LARS-ERIK BORGE:

Forholdet mellom staten og

kommunesektoren:

Er konsultasjoner veien & ga?’

orholdet mellom staten og kommunesektoren er preget av

uklare ansvarsforhold og ansvarsfraskrivelse. Det er be-

hov for bedre samspill og klarere rolle- og ansvarsforde-
ling mellom nivaene. Helhetlige konsultasjoner mellom regje-
ringen og KS om de arlige pkonomiske oppleggene er lansert
som en reform som skal bidra til dette. Men har staten noe 4 vin-
ne pa slike konsultasjoner i et system med svzert begrenset lokal
beskatningsfrihet? Etter mitt syn kan kommunesektoren tilby
storre ansvarlighet, samt mer effektiv oppfyllelse av nasjonale
malsettinger knyttet til aktivitetsnivd og prioritering.
Forutsetningen er at KS er i stand til a4 koordinere budsjettpro-
sessene i kommuner og fylkeskommuner. I tillegg kan helhetlige
konsultasjoner bidra til bedre samordning pa statlig niva.

RAMMEFINANSIERINGS-
SYSTEMET ER UNDER PRESS
Det norske styringssystemet for kom-
munesektoren har siden forste halvdel

av 1980-tallet veert basert pa rammefi-
nansieringsprinsippet. 1 praksis betyr
dette at stgrstedelen av kommunesek-
torens inntekter bestar av lokale skatte-
inntekter og rammeoverfgringer fordelt
etter objektive kriterier, og at den en-
kelte kommune og fylkeskommune har
stor frihet med hensyn til prioritering
og oppgavelgsning. I det norske syste-
met med svert begrenset beskatnings-
frihet leder rammefinansieringsprin-
sippet til en bestemt ansvars- og rolle-
fordeling. Statens rolle er & fastsette
inntektsrammer og d sgrge for samsvar
mellom rammer og oppgaver. Det er
kommunene og fylkeskommunenes
oppgave a foresta oppgavelgsning og
prioritering innenfor gitte rammer.
Utviklingen i de senere arene indi-
kerer at rammefinansieringssystemet er
under press. Dette kommer klarest til
uttrykk ved 4 se pa utviklingen i inn-
tektssammensetningen gjennom 1990-
tallet vist i tabell 1. Det framgar at frie
inntekter far stadig mindre betydning
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for finansieringen av kommunesekto-
ren og at de gremerkede tilskuddene
gker. Frie inntekter er summen av skat-
teinntekter og statlige rammeoverfg-
ringer. Malt som andel av samlede inn-
tekter er de frie inntektene redusert fra
nermere 80 prosent i 1990 til 70 pro-
sent i 1999. Denne utviklingen skyldes
at en stadig stgrre andel av de statlige
overfgringene kommer i form av gre-
merkede tilskudd. Andelen har gkt fra
20 prosent i 1990 til n@rmere 40 pro-
sent i 1999. @kningen i gremerkede til-
skudd de senere arene har serlig sam-
menheng med innsatsstyrt finansiering
av sykehusene og eldresatsingen innen
pleie og omsorg.
Rammefinansieringssystemet er
ogsa under press pa grunn av stor ue-
nighet om hvorvidt inntektsrammene
er tilpasset de krav og forventninger
som stilles til utviklingen i tjenestetil-
budet. Ulik oppfatning av inntektram-
mene skyldes dels at kommunesekto-
ren har all interesse av 4 velte ansvaret
for mangler ved tjenestetilbudet over
pa staten ved a henvise til at inntekts-
rammene er for knappe. men ogsa at
staten ikke bare kan ta hensyn til utvik-
lingen i behovet for kommunale og fyl-
keskommunale tjenester ndr inntekts-
rammene fastsettes. Kommuneopp-
legget er en del av det finanspolitiske
opplegget og pavirkes felgelig av kon-
Jjunktursituasjonen i @konomien. 1
tabell 1 kommer dette til uttrykk ved at
kommunesektoren hadde hgy inntekts-
vekst i lavkonjunkturen pa begynnel-
sen av 1990-tallet da finanspolitikken
var ekspansiv. Gjennom den pafelgen-
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Aktuell kemmentar

Tabell 1: Inntektssammensetning og inntektsniva i kommunesektoren. Prosent, 1990-1999.

