1
  SAMMENDRAG

1.1
 Innledning og kapitteloversikt

Kapittel 2-5 trekker opp bakgrunnen for konsultasjonsordningen:     

I kapittel 2 presenteres bakgrunnen for arbeidet, regjeringens mandat og arbeidsgruppens sammensetning og møter. Arbeidsgruppen skal utrede forslag til en konsultasjonsordning mellom staten og kommunesektoren knyttet til det årlige arbeidet med det kommunaløkonomiske opplegget i statsbudsjettet. Det gis en kort historikk over de årlige kontaktmøter som har vært mellom Kommunenes Sentralforbund og staten ved Kommunal- og regionaldepartementet i forbindelse med arbeidet med kommuneøkonomien i statsbudsjettet.

I kapittel 3 gjennomgår kommunesektorens plass i norsk økonomi og hvordan kommunesektoren er finansiert
.

I kapittel 4 omtales konsultasjonsordninger mellom staten og kommuneorganisasjonene i Danmark, Sverige, Finland, Nederland og Østerrike.

I kapittel 5 redegjøres for de temaene som konsultasjonene bør omfatte. 
Kapittel 6 og 7 er de sentrale kapitler hvor selve forslaget til konsultasjonsordning presenteres. I kapittel 6 presenteres årskalenderen for de fire foreslåtte konsultasjonsmøtene på politisk nivå og i kapittel 7 organiseringen  av arbeidet. 

De etterfølgende kapitler utdyper de viktigste elementene i konsultasjonsordningen:

I kapittel 8 gjennomgås hvilket grunnlagsmateriale konsultasjonene kan baseres på, dvs dokumentasjon, statistikk og rapporteringsordninger, og eventuelt behov for videreutvikling av grunnlagsmateriale. I kapittel 9 gjennomgås faktorer som påvirker kommunesektorens økonomiske ramme og tjenesteproduksjon. Makroøkonomiske hensyn har betydning for fastsetting av inntektsrammen, mens velferdspolitiske målsettinger har stor innvirkning på utgiftssiden. 

I kapittel 10 gjennomgås sammensetningen av inntektsrammen for kommunesektoren og fordelingen mellom fylkeskommuner og kommuner. 

I kapittel 11 beskrives hvordan forventninger til kommunesektorens tjenesteproduksjon kan beskrives dels gjennom kvantitative måltall innen de enkelte tjenesteområdene, dels gjennom kvalitative målformuleringer.

I kapittel 12 belyses hvordan måloppnåelsen av konsultasjonsordningen kan vurderes.

I kapittel 13 presenteres forslag til disposisjon for utforming av det fellesdokumentet mellom staten og Kommunenes Sentralforbund som skal legges fram som resultat av konsultasjonsmøtene, like etter at regjeringens forslag til statsbudsjett er lagt fram i oktober.

I kapittel 14 omtales kort videre utvikling av konsultasjonsordningen, etter prøveåret 2000 knyttet til budsjettopplegget for 2001.  

1.2 
Hovedpunkter

Formålet med konsultasjoner

Arbeidsgruppen mener at en konsultasjonsordning bør bidra til å nå følgende seks mål:

1) Felles forståelse mellom staten og kommunesektoren om de oppgaver som kan realiseres innenfor en gitt inntektsramme. Dette kan bidra til å lette den finanspolitiske styringen av kommunesektoren.

2) Konsultasjoner om prioritering av kommunesektorens ressursbruk kan bidra til å redusere statlig styring gjennom regelverk og øremerking.

3) Økt lokal frihet i oppgaveløsningen kan gi mer effektiv ressursbruk og styrke lokaldemokratiet.

4) Konsultasjoner kan bidra til å gi kommunesektoren mer stabile og forutsigbare rammebetingelser. 

5) Bedre informasjonsgrunnlag for regjeringens og Stortingets utforming av den nasjonale styringen av kommunesektoren.

6) Gjennomsiktighet ved at metodikk og kalkulasjoner er forståelige, konsistente og etterprøvbare.

Konsultasjonene må bygge på en felles forståelse av at det er Stortingets og regjeringens ansvar å fastsette de nasjonale økonomiske og politiske målene for kommunesektoren. Konsultasjonene har således ikke til hensikt å redusere mulighetene for nasjonal styring, men  siktemålet er å gjøre styringen mer hensikts​messig.

Siden det er en målsetning med konsultasjonene at det oppnås felles forståelse mellom staten og kommunesektoren om det tjenestetilbud og de oppgaver som kan oppnås innenfor en gitt inntektsramme, betyr dette at konsultasjonene i prinsippet bør omfatte alle områder som har økonomiske konsekvenser for kommunesektoren. Konsultasjonene skal ivareta hel​heten. Dermed må man også unngå at kommunesektoren pålegges bindinger på utgiftssiden gjennom forskrifter, rundskriv etc på siden av konsultasjonsprosedyren. 

Ettersom man i konsultasjoner vil måtte konsentrere seg om utvalgte temaer, særlig knyttet til tjenesteproduksjon, vil det være nødvendig å sette av en tilstrekkelig del av rammen til andre formål. Det er viktig at statens forventninger på  de utvalgte områdene ikke spennes så høyt at kommunesektoren ikke blir i stand til å bidra til oppfyllelse av nasjonale mål på andre områder, for eksempel i miljøvernpolitikken, og ivareta lokale samfunnsutviklingsoppgaver.

Arbeidsgruppen viser også til at det bla  i Danmark, Sverige og Finland er etablert ulike former for konsultasjonsordninger mellom staten og kommunesektorens organisasjoner, og hvor partene er positive til de resultater som er oppnådd gjennom samarbeidet.

Forslag til konsultasjonsordning

Arbeidsgruppen foreslår at det holdes årlig fire konsultasjonsmøter på politisk nivå, som følger fasene i statsbudsjettarbeidet. Tre møter i forkant av regjeringens budsjettkonferanser i mars, april og august. Et fjerde møte holdes like etter at statsbudsjettet legges fram i oktober. Det legges ikke opp til at fortrolig budsjettinformasjon drøftes i slike konsultasjoner. Dette legger føringer for hvor detaljert man kan være i drøftingene på de enkelte møter i prosessen.

Det første konsultasjonsmøtet avholdes i februar i forkant av Regjeringens budsjettkonferanse på Halvorsbøle. Formålet er å komme fram til en felles forståelse av den faktiske situasjonen for kommunesektoren. Dette vil utgjøre grunnlaget for fastesettingen av inntektsrammen for kommunesektoren det etterfølgende år, og de viktigste prioriteringene innenfor denne rammen. Drøftingene på dette møtet innebærer utveksling av informasjon og synspunkt på problemstillinger som demografi, utbygging av tjenestetilbud, kostnader knyttet til regelverksendringer, brukerbetaling, muligheter for effektivisering i kommunesektoren, og lønns- og prisutvikling. 

Det andre konsultasjonsmøtet avholdes i forkant av Kommuneøkonomiproposisjonen i april. Det gjennomføres en foreløpig drøfting av tema som har betydning for fastsetting, sammensetning og fordeling av inntektsrammen for kommunesektoren. 

Det tredje konsultasjonsmøtet holdes i august. Her drøftes bl.a. hvilken utvikling i tjenestetilbudet en kan forvente i kommunesektoren, gitt den inntektsramme som er varslet i Kommuneøkonomiproposisjonen. 

Et fjerde konsultasjonsmøte blir avholdt like etter framlegging av statsbudsjettet i oktober. Her utarbeider partene et fellesdokument som skal legges fram som resultatet av konsultasjonene. Et revidert fellesdokument legges eventuelt fram etter Stortingets behandling av budsjettet. Dokumentene vil ikke være juridisk bindende

I konsultasjonene bør det delta politikere fra Kommunal- og regionaldepartementet (leder), Sosial- og helsedepartementet(2), Finansdepartementet, Kirke-,utdannings- og forskningsdepartementet, Barne- og familiedepartementet, Miljøverndepartementet og Samferdselsdepartementet. Andre departementer trekkes inn etter behov. Kommunenes Sentralforbund møter med 4-6 personer fra den politiske ledelsen. Møtene forberedes av et sekretariat ledet av Kommunal- og regionaldepartementet, og med deltakelse fra de nevnte departementer og Kommunenes Sentralforbund. Regjeringen  orienteres om konsultasjonene på en hensiktsmessig måte i de etterfølgende budsjettkonferanser. 

Arbeidsgruppen understreker at dersom man skal lykkes i å utvikle en fruktbar konsultasjonsprosess, må de politiske møtene være få og konsentrert om hovedlinjer. Dette innebærer følgelig at det må gjøres et betydelig administrativt forarbeid, hvor man avklarer tallgrunnlag, kostnadsberegninger m.v. Dette administrative forarbeid må i hovedsak skje bilateralt mellom fagdepartementene og Kommunenes Sentralforbund, noe som til dels er tilfelle i dag, men som må skje mer systematisk og på et tidligere tidspunkt  enn i dag. 

En konsultasjonsordning må ses i sammenheng med de arbeidsformer som reguleres gjennom Utredningsinstruksen og Finansdepartementets budsjettrundskriv til statsbudsjettarbeidet. De berørte departementer må samordne og tilpasse sitt arbeid etter disse bestemmelsene til konsultasjonsordningen, dersom en slik ordning skal fungere etter hensikten.

Arbeidsgruppen mener at en konsultasjonsordning som foreslått representerer store utfordringer for Kommunenes Sentralforbund som organisasjon. For at Kommunenes Sentralforbund skal kunne hevde kommunenes og fylkeskommunenes interesser, vil det være avgjørende at en har god faglig og politisk forankring i kommunesektoren

Et  fellesdokumentet mellom regjeringen og Kommunenes Sentralforbund vil kunne inneholde:

· En vurdering av måloppnåelsen foregående år

· Oversikt over den økonomiske rammen og fordelingen av den kommende år

· Gjennomgang av forutsetningene for opplegget, bla kommunesektorens økonomiske situasjon og faktorer som har påvirket ramme og tjenesteproduksjon

· Hovedprioriteringer

· En gjennomgang av de ulike sektorer innenfor kommunal og fylkeskommunal tjenesteproduksjon

· Evt andre problemstillinger/forhold som skal vurderes nærmere

Et slikt fellesdokument vil være kjent i forkant av Stortingets behandling av kommuneopplegget, og i forkant av den avsluttende budsjettbehandling i den enkelte kommune og fylkeskommune. Et endelig fellesdokument mellom regjeringen og Kommunenes Sentralforbund vil heller ikke være juridisk bindende for den enkelte kommune og fylkeskommune. Det vil likevel være en forutsetning for at en konsultasjonsordning skal fungere etter hensikten at kommunesektoren under ett følger opp de omforente målene i fellesdokumentet på frivillig basis.

Det vil by på store praktiske utfordringer å realisere de overordnede formålene for en konsultasjonsordning. Arbeidsgruppen foreslår at det legges opp til en forsiktig start med politiske konsultasjonsmøter i prøveåret 2000 med hensyn til statsbudsjettet for 2001. Det tas sikte på ordinær iverksetting i 2001 i tilknytning til budsjettprosessen for 2002.

Høsten 2000 bør konsultasjonsordningen i prøveåret evalueres. Evalueringen av prøveordningen knyttet til 2001-opplegget må ses i lys av at det for 2001 allerede foreligger flere bindinger i form av vedtatte handlingsplaner. En evaluering etter et år vil kunne gi grunnlag for de neste skritt påfølgende år. Men det vil først etter to - tre år kunne konstateres om måloppnåelsen for konsultasjonsordningen synes å være i sikte, ved at kommunesektoren følger opp de mål Kommunenes Sentralforbund og staten har blitt enige om gjennom konsultasjoner, samtidig som den statlige detaljstyringen er redusert.

2
bakgrunn og formål

2.1 
Innledning

I Kommuneøkonomiproposisjonen for 2000 sies det at ”Regjeringen vil fram til Kommuneøkonomiproposisjonen for 2001 vurdere en konsultasjonsordning med Kommunenes Sentralforbund knyttet til arbeidet med statsbudsjettet. Denne vurderingen gjøres i samarbeid med Kommunenes Sentralforbund”. Flertallet i kommunalkomitéen uttalte i sin innstilling at ”dette er positivt”. På denne bakgrunn besluttet Regjeringen at det skulle nedsettes en arbeidsgruppe for å utrede et opplegg for konsultasjoner mellom staten og kommunesektoren om de årlige kommunaløkonomiske opplegg. 

Kommunal- og regionaldepartementet har fastsatt følgende mandat for arbeidsgruppen: 

Arbeidsgruppens mandat

Arbeidsgruppen skal utrede forslag til innholdet i en konsultasjonsordning mellom staten og kommunesektoren knyttet til det årlige arbeidet med statsbudsjettet om det kommunaløkonomiske opplegget. Følgende skisse legges til grunn:

1. 
Dagens kontakt med KS om forhold som har betydning for størrelsen på kommunerammen før regjeringens første budsjettkonferanse (Halvorsbøle) og før kommuneøkonomiproposisjonen videreføres. Denne drøftingen innebærer utveksling av informasjon og synspunkter på problemstillinger som demografi, utbygging av tjenestetilbud, kostnader knyttet til regelverksendringer, brukerbetaling, effektiviseringsmuligheter, lønns- og prisutvikling. 

2. I perioden mellom Halvorsbølekonferansen og statsbudsjettet bør det være konsultasjoner med KS om kommuneopplegget på et overordnet prinsipielt nivå, gitt den inntektsvekst Regjeringen legger opp til. Konsultasjonene bør dreie seg om: 


· Forutsetninger knyttet til de drøftingspunkter som er nevnt i første avsnitt (for eksempel når det gjelder demografi og effektivisering).

· Utvikling i tjenestetilbud, dels i kvantitative måltall ( for eksempel barnehageutbygging, elever i grunn- og videregående skoler, pleie- og omsorgsplasser, pasientbehandling i sykehus) – dels gjennom verbale målformuleringer.

· Fordelingen av inntekter mellom skatt, ramme- og øremerkede tilskudd samt brukerbetaling og andre inntekter.

· Fordelingen av inntekter mellom kommunenivået og fylkeskommunenivået.

3. Det legges ikke opp til at fortrolig budsjettinformasjon drøftes i slike konsultasjoner. Dette legger føringer for hvor detaljert man kan være i drøftingene på de enkelte møter i  prosessen.

4. Resultatet av konsultasjonene legges fram i et fellesdokument fra Regjeringen og KS samtidig med statsbudsjettet. Et revidert dokument legges fram etter Stortingets behandling av budsjettet. 

5. I konsultasjonene bør det delta politikere fra følgende departementer: KRD    (leder), FIN, SHD (x2), KUF, BFD, SD og MD. Andre departementer trekkes inn etter behov. KS møter med 4-6 politikere. Møtene forberedes av et sekretariat ledet av KRD og med deltakelse fra KS og etter behov fra de berørte departementene.

6.
Siktemålet er at det nye opplegget skal kunne utprøves i forbindelse med statsbudsjettet for 2001, og settes i verk med virkning fra 2002.  

6. Arbeidsgruppen skal legge fram en rapport ved årsskiftet med sikte på en ny behandling i Regjeringen primo år 2000. Stortinget orienteres i kommuneøkonomiproposisjonen 2001.

Arbeidsgruppens medlemmer og sekretariat

Medlemmer:

Avdelingsdirektør Eivind Dale, leder, Kommunal- og regionaldepartementet

Avdelingsdirektør Thor Bernstrøm,                         ”

Underdirektør Kirsten Gjemdal Eknes, Barne- og familiedepartementet

Avdelingsdirektør Anders Buttedahl, Finans- og tolldepartementet

Rådgiver Målfrid Bjærum,                                 ”

Avdelingsdirektør Alette Schreiner, Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet

Rådgiver Julie Danbolt Ajer, Miljøverndepartementet

Rådgiver Dag Namtvedt, Samferdselsdepartementet

Avdelingsdirektør Andreas Bjelde, Sosial- og helsedepartementet

Direktør Per Espeli, Kommunenes Sentralforbund

Plan- og analysesjef Pål S. Hernæs, Oslo Kommune

Rådmann Trond Lesjø, Gausdal kommune

Rådmann Jan A. Refseth, Bergen kommune

Ass. Fylkesrådmann Helga Riise, Akershus fylkeskommune

Sekretariat:

Underdirektør Greta Billing, leder, Kommunal- og regionaldepartementet

Rådgiver Einar Bye, Kommunal- og regionaldepartementet                                           

Førstekonsulent Tage Båtsvik, Kommunal- og regionaldepartementet

Rådgiver Trond Hjelmervik Hansen, Kommunenes Sentralforbund

Arbeidsgruppen har hatt 5 møter.

2.2 
Historikk: kontaktmøter, samråd og drøftingsmøter

Det har over flere år vært årlige kontaktmøter mellom Kommunenes Sentralforbund og  staten ved Kommunal- og regionaldepartementet  i forbindelse med arbeidet med kommuneøkonomien i statsbudsjettet. Et forslag om mer systematiske drøftinger ble reist av Rattsø-utvalget.

1997  Rattsøutvalget NOU 1997: 8

Rattsøutvalget avga NOU 1997 Delutredning II 31. januar 1997. ”Utvalget foreslår  at det  etableres en prosedyre for samråd mellom kommunesektoren og staten for å sikre klare ansvarsforhold og god arbeidsdeling mellom nivåene. Gjennom samrådningen må det først og fremst utveksles informasjon om økonomiske forutsetninger og oppgaveløsning, slik at kommunesektoren og staten har en felles forståelse av det økonomiske opplegget. Fra statens side vil det være viktig at det legges fram materiale om statlige pålegg og reguleringer som har økonomiske konsekvenser for kommuner og fylkeskommuner. Fra kommunesektorens side må det frambringes informasjon om kostnadsforhold i tjenesteproduksjonen og utvikling i brukerbetaling og avgiftsnivå. Det er naturlig at en slik samrådning gjøres under arbeidet med den årlige kommuneøkonomiproposisjonen. I første omgang må samrådningen sikre informasjonsutveksling og felles forståelse. På lengre sikt kan et slikt samrådningsorgan utvikle mer forpliktelse for begge parter.” (side 15).

1997  Kontaktmøte

Kommunal- og arbeidsminister Kjell Opseth inviterte KS til kontaktmøte  i mars 1997. Fra KS deltok leder Halvdan Skard, politikere og administrasjon. Tema for møtet var en rekke enkeltsaker på departementets ansvarsområde, og også spørsmålet om et ”Opplegg for samråd om den økonomiske rammen for kommunesektoren”. 

1997  Samrådsmøte

Kommunal- og arbeidsminister Kjell Opseth inviterte til Samrådsmøte i april 1997. På møtet deltok også politikere fra BFD, KUF, SHD og FIN. Fra KS deltok leder Halvdan Skard, politikere og administrasjon. Dagsorden for møtet var tema angående kommuneøkonomien og videre prosess for samråd mellom regjeringen og kommunesektoren.

1998 Drøftingsmøter

Kommunal-og regionalminister Ragnhild Queseth Haarstad inviterte KS til første møte i februar 1998. Fra KS deltok leder Halvdan Skard, politikere og administrasjon. På første møte ble forutsetningene for budsjettarbeidet for 1999 drøftet. Det andre møtet ble avholdt i slutten av april og innholdet i kommuneøkonomiproposisjonen sto sentralt i drøftingene.

St prp nr 60 (1997-98). Forslag om etablering av en drøftingsprosedyre

I St prp nr 60 (1997-98) Om kommuneøkonomien 1999 m.v. slutter regjeringen seg til Inntektssystemutvalgets forslag om å etablere en bedre kontakt mellom staten og kommunesektoren representert ved Kommunenes Sentralforbund (KS) (side 184). Utformingen av en drøftingsprosedyre omtales. Det foreslås to møter årlig med hovedvekt på et lengre møte i god tid før regjeringens første budsjettmøte tidlig på våren. Regjeringen antok at følgende temaer  kunne være utgangspunkt for en drøfingsprosedyre i forkant av regjeringens første budsjettkonferanse:1. Demografi, 2. Reformer og utbygging av tjenestetilbudet, 3. Inntektsmuligheter, 4. Effektiviseringsmuligheter, 5. Generelle endringer i rammebetingelsene, 6. Sammensetning av kommunesektorens inntekter.

1999  Drøftingsmøte

Kommunal- og regionalminister Ragnhild Queseth Haarstad inviterte til møte i februar 1999, og saker på dagsorden var bl.a. kommuneøkonomi og en konsultasjonsordning. Fra KS deltok leder Halvdan Skard, politikere og administrasjon. I møtet foreslo KS at det nedsettes en arbeidsgruppe med statlig og kommunal deltakelse som skulle se på ulike sider ved en konsultasjonsordning.

St.prp. nr. 69 (1998-99). Forslag om å vurdere konsultasjoner

I St. prp. nr 69 (1998-99) Om kommuneøkonomien 2000 m.v. legges det fram forslag om å vurdere konsultasjoner med kommunesektoren om kommuneopplegget (side 28). Det vises til at KS har tatt opp spørsmålet med Kommunal- og regionaldepartementet om mer forpliktende konsultasjoner mellom staten og kommunesektoren om de årlige økonomiske opplegg. Det konkluderes med at: ”Regjeringen vil fram til Kommuneøkonomiproposisjonen for 2001 vurdere en utvidelse av dagens ordning med drøftingsmøter i retning av en konsultasjonsordning. Denne vurderingen gjøres i samarbeid med KS. Regjeringen vil ta initiativ overfor KS til et opplegg for hvordan dette arbeidet skal legges opp.”

2.3 
Overordnede mål

Konsultasjonene vil bygge på en felles forståelse av at det er Stortingets og regjeringens ansvar å fastsette de økonomiske og politiske målene for kommunesektoren. Konsultasjonene har således ikke til hensikt å redusere mulighetene for nasjonal styring, men  siktemålet er å gjøre styringen mer hensikts​messig. 

Konsultasjonene med kommunesektoren vil kunne gi regjering og Storting økt informasjon, som vil bidra til felles virkelighetsforståelse og gi bedre grunnlag for virkemiddelbruk og beslutninger. Når kommunesektoren medvirker i konsultasjoner, vil man bli ansvarliggjort på en annen måte enn gjennom statlige pålegg. Dette kan gi kommunesektoren bedre muligheter til å etterleve de intensjoner og forventninger de er stilt overfor både fra statens og befolkningens side. Dersom konsultasjoner gir grunnlag for mer rammestyring, bør dette kunne gi kommunene frihetsgrader som gir bedre muligheter til å tilpasse virksomheten til lokale behov og mer effektiv tjenesteproduksjon. Dette kan også innebære forskjeller i lokalt tjenestetilbud, som staten må være villig til å akseptere.

