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Statistikk og styring i norske folkebibliotek

KOSTRA-systemets rolle i kommunal planlegging

Af Tord Høivik

Abstract

Sammenliknet med aktørene i privat sektor, som sta-
dig må tilpasse seg endrede forhold, har stat og kom-
mune tradisjonelt vært stabile deler av samfunnet. I 
de siste tjue årene har skillet mellom stat og marked 
imidlertid blitt mindre tydelig. Også offentlig sektor 
må omstille seg. I 2002 innførte Norge et omfattende 
statistisk registreringssystem - Kommune-Stat-Rap-
portering (KOSTRA) - for all kommunal virksom-
het. Hensikten var å åpne for systematisk sammen-
likninger mellom kommunene. Dagens KOSTRA gir 
imidlertid et misvisende bilde av folkebibliotekenes 
virksomhet. Med dette som eksempel viser artikkelen 
hvordan samspillet mellom statistiske systemer og 
politiske beslutninger kan undersøkes. Bibliotekdelen 
av KOSTRA er nå under revisjon, etter en prosess 
der forfatteren selv har deltatt i fagdebatten.
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Innledning

I årene etter annen verdenskrig bygde Norge opp en 
moderne velferdsstat. Folkebibliotekene var bare en 
liten komponent i en stor og voksende offentlig sek-
tor. Framtida virket trygg. Tradisjonelt har stat og 
kommune vært stabile arbeidsplasser. Aktørene i pri-
vat sektor har i langt høyere grad måttet tilpasse seg 
endringer i økonomi, teknologi og markedsforhold. 
Men i de siste tjue årene har også det offentlige blitt 
utsatt for et endringspress. En rekke land i Europa 
har satset på nye styringsformer i offentlig sektor. 
De offentlige tjenestene skal i mindre grad bygge på 
administrative og juridiske modeller (regelstyring) 
og i større grad på økonomiske tankemåter (resultat-
styring). 

Datasystemet KOSTRA er ett av de nye virkemid-
lene (KOSTRA, 2006, Om statistikken). I 2002 inn-
førte Norge, med faglig forankring i Statistisk sen-
tralbyrå (SSB eller ”Byrået”), et omfattende statistisk 
registreringssystem etter flere års utprøving. KOST-
RA står for Kommune-Stat-Rapportering. Alle vik-
tige data som rapporteres fra kommunene til staten 
skal defineres og rapporteres på samme måte. Den 
kommunale virksomheten skal måles, kvantitativt 
og kvalitativt. Direkte forvaltning basert på regler 
erstattes med indirekte forvaltning basert på resulta-
ter. KOSTRA dekker alle typer kommunal og fylke-
skommunal virksomhet – og dermed også folkebib-
liotekene. Den viktigste hensikten med KOSTRA var 
å tillate sammenlikninger mellom kommunene, slik 
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at de kan lære av gode eksempler – og eventuelt ta 
skrekk av de dårlige.

KOSTRA er utformet som et styringssystem. Det 
betyr at indikatorene som tas med i KOSTRA, skal 
være nøye utvalgt. KOSTRA skal bare inneholde de 
nøkkeltallene politikere og ledere på overordnet nivå 
har behov for. Folkebibliotekenes problem er at da-
gens KOSTRA gir et misvisende bilde av virksomhe-
ten. Siden 2004 har bibliotekmiljøet prøvd å få til en 
forbedring av denne statistikken, slik at den avspeiler 
bibliotekenes faktiske oppgaver og målsettinger. 

I løpet av våren 2006 fikk miljøet endelig gjenn-
omslag for en revisjon. Artikkelen tar for seg den 
faglige og politiske prosessen som førte fram til det 
nye forslaget. Etter å ha gjennomgått dagens KOST-
RA-indikatorer prøver jeg å forklare hvorfor det op-
prinnelige indikatorsettet ble så mangelfullt, hvorfor 
systemet var så tungt å endre, hvordan endringspro-
sessen til slutt kom i gang og hvilke arbeidsoppgaver 
som gjenstår. 

Norsk bibliotekstatistikk

Før vi studerer KOSTRA må vi se på hvordan stati-
stikken produseres. Når det gjelder folkebiblioteke-
ne, blir dataene samlet inn av ABM-utvikling, som er 
et eget fagorgan (direktorat) under Kirke- og kultur-
departementet (2003). Hver norsk kommune har ett 
folkebibliotek. Rett over nyttår mottar bibliotekene et 
omfattende statistikkskjema med nærmere 150 varia-
ble, selv om ikke alle er relevante for alle bibliotek. 
Etter år 2000 har dette skjemaet blitt levert digitalt. 

Bare en del av disse tallene blir altså overført til SSB 
og KOSTRA. Bare sentrale styringsindikatorer skal 
tas med. Dersom KOSTRA gir for detaljert infor-
masjon, risikerer man at systemet ikke bli brukt. For 
å øke brukervennligheten, opererer KOSTRA med 
tre informasjonsnivåer. Når vi går inn i KOSTRA-
basen, finner vi førtito indikatorer for hver enkelt 
kommune på nivå 1. De skal gi en samlet oversikt 
for alle kommunale sektorer. På nivå 1 er folkebib-
liotekene representert med én indikator: antall utlån 
pr. årsverk.  Nivå 2 omfatter flere hundre indikatorer, 
og egner seg best for analyser innenfor den enkelte 
sektor. 

Kulturdelen av KOSTRA omfatter førtifem indi-
katorer (nøkkeltall) på nivå 2. Av disse er tretten 

knyttet til kultur i sin alminnelighet: driftsutgifter 
per innbygger, driftsutgifter til kultur i prosent, osv.  
Blant de kommunale kulturtiltak har folkebibliote-
kene absolutt den fyldigste KOSTRA-dekningen. I 
gjennomsnitt bruker kommunene omtrent 0,8 prosent 
av sine budsjetter på folkebibliotek. Dette tilsvarer 
en femtedel av hele kulturbudsjettet.  Men når det 
gjelder statistikk, har bibliotekene, med fjorten ulike 
variable, nesten like mange indikatorer som de andre 
kulturområdene til sammen. Det er ikke mengden, 
men kvaliteten som er bibliotekenes problem.