Frie innt. som andel av

Oremerkede tilskudd

Vekst i samlede

Ar samlede inntekter som andel av overf, inntekter®
1990 79.4 20.5 4.3
1991 76.4 26.2 4.6
1992 75.6 27.5 4.1
1993 74.7 30.0 1.7
1994 5.7 28.8 3.3
1995 74.6 30.2 -0.5
1996 74.2 31.8 1.3
1997 73.9 32.1 4.0
1998 723 35.5 -0.5
1999 70.2 38.8 2:3

# Faste priser.

Kilde: Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal gkonomi, mars 2000.

de hgykonjunkturen har finanspolitik-
ken vart strammere og kommunesek-
torens inntektsvekst mer avdempet.
Det viktigste unntaket er 1997 da 6-
arig skolestart ble innfert.

Nér kommunesektorens inntektsram-
mer til dels fastsettes ut fra makro-
pkonomiske hensyn, kan de ikke be-
stemmes helt og fullt av demografisk ut-
vikling og andre forhold som bestem-
mer behovet for kommunale og fylkes-
kommunale tjenester. Utviklingen pa
1990-tallet illustrerer denne konflikten.
Selv om den arlig veksten i antall barn
0-15 dr og antall eldre 80 ar og over var
den samme i lavkonjunkturen pa begyn-
nelsen av 1990-tallet som i den pafgl-
gende hgykonjunkturen, var kommune-
sektorens inntektsvekst klart hgyere i
den farste perioden. For at systemet skal
fungere ma statens krav og forventning-
er til utviklingen i tjenestetilbudet til-
passes konjunktursituasjonen, samtidig
som kommunesektoren ma akseptere at
inntektsrammene til dels fastsettes ut fra

makrogkonomiske hensyn.

TO SITUASJONSFORSTAELSER

Gjennom diverse medieoppslag om
kommunesektorens gkonomi og tjenes-
teproduksjon far vi et klart inntrykk av
at staten og kommunesektoren har ulik

forstdelse av den faktiske situasjonen.
Hver gang det oppstar «krise» i skolen,
i sykehusene, i eldreomsorgen eller i
kommuneokonomien er Kkommuner.

munalt og fylkeskommunalt ansvar a
holde utgiftene innenfor de gitte inn-
tektsrammene.

Kommunesektorens forstaelse kan il-
lustreres med utgangspunkt i figur 1|
som skisserer tre typer av aktgrer pa
statlig niva, kalt «sektorentusiaster»,
«makroentusiaster» og «samordnings-
entusiaster». Aktgrene har ulikt syn pa
utformingen av det gkonomiske oppleg-
get for kommunesektoren. Makroentu-
siastene (Finansdepartementet og finan-
skomiteen) er forst og fremst opptatt av
inntektsrammen, det vil si a tilpasse
kommuneopplegget til konjunktursitua-
sjonen. Sektorentusiastene (fagdeparte-
mentene og tilhgrende komiteer) gnsker
stgrst mulig aktivitet pa sine respektive
ansvarsomrader;  utdanningssektoren,
helse- og sosialsektoren, barnehagesek-
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| Sektorentusiaster |
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Figur 1: Kommunesektorens situasjonsforstﬁelsel

fylkeskommuner og deres interesseor-
ganisasjon (KS) svert raske med a sky-
ve ansvaret over pa staten. Darlig tje-
nestetilbud og store underskudd skyl-
des aldri manglende effektivisering og
omstilling, eller svak gkonomistyring.
Forklaringen er alltid at inntektene er
for lave eller at statlig detaljstyring
gjor det vanskelig a fa maksimalt ut av
midlene. Beslutningstakere pa nasjo-
nalt niva er like raske med a skyve an-
svaret tilbake: Mangler ved tjenestetil-
budet skyldes svak effektivitetsutvik-
ling og manglende lokale prioritering-
er, og det understrekes at det er et kom-

