne tilsetjingsforholda for radmannen med den
nye kommunelova skje gjennom aremalstilsetjingar. Baldersheim (1993:65) oppsummerer
desse endringane slik at radmannen langt pa veg vert ein bedriftssjef under politisk
formyndarskap med eit klarare skilje mellom politisk og administrativ banehalvdel i den

kommunale forvaltninga.

I spennet mellom innarbeidde tradisjonar, eigne ambisjonar og nye rolleforventningar kan det
skisserast i alle hgve fire rollemodellar eller sentrale trekk ved radmannsrolla. Det er vaktar,
styrar, politisk serviter og utviklingsleiar (Baldersheim, 1993). Desse rollene samsvarar i stor
grad med ei tilsvarande inndeling i ulike former for leiing sett i have til ulike
organisasjonsfunksjonar. Denne inndelinga er administrasjon, integrasjon, produksjon og

entreprengrskap (Lotsberg, 2005). Dei ulike leiingsformene kan setjast inn i fglgjande tabell.
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Politisk Administrativ

Merksemd mot ytre forhold | Merksemd mot indre forhold

Aktiv / Utviklingsleiar / Styrar /

endring Entreprengrskap Integrasjon
Passiv / Politisk servitar / Vaktar /
stabilitet Produksjon Administrasjon

Tabell 1: Ulike leiarroller i forhold til ulike organisasjonsforhold. Byggjer pa Baldersheim (1993) og Lotsberg
(2005).

Utviklingsleiaren eller entreprengren har si merksemd retta mot ytre forhold som gjerne
skjer pa den politiske arena. Denne leiarfunksjonen tek initiativ i forkant, og bidreg til
definere dagsorden og synspunkt i kommunen.

Den politiske servitaren eller produsenten har ogsa si hovudmerksemd retta utover i det
politiske landskapet. Men i denne leiarfunksjonen er fleire element formelt definert. Denne
leiaren er oppteken av a spele inn mot kva den politiske arena forventar og signaliserer til ei
kvar tid.

Bade styraren og vaktaren har merksemda retta innover mot den administrative banehalvdelen
i kommunen. Styraren eller integratoren er meir aktiv i a definere og utforme mal, rammer

og handlingsfullmakter, og skape oppslutning hja organisasjonsmedlemmene om dette.

Vaktaren eller administratoren er den klassiske byrakraten der rammefgresetnadene i stor
grad er lagde, og merksemda vert retta mot a kontrollere at budsjett og andre disposisjonar og

prioriteringar vert fglgde opp.

Ovanfor har vi sett pa leiingsmodellar som vi truleg i liten grad vil finne i reindyrka form i
praksis. Dei kan likevel gje eit teoretisk bakteppe for korleis radmannen kan opptrer i

kommunen.
Den hybride karakteren til New Public Management som eg har vore inne pa tidlegare kan ein

ogsa trekkje inn i eit leiingsteoretisk perspektiv. Dei desentraliserande kreftene gjennom

delegering, autonomi, sjalvstyrte einingar m.v. kan medfare utvikling av ei leiarrolle som

28




vektlegg nettopp eit handlingsrom som gjev have til a utvikle ei lokal tilpassing ut fra behova
i eigen organisasjon. Pa den andre sida finn ein i NPM - tradisjonen sentraliserande krefter
gjennom tilsyn, kontrolltiltak m.v. som farer leiarrolla i retning av eit fokus pa standardisering
og likskap innan kommunal forvaltning

. Vi kan sja Kostra som eit verktay i ein slik samanheng. Vi kan lett sja at kommunale leiarar

vert dratt mellom desse samansette og motstridande omsyna (Christensen m.fl., 2002).

Pa bakgrunn av dette kan vi stille sparsmal om kva radmannsroller vi vil finne i dei fire
kommunane som vi undersgkjer i denne oppgava, og vidare kva innverknad dette kan ha pa

bruken av Kostra i kommunane, og korleis kommunane lerer i den samanheng.

4.7 Institusjonell teori

Kva er forskjellen mellom organisasjonar og institusjonar? Er det synonyme omgrep, eller
fangar dei inn rgynda fra ulike sider?

Ein Kklassisk, instrumentell definisjon av ein organisasjon er at det er eit rasjonelt system av
medlemmer som arbeider for & oppna eit mal eller sett av mal (Busch, Johnsen, Vanebo,
2003:92). 1 starre eller mindre grad kan ogsa eit kommunikativt perspektiv i form av
samhandling mellom organisasjonsmedlemmene verte vektlagt i tillegg til det rasjonelle
formalsperspektivet (Amdam og Veggeland, 1998). Ei anna inndeling som Scott brukar er &
sja organisasjonar som rasjonelle, naturlege og opne system (Scott, 1998).
Institusjonsomgrepet fangar opp i seg andre perspektiv i tillegg til dette som ikkje berre er
knytt til ein faremalrasjonalitet og kommunikativ rasjonalitet, men organisasjonen som eit
stabilt sosialt system som far ein eigenverdi og ein eigen identitet. (Busch, Johnsen, Vanebo,
2003:93).

Institusjonsomgrepet omfattar strukturar som blir skapte av normer, reglar, prosedyrar og
standardar som definerer kva som er korrekte og passande handlingar. Institusjonar er eit
resultat av ein sosial prosess der felles matar a gjere ting pa stivnar over tid for til slutt a bli
"maten ein gjer det pa”. (Busch, Johnsen, Vanebo, 2003:91). Ein har da lagt eit institusjonelt
perspektiv pa forstainga av organisasjonar. Ein organisasjon vert ut fra dette perspektivet eit
system bestdande av regulative, normative og kognitive konstruksjonar eller pilarar som Scott
kallar det. (Scott, 2001:51). Busch, Johnsen og Vanebo (2003) framheld den institusjonelle
omgjevnaden bestaande av dei same tre pilarane. Det eine utelukkar ikkje det andre, og begge
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perspektiva ser eg som tenleg & ha med meg i analysen i denne oppgava. Nar ein ser pa ein
organisasjon som eit ope system, skjer det ein interaksjon mellom ulike element i
organisasjonen og ulike delar av omgjevnadene. | denne samanheng er fokuset mitt det som
skjer i institusjonen, men i hgve til kommunane kan Kostra lett verte sett som eit system som

vert pafert kommunane fra omgjevnaden; fra staten.

4.7.1 Dei tre pilarane
Institusjonar kan altsa kjenneteiknast ut fra ulike kategoriar slik det er framstilt hja Scott
(2001) gjennom den regulative, normative og kulturelle-kognitive pilaren. Vi skal farst sja

naerare pa den regulative pilaren.

Den requlative pilaren

Ein institusjon har eit sett av formelle ordningar som strukturar, reglar mv. som legg formelle
avgrensingar pa handlingane til organisasjonsmedlemmene. Individa let seg motivere av
individuell belgnning og ein rasjonell kost-nytte logikk. P4 mange vis inneheld denne pilaren
det som kan kallast tradisjonell, klassisk organisasjonsteori med vekt pa dei formelle sidene

ved ein organisasjon. Perspektivet her er pa organisasjonsnivaet.

Den normative pilaren

Denne pilaren framhevar normer og verdiar som sjglve grunnlaget for stabil, sosial orden i
organisasjonen. Verdigrunnlaget til organisasjonen er styrande for prioriteringar. Dei
normative reglane er sosialt forpliktande og definerer mal og legitime metodar. | dette
perspektivet er rolleomgrepet viktig, m.a. tileigning av roller. Sosialisering og internalisering
vert sentralt i forstdinga av korleis den normative pilaren vert oppretthalden over tid.
Handlingsrommet er det som er sosialt akseptert i bestemte situasjonar. Perspektivet er pa

gruppeniva.

Den kulturelle-kognitive pilaren

Det kan vere noko vanskeleg a skilje den kulturelle-kognitive pilaren klart fra den normative.
| innhald vil det vere glidande overgangar. Med kognitiv forsta eg dei mentale bileta eller
farestillingane som individet har som bidreg til & definere reyndomen i organisasjonen. Dette

gjev bilete av korleis organiasjonen er og opptrer, det som blir teke for gitt.
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Glosvik definerer denne pilaren i eit sosiokognitivt perspektiv fordi han legg vekt pa den
sosiale og kulturelle konteksten som organisasjonen star i (Glosvik, 2000:66). Scott brukar i
2001-utgava omgrepet kulturell-kognitiv. Eg brukar dette omgrepet i denne oppgava. |
innhald opplever eg at dei er monaleg like. Den kulturelle-kognitive eller sosiokognitive
pilaren inneheld dei reglar som konstituerer rgyndomen og reyndomsoppfatninga for
medlemmene i organisasjonen; altsa krystallisering av meiningar. Dette dannar da eit bilete
for organisasjonsmedlemmene av ting som berre er slik, utan at det vert stilt sparsmal ved det.
Dette skapar stabilitet og samanheng for menneska i relasjon til andre aktgrar anten dei er i
eller utanom organisasjonen; menneske, kollektiv eller organisasjonar. Perspektivet er pa

individnivéet.

4.8 Leringsteori

Vi skal no ga vidare og sja neerare pa kva som medverkar til lzering og endring i
organisasjonar. Dette farer oss over pa leeringsteori. Det finst ulike teoretiske tilnermingar til
omgrepet lering. | denne samanheng har eg valt a rette merksemda mot teoriane om
leringsniva. Dette er teoriar som er omhandla hja fleire forskarar, men i denne samanheng

baserer eg framstillinga pa Bateson (1972) slik det vidare er bearbeidd av Glosvik (2000).

Leering er eit mangfaldig omgrep. For det farste ma vi avklare; er det andre enn individ som
kan leere? Kan td. organisasjonar leere som kollektiv? Eg legg til grunn at det er menneska i
organisasjonen som lerer, men organisasjonsleringa som skjer gjennom samhandling, innan
strukturelle rammer osv. i ein organisasjon er noko anna enn summen av dei individuelle
leringsprosjekta kvar for seg (Glosvik, 2000). Det som representerer laering pa individniva,
treng ikkje vere leering pa eit anna, td. organisasjonsniva. Td. kan individ lzre gjennom a
utfare eit arbeid, men det treng ikkje dermed innebere at organisasjonen det tilhgyrer leerer det
same, eller lzrer i det heile. I denne samanheng er det kommunar som organisasjonar som er
leeringsaktgren. Det er ikkje einskildindivida i kommunen, staten eller andre. Her er det altsa

lering pa organisasjonsniva som star i sentrum.

Leering har eit slektskap til omgrepet endring. Men det er ikkje naudsynleg synonyme
omgrep. Lering treng ikkje innebere endring i meininga av forandring av noverande
situasjon. Laring kan tvert om innebere stabilitet, og oppretthalde gjeldande situasjon. Det er

dette som skjer i null-nivaleering som vi skal sja neerare pa.
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Det teoretiske hovudfokuset i denne oppgava er djuplering eller tredje ordens lzring. Kostra
sin eigenart er m.a. slik at det utfordrar kommunane til lzering gjennom meiningsdanning og
evt. skifte i retning som vil vere grunnleggjande for organisasjonen. Dette kjem ogsa til
uttrykk i problemstillinga der vi spar om Kostra ferer til stgrre grad av nasjonale standardar,
og mindre lokal tilpassing. Ei teoretisk problemstilling ut fra dette er fglgjeleg om Kostra
farer til noko form for djuplering. Dette skal vi kome nerare attende til m.a. i

analysekapittelet.

Sjelv om djupleering star i fremste rekkje i denne oppgava, vil det vere naudsynt a presentere

alle leringsnivaa for a setje dei inn i ein samanheng i hgve til kvarandre.

4.8.1 Farste ordens laering

Det er kjenneteiknande for teoriane om leaeringsniva at det finst ei rekkje omgrep som til dels
omhandlar det same fenomenet. Farste ordens laering vert gjerne ogsa omtalt som
enkelkretslaering og nullniva-lering. (Glosvik, 2000:43) (Amdam, 2005:156).

Leering pa nullniva inneber inga endring. (Glosvik, 2000: 43). Det representerer tvert om
stabilitet. Pa dette operative nivaet representerer leringa farst og fremst & halde fast ved faste
mgnster og prosedyrar nar ein ny lik situasjon oppstar. Utvikling av standardprosedyrar,
organisasjonsprosedyrar og reglar er deme pa null-leering. Dette er ikkje a forsta som noko
mindreverdig form for lring. | mange organisasjonsoppgaver er null-lzering det som er
relevant for a oppretthalde den naudsynlege stabilitet og kjente, fastlagte reaksjonsmanster pa

attkjennelege hendingar.

Feil pa dette nivaet, vert korrigert gjennom nye reglar og kontrollmekanismar.
Kvalitetssikring og prosedyrekontroll i organisasjonar er dgme pa tiltak for a hindre brot pa
null-leering. Enkelkretslaring er det kretslgpet” der organisasjonar prgver a endre pa

handlingsmodellar som produserer feil av null-nivatypen.

4.8.2 Andre ordens leering
Andre omgrep pa dette laeringsnivaet er dobbelkretslearing eller niva I-leering. Kjernen i dette
leringsnivaet er erfaringslering. Same informasjon som farte til ei viss handling pa eitt

tidspunkt, farer til ei anna handling pa eit seinare tidspunkt. Det vert altsa sentralt pa dette
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leeringsnivaet a leere av erfaring, og gjennomfare tilpassande tiltak gjennom forbetringar eller
endringar i organisasjonen. Til grunn for dette ligg ein kritisk refleksjon av strukturar,
prosessar, kulturar og teknologiar. (Amdam, 2005:157). Lering gjennom prgving og feiling
innanfor eit sett av etablerte og attkjennelege situasjonar og sakstypar er det aktuelle

perspektivet.

Feil pa dette nivaet kan vere feil alternativ mellom dei mogelege handlingsvegane. Handlinga
vert endra innanfor eit kjent og redigert felt. Leering av andre orden pa organisasjonsniva
handlar om a endre handlingar innanfor kjende situasjonar og attkjennelege sakstypar. Det er

tale om laering pa taktisk niva.

4.8.3 Tredje ordens leering

Tredje ordens laring vert ogsa kalla trippelkretslering eller djuplaering (Amdam, 2005). Eit
anna omgrep pa det same er niva ll-lering. Dette er lering pa strategisk niva. Denne leringa
fareset verdibasert refleksjon, individuelt og kollektivt. Pa dette nivaet skjer det ikkje berre ei
tilpassing, men ein analyse av situasjonen, og resultatet kan bli ei omvelting i hgve til
tidlegare handlematar. Handlingsalternativa kan ogsa kome fra ulike verdibaserte sett av

handlingsalternativ.

Det er djupleering som skjer nar ein organisasjon endrar matar a sja pa seg sjglv og omverda.
Det skjer nye meiningsdannande prosessar som gjev grunnlag for handlingar som er nye og

annleis pa ein grunnleggjande mate. Det a skifte meining i den fundamentale kunnskapen, og
sja ting pa nye matar, hgyrer heime her. Det skjer ei innsikt som gjev ny retning, stabilitet og
meining til handlingane i organisasjonen. Ein organisasjon kan gjennom djuplering etablere

samanhengar som ogsa paverkar leering pa lagare niva.

Feil pa dette nivaet kan vere mistak i matar a sja verda pa, oppfatningar, verdiar og

grunnleggjande innfallsvinklar til forstaing av eiga rolle m.v. (Glosvik, 2000: 55).
Djuplering representerer matar a sja og oppfatte verda pa. Dette er lering der

organisasjonsmedlemmene laerer av erfaring og let seg styre av faktorar som er uavhengige av
det einskilde individet. (Glosvik, 2000:58).
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4.8.4 Fjerde ordens leering

Kan det gje meining a tale om laering pa eit enda hggare eller djupare niva enn djuplaring? Vi
meiner det kan gje auka forstaing ved a freiste a sja dei ulike leeringsnivaa i samanheng.
Organisasjonen vert i lys av fjerde ordens lering eit leerande system med evne til refleksjon
over eiga enkel-, dobbel- og tripelkretsleering, og som gjer leaering til ein del av
styringssystemet sitt. Det er tale om & laere & leere. (Amdam, 2005:157). Dette er laring pa eit
institusjonelt niva som omsluttar, og ligg til grunn for dei andre laringsnivaa gjennom
rettsreglar, planar, regelverk, verdigrunnlag m.v. Lering pa dette nivaet set fokus pa den
institusjonelle rolla til organisasjonen. Kva legitimitet har organisasjonen? Har han
eksistensgrunnlag, og i tilfelle kva for? Lering pa dette nivaet vert ogsa gjerne kalla
deutorlaring, metalaring eller leering pa I11-niva (Amdam, 2005). Gjennom dei tre fgregaande
leringsnivaa har vi sett at organisasjonsmedlemmene har opparbeidd leeringskompetanse.
Dersom denne vert brukt pa ein systematisk mate i organisasjonen, har deltakarane laert

korleis dei kan lere i ulike samanhengar.

Glosvik (2000 og 2002) har fokusert pa dei tre farste leeringsnivaa, og sett desse i samanheng
med dei ulike pilarane som er sentrale i institusjonell teori. Dette vert synleggjort i tabellen
nedanfor. Eg vil bruke denne teoretiske innfallsvinkelen nar eg no gar nerare inn i

djupleeringsomgrepet.
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Ulike teoretiske perspektiv innan institusjonell teori som
Ser pa organisasjonar som:
Regulerande Normative Kulturelle-
system fellesskap kognitive
fellesskap
Dgme pa institusjonelle strukturar | Reglar, lover, Forventningar, Kategoriar,
(organisasjonsminne) styringssystem formelle/ identitetar,
uformelle typologiar
standardar

Farste ordens | Stabilisering Oppleering, Sosialisering, Overtaking,

leering gjennom trening sertifisering akseptering

Andre ordens | Held ved like Erfaring, Tilbakemelding, | Verdiavklaring,
leering gjennom eksperimentering | tilpassing kopiering,

imitasjon

Tredje ordens | Endrar Restrukturering, | Verdiutvikling, | Konseptualisering,

leering gjennom organisering kulturendring konstituering

Tabell 2: Institusjonell teori og lzering pa ulike niva, (Glosvik, 2000:72)

4.9 Leeringsteori i lys av institusjonelt organisasjonssyn

Gjennom den teoretiske modellen som er framstilt ovanfor, gjev det hgve til & analysere dei
ulike lzringsnivaa i lys av dei ulike elementa eller pilarane som saman dannar ein
organisasjon eller institusjon. Eg gar mest inn pa djuplering eller tredje ordens leering, og

analyserer omgrepet nzrare.

4.9.1 Djupleering i lys av den regulative pilaren i organisasjonen

Nar vi vektlegg den regulative pilaren i organsasjonen, skjer det gjennom djuplering ei
grunnleggjande endring i dei formelle systema som styrer all anna aktivitet i organisasjonen.
Dette er strukturelle endringar, endringar i vesentlege eigenskapar ved organisasjonen som
igjen er styrande for maten organisasjonen vil fungere pa. Perspektivet er saleis klart pa
organisasjonsniva. I kommunal samanheng kan kommunesamanslaing eller skiping av eit nytt
regionniva vere dgme pa djuptgripande endringar som vil leggje feringar for kva som elles

skjer i organisasjonen. Grunnleggjande endringane kan altsa ga ut over det som vert forbunde
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med omstrukturering i eksisterande organisasjonar. Slike laerings- og endringsprosessar er ofte
leering pa nivaet under; andre ordens lering. Det er likevel ikkje ein faresetnad at det ma ei
nyetablering av organisasjonen til for & definere det som djuplearing. Det ma likevel ofte ei
nyinstitusjonalisering til, altsa ei reetablering med ei ny sjglvforstaing. Ogsa i eksisterande
organisasjonar kan det farega djuptgripande endringar i forstdinga av kva organisasjonen skal
vere som vil paverke formelle element som td. malsetjingar, regelverk, lovgrunnlag,
prosedyrar osv. Endringane i Posten, Telenor og Mesta er dgme pa organisasjonar som har
gjennomgatt grunnleggjande endringar fra a vere offentlege infrastrukturbyggjande
organisasjonar til  bli organisasjonar som har innteningskrav i ein konkurransesituasjon. Til
grunn for dette ligg ogsa ei endring i den normative forstdinga av desse institusjonane. Dette

farer oss over til neste pilar innan institusjonell teori.

