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Forord

Dette er Agderforsknings sluttrapport i prosjektet «Studie av effekter fra bruk av resultatmaéling og
sammenligningbare data i kommuner». Prosjektet er utfert pa oppdrag for Kommunal- og
regionaldepartementet. Prosjektet ble til i sammenheng med samarbeidet mellom KOSTRA -prosjektet
og ASSS-nettverket (Aggregerte styringsdata for samarbeidende storkommuner). ASSS-nettverket har
hatt rik erfaring med utvikling og bruk av kommunal resultatméaling og sammenlignbare data siden
1986. En stor del av denne kunnskapen i form av teori, begreper, modeller og brukererfaringer, er
overfort til KOSTRA-prosjektet bade gjennom utveksling av forskningsrapporter, gjensidig deltakelse
pa seminarer, representasjon av ASSS-kommunene i KOSTRAs prosjektorganisasjon, og lepende
kontakt. I 1997 ble det tatt initiativ fra ASSS-nettverket for & gjennomfere forskning om temaet bruk
av resultatmaling og sammenlignbare data i kommunene og evaluering av KOSTRA. Dette prosjektet

startet opp 1 1998.

nogi

Selv om det har blitt utfert et betydelig utviklings- og evalueringsarbeide bade i ASSS-nettverket
KOSTRA-pros;j ektelﬂover en arrekke, har det likevel hittil ikke blitt gjennomfoert noe selvstendig
forskningsarbeid om ASSS- og KOSTRA-metodene i seg selv. Dette prosjektet er derfor det forste
forskningsprosjektet med studie av KOSTRA- og ASSS-metodene som eksplisitt formal. Okt
kunnskap om hvordan disse metodene faktisk brukes og hvilke virkninger bruk av slike metoder har
over tid, kan veere viktig for mange interessenter. Offentlige myndigheter er ansvarlige for at

prosjekter gjennomfores innen tids- og kostnadsrammer. De er videre ogsa ansvarlig for at nytten av

prosjektene blir sterst mulig og at eventuelle uenskede negative virkninger blir minst mulige. Ofte

1 Daverende «Fem-kommune prosjektet» gjennomferte en enkel egenevaluering i 1991 for prosjektsamarbeidet ble
viderefort i ASSS-nettverket fra 1992. Se Johnsen, Age (1991). Presentasjon av fem-kommune-prosjektet. Arbeidsrapport
nr. 91. Kristiansand: Agderforskning.

2 KOSTRAs pilotprosjekt ble gjenstand for en egenevaluering i 1996-1997. Se Statskonsult og Statistisk sentralbyra (1997).
Evaluering av KOSTRAs pilotprosjekt i 1996. Vurderinger, forslag til endringer og videreforing av KOSTRA. Oslo:

Statskonsult og Statistisk sentralbyra.



vises positive virkninger kun etter lengre tid og forst etter at en del negative virkninger er avdekket.
Offentlige myndigheter er likevel ansvarlige for at fornuftige, samfunnsekonomisk gode prosjekter
iverksettes, selv om enkelte grupper eller enkelte hendelser isolert sett taler mot en iverksetting.
Forskningssamfunnet er interessert i 4 studere hvordan nye styringsmodeller iverksettes og brukes
bade for & vite mer om styringsmodeller i offentlig sektor spesielt, men ogsé for & studere mer
generelle begreper og teorier generelt. Denne rapporten er skrevet med bade praktikere og forskere

som malgruppe.

I tillegg til foreliggende sluttrapport er det ogsa laget to forskningsnotater i prosjektet. Det forste
notatet ble skrevet vinteren 1998/1999 og utviklet det teoretiske rammeverket for prosj ektet.ﬂ
Forskningsinstrumentet som er brukt i prosjektet, ble presentert pa et seminar ved University of
Edinburgh 7. mars 1999 mens jeg var Young Visiting Scholar. Takk til Professor Irvine Lapsley ved
Accounting Research in the Reform of European Health Care Systems (AREHCAS) Programme og til
EUs Training and Mobility for Researchers (TMR) Programme for finansiell statte til dette
forskningsoppholdet. Dataene fra 1996 er hentet fra undertegnedes doktoravhandling ved Norges
Handelsh;ayskole.EIFor a kunne gjennomfore en systematisk evaluering av faktisk bruk av ASSS- og
KOSTRA-metodene har mye av dataene blitt samlet inn i innevarende ar. Dataene fra 1999 er samlet
inn av Liv Bente Hannevik Friestad sommeren 2000. Dataene fra Nederland er samlet inn under

ledelse av Professor Jan van Helden ved Universitetet i Groningen. Det andre forskningsnotatet, som

sammenligner kommunal resultatstyring i Nederland og Norge, ble padbegynt vinteren 1999-2000 og

3 Dette notatet ble presentert pa det internasjonale vitenskapelige seminaret «Measuring Performance and Value Added in
Public Sector» 4-5 mars 1999 i Portoroz i Slovenia, arrangert av Working Group on Public Sector Productivity,
International Institute of Administrative Sciences (I1IAS) i samarbeid med University of Ljubljana, School of Public
Administration. Se Johnsen, Age (1999). The local government comparable data method: Performance monitoring and
organizational learning. Paper presented for the International Institute of Administrative Sciences (IIAS) Working Group on
Public Sector Productivity, Measuring Performance and Value Added in Public Sector, Portoroz, Slovenia, March 45, 1999.
4 Se Johnsen, Age (1999). Performance measurement in local government: Organisational control in political institutions.

Doctoral thesis. Bergen: Norwegian School of Economics and Business Administration.



er for tiden i arbeid.EITakk til alle som har kommet med synspunkter og kommentarer ved alle disse

anledningene.

Resultatmaling i kommuner er et komplekst fenomen a studere. Videre er det hittil begrenset med
empirisk informasjon om bruken av slike systemer. Endelig har vi kun hatt anledning til & studere
fenomenet i praktisk bruk i dette prosjektet over en tre-ars periode. Dette prosjektet, og denne
rapporten, mé derfor ses pa som en forstudie. Mer omfattende empiriske studier kan forst
gjennomferes om noen &r nar et storre antall kommuner faktisk har hatt anledning til & bruke systemet
over noe tid. Jeg haper imidlertid foreliggende studie kan ha interesse og nytte bade for praktikere
som skal bruke og videreutvikle ASSS- og KOSTRA-metodene i &rene som kommer, og for andre

forskere som skal studere kommunal resultatmaling.

Takk til alle samarbeidspartnere bade i ASSS-nettverket og i KOSTRA-prosjektet. En spesiell takk til
Anne Asker, Randi W. Brekke, Erling Brox, Terje Fjellvang, Per Karlsen, Roar Paulsen, Dag
Sagafoss og Tor Sommerseth i styringsgruppa i ASSS; Kenneth Andresen og Liv Bente Hannevik
Friestad i Agderforskning; og til Karl Robertsen og Dag Yngvar Asland ved Hogskolen i Agder. Jeg
vil ogsé fremheve og takke rddmann Erling Valvik i Kristiansand kommune for hans mangearige
statte og engasjement i ASSS-nettverket. Endelig takker jeg Kommunal- og regionaldepartementet
ved radgiver Kjelrun Espedal og underdirekter Trond @degaard Christensen for finansiell stotte til

prosjektet og for kommentarer til rapporten.

Age Johnsen

Edinburgh, 22. november 2000

5 Helden, Jan van and Age Johnsen (2000). A comparative analysis of the development of performance-based management
systems in Dutch and Norwegian local government. Paper presented for the European Institute for Advanced Studies in
Management (EIASM) Conference on Accounting, Auditing and Management in Public Sector Reforms, Zaragoza, Spain,

September 7-9, 2000.



Sammendrag
Effekter fra bruk av resultatmiling og sammenlignbare data i kommuner:

Tre paradokser 1 statens styring og desentralisering

Formélet med denne studien er & undersegke styring i lokalforvaltningen sett i sammenheng med
statlige reformer og desentralisering i offentlig sektor. Studien tar utgangspunkt i tre paradokser i
statens bruk av desentralisering som reform av kommunesektoren: Jkt kontroll ferer til okt gjensidig
tillit. Samtidig med at staten desentraliserer, vil staten ogsa gke kontrollen. For at informasjon for
statens styring skal bli best mulig, ma kommunenes styringsbehov ogsa ivaretas best mulig. Bruken
av ASSS-og KOSTRA-metodene i et utvalg av norske kommuner er studert i en case-studie over en
tre-arsperiode (1996—1999). Dataene ble samlet inn med kvantitativ innholdsanalyse av kommunale
budsjetter i Nederland og arsrapporter i Norge. ASSS-kommunene hadde gjennomgéende mer bruk av
kvantitative resultatindikatorer og mindre bruk av verbale konklusjoner enn de andre kommunene
som ble studert. Kun gruppen av «rene» KOSTRA-kommuner i utvalget hadde gkt bruk av
resultatvurderinger fra 1996 til 1999. De andre gruppene av kommuner hadde mindre bruk av
resultatvurderinger over tid i den studerte perioden. Resultatene er ogsa sammenlignet med bruk av
resultatvurderinger i nederlandske kommuner over samme tidsperiode. Resultatene tyder pé at okt
kommunal erfaring med bruk av informasjonssystemer som forer til gkt organisasjonslering, ikke
nedvendigvis betyr at handlingene endres. Laring om potensiell handlefrihet i politiske institusjoner
er ikke ensbetydende med at den til enhver tid herskende koalisjon dermed ensker faktiske endringer.
Kommuner som har praktisk erfaring med bruk av resultatmaling og sammenlignbare data, kan ha
varierende bruk av informasjon over tid. Denne bruken kan vaere avtakende i omfang, mer selektiv og
med mer strategisk bruk av informasjon over tid. Slik strategisk bruk av informasjon i og mellom
politiske institusjoner kan imidlertid vaere en naturlig del av politisk konkurranse i moderne,

demokratiske velferdsstater og fremme effektivitet.



1 Innledning

Formélet med denne studien er & underseke styring i lokalforvaltningen sett i sammenheng med
statlige reformer og desentralisering i offentlig sektor. Konkret har vi studert visse effekter av bruken
av resultatmaling og sammenlignbare data som ASSS- og KOSTRA-metodene, i et utvalg av norske
kommuner over en tre-arsperiode (1996—1999). ASSS star for «Aggregerte styringsdata i
samarbeidende storkommuner» og har erstattet betegnelsen «Fem-kommune samarbeidet» som
tidligere ble brukt som navn for dette nettverket. KOSTRA er betegnelsen for prosjektet «Kommune—
stat rapportering» som staten startet opp 1 1994 og som iversettes som obligatorisk
rapporteringssystem fra kommunene til staten for alle kommuner fra 2001. For en narmere
beskrivelse av ASSS- og KOSTRA-metodene, se henholdvis Jacobsen, Johnsen og Robertsen (1995)
og Statskonsult og Statistisk sentralbyra (1997). Interessant nok blander mange styringsmodeller i
lokalforvaltningen som for eksempel KOSTRA, pé en pragmatisk mate elementer fra flere disipliner
som gkonomi, juss, og statsvitenskap (Johnsen, Loe og Vabo 2000). I dette studien avgrenser vi oss
imidlertid til ekonomisk organisasjonsteori og ekonomisk sosiologi i studien av effekter fra bruken av

resultatméling og sammenlignbare data som styringsmodell i desentralisering i kommunesektoren.

Tre paradokser ved desentralisering som reform

Reformer i offentlig sektor er et vanlig fenomen. Likevel er det grunn til & tro at 1980- og 1990-tallet
har vert rik pa innslag av slike reformer bade internasjonalt og i Norge. I den internasjonale
litteraturen omtales dette fenomenet ofte som Reinventing government nér det gjelder amerikanske
forhold (Thompson og Riccucci 1998), mens New public management (NPM) ofte brukes om
europeiske forhold (Hood 1991, 1995). I dette prosjektet er vi imidlertid mest opptatt av

desentralisering som reform i den nordiske, moderne velferdsstatsmodellen.

Det er grunn til 4 tro at styringsformene som i dag brukes i de nordiske landene, kan ha stor interesse
internasjonalt og ikke bare for vare hjemlige akterer. Den nordiske konsensus-modellen for demokrati

ser ut til & fa gkende oppmersomhet internasjonalt, jf. Lijphart (1999) og Matthews og Valen (1999).