Figur 2: Statens situasjonsforstaelse

Holde ramen

Gi tilleggsbevilgning |

toren, osv. Dette kan de effektivt oppna
gjennom  gremerking, lovbestemte
minstestandarder og nye reformer pa
sine omrader. Samordningsentusiastene
(Kommunaldepartementet og kommu-
nalkomiteen) prever a sikre

samsvar mellom kommunesektorens
inntektsrammer og de krav fagdeparte-
mentene stiller til utviklingen i tjenes-
tetilbudet. En annen samordningsopp-
gave er 4 hindre at ukoordinerte sekto-
rentusiaster uthuler rammefinansie-
ringssystemet gjennom gremerking og
minstestandarder som til dels motvir-
ker hverandre.

Kommunesektorens forstaelse kan
begrunnes med at samordningsinteres-
sene ikke helt og fullt vinner gjennom
pa statlig niva. Sektorentusiaster og ma-
kroentusiaster har en viss innflytelse, og
fra kommunesektorens synsvinkel bi-
drar dette til for mye gremerking og
minstestandarder, manglende samsvar
mellom inntektsrammer og oppgaver,
og underfinansiering av nye reformer.



Statens forstaelse kan illustreres i fi-
gur 2 hvor utgangspunktet er at det er
oppstatt en «krise» i kommunesekto-
ren. Dette kan vere alvorlige mangler
ved tjenestetilbudet eller store under-
skudd. Staten ma velge mellom i holde
fast pa de vedtatte inntektsrammene el-
ler & gi tilleggsbevilgninger til kommu-
nesektoren. Tilleggsbevilgninger kan
gi politisk gevinst ved at statlige politi-
kere tar «ansvar» for situasjonen og bi-
drar til 4 lgse den «krisen» som er opp-
statt. Kostnaden ved a gi tilleggsbe-
vilgninger er at balansen i statsbudsjet-
tet svekkes, noe som kan fa uheldige
konsekvenser for den gkonomiske ut-
viklingen pa litt lengre sikt. I situasjo-
ner med mindretallsregjeringer oker
sannsynligheten for at utfallet blir til-
leggsbevilgninger. For hvis regjeringen
ikke foreslar tilleggsbevilgninger, sa
vil opposisjonen i Stortinget forspke a
sla politisk mynt pa saken. Og da kan
regjeringen like godt foresla tilleggsbe-
vilgninger selv slik at den politiske ge-
vinsten ikke tilfaller opposisjonen.?

Nir statlige myndigheter vet at de av
og til ma gi tilleggsbevilgninger for &
lgse «kriser» som helt eller delvis skyl-
des kommunale og fylkeskommunale
disposisjoner, kan det vare hensikts-
messig a velge offensive motstrategier
som uthuler rammefinansieringsprin-
sippet. Kommunal og fylkeskommunal
nedprioritering av oppgaver som opp-
fattes som viktige pa nasjonalt nivi kan
motvirkes gjennom g@remerking og
minstestandarder. Knappe rammer og
underfinansiering av reformer blir ngd-
vendig for a tvinge fram effektivisering
og omstilling i kommuner og fylkes-
kommuner.

Det er ikke lett for utenforstaende a
avgjere om det er staten eller kommu-
nesektoren som har «skylda for elen-
digheten». Er den gkende gremerking-
en et resultat av statlige frustrasjon
over at kommuner og fylkeskommuner
ikke i tilstrekkelig grad har prioritert
oppgaver som nasjonale politikere
oppfatter som viktige, eller de et resul-
tat av en uproduktiv konkurranse mel-
lom motstridende sektorentusiaster pa
nasjonalt niva? Og i hvilken grad er
inntektsrammene tilpasse de krav og
forventninger som stilles til utvikling-
en i tjenestetilbudet? Ulik virkelighets-
oppfatning i staten og kommunesekto-
ren leder i neste omgang til ansvarsu-

klarhet. Hvem skal velgerne stille til
ansvar for mangler ved tjenestetilbudet
innen skole, eldreomsorg og helsesek-
tor? Lokalpolitikerne som har ansvaret
for oppgavelgsningen, eller nasjonale
politikere som bestemmer de gkono-
miske rammebetingelsene? Ansvars-
uklarhet er et darlig utgangspunkt for
gode beslutninger og effektiv ressurs-
bruk.