4.9.2 Djupleering i lys av den normative pilaren i organisasjonen

Djuplaering innan den normative pilaren er utvikling eller endring av dei grunnleggjande
verdiane, normene og kulturane som dominerer i organisasjonen. Grunnleggjande endringar i
desse faktorane skjer i interaksjon mellom menneske i organisasjonen. Desse representerer
ulike posisjonar eller funksjonar i fellesskapet. Utskifting av aktarar i sentrale posisjonar, vil
kunne endre det normative grunnlaget over tid. Artifaktar er ytre kjenneteikn pa den
spesifikke organisasjonskulturen som eksisterer i organisasjonen. Dette ligg til grunn, og bind
organisasjonsmedlemmene saman, samstundes vert det utfordra og endra i eit konstant

samspel.

Det kan ogsa vere faktorar i omgivnaden som paverkar organisasjonen til a tenkje annleis og
nytt kring verdigrunnlag, den normative sjglvforstainga og synet pa sin eigen organisasjon i

relasjon til andre.

| ein politisk- administrativ organisasjon som ein kommune, skjer det ner sagt systematiske
utskiftingar kvart fjerde ar gjennom at nye folkevalde kjem inn, og andre gar ut. Desse kan
representere ulike politiske konstellasjonar, og saleis ligg det i sjalve systemet at ein
kommuneorganisasjon skal endre i alle hgve delar av det normative grunnlaget, og kva som
skal fa merksemd. Dette vil ogsa paverke kva som skal liggje til grunn for administrasjonen
sitt arbeid. Ein ny rddmann som den gvste administrative leiaren i kommuneorganisasjonen

kan pa einskilde omrade ha tilsvarande innverknad.
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4.9.3 Djupleering i lys av den kulturelle-kognitive pilaren i organisasjonen

Djupleringa representerer her endringar i dei konstituerande reglane som gjeld for og mellom
organisasjonsmedlemmene, eller endringar i den grunnleggjande rolla som organisasjonen har
i hgve til andre organisasjonar. Dette er lering som representerer endringar i felles
oppfatningar og mgnster som er grunnleggjande for organisasjonen, kulturendring. Denne
pilaren omfattar idear og oppfatningar av notida og framtida, og kva det er som gjer
organisasjonen til det han er. | dette ligg sjglvforstaing av kven ein er, og kva ein skal vere
som organisasjon. Det er grunnelement som ein i det daglege ikkje stiller spgrsmal ved. Td.
kva er det som gjer eit busselskap til busselskap? Dette set ingen spgrsmal ved i det daglege,
med mindre det vert sett under press i form av spgrsmal om endra funksjon gjennom indre
eller ytre paverknad. Kanskije skal busselskapet ikkje berre vere det, men verte eit
transportselskap som dekkar ulike former for kollektivtransport? Dette krev da ei ny
konstituering og sjglvoppfatning hja akterane i organisasjonen, og det som far vart teke for
gitt.

Det konstituerande rammeverket er vakse fram og vert endra gjennom kontinuerleg samspel
og samhandling mellom sosiale aktgrar. Konstituerande reglar er synleg gjennom konkrete
omgrep, ord, dgme og historier. Dette vert danna og endra gjennom sosial praksis og leering

gjennom deltaking.

4.9.4 A skilje det eine fra det andre

Eg har no sett pa djuplaring slik det kan arte seg i lys av dei ulike organisasjonspilarane. Det
er ikkje utan vidare lett a skilje elementa fra kvarandre, serleg gjeld dette forholdet mellom
den normative og den kulturelle-kognitive pilaren. | praksis vil det ofte ogsa vere slik at dei
tre pilarane paverkar kvarandre. Endring i ein pilar, vil fa konsekvensar for dei to andre
elementa. Det kan ofte vere tett samanknytte prosessar. Saleis kan det vere vanskeleg a skilje
ut kva som er "hovudpilaren” nar laeringsprosessar skjer. Vi kan ogsa stille oss spgrsmalet om
det er eit hierarki i desse pilarane. Er det nokon som er meir grunnleggjande enn andre av
pilarane? Det same spgrsmalet vert stilt av Scott, utan at han gjev noko fullstendig svar pa det
(Amdam, 2005). Antydningsvis kan ein mogeleg teoretisk hypotese i denne samanheng vere
at den kulturelle-kognitive pilaren dannar eit grunnlag som dei andre pilarane byggjer pa. |
botnen ligg det som konstituerer organisasjonen, og som i det heile gjer det til ei eining. Eg vil

imidlertid ikkje leggje stor vekt pa ei slik mogeleg rangering i denne oppgava.
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Vidare vil det vere vanskeleg a klart skilje dei ulike leeringsnivaa fra kvarandre. Ogsa her finst
det glidande overgangar. Rgyndomen er meir samansett enn kva ein tabell kan vere.
Fgremalet med kategorisering er likevel at det bidreg til ei tydeleggjering, og kan vonleg

skape betre forstaing av kva som skjer, i dette tilfellet i samanheng med Kostra.

Ut fra det som er sagt ovanfor, er det grunnlag for a trekkje opp nokre teoretiske
problemstillingar som eg tek med meg nar eg skal tolke empirien i hgve til dette teoretiske

grunnlaget.

Skapar Kostra laering i kommunane? Er det djupleaering som skjer i kommunane i hgve til dette
rapporterings- og styringsverktayet? Skijer det leering pa andre niva, i tilfelle kva for niva?
Opptrer kommuneorganisasjonane som laerande organisasjonar der det er hgve til refleksjon
over dei ulike formene for lezering; ei fjerde ordens leering? Er det slik at Kostra bidreg til ei
institusjonell lzering som set dei meir eksistensielle spgrsmala pa dagsorden gjennom
leringssyklusar? Kven av dei tre organisasjonspilarane synest a vere avgjerande i eit
leeringsperspektiv i have til Kostra for dei ulike kommunane? Og oppsummert, lat 0ss minne
om problemstillinga: Farer Kostra til lsering i form av meir nasjonal standardisering og

mindre lokal tilpassing?
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5. Empiripresentasjon

Eg har som nemnt intervjua folkevalde og administrasjon i utvalde kommunar, til saman 16
personar. | denne delen av rapporten skal eg gjere greie for kva som kom fram gjennom desse
intervjua. For a skilje personane fra dei ulike kommunane, og likevel halde pa anonymiteten i
have til kvar einskild, kallar eg kommunane for I, I1, 111 og IV der det er aktuelt a referere
synspunkt fra dei ulike kommunane eller personane. Kommunane er som nemnt tidlegare
valde ut fra to variablar; grad av skonomisk handlefridom og grad av modernitet. Samansett i

ein firfeltstabell far vi folgjande kategorisering:

Mindre gkonomisk Starre gkonomisk
handlefridom handlefridom
Lag grad av modernitet Kommune | Kommune Il
(Kostrapassiv) (Kostramiddels)
Hgg grad av modernitet Kommune |11 Kommune IV
(Kostraaktiv) (Kostramiddels)

Tabell 3: Oversikt over dei fire kommunane som er med i undersgkjinga ut fra dei to variablane dei er valde

etter.

Kommune | vert ogsa kalla Kostrapassiv kommune, og kommune Il er den Kostraaktive
kommunen. Det var desse to kommunane som representerte ytterpunkta av dei fire
kommunane vi undersgkte. | desse omgrepa ligg det inga vurdering av om det er positivt eller
negativt a vere hgvesvis aktiv eller passiv andsynes Kostra. Kommune Il og IV vert kalla
Kostramiddels kommunar fordi dei gjennom resultata som kom fram av intervjuundersgkjinga
ligg ein stad i mellom dei to kommunane som representerer ytterpunkta av desse fire

kommunane.

5.1 Generelt om bruken av Kostra i kommunane

Som eit obligatorisk rapporteringssystem vert Kostra brukt i alle kommunar i landet. Dette

vart ogsa understreka gjennom intervjua ved at sa godt som alle stadfesta at dei brukte Kostra
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i sin kommune. Det er inntakssida til Kostra. I alle dei fire kommunane eg intervjua vart ogsa
Kostra bruk pa uttakssida i form av uttak av rapportar til bruk i kommunen. Omfang og
aktivitet kring denne bruken varierte imidlertid mykje. Det kom ogsa fram at Kostra er eit
omgrep som kan gje svert ulike assosiasjonar. Ein av dei folkevalde i den Kostrapassive
kommune | trudde at Kostra var namnet pa kommunen sitt budsjett- og rekneskapssystem, og

svara ut fra det.

Vidare i kommune | seier informantane at Kostra vert brukt i samanlikningsstudie gjennom eit
forvaltningsrevisjonsprosjekt i kommunen. Fra 2004 vart Kostratal brukt i kommunen si
arsmelding. Likeeins vart Kostra brukt i 2005 i effektiviseringsnettverk i regi av
Kommunenes Sentralforbund (KS) som kommunen har delteke i saman med fire andre
kommunar. Serleg fra radmannen si side vert det framheva at han mislikar at Kostra er eit
obligatorisk rapporteringssystem som fremjar gjennomsnittstenkjing, og der nyansane
forsvinn. Det har likevel vore ei viss endring over tid i kommunen sin bruk av Kostra, bruken
er noko meir aktiv i dag enn tidlegare. Det er ngkkeltal som vert brukt. Einingsleiaren
framhevar at det er vanskeleg & samanlikne med andre kommunar fordi det er ulike forhold. |

bruken av Kostra ma ein td. sja fleire talstorleikar i samanheng td. innan skulesektoren.

| den Kostraaktive kommune 111 vert det understreka, bade fra folkevalde og administrasjon,
at Kostra vert brukt aktivt. Dette gjeld i malstyringssamanheng internt i kommunen, og i
samanlikningar med nabokommunane. Ordfgraren held fram at Kostra gjev betre oversikt
over gkonomien. Det er ngkkeltal som gjev uttrykk for produktivitet og dekningsgrad som
vert nytta farst og fremst. Einingsleiaren nyttar meir brukarretta opplysningar, og

medarbeidaropplysningar td. stillingsheimlar.

| dei to Kostramiddels kommunane 11 og IV vert det ikkje gjeve noko eintydig bilete av
bruken av Kostra. Ein folkevald i kommune IV seier at dei har snakka med administrasjonen
om Kostra, men trur ikkje det er noko medviten bruk. I alle hgve ikkje fra politikarane si side.
Radmannen i same kommunen understrekar at Kostra skulle vore brukt meir analytisk og
strukturert. Han ser Kostra som ein reiskap, men har ikkje fullt ut tillit til Kostratala. Det er
vanskeleg a samanlikne kommunane mot kvarandre, serleg for sma kommunar. Sma avvik
kan her gje store utslag. Ogsa kommune IV hadde delteke i effektiviseringsnettverk i KS-regi,
og hadde brukt Kostra i den samanheng. Eige arbeid med Kostra hadde det vorte mindre av.

Det hadde likevel vorte brukt i eit forvaltningsrevisjonsprosjekt i kommunen, der ogsa
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samanlikning med andre kommunar hadde vorte gjennomfgrt. Ein folkevald uttalar at
kommunen kanskje burde bruke Kostra meir aktiv. Men dersom Kostratala skulle brukast
heilt konsekvent, ville det verte sa lite pengar til td. helse og omsorg at ei avdeling pa

sjukeheimen matte takast bort.

| uttaket av informasjon fra Kostra, synest det farst og fremst a vere ngkkeltala pa niva 1 som
vert nytta. Som radmannen i den Kostramiddels kommune IV uttalar det: ”’Det skjer eit
uttrekk fra Kostra, fra niva 1. Kanskije ikkje det mest relevante, men det er tidkrevjande &
leite fram andre data.” Einingsleiaren i same kommunen seier at dei ikkje brukar Kostratal i

hans avdeling i det heile fordi tala seier for lite som vert opplevd som relevant.

Ogsa kommune Il brukar Kostra berre til ei viss grad. Det er lite brukt i politisk samanheng.
Ordfgraren meiner Kostra er for lite kjent, og det er for lite informasjon og skolering kring
tema. Til liks med dei andre kommunane vi undersgkte, har ogsa denne kommunen delteke i
effektiviseringsnettverk gjennom KS. Inntrykket er at Kostra farst og fremst vert brukt i den
samanheng, og kommunen understrekar at det har skjedd ein laeringsprosess i gjennomgang

av Kostratal i effektiviseringsnettverka.

Pa spgrsmal om kven som brukar Kostra i kommunane, svarar storparten bade av folkevalde
og administrasjon i alle dei fire kommunane at det er administrasjonen, og da farst og fremst
det administrative leiarnivaet; radmannen, radmannen sin stab og til dels einingsleiarane. |
den Kostraktive kommune 111 uttalar einingsleiaren at dei brukar Kostra alle saman. Generelt i
dei fire kommunane er det administrasjonen som tek ut data fra Kostra, enten ngkkeltal eller
andre tal. Dette vert gjort til dels etter oppdrag fra dei folkevalde, eller ut fra eige initiativ,
med ei overvekt av det siste tilhgvet. To av ordfgrarane, i kommune | og I11, understrekar
likevel at einskilde av dei folkevalde sjglve brukar nettet, og gar inn pa Kostra og tek ut
informasjon. Dei framhevar at dette i neste omgang vert brukt medvite i den politiske debatten
i formannskap og kommunestyre. Ein annan av informantane, radmannen i kommune I1l,
understrekar det same gjennom a seie at ein aktiv bruk av Kostradata kan fare til A og B-
politikarar avhengig av kor aktivt dei brukar informasjonen som ligg i Kostratala. ’Det farer

til mer faktabaserte diskusjoner,” iflg. raddmannen.

Kostratal vert i hovudsak brukt i budsjettsamanheng, arsmeldingar og i andre saker som

vedkjem gkonomisk forvaltning i kommunane. Det varierer kor gjennomfart denne bruken er.
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Radmannen i kommune IV seier da ogsa at bruken er adhocprega i deira kommune i
budsjettprosess og arsmelding. Tre av kommunane nemnde ogsa at Kostra vart mykje brukt i
effektiviseringsnettverk i regi av Kommunenes Sentralforbund (KS). Dette er nettverk innan
ulike tenesteomrade der det deltek medlemmer fra ulike kommunar, gjerne nabokommunar.
Tema i desse effektiviseringsnettverka er a drgfte tenesteomrade i lys av ulike indikatorar.
Fleire nemnde ogsa at Kostra vart brukt av revisjonen i forvaltningsrevisjonar eller andre
prosjekt der det ogsa skjer ei samanlikning mellom fleire kommunar. Dette var da serleg
nabokommunar som vart samanlikna. Ikkje alle har like stort fokus pa Kostra som
styringsverktgy. Ordfgraren i den Kostramiddels kommune 1V uttalar: ’Ordfgraren er opptatt
av a utvikle kommunen, spelar ikkje noko rolle om det heiter Kostra eller noko anna.”

Det er berre ein av dei fire kommunane som seier at dei brukar Kostra aktivt i
verksemdplanar, rapportering og malstyring av tenestene. Dette galt ikkje uventa den

Kostraaktive kommune I11.

Skapar sa Kostratala diskusjonar i kommuneorganisasjonane? Vi har spurt informantane om
dette. Det synest a vere slik at Kostra vart hyppigast debattert i budsjett og andre gkonomiske
saker. Serleg skapte Kostratala debatt dersom det vart sett inn i ein samanheng med
samanlikning med andre kommunar. Debatten fgregjekk for det meste i formannskapet, og i
mykje mindre grad i kommunestyret. Det er ogsa ein merkbar forskjell i svara fra ordferaren i
have til representanten for den politiske opposisjonen i kommunane. Alle ordfgrarane svarar
at Kostratala skapar debatt, medan dette biletet er mykje meir nyansert i svara fra den
politiske opposisjonen. Dels gjev dei svar som tyder pa at dei kjenner lite til det, eller at det er
lite pa den politiske dagsorden. Eit svar fra ein opposisjonspolitikar (kommune I1) gjev

uttrykk for dette: ”’Er ikke Kostra det som blir brukt i gkonomisk sammenheng?”’

| den Kostraaktive kommune 11 skapar Kostratala debatt bade i formannskapet, i radmannen
si leiargruppe og blant tenesteleiarane. Kostratal er tilgjengeleg for dei folkevalde, og dette
nyttar dei seg av i den politiske debatten, td. i samanlikning med andre kommunar. Dette er
ogsa tema administrativt; kvifor er det forskjellar og kva kan kommunen lzre av dette.
Misforhold mellom eigen og andre kommunar kan ogsa utnyttast slik einingsleiaren i
kommune 111 sa ho gjorde det gjennom & bruke Kostratala medvite som innspel overfor

politisk niva i budsjettprosessen for & fa meir ressursar til eiga eining.
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Sjelv om Kostratala ikkje stod slik pa dagsorden i den Kostrapassive kommune I, sa vart tal
fra Kostra brukt til ei viss grad i samanlikningar med nabokommunar. | rddmannen si
leiargruppe vert Kostratal drgfta td. i tilknyting til forvaltningsrevisjonsrapportar, der tala
vanskeleg samsvarar med slik situasjonen vert opplevd, eller samsvarar ikkje med andre data.
Radmannen opplever at Kostratal vert brukt i politisk polemikk, og brukt negativt td. overfor
ein sektor som er lite rasjonelt driven. Einingsleiaren i denne kommunen opplever ikkje store

diskusjonar om Kostratal internt i kommunen i det heile.

| dei to Kostramiddelskommunane 11 og 1V skapar ogsa Kostra til ei viss grad dei same
diskusjonane som nemnt ovanfor gjeldande sparsmal kring samanlikning med andre
kommunar og om tala er reelle. Ra&dmannen i kommune Il uttalar at han skulle gnskt at dei
hadde brukt Kostra meir aktivt. Dette for & ha fokus pa at gkonomistyring er viktig i offentleg

samanheng.

Dei to Kostramiddelskommunane har relativt stor gkonomisk handlefridom malt etter frie
inntekter pr. innbyggjar. | kommune IV ligg dette som ein premiss i svaret fra ordfgraren. Han
seier at Kostratala viser at kommunen brukar mykje pengar samanlikna med andre. Kostratala
bidreg til diskusjonar i den grad kommunen ma prioritere. Radmannen understrekar at det
ikkje er organiserte og formaliserte Kostradebattar i kommunen, verken politisk eller
administrativt. Av og til hender det at Kostratala blir lesne "’som fanden les Bibelen”. Dette

skapar forklaringsutfordringar for administrasjonen, uttalar radmannen.

5.2 Kostra og lokalpolitiske prioriteringar

Informantane fra kommunane er noko sprikande i synet pa om Kostratala har gjeve grunnlag

for interne omprioriteringar i kommunen deira.

Ein av dei to kommunane i undersgkjinga som scorar lagt pa frie inntekter pr. innbyggjar,
Kostrapassive kommune I, uttalar at det i liten grad er rom for omprioriteringar. Dei er glade
for at kommunen i det heile har eit budsjett i balanse. Kostratala kan imidlertid gje grunnlag
for & sta fast pa avgjerslene. Kostratala kan saleis bidra til & dokumentere reyndomen. Sarleg

kan dette vere ei hjelp ved upopuleere framlegg i budsjettsamanheng, iflg. ordferaren.
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Den andre kommunen , Kostraaktive kommune 111, med dei same gkonomiske fgresetnadene,
gjev uttrykk for at det har skjedd visse endringar i prioriteringane som er stgtta opp i
Kostratala. Det vert td. nemnt at det er satsa meir pa kultur, og mindre fokus pa
barnehagesektoren. Dei folkevalde sag gjennom Kostratala at kommunen brukte meir pa
denne sektoren enn dei trudde. Det politiske fokuset pa barnehagesektoren minka saleis. Men
heller ikkje her er biletet eintydig. Opposisjonspolitikaren gjev ikkje uttrykk for at Kostratala

har medfart noko form for interne omprioriteringar i det heile.