De nordiske landene og Nederland har siden andre verdenskrig lagt stor vekt pa en blandingsekonomi
med utstrakt grad av markedsmekanismer men ogsé en forholdsvis stor offentlig sektor og aktiv bruk
av styring av samfunnet. I Norge har man sarlig utviklet sentralplanlegging fra a vaere et instrument i
en Sovjet-type kommandoegkonomi, til & vere en sentral bestanddel i en sosialdemokratisk
blandingsekonomi med stor vektlegging pa nasjonal planlegging (Slagstad 1998) og i de senere ar
ogsé pa desentralisering. Den norske versjonen av sentralplanlegging er tidligere formidlet og
videreutviklet internasjonalt, b.la. gjennom FN-systemet. Apenhet og innsyn i forvaltningen er et
annet viktig trekk ved den moderne velferdsstaten og har lenge veert et sentralt trekk ved den nordiske

modellen.

KOSTRA er et system som skal (1) bidra i statens planlegging av kommunegkonomien ved (2) & gi
staten og andre innsyn i kommunene gjennom (3) samarbeid med kommunene og andre om & utvikle
og systematisere beslutningsrelevant styringsinformasjon. KOSTRA er dermed i sitt vesen en typisk
styringsmodell i den norske tradisjonen av den pragmatiske, nordiske konsensus-modellen: Den
videreforer elementer fra sentralplanlegging (1), apenhet og offentlighet (2), og demokratisk
korporatisme (3). Med demokratisk korporatisme menes det her at representanter for staten og
organisasjoner, f.eks. Kommunenes Sentralforbund (KS), mates i organiserte former der de samtaler,
forer overlegninger eller eventuelt forhandler. Dette har vist seg & veere konsensusfremmende
(Osterud, Goldman og Pedersen 1997). Det er mulig at en av de viktigste positive virkningene av
KOSTRA pé noe sikt er a gke tilliten mellom staten og kommunesektoren f.eks. i de arlige
budsjettkonsultasjonene, fordi partene da gjensidig har bedre innsyn i kommunenes aktiviteter og
virkninger av statlige palegg. Den érlige konsultasjonsordningen mellom staten og kommunesektoren
er for gvrig tatt i bruk i Norge fra 2000 etter modell av Danmark, jf. Blom-Hansen (1996). Dersom
partene skal samhandle over lengre tid og det er mulig & ha innsikt i motpartens strategier og
sanksjonsmuligheter ved brudd pa avtaler, kan dette skape gode muligheter for samarbeid og tillit
(Axelrod 1984). Det forste styringsparadokset kan da formuleres som at gkt kontroll forer til gkt

gjensidig tillit.



De nordiske landene er kjent for & ha store offentlige sektorer hvor kommunene utgjer den storste
delen. Kommunene er i realiteten de viktigste instrumentene som velferdsprodusenter i den nordiske
velferdstatsmodellen. Samtidig med, eller snarere som en konsekvens av, at offentlig sektor generelt
og kommunal sektor spesielt har vokst kraftig og blitt store sektorer i gkonomien, har de nordiske
landene og Nederland siden 1980-tallet veert foregangsland i desentralisering (Pollitt og Bouckaert
2000). I kommunal sammenheng har vi i Norge gjennomfert f.eks. gkt rammestyring via det
kommunale inntektssystemet og gjennomfert muligheter for okt delegering og friere
organiseringsformer i kommuneloven. Slike former for desentralisering er blitt studert i utstrakt grad
bade av samfunnsekonomer, statsvitere og jurister, f.eks. i forskningsrddsprogrammer som
Kommunegkonomiprogrammet 1987-97 (Baldersheim, Bernt, Hagen og Rattsg 1997),
Frikommuneforsgkene (Baldersheim og Stahlberg 1994), i det pagadende Kommunelovprogrammet
1997-2002 (Norges forskningsrad 1997), og i den pagéende Makt- og demokratiutredningen 1998—
2003 (Remming 1999). Det er imidlertid ett sentralt trekk ved desentralisering som hittil er blitt lite
studert i Norden: nemlig at samtidig som akterer far okt frihet gjennom desentraliseringsreformer, er
det samtidig en tendens i desentraliseringsreformer til gkt sentral styring og kontroll (Pollitt og
Bouckaert 2000). Det andre paradokset er derfor at samtidig med at staten desentraliserer, vil staten

ogsé eke kontrollen.

Relevante eksempler i Norge pa at desentralisering samtidig medfarer sentralisert kontroll er statens
utbygging av fylkesmannsembetet som statens lokale koordinerende og styrende instans av
kommunesektoren (Steine 1995), og utvikling og iverksetting av nye og/eller bedre statistikk-,
rapporterings- og informasjonssystemer enten av nasjonale statistikkbyréer (Sangholt 1997) eller av
staten. Eksempler pa det siste kan vare grunnskolens informasjonssystem (GSI) og styringshjulet for
helse- og sosialsektoren («hjulet») som na begge inngér i KOSTRA. I denne studien skal vi se
KOSTRA nettopp i et slikt perspektiv, nemlig at staten aktivt bruker KOSTRA som et

styringsinstrument som en del av en sterre desentraliseringsreform.



Forklaringen pa det andre, tilsynelatende paradokset at kontrollen gkes ved desentralisering, er
likefram og enkel: Etter hvert som kommunesektoren i Norge har gkt i omfang, betydning og
kompleksitet, ensker staten & beholde en viss form for styring og kontroll gjennom innsyn i
kommunesektorens aktiviteter og resultater. Dette ensket om & beholde eller gke styringen kan bli
forsterket ved at finanspolitikken siden 1970-tallet har fatt okt avhengighet til petroleumsinntektene
og dermed gkt risiko, og at nye og svert ressurskrevende offentlige oppgaver innen trygdefinansiering
og eldreomsorgen kan ventes pa mellomlang og lengre sikt, se f.eks. Steigum-utvalget (NOU
1988:21). Desentralisering betyr derfor ikke nedvendigvis at staten styrer mindre enn for, — tvert i
mot. Desentralisering betyr snarere at staten styrer med andre midler enn fer. At staten ensker a
beholde styringen og dermed ha kontroll ogsé i desentraliseringsreformer er dermed ikke noen
overraskelse men snarere enn selvfelge. Det motsatte, at staten skulle desentralisere enorme ressurser
og oppgaver til kommunesektoren uten & beholde en ansvarlig styring og kontroll overfor Stortinget,
ville ikke bare veere lite sannsynlig men ogsé direkte uansvarlig og altsa veere darlig styring og en slett
reform. Dette hensynet til statens behov for styring og kontroll kommer ogsa direkte til uttrykk i
forarbeidene til KOSTRA-prosjektet: Regjeringen «vil arbeide med & videreutvikle og systematisere
et rapporteringssystem som blir innrettet mot regjeringens og Stortingets behov for behandling av det
samlede kommuneopplegget» (St.meld. nr. 23 (1992-93). Vi kan dermed sla fast at styring i

desentraliseringsreformer er viktig for staten.

Det er imidlertid ytterligere et trekk ved desentralisering som er vel sé viktig & ha klart for seg som
statens behov for styring. Selv om desentralisering hovedsaklig skal gi kommunene frihet til selv &
velge de beste losningene, har kommunene ogsé behov for lering. For at statens informasjonssystem
skal bli et best mulig styringssystem (for staten), far vi altsa et styringsparadoks nummer tre i
desentralisering: for at informasjon for statens styring skal bli best mulig, ma kommunenes
styringsbehov ogsé ivaretas best mulig. Et av de viktigste innspillene som ASSS-nettverket har bidratt
med til KOSTRA-prosjektet, er nettopp dette budskapet (eller paradokset) som faktisk ble formidlet
pa det forste seminaret som Statskonsult arrangerte med kommunene, forskere og andre interesserte
aktarer, kort tid etter at KOSTRA-prosjektet startet opp i 1994. Senere har dette budskapet blitt

10



gjentatt av en rekke kommuner og ved en rekke anledninger, og er né en sentral avveining ogsa i
KOSTRA-metoden. Se f.eks. Statskonsult (1997) hvor hensynet til kommunenes, innbyggernes og
naringslivets informasjonsbehov har fatt en sterre plass enn tidligere i prosjektet. Det blir nd uttrykt at
KOSTRA skal vare nyttig bade for staten og kommunene. A ta tilberlig hensyn til
beslutningsrelevans for de kommunale brukerne har en rekke positive konsekvenser som er utforlig
behandlet i resultatmalingslitteraturen og i ASSS- og KOSTRA-prosjektenes dokumentasjon, se for
eksempel Mayston (1985), Likierman (1993) og Johnsen (2000). Ivaretakelsen av bade statens og
kommunenes behov for styringsinformasjon i ett og samme, obligatoriske system, har imidlertid ogsa

en annen viktig side ved seg i tillegg til beslutningsrelevans: gkt avhengighet og ekt risiko.

Hvorfor er det viktig d studere KOSTRA?

Béde staten og kommunene investerer med KOSTRA i et stort og komplekst informasjonssystem. Fra
og med 2001 skal alle landets kommuner rapportere iht. KOSTRA-modellen. I tillegg til &
systematisere data, unnga dobbeltregistering og -rapportering, og gjere mye og god informasjon lett
tilgjengelig, som er de tilsiktede virkningene av systemiverksettingen, kan staten og kommunene ogsa
bli avhengige av dette, ene systemet. Fordi KOSTRA er et stort og obligatorisk informasjonssystem
betyr dette at bade staten og kommunene trolig vil unngé a bruke ressurser pé andre, lignende
systemer. Avhengigheten til dette, ene systemet eker uten at en dermed i praksis har andre, alternative
informasjonssystemer. Denne avhengigheten kan bli problematisk fordi iverksetting av slike
informasjonssystemer ogsé har risiko og usikkerhet knyttet til seg. Denne risikoen kan besta av

dysfunksjoner og utilsiktede virkninger og som det er viktig & vaere klar over.

Vanligvis har resultatméling dysfunksjonelle effekter som kan redusere nytte/kostnadsbreken av
systemet. Disse dysfunksjonene er na sa vanlige bade i forskningslitteraturen og i
prosjektdokumentasjonen for ASSS og KOSTRA at disse ikke skal gjentas her, se f.eks. Ridgeway
(1956) og Smith (1995). Imidlertid har reformer ogsé ofte side-effekter og i verste fall ogsa motsatte
effekter enn de tilsiktede (Hood 1998). Det kan f.eks. tenkes at iverksetting av et informasjonssystem
forseres i tid uten & ta nok hensyn til at det tar tid & utvikle og vedlikeholde

11



informasjonsbrukerkompetanse. Eksempler pa motsatte effekter enn tiltenkte kan vaere at over kort tid
leerer brukerne hvor darlige statistikker og informasjon de og staten har styrt etter tidligere. Samtidig
ser de hvor vanskelig og til tider kontroversielt det kan vere & skaffe relevant og sammenlignbar
informasjon for egen enhet. Politikere og media kan uforvarende komme til & bruke informasjon med
dérlig gyldighet og palitelighet fra slike systemer i kampanjer men hvor informasjonen forst senere i
den politiske debatten viser seg a ha veert lite palitelig eller ikke sammenlignbar. Politikerne og media
kan dermed selv komme i et dérlig lys ved ukritisk & bruke slik informasjon. Ytterligere konsekvenser
kan veere at viktige brukergruppers tillit til sentrale statitstikkleveranderer som Statistisk sentralbyra
(SSB) og departementer forvitrer og at brukerne heller ikke stoler pa data fra andre kommuner.
Dermed kan tilliten til og interessen for resultatmalinger og sammenlignbare data generelt bli
undergravd. Virkningen kan bli at ikke bare KOSTRA-metoden mister sitt legitimitetsgrunnlag men
ogsé at andre, lignende systemer ogsé blir stemplet som lite beslutningsrelevante og unyttige. Dermed
kan béde staten og kommunene ende opp med & kun realisere de kortsiktige «kostnadene» ved slike
systemer mens de mer langsiktige og tiltenkte positive virkninger forblir intensjoner eller kun deler i

historier om store, mislykkede offentlige informasjonsprosjekter som lover mer enn de holder.