OPPLEGG FOR KONSULTA-
SJONER I NORGE

I Danmark har det vert et forpliktende
budsjettsamarbeid mellom staten og
kommunesektoren siden 1979. Ti-
Isvarende ordninger er eller har vert
benyttet ogsd i andre europeiske land,
deriblant Sverige, Finland, Osterrike
og Nederland. Et mer helhetlig og for-
pliktende og samarbeid mellom staten
og kommunesektoren har lenge vert en
kampsak for KS, og det forste gjen-
nombruddet kom gjennom Inntekts-
systemutvalgets andre utredning (NOU
1997: 8 Om finansiering av kommune-
sektoren). Her ble det foreslatt a etable-
re «en prosedyre for samrad mellom
kommunesektoren og staten for 4 sikre
klare ansvarsforhold og god arbeidsde-
ling mellom nivaene». Bakgrunnen for
forslaget var et gnske om & sikre best
mulig samsvar mellom kommunesek-
torens inntektsrammer og de forvent-
ningene som stilles til utviklingen til
tjenestetilbudet innenfor et styringssy-
stem hvor inntektsrammene til dels
fastsettes ut fra makrogkonomiske hen-
syn. Dette forutsetter at kommunesek-
toren og staten har en felles forstaelse
av det pkonomiske opplegget, noe som
utvalget mente kunne oppnas gjennom
mer helhetlig kontakt og informasjons-
utveksling. Over tid kunne samradet
gjgres mer forpliktende, men dette
«krever avklaring av beslutningsansvar
overfor Stortinget og de enkelte kom-
muner og fylkeskommuner».
Honngrordet «samrid» led samme
skjebne som «det norske hus» i forbin-
delse med Jagland-regjeringens avgang
hesten 1997. Ideen om mer helhetlig
kontakt og informasjonsutveksling
mellom kommunesektoren og staten
levde imidlertid videre. Kjell Opseths
«samradsmegte» ble avlgst av Ragnhild
Queseth Haarstads «drgftingmgter». |
Kommunegkonomiproposisjonen  for
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2000 sa Bondevik-regjeringen at den
ville «vurdere en utvidelse av dagens
dreftingsmgter i retning av en konsul-
tasjonsordning». I skrivende stund vi-
tes det ikke om den nyutnevnte kom-
munalminister Sylvia Brustad har pla-
ner om ny navneendring.

Et opplegg for konsultasjoner er ut-
redet av en arbeidsgruppe nedsatt av
Kommunal- og regionaldepartementet
bestaende representanter fra kommu-
nesektoren og bergrte departementer.
Arbeidsgruppen presenterte sitt forslag
til konsultasjonsordning i en rapport
som ble overlevert i januar 2000. I det
folgende gjores det kort rede for ar-
beidsgruppens forslag.?

Konsultasjonsordningen skal bygge
pa en felles forstielse av at det er
Stortingets og regjeringens ansvar a
fastsette de gkonomiske og politiske
malene for kommunesektoren. Mulig-
hetene for nasjonal styring skal ikke re-
duseres, men siktemalet er 4 gjgre sty-
ringen mer hensiktsmessig. Konsulta-
sjonene holdes pa politisk niva. Staten
mgter med politikere (fortrinnsvis
statsradene) fra  Kommunal- og
regionaldepartementet, Finansdeparte-
mentet, Sosial- og helsedepartementet,
Kirke-, utdannings- og forsknings-
departementet, Barne- og familidepar-
tementet,  Samferdselsdepartementet
og Miljgverndepartementet. KS mgter
med 4-6 personer fra den politiske
ledelsen. Den legges opp til 4 konsulta-
sjonsmgter per ar, og mgtesyklusen
folger fasene i statsbudsjettarbeidet.
Det forste konsultasjonsmgtet gjen-
nomfoeres i februar (for Halvorsbele),
det andre i april (for kommunegkono-
miproposisjonen), det tredje i august
(for statsbudsjettet) og det fjerde i ok-
tober (etter fremleggelsen av statsbud-
sjettet). Resultatet av konsultasjonene
legges fram i form av et fellesdoku-
ment i forbindelse med det fjerde kon-
sultasjonsmgtet. Et slikt fellesdoku-
ment vil inneholde en oversikt over
den pkonomiske rammen for kommen-
de ar og hovedprioriteringer. Priori-
teringene uttrykkes dels ved maltall for
utviklingen i tjenestetilbudet (utvik-

2 Resonnementet forutsetter at regjeringen van-

sett mi ta ansvaret for den generelle gkono-
miske utviklingen.