For å gjøre bildet fullstendig, må vi også nevne nivå 
3. KOSTRA-tallene på nivå 3 består rett og slett av 
de variablene som er nødvendige for å beregne nøk-
keltallene på nivå 1 og 2. På nivå 2 finner vi for ek-
sempel indikatoren utlån per. årsverk. For å beregne 
denne størrelsen, må vi ha kjennskap til antall utlån 
og til antall årsverk. Disse tallene finner vi på nivå 3.   

Bibliotekene i KOSTRA

KOSTRA gikk over fra utprøving til regulær drift i 
2002. De fjorten nøkkeltallene har vært uforandret 
siden da. Jeg presenterer dem i fire grupper: driftsut-
gifter, utlån, samlinger og produktivitet.

Driftsutgifter 
1.	 Netto driftsutgifter til folkebibliotek i forhold til 

kommunens totale driftsutgifter (i prosent) 
2.	 Netto driftsutgifter til folkebibliotek per innbyg-

ger (i kroner)

Hensikten med disse to indikatorene er å si noe om 
kommunens økonomiske prioriteringer. Hvor tungt 
veier bibliotekene i kommunebudsjettet? Hva inne-
bærer det i kroner per innbygger? 

Dette er fornuftige indikatorer, som bør beholdes når 
KOSTRA nå skal revideres. Men de faktiske tallene 
som publiseres, lider av en vesentlig svakhet: de kan 
ikke sammenliknes. Størrelsen netto driftsutgift be-
regnes ulikt i ulike kommuner. Biblioteksjefen i Ty-
svær tok opp problemet allerede i 2001: 

”...skal ein ha ei viss tiltru til KOSTRA-tala i sam-
anliknande statistikk, må <driftsutgiftene i kultur-
huset> stipulerast og kome inn i budsjett-tala for 
biblioteket” (Grimstveit, biblioteknorge, 25.8.01). 
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I et flertall av kommunene føres imidlertid husleien 
på kommunens felles budsjett (Haugan, biblioteknor-
ge, 14.12.04).

Men mange kommuner – spesielt de som er pre-
get av moderne økonomisk tenkning – har begynt å 
fordele husleie og andre fellesutgifter på hver enkelt 
virksomhet. Det bidrar, vil en økonom si, til mer 
rasjonell utnyttelse av arealene. Dagens bibliotek 
krever mye plass. Dersom bibliotekene skal betale en 
realistisk husleie, basert på normal leiepris per kvm, 
blir dette en stor budsjettpost. Typiske verdier for 
moderne bibliotek av vanlig god standard kan ligge 
på 20 til 30 prosent av totalbudsjettet. Andre steder 
blir bare deler av den reelle husleien belastet biblio-
teket (Plinius, 1.1.06).  

Når husleiekostnaden dels blir tatt med og dels blir 
utelatt, sier det seg selv at tallene blir ubrukbare for 
sammenlikninger mellom kommuner. Dermed blir 
også selve grunntanken i KOSTRA – ønsket om 
standardisert rapportering - underminert. Men selv 
om disse indikatorene ikke burde brukes, blir de like-
vel brukt. De som henter ut nøkkeltall fra KOSTRAs 
database, får ingen advarsler om metodiske proble-
mer. De mest aktuelle brukerne - kultursjefer, råd-
menn og lokalpolitikere - har sjelden forutseninger 
for å foreta de nødvendige korreksjoner. I beste fall 
må biblioteksjefene forklare dem hvorfor de ikke kan 
stole på opplysningene. I verste fall blir de en del av 
beslutningsgrunnlaget. 

Utlån
De fem neste størrelsene måler én viktig side av bib-
liotekets virksomhet. Utlånet gir nyttig og menings-
full informasjon om folkebibliotekets eldste og best 
kjente tjeneste: 

3.	 Utlån alle medier fra folkebibliotek per innbygger 
4.	 Bokutlån fra folkebibliotek per innbygger i alt 
5.	 Barnelitteratur, antall bokutlån barnelitteratur per 

innbygger 0-13 år 
6.	 Voksenlitteratur, bokutlån voksenlitteratur per 

innbygger 14 år og over 
7.	 Utlån, andre media i alt fra folkebibliotek per inn-

bygger 

Utlånstallene kan gjerne beholdes i et revidert KO-
STRA. Men å bruke fem forskjellige nøkkeltall for 
å beskrive en enkelt tjeneste, er neppe nødvendig. 
KOSTRA skal oppsummere virksomheten – ikke 

brette den ut i sin fulle bredde. Vi har et annet organ 
(ABM-utvikling) med andre publiseringskanaler som 
tar seg av detaljene.

Nummer 3 er overflødig, siden det rett og slett er 
summen av nr. 4 og nr. 7. Men nr. 4 gir heller ikke 
informasjon av betydning i tillegg til nr. 5 og nr. 6. 
Vi får bra oversikt med tre nøkkeltall: bokutlån pr. 
barn, bokutlån pr. voksen og utlån av andre me-
dia pr. innbygger. Ved å analysere disse størrelsene 
fra år til år, og ved å sammenlikne dem på tvers av 
kommunene, får vi et godt bilde av hva som skjer på 
utlånssiden. 

Samlinger
I fattige land, der det finnes lite tilgjengelig lese-
stoff, kan bokbestand per innbygger fungere som en 
indikator for bibliotekets ressurser. Som ei generell 
retningslinje, sier IFLAs håndbok om Folkebiblio-
tektenesta (ABM-utvikling, 2002), bør ei etablert 
boksamling ha mellom 1,5 og 2,5 bok per innbygg-
jar. Dagens KOSTRA har tre nøkkeltall for bestand:

8.	 Bokbestand, antall bøker i folkebibliotek per inn-
bygger 

9.	 Bokbestand, barnebøker i folkebibliotek per inn-
bygger 0-13 år 

10.	Bokbestand, voksenbøker pr. innbygger 14 år og 
over 

I Norge er disse tallene lite relevante. Jeg har aldri 
sett dem brukt i en faglig sammenheng. Norske fol-
kebibliotek er preget av alt for store samlinger med 
alt for mange gamle og ukurante bøker. Den gjen-
nomsnittlige bestanden ligger rundt 4,5 enheter per 
innbygger (ABM, 2004). Mange småkommuner lig-
ger tre-fire ganger høyere enn det IFLA anbefaler. 
Hos oss ville det stort sett være en fordel om bestan-
den ble redusert, slik at brukerne lettere kunne finne 
fram til de bøkene det fortsatt er interesse for. 