Béde staten, kommunene og andre akterer som media og partiene vil kunne dra stor nytte av & gke
kunnskapen om hvordan resultatmaling og sammenlignbare data faktisk brukes i offentlig sektor.
Denne kunnskapen kan brukes béde til & forbedre bruken av systemene og for & redusere ugnskede
virkninger. Siden ASSS-metoden har veert i bruk siden slutten av 1980-tallet og KOSTRAS pilot-
prosjekt og opptrappingskommuner har brukt lignende systemer siden midten av 1990-tallet, er det
derfor interessant 4 forseke og heste mest mulig kunnskap ut av dette erfaringsrunnlaget ikke minst
fordi KOSTRA iverksettes i full drift for alle landets 435 kommuner fra og med 2001. Trolig vil dette

erfaringsgrunnlaget ogsé ha stor interesse bade for praktikere og for forskere internasjonalt.

Disposisjon
Resten av denne studien er disponert som folger: I den neste delen forklarer vi kort de tre teoretiske
perspektivene vi bruker i denne studien: nyinstitusjonell sosiologisk og ekonomisk teori om spredning
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av styringsmodeller, agentteori om styring og iverksetting i organisasjoner, og politisk skonomi i den
osterikske tradisjonen om leering og bruk av informasjon i organisasjoner. Del tre forklarer tre
hypoteser som fungerer som siktelinjer for studien. Del fire dokumenterer kort hvorfor vi har valgt
kvasi-eksperiment som undersgkelsesopplegg og kvantitativ innholdsanalyse i case-studier som
metode. Del fem dokumenterer resultatene fra analysene av data fra bade nederlandske og norske
kommuner. Del seks er en kort diskusjon av hovedfunnene, vurderinger av enkelte svakheter ved
foreliggende studie, og forslag til videre forskning. Vedlegg 1 er dokumentasjon av hvordan vi har
malt resultatvurderinger i de kommunale dokumentene. Vedlegg 2 er dokumentasjon av dataanalyser

som er presentert i mer aggregert form i notatets del fem.

2 Teoretisk referanseramme

Spredning av styringsmodeller

Det er etter hvert blitt neermest vanlig & anta at mye informasjon i organisjoner blir brukt symbolsk for
a legitimere rasjonell atferd og signalisere effektive organisasjoner, men at denne informasjonen
likevel bare i begrenset grad blir brukt i instrumentell styring internt i organisasjonene (Meyer og
Rowan 1977). Denne antakelsen blir vanligvis omtalt som dekoplings-proposisjonen fra det
sosiologiske, symbolske perspektivet pa styring i organisjoner. Samtidig ma vi ha klart for oss at det
ogsa finnes en rekke alternative forklaringer til dekoplings-proposisjonen p& hvorfor noen akterer og
organisasjoner bruker visse informasjonssystemer mens andre bruker informasjon mindre eller pa

andre mater.

En annen forklaring fra sosiologisk, nyinstitusjonell teori enn dekopling er isomorfisme-proposisjonen
(DiMaggio og Powell 1983). Isomorfisme i organisasjoner innebzrer at over tid blir organisasjoner
innen samme organisasjonsfelt, f.eks. kommunesektoren, stadig mer lik hverandre. De tar i bruk de
samme organisasjonsstrukturene, styringsmodellene og informasjonssystemene som andre, antatt
vellykkede organisasjoner i det samme organisasjonsfeltet har gjort, selv om virkningene av a bruke

slike organisasjonsformer kan vere manglende dokumentert. For eksempel er kommunal
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arsrapportering en styringsmodell som narmest kan ha blitt spredd som en epidemi eller som en
motebglge (Abrahamson 1996) i norske kommuner siden midten av 1980-tallet selv om
arsrapportering pa det davaerende tidspunkt ikke var dokumentert som en effektiv kommunal
styringsform (Mellemvik og Olson 1996), se ogsé Revik (1998). Grunnen til at organisasjoner
etterligner eller kopierer styringsmodeller fra andre organisasjoner selv om effektiviteten av dette er
uklart, er usikkerhet. Fordi det er usikkerhet kan organisasjoner forsgke & etterligne de organisasjoner
som tross alt blir antatt & vaere effektive fordi dette blir vurdert som sikrere enn & ikke gjore dette og
kan spare ressurser. Dersom f.eks. pilotkommunene i KOSTRA blir vurdert som vellykkede
foregangskommuner, kan det tenkes at mange andre kommuner ogsa ville ha valgt & bruke KOSTRA-
modellen, — selv om den ikke skulle ha blitt gjort obligatorisk for alle kommuner fra 2001, jf.

hypotese 1 nedenfor.

Pé den annen side: nar staten gjennom regulering har bestemt at alle kommuner skal begynne & bruke
KOSTRA-modellen for eller siden likevel, kan mange kommuner allerede ha begynt & tilpasse seg
KOSTRA-modellen ogsa for kommunene faktisk matte begynne & bruke KOSTRA-modellen i 2001.
Kommunene kan ha tilpasset seg rasjonelt til disse forventningene og forsgkt & redusere
transaksjonskostnader ved 4 tilpasse seg best mulig til KOSTRA-rapportering i sammenheng med
andre hendelser som f.eks. skifte av skonomisystemer, ogsa for de eventuelt matte ha gjort dette pa et

senere tidspunkt.

I tillegg til at usikkerhet gjor at tilpasning etter andre, antatt vellykkede organisasjoner kan vere
fornufting, som forklart i den sosiologiske, nyinstitusjonelle teorien, har gkonomisk, nyinstitusjonell
teori vekt pa noen andre forklaringer til det samme fenomenet. «Optimal tilpasning» jf.
mikrogkonomisk teori er vanskelig og kostbart i praksis (og er dessuten kun en teoretisk modell).
Begrenset rasjonalitet, informasjonskostnader og usikkerhet kan derfor vere viktige arsaker i praksis
til at organisasjoner tilpasser seg over tid (dynamisk og evolusjonert) ved & kopiere eller
videreutvikle antatt god praksis fra andre organisasjoner (Nelson og Winter 1982). I stedet for best
mulig tilpasning kan kommunene i stedet forseke & tilpasse seg godt nok.

14



Studier av reformer i offentlig sektor sett i et sosiologisk, nyinstitusjonelt perspektiv er utbredt i
Norden, jf. Brunsson og Olsen (1994). En kan narmest hevde at denne skoleretningen, og spesielt
dekoplings-proposisjonen, har vert og er den dominerende skoleretningen i skandinavisk
statsvitenskapelig og sosiologisk forskning. Imidlertid har sentrale akterer innen dette perspektivet
selv hevdet at sosiologisk nyinstitusjonell teori har oversett maktforhold i altfor stor grad (DiMaggio
og Powell 1991). Bruk av informasjon og institusjonalisering av resultatméling kan ogsa vare
avhengig av akterer, interesser, kontekst og makt, og ikke bare av effektivitet, usikkerhet og strukturer
eller moter (Revik 1992; Johnsen 1998). Vi skal derfor ogsa bruke teorier som eksplisitt tar hensyn til

makt og politikk i organisasjoner.

Styring og iverksetting i organisasjoner

Statens styring av kommunesektoren kan studeres som iverksetting av offentlig politikk. Agentteori
(Fama og Jensen 1983) handler eksplisitt om iverksetting i organisasjoner nér de legitime
interessentene, f.eks. Stortinget og departementene, ikke er de samme som de utevende akterene som
skal gjennomfere den vedtatte politikken, f.eks. kommunene. Vi snakker da om henholdsvis
prinsipaler og agenter. Vi skal her benytte oss av den grenen av agentteorien som bruker ikke-
formalistiske, positive analyser (Jensen 1983), altsa ikke-matematiske, beskrivende studier. Nar
agentene skal iverksette prinsipalens vedtak kan det oppsté visse iverksettingsproblemer. Slike
iverksettingsproblemer kan f.eks. vaere at beslutningene er tvetydige og dermed vanskelig &
kontretisere til klare og gjennomforbare tiltak, eller at agenten ikke gjor det som er best mulig for
prinsipalen. Vi har valgt & studere KOSTRA som del av statens styring av kommunesektoren. Vi skal
derfor avgrense oss til & studere problemer knyttet til at kommunene kan tenkes & gjore noe annet enn

det staten ensker seg. Dette blir studert i byrakratiteorien i politisk ekonomi.

I klassisk byrakratiteori (Niskanen 1971; Migué og Bélanger 1974) studerte en gjerne
styringsproblemer som et spill mellom byrékratiet (agenten) som eneleverander og sponsoren
(politikerne som prinsipalen) som eneste ettersporrer av byraets produksjon, f.eks.
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grunnskoletjenester. Agenten kunne her forsgke a utnytte sin monopolmakt til & kreve storre
produksjon eller starre budsjetter for produksjonen enn det som prinsipalen gnsket. Dette kunne i s&
fall ha resultert i for stor produksjon og dermed slgsing av samfunnets ressurser, eller for mye slakk i
byrakratiet pa bekostning av andre goder. Dette har i ettertid vist seg & veere en for enkel tilneerming
til byrékrati- og iverksettingsproblemer. Moderne byrékratiteori er derfor for en stor del overtatt av

agentteori (Wintrobe 1997), men se ogsé Niskanen (1991).

De forklaringene fra agentteorien som brukes i moderne byrakratiteori i dag, kan kort oppsummeres i
tilknytning til folgende tre spersmél (Wintrobe 1997): Hva onsker byrdkratene? De vanlige
forklaringene til dette spersmaélet er storre budsjett som byrakratene kan styre selv, innflytelse pé
offentlig politikk, makt, eller ganske enkelt nytte. Hvordan kan byrdkratene oppnd det de onsker?
Dette kan byrakratene oppna ved & utnytte sin asymmetriske informasjon (at noen vet mer enn andre)
om den offentlige produksjonen, agendakontroll (at de kan bestemme hvilke saker som settes pa
dagsorden og dermed kan pavirke valg og beslutninger), og selektiv effektivitet (at de er effektive 1
saker som de ensker og ineffektive i saker de ikke ensker). Hvordan kan politikerne styre
byrdkratene? Politikerne kan styre byrakratene pa fire forskjellige mater: Ved (legitim) autoritet for
eksempel gjennom regler og forskrifter; gjennom politisk konkurranse mellom byréer, mellom
byrakrater eller mellom andre grupper av byrakrater; ved tillit eller loyalitet; eller ved insentiver,

f.eks. a gke eller & redusere budsjetter som belenning for ensket atferd eller oppnadde resultater.

Av disse forklaringene skal vi bruke falgende: Vi antar at staten og toppledelsen i kommunene bruker
resultatmaling og sammenlignbare data i kommunene for 4 redusere asymmetrisk informasjon
(usikkerhet) og dermed eke innsyn i forvaltningen. Dette kan gke tilliten mellom partene. Samtidig
kan bruk av slike informasjonssystemer ogsé serge for at det er minst mulig selektiv ineffektivitet i
offentlig sektor fordi denne informasjonen vil (kunne) brukes i innbyrdes konkurranse innen
kommunene, mellom kommunene, og mellom offentlig og privat sektor om knappe ressurser.
Kommunene og byréene vil nemlig selv da ha insentiver for at de opererer effektivt for alle sine
tjenester fordi ellers vil den politiske konkurransen og den tilgjenglige informasjonen gjore at andre
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kommuner eller byra ville kreve de ressursene eller oppgavene som ikke ble forvaltet effektivt, jf.
NOU 2000:22. Vi har da kommet i en situasjon hvor det ikke lenger er snakk om monopolmakt
mellom ett byrd og en sponsor. Tvert i mot, det kan tenkes at det er tilneermelsesvis like stor grad av
konkurranse i offentlig sektor som i privat sektor gjennom disse formene for intra-, inter- og
ekstrasektor konkurranse (Breton 1996). Disse forklaringene taler for at prinsipalen bade har makt og
vilje til & iverksette egnede informasjonsystemer som KOSTRA, og at prinsipalen og ikke minst
agentene selv vil ettersporre og bruke slik informasjon i sin styring av kommunesektoren. Vi kan pé
dette grunnlag forvente gkt bruk av resultatmaling og sammenlignbare data i kommunesektoren, jf.

hypotese 1 nedenfor.