Arbeidsgruppens rapport er tilgjengelig pa
Internett (http://odin.dep.no/krd/publ/2000/
konsultasjoner).



lingen i antall barnchageplasser. pasi-
entbehandling i sykehus, ete) og dels
gjennom verbale og kvalitative mal
(eksempel: Innenfor skolesektoren er
det en prioritert oppgave a styrke IKT i
utdanningen). Fellesdokumentet skal
ogsa gi en vurdering av maloppnielsen
i henhold til tilsvarende dokument for
foregaende ar. Ved behov vil det bli
lagt fram et revidert fellesdokument et-
ter Stortingets behandling av budsjet-
tet. Det legges ikke opp til forpliktende
konsultasjoner med en bindende avta-
le. verken for partene eller for den en-
kelte kommune og tylkeskommune.

HVA KAN KOMMUNESEKTOREN
TILBY?

En grunnleggende forutsetning for at
konsultasjonsordningen skal bli vellyk-
ket er at begge parter oppnar en gevinst
i forhold til en situasjon hvor dagens
styringsmodell viderefgres. Sammen-
liknet med de fleste andre land hvor
konsultasjonsordninger benyttes, skil-
ler Norge seg ut ved at kommuner og
fylkeskommuner har svart begrenset
beskatningsfrihet. En oppsummering
av  budsjettsamarbeidet i Danmark
(Blom-Hansen 1997) viser at det lokale
skattenivaet har vert et sentralt tema,
om ikke det sentrale temaet. Med ett
unntak inneholdt avtalene i perioden
1984-1996 klare retningslinjer for ut-
viklingen i kommunenes og amtenes
skattesatser. T unntaksaret 1987 foku-
serte avtalen pa utviklingen i kommu-
nesektorens utgifter. I Sverige ble det
utarbeidet overenskomster mellom sta-
ten og kommunesektoren i drene 1997-
1999, og ogsda her var utviklingen i
kommuneskatten et sentralt tema. Det
er opplagt viktig for nasjonale myndig-
heter 4 ha en viss styring med utvik-
lingen i det lokale skattenivaet. For ek-
sempel vil et vedtak om a redusere
statsskatten som et ledd i a redusere det
samlede skattetrykket, veere lite effek-
tivt dersom det motvirkes av kommu-
nale skattepkninger. Med utgangspunkt
i dette er det nerliggende a spgrre hva
staten har @ vinne pa konsultasjoner i
det norske styringssystemet. Staten har

| allerede full kontroll med det kommu-
' nale og fylkeskommunale skattenivaet.
- og behgver ikke konsultere med kom-

munesektoren for a styre utviklingen.
Nir en skal vurdere et forslag om kon-

sultasjoner i Norge. er det derfor viktig
a sporre hva kommunesektoren kan til-
by? Mitt svar er at kommunesektoren
kan tilby noe nar det gjelder priorite-
ring, aktivitetsutvikling, og sist men
ikke minst storre ansvarlighet. Kon-
sultasjonsordningen kan ogsa bidra til
bedre beslutninger internt i staten.