Ogsa i dei to kommunane som har relativt hage frie inntekter pr. innbyggjar, er det sprikande
svar i hgve til dei interne omprioriteringane. I den Kostramiddels kommune 1V gjev
informantane uttrykk for at det har fgregatt ei viss nedbemanning i barnehagesektoren pga.
sveert hgge Kostratal pa dette feltet. Dette vert trekt fram som deme pa omprioritering bade av
ordfgrar og radmann. Som ordfgraren seier det: ”” Kostratala kan ikkje lyge sa mykje. Det er
grunnlag for omprioritering. Kunne vore redusert meir, men ville skapt rabalder hja

personalet i barnehagen.”

Den andre kommunen i den same gkonomiske kategorien, kommune |1, stadfestar delvis at
Kostratala vert brukt i omprioriteringar, som ein del av ei stgrre vurdering td. innan helse- og

skulesektoren. Det vert ikkje pa same maten stadfesta av informantane fra administrasjonen.

Sjelv om dei var noko i tvil, meinte dei fleste av informantane at omprioriteringar vart lettare
akseptert i kommuneorganisasjonen med bruk av Kostra. Til grunn for dette Iag ei forstaing
av at det var eit faktagrunnlag som dei kunne byggje pa. Fleire papeikte likevel spgrsmal om
Kostratala var korrekte og gav eit rett bilete av situasjonen i eigen og andre samanliknbare

kommunar.

5.3 Kvaliteten i Kostratala

Ingen av dei folkevalde Kkjente til korleis innrapporteringa av Kostratal faregjekk i
kommunane. Dette vart oppfatta som ei klar administrativ oppgave. Heller ikkje alle
radmennene hadde klare svar pa korleis rapporteringa skjedde, men gav eit bilete av at det var
ei oppgave som den einskilde einingsleiar hadde ansvar for, eller at det var ein sentral person i

kommunen som koordinerte det heile.
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Synet pa innrapportering spegla att synet pa Kostra. | den kommunen som var mest negativ til
Kostra, kommune I, sdg radmannen og einingsleiaren pa rapporteringa som noko dei var
ngydde til & gjere. Einingsleiaren stilte sparsmal ved om ”..er det personar i andre instansar
til & bruke all data som blir samla inn?”

| den kommunen som gjennomgaande brukte Kostratala mest i analyse av eiga verksemd,
kommune 111, var synet pa rapporteringa ogsa eit anna. Dette var ei prioritert oppgave i

kommunen, noko som vart understreka fra dei administrative informantane.

| alle dei undersgkte kommunane vart Kostradata kopla mot andre indikatorar i sterre eller
mindre grad. Alle kommunane deltok — eller hadde delteke i effektiviseringsnettverk i regi av
KS eller i egen regi. Kostra vart aktivt brukt i den samanheng. Alle kommunane hadde
gjennomfart brukarundersgkjingar pa einskilde tenesteomrade i kommunen. Dei fleste
kommunane hadde ogsa gjennomfart medarbeidarundersgkjingar. | den Kostraaktive
kommune 111, gav alle informantane klart uttrykk for at Kostra vart sett i samanheng med
andre undersgkjingar, og alt vart sett inn i ein malstyringssamanheng. | dei tre andre
kommunane var informantane meir eller mindre usikre pa om det vart fareteke koplingar av

data.

Synet pa om Kostra var ein nyttig reiskap for kommunen, var sveert ulikt i dei spurde
kommunane. | den Kostrapassive kommune | var raddmannen klart negativ til Kostra som
styringssystem. ’Eg trur nytten er starst for dei som tok initiativet, nemleg staten. Eg trur
ikkje ngdvendigvis det vert brukt til kommuneforvaltninga sitt beste. For nar vi har mykje
sterre individuelle forskjellar eigentleg, i kommunane, sa er det eit feilslag a tru at det gar
an, som eg har sagt mange gonger, a ha identiske problemstillingar og identiske lgysingar og
identiske folk, for den saks skuld, i kommunen. Det er heilt umogeleg. Eg trur ikkje det har sa
mykje positivt for seg a forsgke & kijemme alle over ein kam.”

Omdgmmet til Kostra i denne kommunen er prega av likesale iflg. informantane.

Pa den andre sida, uttalar ordfgraren i den aktive Kostrakommunen, kommune 111, at "’vi har
en radmann som ser veldig verdien i Kostra, og som sikkert har sadd dette sa godt i
kommuneorganisasjonen at det er umulig & veere imot.” | denne kommunen meiner alle
informantane at Kostra er eit nyttig verktgy. Men to personar framhevar likevel den
utryggleiken som ligg i feilfaringar pga. tvilsomrade og mistolkingar i rapporteringa.

Omdgmme til Kostra vert vurdert jamt over positivt i denne kommunen.
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Fleire av informantane i dei to Kostramiddels kommunane 11 og IV ser at Kostra kan bli eit
nyttig verktgy, serleg dersom dei ma prioritere hardare enn i dag. Men det vert samstundes
framheva at omdgmmet til Kostra har vorte betre etter kvart. Sanningsverdien har vorte betre.

Elles er Kostra ofte lite omsnakka td. blant politikarane i kommunane.

Personane eg har intervjua meinte i hovudsak at Kostra gjev att rette tal for sin kommune.
Dette galt uavhengig av kva syn dei elles hadde pa Kostra som rapporteringssystem.
Ordfgraren i kommune IV sa det slik: I tilfelle det gjer det, (gjev att rette tal, red.anm.), sa
har folk i denne kommunen det sveert godt. Ikkje alltid slik at di betre du har det, di mindre
klagar du...”. Dette er ein kommune med relativt stor gkonomisk handlefridom.

Informantane i kommunane meinte at kvaliteten til Kostrasystemet hadde vorte betre for kvart
ar det har eksistert som rapporteringsverktgy. Samstundes vart det igjen understreka at det er
feilmarginar, og rom for til dels store tolkingar for kva som skal farast pa ulike funksjonar.
Serleg hja informantane i dei minste kommunane av dei fire kommunane eg spurde, vert dette
papeikt a gje store utslag i rapportane som kjem ut av denne innrapporteringa. | den
Kostraaktive kommunen var fleire av informantane forundra over at ikkje Kostratala matte

godkjennast av revisor fgr innrapportering.

Intervjupersonane vurderte Kostradata fra andre kommunar pa om lag same maten som for
eigen kommune. Det var dei same feilmarginane som gjorde seg gjeldande for andre
kommunar ogsa. Men hja einskilde informantar var dei meir skeptiske til data fra andre
kommunar dei samanlikna seg med. Dette kunne kome av lokal kjennskap til kommunane, og
korrigeringar som dei hadde vore igjennom i effektiviseringsnettverka. Desse synspunkta

gjekk igjen i alle dei fire kommunane.

5.4 Samanlikning med andre kommunar

Alle kommunane stadfesta at dei brukte Kostratal i samanlikning med andre kommunar. Men
ogsa her var det variasjonar. Dei som brukar tala minst i samanlikningssamanheng grunngjev
dette med at dei tvilar pa tala fra dei andre kommunane. Interessa for samanlikning er heller
ikkje alltid tilstades. | dei noko meir aktivt samanliknande kommunane, sa er grunngjevinga at

alle andre gjer det.
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| den Kostraaktive kommune 111 uttalar informantane at dei brukar samanlikning med andre
kommunar aktivt for a sja om eigen kommune har gode tenester eller ikkje, om ein har ei

rasjonell drift. Nabokommunane mgtest og vurderer ’best praksis” i kommunane.

| kommune I som er kalla Kostrapassiv er serleg radmannen sveert kritisk til samanlikning
med andre kommunar. Han uttalar at det er "forferdeleg ukorrekte tal eller samanlikningar™
dei da far. Han meiner at Kostrarapporteringa heller ikkje er organisasjonsngytral, og ulike

ting kan vere lagt inn i dei same funksjonane.

| kommune Il er det ogsa gjennomgaande ein noko negativt haldning til & samanlikne seg med
andre kommunar td. nabokommunar. Dei meiner sjglve at dei er for spesielle til & samanlikne

seg pa eit bredt felt med andre kommunar.

| den andre Kostramiddels kommunen (1V), skjer det ei samanlikning i all hovudsak knytt til
eit revisjonsprosjekt som vert gjennomfgrt i kommunen. Bakgrunn for dette er ei planleggjing

av eventuelle innsparingar som kan bli aktuelle.

Det er ikkije alltid det skjer samanlikningar i eigen kommunal regi. Som nemnt vert det fra
fleire fortalt om effektiviseringsnettverka som KS driv innan ulike tenesteomrade. | desse
samanhengane er kommunane inviterte til & delta med sentrale personar innan ulike
tenesteomrade. | nettverka vert Kostratal brukt aktivt saman med brukarundersgkjingar,
medarbeidarundersgkjingar osv. i samanlikninga mellom kommunane, og kommunane ma
gjere greie for td. store avvik. Den Kostraaktive kommunen driv eit slikt nettverk saman med
to nabokommunar, men da i eigen regi. | fleire av kommunane er det ogsa revisjonsprosjekt i
gang der samanlikning mellom kommunar star sentralt. Slike prosjekt er iverksette etter
initiativ fra kommunestyret med sikte pa a ga gjennom drifta, og evt. finne

innsparingspotensiale.

Det er seerleg nabokommunane som er dei nzeraste samanlikningskommunane. Da szrleg dei
av nabokommunane som kommunen sjglv opplever seg mest lik med. Kommune | hadde hatt
ein diskusjon kring kva kommunar dei skulle samanlikne seg med. Pga. sterk vekst i
kommunen, kjente dei seg meir i slekt med utfordringane i andre kommunar enn dei naraste
geografisk sett. Men det var likevel generelt stor grad av skepsis til samanlikningar i denne

kommunen.
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Det er serleg dei store tenesteomrada som vert gjenstand for samanlikningar; pleie- og
omsorgstenestene, skulesektor, barnehagesektor. Men ogsa omrade som kultur,
administrasjon m.v. Tekniske tenester synest ikkje a fa sa mykje merksemd i samanlikning
med andre kommunar, i alle hgve synest det & vere slik i to av kommunane som eg spurde,
kommune 11 og Ill. Informantar i kommune 11 grunngav dette med at det var mykje
sjelvfinansierande ordningar innan teknisk sektor, og saleis mindre aktuelt. Ein av dei spurde i

kommune 11 visste ikkje kvifor det var slik.

Samanlikning av dei store tenesteomrada i kommunen vert gjennomgaande grunngjeve med at
det er der kommunen brukar mestedelen av pengane, og det har stor innverknad pa heilskapen
korleis desse vert forvalta. Det vert samstundes gitt utrykk for ein frustrasjon over Kostra som
verktgy ved at det pga. funksjonsinndelingane er vanskeleg a gjennomfare samanlikningar

innan tenesteomrade som psykisk helsevern og tenester for psykisk utviklingshemma. Dette er

td. den Kostraaktive kommune 111 oppteken av.

Samanlikning av administrative ressursar vert gjort for a freiste a redusere utgiftene pa dette
feltet. Det skjer lite samanlikningar mellom tenester internt i kvar kommune. Dette gjeld alle

dei fire kommunane.

Kven er sa sentrale aktgrar i samanlikningar mellom kommunar? Ein folkevalde i kommune I
oppsummerte det slik: Vi far sammenligninger mellom kommunene nar administrasjonen vil
at vi skal fa det. Det er administrasjonen sin mate a drive politikk.” Dersom folkevalde er
aktive, sa vert det av fleire nemnt formannskapet som det aktive organet. Aktarrolla her
inneber at formannskapet ber radmannen eller administrasjonen om a kome fram med tal som
viser samanlikningar mellom kommunar. Dette skjedde i noko grad i kommunane, gjerne
knytt opp til deltaking i effektiviseringsnettverk eller revisjonsgjennomgang av drifta, men
ikkje systematisk. Dersom administrasjonen har ei aktiv rolle i & bruke Kostra i
samanlikningar med andre kommunar, sa vert dette sveert ofte knytt opp mot radmannen og
hans stab. | den Kostraaktive kommune I11 var som nemnt radmannen sveert aktiv og
medviten i hgve til & bruke Kostrasystemet td. i malstyringsarbeid, samanlikningsarbeid osv.
Tilsvarande i den Kostrapassive kommune | var rddmannen tilsvarande kritisk og negativ til

den styring av kommunen som lag i Kostrasystemet etter hans syn.
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Ingen av kommunane gav klart og utvetydig uttrykk for at samanlikningar med utgangspunkt i

Kostratal hadde medfart store konsekvensar for kommunen deira.

| Kostrapassive kommune | har Kostra hatt liten direkte effekt pa den kommunale drifta med
omsyn til prioritering av tenesteomrade. Ordfgraren poengterer imidlertid at Kostratala kan
bidra til & skape ei viss forstaing hja innbyggjarane om at situasjonen td. innan skulesektoren

ikkje er sa darleg til tross for ei viss nedskjering.

I den Kostramiddels kommune Il har heller ikkje samanlikningar med basis i Kostratala fort
til umiddelbare konsekvensar i kommunen. Det kan kanskje paverke den langsiktige
tenkjinga, meiner ein av informantane i denne kommunen. Ordfgraren understrekar at
kommunen far meir faktaopplysningar & byggje vedtaka pa, og ikkje berre skjgnn. Sjglv om
Kostra ikkje har fart til omprioriteringar, har det i einskilde politiske samanhengar fart til
spgrsmal av typen kor mange tilsette medarbeidarar er det i tilsvarande tenester i

nabokommunane.

Det som ogsa gar igjen hja fleire av dei intervjua, er at dei har eit noko uklart bilete av om det
er Kostra eller anna statistikkgrunnlag som ligg bak det som blir presentert. Alle
samanlikningar har konsekvensar, men veit ikkje om det er eit resultat av Kostrabaserte

samanlikningar direkte.

Ein av informantane, ordfgrar i den Kostramiddels kommune 1V, seier om konsekvensar for
kommunen: Kostratala farer til diskusjon om korleis fa folk til & forsta at dei har det bra. Er
det fornuftig at tenestenivaet er sa hggt. Kunne vi brukt pengane pa noko anna? Er frykteleg
vanskeleg & endre pa folk si oppfatning av korleis ting skal vere. Dette er frustrerande.”
Radmannen i den same kommunen meiner & ha sett at Kostratala har utlgyst eit spgrsmal
kring satsing pa eldreomsorg kontra ungdomstiltak. Men stort sett meiner radmannen at det

ikkje har fart til dramatiske diskusjonar.

Ogsa i den Kostraaktive kommune I11 poengterer ordfgraren at Kostra bidreg til & synleggjere
og dokumentere faktiske forhold. Det dokumenterer pengemangelen, slik ordfgraren ser det.
Ordfgraren meiner ogsa at Kostratala kan stimulere til privatiseringsdiskusjonar i kommunen

td. innan bustadutbyggjing. | denne kommunen er radmannen klar pa at Kostrasamanlikningar
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gjev grunnlag for prioriteringar og omprioriteringar som medfgrer endringar i tenestetilbodet

til brukarane.

Vi spurde intervjupersonane korleis det blir opplevd & kome godt eller darleg ut pa Kostratala
i have til andre kommunar. Ein reaksjon fra kommune I var at sa lenge ein er innan
normalstandarden, sa betyr det ikkje sa frykteleg mykije. Ved store avvik ville ein nok ha
reagert og stilt sparsmal ved kvifor det er slik. Radmannen i kommune I uttalte at ulike
aktgrar kan vurdere tala ulikt. Politikarar kan vere meir positive til lage kostnader. Fagfolka
tolkar dette ofte meir negativt. Dette forholdet vart stadfesta av fleire folkevalde i dei andre
kommunane ved at det vert opplevd kjekt nar kommunen gjennom Kostratala kan
dokumentere at dei far mykje tenester ut av forholdsvis Iag ressursbruk. Ordfgraren i
kommune 111 papeikar at det fgrst er samanhelde med brukarundersgkjingar at kommunen far
eit skikkeleg inntrykk av kvaliteten pa tenestene.

Det vert vidare stadfesta at ein kommune kan kome for godt ut pa ulike tenesteomrade. Kostra
kan saleis vere ein bremsekloss, meiner ein folkevald i kommune IV. Pa den andre sida, det &
kome hggt ut i forbruk kan vere eit bilete pa at her er ein villig til & bruke mykje pa
tenesteproduksjon. Radmannen i kommune 111 seier at det gjev ei stolt kjensle dersom eigen
kommune ligg godt an. Tilsvarande medfarer det omprioriteringar dersom kommunen ligg
darleg an. Ulike aktgrar kan ogsa vurdere Kostratala ulikt, rett og slett ut fra ulik

detaljkjennskap. Det er ei forklaring pa alt som ein av dei intervjua uttalar det.

Det & kome godt ut pa Kostrastatistikk, kan medfgre searskilte tiltak som td. eigne
evalueringsrapportar pa einskilde tenesteomrade td. pleie- og omsorgstenestene eller
gjennomgaande rapportar pa dei fleste tenesteomrade. Dette har td. vore tilfelle i kommune 11
og IV som begge kommunane har relativt stor gkonomisk handlefridom. Gode tal kan lett fare
til spgrsmal i alle fall fra radmannen til einingsleiarane om kvifor ein brukar sa mykje pengar

her. Ra&dmannen vil fort sja innsparingar, iflg. einingsleiaren i kommune 1.

| ein av dei intervjua kommunane, kommune IV, vert det ogsa framhelde at dersom ei eining i
kommunen er over gjennomsnitt pa Kostratala, og ei anna eining er under, kan dette skape
gnistingar og misunningar. Begge deler kan fare til behov for forklaringar fra
administrasjonen. Ordfgraren i kommune IV viser bade vilje til & gjere endringar ut fra

samanlikningar, samstundes som det er ein viss utryggleik andsynes tala. Vi har openbart
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kome for hggt ut pa enkelte tenesteomrade. Kva som gjer det? Er det slik, ma vi sjglvsagt

gjere noko med det. Dersom det ikkje er slik, star vi i fare for & gjere noko vi ikkje burde.”

Ulike tenesteomrade kan ogsa bli vurderte ulikt fra aktgrane. Td. vert det av einskilde av
informantane framhelde at lage utgifter til skonomisk sosialhjelp vert sett som eit gode. Dette
kan td. verte tolka som symbol pa at nettverket i familiane og vener fungerer. P4 andre
tenesteomrade som td. skulesektor og pleie- og omsorgstenester vert det framhelde at det bar

vere hgge tal. Administrasjonskostnadene bar vere lage.

Det er eit gjennomgaande inntrykk at lokalmedia brukar talmateriale basert pa Kostratal. Ofte
vert dette sett i ein samanheng der media samanliknar tal fra ulike nabokommunar. Nokre av
informantane gav uttrykk for at Kostratal stod pa trykk i lokalpressa dagen etter at dei var
frigitte. Andre meinte at lokalmedia brukte Kostratal i den grad det vart lagt fram for dei.
Nokre av informantane var litt usikre pa kvar media hentar informasjonen sin, men reknar

gjerne med at det var fra Kostrasystemet.

Vurderingane av lokalmedia sin bruk av Kostra er temmeleg ulik mellom dei som vart spurde.
Nokre meinte at lokalmedia matte fa lov til a fareta samanlikningar mellom kommunar, og
bruke Kostratal i denne samanheng. Einskilde sa ogsa at dei skulle gnska at lokalmedia hadde
brukt Kostratala enda meir. Lokalmedia fekk til dels gode attestar som grei og oppegaande
sett fra kommunane si side. Det kom likevel fram synspunkt som at lokalmedia vinkla stoffet
feil, og at informantane vart litt oppgitt over det. Andre var klart meir negative til
lokalemedia, og meinte at dei var veldig tabloidmessige, og svartmala situasjonane. Det var
stor sett positive reaksjonar pa at lokalmedia tok kontakt for a fa verifisert eller utdjupa

talmaterialet som det fekk tilgang til gjennom Kostra.