Leering og bruk av informasjon i organisasjoner

En viktig drsak til at staten ber ta tilberlig hensyn til kommunenes informasjonsbehov ved
iverksetting av KOSTRA som obligatorisk informasjonssystem, er hensynet til lering (Cyert og
March 1963/1992). Leering i organisasjoner betyr at akterene vet mer om deres potensiale for
handlinger enn de gjorde tidligere (Huber 1991). For at kommunene skal kunne bli mer produktive og
effektive, ma de ha informasjon som over tid kan redusere deres usikkerhet i tjenesteproduksjonen.
Nér usikkerheten etter hvert kan antas & bli mindre, blir det lettere for kommunene selv & utnytte
eksisterende ressurser, teknologi og faktorpriser bedre og drive mer optimal budsjettpolitikk enn for
fordi de da vet mer om arsaks-virkningsforhold i de kommunale verdikjedene enn de gjorde tidligere.
Samtidig kan leering om potensiale for handlinger (og press fra politisk konkurranse, som vi skal
komme tilbake til nedenfor), fere til utforsking av nye muligheter og til innovasjon og omstilling
(Levitt og March 1988). Slik kan bruk av resultatméling og sammenlignbare data bidra til okt

offentlig verdiskaping fordi akterene kan fa bedre kunnskap om deres faktiske handlefrihet.

Av det ovenstéende kan en forvente at bruk av resultatméling og sammenlignbare data vil gke som
folge av innfering av KOSTRA, og at dette vil kunne fore til gkt leering og bedre effektivitet i
kommunesektoren. Merk imidlertid at definisjonen av organisasjonslaring ovenfor kun sier at
akterene vil fa endret kunnskap om deres potensiale for handling, ikke at denne leeringen dermed
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nedvendigvis vil vise seg i endrede handlinger. Hvorfor organisasjonslering ikke ngdvendigvis er det
samme som organisasjonsendring kan forklares med & bruke agentteori og teori fra politisk ekonomi

(som ovenfor).

I politiske institusjoner er det politisk konkurranse (Schumpeter 1950). Dette betyr at velgerne velger
politiske representanter som skal konkurrere om knappe politiske goder som f.eks. budsjetter, verv,
kontorer og gjenvalg. Denne politiske konkurransen er vanlige i de demokratisk systemene som vi i
dag vanligvis kaller den moderne velferdsstaten. Den herskende koalisjonen kan (vanligvis) med
flertall utstede lover, reguleringer, regler og palegg slik den vil s& lenge dette skjer i henhold til lover
og etablerte normer. Denne politiske konkurransen skjer imidlertid under politisk usikkerhet. Politisk
usikkerhet kommer av at det er ufullstendige eiendomsrettigheter i disse demokratiske, politiske
markedene (Moe 1997). Politikerne i posisjon vet ikke med sikkerhet om de beholder den makten som
de har i dag, etter neste votering eller neste valg. Dersom den herskende koalisjonen skulle miste sitt
maktgrunnlag, kan den risikere at den naveaerende opposisjonen vil benytte sine nyvunnede
«eiendomsrettigheter» til de politiske godene til & reversere dagens politiske losninger. Det som
dagens herskende koalisjon dermed kan ha vunnet, kan dermed lett tapes i neste periode. Som
betemidler til denne politiske usikkerheten er det vanlig & bruke forsvarsmekansimer (institusjoner)
som gjer at opposisjonen vanskelig eller kun med betydelige kostnader kan reversere dagens politikk.

To slike institusjoner er «buffere» og «felles agent-ordningen».

Politiske buffere kan utformes pa flere mater. Stortinget (eller kommunestyret) kan vedta at visse
saker skal delegeres til visse instanser som har spesiell faglig kompetanse og selvstyre til 4 arbeide
forholdsvis uforstyrret med et visst saksomrade. En annen mate & lage skille mellom politikerne og
byrakratiet pa, er a fristille byrakratiet gjennom desentralisering men samtidig &pne opp for at
byrakratiet kontrollerer seg selv gjennom politisk konkurranse. Begge disse to styringsmekanismene
reduserer verdien av de politiske eiendomsrettighetene som den til enhver tid herskende
flertallskoalisjonen har, men reduserer samtidig den politiske risikoen. Disse institusjonene medferer
ogsé at ansvaret for og utvelgelsen av informasjon blir tatt av byrakratiet selv, vel vitende om at
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naermest all bruk av informasjon er strategisk (Feldman og March 1981) fordi det na er intra-, inter-
og ekstrasektor konkurranse. Basert pé dette kan en forvente at byréene vil veere meget papasselige og
forseke a kun bruke informasjon som er til deres fordel og ikke bruke informasjon som kan utnyttes
av andre pa deres bekostning. En kan ogsa forvente at slik bruk av informasjon er en leereprosess som
kan ta noe tid. Basert pa begrepene politisk konkurranse og strategisk bruk av informasjon kan en
derfor forvente at bruken av resultatmaling og sammenlignbare data kan variere over tid selv om
potensialet for & bruke tilgjengelig informasjon eker over tid. Informasjon kan forventes & bli brukt i
utstrakt grad nar dette er tjenelig for byraet og holdes tilbake nar dette gavner byraet. Vi antar derfor
at kommuner som har forholdsvis mer erfaring i bruk av styringsinformasjon, er mer selektive i sin

bruk av informasjon enn kommuner som enné ikke har sa mye erfaring, jf. hypotese 2 og 3.

Stortinget og staten kan ogséa utforme institusjoner (prinsipaler) som overlapper i deres styring av en
og samme agent. Vi kan derfor kalle denne institusjonen for felles agent-ordningen fordi to eller flere
prinsipaler styrer en og samme agent. Eksempelvis krever SSB rapportering av data fra kommunene
for & lage offentlig statistikk. Departementene styrer kommunene pé en rekke forskjellige méter. 1
tillegg styrer fylkesmennene kommunene gjennom samordning, veiledning og informasjonstiltak. En
og samme kommunene kan slik ha mange prinsipaler & forholde seg til. For den herskende koalisjon
pa Stortinget innebzrer dette at dersom opposisjonen skulle vinne neste votering eller valg, vil likevel
de nye makthaverne matte bruke lang tid og mye ressurser pa a endre de mange, komplekse og delvis
selvstendige styringsinstitusjonene for kommunesektoren kan styres vesentlig forskjellig i forhold til

for. Dette betyr at den politiske usikkerheten reduseres for den herskende koalisjonen.

Statens mange institusjoner har ikke alltid samme ensker eller arbeidsmetoder. Disse institusjonene,
som fungerer som sponsorer av kommunale tjenester pa vegne av staten, har ikke nedvendigvis
sammenfallende insentiver til & overvike byrdene fordi de hver kun har interesser i deler av
kommunenes resultater. Resultatmaling er derfor et offentlig gode (et gode som ikke blir redusert nar
andre bruker godet) for politikerne og velgerne. Dette kan lede den enkelte sponsor, f.eks. et
departement, til & bruke sin autoritet til & forseke & heste fordeler av den delen av kommunenes
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produksjon som har interesse for sponsorens interessenter snarere enn interessene til Stortinget eller
velgerne som helhet (Niskanen 1991). Staten klarer heller ikke alltid & koordinere sitt
informasjonsbehov fordi staten styrer gjennom mange institusjoner (se f.eks. NOU 2000:22, kapittel
10.4). For kommunene kan felles agent-ordningen innebeere at statens styring blir tvetydig eller
konfliktfylt. Dette kan ogsa medfere betydelige transaksjonskostnader for kommunene. Hver av disse
statlige institusjonene kan enske «sin egen» informasjon som disse institusjonene igjen bruker i
politisk konkurranse med andre statlige institusjoner. KOSTRA blir utformet nettopp for & redusere
noen av disse betydelige transaksjonskostnadene. Men, fordi det kan tenkes a bli mindre slakk og
tvetydighet 1 systemet over tid pa grunn av gkt koordinering og mer beslutningsrelevant og
sammenlignbar informasjon, kan kommunene bli enna mer papasselige med hva slags informasjon de
«gir fra seg» over tid fordi akterene vet at denne informasjon vil kunne innga i politisk konkurranse.
P& grunn av at institusjonene som staten bruker for & bete pé politisk usikkerhet, felles agent-
ordningen, i seg selv medferer politisk konkurranse, kan vi derfor forvente mer strategisk bruk av
informasjon. Det er derfor tenkelig at statens ulike institusjoner vil ettersperre mer informasjon over
tid som botemiddel for at tidligere informasjon er «nedslitt» politisk. Mengden av resultatindikatorer
kan dermed forventes & mangfoldiggjeres over tid (Meyer og Gupta 1994). Vi kan derfor ogsa
forvente ytterligere varierende kommunal bruk av resultatmaling og sammenlignbare data over tid

selv om potensialet for & bruke tilgjengelig informasjon gker over tid.

3 Hypoteser

Hypotesene 1, 2 og 3 nedenfor er forseksvis en oppsummering av diskusjonen av de tre teoretiske
perspektivene ovenfor. Basert pa isomorfisme (etterligning av andre, antatt vellykkede organisjoner) i
kommunene for & redusere usikkerhet og pa antakelsen om statens enske om & fremskaffe mer
informasjon for & redusere asymmetrisk informasjon og eke tilliten mellom partene i
kommunesektoren, forventer vi & finne gkt bruk av resultatméling og sammenlignbare data i

kommunene, jf. hypotese 1.
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Hypotese 1: Bruk av kommunale resultatvurderinger har gkt over tid.

I tillegg til at vi forventer at bruken av resultatvurdringer har gkt over tid (hypotese 1), forventer vi
ogsa at bruk av styringsinformasjon er en laereprosess som krever tid. Noe av denne leeringen bestar i
a bruke potensialet i informasjonen pé en strategisk fornuftig mate. Dette inneberer a lere seg a ikke
rapportere eller publisere informasjon som er lite palitelig eller ikke er sammenlignbar fordi dette kan
oke usikkerheten i styringen, jf. Meyer (1994). Publisering av informasjon av darlig kvalitet kan
videre skape unedige problemer og undergrave tilliten til brukerne av slik informasjon, foruten a
kunne bli brukt i den politiske konkurransen pa en mate som gker den politiske risikoen. Hypotese 2
og 3 er derfor formulert pa en slik méate at en forventer at de som har antatt mest erfaring med
kostnader og ulemper ved bruk av resultatmaling og sammenlignbare data, er mer selektive eller

bevisste i1 sine informasjonsstrategier enn kommuner som har antatt mindre erfaring.

Hypotese 2: Kommuner med erfaring med bruk av resultatvurderinger (ASSS- og KOSTRA-
kommuner) har mindre rapportering av resultatvurderinger over tid enn kommuner med

forholdsvis mindre slik erfaring (kommuner som ikke er med 1 ASSS eller KOSTRA).

Hypotese 3: Kommuner med forholdsvis mye erfaring med bruk av resultatvurderinger
(kommuner som er med bade i ASSS og KOSTRA) har mindre rapportering av
resultatvurderinger over tid enn kommuner med mindre erfaring (kommuner som bare har vaert

med i enten ASSS eller i KOSTRA).

For enkelhets skyld er hypotesene 2 og 3 formulert som om kommunene med forholdvis mer erfaring
har mindre bruk av resultatvurderinger over tid. I praksis forventer vi imidlertid at disse kommunene
narmest har en varierende bruk av resultatvurderinger over tid. Neste del forklarer hvordan vi har

forsekt 4 underseke disse hypotesene empirisk.
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4 Undersokelsesopplegg

Formélet med denne studien er & empirisk underseke effekter av ASSS- og KOSTRA-metodene pa
bruken av resultatmaling og sammenlignbare data i kommuner. Fordi det trolig ikke er mulig &
utarbeide tradisjonelle nytte-kostnadsanalyser av slike styringsmodeller (Statskonsult og Statistisk
sentralbyrd 1997), har vi avgrenset oss til & studere bruk av resultatvurderinger som folge av ASSS-

og KOSTRA-metodene.

En hovedutfordring for studien var at det kun fantes et begrenset antall kommuner som hittil hadde
gjort systematisk bruk av disse metodene (Johnsen 1997). Dette talte for a bruke case-studier i et
kvasi-eksperiment som undersekelsesopplegg. Med kvasi-eksperiment mener vi at metoden i sterst
mulig grad ber kunne slé fast om de uavhengige variablene (ASSS- og KOSTRA-metodene som
antatt arsak) er kommet for virkningen pa den avhengige variabelen (bruk av resultatmaling og
sammenlignbare data) i tid, at det er samvariasjon mellom den uavhengige og avhengige variabelen,
og at det ikke er andre, alternative forklaringer til endringene i den avhengige variabelen enn den
antatte virkningen av den uavhengige variabelen. I et kvasi-eksperiment vil vi imidlertid ikke kunne
oppfylle alle disse kravene, f.eks. som 1 vart tilfelle at vi ikke kunne tilordne analyseenheter til
eksperiment- og kontrollgrupper basert pa tilfeldig utvalg fordi det ikke var nok analyseenheter &
trekke utvalg fra. Vi har derfor valgt & bruke sammenstillinger av utvalgte analyseenheter i fire case-
studier (Eisenhardt 1989) etter antatt erfaring med ASSS- og KOSTRA-metodene og

kommunesterrelse som kriterier.