Prioritering

Staten styrer i dag kommunenes og fyl-
keskommunenes prioriteringer gjen-
nom gremerkede tilskudd og lov- og
regelverk. Begge disse styringsinstru-
mentene har klare ulemper. Ore-
merkede tilskudd som krever lokal
medfinansiering forsterker inntektsfor-
skjellene fordi det er lettere for rike
kommuner og fylkeskommuner a utlg-
se tilskuddene. I den senere tid er det
blitt gkende fokus pa eremerkede til-
skudd som etableres i forbindelse med
tidsavgrensede statlige satsinger, se
Hakonsen og Leyland (2000) i dette
nummer av Sosialokonomen. Det fer-
skeste eksemplet er den sidkalte eldre-
satsingen. En vesentlig ulempe ved sli-
ke satsinger er at de har en tendens til &
belgnne sinkene. Eldresatsingen favo-
riserer kommunene som hadde darlig
utbyed tjenestetilbud i forkant av refor-
men, mens kommunene som hadde pri-
oritert eldreomsorgen tidligere kom-
mer darlig ut. Dette fordi det forst og
fremst ¢er nyv aktivitet som utleser til-
skudd. Pa lengre sikt kan slike statlige
satsinger bidra til en passiv kommune-
sektor. Kommuner og fylkeskommuner
vil vente pa staten i stedet for 4 ta egne
initiativ til a lese lokale problemer.
Endelig er det mye detaljstyring gjen-
nom lov- og regelverk som blokkerer
for gode lokale lgsninger. Med en kon-
sultasjonsordning kan staten uttrykke
prioriteringene i fellesdokumentet og
finansiere satsingene gjennom de frie
inntektene. Pa denne maten unngar
man a belgnne sinkene og & gke inn-
tektsforskjellene, samt unedig detalj-
styring. I de senere arene har priorite-
ringer blitt et mer sentralt tema i det
danske budsjettsamarbeidet.

Aktivitetsvekst

Som diskutert foran fastsettes kommu-
nesektorens inntektsrammer til dels ut
fra makrogkonomiske hensyn. Lav

inntektsvekst i en hgykonjunktur for-
ventes a dempe etterspgrselsveksten i
pkonomien gjennom lav vekst i kom-
munale og fylkeskommunale utgifter. I
lavkonjunkturer forventes det at hay
inntektsvekst stimulerer ettersporselen.
For at denne styringen skal vaere effek-
tiv ma kommunesektoren tilpasse akti-
vitetsveksten  til  inntektsveksten.
Erfaringene viser at det kan vere bety-
delige avvik mellom aktivitetsvekst og
inntektsvekst. I hgykonjunkturen pa
siste halvdel av 1990-tallet har for ek-
sempel aktivitetsveksten veart Klart
heyere enn inntektsveksten. Fra 1995
til 1999 gkte aktiviteten med nesten 15
prosent, mens realinntekten bare ¢kte
med vel 8 prosent. Gjennom en konsul-
tasjonsordning kan staten fa bedre sty-
ring med aktivitetsveksten ved a fa inn
formuleringer om dette i felles-
dokumentet. Dette kan bidra til mer ef-
fektiv. makrogkonomisk styring, men
vil ogsa kunne hindre at det over tid
bygger seg opp store underskudd som
utlgser krav om tilleggsbevilgninger.*

Ansvarlighet

I tiden etter andre verdenskrig er kom-
munesektoren blitt en integrert del av
en nasjonal velferdspolitikk. Samtidig
er finansieringen blitt mer sentralisert,
forst og fremst ved at beskatningsfrihe-
ten er redusert og ved at kommuner og
fylkeskommuner er blitt mer avhengig
av statlige overforinger. Det er blitt en
statlig oppgave a sgrge for at kommu-
nesektoren har tilstrekkelige inntekter
til 4 lgse sine oppgaver. @kt avhengig-
het av staten har i sin tur gjort kommu-
ner og fylkeskommuner mindre an-
svarlige. Ansvaret for enhver «krise»
skyves over pa staten.

En konsultasjonsordning bidrar til at
kommunesektoren far stgrre innflytelse
over sine egne rammebetingelser. Om
ikke inntektsrammene blir sterre, s vil
det i hvert fall kunne oves innflytelse
pa hvilke krav som stilles til utvikling-
en i tjenestetilbudet innenfor en gitt
inntektsramme. Selv om fellesdoku-
mentet ikke er juridisk bindende, ma
kommunesektoren ta ansvar for a reali-
sere det tjenestetilbudet man er blitt

4 T Danmark har aktivitets- og utgiftsvekst vert
sentrale tema i budsjettsamarbeidet mellom
staten og kommunesektoren, se Blom-Hansen
(1997).



enige om. Om det i ettertid viser seg at
utviklingen i tjenestetilbudet ble svake-
re, sa er det vanskeligere for kommu-
nesektoren 4 ensidig skyve ansvaret
over pd staten.