Inntektssystemutvalget 
 mener at  ”rammefinansiering bør være det bærende prinsipp for finansiering av kommunesektoren”. I følge Inntektssystemutvalget fremmer rammefinansiering både prioriteringseffektivitet og kostnadseffektivitet. I tillegg vil rammestyringen ha positiv innvirkning på lokaldemokratiet. Staten har i tiltagende grad tatt i bruk styringsverktøy som griper direkte inn i den kommunale beslutningsprosessen. Et eksempel på dette er eldresatsingen, der den enkelte kommune må oppfylle bestemte plan- og aktivitetskrav før staten utbetaler det øremerkede tilskuddet.

Noe av det man ønsker å oppnå med konsultasjoner, er å etablere prosedyrer som på den ene side tar hensyn til behov for å markere nasjonale mål som angår de sentrale velferdspolitiske oppgavene som utføres av kommunesektoren, og på den annen side medvirke til at vi kan ta ut de positive effektene av et rammefinansieringssystem. 

Inntektssystemutvalget skriver videre at: ”Staten er tjent med at statlige myndigheter og kommunesektoren har felles forståelse av det økonomiske opplegget. Et mer forpliktende samarbeid kan føre til mer realisme i kostnadsvurderinger og bedre samordning internt i staten og kommunesektoren. På sikt kan det bli et problem også for staten at det skapes urealistiske forventninger som presser frem høyere inntekts-rammer." Med andre ord kan en gjensidig avstemming av forventningene til tjenestetilbudet også styrke den finanspolitiske styringen av kommunesektoren. 

I kommuneøkonomiproposisjonen som framlegges i mai hvert år, varsler regjeringen hvilken vekstramme i kommuneøkonomien det foreløpig legges opp til i neste års statsbudsjett og planlagte endringer i oppgaver og regelverk. Dette er viktige planleggingssignaler for kommunesektoren, og på et tidspunkt hvor kommunene  kan legge dette til grunn for sine egne budsjettforslag. Konsultasjonsordningen vil forsterke det informasjonsgrunnlag som legges til grunn for regjeringens arbeid med kommuneøkonomien påfølgende år, og således bidra til å gi kommunesektoren mer stabile og forutsigbare rammebetingelser. 

Konsultasjonene bør i prinsippet omfatte alle områder som har økonomiske konsekvenser for kommunesektoren. Det vil likevel i første omgang være nødvendig å konsentrere konsultasjonene om utvalgte temaer, særlig knyttet til tjenesteproduksjon. Arbeidsgruppen har derfor i sine vurderinger og i rapporten hatt fokus på tjenesteproduksjon.

2.4 
Oppsummering av formålet med konsultasjoner 

Arbeidsgruppen mener oppsummert at en konsultasjonsordning bør bidra til å nå følgende seks mål:

1. Felles forståelse mellom staten og kommunesektoren om de oppgaver som kan realiseres innenfor en gitt inntektsramme. Dette kan bidra til å lette den finanspolitiske styringen av kommunesektoren.

2. Konsultasjoner om prioritering av kommunesektorens ressursbruk kan bidra til å redusere statlig styring gjennom regelverk og øremerking.

3. Økt lokal frihet i oppgaveløsningen kan gi mer effektiv ressursbruk og styrke lokaldemokratiet.

4. Konsultasjoner kan bidra til å gi kommunesektoren mer stabile og forutsigbare rammebetingelser. 

5. Bedre informasjonsgrunnlag for regjeringens og Stortingets utforming av den nasjonale styringen av kommunesektoren.

6. Gjennomsiktighet ved at metodikk og kalkulasjoner er forståelige, konsistente og etterprøvbare.

Selv om en konsultasjonsordning ideelt sett vil kunne bidra til å nå disse målene, vil det by på store utfordringer å få til en slik måloppnåelse i praksis. Konsultasjonsordningen skal ikke lede fram til en juridisk bindende avtale, men gi grunnlag for et fellesdokument fra regjeringen og Kommunenes Sentralforbund. Arbeidsgruppen foreslår at en løpende vurderer en gradvis utvikling av  konsultasjonene etter hvert som man får erfaring med ordningen og resultatene i kommunene. 

3
Forholdet mellom staten og kommunesektoren

3.1
Innledning

I dette kapitlet gjennomgås en del trekk ved kommunesektorens inntekter og utgifter med særlig vekt på omfang og endringer i overføringene fra staten.

Først ser vi på kommunesektorens plass i norsk økonomi og statsbudsjettet i kapittel 3.2. I kapittel 3.3 ser vi på hvordan kommunesektoren er finansiert, og hvordan sammensetningen av inntektene har endret seg på 90-tallet. I kapittel 3.4 ser vi på aktivitets- og inntekts​utviklingen gjennom 90-tallet. I kapittel 3.5 har vi splittet mellom kommuner, fylkes​kommuner og Oslo. I kapittel 3.6 ser vi på forskjeller i finansieringen av ulike kommunale sektorer og i kapittel 3.7 ser vi på ulik organisering av tjenestene. I kapittel 3.8 gis det en kort gjennomgang av hvilke muligheter staten har til å styre prioriteringen i kommunesektoren.

3.2
Kommunesektorens plass i norsk økonomi

Kommunesektoren er en vesentlig aktør både i  nasjonaløkonomisk sammenheng og som produsent av viktige nasjonale velferdstjenester. Kommunesektoren har i 1999 totale utgifter på 220 milliarder kroner. Kommuneforvaltningen står for 18 pst av samlet konsum og om lag 8 pst av bruttoreal​investeringene i Norge. Sektoren står for ca 23 prosent av sysselsettingen, og produserer viktige nasjonale velferds​tjenester innenfor helse, eldreomsorg og utdanning. 

I 1998 sto kommunesektoren for 60 pst av offentlig konsum, 57 pst av offentlige investeringer og for 73 pst av sysselsettingen i offentlig forvaltning. 

Overføringer til kommuneforvaltningen utgjør i 1999 anslagsvis 82 mrd kroner eller 18 pst av statens samlede utgifter inkludert Folketrygden. Hvis vi holder statens utgifter til Folke​trygden utenom, er om lag 29 pst av utgiftene på statsbudsjettet overføringer til kommune​forvaltningen. Om lag 49 mrd kroner er rammeoverføringer og om lag 33 mrd kroner er øremerkede overføringer. 

3.3
Kommunesektorens inntekter

Kommuneforvaltningen i Norge har følgende hovedtyper av inntekter:

· Gebyrinntekter, som tilsvarer salgs- og leieinntekter i kommuneregnskapene. Innenfor teknisk sektor er gebyrinntektene den viktigste inntektskilden. 

· Skatteinntektene omfatter skatt på inntekt og formue, eiendomsskatt og andre produksjonsskatter, bl.a. konsesjonsavgifter. Ca. 95 prosent av skatteinntekter kommer fra skatt på inntekt og formue..

· Overføringer fra staten omfatter rammeoverføringer og øremerkede tilskudd. Det er vanlig å skille mellom overføringer innenfor og utenfor kommuneopplegget. Det er først og fremst overføringer til arbeidsmarkeds​tiltak og flyktninger mv som holdes utenfor kommuneopplegget. 

· Andre innenlandske overføringer omfatter diverse overføringer fra private og visse refusjoner og tilbakebetalinger.

· Renteinntekter omfatter renter på bankinnskudd og utbytte. 

Skatteinntektene og rammetilskuddet fra staten omtales gjerne som frie inntekter, i og med at dette er inntekter kommunesektoren kan benytte fritt innenfor gjeldende lov- og regelverk.

Figur 3.1 viser veksten i kommunesektorens inntekter i 10-års-perioden 1989-1999.

Fig. 3.1 
Utvikling i kommunesektorens inntekter. Kommuneopplegget. Volumindeks 1989=100
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Fra 1989 til 1999 har inntektene i kommunesektoren reelt sett økt med 28 pst. Dette tilsvarer en årlig vekst på 2,5 pst. Samtidig har det vært stor forskjell når det gjelder hvordan veksten fordeler seg på de ulike inntektsartene. Det er de frie inntektene som viser svakest vekst med en økning på 12 pst fra 1989 til 1999. Det har vært særlig sterk vekst i øremerkede tilskudd fra staten, som har økt med 158 pst fra 1989 til 1999. Gebyrinntektene har økt med 52 pst fra 1989 til 1999. 

I tabell 3.1 ser vi nærmere på sammensetningen og utviklingen av kommunesektorens inntekter i perioden.
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Tabell 3.1 
Inntekter i kommuneforvaltningen. Mill kr. Løpende priser og prisjustert gjennomsnittlig årlig vekst
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	1989
	1994
	1999
	
	89/94
	94/99
	89/99

	
	
	mill kr
	mill kr
	mill kr
	
	pst
	pst
	pst

	Skatteinntekter*)
	
	53949
	74986
	91345
	
	4,6
	0,2
	2,3

	
	Skatt på inntekt og formue*)
	51576
	71763
	88000
	
	4,6
	0,3
	2,4

	
	Eiendomsskatt, prod.skatt
	2373
	3223
	3345
	
	4,1
	-3,0
	0,5

	Overføringer fra staten
	
	48333
	58720
	79936
	
	1,8
	2,4
	2,1

	
	Rammeoverføringer
	39442
	41823
	49159
	
	-1,0
	-0,5
	-0,8

	
	Øremerkede overføringer 
	8891
	16897
	30777
	
	11,3
	8,6
	9,9

	Gebyrer**)
	
	12259
	18403
	25026
	
	6,2
	2,4
	4,3

	Andre overføringer
	
	1732
	2231
	3175
	
	3,0
	3,3
	3,2

	Sum inntekter kommuneopplegget
	
	116273
	154340
	199482
	
	3,6
	1,4
	2,5

	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Herav: Frie inntekter
	
	93391
	116809
	140504
	
	2,4
	-0,1
	1,1

	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Frie inntekter korrigert for oppgaveendr
	
	
	-
	-
	
	2,1
	0,2
	1,2

	Overføringer utenfor komm.opplegget
	
	2667
	7095
	6920
	
	19,0
	-4,2
	6,8

	Renteinntekter
	
	2444
	2500
	4761
	
	
	
	

	*) Skatteinntektene for1989 er netto skatt fratrukket 4750 mill kr i avgift til Folketrygden 


**) Gebyrene er eksklusive bygg- og anleggsgebyrer

Kilde: TBU-rapport november 1999

De to viktigste inntektskildene til kommuneforvaltningen er skatt på inntekter og formue og overføringer fra staten. Kommunesektorens inntekter fra skatt på inntekt og formue i 1999 er på 88 mrd kroner. Overføringer fra staten, sum rammetilskudd og øre​merkede tilskudd innenfor kommuneopplegget utgjør om lag 80 mrd kroner, mens bruker​betaling gjennom gebyrer utgjør 25 mrd kroner. I 1999 er sektorens totale inntekter innenfor kommuneopplegget på om lag 200 milliarder kroner. 

Vi ser av tabell 3.1 at den årlige inntektsveksten i kommunesektoren går ned fra 3,6 pst årlig i perioden 1989 til 1994 til 1,4 pst årlig fra 1994 til 1999. Dette har sammenheng med konjunktursituasjonen og stabiliseringspolitiske hensyn
. Samtidig som inntektsveksten i kommunesektoren er redusert i siste del av 90-tallet har tilskuddene fra staten økt. Over​føringene fra staten økte med 1,8 pst årlig fra 1989 til 1994 og med 2,4 pst årlig fra 1994 til 1999. Ramme​til​skuddet har vist nedgang i hele perioden, mens de øremerkede tilskuddene de siste 10 årene har hatt en gjennomsnittlig årlig vekst på nesten 10 pst. 

Fra 1989 til 1994 økte skatteinntektene med 4,6 pst årlig, mens tilskuddene fra staten økte med 1,8 pst. Den relativt sterke veksten i skatteinntektene i denne del av perioden har sammen​heng med nedtrappingen av avgiften til Folketrygden. 

Den uventede sterke skatte​veksten som kommune​sektoren opplevde i 1994 trekker også gjennomsnittet opp. Ramme​tilskuddet viste i samme periode en nedgang på 1 pst årlig.

Fra 1994 til 1999 økte skatteinntektene med 0,2 pst årlig, mens overføringene fra staten økte med 2,4 pst. Den lave veksten i skatteinntektene i denne perioden har sammenheng med at staten fra og med kommuneopplegget for 1995 konsekvent har latt være å videreføre såkalt ”merskatte​vekst”, det vil si skattevekst utover det som har vært anslått i revidert nasjonal​budsjett. Dette har skjedd ved å nedjustere de kommunale maksimalskattørene. Samtidig viste rammetilskuddet en nedgang på 0,5 pst årlig. 

Dermed har de frie inntektene gått svakt ned med –0,1 pst årlig fra 1994 til 1999. Når vi korrigerer for oppgaveendringer viser de frie inntektene en svak økning på 0,2 pst årlig i denne perioden. I perioden 1989 til 1994 økte de frie inntektene med 2,4 pst årlig, mens økningen var på 2,1 pst når vi korrigerer for oppgaveendringer. 

Vi ser av tabell 3.2 at de frie inntektene har utgjort en stadig synkende del av kommune​sektorens inntekter innenfor kommuneopplegget de siste 10 årene. I 1989 utgjorde frie inntekter om lag 80 pst av inntekts​grunnlaget, dette var redusert til om lag 75 pst i 1994 og i 1999 er de frie inntektene nede i en andel på 70 pst. Det er særlig rammetilskuddet som har hatt svak utvikling i forhold til de øvrige inntektene. 

Tabell 3.2
Inntektssammensetningen  innenfor kommuneopplegget. Prosentvise andeler 1989, 1994, 1999

	
	1989*)
	1994
	1999

	1. Skatteinntekter i alt
	46,4 %
	48,6 %
	45,8 %

	2. Overføringer fra staten
	41,6 %
	38,0 %
	40,1 %

	  2.1 Rammeoverføringer
	33,9 %
	27,1 %
	24,6 %

	  2.2 Øremerkede overfør.
	 7,6 % 
	10,9 %
	15,4 %

	3. Gebyrer
	10,5 %
	11,9 %
	12,5 %

	4.(1+2.1) Frie inntekter
	80,3 %
	75,7 %
	70,4 %


*) Skatteandelen er netto skatt fratrukket tilskudd til Folketrygden

Kilde: TBU-rapport november 1999

De øremerkede tilskuddene har fordoblet sin andel av inntektsgrunnlaget med en økning fra 7,6 pst i 1989 til 15,4 pst i 1999. Også gebyrene viser en stadig økende andel av inntekts​grunnlaget i 10-årsperioden, med en økning i andelen fra 10,5 pst i 1989 til 12,5 pst i 1999. Gebyrveksten har imidlertid avtatt i siste del av perioden.

3.4
Aktivitetsutvikling og inntektsutvikling på 90-tallet

Figur 3.2 viser årlig vekst i kommunesektorens inntekter og aktivitet utenom investeringer på 90-tallet. Vi ser at inntektene svinger betydelig sterkere fra år til år enn aktiviteten. Dette har sammenheng med at de årene hvor det har vært ekstraordinære store skatteinntekter (1994 og 1997), har inntektsveksten blitt nedjustert påfølgende år. Vi ser at det var avtagende aktivitets​vekst fra 1991 med 4,4 pst til 1995 med 0,9 pst. Senere har aktivitetsveksten økt og har ligget rundt 2 pst de siste årene.
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Figur 3.2 
Inntekts- og aktivitetsutvikling utenom investeringer i kommunesektoren
Figur 3.3 viser aktivitetsutviklingen med og uten investeringer. Vi ser her hvordan særlig investeringer i forbindelse med 6-årsreformen presset opp aktiviteten i 1997. For øvrig har investeringene økt mer enn den øvrige aktiviteten i samtlige år fra 1994 til 1997.

Figur 3.3 
Aktivitetsutvikling i kommunesektoren med og utenom investeringer
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Figur 3.4 viser utviklingen i overskudd før lån. Vi ser av figuren at fra 1994 til 1998 er underskuddet blitt større hvert eneste år. Underskuddet øker når aktiviteten øker mer enn inntektene. I perioden 1995 til 1998 økte aktiviteten utenom investeringer mer enn inntektene i alle år unntatt 1997. Dette året bidro på den annen side de høye investeringene i forbindelse med grunnskole​reformen til at underskuddet økte også dette året. Investerings​veksten har bidratt til en økning i underskuddene i alle år i perioden 1994 til 1997. Kommunene får refundert utgifter ved lån som er tatt opp i forbindelse med grunnskolereformen og eldre​satsingen. Kompensasjonen skjer innenfor rammen for kommuneopplegget.
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Figur 3.4 
Overskudd før lån. Mill kr. Kommuneforvaltningen.
Kilde: TBU-rapport november 1999. Tallene for 1998 og 1999 er foreløpige anslag
3.5
Nærmere om inntektsutvikling og -sammensetning fordelt på kommuner og fylkeskommuner

Tabell 3.3 viser utviklingen i frie inntekter fordelt på kommuner, fylkeskommuner og Oslo. 

Tabell 3.3
 Vekst i frie inntekter eksklusiv eiendomsskatt korrigert og ikke korrigert for oppgaveendringer mv*). Prisjustert årlig gjennomsnittlig vekst

	
	Frie inntekter
	Frie inntekter korrigert for oppgave​endringer

	
	89/94
	94/98
	89/94
	94/98

	Kommuner utenom Oslo
	3,2
	1,5
	1,4
	0,0

	Fylkeskommuner
	0,8
	-2,6
	2,3
	1,2

	Oslo
	3,5
	0,1
	4,1
	0,6

	I alt
	2,4
	0,0
	2,1
	0,1


*) Veksten i korrigerte frie inntekter for kommunesektoren i alt fra 1994 til 1998 er noe lavere enn det som blir resultatet når vi tar det veide gjennomsnitt av veksten i kommuner, fylkes​kommuner og Oslo (som blir 0,5 pst). Dette tyder på at det er noe feil i det oppsplittede datamaterialet.

Kilde: TBU-rapport juni 1999

Tabellen viser utviklingen i frie inntekter både korrigert og ukorrigert for endringer i de oppgavene som er finansiert av frie inntekter. Kommunene utenom Oslo får redusert inntektsveksten når vi korrigerer for oppgaveendringer. Dette betyr at kommunene har fått nye oppgaver (PU/R97) og/eller at tidligere øremerkede tilskudd er innlemmet i inntektssystemet. Korrigert for oppgaveendringer har det ikke vært inntektsvekst i de frie inntektene i kommunene utenom Oslo fra 1994 til 1998. Fylkes​kommunene og Oslo får økt vekst i de frie inntekter når vi korrigerer for oppgaveendringer. Dette betyr enten en omgjøring av tidligere frie inntekter til øremerkede tilskudd (ISF) og/eller at fylkes​kommunene og Oslo har fått færre oppgaver. 

Tabell 3.4
Inntektssammensetningen*). Kommunene inklusiv Oslo og fylkeskommunene 1998

	
	Kommunene inkl Oslo
	Fylkeskommunene
	I alt

	1. Skatteinntekter i alt
	46,5 %
	42,6 %
	45,8 %

	2. Overføringer fra staten
	35,0 %
	52,4 %
	40,6 %

	  2.1 Rammeoverføringer
	22,7 %
	26,7 %
	24,1 %

	  2.2 Øremerkede overfør.
	12,3 %
	25,6 %
	16,5 %

	3. Gebyrer
	15,7 %
	3,0 %
	12,0 %

	4.(1+2.1) Frie inntekter**)
	69,2 %
	69,3 %
	69,9 %


*) Inntektssammensetningen i denne tabellen avviker fra tabell 2.2 ved at øremerkede overføringer også omfatter overføringer utenfor kommuneopplegget. 

**) Denne tabellen gir noe lavere andel frie inntekter enn tabell 2.2 jfr fotnoten over. Når både kommuner og fylkeskommuner har lavere andel frie inntekter enn når vi ser på kommunesektoren under ett, skyldes dette over​føringer mellom kommuner og fylkeskommuner. Disse overføringene utgjør om lag 1 pst av inntekts​grunnlaget i kommuner og fylkeskommuner, men nulles ut når vi ser på kommunesektoren samlet.

Kilde: TBU

Vi ser at de frie inntektene utgjør om lag samme andel av inntektene i både kommuner og  fylkes​kommunene. Det er store forskjeller i omfanget av overføringer fra staten mellom kommuner og fylkeskommuner. Over halvparten av inntektene i fylkeskommunene kommer som stats​tilskudd, mens overføringene fra staten utgjør om lag 35 pst av inntektene i kommunene. Det er først og fremst omfanget av øremerkede tilskudd som utgjør forskjellen. Øremerkede til​skudd sto for 25 pst av inntektene i fylkes​kommunene og for om lag 12 pst av inntektene i kommunene. Den høye andelen øremerkede tilskudd i fylkeskommunene har sammenheng med den innsatsstyrte finansieringen av sykehus (ISF). Den andre store for​skjellen gjelder egenbetaling i form av gebyrer. Gebyrene utgjør om lag 15 pst av inntektene i kommunene, og bare 3 pst av inntektene i fylkes​kommunene. 

3.6
Ulik finansiering i forskjellige sektorer
Det er helse- og sosialsektoren og undervisningssektoren som er de kostnadstunge sektorene i kommunesektoren. Vi ser av tabell 3.5 at en økt andel av kommunesektorens utgifter går til disse sektorene. I 1998 gikk ca 48 pst  av  driftsutgiftene til helse og sosialsektoren, mens 27 pst gikk til undervisningssektoren. Andelen utgifter til andre formål har gått ned fra 28 pst til 24 pst i 1998. Andre formål omfatter først og fremst teknisk sektor, samferdselssektoren, kultur og offentlig administrasjon.

Tabell 3.5
 Prosentvis fordeling av driftsutgiftene i kommuneregnskapene

	
	
	
	Kommuner
	
	
	
	
	

	
	I alt
	utenom Oslo
	Fylkeskommuner
	Oslo

	
	1991
	1998
	1991
	1998
	1991
	1998
	1991
	1998

	Undervisning
	25,1 %
	27,5 %
	27,9 %
	31,4 %
	23,5 %
	23,6 %
	16,8 %
	19,6 %

	Helse- og sosial
	47,2 %
	48,1 %
	39,3 %
	41,1 %
	57,4 %
	57,5 %
	57,7 %
	57,1 %

	Andre sektorer
	27,7 %
	24,4 %
	32,8 %
	27,5 %
	19,1 %
	18,9 %
	25,6 %
	23,3 %


Kilde: KS/SSB
I 1998 var 63 prosent av de løpende utgiftene lønnsutgifter. Dette er økning fra 1991, hvor andelen til lønnsutgifter var på 56 prosent. Andre store utgiftsposter er overføringer til private med en prosentandel på 11 prosent av utgiftene. I tillegg hadde sektoren kapitalutgifter på ca 25 milliarder kroner i 1999.