Case-studie er en empirisk studie eller forskningsstrategi som undersgker et samtidig fenomen i dets
sanne kontekst, spesielt nar grensene mellom fenomenet og konteksten ikke er avklart. Metoden
brukes i situasjoner nar det er flere variabler enn det er analyseenheter. Metoden omfatter ofte flere
datakilder og -typer og seker & utnytte tidligere teoretiske bidrag til 4 lede datainnsamling og analyse
(Yin 1994). Tidligere studier har at vist at bruk av sperreskjema til innbyggerne om kommunale

arsrapporter (Hogheim og Monsen 1992) var lite egnet fordi langt de fleste innbyggerne ikke leser
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kommunale arsrapporter og at dermed svarprosenten blir meget lav. Bruk av sperreskjema til den
kommunale administrasjonen (Segrensen 1994) tydet pé at respondentene overdrev svarene sine om
systematisk bruk av resultatméling og sammenlignbare data-metoder. Bade erfaringer fra ASSS-
nettverket og fra Frogn kommune (ca. 12,000 innbyggere) som var pilotkommune i KOSTRA 1994—
96, viste at en del kommuner ikke involverte politikerne i iverksettingen av resultatmélingssystemene
for administrasjonen hadde oppnad en viss brukerkompetanse og systemet var en del utviklet (Ashrat,
Hallsjo og Strem 1998). Det har ogsa blitt papekt i flere sammenhenger at politikerne kan béde ha sett
og brukt informasjon fra ASSS eller KOSTRA, men at politikerne ofte ikke ville ha veart klar over at
denne informasjonen faktisk hadde kommet fra disse kildene. Disse forholdene tyder pa at bruk av
sperreskjema og a sperre innbyggere og politikere kan vare en lite egnet datainnsamlingsmetode i
studier av bruk av resultatmaling og sammenlignbare data, i det minste pa det ndvaerende stadiet. Vi
valgte derfor & bruke kvantitativ innholdsanalyse av kommunale dokumenter som

datainnsamlingsmetode.

Iverksetting av kommunale informasjonssystemer kan vaere en langdryg prosess og mé folgelig
studeres med egnede metoder og over tilstrekkelig lang tid (Johnsen 1999).Vi har felgelig malt bruk
av resultatmaling og sammenlignbare data over tid for & kunne vurdere om det har vert endringer.
Videre har vi i utstrakt grad brukt litteraturstudier for & finne forhold som kunne tenkes & ha hatt
innflytelse pa forskningsproblemet, for & undersgke alternative forklaringer til menstrene i vare data.
Endelig har vi sammenlignet bruk av resultatméling og sammenlignbare data i Nederland og Norge
for & undersoke ekstern validitet. Nederland ble valgt fordi landet kulturelt, politisk og ekonomisk er
forholdsvis lik Norden og Norge (Hofstede 1984; Lijphart 1999). Bade Nederland og Norge er
samfunn med den sékalte nordiske konsensus-modellen for demokrati og land som internasjonalt er

foregangsland nar det gjelder desentralisering i offentlig sektor (Pollitt og Bouckaert 2000).

I Norge er det né vanlig & publisere resultatvurderinger i de kommunale arsrapportene. I Nederland
(som i USA) er publisering av resultatvurderinger i kommunale &rsrapporter lite utviklet. I stedet
inneholder budsjettdokumentene en del resultatstyringsinformasjon (Pollitt and Bouckaert 2000). Av
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denne arsaken har vi i denne undersgkelsen valgt & analysere resultatvurderinger i kommunale
budsjetter i Nederland og i arsrapportene nar det gjelder Norge. I Nederland er det det kommunale
styret som publiserer bade de arlige budsjettene savel som arsrapportene. I Norge er det den
kommunale administrasjonssjefen (rddmannen) som i praksis utarbeider disse dokumentene. I bade
Nederland og Norge er det kommunestyrene som er de tiltenkte hovedbrukerne av dokumentene. P&
denne bakgrunnen mener vi det er forsvarlig & sammenligne bruken av resultatmaling og
sammenlignbare data mellom de to landene selv om datakildene ikke er samme type dokumenter
(nederlandske budsjetter og norske arsrapporter). Det kan finnes mye relevante statistikker ogsa
utenom budsjetter og arsrapporter. Fordi vi er interessert i bruk av informasjon og ikke potensiell bruk
av informasjon, mener vi likevel budsjetter og arsrapporter er egnede datakilder for & male bruk av
resultatvurderinger selv om analyser av kun disse kildene kanskje undervurderer bruken noe. Fordi
enkelte av de utvalgte norske kommunene ikke publiserte integrerte arsrapporter i 1993 har vi kun

analysert data fra dokumentene for 1996 og 1999.

Alle dokumentene har blitt analysert med kvantitativ innsholdsanalyse basert pa tilpasninger av
tidligere utviklede maleinstrumenter (Kleven 1993; Johnsen 1999). Denne metoden bestér av 4 telle
frekvenser av resultatvurderinger enten disse er kvantitative resultatindikatorer eller kvalitative
verbale konklusjoner. Summen av disse frekvensene summeres i en additiv indeks. De kvantitative
resultatindikatorene har blitt delt inn i syv kategorier: Kapasitetsutnyttelse, partielle
produktivitetsbraker, kvalitetsindekser, gjennomsnittskostnader, dekningsgrader, finansieringsgrader
og behovsdekningsgrader. De kvalitative verbale konklusjonene bestar av fire kategorier: policy-
formuleringer, behovsvurderinger, vurderinger av méloppnéelse og neytrale konklusjoner.
(Maleinstrumentet som er utviklet for & samle inn data fra kommunale budsjetter og &rsrapporter i

dette prosjektet, er dokumentert i storre detalj 1 Vedlegg 1.)

Innholdsanalyser har som metode de vanlige utfordringene knyttet til gyldighet og palitelighet
(Krippendorff 1980; Weber 1990). I Nederland fant vi at mange budsjettdokumenter ikke inneholdt
kvantitative resultatindikatorer eller vurderinger av méaloppnaelse i forhold til faktiske resultater selv
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om deler av teksten ble kalt for dette. I de nederlandske budsjettene var det videre ikke alltid mulig &
relatere planlagte resultater med faktiske resultater. Formuleringer om rene intensjoner eller planer ble
folgelig ikke registrert. Bruken av resultatmaling og sammenlignbare data kan likevel av slike arsaker
ha blitt noe overdrevet i registreringene for Nederland i forhold til de tilsvarende mélingene i de

norske arsrapportene.

Det kan i innholdsanalyser ofte vere vanskelig & fastsette klart hvilken kategori et element skal
registreres i. Dette gjaldt spesielt for de verbale konklusjonene. Det er likevel viktig & ta med verbale
resultatvurderinger i analysene for & unnga skjevmaling ved kun & ha malt kvantitative
resultatvurderinger. Problemet med mulige feilkategoriseringer for de verbale konklusjonene ble lost
ved at koderne ble instruert om at det viktigste var & inkludere alle de enskede tekstenhetene, men at
ingen matte dobbeltregistreres. Problemet med mulige feilkategoriseringer pé laveste registeringsniva
loses enkelt 1 analysene ved kun & analysere dataene pa et hoyere kategoriseringsniva. Problemet var
kun til stede innen delkategoriene verbale konklusjoner og kvantitative resultatindikatorer og ikke
mellom disse hovedkategoriene. De detaljerte underkategoriene var imidlertid til hjelp i

dataregistreringen slik at koderne skulle kunne vare bevisste og konsistente i hva som ble registrert.

Dataregistreringer i innholdsanalyser krever ofte en viss grad av faglig skjenn. Derfor har kun erfarne
forskere i offentlig administrasjon og ekonomi stétt for dataregistreringen. For & kunne kontrollere
intersubjektivitet og eventuelt senere rekoding av kategoriseringene, ble registreringskoder skrevet
direkte i margene i dokumentene som ble studert. Slik kunne andre personer enn koderne senere
etterprove registreringene og eventuelt rekode registreringsskjemanene i de tilfellene det ble funnet
feil. Slike feil kunne f.eks. vaere at forskjellige personer hadde registert samme type data forskjellig
eller samme person hadde registrert samme type data ulikt over tid (inter-koder reliabilitet og inter-

temporal stabilitet).

Det var enkelte tilfeller av tjenester som kun forekom i Nederland og ikke i Norge, som politi. For &
kunne handtere dette problemet ble de nederlandske dataene forst kodet etter nederlandsk kontoplan. I
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de senere sammenligningene mellom landene ble tjenestene aggregert inn i de syv kategoriene av
tjenester som ble brukt i den norske kontoplanen hvor politi inngikk i administrasjon og

fellestjenester.

5 Resultater

Resultatvurderinger over tid i 18 norske kommuner

I analysen av bruken av resultatméling og sammenlignbare data over tid (hypotese 1) valgte vi ut 18
norske kommuner med 20,000 innbyggere eller mer. Dette utvalget ble delt i to grupper. En
(eksperiment)gruppe var kommuner med antatt forholdsvis betydelig erfaring med systematisk bruk
av resultatmaling og sammenlignbare data (ASSS-kommuner). Den andre (kontroll)gruppen var
kommuner med antatt forholdvis mindre slik erfaring med denne metoden men som hadde omtrent
samme kommunesterrelse som kommunene i den ferste gruppen, jf. tabell 1. Noen av kommunene 1
kontrollgruppen har imidlertid hatt betydelig erfaring med andre metoder for resultatmaling og
sammenlignbare data enn ASSS-metoden. Fredrikstad var blant de fire forste pilotkommunene i
KOSTRA fra 1994. 1 1999 sluttet ogsd Hamar, Larvik og Porsgrunn fra kontrollgruppen (og Asker,
Ski, Skedsmo, Sandnes og Stavanger fra ASSS-kommunene) seg til KOSTRA-prosjektet. Ringsaker
deltok pa slutten av 1980-tallet aktivt i et prosjekt om gkonomistyring i tekniske tjenester (3SR-
prosjektet). Tromse og Trondheim (sammen med Stavanger i eksperimentgruppen) har deltatt i
Storby-samarbeidet siden slutten av 1980-tallet. Likevel kan en anta at de fleste kommunene i
eksperimentgruppa (ASSS-kommunene) har hatt mer erfaring med systematisk bruk av resultat-

malinger og sammenlignbare data enn de fleste kommunene i kontrollgruppa i den studerte perioden.

For alle de 18 kommunene var gjennomsnittlig antall lengde pé arsrapportene 87 sider i 1996 og 70
sider 1 1999. 1 1996 var den lengste arsrapporten pa 204 sider og fem kommuner hadde arsrapporter
med 100 sider eller mer. I 1999 var den mest omfangsrike arsrapporten pa 148 sider og kun to
kommuner hadde arsrapporter med mer enn 100 sider. Dette behever imidlertid ikke bety at

arsrapportering har fitt mindre betydning enn for. Det kan ogsa vaere at rent tekniske (typografiske)
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og redaksjonelle forhold er blitt forbedret siden 1996 slik at antall sider i arsrapportene er blitt

redusert i perioden.

Tabell 1. Gjennomsnittlig bruk av resultatvurderinger i norske kommuners arsrapporter fordelt pa
antatt erfaring med bruk av for resultatmaling og sammenlignbare data (ASSS-metoden).

Verbale konklusjoner Resultatindikatorer ~ Sum resultatvurderinger
Kommuner med mye erfaring” N 1996 1999 1996 1999 1996 1999
Gjennomsnitt 9 72 58 49 42 121 100
Kommuner med lite erfaring”
Gjennomsnitt 9 99 73 38 26 136 99

a Asker, Berum, Drammen, Kristiansand, Sandnes, Skedsmo, Ski, Skien, Stavanger.
b Arendal, Fredrikstad, Hamar, Larvik, Porsgrunn, Ringsaker, Sarpsborg, Trondheim, Tromsg.