Pd denne maten kan konsultasjons-
ordningen bidra til klarere rolle- an-
svarsfordeling. Det blir et tydeligere
statlig ansvar 4 sikre at inntektsramme-
ne er tilstrekkelige til a realisere de
krav som stilles til utviklingen i tjenes-
tetilbudet, samtidig som det understre-
kes at det er kommunesektorens ansvar
a realisere dette innenfor avtalte inn-
tektsrammer. Dette er nok ngdvendig
for at rammefinansieringssystemet skal
kunne overleve og fungere etter hen-
sikten.

Interne beslutninger pa statlig
niva
Ukoordinerte sektorentusiaster pa stat-
lig niva kan bidra til manglende sam-
svar mellom inntektsrammer og oppga-
ver, jf. diskusjonen i tilknytning til fi-
gur 1. Et eksempel kan illustrere po-
enget. Anta at sektorentusiastene far
gjennomslag for nye gremerkede til-
skudd for a stimulere til gkt tjeneste-
produksjon pé sine omrader. Slike til-
skudd krever som regel kommunal
medfinansiering i form av frie inntek-
ter, noe sektorentusiastene har en ten-
dens til a overse. Folgelig er det lang
fra sikkert at inntektsrammene blir til-
strekkelige til a finansiere summen av
formelle krav og mer uformelle politis-
ke signaler knyttet til utviklingen i tje-
nestetilbudet. Pa lengre sikt kan mang-
lende samsvar mellom inntektsrammer
og oppgaver ogsa bli et problem for
staten dersom urealistiske forventning-
er til utviklingen i tjenestetilbudet pres-
ser fram hgyere inntektsrammer.
Endelig kan konsultasjonsordninger
gi regjeringen, og serlig en mindre-
tallsregjering, en strategisk fordel vis a
vis Stortinget. Nar kommunesektoren i
storre grad er trukket inn i budsjettar-
beidet og det er etablert enighet om et
fellesdokument, unngar en at kommu-
nesektoren gver press for hgyere inn-
tektsrammer gjennom opposisjonen pa
Stortinget. Det vil ogsa bli vankeligere
for Stortinget a endre regjeringens bud-
sjettforslag fordi det er forst i et revi-
dert fellesdokument at det blir klart
hvilke konsekvenser endringer i ram-

me og prioritering vil kunne fa for ut-
viklingen i tjenestetilbudet.

HVORDAN SKAL FELLESDOKU-
MENTET ETTERLEVES?

Diskusjonen foran viser at en konsulta-
sjonsordning har potensiale til a gi kla-
rere ansvarsforhold og bedre samspill
mellom nivaene, og at staten kan ha
noe a tjene pa en konsultasjonsordning
til tross for at norske kommuner og fyl-
keskommuner har sveart begrenset be-
skatningsfrihet. Men det er ikke nok a
peke pa potenisale til forbedringer.
Kommunesektoren ma ogsa vere i
stand til a4 utfgre det man er blitt enige
om i fellesdokumentet.

Det vil veere KS sitt ansvar a sgrge
for at fellesdokumentet etterleves i
kommuner og  fylkeskommuner.
Erfaringene fra Danmark er noe blan-
det nar det gjelder overholdelse av
budsjettavtalene. I fglge Blom-Hansen
(1997) overholdt kommunesektoren
budsjettavtalen i 5 av 17 dr i perioden
1980-1996. Videre ble budsjettavtalen
«nesten» overholdt i 3 ar, og ikke over-
holdt i de resterende 9 arene. Budsjett-
avtalen ble heller ikke overholdt i peri-
oden 1997-1999. Dette betyr at kom-
munesektoren bryter avtalen mer enn
annet hvert ar. Spgrsmalet er om dette
er godt i Norge hvor staten har mindre
a tjene pa en konsultasjonsordning.