Vi har sett nærmere på inntektsfordelingen innenfor enkelte formål for regnskapsårene 1991 og 1998, og sett hvor stor andel av utgiftene kommuner og fylkeskommuner må dekke av sine frie inn​tekter innenfor disse formålene
.

Fylkeskommuner

Den største andelen av fylkeskommunens utgifter går til helse og undervisning. 

I tabell 3.6 ser vi at i 1998 dekket øremerkede overføringer nesten 20 pst av driftskostnadene i helse​sektoren, mens de dekket bare 5 prosent av kostnadene i videregående opplæring. Frie inntekter dekket 86 pst av driftsutgiftene i undervisningssektoren og 63 pst av utgiftene i helsesektoren. 

Fra 1991 til 1998 har andelen øremerkede tilskudd i helsesektoren blitt fire-doblet. Dette skyldes først og fremst innsatsstyrt finansiering. I under​visningsektoren har det vært motsatt utvikling. Andelen øremerkede tilskudd har falt fra 13 til 5 pst. Dette skyldes bl.a. at det såkalte ekstraklassetilskuddet er innlemmet i inntekts​systemet. 

Egenbetaling (salgs- og leieinntekter) har hatt avtagende betydning for finansiering av helsesektoren, med en nedgang fra 12 til 7 pst fra 1991 til 1998. Dette har bl.a. sammenheng med PU-reformen. 

Tabell 3.6
 Inntektskilder til inndekking av driftsutgiftene for fylkeskommunene i regnskaps​årene. Prosentvis andel i hver sektor. 1991 og 1998
	
	Videregående skole
	Helsesektoren

	
	1991
	1998
	1991
	1998

	Salgs- og leieinntekter (gebyrer)
	3,2 %
	3,8 %
	11,7 %
	7,0 %

	Overføringer fra staten (øremerking)
	13,3 %
	4,6 %
	4,5 %
	19,8 %

	Andre inntekter
	4,4 %
	5,4 %
	11,9 %
	10,6 %

	Frie inntekter
	79,0 %
	86,2 %
	71,9 %
	62,5 %


Kilde: KØI/SSB

Kommunene utenom Oslo 

Frie inntekter er viktigste finansieringskilde for grunnskolen og helse- og sosialtjenester, og finansierte i 1998 henholdsvis 90 og 75 pst av driftsutgiftene i disse sektorene.  Det har vært små endringer i finansieringen av grunnskolen fra 1991 til 1998, mens frie inntekter har hatt økende betydning for finansieringen av helse- og sosialtjenester.

Tabell 3.7
 Inntektskilder til inndekking av driftsutgiftene for kommunene i regnskapsåret prosentvis andel i hver sektor 1991 og1998

	
	Grunnskole
	Komm.barnehage
	Helsevern mv.
	Tekniske formål

	
	1991
	1998
	1991
	1998
	1991
	1998
	1991
	1998

	Salgs- og leieinntekter
	0,6 %
	0,5 %
	26,5 %
	29,7 %
	8,7 %
	8,4 %
	77,4 %
	87,7 %

	Overføring fra staten (øremerking) 
	4,2 %
	3,2 %
	38,7 %
	33,7 %
	12,2 %
	6,7 %
	1,2 %
	0,4 %

	Andre inntekter
	5,1 %
	6,3 %
	8,7 %
	8,6 %
	11,0 %
	9,3 %
	10,8 %
	7,3 %

	Frie inntekter
	90,0 %
	90,0 %
	26,1 %
	28,0 %
	68,1 %
	75,6 %
	10,7 %
	4,7 %


Kilde: KØI/SSB


 

Øremerkede tilskudd finansierer en mindre del av utgiftene til både barnehager og helsevern i 1998 enn i 1991. Øremerkede overføringer er likevel fortsatt viktigste finansieringskilde for kommunale barnehager med en andel på 33 pst, men både kommunenes (frie inntekter) og foreldrenes (salgs- og leieinntekter) andel av utgiftene har økt fra 1991 til 1998. En stadig større del av utgiftene til tekniske formål dekkes av brukerne. I 1998 dekket salgs- og leie​inntekter nesten 90 pst av utgiftene innenfor teknisk sektor. Dette er en økning på nesten 10 prosentenheter fra 1991. 

3.7
Organisering av produksjonen i ulike sektorer

Kommuner og fylkeskommuner utfører det meste av tjenesteproduksjonen ved hjelp av egne ansatte, men en del tjenester utføres av kommunale, interkommunale eller private foretak og stiftelser. Hvordan tjenesteproduksjonen er organisert kan variere fra sektor til sektor.

Kommuner og fylkeskommuner kan til en viss grad velge å gi tilskudd til eller kjøpe tjenester fra private foretak i stedet for å produsere tjenestene selv. De kan også velge å opprette kommunale eller interkommunale foretak som står for produksjonen på kommunens eller fylkeskommunens vegne.

I kommuneregnskapene kan vi lese hvor mye kommuner og fylkeskommuner overfører til private, egne særbedrifter og andre kommuner/fylkesksommuner og interkommunale selskap innenfor hver sektor
. Dette gir en pekepinn på om tjenestetilbudet er organisert på en annen måte enn om produksjon utføres av kommunenes og fylkeskommunenes egne ansatte. 

Kommunene (inkl Oslo)

Innenfor pleie og omsorg for eldre og funksjonshemmede utgjorde overføringer til andre om lag 2 650 mill kroner i 1998. Dette er et forholdsvis høyt volum sammenliknet med andre sektorer. Disse overføringene utgjør likevel ikke mer enn 8 pst av de samlede drifts​utgiftene i sektoren, slik at vi kan si at det er kommunene selv som står for den dominerende del tjeneste​tilbudet innenfor pleie og omsorg. De senere årene har vi sett en økende interesse for å konkurranse​utsette tjenester innenfor pleie og omsorg.

I 1998 overførte kommunene 2 150 mill kroner til andre når det gjelder drift av barnehager. Samme år inntektsførte kommunene 1 600 mill kroner i tilskudd fra staten til ikke-kommunale barne​hager, slik at en vesentlig del av kommunenes overføringer til andre er videreformidling av stats​tilskudd. Når dette ses i forhold til at kommunale barnehager mottok 2 125 mill kroner i statstilskudd, viser dette at en vesentlig del av barnehagetilbudet utgjøres av ikke-kommunale barnehager.  

En betydelig del av kommunenes utgifter til diagnose og behandling i kommunehelsetjenesten og psykisk helsevern er overføringer til andre. Overføringer til andre var på 1 650 mill kroner i 1998 eller om lag en tredjedel av utgiftene. Kommunehelsetjenesten dekkes både av kommunalt ansatte almennleger og privatpraktiserende leger med kommunal driftsavtale.  

På teknisk sektor er det særlig innenfor renovasjon at det er høye overføringer til andre. I 1998 utgjorde overføringene til andre 750 mill kroner eller om lag en tredjedel av drifts​utgiftene. Om lag 80 pst av dette er interkommunalt samarbeid/selskaper. 

Fylkeskommunene
På samferdselssektoren har fylkeskommunene ansvar for lokal kollektivtransport (med unntak av jernbane) og drift og reinvesteringer av fylkesveier. Drift av lokal kollektivtransport utføres av selskaper som mottar tilskudd til drift fra fylkeskommunene. I 1998 hadde fylkes​kommunene (utenom Oslo) over​føringer til andre på 2 650 mill kroner innenfor formålene samferdsels​bedrifter og andre samferdselsformål i kommuneregnskapet. Dette var over 80 pst av fylkeskommunenes driftsutgifter til disse formålene. Tilskudd fra fylkeskommunene utgjorde nesten 40 pst av kostnadene ved lokal kollektivtransport, mens resten ble dekket av billett​inntekter.

Det er også stort volum på overføringer til andre innenfor fylkeshelsetjenesten med til sammen 4 800 mill kroner. Dette utgjør likevel ikke mer enn 13 pst av driftsutgiftene i sektoren. Av dette er om lag 1 500 mill kroner overføringer til andre fylkeskommuner (gjestepasient​ordningen).

På kultursektoren utgjorde overføringer til andre 70 pst av driftsutgiftene eller 780 mill kroner. De største postene var kulturvern, museer og idrett.

Overføringer til andre utgjør over 40 pst av driftsutgiftene når det gjelder tiltak for rusmidde​lmisbrukere og tiltak for barn og unge.  

3.8
Statlig styring av kommunale prioriteringer
 

Den økonomiske virksomheten i kommuneforvaltningen styres i første rekke gjennom de inntektsrammene som Stortinget fastsetter. Kommunene må tilpasse utgiftene til inntektene innenfor de lover og regler som gjelder på de ulike kommunale ansvarsområdene, og innenfor det regelverk som gjelder for den kommunale økonomiforvaltning.

Inntektsfordelingen styres gjennom inntektssystemet

Gjennom inntektssystemet legger staten til rette for en inntektsfordeling kommuner og fylkes​kommuner imellom i tråd med målsetninger om et likeverdig tjenestetilbud og målsetninger av regional karakter. 

Inntektssystemet utjevner i prinsippet fullt ut forskjeller i såkalte ufrivillige kostnader kommunene imellom. F.eks. blir kommuner med relativt mange innbyggere over 80 år kompensert for dette. I tillegg utjevnes forskjeller i skatteinntektene kommunene imellom. Skatterike kommuner trekkes i rammetilskuddet til fordel for kommuner med svak skatteinngang. 

I tillegg til utgifts- og inntektsutjevningen er det egne Nord-Norge-tilskudd, hovedstads​tilskudd og regionaltilskudd. Det gis også skjønnstilskudd som har en fordelingsprofil til fordel for små distriktskommuner. 

Med andre ord skal inntektsfordelingen gjennom inntektssystemet også gjenspeile regjeringens målsetninger om fordelingen av det samlede servicetilbudet kommuner og fylkes​kommuner imellom. De forskjeller som aksepteres på inntektssiden må også aksepteres på utgiftssiden.

Staten har imidlertid også ønsker om å påvirke produksjonen i kommunesektoren mer direkte, både når det gjelder fordelingen mellom kommuner og mellom sektorer. 

Styringsformer

Tradisjonelt har styring av ressursbruken i kommunesektoren vært en viktig styringsform.
 Det kan skilles mellom lovbasert styring og økonomiske virkemidler.

Lovbasert styring omfatter tiltak som rettighetstildeling, saksbehandlingsregler, kontroll med kommunal aktivitet, statlig godkjenning av kommunale beslutninger, bemanningskrav, utdannings​krav osv. Lovbasert styring brukes når man er opptatt av at borgerne blir likebehandlet, eller dersom man mener det er behov for å sikre grunnleggende behov i befolkningen. Lovbasert styring er i utstrakt bruk innenfor undervisningssektoren, men er også i fremmarsj innenfor helsesektoren. Omfattende bruk av lovbasert styring av tjeneste​produksjonen vil være til hinder for tilpasning til lokale forhold og motvirke effektivisering. Det er grunn til å tro at nye pålegg vil ha begrenset effekt dersom det ikke følger med finansiering, og at effekten av det enkelte pålegg begrenses jo flere pålegg kommunene skal forholde seg til samlet sett.  

Økonomiske virkemidler omfatter først og fremst øremerkede tilskudd. Øremerkede tilskudd legger føringer på kommunenes prioriteringer i den forstand at visse krav må være oppfylt for å få utbetalt tilskuddet. Kommunene pålegges ikke direkte å oppfylle kravene til tjeneste​produksjonen, men vil få mindre inntekter dersom de ikke gjør det. Det vil også være politiske forventninger til at kommunen følger opp statlige satsingsområder. Effekten på kommunale prioriteringer vil være mindre jo flere øremerkede tilskudd det er, og krav til lokal med​finansiering gjør at de rikeste kommunene henter ut mest statstilskudd. Øremerkede tilskudd medvirker dessuten til ineffektiv ressursbruk fordi man ikke klarer å ta hensyn til lokale forskjeller. Øremerkede tilskudd finnes i stor utstrekning når det gjelder barnehager og i helse- og omsorgssektoren. Det kan gis tilskudd både til drift og investeringer. Andre økonomiske virkemidler omfatter regler for avgifts-, gebyr og  takstfastsettelse og god​kjenning av låneopptak mv.

Resultatstyring 

Resultatstyring eller målstyring innebærer at en stiller opp mål- og resultatkrav for de ulike virksomhetene, mens virksomhetene selv kan bestemme hvordan målene konkret skal oppnås med de ressursene som står til disposisjon. Målstyring har en intuitiv appell fordi det som regel er resultatene av aktiviteten vi primært er opptatt av og ikke hvordan de er fremkommet. Et problem med å anvende resultatstyring på kommunal aktivitet, er at det ofte kan være vanskelig å sette opp hensiktsmessige, operasjonelle mål for virksomhetene, noe som er nød​vendig for å kunne etterprøve resultatene og dermed få en effektiv resultatstyring. Overgang til resultatstyring vil som regel kreve at virksomhetene må rapportere en ny type informasjon om den løpende aktiviteten, slik at staten vil være i stand til å vurdere i hvilken grad målene blir oppnådd. Kopling mellom mål og ressursbruk innebærer en stor utfordring.

Verdimessig påvirkning

En annen type styringsform er gjennom såkalt verdimesig påvirkning. Dette kan være gjennom politiske signaler, planer, formidling og veiledning, forsøksvirksomhet, forskning, utdanningstiltak. Verdimessig påvirkning innebærer at virksomhetenes prioritering påvirkes indirekte, slik at de selv vil se at den ønskede prioritering er formålstjenlig. 

Forholdet mellom detalj- og rammestyring

Det skilles ofte mellom detalj- og rammestyring. De fleste styringsformer kan gjennomføres både på en rammepreget og detaljert måte. Detaljstyring kan være svært krevende å følge opp i praksis, fordi det kan bli mye som skal kontrolleres. Detaljstyring kan dessuten føre til ineffektivitet dersom man ikke klarer å ta hensyn til lokale variasjoner i behov eller forutsetninger. Rammestyring innebærer større frihet både til å fastlegge mål, til å gjøre selvstendige prioriteringer og til å velge organisasjonsform.

Lokal statsforvaltning

Den lokale statsforvaltningen er et viktig organisatorisk uttrykk for statlig styring av kommunene og fylkeskommunene. Det er ofte de lokale forvaltningsorganene som har det praktiske ansvaret for å medvirke til at kommunene når målene for statlig styring.

Den lokale statsforvaltningen er sammensatt av mange ulike organer som har sine spesielle avgrensede oppgaver. Noen organer er direkte underlagt et departement, mens andre kan høre inn under et sentralt direktorat, styre eller råd. Fylkesmannen er generell representant for regjeringen.

Den lokale statsforvaltningen driver dels myndighetsutøvelse av typen kontroll og klage​behandling av kommunale vedtak og tjenesteproduksjon som har et klart servicepreg, og dels med veiledning når det gjelder faglige spørsmål.

Krav til fellesdokumenter mellom sentrale myndigheter og kommunesektoren

I flere land inngås intensjonsavtaler mellom regjeringen og kommuneorganisasjonene. Et fellesdokument mellom regjeringen og KS vil ikke være forpliktende for den enkelte kommune i juridisk forstand. Det vil likevel være en forutsetning for avtalen at kommunesektoren under ett følger opp målsetningene i fellesdokumentet på frivillig basis. Avtalen vil være avhengig av at KS har mandat til å representere kommunesektoren i en slik sammenheng, slik at kommuner og fylkeskommuner føler seg politisk ”forpliktet” til å følge opp fellesdokumentet. 

En konsultasjonsordning bør være basert på rammestyring og ikke detaljstyring. En konsultasjonsordning  må komme i stedet for og ikke i tillegg til detaljstyring. En konsultasjonsordning  bør likeledes være knyttet opp mot resultatmål. Resultatmåling vil redusere behovet for ressursstyring. Denne formen for styring er ikke forenlig med sterk øremerking og regelstyring.

Dette innebærer utfordringer for statlige mydigheter i å omgjøre generelle politiske mål til handlingsmål, bygge inn insentiver som oppmuntrer til god måloppnåelse og en overgang for sentrale myndigheter fra løpende saksbehandling og faglig overprøving til mer strategi- og system​utvikling i bred forstand. Dette krever god samordning mellom de ulike departementer og mellom sentral og lokal statsforvaltning. 

4
konsultasjonsordninger i andre land

4.1
 Innledning

Alle stater som har mer enn ett forvaltningsnivå vil ha et samspill mellom disse og en eller annen form for konsultasjonsordning. Det som er av størst interesse i denne sammenheng er å se på nabolandene og andre land der det er formelle ordninger for konsultasjoner. 

På denne bakgrunn har vi vurdert ordningene i følgende land som særlig interessante:

· Danmark

· Sverige 

· Finland

· Østerrike

· Nederland

I dette kapitlet gir vi en kort oversikt over konsultasjonsprosedyrene i disse landene, mens det vises til vedlegg x for en mer detaljert gjennomgang med særlig vekt på Danmark. 

4.2 
Danmark

Den løpende kontakten mellom regjeringen og den kommunale sektor om kommunal​økonomiske forhold kalles budsjettsamarbeidet. Samarbeidet bygger på enighet om at det er Folketingets og regjeringens ansvar å fastsette de økonomiske og politiske mål, men at det legges til rette for at virksomheten i kommunene og amts​kommunene kan tilpasses den økonomiske politikken gjennom frivillige avtaler mellom de kommunale organisasjoner og regjeringen.

Budsjettsamarbeidet mellom staten og den kommunale sektor har vært praktisert i sin nåværende form i nesten 20 år. Staten dikterer sjelden vilkårene for den kommunale økonomi. I stedet forhandler regjeringen og de kommunale organisasjoner som oftest i fellesskap om retningslinjene for de(t) kommende års kommunale økonomi.

Kommunene er representert ved Kommunernes Landsforening (KL), amtskommunene ved Amtsrådsforeningen (ARF), mens København og Fredriksberg som har både kommune- og amtsrådsfunksjoner gjør egne avtaler.

Avtalesystemet skal ikke nødvendigvis ses på som et alternativ til lovgivning. Ofte kan det i en avtale være enighet om å få gjennomført forskjellige lovmessige tiltak, eller avtalen kan være basert på forståelse om at staten ved siden av avtalen gjennomfører lovgivning.

Fordelen ved avtalesystemet er bl.a. at styring via avtaler i langt høyere grad aksepteres av kommunene og amtskommunene, som derfor normalt også vil være innstilt på å etterleve avtalene. På samme tid gir avtalesystemet den enkelte kommune eller amtskommune flere frihets​grader.

Avtalene som inngås mellom regjeringen og de kommunale organisasjoner er ikke juridisk bindende for den enkelte kommune eller amtskommune, da de kommunale organisasjonene ikke formelt kan forplikte sine medlemmer. Dermed gir avtalene den enkelte kommune eller amtskommune spillerom til å foreta tilpasninger utfra lokale forhold, idet slike tilpasninger ifølge avtalen skal oppveie hverandre når kommunene og amtskommunene ses under ett.

Som støttefunksjoner til selve budsjettsamarbeidet, som setter rammer for kommunesektorens inntekter og utgifter, er det etablert rutiner for behandling av lov- og oppgaveendringer (DUT), kompensasjon for konjunkturfølsomme utgifter (budsjettgarantien) og utjevnings​ordninger i det statlige rammetilskuddet.
Siden 1984 har det vært lovfestet et prinsipp om at det samlede statlige blokktilskuddet skal justeres i samsvar med utgiftsmessige konsekvenser av nye eller endrede regler for kommunal virksomhet. En slik justering foretas enten det er snakk om lover vedtatt av Folketinget eller rundskriv som er administrativt fastsatt av den enkelte minister. Denne justeringen går under benevnelsen DUT, som er en forkortelse for Det Utvidede Totalbalanseprinsipp. DUT inne​bærer at departementene drøfter de økonomiske konsekvensene av lover, henstillinger og veiledninger med kommune​organisasjonene før de ble sendt ut eller lagt fram som lovforslag. 

I avtalen mellom Regjeringen og KL som ble inngått i 1998 var det enighet om å fornye det økonomiske samarbeidet og utvikle nye instrumenter for å oppnå en mer målrettet og effektiv styring av de samlede offentlige utgifter. Det var også ønske om å få mer langsiktige utgifts​politiske mål. 

Dette skjer gjennom flere tiltak:

· Det legges opp et flerårig perspektiv for kommunenes utgifter, noe som vil gi kommunene mer stabilitet i de økonomiske forutsetningene og en reell mulighet for å utarbeide realistiske langtidsbudsjetter

· De økonomiske målene i avtalene suppleres med andre politiske mål, f.eks. om service​innhold og kommunenes generelle arbeidsvilkår

· Den statlige koordineringen av utgiftssignalene styrkes


4.3 
Sverige
Før vår- og budsjettproposisjonene pleier regjeringen å ha politiske overlegninger med den politiske ledelsen i Svenska Kommunförbundet (SK) og Landstingsförbundet (LF) om de forslag som berører kommuner og landsting. Det kan være endringer i ansvarsforhold og funksjonsendringer (huvudmannaskapsförändringar), nye oppgaver og forslag som påvirker kommunene mer indirekte. Konsultasjonene har fremkommet utfra politisk praksis. Det foreligger ingen formelle bestemmelser som forutsetter konsultasjoner mellom regjering og kommuneorganisasjonene.

I forbindelse med at den største delen av statstilskuddene gikk over til å bli generelle, foreslo Regjeringen i ”kompletteringspropositionen” i april 1992 at det såkalte ”finansierings​principen” skulle gjelde fra og med år 1993. Dette prinsippet innebærer at kommunene ikke bør tillegges nye oppgaver om de ikke samtidig får mulighet til å finansiere de nye oppgavene på annen måte enn ved å høyne skattene. Om statsmaktene fatter beslutninger som gjør at den kommunale virksomheten kan drives billigere, bør staten på tilsvarende måte kunne redusere stats​tilskuddet. Dette prinsippet har vært en hjørnestein i forhandlingene mellom regjering og kommuneorganisasjonene.

I forbindelse med frem​​leggelsen av vårproposisjonen i 1996 utarbeidet Regjeringen og kommuneorganisasjonene en felles overenskomst for 1997 og 1998. Våren 1998 ble partene enige om å inngå ny avtale for 1999. I avtalene påtar både regjeringen og kommune​organisasjonene seg visse ”åtaganden”. I følge avtalen for 1999 forpliktet kommune​organisasjonene seg til å medvirke til at kommunene ikke økte skattene og til at regjeringens programmer innenfor utdanning og helse ble fulgt opp, mens regjeringen forpliktet seg til å øke statstilskuddene og da primært gjennom rammetilskuddet. 