Tabell 1 viser at bruk av resultatmalinger og sammenlignbare data i de kommunale arsrapportene
avtok fra 1996 til 1999 i begge gruppene. Hypotese 1 fikk dermed ikke stotte i dette datamaterialet.
Imidlertid er det grunn til & tro at de fleste av disse 18 kommunene hadde forholdsvis mye erfaring
med resultatméling og sammenlignbare data i denne perioden. F.eks. er det rimlig & anta at mange av
disse kommunene hadde gjort interne tilpasninger til bruk av slike informasjonssystemer for de senere
frivillig valgte & bli med i KOSTRA. Dette var f.eks. tilfelle i Hamar som i 1998 avsluttet et
omfattende pilotprosjekt for effektivitetsmélinger i helse- og omsorgssektoren, som hadde hatt naer
tilknytning til KOSTRA-prosjektet (Modell 1998). Mange av disse kommunene kan ogsa ha vaert
foregangskommuner i bruken av slike informasjonsystemer i Norge. Merk imidlertid at ASSS-
kommunene gjennomgéende hadde mer bruk av kvantitative resultatindikatorer og mindre bruk av
verbale konklusjoner enn den andre gruppen av kommuner. ASSS-kommunene hadde forholdsvis
mye bruk av indikatorer for gjennomsnittskostnader og dekningsgrader. Kommunene som ikke var
med i ASSS-nettverket hadde likevel forholdsvis mye bruk av indikatorer for produktivitetsbreker.
Alle kommunene hadde forholdsvis mye resultatvurderinger i barnehage- og grunnskoletjenestene og
innen helse-, sosial- og omsorgstjenestene. Disse to tjenesteomradene er ogsa de to sektorene som
bruker mest ressurser i kommunene. Kommunene brukte ogsa mye resultatvurderinger innen de
tekniske tjenestene. Dette sammenfalt ogsd med antall vurderinger av maloppnéelse (som her er brukt
som indikator for bruk av malstyringsmodellen). Faktisk brukte kommunene vurderinger av

maloppnaelse dobbelt s& mye i de tekniske tjenestene som innen noen annen tjeneste. Dette kan
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tenkes & ha sammenheng med mange forhold, for eksempel at mange tekniske tjenester har produkter
og resultater som er forholdsvis enkle & kvantifisere, og at det er forholdsvis mange ansatte med
teknisk og/eller gkonomisk utdanning og som derfor har forholdsvis god kompetanse i & bruke
rasjonelle planleggingsmodeller. (Se tabell 5-7 1 Vedlegg 2 for detaljer om bruken av

resultatvurderinger fordelt pa ulike typer og tjenesteomrader og om vurderinger av méloppnéelse.)

Tabell 2. Gjennomsnittlig bruk av resultatvurderinger i norske kommuners arsrapporter fordelt pa
antatt erfaring med bruk av resultatmaling og sammenlignbare data.

Verbale konklusjoner Resultatindikatorer ~ Sum resultatvurderinger
Kommunal erfaring N 1996 1999 1996 1999 1996 1999
Bdde ASSS og KOSTRA
Skien og Stavanger 2 135 80 83 59 218 139
ASSS
Barum og Kristiansand 2 47 39 32 24 79 63
KOSTRA
Fredrikstad og Hamar 2 71 81 32 33 102 114
Hverken ASSS eller KOSTRA
Tromse og Trondheim 2 170 102 63 27 232 129

Fire case-studier av effekter fra bruk av ASSS- og KOSTRA-metodene

I analysen av sammenhenger mellom bruken av ASSS- og KOSTRA-metodene og bruken av
resultatmaling og sammenlignbare data (hypotese 2 og 3), valgte vi ut dtte kommuner, jf. tabell 2. Den
forste gruppen bestér av bade ASSS- og KOSTRA-kommuner. Skien og Stavanger har vert med i
ASSS-nettverket siden starten i 1986. De er nd ogsa med som pilotkommuner (1999) i KOSTRA. Den
andre gruppen bestar av kommuner som kun har veert med i ASSS-prosjektene. Kristiansand
kommune har vaert en av padriverne i ASSS-nettverket siden 1986. Baerum ble med i ASSS-nettverket
1 1993. Den tredje gruppen bestar av KOSTRA-kommuner og som ikke har veert med i ASSS-
nettverket. Fredrikstad ble valgt ut som en av de fire forste pilotkommunene til KOSTRA-prosjektet i
1994. Fredrikstad representerte i den sammenheng en stor kommune med kompliserte
problemstillinger. Blant annet hadde kommunen da nettopp gjennomfert en kommunesammenslaing
med fem kommuner (Statskonsult og Statistisk sentralbyrad 1997). Hamar er ndA KOSTRA-kommune

og hadde ogsa tidligere tilpasset sine styringssystemer til KOSTRA-modellen over noe tid.
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Kommunene Tromsg og Trondheim var hverken ASSS- eller KOSTRA-kommuner i den studerte

perioden.

Tabell 2 viser to utviklingstrekk: For det forste har bruken av resultatmaling og sammenlignbare data
avtatt fra 1996 til 1999 i tre av de fire gruppene. Bruken av slik informasjon gkte noe i KOSTRA-
gruppen. Dette samsvarer ogsa med tidligere studier i Fredrikstad hvor bruken av resultatvurderinger
okte vurdert etter innholdet i arsrapportene for 1994 og 1997 (Ashraf, Hallsjo og Strom 1998). For det
andre synes det som om bruken av resultatvurderinger var mindre med antatt gkende erfaring med slik
bruk bade i 1996 og i 1999 unntatt for gruppen med kommuner som bade var ASSS- og KOSTRA-
kommuner. Denne gruppen hadde omtrent like mye bruk av resultatvurderinger som gruppen av
kommuner som hverken var med i ASSS eller i KOSTRA og derfor hadde antatt minst erfaring med
bruk av resultatvurdringer. De to kommunene (Tromse og Trondheim) som hverken var med i ASSS-
nettverket eller i KOSTRA-prosjeket og som derfor ble antatt & ha minst erfaring med
resultatvurderinger, hadde imidlertid lite rapportert bruk av malstyringsmodellen. De var ogsa begge
store bykommuner. De kan av slike arsaker ha valgt & ha brukt resultatvurderinger forholdsvis mye.
Det er mange mulige forklaringer pa at kommunene med antatt mest erfaring med bruk av
resultatvurderinger hadde mest (men avtakende) bruk. Disse kommunene kan raskere ha laert seg til 4
bruke potensialet i slik styringsinformasjon enn de andre tre gruppene av kommuner. Kommunene
som var med 1 bAde ASSS-nettverket og i KOSTRA-prosjektet kan ogsa ha hatt mest
eksperimentering med bruk av resultatvurderinger i og med at de var med i disse to
utviklingsprosjektene samtidig. Fordi de var med i to utviklingsprosjekter (samtidig), kan de ogsa ha
brukt arsrapporteringen til & dokumentere denne forholdsvis omfattende forseksvirksomheten eksternt
i storre grad enn de andre kommunene. Hypotese 2 og 3 kan pa grunnlag av dette dermed vurderes

som & ha fatt delvis statte.

Resultatvurderinger i ni nederlandske og ni norske kommuner
Kommunesektoren i Nederland bestar for tiden av 537 kommuner. I Norge er antall primaerkommuner
for tiden 435. Utviklingen av resultatmalingssystemer har trolig veert ganske lik bade i Nederland og i
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Norge. Pa 1980-tallet tok visse starre foregangskommuner i begge land og uavhengig av hverandre
initiativet til & endre deres styringssystemer. De viktigste endringene var en overgang fra
ressursstyring til resultatstyring og overgang fra en tradisjonell sentralisert til en mer desentralisert
organisasjonsstruktur. Et nytt system for resultatstyring var en sentral bestanddel av disse endringene i
kommunene i begge landene. Resultatstyringen krevde utvikling av nye resultatindikatorer, og

desentraliseringen forutsatte bedre styring og kontroll av organisasjonsenhetene.

Fordi utviklingen i begge land tyder pa at sterre kommuner har veert mest aktive og tidligst ute med a
utvikle og iverksette resultatmalingssystemer, valgte vi & kun samle inn data fra store kommuner for a
fa data om kommuner som faktisk har hatt erfaring med slik bruk. I bdde Nederland og Norge ble
derfor ni forholdsvis sterre kommuner av forskjellig sterrelse valgt ut: Tre kommuner med 20,000—
49,999 innbyggere, tre kommuner med 50,000-99,999 innbyggere, og tre kommuner med 100,000—

200,000 innbyggere, jf. tabell 3.

Tabell 3. Gjennomsnittlig bruk av resultatvurderinger i nederlandske &rsbudsjetter og norske
arsrapporter fordelt pa kommunesterrelse.

Verbale konklusjoner Resultatindikatorer ~ Sum resultatvurderinger
Antall innbyggere N 1996 1999 1996 1999 1996 1999
Nederland
100,000-200,000" 3 82 104 718 538 800 642
50,000-99,999° 3 48 81 45 161 93 242
20,000-49,999° 3 87 86 250 274 337 360
Alle 9 72 90 338 324 410 415
Norge
100,000-200,000¢ 3 113 86 94 63 207 149
50,000-99,999° 3 121 61 29 22 150 83
20,000-49,999" 3 78 88 20 12 98 100
Alle 9 104 78 48 32 152 111

a Tilburg, Groningen, Almere.

b Leeuwarden, Hengelo(O), Smallingerland.
¢ Stadskanaal, Geldermalsen, Raalte.

d Baerum, Stavanger, Trondheim.

e Fredrikstad, Kristiansand, Tromsg.

f Arendal, Hamar, Skien.

Tabell 3 viser to forhold. For det forste synes bruken av resultatvurderinger og spesielt
resultatindikatorer i nederlandske arsbudsjetter & ha veart betydelig mer omfattende enn bruk av

resultatvurderinger i norske arsrapporter. Dette kan imidlertid delvis ha sammenheng med at
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planlegging av resultater kan vere lettere & gjennomfere og mindre kontroversielt & publisere enn
faktisk & iverksette resultatmalingssystemer og i praksis rapportere resultatvurderinger. Det
nederlandske systemet for resultatstyring kan slik trolig mer karakteriseres som et malstyringssystem
enn som et resultatmalingssystem slik dette har blitt iverksatt i Norge. For det andre har kun de sterste
kommunene av de studerte nederlanske kommunene hatt nedgang i sin bruk av resultatvurderinger fra
1996 til 1999. (Qkningen fra 1996 til 1999 var imidlertid betydelig mindre enn gkningen fra 1993 til
1996 i Nederland, men data for 1993 er ikke rapportert her.) Vi fant derfor samme tendenser til
avtakende bruk av resultatvurderinger over tid i nederlandsk kommuner men ikke i sammen omfang

som i de norske kommunene.

6 Diskusjon og konklusjoner

Iverksettingsprosessen og statens og kommunenes brukserfaringer med resultatméaling og
sammenlignbare data siden 1994 synes a ha endret KOSTRA-prosjektets karakter. Fra opprinnelig &
ha veert planlagt som et hovedsaklig ovenfra-og-ned styringssystem av kommunesektoren i statens
overordnede planleggingssystem, har prosjektet endret karakter til & bli betydelig mer preget av ogsé
nedenfra-og-opp styring. Sagt pa en annen mate: Kommunenes erfaringer og krav til
beslutningsrelevans har veert med pé a prege KOSTRA. Fra dets utgangspunktet som tiltenkt verktey i
statens makrogkonomiske styring av kommunesektoren, er KOSTRA na i sterre grad enn for ogsa lagt
til rette for bedre mikrogkonomisk styring i kommunene. Informasjon kan slik ogsé utnyttes i
desentralisert, kommunal planlegging og styring. De ulike resultatindikatorer kan i et slikt system
narmest gi tilsvarende informasjon for allokering og rasjonering av knappe ressurser som priser
vanligvis har i mer ordinere markeder (Hayek 1945). Ved at kommunene far bedre styringssystemer
enn for KOSTRA ble iverksatt, kan ogsa statens direkte styring bli mindre, selv om den indirekte

statlige styringen er minst like stor som fer.