Det er ikke vanskelig a forsta at det
er en betydelig utfordring for KS a
pase at kommuner og fylkeskommuner
etterlever intensjonen i fellesdokumen-
tet. Fordi avtalene gjelder pd aggregert
niva, kan det oppsta et betydelig gratis-
passasjer-problem hvor den enkelte
kommune og fylkeskommune satser pa
at de andre sorger for at avtalen over-
holdes. Men hvis alle satser pa de an-
dre gjer jobben. vil ikke intensjonene i
fellesdokumentet bli oppfylt. En vel-
lykket konsultasjonsordning forutsetter
at KS har legitimitet ut i kommunesek-
toren og at organisasjonen er i stand til
a koordinere budsjettprosessen i kom-
muner og fylkeskommuner. For selv
om fellesdokumentet ikke er forplik-
tende for partene, sa vil konsultasjons-
prosessen framsta som noksa menings-
lgs dersom det ikke er en rimelig grad
av maloppnaelse.

[ en mer forpliktende konsultasjons-
ordning kan trussel om statlige sank-
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sjoner veere et virkemiddel for a fa
kommuner og fylkeskommuner til & et-
terleve avtalen. I praksis kan det imid-
lertid veere vanskelige a etablere effek-
tive sanksjonsordninger. Generelle
sanksjoner (for eksempel reduserte
overfgringer til alle kommuner) kan gi
KS sterkere insentiver til & koordinere
budsjettprosessen, men vil i liten grad
pavirke insentivene til den enkelte
kommune og fylkeskommune. Indi-
viduelle sanksjoner kan vaere mer ef-
fektive, men er vanskeligere a imple-
mentere. For hvem er det egentlig som
har brutt avtalen nar den bare gjelder
pa aggregert niva?

AVSLUTTENDE MERKNADER

Forholdet mellom staten og kommune-
sektoren er preget av uklare ansvars-
forhold og ansvarsfraskrivelse. Etter
inspirasjon fra andre europeiske land,
og serlig fra Danmark, er helhetlige
konsultasjoner mellom regjeringen og
KS om de arlige gkonomiske oppleg-
gene lansert som en reform skal bidra
til bedre samspill mellom nivaene.
Men hva har staten a tjene pa slike
konsultasjoner sa lenge norske kom-
muner og fylkeskommuner har svert
begrenset beskatningsfrihet? Etter mitt
syn kan kommunesektoren tilby stgrre
ansvarlighet. samt mer effektiv oppfyl-
lelse av nasjonale malsettinger knyttet
til aktivitetsniva og prioritering. Dette
forutsetter at KS er i stand til & koordi-
nere budsjettprosessene i kommuner
og fylkeskommuner slik at intensjone-
ne i fellesdokumentet etterleves.
Konsultasjoner kan i tillegg bidra til
bedre samordning pa statlig niva.

I en stgrre sammenheng ber konsul-
tasjonsordninger vurderes i forhold til
mer rendyrkede styringsmodeller. Ett
alternativ er en mer desentralisert sty-
ringsmodell med utvidet lokal beskat-
ningsfrihet hvor det er et kommunalt og
fylkeskommunalt ansvar 4 oppna sam-
svar mellom inntekter og oppgaver.
Argumentet er at dette kan redusere
presset mot staten og gjgre kommuner
og tylkeskommuner mer ansvarlige.
Problemet med resonnementet er at
statlige myndigheter alltid vil vare ut-
satt for press sa lenge kommunesekto-
ren har ansvaret for sentrale velferdstje-
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nester innen utdanning og helsesektor
som er av stor interesse for nasjonale
politikere. Men hvis velferdstjenestene
l@gftes ut av kommunesektoren, ved eta-
blering av kupong-systemer (vouchers)
administrert av staten eller ved privati-
sering, er bordet dekket for en mer de-
sentralisert styringsmodell. Omorgani-
sering av velferdstjenestene vil vaere en
langsiktig prosess, slik at det pi kort

bidra til dette.

285-305.

sikt uansett er behov for a forebedre da-
gens styringsmodell. Og etter mitt syn
kan en helhetlig konsultasjonsordning
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