Produktivitet 
I et økonomisk perspektiv er folkebiblioteket en 
kommunal produsent av kulturelle tjenester. I da-
gens Norge tas det for gitt at innbyggerne og deres 
valgte representanter kan kreve effektiv produksjon. 
Forholdet mellom ytelsene som biblioteket leverer 
og ressursene som biblioteket forbruker skal være så 
gunstig som mulig.
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Skal vi måle produktiviteten i tall, må vi sette opp in-
dikatorer som viser forholdet mellom ytelser og res-
surser. Når kommunale ledere vurderer en virksom-
het, vil produktiviteten gjerne stå øverst på lista. I 
vår nye offentlige økonomi får mål for produktivitet 
og effektivitet omtrent samme sentrale plass som mål 
for avkastning eller profitt i næringslivet. De veier 
tungt når beslutninger skal tas. KOSTRA er tenkt 
som et bidrag til effektiv ressursutnyttelse. Systemet 
skal gjøre de kommunale tjenestene mer produktive. 
For bibliotekene er det derfor av vesentlig betydning 
at deres effektivitet blir målt på en relevant måte. 

I dagens KOSTRA finner vi fire nøkkeltall som, med 
litt velvilje, kan kalles mål for produktivitet:

11.	Omløpshastighet bøker i folkebibliotek 
12.	Årsverk, antall innbyggere per årsverk i folkebib-

liotek 
13.	Årsverk, antall bokutlån per årsverk i folkebiblio-

tek 
14.	Årsverk, antall biblioteksutlån per årsverk i fol-

kebibliotek

Utlånet er en ytelse. Samlingen er en ressurs. Om-
løpshastigheten, dvs. forholdet mellom utlån og be-
stand, viser i hvilken grad den foreliggende samling 
faktisk blir utnyttet. Verdien er med andre ord et ut-
trykk for samlingens produktivitet.

Omløpshastigheten er en interessant indikator. Før 
2. verdenskrig lå omløpet godt over 2-tallet (SSB, 
2000). Etter krigen kom det aldri så høyt opp. Top-
pnivået ble nådd i 1959/60, med 1,75 utlån pr. bok. 
Etter en betydelig nedgang i 60-åra, økte indikatoren 
litt til 1,44 i 1975. Deretter har verdien stadig sunket. 
I 2004 lå den på 0,92 for bøker. 

Omløpstallet kan åpenbart forbedres på to måter: 
ved å øke utlånet og ved å redusere bestanden. De 
ukurante bøkene presser indikatorverdien ned. Ved 
å kutte boksamlingene med førti prosent, noe vi har 
et godt bibliotekfaglig grunnlag for, kan omløpsha-
stigheten raskt heves fra ca. 0,9 til ca. 1,5. I neste 
runde må bibliotekene kombinere utlånstiltak med 
gode kasseringsstrategier. 

Omløpstallet er en utpreget faglig indikator, av større 
interesse for bibliotekarer enn for lokalpolitikere. 
Kommunene er langt mer interessert i personalets 
enn i samlingens produktivitet. Indikator nr. 12, an-

tall innbyggere per årsverk, egner seg neppe som en 
selvstendig indikator for produktivitet. Den måler i 
og for seg hvor mange som betjenes (en slags ytelse) 
i forhold til ressursinnsatsen i årsverk. Men den for-
teller ingen ting om innholdet i tjenestene. Det strider 
mot vår intuisjon å si at et bibliotek blir mer effektivt 
jo kortere åpningstid og færre ansatte det har. Pro-
duksjon må innebære leveranser.

Siden KOSTRA allerede omfatter Utlån, andre me-
dia per innbygger (indikator 7), er det ingen grunn til 
å beholde indikator 13.  Verdien kan forøvrig bereg-
nes slik: Bokutlån per årsverk = Indikator 14 – Indi-
kator 12 * Indikator 7.

Dagens KOSTRA tilbyr i praksis indikator 14 – Ut-
lån per årsverk – som sitt sentrale mål for produkti-
vitet. SSB framhever tallet ytterligere ved å benytte 
denne indikatoren som det eneste nøkkeltallet for 
bibliotek på nivå 1. Jeg kan ikke se at dette er stati-
stisk eller økonomisk forsvarlig. Det er ingen logisk 
sammenheng mellom teller og nevner. Folkebiblio-
tekene leverer i hvert fall tre typer tjenester: utlån 
av bøker og andre medier; en serie tjenester knyttet 
til biblioteket som fysisk sted; og et voksende antall 
nettbaserte tjenester. Alle tre krever innsats av ar-
beidskraft. ”Bibliotekfabrikken” har tre produksjons-
linjer – og alle tre må holdes i gang. Årsverkene må 
fordeles på tre ulike oppgaver. 

Hvis vi skal måle produktiviteten ”i utlånet”, må vi 
sammenholde utlånsvolumet  med ressursene som 
brukes på utlånsvirksomhet. Arbeidstimene som går 
med til veiledning, arrangementer og høytlesning 
(”linje 2”), eller til digitalisering, webdesign og di-
gital referansearbeid (”linje 3”), er ikke tilgjengelige 
for utlånsproduksjon (”linje 1”). KOSTRA-indikator 
nr. 14 er rett og slett feilkonstruert. 

Hvorfor er dagens KOSTRA-statistikk mangel-
full?