Hovedfunnene i denne studien kan oppsummeres i to punkter. For det forste: @kt kommunal erfaring

med bruk av informasjonssystemer som forer til gkt organisasjonslering, betyr ikke nedvendigvis at
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handlingene endres. Kommunesektoren bestéar av en rekke politiske institusjoner. Disse styres i stor
grad etter normer, forhandlinger og maktforhold. Laering om potensiell handleftrihet i politiske
institusjoner er ikke ensbetydende med at den til enhver tid herskende koalisjon dermed ensker
faktiske endringer. Likevel er det grunn til & tro at bade ASSS- og KOSTRA-metoden har bidratt med
betydelig organisasjonslering i kommunene. ASSS-kommunene hadde gjennomgéaende mer bruk av
kvantitative resultatindikatorer og mindre bruk av verbale konklusjoner enn de andre kommunene
som ble studert. Kun gruppen av «rene» KOSTRA-kommuner i utvalget hadde gkt bruk av
resultatvurderinger fra 1996 til 1999. De andre gruppene av kommuner hadde mindre bruk av
resultatvurderinger over tid i den studerte perioden. For det andre: kommuner som har praktisk
erfaring med bruk av resultatméling og sammenlignbare data kan ha varierende bruk av informasjon
over tid. Denne bruken kan ogsé vere avtakende i omfang, mer selektiv og med mer strategisk bruk
av informasjon over tid. Strategisk bruk av informasjon i og mellom politiske institusjoner synes a
vaere en naturlig del av demokratisk, politisk konkurranse i moderne velferdsstater. Strategisk bruk av
informasjon kan faktisk vaere en viktig del av grunnlaget for effektiv politisk konkurranse og dermed

for en velfungerende offentlig sektor.

Resultatene i stort kan vere i samsvar med antakelsene om god statlig styring, betydelig
organisasjonslering i kommunesektoren, og strategisk bruk av informasjon som kan fremme politisk
konkurranse og bidra til effektivitet i offentlig sektor. Det er imidlertid ogsa grunn til & minne om at
institusjonelle forklaringer ogsé kan ha en viss gyldighet i det totale bildet. Det er fullt mulig at en del
av resultatene ogsé kan tilskrives bruk av informasjon for ekstern legitimering, motebglger som
svinger over tid, organisasjoner som kopierer eller etterligner andre, antatt mer vellykkede
organisasjoner uten at effektiviteten av dette er dokumentert, eller rett og slett endringer i data som

folge av malefeil og felgelig problemer med & gjennomfore reelle sammenligninger.

Denne studien ma ses pa som en forstudie nér det gjelder virkninger pa bruken av resultatmaling og

sammenlignbare data i norske kommuner. Grunnen til dette er at denne studien bare har kunnet
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analysere noen fa kommuner over kort tid og med et begrenset sett av metoder. Likevel tror vi denne

studien kan ha flere, viktige folger for offentlig styring og administrasjon bade i teori og i praksis.

Forskning og undervisning i offentlig styring og administrasjon kan dra nytte av a bruke bade et
politisk perspektiv pé bruk av informasjon sével som & studere offentlig sektor som bestdende av
konkurrerende akterer og markeder. Offentlige myndigheter og praktikere kan ogsa dra nytte av
denne tilnaermingen til styring i offentlig sektor. Ved a utforme informasjons- og styringssystemer
som kan forbedre offentlige akterers mulighet til selv & fremskaffe og bruke informasjon i deres
politiske konkurranse, kan dette tenkes & bidra til & redusere selektiv ineffektivitet i de enkelte
organisasjoner, bedre effektivitet i offentlig sektor som helhet, og bedre balansen mellom offentlig og
privat sektor (enten vekten ber skiftes over pa den ene, andre eller den «tredje» vei). Det skal ikke
stikkes under stol at strategisk bruk av informasjon i en rekke tilfeller kan f4 utfall som ikke er
tjenelige for samfunnet som helhet. Likevel kan dette vare en pris som kan veaere vel verdt & betale for
a kunne opprettholde velfungerende og dynamisk politisk konkuranse som grunnlag for et moderne,
demokratisk velferdssystem. Det mé imidlertid papekes at hvorvidt strategisk bruk av informasjon i
politisk konkurranse til syvende og sist gavner opprettholdelsen og utviklingen av velferdssamfunnet,
kan vaere avhengig av en rekke historiske og institusjonelle faktorer (North 1990). Et slikt system er
ikke nedvendigvis samfunnsgkonomisk effektivt til enhver tid eller mulig & overfere som modell til

alle land.

Videre forskning om kommunale informasjons- og styringssystemer som resultatmaling,
sammenlignbare data og forvaltningsrevisjon ber etter var mening knyttes til folgende tre spersmal:
Hvordan brukes resultatvurderinger i forholdene mellom staten og kommunesektoren? Hvordan
brukes resultatvurderinger i forholdene mellom politikerne og administrasjonen? Er det f.eks.
forskjeller mellom deltids- og fulltidspolitikeres bruk av informasjon, og hvordan brukes
styringsinformasjon i konkurransen mellom kommunale sektorer? Hvordan brukes resultatvurderinger
i forholdene mellom kommunene og deres omgivelser, i forste rekke media og partiene? Slik
forskning vil vaere krevende med hensyn til & finne gode undersagkelsesmetoder som tar hensyn til de
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komplekse sammenhengene og de politiske rammebetingelsene. Potensialet er at denne forskningen
vil kunne gi betydelig sterre innsikt i hvordan styring i offentlig sektor faktisk foregar over tid enn det

vi empirisk vet i dag.
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Vedlegg 1: Miling av kommunal resultatméiling med kvantitativ

innholdsanalyse

Dette vedlegger beskriver det forskningsinstrumentet som vi har brukt i denne undersekelsen. Dette
forskningsinstrumentet var opprinnelig utviklet for & analysere kommunale &rsrapporter, jf. Johnsen
(1999). I denne undersegkelsen er dette maleinstrumentet videreutviklet for ogsa a kunne méle

resultatmaling 1 kommunale budsjetter og andre plandokumenter.

Instrumentet er en additiv indeks hvor dataene er samlet inn ved kvantitativ innholdsanalyse og er
frekvenstellinger av underkategorier av tekstelementer. Se Krippendorff (1980) og Weber (1990) for
en grundig innfering i innholdsanalyse som metode. Indeksen kan deretter bli brukt som en variabel i
videre studier, eller dekomponeres i sine enkelte delkategorier (som vist i Vedlegg 2). Inndelingen av
dataregistreringsskjemaet (se eksempel i tabell 4), 1 kolonner for ridmannens kommentarer og de
enkelte kommunale sektorer (tjenesteomrader), gjor det ogsd mulig & analysere resulatméling

krysstabulert pa tjenesteomrader.

Hva skal madles

Variabelen kommunal resultatmaling bestar av frekvenstellinger av bade kvantitative
resultatindikatorer og kvalitative verbale konklusjoner. Resultatméling blir her malt som en additiv
indeks som summen av fire underkategorier av verbale konklusjoner og syv underkategorier av

kvantitative resultatindikatorer.

De verbale konklusjonene er policy-formuleringer, behovsvurderinger, evalueringer, og neytrale
konklusjoner. Dette er basert pa en kategorisering som er utviklet tidligere av Kleven (1993). De
verbale konklusjonene er merket V1, V2, ..., V4 i dataregistreringsskjemaet. De verbale
konklusjonene er tatt med fordi vi antar at de sammenfatter resultatvurderinger av tjenestene nér det er

for komplekse resultatmalinger eller for mange resultatindikatorer til & kunne presenteres pa en
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meningsfylt mate i dokumentene. Definisjoner og eksempler pa de verbale konklusjonene er gitt

nedenfor:

V1 Policy-orienterte verbale konklusjoner: Uttrykker enske om endring og/eller vridning av mélene
for virksomheten.

V2 Behovsorienterte verbale konklusjoner: Uttrykker (primart) et ressursbehov.

V3 Evaluerende verbale konklusjoner: Gir synspunkter pé eller vurdering av virksomhetens omfang
og/eller resultat i kvalitative eller kvantitative termer.

V4 Noytrale verbale konklusjoner: Konklusjoner som ikke lar seg plassere i noen av de to foregdende

kategoriene, for eksempel en konklusjon som konstaterer visse fakta.

Hver verbal vurdering skal bare bli registrert en gang. I de tilfellene en vurdering kan omfatte
informasjon som omtaler flere underkategorier av de verbale vurderingene, skal tekstelementet bare i

registreres i den mest relevante underkategorien.

Resultatindikatorene er fordelt pa de syv gruppene kapasitetsutnyttelse, produktivitetsbrak,
kvalitetsskala, gjennomsnittskostnad, dekningsgrad, finansieringsgrad og behovsdekning. Disse er
kalt PI1, P12, ..., PI7 i dataregistreringsskjemaet. Disse syv kategoriene av resultatindikatorer
tilsammen maler forsgk pa & gjennomfere vurderinger av produktivitet, effektivitet og fordeling i
kommunenes verdikjeder for produksjon og fordeling. Se Johnsen (2000) for en mer detaljert
innfering i verdikjedemodellen og de enkelte resultatindikatorene i den kommunale verdikjeden.

Definisjoner og eksempler pa hver resultatindikator er gitt nedenfor:

PI1, kapasitetsutnyttelse: utnyttelsesgraden av ressurser, ofte som prosent av total kapasitet; f.eks.
utnyttelse av bygningskapasitet, fravaer i prosent av arbeidsstokk.
P12, partielle produktivitetsbroker: produksjonsvolum dividert pa utvalgte innsatsfaktorer; f.eks.

standardiserte barnehageplasser per arsverk barnehagepersonale.

36



PI3, indeks for standard eller kvalitet: graden av brukertilfredshet i forhold til en méalestokk (tid,
forventning, krav); f.eks. ventelister, antall klager, antall enerom av alle sykerom.

Pl4, gjennomsnittskostnad: totale kostnader i en tjeneste dividert pa antall produkter; f.eks.
gjennomsnittlig vedlikeholdskostnader (sommer/vinter) per meter vei.

P15, dekningsgrad: tjenester levert brukerne i den definerte malgruppen; f.eks. timer hjemmehjelp per
innbygger 80 ar og mer.

PI6, finansieringsgrad: brukerbetalinger som andel av totale produksjonskostnader; f.eks.
foreldrebetaling for barnehageplasser i prosent av produksjonskostnader, vannavgift i prosent av
totale kostnader for vannforsyning.

P17, behovsdekningsgrad: leverte tjenester i forhold til antatt behov hos brukerne; f.eks. timer

hjemmesykepleie i forhold til funksjonsgrad hos pasientene.

I tillegg til méling av resultatmalingsindeksen, kan vi ogsa méle bruk av mélstyringsmodellen. Dette
kan méles som antall vurderinger av oppnadde resultater i forhold til pa forhand definerte mal.
Malstyringsmodellen (MBO) er en egen styringsmodell som er forskjellig fra
resultatmalingsmodellen. Imidlertid blandes disse to modellene ofte sammen 1 praksis. Mélstyring er

kalt M i dataregistreringsskjemaet.

Hvordan mdlingene skal foretas

Dataene samles inn med kvantitativ innholdsanalyse. Den totale summen av frekvenser av
underkategorier bestadende av de syv resultatindikatorene og de fire underkategoriene av verbale
konklusjoner utgjor den additive resultatmélingsindeksen. Personene som skal gjennomfere
dataregistreringene, bar vaere skolerte i mikrogkonomisk teori og i de sentrale berepene produktivitet,
effektivitet og fordeling. Dette er med pé & gjere dataregistreringen forholdsvis korrekt med hensyn pa
gyldighet. Det ber ogsé veere mulig for disse personene & rddsperre proskjektleder i de tilfellene der

det er tvil om dataregistreringene, noe som er med pa & sikre en forholdvis god palitelighet.
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Hvor malingene skal foretas

Analyseenhetene som skal registreres, er alle tekstenheter i utvalgte styringsdokumenter (arsrapporter

og budsjetter). Disse tekstenhetene kan vaere setninger, avsnitt, forholdstall og figurer. Kun

informasjon utenom den finansielle analysen (det vil si all tekst unntatt resultat- og balanseregnskap

med noter, kontantstremsanalyse og finansielle nokkeltall med tilherende tekst) skal analyseres, i

samsvar med vanlig praksis i maling av kommunal resultatmaling med innholdsanalyser. Typisk

omfatter dermed analysen tekst som rddmannens kommentarer (vanligvis en eller noen fa sider), og

presentasjonen og omtale av de enkelte kommunale tjenesteomradene. Se Mellemvik og Olson (1996)

og Jenssen og Robertsen (2000) for relevante eksempler pa utforming av kommunale arsrapporter.
g g pler p g pp

Tabell 4. Eksempel pé dataregistreringsskjema.