Bade den Kostrapassive kommune | og den Kostraaktive kommune I11 var relativt positive til
lokalmedia sin bruk av Kostra. Dette var begge to kommunar som kom i kategorien lage frie
inntekter pr. innbyggjar. Haldninga til lokalmedia sin bruk av talmaterialet kunne synast a
henge saman med at kvaliteten pa lokalmedia vart opplevd som god. Dei to "rike”
kommunane var mest skeptisk til lokalmedia sin bruk av Kostra. Serleg i den eine kommunen
vart det opplevd som ubehageleg & matte forklare at det ikkje var sikkert at Kostratala var sa

positive for kommunen som lokalmedia fekk inntrykk av gjennom a lese talmaterialet. Dei
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gav uttrykk for a vere litt pa ta-hev for kva “godbitar” som media plukka ut, og i kva

samanhengar dei brukte det.

Intervjupersonane hadde til dels svert klare oppfatningar av korleis og i kva samanheng
staten brukte Kostratala. Hja fleire av informantane bar det preg av ei mistru til staten sin bruk
av informasjonen som den fekk om kommunane gjennom Kostrarapporteringa. Ein folkevald

i ein av kommunane (kommune I1) sa det slik: ”’Jeg tror staten bruker Kostrasystemet for a fa
bedre styring med rammeforutsetningene til kommunene. Dette gar ut over lokalt selvstyre.
Politikerne har fatt mye mindre a rutte med, snikinnfgrer en kontroll som vi ikke hadde pa
1970- og 1980- tallet. Far ikke de store utskliingene som far, pa godt og vondt. Tilsynelatende
starre frihet, men egentlig ikke. Straks vi kommer over terskelen, sa griper fylkesmannen inn.

Mer uniformering.”

Ein annan folkevald, i den Kostraaktive kommune I11, hadde det motsette synspunktet. Han
gav uttrykk for at staten brukte Kostrasystemet for lite. Staten burde rette meir opp
skeivfordeling mellom kommunane etter hans syn. Dette synet var samanfallande med det
som radmannen i denne kommunen ogsa understreka. Ordfgraren i kommune 1V med relativt
hage frie inntekter pr. innbyggjar var redd for at staten skulle bruke dei hgga Kostratala for
kommunen mot dei, og redusere rammetilskotet. Her vart det argumentert langs linjer som at

staten ikkje hadde hatt evne til & setje seg inn i korleis ulike kommunar eigentleg hadde det.

Dei fleste av informantane rekna med at staten pa ein eller annan mate brukte Kostrasystemet
i tildeling av rammetilskot, skjgnstilskot til kommunane. Informantane hadde ikkje meir

ngyaktig kjennskap til korleis dette skjedde.

5.5 Politiske debattar

Blant informantane i dei fire kommunane eg undersgkte, er det fa som klart gjev uttrykk for at
Kostrasystemet vert brukt i politiske fora. Dei fleste, bade blant folkevalde og administrasjon,
seier at det vert litt brukt, og da seerleg knytt til budsjett og anna gkonomiarbeid. Einskilde
folkevalde meiner at dei kunne brukt det meir dersom dei hadde fatt meir skolering. Pa den
andre sida er det folkevalde som sjglve gar inn i materialet pa internett, og hentar ut tal som
dei brukar i den politiske diskusjonen. Radmannen i kommune Il seier at han ikkje har lagt
vekt pd & bruke Kostra i innsparingssamanheng. Han grunngjev det slik: Vi har evig nok med
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a finne hvor en kan kutte uten & smerte for mye. Vi sammenligner heller kommuneregnskapen

fra ar til ar, om det har gkt eller minket, og hvorfor.”

Ikkje overraskande vert Kostra brukt mest aktivt i politiske fora i den Kostraaktive
kommunen. Ordfgraren seier her at han brukar Kostra i mgte med innbyggjarane i
budsjettsamanheng. Fra alle informantane vert det i denne kommunen stadfesta at
formannskapet brukar Kostra i den politiske debatten. Dette skjer i klart mindre grad i
kommunestyret. Dette skilje mellom formannskapet og kommunestyret i bruken av Kostra gar

igjen i alle kommunane som eg har undersgkt.

Den Kostrapassive kommune | har ogsa den minste bruken av Kostra i politiske fora.
Radmannen poengterer at evt. bruk av Kostra td. i formannskap og kommunestyre skjer
mykje pa premissane til administrasjonen som er den som forsyner politikarane med

opplysningar.

Ei side er om Kostra vert brukt i dei politiske debattane, ei anna side er om det pregar dei
politiske debattane. Det er fa som gjev uttrykk for at Kostra har ein tydeleg og direkte
innverknad pa dei politiske debattane i noko grad. Likevel seier td. ein av dei intervjua
ordfgrarane, i kommune Il, at Kostra dannar grunnlag for ein del avgjersler.
Opposisjonspolitikaren i same kommune |1 seier det slik: ’Fgringene er lagt, veien er
smalere. Byrakratiet har fatt stgrre handlingsrom, selv om de ogsa er styrt.”” Fleire gjev
uttrykk for synspunkt som kan samanfattast slik at Kostra pregar den konkrete politiske
debatten knytt til einskilde saker dersom Kostratal er bringa inn i sakene. Det er i hovudsak
radmannen / administrasjonen som bringar slikt talmateriale inn i sakene gjennom
saksfgrebuing. Einskilde folkevalde, serleg i kommune 1V, understrekar at dei berre far
Kostratal dersom dei etterspar dette fra administrasjonen. Dette er likevel ikkje
hovudtendensen. Det som ogsa er interessant a merke seg her, er at heller ikkje i den
Kostraaktive kommune 111 vert det gjeve uttrykk for at Kostratala pregar den politiske

debatten i noko serleg grad.

Dei fleste av informantane svarar nektande pa spgrsmal om Kostra pregar andre offentlege
debattar.
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| Kostra er det gjennomgaande brukt omgrep som effektivitet, produksjon, dekningsgrad,
produktivitet osv. Dette er ikkje ngytrale omgrep, men ber i seg ei forstaingsramme som
brukarane av Kostra les den kommunale verksemda ut frd. For & fa eit bilete av i kor stor grad
denne forstaingsramma hadde gjort seg gjeldande i kommunane, stilte eg spgrsmal om det var
naturleg for informantane & bruke teminologien som Kostra brukar. Vi stilte ogsa sparsmalet

der dei skulle vurdere om dette var naturleg for andre folkevalde.

Dei personane eg intervjua gav her utrykk for eit ambivalent forhold til den omtalte
Kostraterminologien. Dei folkevalde gav utrykk for at dei brukte noko av omgrepa fra
Kostrasystemet, men slett ikkje alt. Det var ogsa avhengig av kva for samanheng dei var i. Det
var ikkje eit folkesprak, men egna seg meir for ein “’engare krets”” som ein av ordfgrarane
uttalte det. Dei meinte at det berre var nokre fa politikarar som brukte Kostraterminologien
aktivt i sin kommune. Dette galt gjennomgaande i alle dei fire kommunane.

Informantane fra administrasjonen, radmenn og einingsleiarar, var gjennomgaande meir
fortruleg med omgrepa i Kostra. Ogsa her vart det framheva at det var avhengig av kva fora
personane var i. Ein einingsleiar (kommune I11) seier at det ikkje er naturleg a bruke
Kostraterminologien i samtale med sine underordna, men ho ma bruke det i politiske fora. Ho

opplever at ordfgrar og radmann brukar det konsekvent i den Kostraaktive kommunen.

Dei administrative informantane er ogsa meir tilbgyelege til & meine at det har skjedd ei viss
endring over tid hja dei folkevalde i retning av sterre bruk av desse omgrepa. Radmannen i
kommune | set spgrsmalet inn i ein starre samanheng: ”* Ja, nei vi er vorte vane med a bli
meir bedriftsgkonomisk orienterte, men vi blir det vel mot var vilje, for & seie det slik. For

nokre ar sidan var det veldig uvanleg a snakke om kommunal produksjon og sann.”

Radmannen i kommune 11 seier at den terminologien kom om lag samstundes med at det vart
sett effektivitetskrav til kommunane. For mange tilsette i kommuneorganisasjonen er dette

lada omgrep som inneber innsparingar i drifta, uttalar radmannen.
Som eit forholdsvis nytt verktey, fareset bruk av Kostra ei oppleering i kommunane. | den

grad folkevalde hadde fatt opplaering, sa var det radmannen eller andre frd administrasjonen

som hadde teke initiativ til det, og som gjerne ogsa stod for opplaringa. Det var stor sett ikkje
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tale om noko omfattande oppleering. Unntaket her var i kommune 111 der opplaringa verka

meir omfattande.

Vert den kommunale utviklinga prega av Kostra? Informantane hadde noko ulike synspunkt
pa dette. Men fleire meinte at talmaterialet og tankegangen fra Kostra Iag til grunn i den
kommunale utviklinga. Det vart her peikt pa at tankegangen kunne verte justert i hgve til om
kommunen lag over eller under gjennomsnittet pa ulike tenester. Tildeling av rammetilskot fra
staten vart framhelde av andre som ein faktor som prega den kommunale utviklinga som dei
meinte hadde sin bakgrunn i Kostra. Rddmannen i Kostramiddels kommune Il papeikte ogsa
at bruken av effektiviseringsnettverka i KS-regi, var med og la premissar for
samfunnsutviklinga lokalt. Synspunkta var likevel delte blant informantane. Ordfgraren i
Kostramiddels kommune IV sa det sveert klart at Kostra betydde ingenting. Kommunen hadde
hatt ei utruleg utvikling, men det hadde ikkje samanheng med Kostra. Han sag Kostra som eit
nyttig verktey for administrasjonen.

Eit interessant funn er det at ingen av dei folkevalde meinte at Kostra prega den kommunale
utviklinga i den Kostraaktive kommunen. Heller ikkje radmannen meinte det, men poengterte
likevel at Kostra var ein av faktorane som spelte inn nar vegval skulle gjerast. Det som vidare
er interessant i denne kommunen, er at einingsleiaren hadde eit heilt anna inntrykk. Ho
oppsummerte det slik: ’Ja, det er mye fokus pa Kostra, alt blir henvist til Kostra. Pa
radmannsniva er Kostra hovedfokuset. Men det er forskjellige nivaer, nedover i systemet har
det ikke samme fokuset. Jeg ma forholde meg til begge. Skal ikke se bort fra at Kostra preger

visjonene fremover.”

Dei fleste av informantane sag ikkije at det var politiske diskusjonar som ikkje fekk merksemd

pa grunn av Kostra.

Det er representantar for politisk og administrativ leiing i dei fire kommunane eg har
intervjua. Dette er saleis ikkje nokon rapport fra dei direkte tenesteytarane i desse
kommunane. Det var fa av informantane i denne undersgkjinga som trudde at dei tilsette
kjente til Kostra i noko grad. Dei meinte saleis at det paverka dei lite eller ikkje i det daglege

arbeidet andsynes brukarane. Dette inntrykket kom ogsa fram i den Kostraaktive kommunen.
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5.6 Kva fortel Kostratala?

| tillegg til intervjua i dei fire kommunane, har eg teke ut Kostratal for dei same kommunane.
Det er teke ut ngkkeltal pa niva 1 som omfattar finansielle ngkkeltal, prioritering,
dekningsgrad, produktivitet / einingskostnader. Lovbruk som ogsa er ein del av ngkkeltala er
ikkje teke med i denne samanheng fordi det er lite eller ikkje talverdiar & finne pa dette
omradet. Fglgjande problemstillingar Iag til grunn for uttaket av data fra Kostra. Har dei fire
kommunane som eg undersgkte vorte likare gjennomsnittet i kommunegruppa dei tilhgyrde?
Har dei vorte likare dei kommunane dei sjglve sa dei samanlikna seg med? Er det forskjellar

mellom desse to malestokkane?

Sparsmalet er vidare om desse kvantitative data kan gje eit mgnster som underbyggjer dei
kvalitative intervjudata, eller om det heller er tvert om. Talmaterialet kan ogsa vere slik at det
er vanskeleg & peike pa noko eintydig biletet i hgve til problemstillinga. Vi ma ogsa ha auge
for at det kan vere tale om resultat som ikkje ngdvendigvis kjem av ei medviten politisk
handling fra kommunane si side. Det gjev ikkje dette materialet noko svar pa. Svara i
intervjuundersgkjinga kan heller gje retning til svar pa den problemstillinga. Talmaterialet
viser nokre stader at det ikkje finst innmeldt talgrunnlag i Kostra. Der dette er tilfelle vil det

ikkje vere rad a sja pa samanlikningar.

Nedanfor vil vi kommentere i kor stor grad det har vorte auka likskap i talverdiane. Det er
grunn til  understreke at det altsa har vorte starre ulikskap pa dei resterande indikatorane.

Evt. kan det vere uendra resultat fra 2004 til 2005. Der dette er tilfelle vil eg kommentere det.

Lat oss sa sja pa talmaterialet for kvar kommune.

| den Kostrapassive kommune | peikar hovudtyngda av kriteria i retning av at kommunen har
vorte meir ulik heller enn lik kommunegruppa si fra 2004 til 2005. Av 6 indikatorar under
finansielle ngkkeltal, gar 2 av indikatorane i retning av meir likskap. Det same er resultatet
under dei ngkkeltala som gjev uttrykk for prioriteringar. Her er det 2 av 7 indikatorar som gar
i retning av meir likskap. Dekningsgrad har 13 indikatorar pa ngkkeltal, niva 1. Av desse er
det pa 3 omrade starre grad av likskap mellom kommunen og kommunegruppa. Produktivitet
/ einingskostnader har 14 indikatorar. Her er det 4 omrade der kommunen har vorte likare

kommunegruppa fra 2004 til 2005. Total har kommunen vorte likare kommunegruppa si pa
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11 av dei 40 omrada som ngkkeltala pa niva | omfattar. Samla sett er det tre omrade det ikkje

finst talverdiar a samanlikne, og pa to omrade er det inga endring fra 2004 til 2005.

Den same tendensen ser ut til & gjere seg gjeldande dersom vi samanliknar kommunen med to
av nabokommunane som kommunen sjglv jamferte seg med. Av samla 40
ngkkeltalindikatorar, har kommune | vorte likare samanlikningskommune | pa 14 omrade.
Her er det ikkje talverdiar pa tre resultatomrade. Kommunen har ogsa vore likare
samanlikningskommune 11 pa 14 omrade. Seks omrade finst det ikkje talverdiar for. Eitt

omrade har inga endring fra 2004 til 2005.

Biletet vert om lag det same nar vi ser pa den Kostramiddels kommune Il med relativ lag grad
av modernitet og relativ stor grad av gkonomisk handlefridom. I hgve til samanlikning mot
kommunegruppa er resultatet om lag som for kommune I. Det er fleire faktorar som peikar i
meir differensiert retning heller enn i retning av auka likskap. Tala er for finansielle ngkkeltal
1 av 6, prioriteringar 4 av 7, dekningsgrad 5 av 13 og produktivitet / einingskostnader 5 av 14.
Totalt sett har kommune Il vorte likare kommunegruppa si pa 15 av 40 indikatorar. Det er 5
omrade der det ikkje finst talverdiar & samanlikne. Eitt omrade har same talverdi dei to ara vi

samanliknar.

Nar denne kommunen samanliknar seg meg to av nabokommunane, har kommunen vorte
noko likare begge desse to kommunane. | hgve til samanlikningskommune I, har kommunen
vorte likare pa 17 av 40 indikatoromrade. Det er fem omrade der det ikkje er talverdiar. Sett i
have til samanlikningskommune 11, er tala 18 av 40 omrade. Her er det ogsa fem omrade utan
talverdiar. Det er sarleg pa omrade som skildrar dekningsgrad som kommunen har vorte

likare samanlikningskommune II.

Den andre Kostramiddels kommunen IV har ogsa relativ hag grad av gkonomisk
handlefridom, men har hggare grad av modernitet slik denne variabelen er samansett i denne
undersgkjinga. Nar vi samanliknar denne kommunen med kommunegruppa han tilhgyrer, far
vi resultat som peikar i noko sterre grad i retning av likskap i hgve til dei to kommunane
ovanfor. Tala er her 0 av 6 pa finansielle ngkkeltal, 3 av 7 pa prioriteringar, 7 av 13 innan
omrade som skildrar dekningsgrad og 9 av 14 innan produktivitet / einingskostnader. Totalt er

kommunen vorte likare kommunegruppa si pa 19 av 40 resultatomrade. To omrade det ikkje
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er talverdiar for, og eitt omrade har same talverdi bade i 2004 og 2005, altsa inga endring i

nokon retning.

| hgve til nabokommunane, har ogsa denne kommunen i noko grad vorte likare i Kostratala
med nabokommunane. Sarleg gjeld dette den eine av nabokommunane. Tala er slik i have til
samanlikningskommune I: P& 19 av 40 resultatomrade har kommunen vorte likare, fire
omrade utan talverdiar. | hgve til samanlikningskommune Il er tala 14 av 40. Det er her tre
omrade utan talverdiar, og to resultatomrade har same talverdi dei to ara vi samanliknar.
Kommunen har vorte likare begge samanlikningskommunane innan omrada dekningsgrad og

produktivitet / einingskostnader.

Ut fra problemstillinga kan vi kanskije forvente at vi i den Kostraaktive kommune 111 finn
Kostraresultat som indikerer at kommunen har vorte likare kommunegruppa kommunen
tilhayrer, og i alle hgve likare dei to nabokommunane. Kva fann eg i talmaterialet?

Eg fann delvis grunnlag for & hevde at kommunen hadde vorte likare kommunegruppa han
tilhgyrde, men likevel ikkje fullt sa hggt tal som kommune IV. Finansielle ngkkeltal viser at
kommunen pa 3 av 6 omrade vart likare fra 2004 til 2005. Innan omrade prioriteringar var tala
1 av 7. Innan resultatindikatorane under dekningsgrad viste tala 2 av 13, altsa eit tal som
indikerer ulikskap heller enn likskap. Det som er seermerkt for denne kommunen, er at han har
vorte likare kommunegruppa innan produktivitet / einingskostnader pa 11 av 14 omrade. Total
er tala 17 av 40, altsa starre grad av likskap mellom kommunen og kommunegruppa pa 17 av

40 resultatomrade. Det er eitt omrade der det ikkje er talverdiar.

| samanlikninga med dei to nabokommunane viser talmaterialet fra Kostra ogsa interessante
trekk her. 1 hgve til begge nabokommunane har denne kommune 111 vorte likare i form av
narare talverdiar dersom vi ser pa utviklinga fra 2004 til 2005. | samanlikninga med
nabokommune | er tala 23 av 40 resultatomrade i retning auka likskap. Ogsa her gjeld det
seerleg innan omrade produktivitet / einingskostnader. Pa to omrade finst det ikkje talverdiar a
samanlikne, og det er like talverdiar pa tre omrade, altsa inga endring. I have til
nabokommune |1 er tilsvarande tal 20 av 40. | samanlikning med denne kommunen er
likskapstrekka meir fordelt pa dei ulike resultatomrada i ngkkeltala. Det er ogsa her pa to

omrade det ikkje finst talverdiar & samanlikne. Pa fire omrade er det like talverdiar dei to ara.
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Den Kostraaktive kommune 111 har altsa i noko stgrre grad enn dei andre kommunane vorte
likare samanlikningskommunane slik det kjem fram gjennom ngkkeltal, niva 1 i Kostra. Det
ma understrekast at auka likskap i hgve til kommunegruppa berre gjeld eitt resultatomrade for

denne kommunen; produktivitet / einingskostnader.