Betraktet som en helhet gir de fjorten nøkkeltallene 
et skjevt bilde av bibliotekenes virksomhet. Det ser 
ut til at systemet, etter påtrykk fra bibliotekmiljøet, 
vil bli vesentlig endret fra og med 2007. Men hvorfor 
ble ikke indikatorene kvalitetssikret fra starten av? 
Hele KOSTRA er jo utviklet av Statistisk sentralby-
rå, som har et fremragende statistisk og økonomisk 
fagmiljø. Svaret er enkelt nok: ekspertisen ble ikke 
tatt i bruk. 
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I forrige århundre var bibliotekstatistikken lite viktig 
for politikerne. Det er de nye kravene til målbar pro-
duksjon av offentlige tjenester som har løftet tallene 
opp i lyset. Når det gjelder innsamling av offentlig 
statistikk, har de skandinaviske landene vært fore-
gangsnasjoner i mer enn to hundre år. Men den eldre 
statistikken var konsentrert om samfunnets materielle 
basis: befolkning, helse, produksjon og handel. Her 
er begrepene, indikatorene og registreringssystemene 
godt utbygd. Statistikken har vært i aktiv bruk i flere 
generasjoner - og dette har igjen ført til løpende for-
bedringer av kvaliteten. 

Når det gjelder bibliotek- og annen kulturstatistikk, 
har den ikke gått gjennom en tilsvarende utvikling. 
Det betyr at dagens kulturstatistikk har et noe alder-
dommelig preg. Systemet er preget av historiske og 
tekniske tilfeldigheter. Det offentlige har samlet inn 
data som var lett tilgjengelige – eller i hvert fall lette 
å innkreve, siden arbeidsbyrden kunne legges på bib-
liotekene. De som senere brukte statistikken, stilte få 
krav. De fleste brukere betrakter den offentlige stati-
stikken som en gitt størrelse – ikke som en institus-
jon som trenger å være i stadig utvikling. 

I tillegg har hovedansvaret for bibliotekstatistikken 
ligget utenfor Statistisk sentralbyrå. Fram til 2002 
ble statistikken for folke-, skole- og fylkesbibliotek 
samlet inn og publisert av Statens bibliotektilsyn. 
Også fagbibliotekenes statistikk lå utenfor Byrået – 
den ble samlet inn av Riksbibliotektjenesten. Etter at 
Statens senter for arkiv, bibliotek og museer (ABM-
utvikling) ble opprettet i 2003, har det nye direktora-
tet hatt ansvaret for all bibliotekstatistikken. 

SSB har publisert bibliotekstatistikk i nesten nitti år. 
På Byråets nettsted finner vi historisk statistikk om 
folkebibliotek tilbake til 1918 (SSB, 2000). Men et-
ter at de to direktoratene ble etablert, har ansvaret 
for statistikkens form og innhold ligget hos fagmil-
jøene. De har dels foretatt sine egne utredninger og 
dels støttet seg på rådene fra internasjonale komiteer 
under International Standards Organization (ISO) og 
IFLA. 

Hovedtrekkene ved dagens folkebibliotekstatistikk 
ble i praksis fastsatt for omtrent tjue år siden, i mid-
ten av åttiårene. Da ble det gjort et solid utrednings-
arbeid - etter den tids forhold. Men systemet ble i 
liten grad vurdert og videreutviklet. Det å produsere 
gode, relevante, kvalitetssikrede statistiske data er i 

seg selv avansert kunnskapsproduksjon - som krever 
tid, penger og høy kompetanse. Når det gjaldt biblio-
tekstatistikken, sto Statistisk sentralbyrå på sidelin-
jen. De to direktoratene hadde ikke selv ressurser til 
å drive et krevende utviklingsarbeid. Det kom heller 
ingen sterk etterspørsel etter forbedringer fra prak-
sisfeltet. 

Da KOSTRA startet opp, var ikke den norske sta-
tistikken spesielt dårlig. Sammenliknet med andre 
europeiske land lå Norge godt an med hensyn til 
standardisering, regelmessighet, fullstendighet og 
innholdsmessig bredde. Men KOSTRA, viste det 
seg, stilte nye krav til systemet. Den gamle statistik-
ken beskrev bibliotekenes virksomhet, men var bare 
svakt koplet til de politiske beslutninger. KOSTRA 
er et reelt styringsverktøy. 

Innenfor KOSTRA er det opprettet en serie arbeids-
grupper med representanter fra kommunene, fra 
departementene og fra Statistisk sentralbyrå. Hver 
gruppe dekker en kommunal sektor: barnehager, 
barnevern, brann- og ulykkesvern, osv. Innfor hvert 
KOSTRA-område skal den aktuelle gruppen ivareta 
kvalitetssikring og faglig utvikling. I følge sitt man-
dat skal arbeidsgruppene blant annet:   

•	 Følge utviklingen på sitt område ... 
•	 Gi forslag om hvilke nøkkeltall og grunnlagsdata 

som skal publiseres ... 
•	 Sikre en hensiktsmessing og effektiv dataflyt fra 

kommunene til staten. 
•	 Utvikle og vurdere kvalitetsindikatorer ...  (KOST-

RA, Mandatet for arbeidsgruppene, 2006)

Gruppene er rådgivende i forhold til Byrået, som har 
det faglige ansvaret for KOSTRA, og i forhold til de-
partementene. Folkebibliotekenes virksomhet ligger 
under gruppen for Kultur/barne- og ungdomstiltak. 
Gruppen har deltakere fra tre departementer: Kom-
munal- og regionaldepartementet, Barne- og likestil-
lingsdepartementet og Kultur- og kirkedepartementet 
(KKD). Folkebibliotekene er KKDs ansvar. 

Siden datarapporteringen fra kommunene til staten 
nå utgjør et helhetlig system, kommer statistikkens 
sterke og svake sider langt tydeligere fram. KOST-
RA-statistikken skal ikke bare leses i etterkant og 
kommenteres i årsrapporter – den skal brukes aktivt 
i kommunal og statlig planlegging. Det betyr at sta-
tistikkens kvalitet blir langt viktigere enn tidligere. 
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Denne forståelsen var knapt til stede da kulturdelen 
av KOSTRA ble utviklet i årene 1998-2000. Byrået 
oppfattet på denne tida bibliotekstatistikken som mer 
enn god nok - sammenliknet med andre kultursekto-
rer (KOSTRA kommune, referater, 1998-2000). Det 
ble ikke lagt til rette for noen faglig revurdering - og 
i KOSTRA fikk vi det indikatorsettet som er gjenn-
omgått ovenfor.  