Det er ikke inngått noen ny overenskomst mellom Regjeringen og kommune​organisasjonene for de kommende år. Dette berører ikke forhandlingene i forbindelse med ”finansierings​principen”. 

4.4
 Finland

I Finland har det vært konsultasjoner mellom staten og kommunesektoren siden 1975. Konsultasjonene har fulgt om lag det samme mønster opp til nå, men for inne​værende valgperiode er konsultasjonsprosessen utvidet ved at det er nedsatt en egen for​handlings​gruppe med representanter for regjeringen og Finlands Kommunförbund. For​handlings​gruppen utarbeider et eget samarbeidsdokument som skal gjelde for hele valg​perioden.

Den finske kommuneloven av 1993 setter krav til ”samrådsförfarande” mellom staten og kommunene. I §8 heter det bl.a:

Lagstiftning som gäller kommunerna, principiellt viktiga och vittbärande

frågor som gäller kommunalförvaltningen och den kommunala ekonomin samt

samordningen av statens och kommunernas ekonomi behandlas genom statens och

kommunernas samrådsförfarande, om vilket stadgas genom förordning."

Det er vedtatt en egen ”förordning” for ”Delegationen för kommunal ekonomi och kommunal​​förvaltning”, som har vært det formelle forumet for ”samrådsförfarande” mellom stat og kommunesektor. Delegasjonen ledes av innenriksministeren og den ene halvparten består av embedsmenn fra sentraladministrasjonen, mens den andre halvparten består av den administrative ledelsen og fagfolk fra Finlands Kommun​förbund. 

Hvis mulig skal partene enes om ”rekommendasjoner” om lokale skattesatser, aktivitets​utvikling, vekst i driftsutgifter og investeringer og fordeling av kostnader mellom stats- og kommuneforvaltning. Hvis man er kommet frem til enighet om felles ”rekommendasjoner” forventes det at kommune​sektoren følger opp dette. Det er like fullt frivillig for den enkelte kommune i hvor stor utstrekning den følger opp slike generelle retningslinjer. Selv om ”rekommendasjonene” ikke er blitt oppfylt bokstavelig har erfaringene vært positive. 

Likevel har man vært på utkikk etter en mer konkret form som på en bedre måte kan kombinere formelle/uformelle drøftinger og drøftinger på politisk nivå og embedsmannsnivå.

Inrikesministeriet nedsatte i juni 1999 en forhandlingsgruppe som består av representanter for regjeringen og Finlands Kommunförbund. Forhandlingsgruppen ledes av Region- og kommun​ministern og består ellers fra regjeringens side av 6 ministre og Budgetchefen i Finansdepartementet, mens Finlands Kommunförbund stiller med 5 styremedlemmer og administrerende direktør. 

Forhandlingsgruppen har som mål:

· å utarbeide og godkjenne et samarbeidsdokument mellom staten og kommunene og følge med i hvordan prinsippene i dette blir etterfulgt

· å samordne statens og kommunenes kommunalpolitiske mål, ressurser og virksomhet slik at kommunenes evne til å ivareta ”basservice” ikke settes på spill og sikre likeverdig tilgang på service 

· å ved behov gjøre ”fremställningar” for å sikre kommunenes muligheter for å klare de foreskrevne oppgavene.


4.5
 Østerrike

Østerrike har utviklet et formelt system for samarbeid mellom forvaltningsnivåene. Tradisjonelle konsultasjonsordninger har eksistert i mange tiår, men man har kommet til at forhandlinger er beste metode for å iverksette nye ideer. I januar 1999 ble det etablert en "konsultasjonsmekanisme" som har til hensikt å unngå at det vedtas nye lover basert på gode intensjoner uten at det tas tilstrekkelig hensyn til kostnadene ved å iverksette lovene. 

Et vesentlig element i konsultasjonsmekansimen er at før staten (eller delstaten) vedtar nye lover med økonomiske konsekvenser for kommunene, må man bli enige om de økonomiske konsekvensene. Kommunesektoren kan ikke stoppe lovgivning, men kan kreve at nødvendige midler blir stilt til disposisjon dersom loven skal praktiseres. Dersom det ikke er enighet om hvordan kostnadene skal dekkes, må den myndighet som er ansvarlig for den nye loven eller vedtaket bære kostnadene.

Ved uenighet om de økonomiske konsekvensene
 av nye lover eller forskrifter kan partene kreve at den formelle konsultasjons​komitéen trer sammen. Konsultasjonskomitéen består av tre representanter for de føderale myndigheter og tre for delstatene og en fra hvert av de to kommune​forbundene. Vedtak i Konsultasjonskomitéen krever enstemmighet. Blir man ikke enige om hvor store kostnadene er, er det forfatnings​domstolen (Verfassungsgerichtshof) som avgjør.

4.6
 Nederland

I gjeldende lover for kommunene og tilsvarende lov for provinsene, er det fastlagt et rammeverk for konsultasjoner. Begge lovene ble revidert i 1992. Rammeverket dreier seg om informasjon og konsultasjon.

I tillegg til det juridiske rammeverket, finnes det også et mer politisk rammeverk. Siden 1987 har alle regjeringer underskrevet en "policy-overenskomst" med forbundene for henholdsvis kommunene og provinsene. Disse overenskomstene inneholder bl.a.:

· Regler for samspillet mellom forvaltningsnivåene

· Generelle prinsipper for delingen av offentlige midler mellom nasjonalt nivå, provinsene og kommunene

· Utgangspunkt for tri- eller bilateralt samarbeid på nærmere bestemte områder eller angående ny lovgivning. I den gjeldende avtalen er det definert tre brede tema for dette samarbeidet: a) sosial infrastruktur og offentlig sikkerhet, b) geografisk-økonomisk infrastruktur og c) kvalitet i offentlig styring

Som en del av den siste overenskomsten er "tre-nivå-konferansen" introdusert. Minst to ganger i året møtes representanter for de tre nivåene, ledet av statsministeren, for å drøfte iverksettingen av oppgavene en samarbeider om, og om å revidere eller fornye dem dersom det er behov for det. En gang i året er det også ”tre-nivå-konsultasjon” på politisk nivå mellom Finans​departementet og kommune- og regionforbundene. 

5
Kommunale oppgaver og andre tema som skal omfattes av en konsultasjonsordning 

5.1
Arena for helhetsvurderinger

Inntektssystemutvalget skriver at: ”Sett fra kommunenes synsvinkel kan det bli manglende samsvar mellom inntekts​rammene og de oppgaver kommunesektoren er forutsatt å løse når ukoordinerte sektorinteresser på statlig nivå skaper forventninger til utviklingen i tjeneste​tilbudet, og det ikke finnes mekanismer som sikrer at inntektsrammene er tilstrekkelige til å finansiere summen av disse forventningene. På lengre sikt kan kommunesektoren få et legitimitetsproblem fordi den ikke greier å innfri forventningene som stilles til tjeneste​tilbudet.”

Siden det er en målsetning med konsultasjonene at det oppnås felles forståelse mellom staten og kommunesektoren om det tjenestetilbud og de oppgaver som kan oppnås innenfor en gitt inntektsramme, betyr dette at konsultasjonene i prinsippet bør omfatte alle områder som har økonomiske konsekvenser for kommunesektoren. Konsultasjonene skal ivareta hel​heten. Dermed må man også unngå at kommunesektoren pålegges bindinger på utgiftssiden gjennom forskrifter, rundskriv etc på siden av konsultasjonsprosedyren. 

Ettersom man i konsultasjoner vil måtte konsentrere seg om utvalgte temaer, særlig knyttet til tjenesteproduksjon, vil det være nødvendig å sette av en tilstrekkelig del av rammen til andre formål. Det er viktig at statens forventninger på  de utvalgte områdene ikke spennes så høyt at kommunesektoren ikke blir i stand til å bidra til oppfyllelse av nasjonale mål på andre områder, for eksempel i miljøvernpolitikken og ivareta lokale samfunnsutviklingsoppgaver.

På lengre sikt vil den arena som etableres for konsultasjoner også være egnet for å ta opp problem​stillinger i et videre og mer langsiktig perspektiv. Man kan for eksempel overveie egne arbeidsgrupper​/utvalg som kan utrede aktuelle problemstillinger som bør vurderes i en større sammenheng, for eksempel tilgang på og behov for arbeidskraft. 

5.2 
Søkelys på tjenesteproduksjonen

Gode helhetsvurderinger krever samtidig god informasjon om enkeltelementene i opplegget og gjensidige sammen​henger.  

Inntektssystemutvalget skriver at: ”Fra statens side vil det være viktig at det legges frem materiale om statlige pålegg og reguleringer som har økonomiske konsekvenser for kommuner og fylkeskommuner. Fra kommunesektorens side må det fram​bringes informasjon om kostnadsforhold i tjeneste​produksjonen og utvikling i brukerbetaling og avgiftsnivå". 

Inntektssystemutvalget skiller mellom kommunale oppgaver som kan betraktes som nasjonale velferdsoppgaver og oppgaver som kan betraktes som lokale oppgaver. En oppgave kan betraktes som en nasjonal velferdsoppgave når staten setter sterke krav til likhet når det gjelder utforming og omfang av oppgaven. Når kommunesektoren har fått ansvaret for såkalte  nasjonale velferdsoppgaver har dette bakgrunn i at det er ønskelig å tilpasse oppgave​løsningen til lokale preferanser og lokale kostnadsforhold. I grunnskolen er f.eks. nasjonal standardisering først og fremst knyttet til innholdet i undervisningen, mens kommunene har stor frihet ved valg av skolestruktur og lokalisering av skoler. 

Inntektssystemutvalget betrakter grunnskole-, helse- og sosialtjenesten og barnehager som nasjonale velferdsoppgaver, mens kulturformål, tekniske tjenester, utbygging av infrastruktur, nærings​utvikling, planlegging og reguleringsoppgaver regnes som lokale oppgaver. Fylkes​kommunale oppgaver som videre​gående opplæring, helsetjenester og samferdsel regnes som nasjonale velferdsoppgaver, mens oppgaver innen kultursektoren, planlegging og nærings​utvikling betraktes som lokale oppgaver.  

Det er naturlig at målsetninger om tjenesteproduksjonen først og fremst konsentreres om de nasjonale velferds​oppgavene, mens det legges svakere nasjonale føringer på de lokale oppgavene. Det er likevel ikke noe skarpt skille mellom nasjonale velferdsoppgaver og lokale oppgaver. Regjeringen kan godt ha nasjonale målsetninger om at kommunesektoren skal styrke innsatsen på oppgaver som her er klassifisert som lokale oppgaver. Eksempler på dette kan være krav til vannkvalitet og renseanlegg. 

Således bør alle forhold som har økonomiske konsekvenser for kommunesektoren bli omfattet av konsultasjonene på lengre sikt uavhengig av om det er nasjonale velferdsoppgaver eller lokale oppgaver. 

6
årskalender for konsultasjoner

6.1 
Innfasing i statsbudsjettprosessen

Tidsplanen for konsultasjonsordningen må følge fasene i statsbudsjettarbeidet, slik at møtene legges i forkant av regjeringens budsjettkonferanser. Kalenderen for statsbudsjettarbeidet ser nå slik ut:

Primo mars : regjeringens første budsjettkonferanse på Halvorsbøle.

Ultimo april : regjeringskonferanser  om revidert nasjonalbudsjett og    kommuneøkonomiproposisjonen.

Primo juni: regjeringens andre budsjettkonferanse

Ultimo august: regjeringens siste ordinære budsjettkonferanse

Før hver budsjettkonferanse har fagdepartementene frister for innlevering av forslag til Finansdepartementet. Konsultasjonsmøtene bør komme i etterkant av disse fristene, før regjeringen tar de endelige beslutninger i budsjettkonferansene. De ulike tidsfasene i budsjettarbeidet vil påvirke hvor detaljert man kan være i drøftingene på de enkelte møter i prosessen.

Arbeidsgruppen foreslår at det holdes konsultasjonsmøter før regjeringens budsjettkonferanser i mars, april, og august. Et fjerde og avsluttende møte holdes like etter at statsbudsjettet er lagt fram i oktober. På årets første konsultasjonsmøte fastsettes tidspunkter  for de tre neste. En mer detaljert møteplan utarbeides på grunnlag av dette, med bla innfasing av eventuelle undergrupper. Det bør skrives møteprotokoller fra disse konsultasjonene. Regjeringen orienteres om konsultasjonene på en hensiktsmessig måte.

6.2
Før Halvorsbøle – første konsultasjonsmøte (februar)

I det første konsultasjonsmøtet gjennomføres en foreløpig drøfting av de punkter som er referert nedenfor. Formålet er å komme så godt som mulig fram til en felles forståelse  av den faktiske situasjon for kommunesektoren, som grunnlag for fastsetting av inntektsrammen for kommunesektoren det etterfølgende år og de viktigste prioriteringene innenfor denne rammen. 

Temaene skal være  forhold som har betydning for fastsetting av kommunerammen, som bl.a.:

1. Den økonomiske situasjonen i sektoren.

2. Demografi (utvikling i ulike aldersgrupper).Den demografiske utviklingen i kommunesektoren får konsekvenser for utformingen av tjenestetilbudet, både når det gjelder totalrammer og fordelingen mellom kommuner/fylkeskommuner og mellom tjenesteområder.

3. Reformer og utbygging av tjenestetilbudet. Nye reformer bør diskuteres slik at det kan utveksles synspunkter på kostnadene knyttet til slike reformer.

4. Endringer i lover, forskrifter og regelverk  som har økonomiske konsekvenser. 

5. Endring av oppgavefordeling mellom statlig sentral/regional forvaltning og kommunesektoren, og mellom fylkeskommuner og kommuner.Større oppgaveendringer bør diskuteres, bla kostnadene ved omleggingen.
6. Inntektsmuligheter, bl.a. gjennom brukerbetaling. En gjennomgang av kommunesektorens egne muligheter til å øke inntektene gjennom for eksempel brukerbetaling.

7. Effektiviseringsmuligheter. En gjennomgang  av kommunesektorens muligheter til å effektivisere ressursbruken, sett i forholdet til kvaliteten på tjenestene.

8. Oppgaver utenfor kommuneopplegget. Drøfting av kommunesektorens oppgaver knyttet til arbeidsmarked og innvandring.

9. Sammensetningen av kommunesektorens inntekter, herunder gebyrinntekter, 

       øremerkede tilskudd, skatt og rammetilskudd. 
10.  Generelle synspunkter på kommuneopplegget i neste års statsbudsjett. Først og fremst 

       kan kommunesektoren her formidle sine vurderinger, som et innspill til det 

       forberedende budsjettarbeidet, herunder synspunkter på for eksempel lønns- og

       prisutviklingen, renter og pensjoner. 

6.3 
Før kommuneøkonomiproposisjonen – andre konsultasjonsmøte (april)

Innholdet i møtet er todelt:

I 

Først foretas et tilbakeblikk på fjorårets Fellesdokument ( jf. kap 6.5) og måloppnåelsen vurderes . Utviklingen i tjenestetilbudet forrige år vurderes på grunnlag av KOSTRA-data som foreligger 15.mars.

II 

Det gjennomføres en foreløpig drøfting av  tema som har betydning for fastsetting, sammensetning og fordeling av kommunerammen .

Til grunn for diskusjon av dette punktet bør det ligge en beregningsteknisk forutsetning om inntektsveksten i kommunesektoren kommende budsjettår, for eksempel basert på forutsetningene i regjeringens langtidsprogram og de siste års inntektsrammer.

1. Generelle synspunkter på kommuneopplegget for neste år. Basert på punktene skissert under 6.2.

2. Sammensetningen av kommunesektorens  inntekter, herunder gebyrinntekter, øremerkede tilskudd, skatt og rammetilskudd.

3. Fordelingen av frie inntekter mellom kommunenivået og fylkeskommunenivået

4. Reformer og utbygging av tjenestetilbudet: Hvilke signaler skal gis i kommuneøkonomi-proposisjonen om utviklingen av tjenestetilbudet på ulike sektorer? 

5. Konsultasjonene vil underbygge kommuneøkonomiproposisjonen som planleggings- og budsjettgrunnlag for kommunesektoren. 


6.4
Før statsbudsjettet – tredje konsultasjonsmøte (august) 

Før statsbudsjettet legges fram (oktober) og etter at kommunalkomitéen har avgitt innstilling til kommuneøkonomiproposisjonen (juni), holdes  det tredje konsultasjonsmøtet i august. 

Følgende tema drøftes:

1. Sammensetningen av kommunesektorens inntekter samt sammenhengen mellom disse, herunder gebyrinntekter, øremerkede tilskudd, skatt og rammetilskudd. (Hovedfordelingen av inntekter allerede angitt i kommuneøkonomiproposisjonen, bare eventuelle justeringer tas her.)

2. Fordelingen av frie inntekter mellom kommunenivået og fylkeskommunenivået. Oslo skilles ut med egen omtale.

3. Effektivisering. Det kan være nødvendig å legge inn eksplisitte mål for effektivisering av kommunesektorens virksomhet.
4. Utvikling i tjenestetilbud. Gitt den inntektsramme som er varslet i kommuneøkonomiproposisjonen, hva er det rom for av :  Reformer i og utbygging av tjenestetilbud, endringer i lov-, forskrifts- og regelverk  og oppgaveendringer. Større reformer og lovendringer gis særskilt omtale. 

Anslagene må bygge på de forutsetninger og rammebetingelser som er omtalt i de tidligere konsultasjonsmøter, jf temapunktene i kap 6.2, og eventuelle endringer av disse i løpet av året. 

Den felles forståelse mellom staten og kommunesektoren om målene for  utviklingen i det kommunale tjenestetilbudet i kommende budsjettår må uttrykkes i form av relativt grove måltall om utviklingen i barnehageplasser, grunnskoleelever, pleie- og omsorgsplasser i kommunene,  samt elever i videregående skoler, pasientbehandling i sykehus  og samferdsel i fylkeskommunene. 

I tillegg til  kvantitative anslag for utviklingen på hovedsektorene, bør det under hver sektor også kunne formuleres mer verbale og kvalitative mål, som for eksempel: Innenfor skolesektoren er det en prioritert oppgave å styrke IKT i utdanningen, og innenfor pleie- og omsorgssektoren er det en prioritert oppgave å flytte unge funksjonshemmede ut fra institusjon.

6.5
Fellesdokument framlegges – fjerde konsultasjonsmøte (oktober)
Resultatet av konsultasjonene legges fram som et eget dokument like etter at statsbudsjettet legges fram.

Et eget kapittel i fellesdokumentet bør gi en vurdering av måloppnåelse i hht fjorårets fellesdokument og drøfte årsaker til avvik. Vurderingen gjøres bla på grunnlag av KOSTRA-rapportering (jf kapittel 8). 

Det legges ikke opp til forpliktende konsultasjoner med en bindende avtale. Men det bør fokuseres på hvilke erfaringer en kan høste av fjorårets konsultasjoner, for læring og videreutvikling av konsultasjonsordningen.

Arbeidsgruppen mener det er et mål å komme fram til enighet, slik at eventuelle særmerknader unngås. Ved eventuell uenighet er en mulighet å ta inn særmerknader i fellesdokumentet. 

Et revidert fellesdokument vurderes lagt fram etter Stortingets behandling av budsjettet. Dette vil eventuelt kunne kreve et femte konsultasjonsmøte. Det vil si at Stortinget (selvfølgelig) ikke er bundet av det dokument som blir resultatet av konsultasjonene. 

Et endelig fellesdokument vil ikke være juridisk bindende for den enkelte fylkeskommune og kommune. Det vil likevel være en forutsetning for at  konsultasjonbsordningen skal fungere etter hensikten, at kommunesektoren under ett følger opp de omforente målene i fellesdokumentet på frivillig basis.

7
Organisering

7.1
Innledning 

I arbeidsgruppens mandat heter det i første avsnitt at ”Arbeidsgruppen skal utrede forslag til innholdet i en konsultasjonsordning mellom staten og kommunesektoren knyttet til det årlige arbeidet med statsbudsjettet om det kommunaløkonomiske opplegget.”  Og i pkt. 5:”I konsultasjonene deltar politikere fra KRD(leder), FIN, SHD(2), KUF, BFD, SD og MD. Andre departementer trekkes inn etter behov. KS møter med 4-6 politikere. Møtene forberedes av et sekretariat ledet av KRD og med deltakelse fra KS og etter behov fra de berørte departementene.”

Arbeidsgruppen legger her til grunn at det årlige arbeidet med statsbudsjettet også omfatter det forarbeid som gjøres i fagdepartementene med saker før de legges fram for regjeringen i statsbudsjettprosessen med sikte på iverksetting påfølgende år. Fagdepartementenes forslag til nye reformer og endringer i oppgaver el regelverk forberedes over lengre tid,  opptil flere år. En konsultasjonsordning må derfor baseres på  fagdepartementenes arbeid med saker som har konsekvenser for kommunesektoren, før saken fremmes i statsbudsjettprosessen. 

Arbeidsgruppen vil understreke at dersom man skal lykkes i å utvikle en fruktbar konsultasjonsprosess, må de politiske møtene være få og konsentrert om hovedlinjer. Dette innebærer følgelig at det må gjøres et betydelig administrativt forarbeid, hvor man avklarer tallgrunnlag, kostnadsberegninger m.v. Dette administrative forarbeid må i hovedsak skje bilateralt mellom fagdepartementene og KS, noe som til dels er tilfelle i dag, men som må skje mer systematisk og på et tidligere tidspunkt  enn i dag. 

Konsultasjonsordningen må derfor baseres på administrative bilaterale forberedelser mellom fagdepartementene og KS i forbindelse med fagdepartementenes arbeid med kommuneforslag.

Dette innebærer at en konsultasjonsordning må bygge på en prosess som går over lengre tid enn statsbudsjettprosessen fra januar til oktober.

Utredningsarbeidet som skal gjøres av fagdepartementene i saksforberedelsen før og under statsbudsjettprosessen, reguleres i dag bl a gjennom Utredningsinstruksen og Finansdepartementets budsjettrundskriv. I begge dokumenter stilles det krav til fagdepartementenes arbeid om konsekvensberegninger av forslag og endringer angående kommunesektoren. En konsultasjonsordningen må ses i sammenheng med de arbeidsformer som reguleres gjennom Utredningsinstruksen og Finansdepartementets budsjettrundskriv. De berørte departementer må samordne og tilpasse sitt arbeid etter disse bestemmelsene til konsultasjonsordningen, dersom en slik ordning skal fungere etter hensikten.