Kostrapassive kommune | har dei lagaste likskapstrekka i hgve til si kommunegruppe.
Resultata for dei tre andre kommunane er monaleg like sett i hgve til dei respektive
kommunegruppene som kommunane er kopla til i Kostra. Det er igjen grunn til & minne om at
talverdiane gar i retning av starre ulikskap pa dei omrade der dei ikkje har vorte likare eller
uendra. Lat oss til avslutning minne om at tala ma lesast med ngdvendige atterhald pa grunn

av ulike feilkjelder som kan finnast i Kostramaterialet.
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6. Analyse av det empiriske materialet i lys av

teorigrunnlaget

6.1 Innleiing

Det er fire kommunar eg har undersgkt i denne oppgava. Empirien har vist at kommunane er
ulike med omsyn til bruken av Kostra i kommunane. | dette kapittelet vil eg ga inn i kvar av
kommunane, og summere funna som eg gjorde, og samanhalde det med det teoretiske
grunnlaget som oppgava byggjer pa. Sagt med andre ord; farer Kostra til leering, og i tilfelle
kva form for leering er det tale om? Farer denne leeringa til meir nasjonal standardisering og
mindre lokal tilpassing? Far eg gar inn i desse drgftingane vil eg ga narare inn pa
Kostrasystemet bade som rapporteringssystem og som styringssystem, og vurdere det i lys av

den teoretiske modellen som ligg til grunn i denne oppgava.
6.2 Generelt om Kostra i ei teoretisk ramme

Som nemnt fleire gonger tidlegare er Kostra eit obligatorisk rapporteringssystem av data
mellom kommunar og stat. | denne samanheng er Kostra ogsa knytt til det formelle
styringssystemet gjennom lov og forskrift. Gjennom dette er Kostra ein faktor i omgjevnaden
til kommuneorganisasjonane. Det er noko som kjem utanfra og ovanfra sa a seie, sjglv om det
kan seiast at det til ei viss grad vart utvikla i samarbeid med kommunesektoren. Dersom vi
knyter linjene til den teoretiske plattforma i oppgava, er den formelle sida av Kostra noko som
farst og fremst vedkjem den regulative pilaren i ei institusjonell forstaing av kommunane.
Denne pilaren vektlegg dei formelle strukturane og styringselementa gjennom reglar, lover
m.v. P& mange vis kan vi seie at dette vedkjem dei ytre, formelle kjenneteikna ved ein

organisasjon, dei som er enklast og tydelegast a skildre.

Dersom vi skal plassere Kostra som rapporteringssystem i ei leeringsteoretisk ramme, sa
synest bade farste og andre ordens laering & vere narliggjande, men pa ulike tidspunkt. Da
Kostra i si vart innfart, var det tale om ei form for erfaringslaering der kommunane gjekk fra
eit handlingsmeanster til eit anna. Men igjen, det var her ikkje tale om noko val for

kommunane, alle kommunane matte endre seg og byrje a bruke Kostra som verktgy for
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rapportering. Saleis kan vi stille spgrsmal ved om det eigentleg var andre ordens leering som
skjedde. Lite tyder pa det. Nar no Kostrarapporteringa er innfart i kommunane, er det i stor
mon farste ordens leering som skjer. Dette er ei l&ering som inneber stabilitet og inga endring.
Det vesentlege her vert at kommunane rapporterer pa rett mate, og korrigerer feil mest
mogeleg. Til det krevst det m.a. oppleering og avvikshandtering.

Den andre hovuddelen av Kostra omfattar Kostra som styringsverktgy i kommunane. Det er
denne delen som star i fokus i denne oppgava. Dette omfattar kommunane sin eigen bruk av
Kostra etter at rapporteringa er gjennomfgrt. Dei lokale variasjonane i bruken av Kostra skal
vi kome attende til nedanfor. Lat oss her sja pa styringsverktgyet generelt dersom det vert teke
mest mogeleg aktivt i bruk i kommunane. Kostra i denne samanheng vil kunne vere eit
verktgy som vedkjem alle dei tre pilarane i ein organisasjon. Terminologien i Kostra indikerer
ein mate a tenkje om tenesteyting pa gjennom produksjon, effektivitet, einingskostnader osv.
Det er eit fokus pa tenesteyting som set andre funksjonar som kommunane tradisjonelt har
ivareteke som td. forvaltning, samfunnsutvikling og demokratiarena meir i bakgrunnen. Det
ligg vidare sterke fgringar i Kostra til samanlikning mellom kommunar. Kommunane er
inndelte i kommunegrupper der kommunane kan samanlikne seg med liknande kommunar i
landet ut fra visse kriterium. Kostra sett og brukt pa denne maten kan rgre ved sjglvforstainga
av kva ein kommune skal vere, og i neste omgang om ein treng kommunar for a levere desse
tenestene? Ein effektiv tenesteleverandgr kan fleire ulike typar av verksemder vere. Dette kan
i sin yste konsekvens rgre ved det som vert teke for gitt i ein kommune, sjglvforstainga av kva
ein kommune skal vere, altsa den kulturelle-kognitive pilaren i organisasjonen. Dette rokkar
ogsa ved verdisett, normer og organisasjonskultur som gjer seg gjeldande i kommunane; den

normative pilaren. Det vil paverke kva som far merksemd i ein kommuneorganisasjon.

Kostra si sjglvforstaing er a vere organisasjonsngytral. Det ligg altsa ingen serskilte fgringar
med omsyn til organisatoriske lgysingar i kommunane for 4 tilfredsstille Kostra. Vi kan
likevel stille spgrsmal ved om dette er tilfelle. Ei inndeling i tenestebaserte funksjonar og artar
som Kostra gjer, gjev eit fokus mot einskilde tenesteomrade som indirekte kan vere fgrande
for strukturering og organisatoriske lgysingar. Det ligg ogsa ulike skjgnsmessige vurderingar i
kvar ulike kostnader og inntekter skal fgrast. Saleis kan det verte feilkjelder i samanlikninga
mellom kommunar, avhengig av kva for organisatoriske lgysingar som er valt. Dette er

forhold som rarer ved den regulative pilaren i organisasjonsforstainga av kommunane.
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Gjennom dette har eg forsgkt a synleggjere at Kostra som styringssystem kan rgre ved alle dei

tre pilarane som vert framheva i den institusjonelle teorien. Kanskje kan det vere grunnlag for

a hevde at den kulturelle-kognitive pilaren gjev eit visst grunnlag for dei andre pilarane.

| leringsniva synest den verdibaserte refleksjonen som skjer i tredje ordens leringa eller

djupleringa & vere mest framtredande. | denne samanhengen har vi faresett ein maksimalt

aktiv bruk av Kostra som styringssystem. Brukt slik ser vi at Kostra ogsa er eit leeringssystem

som pa nytt og pa nytt bidreg til bade korrigeringar og meir fundamental nytenkjing i relasjon

til andre kommunar gjennom samanlikning. Med andre ord kan vi ogsa tale om ei metalearing

der Kostra vert & sja som eit leeringssystem eller leringssirkel — der organisasjonen gjennom

bruk av denne larer a leere. Dette vert ogsa kalla fjerde ordens leering.

Den regulative pilaren

Den normative pilaren

Den kulturelle — kognitﬁe\

pilaren
Forste ordens | Kostra som
leering rapporteringssystem
Andre ordens
leering
Kostra som

redje ordens
leeri

A

styringssystem

Fjerde ordens lering

Tabell 4: Institusjonell teori og leering pa ulike niva, Kostra som deme.

6.3 Den Kostrapassive kommune |

Den Kostrapassive kommune | representerer det eine ytterpunktet blant dei fire kommunane

som er med i denne undersgkjinga. Som i alle dei fire kommunane, vart Kostra brukt som

62



rapporteringssystem av gkonomiske data til Statistisk Sentralbyra (SSB). Som styringsverktagy

vart imidlertid Kostra relativt lite brukt i denne kommunen.

6.3.1 Kostra brukt i samanlikning med andre kommunar

| den grad Kostra vart brukt i kommunen, var det m.a. i eit samanlikningsstudie gjennom eit
forvaltningsrevisjonsprosjekt. | radmannen si leiargruppe hadde Kostratal vorte drgfta td. i
tilknyting til dette forvaltningsrevisjonsprosjektet. Det vart serleg drgftingar der den
administrative leiargruppa sag at tala vanskeleg kunne samsvare med andre data dei kjende,
og slik den faktiske situasjonen vart opplevd av leiarane. Fra 2004 vart Kostratal brukt i

kommunen si arsmelding. | samanlikningar var det ngkkeltal som vart brukt.

| den grad det skjedde samanlikningar i kommune I, var det dei naraste nabokommunane som
var samanlikningskommunane. Da sarleg dei av nabokommunane som kommunen sjglv
opplevde seg mest lik med. Kommunen hadde hatt ein diskusjon kring kva kommunar dei
skulle samanlikne seg med. Pga. sterk vekst i kommunen, kjente han seg mest i slekt med
utfordringane i andre kommunar enn dei naraste geografisk sett. Men det var likevel stor grad
av skepsis til samanlikningar i denne kommunen. Kommunen hadde i 2005 likevel delteke i
eit effektiviseringsnettverk i regi av Kommunenes Sentralforbund (KS) saman med fire andre

kommunar. Kostra hadde vorte brukt i dette nettverket i jamfering mellom kommunane.

Seerleg radmannen var svert kritisk til & bruke Kostradata i samanlikning med andre
kommunar. Det var ukorrekte tal og samanlikningar iflg. radmannen. Han meinte at
Kostrarapporteringa heller ikkje var organisasjonsngytral, og ulike ting kunne verte lagt inn i
dei same funksjonane. Einingsleiaren framheva at det var vanskeleg & samanlikne med andre
kommunar fordi det var ulike forhold. Denne leiaren meinte at ein i bruken av Kostra matte

sja fleire talstorleikar i samanheng td. innan skulesektoren.

Vi spurde intervjupersonane korleis det vart opplevd & kome godt eller darleg ut pa
Kostrastatala i hgve til andre kommunar. Ein reaksjon fra kommunen var at sa lenge ein var
innan normalstandarden, sa betydde det ikkje sa frykteleg mykje. Ved store avvik ville ein
nok ha reagert og stilt spgrsmal ved kvifor det var slik. Radmannen uttalte at ulike aktarar
kunne vurdere tala ulikt. Politikarar kunne vere meir positive til lage kostnader. Fagfolka

tolka dette ofte meir negativt.

63



Pa bakgrunn av den kvantitative analysen av Kostratala, peikar hovudtyngda av kriteriene i
den Kostrapassive kommune | i retning av at kommunen har vorte meir ulik heller enn lik
kommunegruppa si fra 2004 til 2005. Av dei 40 resultatindikatorane som vi sag pa, hadde
kommune I vorte likare kommunegruppa pa berre 11 av desse. Den same tendensen sag ut til
a gjere seg gjeldande dersom vi samanlikna kommunen med to av nabokommunane som
kommunen sjglv sa at han brukte i samanlikningar. Her var tala 14 av 40 utvalde ngkkeltal pa

niva 1 i Kostratala.

I kommunane sin bruk av styringsverkteyet i Kostra, er det lagt til rette for ei samanlikning
mellom kommunar. Her ser vi ein kommune med stor grad av uvilje mot ei slik samanlikning.
Kommunen synest ikkje vere sveert oppteken av korleis han kjem ut i hgve til andre
kommunar. Sett i ein teoretisk samanheng synest det her a vere ein kommune som er meir
oppteken av ei lokal tilpassing av verksemda si, heller enn & arbeide i retning av a vere lik
andre kommunar. Informantane i kommunen har ei sjglvforstaing og synleggjer eit verdisyn
som tilseier at kommunen er spesiell, slik andre kommunar ogsa er spesielle. Kommunen,
spesielt den administrative leiinga, reagerer nar han vert forsgkt samanlikna med andre
kommunar slik td. revisjonen hadde gjort gjennom ein forvaltningsrevisjon. Men
informantane i kommunen synest ogsa a vere innforstatt med at den lokale tilpassinga skjer
innan ytre rammer. Dette kjem td. fram gjennom det som vert framheva i det & kome godt
eller darleg ut pa Kostratala i hgve til andre kommunar. Kommunen har her ei forstding av at
han ma halde seg innan ein opplevd normalstandard. Store avvik fra gjennomsnittet ville ogsa
i denne kommunen resultert i sparsmal internt i kommunen. | ein leringsteoretisk samanheng
kan det seiast at det til ei viss grad er ei form for erfaringslaring; altsa andre ordens lzring
som gjer seg gjeldande i denne samanheng. Kommunen tilpassar seg i noko mon i hgve til
samanlikningar. Det er meir ytre krefter som KS sitt effektiviseringsnettverk og revisjonen
gjennom forvaltningsrevisjon som bidreg til & trekkje kommunen i retning av samanlikningar
med andre kommunar. Internt i kommunen er det ein viss uvilje mot slike samanlikningar som
eg skal kome nerare attende til nedanfor. Dei nemnde ytre kreftene som KS og revisjonen
representerer visse strukturelle element som ein kommune ma farehalde seg til, i alle have
gjeld dette revisjonen. I eit institusjonelt perspektiv representerer dette den regulative pilaren
m.a. slike formelle, strukturelle ordningar. | dette tilfellet synest det som at slike system
bidreg til leering av Kostra i form av samanlikningar med andre kommunar. Dette mgater

imidlertid ein indre motstand i kommuneorganisasjonen der den normative pilaren er meir
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framtredande i form av monaleg klare verdiar og haldningar. Dette medfarer ein meir

prinsipiell motstand mot & bruke Kostra pa ein slik mate.

6.3.2 Kostra som politisk verktay

Den Kostrapassive kommune I hadde den minste bruken av Kostra i politiske fora.
Symtomatisk nok svara den eine folkevalde informanten i denne kommunen ut fra ei forstaing
av Kostra som namnet pa budsjett- og rekneskapssystemet i kommunen. Ordfgraren i
kommunen understreka ogsa at dei folkevalde hadde eit noko uklart biletet av Kostra gjennom
a uttale at "’ein tenkjer ikkje over om det er Kostratal eller ikkje, men tala er jo Kostratal.”

Radmannen poengterte at evt. bruk av Kostra i td. formannskap og kommunestyre skjedde
mykje pa premissane til administrasjonen som var dei som forsynte politikarane med
opplysningar. Ordfgraren i kommune | var likevel mellom dei som meinte at einskilde av deli

folkevalde sjglve tok ut Kostrainformasjon fra internett.

Pa spgrsmal om kven som brukte Kostra i kommunane, svarte storparten bade av folkevalde
og administrasjon i alle dei fire kommunane at det var administrasjonen, og da farst og fremst

det administrative leiarnivaet; radmannen, radmannen sin stab og til dels einingsleiarane.

Radmannen opplevde at Kostratal vart brukt i politisk polemikk, og brukt negativt, td. over
for ein sektor som var lite rasjonelt driven. Einingsleiaren i den Kostrapassive kommune |

opplevde ikkje store diskusjonar om Kostratal internt i kommunen i det heile.

Kommunen hadde 1ag gkonomisk handlefridom malt i frie inntekter pr. innbyggjar, og leiinga
uttalte at ho var glad for i det heile a ha eit budsjett i balanse. Drgfting kring omprioriteringar
stod slik lite pa dagsorden iflg. informantane i kommunen. Kostra vart i liten grad brukt i slike
samanhengar. Men Kostratala kunne imidlertid gje grunnlag for a sta fast pa avgjerslene.
Kostratala kunne saleis bidra til & dokumentere rayndomen. Ordfgraren uttalte at dette kunne
vere til hjelp ved upopulere framlegg i budsjettsamanheng. Kostratala kunne bidra til & skape
ei viss forstaing hja innbyggjarane om at situasjonen td. innan skulesektoren ikkje var sa
darleg til tross for ei viss nedskjering. Elles var det lite som kom fram som tyda pa at Kostra
prega den politiske debatten i kommunen, eller prega utviklinga i kommunen i noko grad.

Omdgmme til Kostra var prega av likesaele i denne kommunen.
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Datatilfanget ovanfor understrekar at dette er ein kommune som i svert liten grad brukar
Kostra i politiske samanhengar som eit styringsverktay. Det synest heller ikkje & vere noko
medvite gnskje om a bruke Kostra meir aktivt i kommunen. Dersom vi set dette inn i ein
leringsteoretisk samanheng, knytt til ulike leeringsniva, sa kan vi stille sparsmal kring kva
former for lzering som er mest framtredande her. Kommunen er i utvikling m.a. pa grunn av
rask auke i folketalet. Dette stiller store og nye krav til kommunen, serleg i tenestetilbodet til
innbyggjarane. Vi kunne kanskje tru at dette var viktige faktorar som skulle tilseie at Kostra
vart aktivt brukt som styringsverktgy gjennom ei djupleering der kjente handlingsmenster vart
sett pa preve og forkasta, og nye vart uttesta. Sa var ikkje tilfelle i den Kostrapassive

kommune I.

Langt pa veg inneber kommunen sin manglande bruk av Kostra ei form for nullniva leering.
Det er stabilitet som er meir kjenneteiknande enn endring. Til ei viss grad kan vi hevde at det
skjer ei erfaringsleering gjennom at kommunen brukar Kostra for & underbyggje
prioriteringane som er gjort i budsjettet, og sta fast pa dei. Men like gjerne kan dette ogsa
seiast  vere ei form for nullniva-leering sett i lys av korleis Kostra vert handtert i kommunen

som politisk verktay.

Lat oss ogsa leggje perspektivet fra institusjonell teori til grunn i forstainga av kommunen sin
bruk av Kostra som politisk verktgy. Kven av pilarane synest a gje mest forklaringskraft i
denne samanheng? Svaret gjev seg ikkje utan vidare, men eg vil trekkje fram den normative
pilaren fordi det synest a vere eit sameint syn eller haldning i kommunen til den beskjeden
bruken av Kostra. Det er langt pa veg tale om ei tilpassing ut frd kva kommunen ser seg tent

med a bruke av Kostraverktayet.

6.3.3 Radmannen sin rolle

Seerleg fra radmannen si side vart det framheva at han klart mislikte at Kostra var eit
obligatorisk rapporteringssystem som fremja gjennomsnittstenkjing, og der nyansane
forsvann. Synet pa Kostra spegla seg att i forholdet til innrapporteringa av talmaterialet.
Radmannen og einingsleiaren sag pa rapporteringa som noko dei var ngydde til a gjere.

Synet pa om Kostra var ein nyttig reiskap for kommunen, var sveert ulikt i dei spurde
kommunane. | den Kostrapassive kommune I var radmannen klart negativ og kritisk til

Kostra som styringssystem, og den styring av kommunen som lag i dette verktgyet. Han
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meinte nytten var starst for dei som hadde teke initiativet, nemleg staten. Dette var etter hans
oppfatning ikkje til forvaltninga sitt beste. Han framheld det lokale sjalvstyret, og sag pa
ingen mate behovet for a rapportere til ein kontrollinstans som han oppfatta staten til a vere.
Dette gjorde kommunane til ”’lakeiar for ei statleg makt™ slik han uttrykte det. Han meinte at
kommunen hadde vorte meir bedriftsgkonomisk orientert, og det var mot kommunen sin vilje.
Ein terminologi som innebar & snakke om kommunal produksjon m.v. ville vore svart

uvanleg for nokre ar attende.

Her har vi teke med brotstykke som illustrerer radmannen i kommune I sin haldning til
Kostra. Det er ikkje noko positivt syn han har til Kostra, verken som rapporteringsverktay
eller som styringsverktgy. Han argumenterer i stor grad prinsipielt mot Kostra der han brukar
omgrep som at Kostra fremjar gjennomsnittstenkjing, nytten er starst for staten, ikkje til

kommuneforvaltninga sitt beste, kan ikkje kjemme alle over ein kam.

Slik eg oppfattar det gjev dette utrykk for eit klart prinsipielt syn pa kva ein kommune er og
skal vere som ei sjglvstendig eining i den offentlege forvaltninga. | dette ligg ei sterkare
vektleggjing av ei lokal tilpassing heller enn nasjonale standardar gjennom iverksetjing av
statleg politikk. Radmannen er imot ei bedriftsgkonomisk tenkjing som han meiner

terminologien i Kostra gjev uttrykk for.