Kvalitetssikring: teori og praksis

I årene etter 2000 begynte kommunene å ta KOST-
RA-tallene i bruk. Bibliotekene oppdaget etter hvert 
at KOSTRA også gjaldt dem. Vinteren 2004 startet 
en livlig debatt om KOSTRA i det norske bibliotek-
miljøet., På den nasjonale postlisten oppsummerte 
biblioteksjefen i Nedre Eiker sine ønsker slik: 

”Vi må regne med økte krav om å dokumentere 
resultater framover, også i offentlig sektor. Lokal-
pressa er etter hvert også blitt opptatt av sammen-
ligninger av tjenester i kommunene. Det er derfor 
uheldig at mange av de mest ressurskrevende ak-
tivitetene våre holdes utenfor KOSTRA-tallene” 
(Ødemark, biblioteknorge, 18.2.04). 

Flere bibliotekarer har tatt til orde for dyptgripende 
revisjon (Olsen, biblioteknorge, 18.2.04; Brunborg, 
biblioteknorge, 17.12.04; Jakobsen, biblioteknorge, 
15.4.05).

Arbeidsgruppen for kultur ble ikke innkalt i perioden 
september 2000 til september 2004. Selv om arbeids-
gruppen ikke hadde noe møte våren 2004, leverte 
SSB en årsrapport i juni. Her heter det: 

”Vi har fått en del tilbakemeldinger fra folkebibli-
otekene om at de synes KOSTRA synliggjør denne 
sektoren på en fin måte. Det er også samtidig kom-
met signaler om at folkebibliotekene kan ønske seg 
flere indikatorer i KOSTRA-systemet” (KOSTRA 
kommune, rapporter, 2004).

Etter den fireårige pausen hadde arbeidsgruppen sitt 
første møte i oktober 2004. Referatet tyder på at de-
batten i fagmiljøet ennå ikke var fanget opp. 

”For KulturKOSTRA spesielt er tallene for bib-
liotek bra for sammenligning” heter det i teksten. 
”Det viktigste for arbeidsgruppen er at KOSTRA-
tallene blir brukt og at arbeidsgruppen er i stand 

til å bidra til at tallene blir/er gode.” (KOSTRA, 
referat, 4.10.04).

Ute i bibliotekmiljøet fortsatte KOSTRA-debatten. 
Det sitter ingen bibliotekarer i arbeidsgruppen. Men 
i årene 2004 og 2005 var kultursjefen i Gran kom-
mune på Hadeland en av de kommunale representan-
tene. Før det neste møtet i arbeidsgruppen tok hun 
kontakt med sin lokale biblioteksjef. Biblioteksjefen 
skrev et notat der hun formulerte sine statistiske øn-
sker. Hun ville gjerne vite hvem som brukte bibliote-
ket (fordelt på alder, kjønn, osv), hvor mange besøk 
det var på bibliotekets hjemmesider, antall reser-
vasjoner, m.m. (Høivik, 2006). 

Kultursjefen tok med seg notatet til gruppens neste 
møte, i mai 2005. Ønskene ble lagt fram og - sier hun 
- positivt mottatt i gruppa. Men det konkrete innspil-
let har ikke satt skriftlige spor i referatet fra dette 
møtet (KOSTRA, referat, 13.5.05 – feilaktig datert 
som 13.5.04), og heller ikke i årsrapporten for 2005 
(KOSTRA kommune, rapporter, 2005).  SSB ønsket 
tilsynelatende ingen endringer i nøkkeltallene for 
bibliotek. 

Omslaget kom våren 2006. Postlisten biblioteknorge 
hadde 26 innlegg om KOSTRA i 2004 og 19 i 2005. 
Statistikken ble diskutert på møter og i bibliotekpres-
sen. Selv skrev jeg en serie poster, med detaljerte 
analyser og endringsforslag, på bloggen Plinius. Re-
feratene fra arbeidsgruppen – som ligger nokså bort-
gjemt på SSBs nettsider - ble løftet fram og presen-
tert for bibliotekmiljøet. 

På Norsk bibliotekforenings nasjonale møte i Trond-
heim i mars 2006 ble det arrangert en egen sesjon om 
KOSTRA. Initiativet kom fra bibliotekfolk i Kom-
muneforbundet, ett av de tyngste fagforbundene i 
Norge. Arrangementet trakk godt over hundre delta-
kere og synliggjorde den sterke uroen i miljøet. To 
fagfolk fra SSB var også til stede blant publikum. 
Utover våren startet NBFs Spesialgruppe for folke-
bibliotekpolitikk med organisert lobbyvirksomhet. 
Med andre ord: miljøet mobiliserte. 

Kombinasjonen av faglig og politisk innsats ga resul-
tater. SSBs arbeidsgruppe arrangerte hele fire møter 
våren 2006. På det første møtet ble det bare referert 
fra et innlegg på Norsk Bibliotekforenings hjemme-
side (SSB, referat, 19.01.06). Men allerede på neste 
møte, 6. mars, sto folkebibliotekene i sentrum. Kul-



47

tursjefen i Gran var nå blitt avløst av kultursjefen i 
Gjøvik - og biblioteksjefen i Gjøvik skrev et eget no-
tat om bibliotekets statistikkbehov i forkant av møtet. 
Denne gangen ble innspillet tatt på alvor (SSB, refe-
rat 6.03.06). Hele marsmøtet ble brukt til å arbeide 
med kvalitetsindikatorer for folkebibliotek. Dette 
arbeidet fortsatte i mai (SSB, referat, 2.05.06). 