7.2 
Fagdepartementenes arbeid i hht Utredningsinstruksen og Finansdepartementets budsjettrundskriv 

Utredningsinstruksen retter seg mot departementene og deres underliggende virksomheter. Fagdepartementet er ansvarlig for å foreta konsekvensutredninger av en sak, herunder de økonomiske og administrative konsekvensenene av forslag som angår kommunene og fylkeskommunene. Fagdepartementene  har i dag  samarbeid bilateralt med KS   på forskjellige måter og i forskjellige faser av arbeidet med en sak. I praksis kan dette  være  på tidligere stadier før saken eventuelt fanges opp av arbeidet med statsbudsjettet for iverksetting påfølgende år. Dette er arbeidsformer som fagdepartementene i dag bestemmer selv, og som ikke reguleres av Utredningsinstruksen. Det er først når en sak sendes fra departementet på ekstern offentlig høring i hht Utredningsintruksens kap. 4, at KS formelt har krav på å uttale seg i en sak.

Arbeidsgruppen vil peke på at for å oppnå en god konsultasjonsprosess  bør KS trekkes systematisk inn i fagdepartementenes utredningsarbeid på et tidlige tidspunkt. I prøveperioden og oppstarten av en konsultasjonsordning synes det tilstrekkelig at bilateralt samarbeid omtales som en del av grunnlaget for konsultasjonsordningen, og at fagdepartementene pålegges et mer systematisk samarbeid gjennom regjeringens beslutning ved behandlingen av konsultasjonssaken. 

Fagdepartementene kan i det bilaterale samarbeidet med KS om enkeltsaker også ha møter på politisk nivå, som i dag. De politiske konsultasjonsmøtene skal ikke erstatte slik løpende kontakt mellom fagdepartementene og KS, men komme i tillegg. Det er en fordel for de politiske konsultasjonsmøtene at mest mulig av konsekvensberegninger mv av en sak er klarlagt mellom fagdepartementet og KS, før saken inngår i statsbudsjettforslagene og de politiske konsultasjonsmøtene.

Statsbudsjettarbeidet reguleres gjennom FINs budsjettrundskriv. I det første budsjettrundskrivet i desember gis retningslinjer for materiale til regjeringens første konferanse om statsbudsjettforslaget. Dette rundskrivet omtaler hva som skal være gjort av fagdepartementet som forarbeid i saker, og også særskilte utredningskrav, rutiner og frister som gjelder forslag som berører kommunesektoren 

Budsjettrundskrivets regler om nye forslag og endringer angående kommunesektoren innebærer krav til fagdepartementenes forarbeid med kommunesaker. Dersom reglene blir godt fulgt, skal det alltid ligge til grunn en kostnadsberegning og forslag til finansiering. 

7.3 
Politiske konsultasjonsmøter

Det foreslås fire konsultasjonsmøter på politisk nivå  i februar, april, august og oktober (jf kap 6). De tre første er lagt i forkant av regjeringskonferanser hvor kommuneøkonomien i statsbudsjettet behandles. Det er viktig for staten å komme fram til en hensiktsmessig og effektiv arbeidsform, uten for mye dobbeltarbeid. Men organiseringen av arbeidet må ta høyde for at fortrolig budsjettinformasjon ikke skal drøftes i møtene. I praksis vil det derfor gå  parallelle løp hvor dagens statsbudsjettprosess er et løp, og konsultasjonsprosessen løper parallelt. KS vil på sin side også måtte organisere et tredje parallelt løp. Arbeidsprosessen organiseres slik at man på administrativt nivå så langt som mulig blir enige om det tekniske tallgrunnlaget, slik at de tematiske drøftingene i de politiske møtene ikke belastes med unødvendige detaljer.

Samordning og avklaring av statens  holdninger i konsultasjonene må skje gjennom interne rutiner for saksbehandling i sentralforvaltningen Tilsvarende må kommunesektoren ha rutiner for avklaring av fullmaktene til kommunesektorens representanter i konsultasjonene.

I konsultasjonsmøtene utarbeides møteprotokoller. Det må vurderes nærmere i hvilken grad grunnlagsmateriale og møteprotokoller skal være offentlig tilgjengelig. Kommunal- og finansministrene informerer regjeringen om hovedproblemstillingene fra konsultasjonsmøtet på en hensiktsmessig måte.

Møteprotokollene danner grunnlaget for utarbeidelsen av utkast til Fellesdokumentet etter tredje konsultasjonsmøte (til behandling i det fjerde møtet i oktober).

7.4
Deltakelsen i de politiske konsultasjonsmøtene
I hht mandatet skal politikerne fra KRD, FIN, SHD(2), KUF, BFD, SD og MD delta i konsultasjonene, og andre departementer etter behov. Utfra en vurdering av innholdet i de fire politiske møtene og behovet for praktiske og effektive møter, er det trolig ikke nødvendig eller ønskelig at alle deltar i alle møtene. Det er særlig møtene i april og august som krever bred deltakelse. Her bør alle de nevnte departementer delta, samt   4-6 personer fra den politiske ledelsen i KS. Departementene bør fortrinnsvis være representert med sine statsråder. 

7.5 
Administrative forberedelser av de politiske konsultasjonsmøtene

Hver av partene må gjøre et administrativt forarbeid. Møtene forberedes av et felles sekretariat med de samme departementene og KS, ledet av KRD. Arbeidet organiseres på en hensiktsmessig måte i lys av kalenderen for statsbudsjettarbeidet og arbeidsgrupper vurderes opprettet på avgrensede tema.

Desember - januar:
· Desember : KRD og FIN møtes og planlegger samarbeidet fram til Halvorsbøle og Kommuneøkonomiproposisjonen.

· Januar: Konsultasjonsprosessen startes opp  med felles planleggingsmøte FIN, KRD, fagdepartementene og KS  for hele året. Her vurderes også om KS bør delta i  forberedende arbeid/arbeidsgrupper på enkeltsektorer/-tema .

Forberedelse av første konsultasjonsmøte i februar (jf kap 6.2)

Sekretariatet forbereder notater på de aktuelle temaene ( jf kap 6.2 tema 1-10). Til grunn for møtet legges også resultater fra ulike arbeidsgrupper.

I det første møtet er siktemålet å etablere en felles forståelse av situasjonen for kommunene på de enkelte tema 1-8, dvs prøve å etablere et felles grunnlag som underbygges med tall. Deretter gi synspunkter på tema 9 og 10 for neste års statsbudsjett, dvs endringer i den økonomiske rammen, sammensetningen av inntektene  og de viktigste prioriteringene innenfor rammen.

Mars - april:

Forberedelse av andre konsultasjonsmøte i april (jf kap 6.3)

I 

I prøveåret faller punkt I bort. Men påfølgende år foretas en gjennomgang av fjorårets Fellesdokument og måloppnåelsen vurderes. Kostra-data legges til grunn for gjennomgang av sektorene.

II

Møtet skal foreløpig drøfte tema som har betydning for fastsetting, sammensetning og fordeling av inntektsrammen.

Sekretariatet forbereder notater på tema 1-4 (jfr kap 6.3). Så langt som mulig samarbeider man i sekretariatet om en felles framstilling av tallgrunnlag og grove tallanslag for kjente reformer o.l, men hvis behov utarbeider KS og departementene notater hver for seg. 

Juni - august:

Forberedelse av tredje konsultasjonsmøte i august (Jf kap 6.4)

På grunnlag av Kommuneøkonomiproposisjonen og signalene om fastsettingen av kommunerammen, utarbeides notater til tema 1-4. Sekretariatet samarbeider så godt som mulig om en felles framstilling av tallmaterialet, men KS og departementene  utarbeider eventuelt notater hver for seg

September - oktober:

Forberedelse av fjerde konsultasjonsmøte i oktober (jf kap. 6.5)

Resultatet av konsultasjonene legges fram som et eget dokument like etter at statsbudsjettet legges fram. Sekretariatet utarbeider utkast til Fellesdokument på grunnlag  av møteprotokollene og statsbudsjettet, som legges fram til politisk behandling i konsultasjonsmøtet i begynnelsen av oktober. Et revidert fellesdokument vurderes lagt  fram etter Stortingets behandling av budsjettet. 

7.6
Kommunenes Sentralforbunds arbeid i forhold til en konsultasjonsordning 

Det blir fremmet egen sak ”Etablering av ei ordning med forpliktande konsultasjonar” på Landstinget i KS 24.-26. januar 2000. Landstinget er øverste myndighet i KS og holdes annet hvert år. 

I forslaget til vedtak bes bl.a. styret om å ”etablere den nødvendige politiske og faglige kontakten med medlemmane i samband med konsultasjonane for å sikre legitimitet for konsultasjons​ordninga”.

Om utfordringene for KS står det bl.a. følgende i saksfremstillingen:

”Forpliktande konsultasjonar vil gje interessearbeidet i KS nytt innhald, med aukande krav både frå staten og medlemmene si side. 

For at KS skal kunne hevde kommunane og fylkeskommunane sine interesser, vil det vere heilt avgjerande at vi har god politisk og fagleg forankring i kommunesektoren, og ein må utarbeide prosedyrar som sikrar ein slik forankring på best mogeleg måte. Dette gjeld både innspel før konsultasjonane med regjeringa, og i etterkant når ein skal følgje opp resultatet.”

”I forkant av regjeringa sin budsjettkonferanse vil vinterkonferansane
 vere ein aktuell arena for å utveksle synspunkt om dette. KS i fylka bør få ei viktig rolle. Men det bør også vurderast å sende ut spørjeskjema til alle kommunar og fylkeskommunar for å få eit summarisk overblikk over kva for forhold dei meinar det er viktig å gjere noko med, og mellom anna få inn oppdaterte (økonomi)data.”

”Det bør leggjast opp til egne konferansar i samband med kommuneøkonomi​proposisjonen, der opplegget for neste år vert presentert, med serleg vekt på kva ein ventar av kommune​sektoren.”

”Det vil også vere behov for meir kontakt mellom administrasjonen i KS og kommunane, for å skaffe ​grunnlag for utrekningane og kunnskap i samband med kostnadene ved teneste​ytinga.”

Det vil være opp til Kommunenes Sentralforbund å sikre at konsultasjonene har den nødvendige faglige og politiske forankringen i kommunesektoren.

8
grunnlagsmateriale for konsultasjoner 

8.1
Innledning

Et viktig formål med konsultasjonene er å avklare hvilke oppgaver kommunesektoren kan løse innenfor en gitt inntektsramme. En nødvendig forutsetning er da at konsultasjonene bygger på et tallgrunnlag som det er mest mulig enighet om mellom partene. Det må foreligge realistiske anslag over mer- og mindreutgifter knyttet til reformer, regelendringer og oppgaveendringer mellom forvaltningsnivåene. Det må også foreligge tallgrunnlag for rammebetingelser som demografi, lønns- og prisutvikling, rentenivå og tilgang på arbeidskraft.

Et sentralt grunnlag for konsultasjonene vil være en vurdering av måloppnåelse for de oppgaver det var enighet om skulle gjennomføres foregående år. Også her er det viktig at det er enighet om datagrunnlaget som skal brukes for å måle resultater.

8.2 
Dagens situasjon – hva er grunnlagsmateriale ved fastsetting av oppgaver, prioriteringer og inntektsrammer, og for rapportering

Rammebetingelser

Demografi, lønns- og prisutvikling, rentenivå og tilgang på arbeidskraft er viktige rammebetingelser for kommunal tjenesteyting. SSB og Finansdepartementet leverer framskrivninger og prognoser på disse områdene. Når det gjelder demografisk utvikling og tilgang på arbeidskraft, vil framskrivningene vanligvis være nokså sikre, iallfall på kort sikt. Utviklingen i lønninger, priser og renter er mer usikker. I de årlige budsjettdokumentene til Stortinget gis det anslag på utviklingen som er basert på et bredt informasjonsgrunnlag. 

Oppgaver og inntektsrammer

Utredningsinstruksen

De enkelte departementene er pålagt å redegjøre for økonomiske og administrative konsekvenser av tiltak som berører kommunesektoren. Dette er nedfelt i Utredningsinstruksen, gitt ved kongelig resolusjon 16.12.94. Instruksen er omtalt nærmere i kap. 7.

Kostnadsberegningsutvalget

Ved kongelig resolusjon 6.5.94 ble det nedsatt et uavhengig teknisk beregningsutvalg (Kostnadsberegningsutvalget) med et todelt mandat. Utvalget skal på oppdrag fra regjeringen foreta konkrete nytte- og kostnadsberegninger ved innføring av nye reformer, særlig når kommunesektoren er berørt, og ved overføring av oppgaver mellom forvaltningsnivåene. Utvalget foretok i løpet av 1994 og 1995 beregninger av kostnader knyttet til arbeidstidsavtalen for lærere, Reform 94 og Reform 97. I 1998 etterberegnet utvalget investeringskostnadene ved Reform 97. Utvalget har også foretatt en prinsipiell vurdering av effektivitets- og fordelingsmessige sider ved omlegging av Næringsmiddeltilsynet. Ved kostnadsberegninger av reformer i kommunesektoren er både staten og kommunesektoren representert i utvalget. Utvalgets faste leder er professor Arild Hervik, Høgskolen i Molde.

Den andre delen av utvalgets mandat har vært å legge fram en utredning om og en praktisk veiledning i bruk av nytte-kostnadsanalyser. Utredningen ble avgitt som NOU 1997: 27, mens den praktiske veilederen er publisert som NOU 1998: 16.

Studier av effektiviseringspotensialet i kommunesektoren

Det er foretatt en del studier av effektiviteten i kommunal ressursbruk i ulike sektorer. En kartlegging og vurdering av studier er gjennomført og dokumentert i SNF-rapport 4/99 Effektivitet, ressursbruk og konkurranseutsetting i kommunesektoren – en gjennomgang av empiriske studier, og i ALLFORSK-rapporten Gjennomgang av 3 studier av ressursbruken i kommunal tjenesteproduksjon (1999).

Denne typen studier har i liten grad vært eksplisitt lagt til grunn ved fastsetting av inntektsrammer for kommunesektoren.

Rapportering

SSB-statistikk og dokumenter til Stortinget

Statistisk sentralbyrå er leverandør av nøkkeltall om kommunesektorens finansielle situasjon og tjenesteproduksjon. Dette offentliggjøres løpende gjennom SSBs egne publikasjoner. Departementene bruker materialet i sin resultatrapportering i statsbudsjettet (de enkelte fagproposisjonene). Kommuneøkonomiproposisjonen, som legges fram i mai hvert år, inneholder en samlet rapportering om den finansielle situasjonen og om tjenesteytingen i kommuner  og fylkeskommuner.

TBU

Ved kongelig resolusjon 2.3.79 ble det nedsatt et teknisk beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal økonomi (TBU). Utvalget rapporterer løpende om den økonomiske situasjonen i kommuner og fylkeskommuner, og avgir spesialanalyser om kommunaløkonomiske temaer. Utvalget skal legge fram materiale som gir et best mulig grunnlag for utforming av den statlige politikken som berører økonomien til kommuner og fylkeskommuner. Ansvarlig for innhenting av data er i hovedsak SSB.

KOSTRA

Siktemålet med KOSTRA-prosjektet er å forbedre eksisterende datagrunnlag for ressursbruk  og tjenesteyting i kommunesektoren. Indikatorer om kommunale tjenester, tjenestenes brukere og ressursbruken på alle kommunale tjenesteområder blir stilt til disposisjon for kommuner/fylkeskommuner og staten få måneder etter utløpet av rapporteringsåret. I 1999 rapporterer over 100 kommuner og 5 fylkeskommuner etter KOSTRA-systemet. Det legges opp til at KOSTRA blir obligatorisk fra og med regnskaps- og rapportåret 2001, dvs at data blir tilgjengelig for alle kommuner og fylkeskommuner tidlig i 2002.

8.3 
Grunnlagsmateriale i en konsultasjonsordning

Beskrivelsen av nå-situasjonen i pkt 8.2 viser de prosedyrer, rutiner og dokumenter som ligger til grunn ved fastsetting av oppgaver, inntektsrammer og prioriteringer. I hovedsak må en konsultasjonsordning bygge på det eksisterende apparatet; spørsmålet er å få til en hensiktsmessig tilpasning i forhold til tidsplan og temaer for konsultasjoner, jf. kap. 6.

Rammebetingelser

Det vil være naturlig at det i konsultasjonene redegjøres for utvikling i rammebetingelser som demografi, lønns- og prisutvikling, rentenivå m.v. SSB-modellen MAKKO benyttes til å analysere virkninger av demografiske endringer for kommunesektoren (jf. kap. 9)

Utredningsinstruksen
Det vises til nærmere omtale i kap. 7 og 14. 

Kostnadsberegningsutvalget

I konsultasjonene bør det kunne tas opp spørsmål om å henvise beregninger av reformkostnader til Kostnadsberegningsutvalget

Spesialanalyser

En kan tenke seg at det bes om at spesialanalyser blir gjennomført, f.eks:

· studier av effektiviseringspotensialet i kommunesektoren

· analyser av forholdet mellom demografi, tjenestetilbud og tilgang på arbeidskraft

TBU

Det bør vurderes om mandatet presiseres med sikte på å tilpasse utvalgets arbeid til konsultasjonene. Det kan både gjelde innholdet i utvalgets arbeid og tidspunkt for rapporteringen.

Et aktuelt tiltak er å redusere antall rapporter pr. år fra 3 til 2. Den første rapporten legges fram i månedsskiftet mars/april, dvs noe seinere enn i dag. Da kan en, når KOSTRA er fullt operativt, få med i rapporten nøkkeltall for økonomi og tjenesteproduksjon foregående år. Disse tallen skal foreligge 15. mars. Rapporten vil da være en del av grunnlaget for konsultasjonene i april, før kommuneøkonomomiproposisjonen legges fram. Rapporten må da bli relativt kort, med fokus på raskt å få fram nøkkeltall fra året før som grunnlag for konsultasjonene om neste års opplegg, og for en første vurdering av resultater i foregående år.

Det legges opp til at utvalgets hovedrapport kommer i november. En tenker seg at rapporten skal bestå av tre hoveddeler:

· finansielle data for 2. tertial inneværende år

· endelige nøkkeltall for økonomi og tjenesteproduksjon fra året før

· analyser av kommunaløkonomiske temaer og kommunal tjenesteproduksjon, med fokus på tidsserier og grupperings- og fordelingsanalyser.

KOSTRA

Etter hvert som KOSTRA-rapporteringen gjennomføres for hele kommunesektoren, vil dette gi et bedre grunnlag for å vurdere den finansielle situasjonen, nivå på tjenesteytingen og medgåtte ressurser. Med KOSTRA vil også rapporteringen være mer aktuell tidsmessig. KOSTRA vil først og fremst være et verktøy når det gjelder vurdering av resultater i forhold til de mål som ble satt i fellesdokumentet for dette året.

8.4 
Enighet om grunnlagsmaterialet

Det vil være helt grunnleggende at man gjennom administrative forberedelser kommer frem til enighet om grunnlagsmaterialet for konsultasjonene. Dette materialet vil igjen ligge til grunn for konsultasjonsmøtene på politisk plan
.

Man bør derfor forsøke å komme frem til enighet om beregningsmetoder og hensiktsmessige konsultasjonsrutiner. Alle vil være tjent med at økonomiske konsekvensberegninger er så gode som mulig. Men dette krever igjen at KS/kommune​sektoren kommer inn i bildet før de økonomiske forutsetningene låses i statsbudsjettet.

Det kan hevdes at man fra kommunesektorens side vil ha egeninteresse av å maksimere utgiftsanslagene. På samme måte kan det hevdes at staten vil ha egeninteresse i å minimalisere de økonomiske konsekvensene av tiltak som pålegges kommunesektoren. Men det er nettopp det at utgangspunktene er forskjellig som gjør konsultasjoner viktige. Gjennom de administrative forberedelsene kan man på faglig grunnlag drøfte betydningen av ulike kostnads​komponenter osv. Begge parter tvinges til å se flere sider ved en sak. De administrative forberedelsene kan medvirke til at partene får et bedre og mer likeverdig informasjonsgrunnlag. Det vil være tyngden i den faglige argumentasjonen som vil være avgjørende for utfallet. Man vil også ha press på seg til å komme frem til enighet
. 

Det kan være nyttig å skille mellom ufrivillige kostnader som vil være kostnader/innsparinger i forbindelse med forslag om endringer i oppgave​fordeling, lover- og forskrifter osv. Med andre ord kostnader som påføres kommunesektoren fordi man pålegges bestemte krav fra statens side. 

På den andre side har vi det vi kan kalle frivillige kostnader som er utgifter som påløper/​spares inn fordi kommunesektoren endrer produksjonen. Her er det ikke snakk om endringer som er direkte pålagt av staten, men kostnader som påløper som resultat av beslutninger i den enkelte kommune eller fylkeskommune. Bakgrunnen for beslutningen kan være å følge opp nasjonale mål og/eller lokale behov. Et eksempel på dette kan være utvidelse av antall barnehageplasser. 

Gjennom kostnadsberegning av det som her er kalt frivillige kostnader, kan man på lengre sikt komme frem til en meny der man for en gitt inntektsramme kan få frem ulike kombinasjoner over hvor mye tjenestetilbudet på de ulike sektorer kan økes med. Det vil være en stor utfordring både å sette opp operasjonelle mål innenfor de ulike sektorene, og kostnadsberegne disse. 

Noen mål vil være knyttet opp mot befolkningsgrunnlaget. Vekst i antall barn i skolepliktig alder medfører økte undervisningsutgifter, mens vekst i antall barn under skolepliktig alder krever flere barnehageplasser for at nasjonale mål for barnehagedekning skal kunne oppnås. 

Noen tiltak er delvis finansiert av øremerkede tilskudd. Her er det tiltakenes samlede utgifter som må med i regnestykkene inkludert kommunal medfinansiering og brukerbetaling. I Kommuneøkonomi​proposisjonen 2000
 er det anslått en kommunal medfinansiering i forbindelse med oppgaver finansiert av øremerkede tilskudd i 1999 på nesten 13 mrd kroner.

Selv om det vil være store utfordringer å komme frem til et beregnings​opplegg, er dette beregninger som uansett må gjøres og som delvis også gjøres i dag. Eventuelle forutsetninger om økt effektivitet vil slå ut i måltallene. Dersom kommunesektoren ikke klarer å øke effektiviteten som forutsatt, vil dette medføre at målene ikke nås og/eller slå ut i svakere regnskapsresultater.

9
faktorer som påvirker økonomisk ramme og tjeneste​produksjon

9.1
Innledning

I dette kapitlet gjennomgås en del forhold som har betydning for rammevilkårene for kommunesektoren. Makroøkonomiske hensyn har stor betydning for fastsetting av inntekts​rammen, mens velferdspolitiske målsetninger har stor innvirkning på utgiftssiden. 