Dersom vi set desse utsegnene inn i ein leringsteoretisk samanheng samanhelde med
institusjonell teori, er det nzrliggjande a plassere radmannen sitt syn innan den kulturelle-
kognitive pilaren som vektlegg sjglvforstainga til organisasjonen, i dette tilfellet kommunen.
Her er det ikkje kven som helst i kommunen som uttalar seg, men kommunen sin gvste
administrative leiar som artikulerer ei slik sjglvforstaing pa kommunen sine vegne sa a seie.
Radmannen malber eit normativt syn. Ut fra empirien synest det som dette synet har stor grad
av gjennomslag til resten av administrasjonen, og til dei folkevalde. Heile kommunen ber preg
av ei i lunken eller negativ haldning til Kostra som rapporterings- og styringssystem. Det er
imidlertid berre radmannen som argumenterer prinsipielt ut fra eit overordna syn pa offentleg

forvaltning.

Med basis i teorien kan vi vidare sparje, er dette uttrykk for leering eller er det det motsette?
Eg ser det slik at motstand mot lzering, i dette tilfellet & aktivt ta i bruk Kostra, er ei form for
leering. Ein slik aktiv motstand fareset ein refleksjon, og til ei viss grad ei aktiv handling. Det
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kan ogsa vere grunnlag for & hevde at den aktive motstanden mot lzering er ei form for
djuplearing der ein verdibasert refleksjon ligg til grunn. Ut fra radmannen sine klare synspunkt
synest det & liggje til grunn ein analyse av situasjonen og ei normativ haldning der han stiller
kritiske spgrsmal ved den tilradde bruken av Kostra. Radmannen sitt valte handlingsalternativ
er ein aktiv og prinsipiell motstand mot Kostra som rapporterings- og styringssystem.
Kommunen har tilpassa seg det som han ma i hgve til lovverk m.v., men heller ikkje sa mykije
meir enn det. Denne handlematen synest i stor grad & vere paverka av radmannen sitt syn pa

Kostra.

6.4 Den Kostraaktive kommune |11

Det er kommune | og kommune 111 som er mest ulike i denne undersgkjinga. Vi skal ga fra
den mest Kostrapassive til den Kostraaktive kommunen av dei fire eg undersgkte.

6.4.1 Kostra brukt i samanlikning med andre kommunar

| den Kostraaktive kommune 11 vart det understreka, bade fra folkevalde og administrasjon,
at Kostra vart brukt aktivt. Dette galt i malstyringssamanheng internt i kommunen, og i
samanlikningar med nabokommunane. Kostra vart brukt i samanheng med andre granskingar
som td. brukarundersgkjing og medarbeidarundersgkjing. Alt vart sett inn i ein

malstyringssamanheng.

| denne Kostraaktive kommunen uttalte informantane at dei brukte samanlikningar med andre
kommunar aktivt for a sja om eigen kommune hadde gode tenester eller ikkje, om ein hadde
ei rasjonell drift. Kommunen deltok i eit nettverk i eigen regi saman med to av
nabokommunane. Desse tre kommunane mgttest jamleg og vurderte ’best praksis™ i
kommunane. Kostratala skapte debatt bade i formannskapet, i radmannen si leiargruppe og
blant tenesteleiarane. Dette var debattar med tema som kvifor var det forskjellar mellom

kommunane, og kva kunne kommunen lere av dette.
Misforhold mellom eigen og andre kommunar kunne ogsa utnyttast slik einingsleiaren i

kommune 111 sa ho gjorde det gjennom a bruke Kostratala medvite som innspel overfor

politisk niva i budsjettprosessen for & fa meir ressursar til eiga eining.
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Det var farst og fremst dei store tenesteomrada i kommunen som vart samanlikna mellom
kommunane. Dette vart gjennomgaande grunngjeve med at det var der kommunen brukte
mestedelen av pengane, og det hadde stor innverknad pé heilskapen korleis desse vart
forvalta. Det vart samstundes gitt uttrykk for frustrasjon over Kostra som verktgy pa grunn av

funksjonsinndeling som gjorde samanlikning vanskeleg.

| samanlikninga med andre kommunar vart det opplevd som kjekt nar kommunen gjennom
Kostratala kunne dokumentere at kommunen fekk mykje tenester igjen for forholdsvis lag
ressursbruk. Ordfgraren understreka likevel at det fgrst var samanhelde med
brukarundersgkjing at kommunen fekk eit skikkeleg inntrykk av kvaliteten pa tenestene. Det &
kome hggt ut i forbruk kunne ogsa vere eit bilete pa at kommunen her var villig til a bruke
mykje pa tenesteproduksjon. Radmannen sa at det gav ei stolt kjensle dersom eigen kommune
Iag godt an. Tilsvarande medfgrte det omprioriteringar dersom kommunen lag darleg an.
Radmannen ville fort sja innsparingar, hevda einingsleiaren i kommune I11. Dette dersom det

var gode tal i ei teneste.

Synet pa Kostra som styringssystem vart i denne kommunen understreka gjennom det synet
fleire informantar hadde pa staten sin bruk av Kostra. Dei meinte at staten brukte
Kostrasystemet for lite i styringa av kommunane. Staten burde i stgrre grad rette opp

skeivfordelingar mellom kommunane gjennom & bruke Kostratala.

Ut frd ein slik aktiv bruk av Kostra som styringsverktgy i samanlikning med andre kommunar,
kunne vi forvente a finne kvantitative Kostratal fra denne kommunen som underbygde dei
kvalitative data. Vi fann ikkje grunnlag for a hevde at kommunen hadde vorte likare
kommunegruppa han tilhgyrde. Kommunen hadde vorte likare kommunegruppa pa 17 av dei
40 resultatomrada vi sag pa i Kostratala. Dette resultatet skil seg ikkje ut fra dei to
Kostramiddels kommunane som vi skal sja seinare. Men det er likevel meir enn i
Kostrapassive kommune | der same talet var 11 av 40 indikatorar. | hgve til begge
nabokommunane som kommunen samanlikna seg mest med, hadde kommune 111 vorte noko
likare desse i form av nerare talverdiar dersom vi sag pa utviklinga fra 2004 til 2005.
Kommune 111 hadde vorte likare samanlikningskommunane pa hgvesvis 23 og 20
resultatomrade. Dette var klarare likskapstrekk enn for dei tre andre kommunane som er med i
denne undersgkjinga. Tilsvarande tal for Kostrapassive kommune | var 14 av 40

resultatomrade.
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| denne kommunen ser vi eit heilt anna syn pa samanlikning med andre kommunar enn kva
som var tilfelle i kommune 1. Her vert jamfaring tilskunda for & finne best praksis™ eller ei
effektiv tenesteyting. Det kan saleis synast som denne kommunen er villig til & tilpasse seg
nasjonale standardar heller enn & framheve dei lokale seertrekka. Det vert i alle hgve ikkje
problematisert av nokon av informantane. Men kanskje ligg det likevel ei lokal tilpassing i det
a tilordne nasjonale standardar slik at dei fungerer best mogeleg i den einskilde kommunen.

Dette var Kjelberg (1991) sitt poeng som vi sag i teorikapittelet.

Sett i lys av laeringsteorien som ligg til grunn i oppgava, synest det som vi her har a gjere med
ei erfaringslaring, altsa andre ordens laring. Det kom vi til ogsa ovanfor i Kostrapassive
kommune | nar det galt samanlikning med andre kommunar. | denne samanheng er det
imidlertid tale om ei heilt anna og mykje meir aktiv leering. Dette i form av at Kostra som
styringssystem medfgrer eit heilt anna gjennomslag og endringspotensiale i
kommuneorganisasjonen. | denne kommunen er det radande synet at kommunen skal tilpasse
seg Kostratal og styre etter desse ogsa i samanlikning med andre kommunar. Dette bringar oss
over til & sja pa dei institusjonelle pilarane som held ein organisasjon saman som institusjon.
Det kjem klart fram at det er normer og verdiar i kommunen som tilseier at Kostrasystemet
skal brukast slik det vert i denne samanheng. Dette er farst og fremst representert ved
radmannen sitt syn og handlemate som vi skal sja naerare nedanfor. Men det er mykje som

tyder pa at desse haldningane er internaliserte i kommuneorganisasjonen.

6.4.2 Kostra som politisk verktay

Den Kostraaktive kommune 111 gjev Kklart uttrykk for at Kostra vart aktivt brukt i
verksemdplanar, rapportering og malstyring av tenestene. Ordfgraren i kommunen framheld
at Kostra gav betre oversikt over gkonomien i kommunen. Det var fgrst og fremst ngkkeltal

som gav uttrykk for produktivitet og dekningsgrad som vart nytta.

Kostratala var tilgjengeleg for dei folkevalde, og dette nytta dei seg av i den politiske
debatten, td. i samanlikning med andre kommunar. Til liks med ordferaren i kommune I, sa
ogsa ordfgraren i kommune I11 at einskilde av dei folkevalde sjglve brukte internett, og gjekk
inn i Kostra og tok ut informasjon. Dette kunne i neste omgang verte brukt medvite i den

politiske debatten i formannskap og kommunestyre. Radmannen understreka det same
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gjennom a seie at ein aktiv bruk av Kostradata kunne fare til A og B-politikarar avhengig av

kor aktivt dei brukte informasjonen som lag i Kostratala.

I kommunen hadde det skjedd visse endringar i prioriteringane som var stgtta opp i
Kostratala. Det vart td. nemnt ei starre satsing pa kultur, og mindre fokus pa
barnehagesektoren. Dei folkevalde sag gjennom Kostratala at kommunen brukte meir pa
denne sektoren enn dei trudde. Det politiske fokuset pa barnehagesektoren minka saleis. Men
biletet var ikkje heilt eintydig. Ikkje alle informantane meinte at det hadde skjedd
omprioriteringar som ei felgje av Kostratala. Radmannen var imidlertid klar pa at
Kostrasamanlikningar gav grunnlag for prioriteringar og omprioriteringar som medferte
endringar i tenestetilbodet til brukarane. Ordfgraren poengterte at Kostra bidrog til &
synleggjere og dokumentere faktiske forhold. Det dokumenterte pengemangel hevda
ordfgraren. Kommunen hadde lage frie inntekter pr. innbyggjar. Kostratala kunne ogsa

stimulere til privatiseringsdiskusjonar i kommunen iflg. ordferaren.

I denne kommunen meinte alle informantane at Kostra var eit nyttig verktay. Men det vart
ogsa framheva av eit par informantar ein viss utryggleik som lag i feilferingar pga.
tvilsomrade og mistolkingar i rapporteringa. Omdgmme til Kostra vart vurdert jamt over

positivt i denne kommunen.

Ikkje overraskande vart Kostra brukt mest aktivt i politiske fora i den Kostraaktive
kommunen. Ordfgraren fortalde at han brukte Kostra i mgte med innbyggjarane i
budsjettsamanheng. Fra alle informantane vart det i denne kommunen stadfesta at
formannskapet brukte Kostra i den politiske debatten. Dette skjedde i klart mindre grad i
kommunestyret. Dette skiljet mellom formannskap og kommunestyre i bruken av Kostra
gjekk igjen i alle kommunane som eg undersgkte.

Det er likevel interessant & merke seg at heller ikkje i den Kostraaktive kommunen vart det
gjeve uttrykk for at Kostratala prega den politiske debatten i noko sarleg grad. Ei heller prega
det den kommunale utviklinga i kommunen i noko vesentleg grad slik informantane sag det.

Her var det likevel visse variasjonar i svara.

Terminologien i Kostra kunne gje uttrykk for eit syn pa kommunal verksemd td. eit fokus pa

tenesteproduksjon framfor andre kommunale funksjonar. | kommune 111 var terminologien i
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relativt stor grad innarbeidd, szrleg i administrasjonen, men ogsa blant dei folkevalde.
Einingsleiaren opplevde at ordfgrar og radmann brukte omgrepa fra Kostra konsekvent.
Samanfallet mellom effektiviseringskrav til kommunane og innfering av Kostra-
terminologien vart understreka av radmannen i kommunen. Saleis var det lada omgrep som
innebar innsparingar i drifta iflg. radmannen. Pa denne bakgrunn kan det vere grunnlag for a
hevde eit visst samanfall og kanskje ogsa slektskap mellom New Puplic Management (NPM)

og Kostra slik eg nemnde i teorikapittelet.

| kommune I11 ser vi ein tydeleg bruk av Kostra som styringsinstrument pa den politiske
arenaen. Det er saleis grunn til & rekne med at tankegangen fra Kostra set sitt preg pa dei
politiske vala i relativ stor grad. Vi har tidlegare i oppgava sett at sentralt i Kostrasystemet er
det lagt opp til banchmarking eller samanlikning med andre kommunar. Gjennom dette ligg
det fgringar som lett kan ha som konsekvens at kommunane vil arbeide seg i retning av
kvarandre, a vert likare pa kvarandre. | kjglvatnet av dette ligg ei nasjonal standardisering. |
denne samanheng vert det ikkje brukt verken gkonomiske, forvaltningsmessige eller i
vesentleg grad juridiske styringsmekanismar (Bernt, 1998). Her er det tale om Kostra som

styringsmekanisme som kommunen sjglv tek aktivt i bruk.

| lzeringsniva synest ogsa her dobbelkretslaering eller andre ordens laring a vere framtredande.
Kommunen har ulike handlingsalternativ td. i budsjettarbeidet. Kostratala gjev grunnlag for
kommunen sine handlingsmatar ut fra dei kjente alternativa. Det synest a vere felles normer
og verdiar mellom dei folkevalde til & bruke Kostra pa slike matar som eit politisk verktgy.
Nokon brukar det enda meir aktivt gjennom eigen informasjon pa nettet. Dette er ein

informasjonskanal i tillegg til ei tradisjonell saksframstilling som kjem fra administrasjonen.

6.4.3 Radmannen sin rolle

Radmannen i kommune I11 var sveert aktiv og medviten i hgve til a bruke Kostrasystemet td. i
malstyringsarbeid, samanlikningsarbeid med dei to nabokommunane osv. Einingsleiaren i
kommunen var klar pa at dei i kommunen brukte Kostra alle saman. Ordfgraren understreka
klart og tydeleg at denne kommunen hadde ein rddmannen som sag veldig verdien i Kostra.
Han trudde dette synet var framhelde sa sterkt i kommuneorganisasjonen at det var urad a

vere imot Kostra som rapporterings- og styringssystem.
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Radmannen meinte likevel ikkje at Kostra prega den kommunale utviklinga i kommunen, men
understreka likevel at Kostra var ein av faktorane som spelte inn nar vegval skulle gjerast.
Einingsleiaren i kommunen hadde eit noko anna inntrykk av innverknaden fra Kostra i den
kommunale utviklinga. Ho meinte at det var mykje fokus pa Kostra, alt vart vist til Kostra. Pa
radmannsniva var Kostra hovudfokuset slik ho opplevde det. Ho meinte pa denne bakgrunn at

ein ikkje skulle sja vekk fra at Kostra prega visjonane framover.

Pa same maten som i kommune | ser vi her ein radmann som har klare synspunkt pa Kostra
som rapportering- og styringssystem. Det er ogsa det einaste som er felles mellom dei to
radmennene i denne samanheng. Radmannen i kommune 111 brukte Kostra mest mogeleg
aktivt i kommunen. Han understreka det sjglv i intervjuet, men ikkje minst kom dette sveert
Klart fram gjennom intervju med andre informantar i kommunen som td. ordferaren og
einingsleiaren. Begge viste dei i stor grad til rddmannen sine haldningar til Kostra nar dei
fortalde om kommunen sin aktive bruk av Kostra. Det understreka at radmann sitt syn i stor

grad gjennomsyrar kommunen sitt forhold til Kostrasystemet.

Pa same mate som i kommune I, ser eg rddmannen sine aktive handlematar andsynes Kostra
som a vere eit uttrykk for djuplering eller tredje ordens lering. Dette pa bakgrunn av at det
vert aktivt tatt stilling til styringssystemet som Kostra er, og kva det inneber. Til grunn for
dette ligg det haldningar og verdisyn hja radmannen som han gjennom sine handlematar
paverkar kommuneorganisasjonen med. Dette vert sjglvsagt ogsa forsterka av at det er eit
legitimt styringsverktay som er tilskunda til fra staten si side. Men det synest som det er
radmannen som sa a seie tek det inn i organisasjonen og gjer det til sitt eige, og gjer det il
andre sitt eige. Radmannen vert meiningsberaren i organisasjonen (Strand, 2001:537). Det
synest ogsa som at radmannen er medviten om dei fgringar som ligg i Kostrasystemet med
fokus pa ei effektiv tenesteutgving. Gjennom denne handlematen bidreg radmannen til &
konstituere reyndomen for organisasjonsmedlemmene, enten dei er tilsette medarbeidarar
eller folkevalde. | den institusjonelle teorien synest den kulturelle — kognitive pilaren a gje

mest forklaringskraft i denne samanheng.

6.5 Dei Kostramiddels kommunane Il og 1V

Eg har sa langt analysert dei to "ytterkommunane” med omsyn til bruk av Kostra. Dette har eg

sett inn i ein teoretisk leeringssamanheng, samanhelde med institusjonell teori. Eg har ogsa
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sett pa i kva grad bruken av Kostra har fart til meir standardisering enn lokal tilpassing i dei to
kommunane. No skal eg ga vidare til dei to Kostramiddels kommunane 1l og IV som hadde
ein bade-og bruk av Kostra. Eg analyserer funna fra dei to kommunane saman fordi dei er

monaleg einsarta.

6.5.1 Kostra brukt i samanlikning med andre kommunar

| dei to Kostramiddels kommunane 11 og IV vart det ikkje gjeve noko eintydig bilete av
bruken av Kostra. Ein folkevald i kommune IV sa at dei hadde snakka med administrasjonen
om Kostra, men trudde ikkje det var noko medviten bruk, i alle have ikkje fra politikarane si
side. Det var ogsa ein viss skepsis til Kostratala. Det var vanskeleg & samanlikne kommunane
mot kvarandre, sarleg for sma kommunar. Sma avvik kunne her gje store utslag. Det vart ofte
ein diskusjon om tala var reelle. Sjaglv om det kunne vere noko uvisse knytt til om Kostra gav
att rette tal for kommunen, meinte dei fleste av informantane i dei to kommunane at det gjorde
det.

Ogsa i desse kommunane hadde det vorte gjennomfart forvaltningsrevisjonsprosjekt der
Kostratal hadde vorte brukt i samanlikning med andre kommunar. Likeeins hadde
kommunane delteke i effektiviseringsnettverk i KS-regi. Ogsa her vart Kostra nytta som
samanlikningsverktgy. Ein av kommunane understreka at det hadde skjedd ein laeringsprosess
i gjennomgangen av Kostratal i effektiviseringsnettverka. Det hadde ogsa vore gjennomfart
brukarundersgkjingar pa einskilde tenesteomrade i kommunen, likeeins
medarbeidarundersgkjing. Ein av radmennene poengterte at bruken av

effektiviseringsnettverka i KS-regi var med a leggje premissar for samfunnsutviklinga lokalt.

Begge dei Kostramiddels kommunane hadde relativt hgge frie inntekter pr. innbyggjar.
Seerleg i kommune 1V var dei medvitne om den relativt gode gkonomien. Samanlikningar
med andre kommunar synleggjorde dette forholdet. Kostratala bidrog til diskusjonar i den
grad kommunen matte prioritere. Dette hadde vore tilfelle td. ved reduksjonar i
barnehagesektoren der kommunen iflg. Kostratala lag svert hagt i mannskapsstyrke. Ein
kommune kunne kome for hggt ut pa ulike tenesteomrade. Saleis kunne Kostra vere ein
bremsekloss, meinte ein folkevald i kommune 1V. Det kunne ogsa fare til sarskilte tiltak som
td. eigne evalueringsrapportar pa einskilde tenesteomrade. Dette hadde vore tilfelle i begge

kommunane.
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| kommune 11 var det ogsa gjennomgaande ein noko negativ haldning til & samanlikne seg
med andre kommunar td. nabokommunar. Dei meinte sjglve at kommunen var for spesiell til

a samanlikne seg pa eit bredt felt med andre kommunar.