Den 23. mai inviterte SSB til et uformelt møte om 
KOSTRA-statistikken. Her deltok lederen for ar-
beidsgruppen, hennes nærmeste sjef, ABM-utvik-
lings fagkonsulent for folkebibliotekstatistikk og 
og forfatteren. På gruppens siste møte i juni deltok 
ABM-utvikling med begge sine statistiske nøkkel-
folk, for henholdsvis folke- og fagbibliotek. Både 
SSB- og ABM-folkene gikk nå inn for omfatten-
de endringer i nøkkeltallene (KOSTRA, referat, 
13.06.06).

Den lave endringstakten før møtet i Trondheim skyl-
des neppe deltakerne fra praksisfeltet. Kommunene 
er invitert for å formidle interesser og synspunkter 
fra de lokale kulturinstitusjonene. Dersom folkebib-
liotekene skal bli hørt, må det først og fremst skje 
gjennom de kommunale representantene. Men hvis 
kommunens medlemmer ikke får gjennomslag hos 
fagfolkene fra statlige organer, står de svakt. 

KOSTRA er tenkt som et system i stadig utvikling. 
Gruppene skal bestå av folk med fagkunnskap, fra 
SSB, fra departementene og fra kommunene. Repre-
sentantene har som oppgave å drive utviklingsarbeid. 
De skal følge med i det som skjer og selv ta initiativ 
til forbedringer. Det formelle apparatet oppfordrer til 
utviklingsarbeid og oppmuntrer til endring. Likevel 
måtte denne revisjonen kjempes fram ved et vedva-
rende ytre press. 

Jeg har snakket med de kommunale deltakerne og 
fått lese deres skriftlige innspill. De avspeiler dagens 
behov i praksisfeltet, slik vanlige biblioteksjefer op-
plever dem. Men hvis fagfolkene fra Statistisk sen-
tralbyrå sier at ”dette blir for vanskelig”, har ikke 
en kultursjef mye å slå i bordet med. Med andre ord: 
selv om brukerne er representert i arbeidsgruppa, 
kan de alltid overprøves av ekspertene. De har sjel-
den nok statistisk og bibliotekfaglig tyngde til å snu 
diskusjonen. De lokale representantene i arbeids-
gruppen er avhengig av hjelp og støtte fra velvillige 
lyttere. Det er fagfolkene på sentralt hold som må 
overbevises. 

Nye KOSTRA

Kombinasjonen av ny teknologi og nye forvaltnings-
modeller setter bibliotekene under et sterkt endrings-
press. De forventes å utvikle nye arbeidsformer og 
nye styringsmodeller samtidig som de oppretthol-
der sine løpende tjenester. Skal statistikken fungere 
som styringsverktøy, må den måle de tjenestene 
folkebibliotekene faktisk bruker sine ressurser på å 
produsere. Det alle ønsker, går jeg ut fra, er å få en 
bibliotekstatistikk som gir et bredt og balansert bilde 
av dagens virksomhet, som gir et godt grunnlag for 
faglig styring innenfor det enkelte bibliotek og som 
gir et godt grunnlag for politiske beslutninger på 
nasjonalt, regionalt og lokalt nivå

Utviklingen av KOSTRA blir lett preget av mot-
stridende interesser. Staten og statistikkens brukere 
er generelt interessert i bred, detaljert, standardisert 
og kvalitetssikret informasjon. Men både kvantitet 
og kvalitet koster. Det er kommunene som står for 
dataproduksjonen, og de føler seg allerede tungt be-
lastet. Kommunene deltar aktivt i KOSTRA-arbei-
det gjennom Kommunenes sentralforbund (KS) - en 
interesseorganisasjon for alle norske kommuner. Det 
er KS som utpeker de kommunale representantene i 
KOSTRAs arbeidsgrupper. KS legger stor vekt på at 
endringer i KOSTRA ikke skal medføre økt oppga-
veplikt (mer krevende dataleveranser) fra kommu-
nene til staten.

Men disse motsetningene rammer heldigvis ikke bib-
liotekene. De nye indikatorene øker ikke oppgave-
byrden, siden kommunene allerede leverer den nød-
vendige statistikken til ABM-utvikling. Dermed kan 
de foreslåtte endringene gjennomføres raskt. Hvis 
arbeidsgruppens forslag stadfestes av Statistisk sen-
tralbyrå og Kommunaldepartementet, kan de gjen-
nomføres allerede for rapporteringsåret 2006.   

Hvis det nye forslaget blir gjennomført, innebærer 
dette en solid forbedring. Det nye indikatorsettet er 
først og fremst mer relevant enn det gamle. Tallene 
måler egenskaper bibliotekene ønsker å få målt. Men 
også de nye nøkkeltallene har svakheter. Bibliote-
kenes digitale dimensjon blir overhodet ikke fan-
get opp.  En rekke metodiske problemer er uavklart. 
Hvordan måler vi besøk? Bør en fornyelse telle som 
et lån? Hvordan skal vi håndtere de kombinerte fol-
ke- og skolebibliotekene? 
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Men vi kan ikke vente på det perfekte systemet. Den 
reelt eksisterende bibliotekstatistikk er alltid et kom-
promiss – mellom tekniske, politiske og økonomi-
ske interesser. Nedenfor presenterer jeg den neste, 
men slett ikke siste, fase i utviklingen av ”bibliotek-
KOSTRA”.  De elleve indikatorene er fordelt på tre 
kategorier: produksjon, bruk av ressurser og produk-
tivitet. 

Produksjon

Det nye forslaget legger fortsatt store vekt på utlånet, 
ved å beholde tre ”gamle” utlånsvariable. Men nå 
skal også antall besøk, som i større grad fanger opp 
tjenester på stedet, tas med. Arbeidsgruppen ønsker 
også et utviklingsarbeid, slik at virtuelle besøk på 
bibliotekets nettsider blir en del av framtidens KO-
STRA. 