9.2 
Stabiliseringspolitiske hensyn har stor betydning for inntektsrammen

Statlige myndigheter styrer aktiviteten i kommunesektoren gjennom de årlige økonomiske oppleggene, der det settes en samlet inntektsramme for hele kommuneforvaltningen. Den samlede inntektsrammen fastsettes som summen av overføringer, samt anslag på skatte​inntekter, brukerbetaling og andre inntekter. 

Styringen av kommunesektorens inntektsrammer er en viktig del av den makroøkonomiske stabiliseringspolitikken. Statens viktigste virkemidler for å styre kommunesektorens inntekts​rammer er omfanget av statlige overføringer og de kommunale og fylkeskommunale skatt​ørene. Dersom det er ønskelig å begrense etterspørselen i økonomien, kan overføringer og skattører begrenses og vice versa. I perioden 1989 til 1993 var det en gjennom​snittlig årlig volumvekst i BNP for Fast​lands-Norge på 1,8 prosent, mens den gjennomsnittlige årlige inntekts​veksten i kommunesektoren var på 3,7 prosent. Fra 1993 til 1998 økte BNP for Fastlands-Norge i gjennomsnitt med 3,7 pst pr år,  mens den årlige inntektsveksten i kommune​sektoren var på 1,6 pst
.

Med andre ord har hensynet til makroøkonomisk stabilisering stor betydning for fast​settelsen av de årlige inntektsrammene i kommunesektoren. For at denne styringen skal være effektiv, er man avhengig av at endringer i kommunesektorens inntekter også får konsekvenser for utgiftene på forholdsvis kort sikt. Dette hensynet skal ivaretas av kravet til balanse mellom inntekter og utgifter. Konsekvensene på utgiftssiden er imidlertid ikke bare avhengig av samlet inntektsvekst, men også av sammensetningen av inntektsveksten. Dersom inntektsveksten primært kommer gjennom øremerkede tilskudd vil dette isolert sett være mer utgiftsdrivende enn om inntektsveksten kommer gjennom frie inntekter. 

Inntektsrammen for kommunesektoren omfatter også brukerbetaling av tjenester. Disse inntektene er i hovedsak avhengig av kommunale beslutninger, både når det gjelder volum og pris. 

9.3 
Sammenheng mellom demografi og tjenestebehov

Behovet for kommunale tjenester har sammenheng med befolkningens størrelse og sammensetning. I inntektssystemet for kommuner og fylkeskommuner er det utviklet en del kriterier som skal gjenspeile forskjeller i utgiftsbehovet kommuner og fylkeskommuner imellom. Disse kriteriene veies sammen i egne kostnadsnøkler for kommunene og for fylkes​kommunene
. 

Aldersgrupperte befolkningstall utgjør til sammen 71 pst av kostnadsnøkkelen for kommunene og 75 pst av kostnadsnøkkelen for fylkeskommunene. I tillegg inngår en rekke kriterier som bygger på innbyggere med spesifiserte kjennetegn. Eksempler på dette er antall skilte og separerte, arbeidsledige, psykisk utviklingshemmede, enslige, innvandrere og personer bosatt spredtbygd. Alle kriteriene i kostnadsnøkkelen for kommunene (bortsett fra basistillegget) er på en eller annen måte direkte relatert til innbyggergrupper i kommunen, mens det i kostnads​nøkkelen for fylkes​kommunene også inngår kriterier som areal og veikostnader. 

Det foreligger således et godt utviklet system som skal forklare forskjeller i utgiftsbehov kommuner og fylkeskommuner imellom, der befolkningsdata utgjør tyngdepunktet. 

I tillegg har Statistisk Sentralbyrå utviklet en egen modell, KOMMODE, som også fortrinnsvis brukes til tverrsnittsanalyser av kommunesektoren
.  

Behovet for kommunale tjenester i makro har også sammenheng med befolkningsutviklingen. Tabell 9.1 viser gjennomsnittlig årlig befolkningsvekst fra 1991 til 1999, og SSB’s frem​skrivning frem til 2005
 fordelt på aldersgrupper.  

Tabell 9.1
Gjennomsnittlig årlig befolkningsvekst fordelt på aldersgrupper. 1991-2005

	
	91/96
	96/99
	99/02*
	02/05*

	
	Årlig
	Årlig
	Årlig
	Årlig

	
	pst-vis
	pst-vis
	pst-vis
	pst-vis

	
	vekst
	vekst
	vekst
	vekst

	0-5 år
	1,6
	-0,2
	-0,4
	-0,9

	6-15 år
	0,6
	1,8
	1,8
	0,9

	16-19 år
	-3,4
	-0,1
	-0,2
	2,0

	20-66 år
	0,8
	0,6
	0,8
	0,7

	67-79 år
	-0,3
	-1,0
	-1,8
	-1,6

	80-
	2,1
	2,2
	2,3
	1,5

	I alt
	0,6
	0,6
	0,6
	0,5


* Fremskrivning SSB-alternativ Middels nasjonal vekst

Vi ser at antall barn 0-5 år forventes å gå ned mellom ½ og 1 pst årlig frem til 2005. Dette vil isolert sett redusere behovet for barnehageplasser. Aldersgruppen 6-15 år (grunnskolen) har økt med nesten 2 pst årlig fra 1996 og frem til i dag, og forventes å øke like sterkt de kommende årene. Fra 1999 til 2005 forventes aldersgruppen å øke med om lag 50 000 personer. Aldersgruppen 16-19 år (videregående skole) forventes å øke med 2 pst årlig fra 2002 til 2005. Denne veksten etterfølger en periode med svak nedgang siden 1996, mens det var en kraftig nedgang i 16-19 åringer fra 1991 til 1996. I hele perioden 1991 til 2005 er det nedgang i antall eldre mellom 67 og 79 år, mens det er en gjennomsnittlig årlig vekst i antall eldre over 80 år på over 2 pst. Fra 1999 til 2005 anslås det en økning på drøyt 20 000 personer over 80 år.   

Mens det er foretatt grundige analyser av forskjeller i utgiftsbehov mellom kommuner og mellom fylkeskommuner som følge av forskjeller i befolkningssammensetning (tverrsnitt), er det mer sparsomt med systematiske analyser av hvordan befolkningsendringer over tid påvirker det samlede utgiftsbehovet i kommune​sektoren (tidsserie). På den annen side gjøres det en del partielle analyser, der søkelyset rettes mot hvordan befolkningsutviklingen påvirker utgiftsbehovet innenfor enkeltsektorer som grunn​skole og eldreomsorg. 

Det er først og fremst modellen MAKKO som blir brukt til å analysere sammenhengen mellom befolknings​utvikling og tjenestebehov. MAKKO er utviklet i SSB og modellen kan brukes til å se hvordan demografi​endringer påvirker etterspørselen etter kommunal arbeids​kraft ved gitte forutsetninger om standarder og dekningsgrader.

Som illustrasjon vises det til at modellberegninger indikerer at sysselsettingsbehovet i kommunene vil øke med om lag 40 000 årsverk fra 1997 til 2010 hvis standarder og dekningsgrader holdes konstant på 1997-nivå (konstantalternativet)
. Hovedårsaken er den forventede økningen i antall eldre, spesielt de over 80 år. Denne gruppen utgjør en vesentlig andel av brukerne innenfor pleie og omsorg og somatiske spesialisttjenester.

I forbindelse med konsultasjonene vil det være aktuelt å se hvilke krav den underliggende befolkningsveksten setter til tjenestetilbudet når dette ses i forhold til nasjonale målsetninger innenfor de forskjellige sektorer. 

Det vil også være aktuelt å vurdere hva dette vil kreve av arbeidskraft innenfor ulike utdannings​grupper, se hva dette innebærer av rekrutteringsproblemer og diskutere forslag til løsninger på eventuelle rekrutteringsproblemer. Det kommunale tjenestetilbudet vil være minst like avhengig av tilgang på kvalifisert arbeidskraft som av økonomiske ressurser, og situasjonen kan være ganske ulik i forskjellige steder av landet.

9.4
Reformer, handlingsplaner og oppgaveendringer påvirker utgiftene

Utgiftssiden i kommunesektoren er i stor grad påvirket av både sentrale og lokale mål​setninger om å forbedre og/eller utvide tjenestetilbudet. Dette kan være målsetninger om økte deknings​grader i den forstand at tjenester tilbys en større andel av befolkningen, eller det kan være målsetninger om økt standard på tjenester f.eks. ved at det brukes mer tid på hver klient. Eksempler på dette er handlingsplanen for eldre (bl.a. enerom) og målsetningen om full barne​hagedekning innen 2000. 

Utgiftssiden er også påvirket av vedtak om reformer som innebærer at kommunesektoren får i oppgave å tilby nye tjenester. Eksempler på dette er Reform 97 med skole for 6-åringer og PU-reformen. Lov- og forskriftsendringer kan gi innbyggerne større rettigheter som medfører økte utgifter for kommunesektoren. I tillegg har vi rene oppgave​endringer mellom stat og kommunesektor (eller mellom kommuner og fylkeskommuner) som ikke påvirker oppgavens innhold eller omfang, men der utgiftene flyttes mellom forvaltningsledd.

Som illustrasjon vises det til at modellberegninger ved bruk av MAKKO
 indikerer at handlingsplanen for eldreomsorg, psykiatriplanen og konsekvenser av endringer i sosial​tjeneste​loven, fastlege​ordningen, reform 97, reform 94 og full barnehagedekning i år 2000 isolert sett vil øke det årlige arbeidskraftbehovet i kommunesektoren med 45 000 årsverk frem til 2010 (reformalternativet). Befolkningsutviklingen pluss reformer gir dermed en samlet økning i arbeidskraftbehovet på 85 000 årsverk fra 1997 til 2010. 

I følge modellen krever reformer som er vedtatt bare i løpet av noen år minst like sterk vekst i sysselsettingen som det befolkningsutviklingen alene skulle tilsi gjennom en 13 års-periode. Reformalternativet krever om lag 10 pst høyere sysselsetting enn konstantalternativet i 2010, men allerede i 2001 krever reformalternativet nesten 8 pst høyere sysselsetting i kommune​sektoren enn konstantalternativet. 

Dette viser hvor store krav nasjonale velferdspolitiske målsetninger setter til utgiftssiden i kommune​sektoren. Dette viser også hvor viktig det er å sikre felles forståelse om det tjeneste​tilbud som kan realiseres innenfor gitte inntektsrammer. 

I denne sammenheng vil det også være aktuelt fra kommunesektorens side å gi informasjon om forhold som har  innvirkning på utgiftssiden, f.eks. varsles det nå fra flere hold om sterk vekst i utgifter til barnevern.

Reformer, handlingsplaner og befolkningsutvikling påvirker også  behovet for investeringer og vedlikehold. Utforming av finansierings​ordninger for investeringer har stor betydning for den økonomiske tilpasningen i kommuner og fylkeskommuner. I prinsippet skal alle kostnader ved de nasjonale velferdstjenestene inngå i utgiftsutjevningen i inntektssystemet, også kapitalkostnader
. Dette medfører at kommunenes og fylkeskommunenes over​skudd på løpende drift (netto driftsresultat) bør ses i forhold til investeringsbehovet. Det kan imidlertid gi uønskede vridninger i investerings​adferden om investeringer i nasjonale velferdstjenester som omfattes av utgiftsutjevningen finansieres gjennom ramme​tilskuddet, mens investerings​tilskudd til andre sektorer utformes som refusjonsordninger. Dessuten skjer enkelte investeringer så sjelden og er så kostnads​krevende at det kan være ønskelig å redusere det økonomiske presset ved tiltaket (f.eks. sykehus, sykehjem).  

På denne bakgrunn bør finansieringsordninger i forbindelse med investeringer i kommunesektoren kunne tas opp som tema i konsultasjonene.

9.5
Effektivitetsutvikling

Noe forenklet kan vi si at effektiviseringmulighetene angir gevinsten ved at kommune​sektoren utfører de riktige tjenestene på best mulig måte til lavest mulig kostnad, sammen​holdt med dagens praksis. Man snakker gjerne om å være kostnadseffektiv, prioriterings​effektiv og resultateffektiv. 

På oppdrag fra Finansdepartementet har Stiftelsen for samfunns- og næringslivsforskning (SNF) og forskningsstiftelsen ALLFORSK utført et utredningsprosjekt der hensikten har vært å få et samlet bilde av studier som er gjort av effektiviseringsmuligheter innenfor ulike delsektorer av kommunesektoren
. 

Studiene viser at det på flere områder er muligheter for mer effektiv ressursbruk i kommune​sektoren, men at det er usikkert hvor stort effektiviseringspotensialet er og hvor raskt det kan realiseres.

Kommunesektorens muligheter til å hente ut effektiviseringsgevinster er avhengig av de statlige rammebetingelsene og kommunesektorens tilpasning innenfor disse rammene. Regjeringens program ”Et enklere Norge” inkluderer en gjennomgang av statlig regelverk rettet mot kommunesektoren. Hensikten er å unngå at statlige styrings​virkemidler binder ressurser, hindrer effektive løsninger lokalt og innsnevrer det lokale handlings​rommet i unødig grad.

Effektiviteten i kommunene er også avhengig av hvilke rammebetingelser kommunen selv gir den enkelte tjenesteytende enhet. I SNF-rapport 29/99
 konkluderes det med at: ”Ramme​finansiering kombinert med reelt desentralisert budsjettansvar og i visse tilfeller innslag av brukerbetaling, kan sikre god ressursbruk..”

Gjennom konsultasjonene kan staten og kommunesektoren samarbeide om tiltak som bidrar til en mer effektiv kommunesektor, f.eks. gjennom forsøk. Samtidig er det grunn til å tro at dersom konsultasjonene medfører redusert statlig detaljstyring kombinert med økt fokus på resultater, vil begge disse elementene ha positiv innvirkning på effektiviteten i kommune​sektoren.  

Statlige effektiviseringstiltak

DUT-systemet i Danmark og finansieringsprincipen i Sverige er utformet slik at kommune​sektoren skal kompenseres/trekkes når staten endrer rammebetingelsene på en slik måte at kommunesektoren påføres mer-/mindrekostnader
. 

Dette tilsier at staten trekker inn innsparingsgevinster når forenklinger i regelverket gjør det mulig for kommunesektoren å drive mer effektivt, mens kommune​sektoren tilføres midler når nye regler medfører at kommunene må bruke mer ressurser enn tidligere for å kunne utføre bestemte tjenester. Dermed foreligger det også et økonomisk insentiv for staten til å forenkle regelverket. En forenkling av regelverket vil gi mulighet for å redusere inntektsrammen for kommunesektoren uten at dette påvirker nivået på tjeneste​tilbudet, mens kostnadsdrivende regelendringer vil gjøre det nødvendig å øke inntektsrammen for at det skal være mulig å opprettholde et gitt tjenestetilbud. 

Gjennom konsultasjonene kan man komme frem til anslag på hva slike mer-/mindre​kostnader kan beløpe seg til, og hvor lang tid det vil ta før regelendringene får fullt gjennomslag i kommunal produksjon. 

Kommunale effektiviseringstiltak

Også de effektiviseringsgevinster-/tap kommunesektoren selv oppnår innenfor eksisterende rammebetingelser vil ha betydning for det tjenestenivå kommunesektoren kan tilby innenfor en gitt inntektsramme. Det vil da være spørsmål om hva man skal legge inn av forutsetninger om den kommunale effektivitetsutviklingen når det gjelder målene på tjenesteproduksjonen.

For at dette skal virke etter hensikten må effektivitetsforutsetningene være rimelig realistiske. Samtidig er det problematisk å måle den kommunale effektivitetsutviklingen, slik at det er vanskelig å vite hva som vil være en realistisk effektiviseringsgevinst. Det vil heller ikke være uproblematisk å legge inn forutsetninger basert på normtall for hva man mener effektiviserings​​potensialet bør være, dersom dette ikke oppnås i praksis. 

Effektiviseringsforutsetningene i kommunesektoren vil være knyttet opp mot eksisterende tjenesteproduksjon. En anslått effektiviserings​​gevinst vil bety at det blir plass til flere oppgaver innenfor en gitt ramme og tjenestenivå. Dersom denne effektiviseringsgevinsten er usikker, vil også finansierings​grunn​laget for nye reformer være usikkert. I tillegg kan effektiviserings​gevinstene variere kraftig mellom kommuner og mellom fylkes​kommuner. Likevel vil forutsetninger knyttet til lokale effektiviserings​​gevinster i noen grad kunne forutsettes som finansierings​grunnlag for kommunale oppgaver.

I denne sammenheng vil det også være spørsmål om hvor stor del av inntekts​veksten som skal bindes opp av nasjonale målsetninger. Dette er igjen et spørsmål om hvor stort lokalt politisk og økonomisk handlingsrom kommunesektoren bør ha, og hvordan kommunesektoren skal finansiere behovsendringer når det gjelder såkalte lokale oppgaver. Det er grunn til å tro at en ikke ubetydelig del av de lokale effektiviseringsgevinstene uansett vil slå ut i bedre tjeneste​tilbud innenfor de nasjonale satsings​områdene, noe som igjen vil ha positiv effekt på målopp​nåelsen innenfor disse satsingsområdene. 

9.6 Usikkerhet i de generelle rammebetingelsene

Enigheten om hva kommunesektoren vil kunne tilby av tjenester innenfor en gitt ramme, bygger på anslag for utviklingen av en rekke faktorer. Dersom utviklingen blir annerledes enn anslått, vil dette kunne ha betydning både for det kommunale tjenestetilbudet og regnskaps​resultatene.

På inntektssiden er det utviklingen i skatteinntektene som er største usikkerhetskilde, mens det på utgiftssiden vil være usikkerhet knyttet til anslagene for lønns- og prisstigning, pensjons​utgifter og rente​utvikling. Anslagene for disse faktorene blir vurdert på nytt når man kommer frem til revidert nasjonalbudsjett i mai. 

Ofte vil lønnsoppgjøret først være avsluttet etter at revidert nasjonalbudsjett er lagt frem. Dette kan igjen gi en ny situasjon i forhold til anslagene i revidert nasjonalbudsjett. For kommunale arbeidstakere utenom undervisningspersonale er lønns​oppgjøret en tariffavtale mellom KS og de kommunale arbeidstakerorganisasjonene. For undervisningspersonalet er det staten som er forhandlingsmotpart for arbeidstakerorganisasjonene. Undervisnings​personalet utgjør vel en fjerdedel av arbeidstakerne i kommunesektoren.

Lønnsoppgjøret i kommunesektoren vil være påvirket av forutsetningene i nasjonalbudsjettet,  lønnsoppgjøret i andre sektorer og tilgangen på kvalifisert arbeidskraft. Dersom lønns​oppgjøret i andre sektorer blir vesentlig høyere enn forutsatt i nasjonalbudsjettet, vil dette også påvirke lønnsoppgjøret i kommunesektoren. Mangel på kvalifisert arbeidskraft (f.eks. leger, sykepleiere) vil også gi press på lønnsoppgjøret. Også lønnsoppgjørenes lavtlønnsprofil vil påvirke lønnsoppgjøret i kommunesektoren på grunn av stor andel lavtlønnede. Høye lønnsoppgjør vil dessuten kunne medføre vesentlige merutgifter for kommunesektoren i form av økte  pensjonspremier.

KS har et selvstendig ansvar for lønnsoppgjørene. Det kan derfor ikke forventes at staten uten videre skal kompensere lønnsoppgjør som blir dyrere enn forutsatt. Men samtidig vil dyre lønnsoppgjør ha betydning for kommune​sektorens mulighet til å oppfylle de intensjoner man tidligere har blitt enige om. 

Lønnsutviklingen bør imidlertid ses i sammenheng med skatteinntektene. Kommunesektorens skatteinntekter er påvirket av lønns- og sysselsettingsutviklingen. Dersom lønninger og syssel​setting øker mer enn anslått gir dette også kommunesektoren isolert sett høyere skatte​inntekter enn anslått.

Dersom lønnsveksten både i kommunesektoren og ellers i samfunnet blir høyere enn anslått, innebærer dette at økte skatteinntekter vil kunne finansiere en del av merlønns​veksten i kommunesektoren. Merskatteveksten i kommunesektoren er igjen avhengig av nivået på de kommunale skattørene.

Endringer i lønns- og skatteanslag inneværende år har imidlertid også betydning for målene for kommende år. En eventuell merlønnsvekst inneværende år vil slå direkte ut i utgiftsnivået også kommende år. Således bør konsultasjonsmøtet i august også drøfte hvordan eventuelle endringer i forutsetningene for inneværende år påvirker opplegget for kommende år.

10
fordeling av inntektsrammen

10.1 Dagens situasjon – inntektskomponenter og finansiering av ulike typer 

 oppgaver

Regjeringens interne budsjettprosess er basert på rammebudsjettering. Det innebærer bl.a. at en tidlig i prosessen sikter mot å legge til grunn en samlet ramme for kommunesektorens inntekter. Ved fastsettelse av rammen må kommuneøkonomien innpasses i et helhetlig nasjonaløkonomisk opplegg, planlagte reformer m.v. (jf. kap. 9). I hovedsak er budsjettarbeidet knyttet til endringer i den samlede totalramme og i de enkelte inntektskomponenter i forhold til foregående år. Fordelingen av rammen er basert på den form for finansiering som en finner hensiktsmessig ut fra oppgavenes karakter.

I tabell 10.1 vises inntektskomponentene og hvilke prosentandeler de utgjør av de totale inntektene for hhv. kommunesektoren som helhet, kommunene (inkludert Oslo) og fylkeskommunene.

Tabell 10.1
 Inntektssammensetningen*). Kommunene inklusiv Oslo og fylkeskommunene 1998

	
	Kommunene inkl Oslo
	Fylkeskommunene**)
	I alt

	Skatteinntekter i alt
	46,5 %
	42,6 %
	45,8 %

	Rammeoverføringer
	22,7 %
	26,7 %
	24,1 %

	Øremerkede overfør.
	12,3 %
	25,6 %
	16,5 %

	Gebyrer
	15,7 %
	3,0 %
	12,0 %

	Annet
	2,8 %
	2,1 %
	1,6 %

	SUM
	100 %
	100 %
	100 %


*) inkluderer øremerkede tilskudd til flyktninger, asylsøkere, arbeidsmarkedstiltak m.v. 

**) ikke medregnet Oslos ”fylkeskommunedel”  

Kilde: TBU

Summen av skatt og rammetilskudd kalles vanligvis ”frie inntekter”. Andelen frie inntekter av de totale inntektene er i 2000 anslått til 69 pst for kommunesektoren totalt. Andelen har vært synkende over tid. I 1990 var andelen 79 pst, i 1995 74 pst. Øremerkede tilskudds andel av de totale inntektene har økt i samme periode, fra 8 pst i 1990 til 11 pst i 1995 og videre til 16 pst i 2000. Fylkeskommunene har om lag dobbelt så høy andel øremerkede tilskudd som kommunene; dette skyldes i stor grad ordningen med innsatsstyrt finansiering av sykehus.