Hja fleire av dei intervjua gjekk det igjen at dei hadde eit noko uklart bilete av om det var
Kostra eller anna statistikkgrunnlag som lag bak det som vart presentert. Alle samanlikningar
hadde konsekvensar, vart det sagt, men dei visste ikkje om det var eit resultat av

Kostrabaserte samanlikningar direkte.

Gjennom analyse av talmaterialet i Kostra for desse to kommunane sag vi at dei stort sett
plasserte seg mellom dei to ”ytterkommunane” kommune | og I1l. | samanlikninga med
kommunegruppene som kommunane tilhgyrde, var resultata noko starre grad av likskap enn i
kommune I, og om lag pa niva med kommune II1. Tala for kommune Il var sterre grad av
likskap pa 15 av 40 resultatomrade. For kommune IV var tilsvarande tal 19 av 40 omrade. Det
var altsa fleire faktorar som peikte i meir differensiert retning heller enn i likskapsretning. Nar
kommune 1l samanlikna seg med to av nabokommunane, sag vi at kommunen vart likare
desse pa hgvesvis 17 og 18 omrade. Dette galt endring i tidsrommet 2004-2005. For
kommune 1V fekk vi om lag same resultat som for kommune I1. Tala her var hgvesvis 19 og
14 omrade av totalt 40. Kommunen hadde vorte likare i Kostraresultat serleg innan omrada

dekningsgrad og produktivitet / einingskostnader.

| desse to kommunane ser vi ut fra det empiriske materialet ein delvis bruk av Kostra i
samanlikning med andre kommunar. Ogsa her har to instansar utanfor
kommuneorganisasjonen, revisjonen gjennom forvaltningsrevisjon og KS gjennom
effektiviseringsnettverk, spelt ei rolle for & setje problemstillingar pa dagsorden. Dette i form
av samanlikning av eiga drift i hgve til andre kommunar. Det kjem ikkje fram i datatilfanget
at kommunane har noko klar meining om kva dei vil bruke desse samanlikningane til. Dei
seier at det kan vert meir aktuelt & bruke Kostra dersom det vert behov for meir prioriteringar
mellom tenester og oppgaver i kommunane. Det er ogsa ein viss motstand mot & bruke
Kostratala for gjennomgaande. Det vert argumentert med at kommunane er for spesielle. Ut
fra dette er det ikkje klare trekk som peikar i retning av standardisering og meir likskap
mellom kommunane. P& den andre sida kan kommunane bli fart i ein slik retning utan at
nokon i kommunane har teke aktiv stilling til det. Delvis er det den lokale tilpassinga som vert

tilskunda, og delvis er det justeringar og omprioriteringar i lys av jamfgringar med andre
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kommunar. Kostratala synest & ha vore brukt som brekkstang i dei tilfella der det har vore

aktuelt og ngdvendig med omprioriteringar i desse to kommunane.

Sett i ein leeringsteoretisk samanheng, kva former for leering ser vi i desse to kommunane
andsynes Kostra som styringssystem? Kostra representerer eit verktay i styringssamanheng
som vert "pafert” kommunane sarleg gjennom effektiviseringsnettverka og
forvaltningsrevisjonsarbeidet. Gjennom dette representerer Kostra verktay som gjev
handlingsalternativ td. i situasjonar der kommunane pa prioritere. Det vert da opp til
kommunane pa kva mate dei vil nytte denne informasjonen. Det vert saleis ei form for andre
ordens laering. Dei to kommunane her har ikkje noko avklart forhold til Kostra som
styringsverktgy, og brukar det lite. Dette representerer dei normer og verdiar som gjer seg
gjeldande i desse to kommunane, og som far konsekvensar for korleis kommunane fareheld
seg til styringsverktgyet. Det er til ei viss grad framtredande og retningsgjevande for
kommuneorganisasjonane sjglv om det ikkje vert klart uttalt slik som i den Kostrapassive
kommune | eller i den Kostraaktive kommune Il1. Eit tilleggspoeng her er at Kostrasystemet
har ei paverknadskraft i dei to kommunane utan at sentrale aktgrar i kommunane er medvitne

om kva som skjer og kvifor.

6.5.2 Kostra som politisk verktay

Ein folkevald i ein av dei to kommunane uttalte at kommunen kanskje burde bruke Kostra
meir aktiv. Men dersom Kostratala skulle brukast heilt medvite, ville det verte sa lite pengar
td. til helse og omsorg at ei avdeling pa sjukeheimen matte takast bort. Denne kommunen
hadde relativt hgge frie inntekter pr. innbyggjar, og med relativt hage kostnader pa dette

tenestefeltet.

| uttaket av informasjon fra Kostra, syntest det farst og fremst a vere ngkkeltala pa niva 1 som
vart nytta. Kostra vart berre til ei viss grad brukt i politiske samanhengar. Ein av ordfgrarane
meinte at Kostra var for lite kjent, og at det hadde vore for lite informasjon og skolering kring
tema. Ein annan ordfarar var lite oppteken av Kostra som styringsverktgy. Han var oppteken
av a utvikle kommunen. Da spelte det ikkje noko rolle om det heitte Kostra eller noko anna.

Kostra betydde ingenting iflg. ordferaren.

Ordfgrarane svarte at Kostratala skapte debatt dersom dei vart lagt fram til politisk drgfting.
Dette biletet var mykje meir nyansert i svara fra den politiske opposisjonen. Dels gav dei svar
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som tyda pa at dei kjende lite til det, eller at det var lite pa den politiske dagsorden. Fleire av
informantane i dei to kommunane sag at Kostra kunne bli eit nyttig verktgy, serleg dersom
dei matte prioritere hardare enn i dag. Omdgmmet til Kostra hadde vorte betre etter kvart.
Sanningsverdien hadde vorte betre. Elles var Kostra lite omsnakka td. blant politikarane i

kommunane.

Ein av ordfgrarane meinte at Kostratala farte til diskusjonar om korleis dei folkevalde skulle
fa folk til & forsta at dei hadde det bra. Dette med bakgrunn i eit talmateriale som viste hggt
tenesteniva. Han opplevde det sveert vanskeleg og frustrerande a freista & endre pa
haldningane hja innbyggjarane i denne samanheng. | denne kommunen hadde Kostratala
medverka til ein diskusjon om prioritering av satsing pa eldreomsorg kontra ungdomstiltak.

Men det hadde ikkje fart til dramatiske endringar.

Det var fa som gav uttrykk for at Kostra hadde ein tydeleg og direkte innverknad pa dei
politiske debattane i kommunane i noko grad. Likevel sa ein av ordferarane at Kostra danna

grunnlag for ein del avgjersler.

Begge kommunane hadde eit sveart negativt syn pa staten sin bruk av Kostratala. Det bar preg
av mistru til staten sin bruk av informasjonen som han fekk om kommunane gjennom
Kostrarapporteringa. | begge kommunane hadde informantane eit ambivalent forhold til
terminologien i Kostra. Nokre av omgrepa vart nytta, men slett ikkje alle. Dei meinte at det

berre var nokre fa politikarar som brukte Kostraterminologien aktivt i sin kommune.

P4 bakgrunn av datamaterialet ovanfor ser vi at det mest kjenneteiknande er den delvise og
ambivalente bruken av Kostra som politisk verktgy. Talmaterialet fra Kostra vert litt brukt, av
og til, men har eigentleg ikkje sa stor innverknad i dei politiske debattane. Kva inneber dette
for retninga som kommunane gar i? Tilsynelatande ikkje sa mykije i det heile. Over tid kan
likevel Kostrasystemet vere eit verktgy som kan gje staten eit grunnlag for a korrigere dei
gkonomiske rammevilkara for kommunane. Dette kan pa sikt bidra til ei stgrre grad av
standardisering heller enn lokal tilpassing. Det var nettopp dette informantane fra desse to

kommunane var urolege for.

Som politisk verktgy synest Kostra ogsa her a innebere ei erfaringslaring, andre ordens
leering. Sjelv om ikkje Kostra vert aktivt brukt pa nokon mate, synest det & vere tilstades som
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eit bakteppe som kommunane kan ta fram dersom det vert trong for det. Trongen for bruk av
Kostra vert slik eg oppfatta informantane synleggjort dersom kommunane i stgrre grad enn no

ma fareta reelle prioriteringar.

6.5.3 Radmannen sin rolle

Radmennene i desse to kommunane gav uttrykk for at Kostra skulle vore brukt meir analytisk,
strukturert og aktivt i kommunen. Dette for & ha fokus pa at gkonomistyringa var viktig i
offentleg samanheng som ein av radmennene uttalte det. Men det vart ikkje gjennomfart slik i
kommunane. Ein av rddmennene understreka at han sag Kostra som ein reiskap, men hadde
likevel ikkje fullt ut tillit til Kostratala. Til det var det for mange feilkjelder. Einingsleiaren i
kommune IV sa m.a. at dei ikkje brukte Kostratal i hans avdeling i det heile fordi tala sa for

lite som vart opplevd som relevant.

| den grad Kostra vart brukt td. i samanlikningar med andre kommunar, sa vart dette sveert
ofte nytta av radmannen og hans stab. Ein folkevald i kommune Il meinte at dette var
administrasjonen sin mate & drive politikk pa. Det var i hovudsak rddmannen/
administrasjonen som bringa talmaterialet fra Kostra inn i sakene gjennom saksfarebuinga.
Ein av radmennene understreka at det ikkje var organiserte og formaliserte Kostradebattar i
kommunen (IV), verken politisk eller administrativt. Av og til kunne det imidlertid verte brukt
i polemikk mot administrasjonen. Det kunne ogsa farekome at politikarane bad
administrasjonen om a leggje fram tal som viste samanlikningar mellom kommunane, men
dette var likevel ikkje systematisk og det vanlege. | denne kommunen understreka ordfgraren

at Kostra var nettopp eit nyttig verktgy for administrasjonen.

Fleire gav uttrykk for synspunkt som kunne samanfattast slik at Kostra prega den konkrete
politiske debatten knytt til einskilde saker dersom Kostratal vart bringa inn i sakene.
Radmannen i kommune |1 sa at han ikkje la vekt pa & bruke Kostra i innsparingssamanheng.
Grunngjevinga hans for det var at det vart opplevd meir nyttig & samanlikne eigen
kommunerekneskap fra ar til ar. Sjglv om kommunen hadde hgge frie inntekter pr.
innbyggjar, var det opplevd som vanskeleg a fa budsjettet i balanse.

Ut fra datamaterialet kjem det klart fram at rddmennene i desse to kommunane har ei anna
rolle i hgve til Kostra enn kva vi sag i Kostrapassive kommune | og Kostraaktive kommune

[11. Der kom det fram at radmennene hadde klare haldningar til Kostra, og signaliserte desse
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tydeleg ut i kommuneorganisasjonen. Det same biletet ser vi ikkje i dei Kostramiddels
kommunane Il og IV. Radmennene her har begge eit syn pa Kostra som tilseier at dei gjerne
skulle brukt det meir i ulike samanhengar i kommunen, m.a. for & fokusere sterkare pa
gkonomiske rammevilkar som ein av radmennene uttalte det. Dette vart av og til gjort, men
ikkje systematisk. Grunnen var m.a. at det var utryggleik i hgve til om talmaterialet i Kostra
var korrekt. Kommunane fekk diskusjonar om dette heller enn om saksinnhaldet. Ingen av
radmennene gav uttrykk for sterk motstand mot Kostra, men dei var urolege for korleis staten

brukte verktgyet overfor kommunane.

| ein lzeringsteoretisk samanheng, kva laeringsniva gjer seg gjeldande her, og kva pilarar i den
institusjonelle teorien kan gje forklaring til det vi ser? Radmannen er den administrative
toppleiaren i ein kommune. Haldningane hans er saleis pa ingen mate utan innverknad for
resten av organisasjonen. Det har vi alt sett i kommune | og I11. Pa same maten synest
radmennene i kommune Il og IV & ha noko uklare, bade-og haldningar. Desse haldningane og
forstainga av Kostra synest a gjere seg gjeldande i kommunane sin delvise bruk av Kostra.
Kostra er ein del av faktorane som ligg der, og som er med & definerer reyndomen, men det
vert ikkje aktivt brukt eller aktivt avvist. Sjglv om verdiar og haldningar ikkje star fram som
sveert tydelege, er det like fullt haldningar og verdiar som synest a ha innverknad i
organisasjonen. Den kulturelle — kognitive pilaren gjev saleis forklaring til kva som skjer. Vi
ser at radmannen sine haldningar og synspunkt pregar normer og verdiar i
kommuneorganisasjonen. Ogsa her synest det som det er ei andre ordens laering der Kostra
utgjer eit handlingsalternativ som radmannen av og til brukar. Men Kostra bidreg ikkje til &
definere rgyndomen pa nye matar slik som ville vore tilfelle i ei djuplearing.

Ut fra haldninga til desse to radmennene er det vanskeleg a hevde at det medfarer verken auka
standardisering eller lokal tilpassing i dei aktuelle kommunane. Det kjem heller ikkje fram i

datamaterialet her.

6.6  Dei fire kommunane i lys av den teoretiske ramma

Eg har no sett pa dei fire kommunane som eg undersgkte, og analysert det empiriske
materialet kring tre forhold i kvar kommune; Kostra brukt i samanlikning med andre

kommunar, Kostra som politisk verktgy og radmannen sin rolle. Desse tre tema er valde ut pa

bakgrunn av at datatilfanget gav interessante opplysningar kring desse tema. Data fra dei fire
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kommunane er vidare sett i lys av leeringsteori med fokus pa leringsniva og kopla til

institusjonell teori.

Nar vi no skal samanhalde analysen fra kommunane, kva bilete er det som trer fram? Eg vil
synleggjere dette ved a bruke den teoretiske modellen som ligg til grunn for oppgava, og
plassere dei fire kommunane inn i denne. | vurderinga har eg lagt vekt pa dei faktorane som
synest & tre tydelegast fram for kvar av dei. Det treng ikkje utelukke at andre kategoriar ogsa

kan gje forklaringskraft til dei empiriske funna i undersgkjinga.

| dei to Kostramiddels kommunane 1l og IV synest det & vere andre ordens laering som er det
dominerande trekket, og med eit fokus pa den normative pilaren i institusjonell teori. Det er
dette som trer tydelegast fram gjennom analysen av dei tre temaomrada som eg har fokusert
pa. | desse to kommunane var Kostra ein av fleire faktorar eller handlingsalternativ som danna
eit erfaringsgrunnlag i dei val som kommunane sto overfor. Det var likevel eit noko diffust
forhold til det verktgyet som Kostra er. Dette var haldningar, verdiar og normer som var

gjennomgaande bade for folkevalde og administrasjon i dei to kommunane.

Ut fra analysen synest det a farega same type leering bade i Kostrapassive kommune | og
Kostraaktive kommune I11. Ut fra ei vurdering av dei tre temaomrada som eg granska, har eg
kome til at det dominerande trekket i desse to kommunane er at det faregar ei tredje ordens
leering eller djupleering med omsyn til Kostra. Det har likevel stikk motsett forteikn som vi har
sett. Men i begge kommunane er det sveert klare og medvitne haldning til bruk eller ikkje bruk
av Kostra i kommunen. Det er tale om ein refleksjon som har bakgrunn i prinsipielle
haldningar og sjglvforstaing av kva ein kommune skal vere. P4 mange vis konstituerer
radmannen rgyndomen og gjev denne handlingsretta meining (Strand, 2001:537). Dette er
framtredande trekk i den kulturelle-kognitive pilaren. Sa langt det kjem fram av empirien i
denne oppgava, er det svert tydeleg at radmannen som administrativ toppleiar spelar ei
avgjerande rolle bade i kommune I og I1l. Radmannen i kommune | med ein prinsipielt
negativ haldning til Kostra som styringsverktgy i kommunane, og radmannen i kommune Ill
som hadde den heilt motsette haldninga. Kostra skulle brukast mest mogeleg i styring og
planleggjing av kommunen. Eg tolkar dette slik at det er tale om ei form for djupleering med
utgangspunkt i radmannen som altsa vert styrande for resten av kommunen bade

administrativt og politisk. For resten av organisasjonen kan saleis Kostra innebere ei form for
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andre ordens lering nzerast som ein konsekvens av den djuplaeringa som radmannen har

fareteke.

Eg har innleiingsvis i dette kapittelet nemnt at vi kan sja Kostra som styringssystem i lys av
fjerde ordens lzering, metalaering. Dette er a sja som ein leeringssirkel som omsluttar alle dei
andre leeringsnivaa. Kostra vert saleis a sja som eit system for leering som gjentek seg heile
tida, og som omfattar leering ogsa pa dei andre nivaa. Kommune | og Il har valt heilt ulike
tilnsermingar til Kostra som eit leeringssystem. Men bak begge tilneermingane ligg det like
fullt djuplering ferst og fremst fra radmennene si side som set sitt stempel pa
kommuneorganisasjonane, bade politisk og administrativt. Det kan saleis ha spor av

metalaering i seg.

Vi har sett ovanfor at radmannsrolla i kommunane vert sveert sentral for a gje forklaringskraft
til forstdinga av Kostra sett i eit leeringsperspektiv og samanhelde med institusjonell teori.
Kva radmannsrolle er det som synest a vere mest framtredande i dei fire kommunane som er
med i denne undersgkjinga? Vi kan vurdere dette mot det leiingsteoretiske bakteppet som vart

skissert i teorikapittelet, og i relasjon til trekk ved New Public Management-retninga.

Bade Kostrapassiv kommune | og Kostraaktiv kommune 111 synest begge & ha aktive,
utovervende radmenn som gjennom handlematen bidreg til & definere dagsorden og synspunkt
i sin kommune pa ein tydeleg mate. Dei er i stor mon utviklingsleiarar om vi ser det i
leiingsteoretisk samanheng. Dette kjem i alle hgve fram andsynes Kostra som styringsverktey
i kommunane. Ut fra undersgkjinga har vi ikkje grunnlag for a trekkje konklusjonar om dette
ogsa gjeld pa andre styringsomrade i kommunane. | Kostrasamanheng hentar radmennene
grunnlaget for leiarrolla i eit verktay som kan seiast i hovudsak "a tilhgyre” den
administrative arena. Dette vert langt pa veg styrande ogsa for dei politiske normene og

handlematane i kommunane i denne samanheng.

Som utviklingsleiarar vektlegg dei to radmennene likevel ulike sider ved denne leiarrolla.
Dette attspelgar dei motstridande haldningane som ligg i ideologien bak Kostra; New Public
Management (NPM) (Cristiansen m.fl., 2002). Radmannen i kommune | vektlegg dei
desentraliserande kreftene i NPM med merksemd pa lokal tilpassing og eige handlingsrom til

a utvikle kommunen. Radmannen i Kostraaktive kommune 111 synleggjer ei leiarrolle som i
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starre grad vektlegg dei sentraliserande kreftene i ideologien bak Kostra, nemleg

standardisering, rapportering, samanlikningar osv.

| dei to Kostramiddels kommunane Il og IV er biletet noko annleis om vi ser pa radmennene
sin funksjon i ein leiingsteoretisk samanheng. | desse kommunane synest merksemda hja
radmennene i starre grad a vere retta innover mot eigen administrative organisasjon. Som
konsekvens vert radmannsrolla meir prega av ei administratorrolle. Det er imidlertid noko
vanskeleg a framheve berre ei leiarrolle her nettopp fordi radmennene sine haldningar er
prega av eit diffust forhold til Kostra. Denne bade-og haldninga synest imidlertid a ha fatt

gjennomslagskraft i hgve til kommunane sitt syn pa Kostra.
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7. Konklusjonar og vidare forsking

7.1 Konklusjonar

Tema i denne oppgava har vore Kostra, og da farst og fremst Kostra som styringssystem i
kommunal sektor. Det empiriske grunnlaget er henta fra intervjuundersgkjingar i fire
kommunar i Noreg, 4 informantar i kvar kommune. I tillegg har eg analysert eit uttrekk av
talmateriale fra Kostra vedkomande desse fire kommunane. Eg har samanlikna kommunane
med kommunegruppa dei tilhgyrer, og to kommunar som kvar kommune sjglv seier at dei

samanliknar seg med.