1.	 Utlån alle medier per innbygger
2.	 Bokutlån per innbygger
3.	 Utlån, andre media per innbygger
4.	 Antall besøk per innbygger (ny)

Dagens KOSTRA inneholder nøkketallene utlån av 
barnebøker pr. barn og utlån av voksenbøker pr. 
voksen. Forslaget innebærer at disse sløyfes. Men 
samtidig skal omløpstallene for hhv. barne- og vok-
senbøker inkluderes (se under). Ved å skille mellom 
barn og voksne, får vi et skarpere bilde av biblio-
tekets profil og utvikling. Det gjelder også utlånet. 
Derfor vil jeg fortsatt anbefale bokutlån pr. barn, 
bokutlån pr. voksen og utlån av andre media pr. inn-
bygger som utlånsindikatorer. Dersom SSB’s forslag 
blir stående, er det forøvrig unødvendig å inkludere 
alle tre indikatorene. Indikator 1 er lik summen av 2 
og 3. En av disse kan lett sløyfes.

Det vesentlig nye på produksjonssiden er nøkkeltal-
let besøk pr. innbygger. Besøkstallene fanger opp 
andre sider av bibliotekbruken enn utlånstallene. Den 
nasjonale statistikken viser at besøkstallene øker mer 
enn utlånstallene. Mange mener at brukerne tilbrin-
ger mer tid inne på biblioteket, men dette er ikke un-
dersøkt statistisk. Bibliotekene i de større byene har 
typisk flere besøk i forhold til utlånet enn de mindre 
kommunene.

Ressursbruk

Når det gjelder ressursinnsats, vil arbeidsgruppen 
beholde de to indikatorene som er knyttet til netto 
driftsutgift. Gruppen er klar over at tallene ikke er 
sammenliknbare. Men husleiepostering er et pro-
blem som gjelder mange typer kommunal virksom-
het. Problemet må løses ved at kommunene endrer 
sin praksis. 

5.	 Netto driftsutgifter til folkebibliotek i forhold til 
kommunens totale driftsutgifter (i prosent) 

6.	 Netto driftsutgifter til folkebibliotek per innbyg-
ger (i kroner)

7.	 Medie- og lønnsutgifter per innbygger (ny)
8.	 Tilvekst alle medier per 1000 innbyggere (ny)

Inntil husleierapporteringen blir standardisert, kan vi 
imidlertid bruke nøkkeltall nr. 7 - medie- og lønnsut-
gifter per innbygger – som en delvis erstatning. Sum-
men av midler til lønn og medieinnkjøp viser hva 
den enkelte kommune satser på bibliotekets løpende 
drift. Her veier lønnsutgiftene tyngst: 148 kroner 
til lønn og 29,5 kroner til medier pr. innbygger, for 
Norge som helhet, i 2004. Av mediebudsjettet gikk 
26,5 kroner til bøker, aviser og tidsskrifter.

Tallene for bestand per innbygger blir nå sløyfet. I 
stedet blir tilveksten tatt inn som nøkkeltall. Dette er 
et klart framskritt. Jo eldre bøkene blir, jo lavere blir 
etterspørselen. Tilveksten viser jo hvor mange nye 
og aktuelle bøker (og andre medier) som står til rå-
dighet for brukerne. Tilveksten per tusen innbyggere 
gir et godt bilde av samlingens aktualitet. 

I følge IFLAs retningslinjer bør bibliotek i store 
kommuner (over 50 tusen) ha en årlig tilvekst på ca. 
200 bøker per tusen innbyggere. Kommuner under 
25 tusen innbyggere bør ha 250. Midtgruppen kan 
ligge på 225. I Norge lå denne indikatoren på 242 en-
heter i 2004. Av dette sto trykte bøker for 194 enhe-
ter. Norge ser derfor ut til å ligge rimelig godt an.

Men en slik konklusjon er noe forhastet. For å vurde-
re tilvekstens verdi for brukerne, må vi skille mellom 
den litteraturen bibliotekene selv kjøper inn og den 
litteraturen de mottar som gave gjennom de statlige 
innkjøpsordningene. I Norge består tilveksten i prak-
sis av en lokalstyrt og en sentralstyrt komponent. 
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I 2004 mottok folkebibliotekene bøker for ca. 60 
millioner kroner fra staten (Ørnholt, 2006). Dette 
tilsvarer 13,3 kroner per innbygger. Mange av ga-
vebøkene blir sjelden eller aldri lånt ut. Problemet 
er størst for den smale litteraturen og for de mindre 
kommunene. Samme år brukte kommunene 26,5 
kroner per innbygger til innkjøp av bøker og andre 
trykte medier. 

Det betyr at en tredjedel av tilveksten målt i kro-
ner styres sentralt, mens to tredjedeler styres lokalt. 
Den lokale komponenten bygger på bibliotekfag-
lige vurderinger og er tilpasset de lokale brukernes 
interesser. Den sentrale komponenten bygger på 
kulturpolitiske vurderinger og er i hovedsak tilpasset 
forlagenes og forfatternes interesser. 

Innkjøpsordningene er en viktig del av norsk kul-
turpolitikk. De er viktige for tilgang til ny litteratur 
– spesielt i mindre kommuner. Ordningene var op-
prinnelig konsentrert om norsk skjønnlitteratur. Men 
de har etter hvert blitt utvidet, slik at bibliotekene 
også mottar en god del oversatt litteratur og norske 
fagbøker av høy kvalitet. De metodiske problemene 
jeg har nevnt, er innfløkte og kan neppe løses innen-
for KOSTRA-systemet. Diskusjoner om ulike typer 
tilvekst er så bibliotekspesifikke at de egner seg 
bedre for ABM- enn for SSB-miljøet. Men de som 
bruker tilvekst som indikator, bør i hvert fall tolke 
tallet i lys av innkjøpsordningene.

Produktivitet

Den vanskeligste oppgaven gjenstår: å definere me-
ningsfulle indikatorer for bibliotekenes produktivi-
tet – altså deres evne til å omsette knappe ressurser 
til etterspurte tjenester. Det nye KOSTRA-forslaget 
omfatter tre relevante størrelser: 

9.	 Omløpshastighet for skjønnlitteratur for voksne 
(ny)

10.	Omløpshastighet for bøker for barn (ny)
11.	Produktivitetsindikatoren L (ny)

Nr. 9 og 10 er greie. Dagens KOSTRA inkluderer 
omløpshastigheten for alle bøker under ett. Det nye 
forslaget er mer spesifikt. Det skiller både mellom 
voksne og barn, og og mellom skjønnlitteratur og 
faglitteratur (for voksne). Omløpstallene viser i hvil-
ke grad samlingene blir utnyttet - og egner seg godt 
som rettesnor for handling. Dersom tallene ligger 

lavt, slik de gjør i Norge, kan de best løftes ved en 
kombinert satsing på kassering og utlånsvekst.