De frie inntektene er ”grunnmuren” i kommunesektorens inntekter. Disse inntektene utgjør er en vesentlig del av finansieringen av den løpende driften i kommunesektoren. Særlig gjelder dette kommunesektorens individrettede tjenesteyting, som undervisning, helsetjenester, sosiale tjenester, kultur, samferdsel m.v.

Øremerkede tilskudd er ofte knyttet til tjenester som er i en utbyggingsfase, som f.eks. barnehageutbygging og utbygging av omsorgstjenester for eldre. Det kan også være ønske om å øke kapasiteten innen bestemte tjenesteområder, f eks behandling på sykehus. Videre er øremerkede tilskudd ofte brukt til å finansiere tjenester som bare utføres i deler av landet, og som derfor ikke er egnet til finansiering gjennom rammetilskuddssystemet. Øremerkede tilskudd brukes også til tidsavgrensede forsøk og handlingsplaner.

Gebyrfinansiering er en viktig finansieringskilde innenfor tekniske tjenester som vann, avløp, renovasjon, veier, byggesaker m.v. Gebyrer og brukerbetaling er også et supplement til finansieringen av de individrettede tjenestene, som f eks barnehager, skolefritidsordningen, helsetjenester m.v.

10.2 Fordeling mellom ulike inntektskomponenter

Utgangspunktet for konsultasjonene vil være inntektskomponentene som er omtalt i pkt. 10.1, og de hovedprinsippene som ligger til grunn for hvilke oppgaver de ulike inntektene finansierer.

I konsultasjonene er det naturlig å drøfte hva som er en hensiktsmessig fordeling på de ulike inntektskomponentene. I det følgende er det nevnt noen temaer som kan være naturlig å ta opp i konsultasjonene. Dette er selvfølgelig ingen uttømmende tematisering. Partene vil kunne bringe inn andre diskusjonstemaer rundt spørsmålet om fordeling av inntektsrammen på de ulike komponentene. 

Frie inntekter og øremerkede tilskudd

Det synes å være bred prinsipiell enighet om at frie inntekter bør være grunnfinansieringen av vesentlig deler av kommunal tjenesteproduksjon. Samtidig er andelen frie inntekter fallende, mens andelen øremerkede tilskudd øker. Dette skyldes bl.a. ordningen med innsatsstyrt finansiering av sykehus. Et aktuelt tema vil være forholdet mellom de frie inntektene og øremerkede tilskudd. Prinsippene om rammestyring av kommunesektoren og lokal frihet i oppgaveløsning tilsier at veksten i kommunesektorens inntekter i større grad bør komme som frie inntekter og at eksisterende øremerkede tilskudd bør vurderes innlemmet i rammetilskuddet. Dette prinsippet tilsier også at det må foreligge klare begrunnelser for opprettelse av nye øremerkede tilskudd. Noen kommunale oppgaver kan for eksempel være geografisk avgrensede til deler av landet og derfor ikke egnet for finansiering over rammetilskuddet. Bruken av øremerkede tilskudd vil også avhenge av hvordan konsultasjonsordningen kommer til å fungere. Som nevnt i kap. 9 vil inntektsvekst gjennom frie inntekter også gjøre det lettere å unngå for sterk utgiftsvekst i kommunesektoren.

Skatt og rammetilskudd

Begge disse inntektsartene er frie, dvs at det ikke ligger andre bindinger på bruken enn det som følger av lov og forskrifter, og evt. krav fra statens side om kommunal medfinansiering knyttet til tildeling av øremerkede tilskudd. Spørsmålet om fordelingen mellom skatt og rammetilskudd er bl.a. knyttet til inntektsfordelingen mellom kommuner og mellom fylkeskommuner, siden det er betydelige variasjoner i andelen skatt og andelen rammetilskudd mellom enkeltkommuner og –fylkeskommuner. Denne problemstillingen er i ferd med å få mindre betydning, fordi omleggingen av inntektssystemet fram til 2001 innebærer en jevnere inntektsfordeling mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Avvikling av den kommunale selskapsskatten fra 1999 trekker i samme retning. I tillegg er løpende inntektsutjevning innført fra 2000. Det innebærer at inntektsutjevningen mellom kommuner og mellom fylkeskommuner skjer raskere enn under den gamle ordningen, da inntektsutjevningen skjedde med 2 års etterslep.

Skatteinntektene er konjunkturavhengige og svinger fra år til år. De er vanskeligere å styre enn rammetilskuddet, som bevilges over statsbudsjettet. Jo høyere skatteandelen er av, desto større svingninger kan det bli i de totale inntektene. Store svingninger i skatteinntektene kan føre til ustabilitet i tjenestetilbudet og svekke den makroøkonomiske styringen av kommunesektoren. Dette taler for at skatteandelen ikke blir for høy. Dette hensynet kommer imidlertid i konflikt med hensynet til et lokalt forankret inntektsgrunnlag, dvs at lokal beslutningsmyndighet bør være knyttet til lokal finansiering. Regjeringen uttalte i Kommuneøkonomiproposisjonen for 1999 at skatt bør utgjøre en vesentlig del av kommunesektorens inntekter, og det ble varslet at målet var å trappe opp andelen til 50 pst av de totale inntektene. Problemet med ustabilitet i skatteinntektene er redusert gjennom avviklingen av selskapsskatten som kommunal skatt, siden denne svinger mye mer fra år til år enn personskatten.

Gebyrfinansiering og brukerbetaling

Gebyrfinansiering, brukerbetaling og takstfastsetting kan være virkemidler til å (del)finansiere tiltak slik at belastningen på offentlige budsjetter blir mindre.

Regjeringen vil i noen tilfeller ha politiske målsetninger om at kommunesektoren skal utnytte sitt inntektspotensiale fullt ut, mens man i andre tilfeller vil ha målsetninger om å begrense egenbetalingen av kommunale tjenester. Dette vil kunne være tema i konsultasjonene. I budsjettforliket mellom Regjeringen og Arbeiderpartiet for 2000 gis det tilleggbevilgninger til barnehager og skolefritidsordningen, der siktemålet er at kommunene samtidig skal redusere foreldrebetalingen.

Staten kan også påvirke kommunenes muligheter til å kreve egenbetaling gjennom endringer i regel​verket. De økonomiske konsekvensene av slike endringer vil kunne tas opp i forbindelse med konsultasjonene.

10.3 Fordeling mellom kommuner, fylkeskommuner og Oslo

Mellom forvaltningsnivåene

Det er en sammenheng mellom kommunesektorens inntektsrammer og oppgaver. Fra 1990 har det vært realvekst i de samlede inntektene hvert år bortsett fra i 1995. Dette har bl.a. sammenheng med nye oppgaver til kommunesektoren.

Naturlig nok vil økningen i inntekter knyttet til reformer tilfalle det forvaltningsnivå som har ansvaret for en oppgave. I de seinere år har kommunene fått økte inntekter knyttet til bl.a. handlingsplanene innen eldreomsorgen, Reform 97 og barnehager. Fylkeskommunene har fått økte inntekter knyttet til bl.a. innsatsstyrt finansiering og handlingsplanene innen helsetjenesten (kreftbehandling, psykiatri, utstyrsinvesteringer i sykehus). Økningen har i noen grad kommet som økt rammetilskudd, men i hovedsak som økte øremerkede bevilgninger.

I tillegg til endringer i oppgavefordelingen, kan den finansielle situasjonen være opphav til å behandle kommunenivået og fylkeskommunenivået ulikt. Dersom ett av forvaltningsnivåene har en svak finansiell situasjon, kan det være grunnlag for å fordele en større del av inntektsrammen til dette nivået.

Mellom enkeltkommuner og enkeltfylkeskommuner

Det kan oppstå behov for å se på inntektsfordelingen mellom enkeltkommuner og –fylkeskommuner. Endringene i inntektssystemet i 1997 på bakgrunn av utredningene fra Rattsø-utvalget er et eksempel på dette. Spørsmålet om slike gjennomganger kan reises i konsultasjonene, men det vil være mer naturlig å se på dette i et lengre perspektiv, basert på for eksempel et eget utredningsutvalg og ikke som del av neste års budsjett.  Det kan også være tale om gjennomgang av avgrensede temaer, for eksempel enkelte kriterier i kostnadsnøkkelen i rammetilskuddet. Det legges heller ikke opp til å bringe slike problemstillinger inn i konsultasjonsordningen i første omgang. Slike gjennomganger blir derfor fortsatt organisert som egne prosjekter, der kommunesektoren blir trukket inn i arbeidet før sakene legge fram for Stortinget (jf. for eksempel arbeidet med bosettingskriteriene).

Oslo

Oslo er både kommune og fylkeskommune. I kraft av sin størrelse og de spesielle problemstillinger som er knyttet til hovedstaden, kan det være grunn til å vurdere om 

Oslo bør omtales særskilt i Fellesdokumentet. I Danmark er det en egen avtale mellom staten og København, som både har kommunale og fylkeskommunale oppgaver (jf kap. 4).

I 1998 utgjorde Oslos inntekter 12 pst av kommunesektorens samlede inntekter. Oslos størrelse gjør at kommunen påvirker gjennomsnittstall i kommunal statistikk sterkt, både når det gjelder finansiell situasjon og tjenesteyting. 

Oslo har store inntekter fra skatt, og har på 1990-tallet hatt bedre økonomiske resultater enn gjennomsnittet av kommuner og fylkeskommuner. Kommunen har spesielle utfordringer knyttet til storbyproblemer som f.eks. rusproblemer og psykiatri.

I det første året med konsultasjoner, som må betraktes som et ”læringsår” for både stat og kommunesektor, bør en trolig begrense seg til å omtale spesielle forhold knyttet til Oslo der det er hensiktsmessig. Seinere kan en vurdere om Oslo bør skilles ut som eget punkt i Fellesdokumentet. Da må en også vurdere å synliggjøre fordelingen av inntektsrammen på tre nivåer: kommunene, fylkeskommunene og Oslo. Det kan imidlertid være problematisk rent beregningsmessig å skille ut øremerkede tilskudd til Oslo.

11
kvantitative mål-indikatorer og kvalitative mål-formuleringer

11.1 Kommunesektorens tjenesteproduksjon

Et sentralt tema i konsultasjonene vil være forventninger til kommunal tjenesteproduksjon det kommende året. Forventningene kan beskrives dels gjennom kvantitative måltall innen de enkelte tjenestesektorene, dels gjennom mer kvalitative (verbale) målformuleringer.

I statsbudsjettet er Regjeringens målsettinger for det kommende år et stykke på vei forsøkt kvantifisert i fagdepartementenes budsjettproposisjoner. Der det ikke lar seg gjøre å kvantifisere målene, brukes det en mer verbal tilnærming. Drøftinger av denne typen kvantitative og kvalitative målsettinger blir en viktig del av konsultasjonene. 

Målsetningene om endringer i servicenivået innenfor de enkelte sektorer vil være avledet av behovs​dekningen innenfor hver sektor og behovsutviklingen fremover.

Innenfor en gitt vekst i ressursrammen for kommunesektoren må det settes opp noen målsetninger om hvordan det er ønskelig at tjenestetilbudet innenfor de enkelte sektorer skal videreutvikles. Dette vil igjen kunne innebære at det frigjøres ressurser hvis behovet for enkelte oppgaver går ned. I etterkant må det vurderes i hvilken grad kommune​sektoren har oppnådd disse målsetningene. Dette setter igjen krav om at målsetningene må være målbare og etterprøvbare.

Målsetningene i Fellesdokumentet vil gjelde for kommunene samlet og fylkeskommunene samlet. Staten vil imidlertid ikke ha god nok informasjon til å vite i detalj hva som vil være den mest optimale tjeneste​sammen​setning i alle kommuner og fylkeskommuner. Dette innebærer at det bør legges noen grad av skjønn til grunn ved vurderingen av måloppnåelsen.

Det kan være spesielt viktig for Regjeringen å oppnå god måloppnåelse på enkelte områder. Da kan det være nødvendig å konsentrere seg om noen målsetninger som har særlig høy prioritet. Hvis det f.eks. signaliseres at måloppnåelsen innenfor eldreomsorgen har høyeste prioritet, bør dette medføre at kommunene anstrenger seg spesielt for å følge opp nettopp denne mål​setningen.

Gjennom Fellesdokumentet bør man ha et godt grunnlag for at kommune​sektoren skal kunne følge opp enkelte høyt prioriterte oppgaver. Hvis ”alle” sektorer prioriteres samtidig gjennom sentrale måltall, så betyr dette i realiteten at ”ingen” sektorer prioriteres. 

Derfor bør også kravene til måloppnåelse være fokusert på enkelte viktige områder av stor politisk betydning. Dette kan f.eks. være knyttet opp mot reformer eller handlingsplaner, og vil kunne skifte fra år til år.

I tillegg til målsettinger inneholder budsjettproposisjonene ulike nøkkeltall som beskriver tilstanden i de ulike sektorene. Slike nøkkeltall vil være et viktig grunnlag når man i konsultasjonene skal vurdere måloppnåelsen, jf. kap. 12.

Det vil også være en betydelig utfordring å finne målindikatorer som er dekkende for de målsettingene man er enig om. Det er kanskje særlig en utfordring å finne indikatorer på kvalitet i tjenestetilbudet, og at disse indikatorene faktisk gir et dekkende bilde av kvaliteten.

For at konsultasjonene ikke skal bli for omfattende rent arbeidsmessig, er det viktig at man fokuserer på endringer i tjenesteproduksjon, effektivitet m.v.

Utviklingen av en konsultasjonsordning vil være en læringsprosess for begge parter. Det må bl.a. brukes tid på å utvikle hensiktsmessige metoder for å knytte målsettinger til endringer i inntektsrammer.

Målformuleringer i departementenes budsjettproposisjoner kan være et utgangspunkt for en drøfting av indikatorer for måloppnåelse. I det følgende gis noen eksempler på målformuleringer og nøkkeltall i statsbudsjettet 2000 på de tjenesteområdene hvor en tar sikte på at det skal gis en særskilt omtale i Fellesdokumentet. Listen er ikke uttømmende. 

Kommunal tjenesteproduksjon
Barnehager

· Full behovsdekning. For å nå dette er det foreslått 6000 nye barnehageplasser i 2000 (i tillegg er det lagt inn midler til ytterligere 2000 plasser som følge av stortingsbehandlingen av budsjettet)

· Barnehager i samsvar med barns og foreldres behov

· Bidra til å ivareta og styrke barnehagenes kvalitet og pedagogiske innhold

· Bidra til å tilrettelegge barnehagetilbudet for barn med særlige behov
Grunnskole

I statsbudsjettet er det satt opp følgende hovedmål : ”Alle barn og unge skal få grunnskoleopplæring av høy kvalitet”. Hovedmålet er spesifisert gjennom delmål knyttet til:

· kunnskaper, ferdigheter og holdninger

· likeverdig opplæring

· trygt og godt lærings- og oppvekstmiljø

Målsetningene er i liten grad kvantifisert.

I tilstandsvurderingen av grunnskolen er utviklingen over tid beskrevet med følgende nøkkeltall:

· antall elever

· antall klasser

· antall årsverk

Det er også gitt tall for antall nedlagte/opprettede skoler.

Ressursinnsatsen er beskrevet med følgende nøkkeltall:

· elever pr klasse

· elever pr årsverk

· årsverk pr klasse

· driftsutgifter pr elev

· driftsutgifter pr klasse

Driftsutgifter pr elev / klasse er også vist for ulike kommunestørrelser

Det er også gitt tall for ressurser brukt til spesialundervisning.

Pleie og omsorg

I statsbudsjettet 2000 er det følgende hovedprioriteringer for eldre og funksjonshemmede (stikkordsform):

· gjennomføre handlingsplan for funksjonshemmede 1998-2001

· legge forholdene til rette for at funksjonshemmede og eldre så langt som mulig kan leve og bo selvstendig

· gjennomføre handlingsplan for eldre 1998-2001 (planen inneholder klare måltall for årsverk og plasser)

· øke hjemmetjenestenes kapasitet slik at de som ønsker det kan bo i egen bolig

· bedre kvaliteten i pleie- og omsorgstjenesten, både gjennom bygningsmessige forbedringer og bedre kompetanse hos de ansatte

· ulike tiltak for å rekruttere og kvalifisere personell, herunder opprettholde høy utdanningskapasitet

· bidra til at hjemmeboende psykisk utviklingshemmede får det bo- og tjenestetilbud de har behov for, et styrket kultur- og fritidstilbud og bedre rettssikkerhet

· gi den familiebaserte omsorgen slike rammer at pårørende fortsatt kan yte en viktig innsats for sine nærmeste

I tilstandsvurderingen er følgende nøkkeltall brukt:

· sykehjemsplasser pr 100 innbyggere over 80 år

· andel enerom i aldersinstitusjoner

· andel beboere i omsorgsboliger pr 100 innbyggere i ulike aldersgrupper

· aldershjemsplasser pr 100 innbyggere over 80 år

· mottakere av hjemmetjenester pr 100 innbyggere i ulike aldersgrupper

· andel kommuner/bydeler med døgnbasert hjemmesykepleie

· antall mottakere av avlastning/støttekontakt i ulike aldersgrupper

· årsverk pr bruker av pleie- og omsorgstjenester

· årsverk i pleie- og omsorgstjenesten pr innbygger over 80 år

Teknisk sektor

Teknisk sektor omfatter bl.a. tjenester knyttet til vann, avløp, renovasjon (VAR). Disse tjenestene er langt på vei gebyrfinansiert. Kommunene har ikke anledning til å prise disse tjenestene høyere enn produksjonskostnadene (selvkostprinsippet). 

I statsbudsjettet for 2000 er bl.a. følgende nasjonale mål innenfor miljøvernpolitikken knyttet opp mot VAR-sektoren:

Overgjødsling og oljeforurensning:

· Utslippene av næringssaltene fosfor og nitrogen til eutrofipåvirkede deler av Nordsjøen skal være redusert med omtrent 50 % innen 2005 regnet fra 1985.

· Operasjonelle utslipp av olje skal ikke medføre uakseptabel helse- eller miljøskade. Risikoen for miljøskade og andre ulemper som følge av akutt forurensning skal ligge på et akseptabelt nivå.

Avfall og gjenvinning:

· Basert på at mengden avfall til sluttbehandling skal reduseres i tråd med hva som er et samfunnsøkonomisk og miljømessig fornuftig nivå, tas det sikte på at mengden avfall til sluttbehandling innen 2010 skal være om lag 25 % av generert avfallsmengde.

· Praktisk talt alt spesialavfall skal tas forsvarlig hånd om, og enten gå til gjenvinning eller være sikret tilstrekkelig nasjonal behandlingskapasitet. 

I tillegg til de nasjonale målene er også krav i forskrifter mm. viktige for kommunen i VAR-sammenheng.

Fylkeskommunal tjenesteproduksjon
Videregående opplæring

En viktig rammebetingelse for videregående opplæring er kravet til omfang på minst 375 prosent av et gjennomsnittlige årskull, gitt i forskrift til opplæringsloven. Ut over dette er følgende mål formulert i statsbudsjettet:

· videregående opplæring skal tilbys i tråd med søkernes ønsker og samfunnets og arbeidslivets behov

· elever og lærlinger skal få videregående opplæring av høy kvalitet tilpasset den enkeltes evner og forutsetninger

· videregående opplæring skal bygge på og styrke grunnleggende verdier i det norske og internasjonale samfunn

Disse målene er fulgt opp med en rekke mer konkrete strategier og tiltak. Blant en lang rekke tiltak kan følgende nevnes:

· bidra til å etablere tilstrekkelig antall læreplasser

· etablere to nye yrkesfaglige grunnkurs (media- og kommunikasjonsfag og merkantile fag)

· foreslå rett for voksne født før 1978 til å ta videregående opplæring (”Ny sjanse”)

· vurdere endringer i omfangsforskriften og fordelingskriteriene i inntektssystemet

· fortsatt integrere IKT i læreplanene

· styrke det tverretatlige samarbeidet om tilbudene til ungdom som trenger et alternativt opplæringsløp

Helse (somatiske spesialisttjenester)

I statsbudsjettet er det nedfelt følgende overordnede mål (stikkordform):

· skape trygghet for at hjelp og behandling er tilgjengelig når sykdom rammer og funksjonsevnen svikter

· tilby en tilstrekkelig behandlingskapasitet 

· sikre god faglig kvalitet på tjenestetilbudet

· forbedre omstillingsevne og fleksibilitet for å møte nye utfordringer i helsevesenet

· bidra til kompetanseheving ved å sikre gjennomføring av turnustjeneste og samarbeid for økt kapasitet innen spesialistutdanning

· bedre effektivitet og organisering av tjenesteproduksjonen

· videreføre reformer med et desentralisert helsevesen og styrke det regionale planarbeidet

I tilknytning til ordningen med innsatsstyrt finansiering av sykehus er det lagt til grunn 2 prosent økning i behandlingsaktiviteten i 2000. Videre er det lagt inn et effektiviseringskrav tilsvarende 180 mill. kr.

I tilstandsvurderingen er følgende nøkkeltall brukt:

· antall opphold på sykehus

· antall polikliniske konsultasjoner

· antall årsverk fordelt på ulike personellkategorier

· ventetider for planlagt sykehusbehandling

Samferdsel

Fylkeskommunen har ansvaret for fylkeskommunale veier og lokal kollektivtransport. 

Av statsbudsjettet framgår det at det innenfor den samlede veipolitikken legges vekt på tiltak i forhold til rassikring, økt veistandard i distriktene, trafikksikkerhet, miljø og kollektivtransport. Ved tildeling av rammetilskudd tas det hensyn til vedlikeholdskostnader og reinvesteringskostnader knyttet til de fylkeskommunale veiene. Videre er det et øremerket tilskudd til fylkesveiformål. Dette tilskuddet dekker forsterkninger av veier som er av stor nytte for næringslivet, store fylkesveiprosjekter, trafikksikkerhetstiltak, og spesielt vedlikehold av fylkesveier. Det er 40 pst. fylkeskommunal egenandel for å utløse det øremerkede tilskuddet.

Målsettingene knyttet til kollektivtrafikken i budsjettproposisjonen er relativt generelle, og er i liten grad knyttet spesielt til fylkeskommunens rolle. Dette skyldes at også staten har en vesentlig rolle i lokal kollektivtrafikk, gjennom jernbanedrift. Fylkeskommunene/Oslo kommune har ansvar for rutetilbud og takster for øvrig lokal kollektivtransport.  Det er knyttet et øremerket tilskudd til lokal rutetransport.  Det gjelder kompensasjon for autodieselavgift, hvor formålet er å kompensere for bortfalt fritak for autodieselavgift.