Registrert Dato for Kom- Ar:
av: registrer- mune:
ing:
Rad- Tjeneste 1 | Tjeneste 2 | Tjeneste 3 | Tjeneste4 | Tjeneste 5 | Tjeneste 6 | Tjeneste 7 | SUM
mannens (Admini- (Barne- (Helse, (Bolig, (Kultur og | (Tekniske | (Sam-
kommen- strasjon og | hager og sosial og n&rings- religion) tjenester) ferdsel)
tarer felles- grunn- omsorg) utvikling
tjenester) skole) og miljo)
Vi
V2
V3
V4
PIl
P12
PI3
P14
PIS
PI6
PI7
M
SUM
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Vedlegg 2: Analyser av kommunal resultatmailing

Dette vedlegget dokumenterer i forholdsvis stor detaljeringsgrad bruken av resultatméling og
sammenlignbare data i tilsammen 18 utvalgte kommuner i Norge. Se Vedlegg 1 for neermere
beskrivelse av operasjonaliseringer av variablene og prosedyrene i dataregistreringen. Dataene og
inndelingen av kommunene i eksperiment- og kontrollgrupper er de samme som er rapportert i
hovedrapporten. Dataene i tabell 57 er fordelt pé to grupper med ni kommuner hver. Den forste
gruppen er kommuner med antatt forholdsvis mye erfaring med bruk av kommunale resultatmalinger
og sammenlignbare data. Kommunene i denne gruppen er de seks kommunene som utgjer kjernen i
ASSS-nettverket: Berum, Drammen, Skien, Kristiansand, Sandnes og Stavanger. Fem av disse
kommunene har vert aktive med relevant forseks- og utviklingsarbeid i dette nettverket siden 1986;
den sjette kommunen (Barum) har vert aktivt medlem i nettverket siden 1993. I tillegg inngér
kommunene Asker, Ski og Skedsmo i denne gruppen fordi de har vaert med i deler av ASSS-
nettverket siden 1994/95. De andre ni kommunene er en kontrollgruppe av kommuner som ikke har
deltatt i ASSS-nettverket men som er av omtrent samme sterrelse som en av de ni kommunene i
ASSS-nettverket. Den sistnevnte gruppen bestar av kommunene Arendal, Fredrikstad, Hamar, Larvik,

Porsgrunn, Ringsaker, Sarpsborg, Trondheim og Tromse.

Tabell 5. Rapportering av resultatvurderinger fordelt pa underkategorier i 18 utvalgte kommunale
arsrapporter for 1999.

Kvalitative verbale konklusjoner Kvantitative resultatindikatorer
Gjen-
Policy- Behovs- Noytrale Produk- Kapasi- Stan- nom- Dek- Finans-
vurder- vurder- Evalu- konklu- tivitets- tetsut- dard/  snitts- nings- ierings- Behovs-

inger inger eringer sjoner brek nyttelse kvalitet kostnad grad grad dekning SUM
Kommuner med antatt forholdsvis mye erfaring med resultatmalinger” (ASSS-kommuner). N=9.

Maksimum 30 4 58 21 11 13 46 62 16 5 10 227
Minimum 1 0 15 8 0 0 0 0 2 0 0 44
Gjennomsnitt 10.1 1.2 343 13.1 39 2.3 8.1 16.1 8.4 0.7 2.1 100.4
Kommuner med antatt forholdsvis mindre erfaring med resultatmdlinger” (ikke ASSS-kommuner). N=9.

Maksimum 44 11 64 28 26 4 14 17 18 3 7 157
Minimum 1 0 23 4 1 0 0 0 0 0 0 53
Gjennomsnitt 12.6 3.3 422 14.9 8.7 1.7 2.6 4.0 6.1 0.9 1.8 98.7

a Asker, Baerum, Drammen, Kristiansand, Sandnes, Skedsmo, Ski, Skien, Stavanger.
b Arendal, Fredrikstad, Hamar, Larvik, Porsgrunn, Ringsaker, Sarpsborg, Trondheim, Tromsg.
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Tabell 5 viser rapportering av resultatvurderinger fordelt pa underkategorier av bade de kvalitative
verbale konklusjonene og de kvantitative resultatindikatorene. (Tabell 1 presenterer aggregerte
storrelser av de samme dataene.) Tabell 5 viser at ASSS-kommunene hadde gjennomsnittlig mindre
bruk av kvalitative verbale konklusjoner og mer bruk av kvantitative resultatindikatorer enn
kommunene som ikke hadde vart med i ASSS-nettverket. ASSS-kommunene hadde forholdsvis mye
bruk av indikatorer for gjennomsnittskostnader og dekningsgrader. Kommunene som ikke var med i

ASSS-nettverket hadde likevel forholdsvis mye bruk av indikatorer for produktivitetsbroker.

Tabell 6. Rapportering av resultatvurderinger fordelt pa tjenesteomrader i 18 utvalgte kommunale
arsrapporter for 1999.

Sentral-
Rad- admini-
mannens strasjon og Barnehage Helse, Bolig,
kommen- felles- og grunn- sosial og nzering og Kirke og Tekniske Sam-
tater tjenester skole  omsorg miljoe kultur  tjenster ferdsel SUM
Kommuner med antatt forholdsvis mye erfaring med resultatmdlinger” (ASSS-kommuner). N=9.
Maksimum 6 15 80 50 24 78 56 1 227
Minimum 1 1 4 10 0 5 0 0 44
Gjennomsnitt 2.9 6.3 26.0 233 6.6 17.7 17.6 0.1 100.4
Kommuner med antatt forholdsvis mindre erfaring med resultatmdlinger” (ikke ASSS-kommuner). N=9.
Maksimum 10 37 41 47 10 21 40 0 157
Minimum 0 6 5 4 1 0 9 0 53
Gjennomsnitt 3.6 15.1 19.3 22.9 4.7 12.8 20.3 0.0 98.7

a Asker, Baerum, Drammen, Kristiansand, Sandnes, Skedsmo, Ski, Skien, Stavanger.
b Arendal, Fredrikstad, Hamar, Larvik, Porsgrunn, Ringsaker, Sarpsborg, Trondheim, Tromsg.

Tabell 6 viser rapportering av sum resultatvurderinger fordelt pa avsnittene «rddmannens
kommentarer» og de syv ulike tjenesteomradene i kommunenes arsrapporter. Tabellen viser at
kommunene hadde forholdsvis mye resultatvurderinger i barnehage- og grunnskoletjenestene og
innen helse-, sosial- og omsorgstjenestene. Disse to tjenesteomradene er ogsa de to sektorene som
bruker mest ressurser i kommunene. Kommunene brukte ogsa mye resultatvurderinger innen de
tekniske tjenestene. Av tallene kan det imidlertid synes som om resultatvurderinger for samferdsel
kan ha blitt underrapportert og kanskje ha blitt registert under tekniske tjenester i stedet for under
samferdsel. Trolig har mange kommuner organisert samferdsel sammen med tekniske tjenester og

rapportert dette samlet 1 arsrapportene. Dette kan skape visse problemer for dataregistreringene.
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Tabell 7. Vurderinger av maloppnaelse (bruk av malstyringsmodellen) i 18 utvalgte kommunale
arsrapporter for 1999.

Sentral-
Riad-  admini-
mannens strasjon og Barnehage Helse, Bolig,
kommen- felles- og grunn- sosial og nzring og Kirke og Tekniske Sam-
tater tjenester skole omsorg milje kultur  tjenster ferdsel SUM
Kommuner med antatt forholdsvis mye erfaring med resultatmdlinger” (ASSS-kommuner). N=9.
Maksimum 1 40 56 26 28 57 77 0 235
Minimum 0 0 0 0 0 0 0 0 2
Gjennomsnitt 0.1 7.8 11.6 10.0 52 10.9 20.6 0.0 66.1
Kommuner med antatt forholdsvis mindre erfaring med resultatmdlinger” (ikke ASSS-kommuner). N=9.
Maksimum 2 42 29 46 36 33 81 0 225
Minimum 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Gjennomsnitt 0.3 7.3 6.3 8.7 6.6 7.6 18.2 0.0 55.0

a Asker, Berum, Drammen, Kristiansand, Sandnes, Skedsmo, Ski, Skien, Stavanger.
b Arendal, Fredrikstad, Hamar, Larvik, Porsgrunn, Ringsaker, Sarpsborg, Trondheim, Tromsg.

Tabell 7 viser antall vurderinger av maloppnéelse fordelt pé avsnittene «rddmannens kommentarer»
og de syv ulike tjenesteomradene i kommunenes arsrapporter. Denne rapporteringen kan brukes som
en indikator for om en kommune bruker malstyring (MBO, resultatorientert planlegging,
virksomhetsplanlegging, og lignende) som styringsmodell. ASSS-kommunene synes & ha brukt
maélstyringsmodellen (i tillegg til resultatmélinger) noe mer enn gruppen av kommuner som ikke var
med i ASSS-nettverket. Begge gruppene rapporterte imidlertid forholdsvis mange vurderinger av
maloppnaelse innen de tekniske tjenestene, faktisk dobbelt s& mange vurderinger av maloppnaelse
innen de tekniske tjenestene som innen noen annen tjeneste. (Merk at vurderinger av maloppnéelse
her ikke betyr at mélene ble oppfylt, bare at utforte aktiviteter og resultater ble vurdert i forhold til en

oppgitt mélsetting.)

Tabell 8§ viser rapportering av resultatvurderinger fordelt pa de to hovedkategoriene av kvalitative
verbale konklusjonene og de kvantitative resultatindikatorene. Dataene er dekomponert i fire grupper
bestdende av kommuner som enten var med i bdde ASSS-nettverket og i KOSTRA-prosjektet, kun
med i enten ASSS-nettverket eller i KOSTRA -prosjektet, og kommuner som hverken var med i
ASSS-nettverket eller i KOSTRA-prosjektet. Dataene er videre presentert bade for 1996 og 1999.

(Tabell 2 presenterer aggregerte storrelser av de samme dataene.)
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Tabell 8. Rapportering av resultatvurderinger fordelt pa hovedkategorier i atte utvalgte kommuner.

Rapportering av verbale konklusjoner i drsrapportene

Ikke KOSTRA

KOSTRA

Ikke KOSTRA

KOSTRA

Ikke-ASSS ASSS

1996 1999  Endring 1996 1999 Endring
Tromse 175 93 -47% Kristiansand 74 46  -38%
Trondheim 164 110 -33% Berum 20 32 60%
Gjennomsnitt 169.5 101.5 -40% Gjennomsnitt 47.0 39.0 -17%
Hamar 27 116 330% Skien 116 72 -38%
Fredrikstad 114 45 -61% Stavanger 154 87  -44%
Gjennomsnitt 70.5  80.5 14% Gjennomsnitt 135.0 79.5 -41%

Rapportering av resultatindikatorer i drsrapportene

lkke-ASSS ASSS

1996 1999  Endring 1996 1999 Endring
Tromso 23 7 -70% Kristiansand 21 13 -38%
Trondheim 102 47 -54% Baerum 43 34 -21%
Gjennomsnitt 62.5 270 -57% Gjennomsnitt 32.0 23.5 -27%
Hamar 21 21 0% Skien 27 6 -78%
Fredrikstad 42 45 7% Stavanger 138 112 -19%
Gjennomsnitt 315 33.0 5% Gjennomsnitt 82.5 59.0 -28%

Rapportering av resultatvurderinger (bdde verbale konklusjoner og resultatindikatorer) i drsrapportene

Tkke-ASSS ASSS
1996 1999  Endring 1996 1999 Endring
Ikke KOSTRA Tromse 198 100 -49% Kristiansand 95 59 -38%
Trondheim 266 157 -41% Baerum 63 66 5%
Gjennomsnitt 232.0 128.5 -45% Gjennomsnitt 79.0 62.5 -21%
KOSTRA Hamar 48 137 185% Skien 143 78 -45%
Fredrikstad 156 90 -42% Stavanger 292 199  -32%
Gjennomsnitt 102.0 113.5 11% Gjennomsnitt 2175 1385  -36%
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