I KOSTRA-debatten har jeg foreslått å erstatte om-
løpshastigheten for bøker med omløpshastigheten for 
voksen skjønnlitteratur. Det er denne boktypen som 
har lavest sirkulasjon. ABM-utvikling foreslo senere 
å ta med bøker for barn som egen kategori. Dersom 
dette blir resultatet, kan vi like godt inkludere voksen 
faglitteratur, slik at de tre store bokgruppene blir be-
handlet på samme måte. 

Det siste nøkkeltallet er lånt fra den finske biblio-
tekstatistikken (Undervisningsministeriet, 2006). 
Bokstaven L står for lønnsomhet og indikatoren er 
definert slik: 

L = (lønn + medieutgifter) / (samlet utlån + fysi-
ske besøk)

Dette er ingen enkel størrelse. Men problemet vi står 
overfor er heller ikke enkelt. 

Lønnsomhet har et visst intuitivt innhold. Telleren er 
identisk med den nye indikator 7. Den utgjør, kan vi 
si, de økonomiske ressursene biblioteket får til sin 
løpende drift. Summen av utlån og besøk er en uvant 
størrelse. Vi vet imidlertid at de to komponentene er 
omtrent jevnstore i Norge. La oss betrakte hvert be-
søk og hvert utlån som en enkelt transaksjon mellom 
brukeren og biblioteket. Da kan vi beskrive L som 
gjennomsnittlig ressursbruk pr. transaksjon. 

L er egentlig en kostnadsindikator. Den stiger når 
lønnsomheten synker. I 2004 hadde Norge under ett 
en kostnad på 17 kroner pr. transaksjon. Enhetskost-
nadene er – naturlig nok - lavest i de største kommu-
nene. Bibliotekene har stordriftsfordeler:

•	 Kommuner over 25 tusen innbyggere: L = 16 kro-
ner

•	 Kommuner med 10 til 25 tusen: L = 17
•	 Kommuner med 5 til 10 tusen: L = 20
•	 Kommuner under 5 tusen: L = 27

SSB har ikke tatt endelig stilling til denne indika-
toren (KOSTRA, referat, 13.6.06). Jeg tror det kan 
være nyttig å prøve den ut i et par år. Men på lengre 
sikt må vi ta det underliggende problemet på alvor: 
bibliotekenes produktivitet kan vanskelig oppsum-
meres i ett tall.
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Matematisk sett er produktiviteten en brøk. Vi defi-
nerer produktivitet som forholdet mellom to tall-
størrelser, der telleren måler nytteverdien og nev-
neren måler kostnadene. Dersom et bibliotek bare 
drev med utlån, ville brøker som utlån/årsverk eller 
utlån/(tusen kroner) ha god mening. Men straks nye 
tjenester blir viktige, må kostnadene fordeles på de 
ulike tilbudene. 

Dersom biblioteket har tre typer tjenester (T1, T2, 
T3), må den samlede arbeidsmengden A fordeles på 
de tre områdene (A = A1 + A2 + A3). Da kan vi lett 
beregne arbeidskraftens produktivitet innenfor hvert 
delområde: P1 = T1/A1; P2 = T2/A2; P3 = T3/A3. 
Men vi kan ikke slå sammen P1, P2 og P3 til en fel-
les indikator. Da måtte vi ha en felles målestokk for 
T1, T2 og T3. 

I markedsøkonomien fungerer pengene som en slik 
målestokk. I folkebibliotekene mangler vi denne mu-
ligheten. Den finske L innfører en felles målestokk 
ved å si: ett utlån = ett besøk. Jeg blir med på leken 
ved å innføre ”myntenheten” transaksjon: ett utlån 
= ett besøk = en transaksjon. Men jeg har ingen tro 
på dette som en varig løsning. I bibliotekene bør vi, 
på sikt, heller ta oss bryet med å fordele ressurser på 
delområder og deretter arbeide med en serie produk-
tivitetsmål – ett for hver produksjonstype. 

Neste skritt

I et historisk perspektiv har bibliotekstatistikken all-
tid fokusert på økonomi, samlinger og utlån. Det vi 
opplever i dag er en dobbelt utfordring. For det første 
har bibliotekenes virksomhet blitt langt mer allsi-
dig. Mange av tjenestene blir ikke fanget opp av de 
etablerte indikatorene. For det andre har statistikken, 
gjennom KOSTRA, fått økt betydning som beslut-
ningsgrunnlag. Det er kombinasjonen av disse to 
trendene som har gjort folkebibliotekstatistikken til 
et akutt problem.

Selve KOSTRA er spesielt for Norge. Men ønsket 
om bedre styringsdata i offentlig sektor er til stede i 
hele den postindustrielle verden. Derfor er det ikke 
overraskende at naboland som Danmark, Sverige og 
Finland også arbeider med å forbedre biblioteksta-
tistikken. Gjennom International Standards Orga-
nization (ISO) og IFLAs Statistics and Evaluation 
Section skjer det i tillegg et utviklingsarbeid på euro-
peisk og globalt nivå. 

Det grunnleggende problemet er det samme som i 
Norge. Det er relevansen som svikter: 

“The study undertaken by Teresa Hackett for IFLA 
… revealed the incompleteness and weakness 
– and the diminishing relevance – of the existing 
figures available to us” (IFLA, 2005). 

Bibliotekene forandrer seg – og bibliotekstatistikken 
må avspeile bibliotekenes nye roller. Det norske bib-
liotekmiljøets erfaringer med KOSTRA og Statistisk 
sentralbyrå har både vist oss den innebygde tregheten 
i et etablert statistisk system – og muligheten for å 
oppnå endring gjennom en vedvarende faglig mobi-
lisering.   
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