Problemstillinga som Iag til grunn for oppgava var:

Farer Kostra til laering i form av auka nasjonale standardar og mindre lokal tilpassing?

For & gje svar pa denne problemstillinga har eg analysert funna fra kvar av kommunane.
Analysen er knytt til tre sentrale faktorar eller element i kvar av kommunane som vonleg skal
bidra til & kaste lys over problemstillinga. Dette er Kostra brukt i samanlikning med andre
kommunar, Kostra som politisk verktay og radmannen sin rolle. Datafunna med utgangspunkt
i desse faktorane er vidare knytt saman med laringsteori i tydinga leeringsniva. Laeringsnivaa
er vidare sett i samanheng med institusjonell teori med tre grunnleggjande pilarar som pa kvar

sin mate skapar ei heilskapleg forstaing av ein institusjon eller organisasjon.

P& bakgrunn av analyse av dei empiriske funna er det grunnlag for a seie at Kostra farer til
leering i kommunane. Men det er ulike former for leering. Det vekslar mellom heile spekteret
av leringsniva avhengig av kva kommune vi ser pa, kva faktorar i kvar kommune vi ser pa og
kva akterar i kommunane vi studerer. Dette er gjort nerare greie for i kapittel 6. Det kan
oppsummerast slik at Kostrapassive kommune | og Kostraaktive kommune 111 hgyrer mest
heime i ein kategori der Kostra medfarer djupleering. | desse kommunane har ogsa forholdet
til Kostra element av institusjonell leering gjennom leeringssirklar som pregar heile
organisasjonen. Det ma igjen understrekast at forholdet til Kostra er sveert ulikt i dei to
kommunane, men i begge tilfelle sveert medvite. Sveaert mykje tyder pa at radmannen er
meiningsberaren i sin organisasjon. Det understrekar innverknaden som den kulturelle —

kognitive pilaren har i forstdinga av organisasjonshiletet. Med sine klare haldningar
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konstituerer radmannen rgyndomen for bade medarbeidarar og folkevalde i sin kommune, og
gjer dette til den dominerande tenkjematen i organisasjonen. Den kognitive djuplaringa som
gjer seg gjeldande hja radmannen gjev seg utslag ei eit normativt og verdimessig syn som
gjennomsyrar heile kommuneorganisasjonen. Radmannsrolla er her prega av utviklingsleiing,
men med ei ulik vektleggjing av denne rolla i spenningane mellom dei sentraliserande og

desentraliserande kreftene som ideologien bak Kostra kan seiast & innehalde.

Dei to Kostramiddels kommunane 11 og IV synest a hgyre mest heime i ein kategori der bruk
av Kostra gjev ei andre ordens leering til kommunane. Det er her tale om ei erfaringslearing
der Kostra kan verte brukt som eit handlingsalternativ mellom fleire andre referansar. Det
synest & vere ei felles forstding hja informantane, ogsa radmennene, i desse kommunane kring
ein slik bruk av Kostra, og det utgjer saleis eit felles verdi- og normgrunnlag. Radmannsrolla
tykkijest verte prega av a vere administrator.

Farer sd Kostra til lering i form av auka nasjonale standardar og mindre lokal tilpassing?
Ogsa her er svaret ulikt avhengig av kva kommune det er tale om. Det er vanskeleg & finne
sikre data for a dra konklusjonar verken i den eine eller andre retning i dei to Kostramiddels
kommunane. Kanskje har det nettopp samanheng med at dei er middels eller delvise i sin bruk

av Kostra.

| den Kostrapassive kommune | vert omsynet til ei lokal tilpassing vektlagt meir enn ei
tilpassing til standardar som skal vere felles for alle kommunane. Noko av kjernen i
motstanden mot & bruke Kostra ligg nettopp her. Kommunen vil behalde sitt lokale sarpreg,
og ikkje verte "’lakeiar for ei statleg makt”. Og altsa; det er radmannen som malber dei

prinsipielle og klare haldningane.

| den Kostraaktive kommune 111 synest tendensen a ga i retning av ei sterre grad av
standardisering og mindre lokal tilpassing. Seerleg vert fokuset pa standardisering viktig i
samanlikninga til dei to nabokommunane som kommunen jamfarer seg med for a finne ’beste
praksis™. Dette vert ogsa forsterka gjennom analyse av talmaterialet fra Kostra gjeldande
denne kommunen. Og igjen; det er radmannen som er den tydelegaste eksponenten for dette

synet. Det er ei haldning som har rotfesta seg i ulike delar av organisasjonen.
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Sa kan vi sparje om det kan trekkjast konklusjonar ut over resultata fra dei einskilde
kommunane. Som nemnt i metodekapittelet kan vi ikkje generalisere i horisontal forstand til
heile kommuneNoreg pa bakgrunn av eit utval av fire kommunar. Dette sjglv om utvalet av
kommunar var meir representativt enn det kunne ha vore med fire heilt tilfeldig valde
einingar. Det kan likevel vere grunnlag for & antyde eit visst overfaringspotensiale til andre
kommunar med liknande kjenneteikn. I alle hgve vil det vere eit mogeleg forskingsprosjekt i

forlenginga av denne oppgava.

7.2 Teoretiske refleksjonar

| denne oppgava har eg, som nemnt fleire gonger gjennom arbeidet, bygd det teoretiske
rammeverket kring leeringsteori og institusjonell teori slik det er framstilt hja Glosvik i
doktoravhandlinga hans fra 2000. Som laeringsteori er det lagt vekt pa leeringsniva, og Glosvik
hentar her viktige fgringar fra Bateson (1972). Innan institusjonell teori er det dei tre pilarane
som saman er barande i forstainga av institusjonen eller organisasjonen. Her byggjer Glosvik
pa arbeida til Scott (1995/2001).

| forstainga av djuplering eller tredje ordens laering synest Glosvik a leggje ei noko anna
forstaing til grunn enn kva td. Amdam gjer (2005). Glosvik koplar her djupleering saman med
ei institusjonell leering, ei lzeringsslgyfe som inneber & lzre a laere. | min presentasjon har eg
valt & skilje desse leeringsnivaa slik at det & leere a lzere i institusjonell forstand vert ei fjerde
ordens leering/ metaleering. Dette har eg gjort fordi dei to leeringsformene gjev noko ulikt

meiningsinnhald.

| forlenginga av dette har eg teke med fjerde ordens leering som eit eige leeringsniva. Dette
leeringsnivaet er a forsta som ein leeringssirkel eller ei leeringsslgyfe som omfattar alle dei
andre lzeringsnivaa. Det gjev seg uttrykk i kontinuerlege leeringsprosessar i organisasjonen.
Gjennom dette skjer det ogsa leering pa dei underliggjande nivaa ut fra kva som er ngdvendig
og aktuelt. I tabellen i kapittel 6 har eg illustrert dette fjerde leeringsnivaet som ein sirkel kring
dei andre leeringsnivaa. Eg har likevel ikkje kopla det saman i den teoretisk tabellen som ligg
til grunn for oppgava, og gjort han til ein 12 felts tabell. Grunnen til dette er altsa at eg forstar

metalaering som “altomfemnande” i hgve til dei andre leeringsnivaa.
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Den institusjonelle teorien, som saman med lzringsnivaa, har vore den teoretiske basisen i
oppgava, har gjeve relevant forklaringskraft til det empiriske stoffet. Det er likevel grunn til &
peike pa at serleg to av pilarane i den institusjonelle teorien i noko grad glir over i kvarandre
slik eg opplever det. Dette gjeld den normative — og den kulturelle-kognitive pilaren. Eg har
forsgkt a halde den kognitive pilaren til det individuelle nivaet sjglv om ogsa denne vert sett i

organisasjonsperspektiv. Den normative pilaren har eg tolka meir i hgve til gruppeniva.

| denne undersgkjinga er eit av hovudfunna knytt til raddmannen sin rolle i kommunen. Det
vert serleg tydeleg i Kostrapassive kommune | og Kostraaktive kommune I11. Gjennom
analysen av det empiriske materialet kjem det fram at kommunane sin bruk av Kostra som
styringsverktgy er nzrt knytt til haldningar og det normative grunnsynet som radmannen
representerer. Desse haldningane gjennomsyrar heile kommuneorganisasjonen sitt forhold til
Kostra. Eg tykkjer dette er interessante funn ogsa sett i ein teoretisk samanheng. Leiaren viser
seg a vere ein sentral premissleverandgr for korleis kommunen handterer Kostrasystemet.
Leiarar i offentleg sektor, td. ein kommune, har pa fleire omrade sarskilde utfordringar knytt
til leiarrolla. Dette pa grunn av eigenarten ved oppgavene og dei ulike rollene som ein
kommune har td. forvaltningsrolle, rolla som samfunnsutviklar m.v. Det heng vidare saman
med at kommunen er ein organisasjon leia av folkevalde. Forholdet mellom politikk og
administrasjon er eitt av fleire leiingsdilemma i kommunal sektor (Nesheim, 2006).
Kommunar sgkijer aktive, hggt kvalifiserte administrative leiarar, men nektar samstundes a gje
dei handlingsrom (Baldersheim og Rose, 2005:21). | denne undersgkjinga har vi imidlertid
sett at radmannen sine haldningar og handlematar nettopp vert dei dominerande i
organisasjonen. Ingen av informantane problematiserer det pa nokon mate. Ein grunn til det
kan vere at Kostra vert sett som eit administrativt verktgy som dei folkevalde ikkje treng &
involvere seqg i seerleg grad i. | kjglvatnet av New Public Management (NPM) vart det eit
klarare skilje mellom dei to styringsomrada politikk og administrasjon. Likeeins vart det ei
synleggjering av leiarfunksjonen. Politikarane skulle ha ei overordna, strategisk rolle.
Administrasjonen med radmannen som toppleiar skulle iverksetje dei politiske avgjerslene.
Det reelle biletet er likevel meir samansett enn som sa. Dette kan td. skape auka reelt
handlingsrom for den administrative toppleiaren gjennom makt til 4 setje dagsorden og
gjennomsyre kommuneorganisasjonen med sine haldingar og verdiar som konstituerer
reyndomen for organisasjonsmedlemmene. Dette gar til dels langt ut over a vere effektiv

iverksetjar av politiske avgjersler (Nesheim, 2006:70).
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7.3 Vidare forskingsarbeid

Som nemnt ovanfor ville det vore interessant a fa fleire undersgkjingar der ein evt. kunne

stadfesta eller avkrefta konklusjonane i denne oppgava.

Det ligg i Kostrasystemet ei vektleggjing av samanlikning mellom kommunane. Dette kan lett
tolkast slik at kommunane skal bruke dette som korrektiv til eigen aktivitet pa ulike
tenesteomrade. Saleis kan ein som nemnt tidlegare hevde at det ligg element som gar i retning
av standardisering i Kostra som system. Eit interessant forskingsfelt ville vore a granske dette
narare. Td. ved a stille sparsmal ved korleis og pa kva omrade Kostraaktive kommunar har
vorte standardiserte. Kva gjer dette med kommunen si sjglvforstding som kommune? Treng

samfunnet kommunar for a drive effektiv tenesteutgving?

Minst like viktig er det a stille spgrsmal kring kva det er som gjer ein kommune til
Kostraaktiv, Kostrapassiv eller Kostramiddels kommune. I mi undersgkjing kom det fram at
radmannen hadde ein avgjerande funksjon som meiningsberar i hgve til kva haldning og syn
kommunen hadde pa bruk av Kostra som styringssystem i eigen kommune. Er dette tilfeldig,
og gjer det seg spesielt gjeldande pa Kostrafeltet sidan det langt pa veg vert oppfatta som eit
administrativt verktgy? Eller er det slik at radmannen sitt verdisyn og forstaing av kommunal
verksemd gjer seg gjeldande ogsa pa andre styringsomrade i kommunane? Korleis framstar
dette pa regionalt niva, i fylkeskommunane? Vil fylkesradmannen sin rolle i eige fylke kunne
jamfgrast med ein radmann sin funksjon i ein kommune med omsyn til bruk av Kostra eller

andre styringsmekanismar?

| den fareliggjande undersgkjinga har vi langt pa veg fatt stadfesta at Kostrasystemet vert
oppfatta som eit administrativt verktgy. Dersom sa er tilfelle, korleis kan Kostra verte gjort til
ein meir interessant politisk reiskap? Kanskje kan dette sjaast i samanheng med det fokuset
som Kostra har i dag pa tenesteutgving med stor bruk av gkonomiske termar. Det er ikkje
sikkert at eit slikt fokus korresponderer godt med det kommunale politiske systemet. | eit
politisk system er det ogsa mange andre faktorar som tel med og er viktige. Kvaliteten pa
tenestene er openbart sentralt. Viktig er ogsa ei forstaing av at det lokale politiske systemet
har ein eigenverdi i folkestyret. Kommunane har ogsa viktige funksjonar innan
lokalsamfunnsutvikling, innan forvaltningsoppgaver og altsa demokratifunksjon osv. Dersom

Kostra skal vert meir politisk interessant er det grunn til 3 anta at fleire av desse sidene ma
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takast med og vektleggjast. Dette far sta som ein hypotese i denne samanhengen. Her er
utfordringar bade til utviklingsoppgaver innan Kostra for dei som steller med slike ting, og til

vidare forsking.

*hkkkikkikkk
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Vedlegg 1
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Vedlegg 2
KOSTRA og lokalpolitiske prioriteringar

Intervjuguide

Stilling / funksjon:
Tid i stillinga / funksjonen:

Ad. 1:
Administrativ samordning:

1.1 Blir Kostra brukt i kommunen?
- kvifor/ kvifor ikkje?
- meir/ mindre brukt?
- evt. tekniske problemstillingar knytt til bruken ?
- har dei tekniske problema vorte lgyste?
* nar tid tatt i bruk?
* brukt annleis i dag i kommunen enn tidlegare? (korleis/ grunnen til endringane?)

1.2 Kvadelar av Kostra blir brukt?
1.3 Kven brukar det?

1.4 | kva samanhengar blir Kostra brukt?
- budsjettering, arsmeldingar, brukarundersgkjing m.v.?
- i det kontinuerlege arbeidet i tenesteeiningane m.v.?
- saksutgreiingar til folkevalde?
- andre bruksomrade?

1.5 Skapar Kostra-tal diskusjonar i kommuneorganisasjonen?
- i kva fora?
- kva type problemstillingar blir ofte drgfta i dei ulike fora iht. Kostra?

1.6 Har Kostra-tal gitt grunnlag for interne omprioriteringar i kommunen?
- kva for omprioriteringar?
- sentrale aktgrar iht. omprioriteringar?

1.7 Blir omprioriteringane lettare/ vanskelegare akseptert internt i kKommuneorganisasjonen
med bruk av Kostra?



1.8 Har Kostra hatt betyding for samordning pa tvers av tenesteomrada i kommunen?
- korleis?
- endringar over tid, kva har vorte vanskelegare / betre?
- prosjektretta eller meir permanent samordning?
- samordning pa leiarniva eller medarbeidarniva?

1.9 Har Kostra hatt betyding for organiseringa i kommunen?
- evt. korleis?

1.10 Har det vore diskusjonar kring kvar i kommunerekneskapen kostnader/ inntekter i
samordningstiltak skal farast?

- har dette samanheng med Kostra?

- internfakturering?

1.11 Korleis blir rapportering av grunnlagsdata til Kostra gjennomfgrt i kommunen?
- er dette ei prioritert oppgave?
- kvifor/ kvifor ikkje?

1.12 Blir Kostra-tala kopla mot andre type indikatorar i kommunen?
- brukar de andre indikatorar?
- brukarundersgkjingar, balansert malstyring m.v.

1.13 Er Kostra ein nyttig reiskap i kommunen?
- kva omdgmme har Kostra i kommunen?
- ulikt vurdert av ulike aktgrar?

1.14 Slik du ser det, gjengjev Kostra-tala rette tal for din kommune?
- Stolar du pa tala for andre kommunar (som de evt. brukar a samanlikne dykk med)?

Ad. 2:
Standardisering mellom kommunane:

2.1 Blir Kostra brukt i kommunen som samanlikningsgrunnlag i hgve til andre kommunar?
- kvifor/ kvifor ikkje?
- evt. kva for kommunar? Kvifor desse?
- korleis skjer samanlikninga?

2.2 Er det spesielle tenesteomrade der det faregar ei slik samanlikning?
- kvafor?
- noko tenesteomrade som ikkje blir samanlikna?
e samanlikning av tenesteomrade mellom kommunar?
e samanlikning internt i kommunen mellom tenesteomrade?



- kvifor desse?

2.3 Er det sentrale aktarar i slike samanlikningar?
- kven tek initativ?

2.4 Har ei slik samanlikning konsekvensar for kommunen?
- kva diskusjonar ferer det til (adm./pol.)?
- omprioriteringar?
- andre konsekvensar?

2.5 Korleis blir det opplevd a kome godt / darleg ut pa Kostra i hgve til andre kommunar?
- eigne opplevingar?
- andre sine opplevingar slik du ser det?
- ulikt for ulike tenesteomrade?
- konsekvensar?

2.6 Brukar lokalmedia Kostra?
- korleis?
- korleis ser du pa lokalmedia sin bruk av Kostra?

2.7 Opplever du at staten brukar Kostra i styringssamanheng iht. kommunane?
- korleis?

Ad. 3:
Forholdet mellom politikk og administrasjon:

3.1 Blir Kostra brukt i politiske fora?
- kva for fora?

3.2 Pregar det dei politiske debattane?
- korleis?
- kven bringar Kostra-tala inn?

3.3 Blir andre offentlege debattar prega av Kostra?
- kva for debattar?
- kven bringar Kostra-tala inn i debatten?

3.4 Er det naturleg for deg a bruke den terminologien som Kostra brukar?
- naturleg for dei andre folkevalde?
(haldningar som ligg bak terminologien,; effektivitet, produksjon, behov, dekningsgrad,
produktivitet osv.)



- er terminologien i den politiske debatten endra etter at Kostra vart tatt i bruk, slik du
vurderer det?

3.5 Har folkevalde fatt oppleering i bruk av Kostra?
- kven har evt. tatt initativ til denne opplaeringa?
- kven har statt for denne opplearinga?

3.6 Opplever du at Kostra pregar den kommunale utviklinga?
- korleis?

(endra teknologi medfarer endra visjonar, mal for framtida)
(nye visjonar paverkar teknologiutviklinga)

3.7 Er det politiske diskusjonar som ikkje far sa mykje merksemd pga. Kostra?
- kva for politikkomrade?

3.8 Kjenner dei tilsette i kommunen til Kostra?
- paverknad i det daglege arbeidet?



Spgrsmal til ikt-medarbeidar:
Stilling:

Tid i stillinga:

1. Har du lagt til rette program/ datagrunnlag til bruk innan Kostra?
- kva?

2. Har du fatt opplering i bruk av Kostra?
- av kven?

3. Tek tilsette/ folkevalde kontakt med ikt-avd./ikt-medarbeidar for & fa teknisk hjelp i
samband med bruk av Kostra?

4. Er det tekniske problem knytt til bruk av Kostra?
- programvare

- teknisk utstyr i kommunen

- andre problem

5. Har du noko inntrykk av Kostra - datateknisk?

6. Deltek du i bruken av Kostra i kommunen?
- korleis?
(tilretteleggje, tolke osv.)

7. Kjem dataleverandgrar med tilrettelagte produkt for overfgring av dokumentasjon fra
gkonomiprogram til SSB (Kostra)?

- kva for leverandgrar?

- kva for produkt (type)?
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