Budsjettet inneholder nøkkeltall for fylkeskommunenes utgifter til samferdselsformål. Følgende tall er vist:

· bruttokostnader rutedrift, tilskudd til rutedrift, tilskuddsandelen i forhold til brutto kostnad og endring i tilskuddsandelen i forhold til året før

· utgifter til fylkesveier (vedlikehold og reinvesteringer)

For fylkesveiene er følgende utviklingstrekk også vist:

· antall km

· andel av offentlig veinett

· andel med fast dekke

· andel med tillatt aksellast over 10 tonn


11.2 Kommunesektorens finansielle situasjon

I konsultasjonene vil det være naturlig å drøfte den generelle økonomiske situasjonen i kommunesektoren. Inntektene gir rammer for kommunenes og fylkeskommunenes virksomhet. Etter loven er det et krav til balanse i de kommunale og fylkeskommunale budsjetter, dvs at driftsinntekter skal dekke driftsutgifter. Gjennom finansielle indikatorer kan en si noe om hvordan utgiftene er tilpasset inntektene.

Siden det er lovbestemte krav til balanse mellom utgifter og inntekter, er det trolig ikke hensiktsmessig å stille opp målsettinger for kommunesektorens finansielle situasjon i konsultasjonene. Det vil likevel være viktig å ha med utvalgte finansielle indikatorer som bakgrunnsmateriale i konsultasjonene. For det første vil kommunesektorens finansielle situasjon være et viktig moment i en drøfting av hvilke mål for tjenesteytingen som partene kan bli enige om for det kommende år. For det andre er finansielle indikatorer av interesse som bakgrunnsinformasjon når en vurderer oppnådde resultater foregående år.

Selv om det gjennom konsultasjonene ikke stilles opp mål for den finansielle situasjonen i kommunesektoren, kan det vurderes om man bør diskutere normtall for f.eks. netto driftsresultat. Kommuner og fylkeskommuner vil ha behov for å sette av  midler til bl.a. investeringer. Det kan se ut som om det over tid har vært en tendens til at midler til drift fortrenger midler til nødvendige investeringer og vedlikehold.

Hvilke indikatorer som gir et mest mulig dekkende bilde av det finansielle situasjonen kan evt. utredes av TBU. I rapporten fra utvalget av juni 1999 var følgende indikatorer benyttet i en vurdering av den finansielle situasjonen i kommuner og fylkeskommuner:

a)Netto driftsresultat - driftsinntekter fratrukket driftsutgifter inkludert renter og avdrag.
b)Netto lånegjeld - langsiktig gjeld fratrukket utlån til husholdninger (husbank)

c)Korrigert kontantbeholdning - omløpsmidler fratrukket kortsiktig gjeld, overførte

bevilgninger, fond (eksklusive disposisjonsfond) og ubrukte lånemidler.

d)Akkumulert regnskapsresultat - regnskapsmessige overskudd eller underskudd.

e)Disposisjonsfond - avsatte midler som kan nyttes fritt til drifts- eller kapitalformål 

Indikatorene er regnet i prosent av totale driftsinntekter. Med totale driftsinntekter menes sum driftsinntekter eksklusiv renteinntekter og interne overføringsutgifter, tillagt midler brukt i kapitalregnskapet. 

Indikatorene gir informasjon om hvor godt samsvar det har vært mellom kommunenes inntekter og utgifter, både i enkeltår (indikator a) og over lengre tid (beholdningsindikatorene b-e).

12
vurdering av måloppnåelse

12.1 Innledning

Sannsynligvis blir det nødvendig å prøve og feile en del før utarbeiding av målsetninger og vurdering av måloppnåelse finner sin form i forbindelse med konsultasjonene. Det vil bli viktig å lære av erfaringer når det gjelder hvilke forhold som sikrer god måloppnåelse og hvilket nivå det er realistisk å legge opp til når det gjelder mål​setninger og måloppnåelse.

Det blir viktig å legge stor vekt på resultatrapportering som beskriver den faktiske utviklingen og situasjonen innenfor de ulike sektorer. Dette kan igjen være grunnlag for politiske prioriteringer kommende år. 

Kravene til måloppnåelse rettes først og fremst mot enkelte viktige områder av stor politisk betydning. Dette kan f.eks. være knyttet opp mot reformer eller handlingsplaner, og områdene som er i fokus vil kunne variere fra år til år.

12.2 Grunnlag for resultatrapportering

For at en styringsmodell basert på intensjonsavtaler om tjenesteproduksjonen skal kunne fungere etter hensikten, vil det bli lagt økte krav til resultatrapportering. Når KOSTRA blir fullt innført vil Norge ha et svært godt utbygget rapporteringssystem sammenliknet med andre land. 

Etter planen vil de første KOSTRA-dataene foreligge 15. mars. Dermed vil det foreligge et foreløpig datagrunnlag for vurdering av måloppnåelse til 2. konsultasjonsmøte i april. Endelige data vil foreligge i juni og således ligge til grunn for den vurderingen av mål​oppnåelse som gjøres i fellesdokumentet som presenteres like etter statsbudsjettet.

I påvente av full innføring av KOSTRA kan det være aktuelt å legge til grunn data fra de kommunene som allerede har innført KOSTRA. Om lag 240 kommuner vil rapportere KOSTRA-data for regnskapsåret 2000. Hele kommunesektoren omfattes fra 2001.

12.3 Rammebetingelser og økonomiske nøkkeltall

Resultatet av konsultasjonene bygger på en del forutsetninger på inntektssiden og utgiftssiden. Når måloppnåelsen vurderes bør dette også ses i sammenheng den faktiske utviklingen i rammebetingelsene og økonomiske nøkkeltall.

· Har realveksten på inntektssiden blitt større/mindre enn anslått? Skyldes dette sterkere/​svakere skattevekst, lønns/prisutviklingen eller en kombinasjon av flere forhold?

· Har utgiftene økt mer/mindre enn inntektene? Skyldes dette sterkere/svakere utbygging av tjenestetilbudet enn anslått eller sterkere/svakere produktivitetsutvikling?

· Er kommunesektorens finansielle situasjon styrket/svekket?

En slik beskrivelse vil avvike lite fra de analyser som gjøres av kommuneøkonomien i dag. 

12.4 Tjenesteproduksjonen

Den enkelte kommune og fylkeskommune må ha frihet til lokale tilpasninger, og dette vil innebære forskjeller mellom kommuner og mellom fylkes​kommuner. Kommuner og fylkeskommuner står ikke minst til ansvar for egne inn​byggere og velgere. Det vil derfor være sannsynlig at den faktiske produksjonen i kommuner og fylkes​kommuner vil kunne vise en noe annen utvikling enn det som ligger inne i de sentrale mål​setningene. F.eks. kan kommunene ha styrket eldreomsorgen mer enn forut​satt på bekostning av barnehage​utbyggingen og vice versa. 

Mye av kommunesektorens legitimitet bygger nettopp på at den lokale forankringen gjør kommuner og fylkeskommuner til effektive formidlere av offentlige velferdsgoder. Ved ramme​styring av kommunene utnyttes fortrinnene ved det lokale selvstyret, noe som i prinsippet skal gi en velferdsgevinst sammenliknet med sentralstyrte styringsmodeller. Hvis kommunenes og fylkes​kommunenes tilpasning i sum viser noe avvik fra de sentrale mål​setningene, kan dette tilsi at tjenestetilbudet er bedre tilpasset befolkningens behov enn det som hadde vært resultatet om de sentrale målsetningene var fulgt opp mer bokstavelig. 

Det kan diskuteres om rammestyring gjennom intensjonsavtaler vil svekke den statlige styringen sammen​liknet med bruk av øremerkede tilskudd. Øremerkede tilskudd og intensjons​avtaler har det til felles at prioriteringseffekten blir mindre jo flere områder som omfattes. Forskjellen mellom bruk av øremerkede tilskudd og intensjonsavtaler når mange målsetninger skal oppnås samtidig, er at intensjonsavtalene i større grad kan utløse velferds​gevinster gjennom lokale prioriteringer enn det som vil være tilfelle når ressurstildelingen skjer gjennom øre​merkede tilskudd. 

12.5 Forskjeller kommuner og fylkeskommuner imellom

I tillegg til nasjonale utviklingstrekk kan det være aktuelt å se på om det er store forskjeller kommuner og fylkeskommuner imellom. Servicenivået innenfor de enkelte sektorer vil til en hver tid være forskjellig fra (fylkes)kommune til (fylkes)kommune. Kommuner som allerede har en godt utbygget eldreomsorg, behøver ikke nødvendigvis følge opp nasjonale mål​setninger om å styrke eldreomsorgen. 

Det at det i utgangspunktet kan være til dels store forskjeller i servicenivå kommunene og fylkeskommunene imellom, setter dette visse krav til hvordan måloppnåelsen skal vurderes.

Resultatrapporteringen kan f.eks. vise at servicenivået innenfor en sektor stort sett er i tråd med målsetningene, men at noen kommuner henger etter. Dette bør ha betydning for hvilke virkemidler staten tar i bruk for å avdempe dette. Dersom problemet bare omfatter en del kommuner, trengs det ikke tiltak som er rettet mot hele kommunesektoren for å avhjelpe dette. Nå vil sannsynligvis resultatrapporteringen i seg selv være et insentiv for de kommunene som kommer svakt ut til å gjøre noe med situasjonen. Ellers kan informasjons​tiltak og veiledning være aktuelle statlige virkemidler. 

Men også behovsutviklingen vil variere en god del kommunene imellom. Fra 1994 til 1998 var det en gjennomsnittlig årlig vekst i antall eldre over 80 år på 2,1 pst. Samtidig hadde 80 kommuner nedgang i antall eldre over 80 år, hvorav 9 kommuner hadde en gjennom​snittlig årlig nedgang på over 3 prosent. I 35 kommuner var det en gjennomsnittlig årlig økning i antall eldre over 80 år på over 5 pst. Dermed har det vært en enorm forskjell i behovs​utviklingen for eldreomsorg mellom kommuner med lavest og høyest veksttakt i antall eldre. Det er også store forskjeller kommunene imellom når det gjelder ​veksten i andre befolknings​grupper
 som har betydning for etterspørselen etter kommunale tjenester. 

Forskjeller i behovsutviklingen tilsier således at prioriteringene nødvendigvis må være ganske forskjellige fra kommune til kommune. Dette betyr at man også fra statens side må akseptere forskjeller mellom kommuner og mellom fylkeskommuner.

13
utforming av fellesdokument

13.1 Innledning

Det legges opp til at resultatet av konsultasjonene legges fram som et eget dokument kort tid etter at statsbudsjettet legges frem. Et revidert fellesdokument mellom regjeringen og Kommunenes Sentralforbund legges eventuelt frem etter Stortingets behandling av budsjettet.

Et slikt fellesdokumentet vil kunne inneholde:

· En vurdering av måloppnåelsen foregående år

· Oversikt over den økonomiske rammen og fordelingen av den kommende år

· Gjennomgang av forutsetningene for opplegget, bla kommunesektorens økonomiske situasjon og faktorer som har påvirket ramme og tjenesteproduksjon

· Hovedprioriteringer

· En gjennomgang av de ulike sektorer innenfor kommunal og fylkeskommunal tjenesteproduksjon

· Evt andre problemstillinger/forhold som skal vurderes nærmere

Målene for utviklingen uttrykkes som relativt grove måltall om utviklingen innenfor de ulike sektorer og kommunesektorens finansielle situasjon. Det bør også kunne utformes mer verbale og kvalitative mål innenfor de ulike sektorer, jfr kap 11

Et slikt fellesdokument vil følgelig være kjent i forkant av Stortingets behandling av kommuneopplegget, og i forkant av den avsluttende budsjettbehandlingen i den enkelte kommune og fylkeskommune. Et endelig fellesdokument vil ikke være juridisk bindende for den enkelte kommune og fylkeskommune. Det vil likevel være en forutsetning for at konsultasjonsordningen skal fungere etter hensikten, at kommunesektoren under ett følger opp de omforente målene på frivillig basis.

13.2 Disposisjon av fellesdokument 
1. Vurdering av måloppnåelse forrige år

2. Forutsetninger ( faktorer som påvirker ramme og tjenesteproduksjon)

3. Økonomisk ramme og fordeling av denne det kommende år

4. Hovedprioriteringer

5. Kommunal tjenesteproduksjon

5.1 Barnehager

5.2 Grunnskole

5.3 Pleie og omsorg

5.4 Teknisk sektor

5.5 Andre kommunale tjenester

6. Fylkeskommunal tjenesteproduksjon

6.1 Videregående opplæring

6.2 Helse 

6.3 Samferdsel

6.4 Andre fylkeskommunale tjenester

7. Andre problemstillinger

8. Videre utredning/utviklingsarbeid

14
videreutvikling av konsultasjonsordningen

14.1 De første skritt

I arbeidsgruppens mandat pkt. 6 heter det at : ”Siktemålet er at det nye opplegget skal kunne utprøves i forbindelse med statsbudsjettet for 2001, og settes i verk med virkning fra 2002.” Arbeidsgruppens forslag innebærer at det legges opp til en forsiktig start med politiske konsultasjonsmøter i 2000 med hensyn til statsbudsjettet for 2001.

Siktemålet vil være å komme frem til felles forståelse om det tjenestetilbudet som kan realiseres innenfor endring i rammen fra et år til neste. Endringer i rammen og tjeneste​produksjonen må avveies mot kommune​sektorens økonomiske situasjon. 

Det er for eksempel vedtatt en rekke handlingsplaner innenfor eldreomsorg mv som gjør at flere kort er lagt. Spørsmålet blir da hva kommunesektoren kan og ikke kan utrette både i forhold til handlingsplanene og på andre områder. Fokus bør da rettes mot nasjonale mål for de ulike sektorer, hvordan disse påvirkes av befolkningsutviklingen, hva det koster å følge opp målene og hva det er plass til innenfor rammen.

I første omgang bør målet således være å komme fram til felles forventninger om hva kommunesektoren kan tilby gitt de føringer som er lagt på budsjettopplegget for 2001. Det er naturlig at konsultasjonene følger fasene i statsbudsjettarbeidet og i hovedsak knyttes opp mot dette arbeidet. Temaene vil i stor grad være gjennomgående i de fire konsultasjonsmøtene, mens graden av konkretisering og detaljering vil øke etter hvert som man nærmer seg det endelige budsjettforslaget i oktober.

Trolig bør antall tema som omhandles i konsultasjonene begrenses i starten. Det bør fokuseres på kommunesektorens individrettede tjenester innenfor de ”nasjonale velferdsoppgavene”. Det vil si at kommune​sektorens ”lokale oppgaver” i liten grad trekkes inn i konsultasjonene (for eksempel planlegging, miljøvern, næringsutvikling etc.). Tekniske tjenester knyttet til vann, avløp og renovasjon bør imidlertid omfattes, ikke minst fordi det kan være ønskelig å avstemme statens og kommunesektorens forventninger til hvor stor andel av kostnadene for disse tjenestene som kan/bør dekkes av brukerbetaling.

14.2 Administrative bilaterale forberedelser og etablering av sekretariat

De administrative prosesser må ha et realistisk ambisjonsnivå i oppstarten. I prøveåret vil sekretariatsfunksjonene utføres innenfor eksisterende ressursrammer, og tilsi effektive og hensiktsmessige arbeidsformer i nær tilknytning til arbeidet med statsbudsjettprosessen. Kalenderen for statsbudsjettprosessen vil også legge stramme tidsrammer for arbeidet.

Det foreslås også en styrking av  administrative bilaterale forberedelser mellom fagdepartementene og KS  i utredningsfasen av en sak, som normalt utføres forut for selve statsbudsjettarbeidet. I 2000 bør fagdepartementene aktivt gjennomgå hvilke saker som er under arbeid, og etablere kontakt med KS og avtale videre samarbeid. KS kan også på grunnlag av  iverksetting av prøveordningen ta en kontaktrunde med alle fagdepartementene og be om etablering av samarbeid. Et mer systematisk samarbeid mellom fagdepartementene og KS kan på sikt vurderes hjemlet i Utredningsinstruksen. 

Det bilaterale administrative forarbeidet mellom fagdepartementene og KS kan koples opp mot statsbudsjettprosessen gjennom FINs budsjettrundskriv. I budsjettrundskrivet kan det vurderes å ta inn en bestemmelse om at fagdepartementene skal redegjøre for eventuelt administrativt samarbeid med KS i forberedelsen av saker med konsekvenser for kommunesektoren, samt KSs vurdering av kostnadsberegninger og lignende.

14.3 Veien videre

I oppstarten av ordningen er det viktig å etablere en god forankring av konsultasjonsordningen på politisk nivå gjennom de fire konsultasjonsmøtene. På sikt kan det imidlertid vurderes om det er tilstrekkelig å ha 2-3 politiske møter.

Høsten 2000 bør konsultasjonsordningen i prøveåret evalueres. Evalueringen av prøveordningen knyttet til 2001-opplegget må ses i lys av at det for 2001 allerede foreligger flere bindinger i form av vedtatte handlingsplaner. En evaluering etter et år vil kunne gi grunnlag for de neste skritt påfølgende år. Men det vil først etter to- tre år kunne konstateres om måloppnåelsen for konsultasjonsordningen synes å være i sikte, ved at kommunesektoren gjennomfører de mål KS og staten har blitt enige om gjennom konsultasjoner, samtidig som den statlige detaljstyringen er redusert.

vedlegg 1 - konsultasjonsordninger i andre land

1     Danmark

I dette delkapitlet gis en nærmere gjennomgang av Danmark som har praktisert et budsjett​samarbeid mellom staten og den kommunale sektor i nesten 20 år. Som bakgrunn gis det først en oversikt over hvilke rammebetingelser kommunesektoren står over på inntekts​siden, og hvilke oppgaver henholdsvis amtskommunene og kommunene skal ivareta.

Som støttefunksjoner til selve budsjettsamarbeidet, som setter rammer for kommunesektorens inntekter og utgifter, er det etablert rutiner for behandling av lov- og oppgaveendringer (DUT), kompensasjon for konjunkturfølsomme utgifter (budsjettgarantien) og utjevnings​ordninger i det statlige rammetilskuddet.

Til slutt gis en kort gjennomgang av elementene i sist vedtatte avtale.

1.1 
Oversikt over kommunenes og amtskommunenes inntekter og oppgaver

1.1.1 Antall og størrelse

Danmark er delt inn i 14 amtskommuner og 275 kommuner. Tallet på kommunene er inkludert København og Fredriksberg kommuner som også ivaretar amtskommunale oppgaver.

Amtskommunene har i gjennomsnitt 340 000 innbyggere. Størrelsen på amts​kommunene varierer mellom 45 000 og 630 000 innbyggere. Kommunene har i gjennomsnitt 19 500 innbyggere, og varierer fra 2 400 til 490 000 innbyggere

1.1.2 Kommunenes og amtskommunenes oppgaver

Kommunenes oppgaver omfatter først og fremst eldreomsorg, barnehager og grunnskole, mens amtskommunene er tildelt oppgaver som særlig omfatter helsevesenet (sykehus, lege), videregående skole og andre oppgaver som krever et større befolkningsgrunnlag.

De fleste av oppgavene er lagt til kommuner og amtskommuner ved lov. De kan derfor ikke unnlate å utføre deres andel av oppgavene, men de kan innenfor lovens rammer selv bestemme servicenivået. Kommunesektoren har i tidens løp påtatt seg en rekke lokale felles​oppgaver, f.eks. varmeforsyning og etablering av sportsanlegg. 

1.1.3 Kommunenes og amtskommunenes inntekter
I 1997 hadde kommunene og amtskommunene i Danmark inntekter på over 300 mrd danske kroner.

Skatteinntektene er den viktigste inntektskilde, og utgjorde 58 prosent av de samlede inntektene i 1997. 

Kommunene og amtskommunene har en selvstendig rett til å velge deres egen skatteprosent (inntektsskatt). Denne skatteprosenten kalles utskrivningsprosenten. Utskrivingsprosenten fastsettes av kommunene og amtskommunene som en del av budsjettbehandlingen.

I om lag 190 kommuner ligger den samlede utskrivingsprosenten for kommuner og amts​kommuner på mellom 31 og 33 prosent. Laveste utskrivingsprosent er under 28 pst, mens høyeste utskrivingsprosent er over 34 pst. Den gjennomsnittlige utskrivings​prosenten har økt fra 28,9 pst i 1990 til 32,3 pst i 1998.

Kommunene har siden 1996 kunnet benytte en ordning der kommunen kan velge å budsjettere utfra et ”stats​garantert skattegrundlag”. Ordningen ble innført fordi en del kommuner hadde svært lav vekst i skattegrunnlaget på midten av 90-tallet. Ved å ta i bruk statsgarantien vil kommunene være ”forsikret” mot svak skatteinngang, men de vil også kunne tape inntekter hvis det viser seg at skattegrunnlaget øker sterkere enn statsgarantien. Kommunene må hvert år velge om de vil basere seg på statsgarantien eller egne anslag på den faktiske utviklingen i skattegrunnlaget. Om lag 100 kommuner har valgt å gjøre bruk av statsgarantien. 

I tillegg kan kommuner og amtskommuner skrive ut eiendomsskatt (skatt på grunnverdi). Kommunene kan fastsette grunnskyldspromillen til mellom 6 og 24, mens amtskommunenes grunnskyld er fastsatt til 10 promille. For 1998 ligger den gjennomsnittlige grunnskylden i kommunene på 12 prosent, og hele intervallet mellom maksimums- og minimumssats er tatt i bruk.

I tillegg mottar kommunene en viss andel av den selskapsskatt som oppkreves i kommunen.

Gebyrinntektene, dvs betaling for kommunale ytelser, utgjør 23 prosent av inntektene. 

Gebyr​inntektene faller inn under 3 hovedgrupper:

· Forsyningsvirksomhet (elektrisitet, gass, vann og varme), hvor gebyrene skal dekke utgiftene i løpet av en kortere årrekke

· Daginstitusjoner, fritidsundervisning mv., hvor det i lovgivningen er fastsatt regler for beregning av takstene, og hvor takstene som hovedregel bare skal dekke en mindre del av utgiftene

· Anleggsinntekter fra salg av eiendom, bygninger og lignende.


Generelle tilskudd fra staten utgjør om lag 10 prosent av inntektene. Det generelle tilskuddet, som også kalles blokktilskuddet, er inntekter som kommunene og amtskommunene fritt kan anvende. Tilskuddet blir fordelt i forhold til kommunenes beskatningsgrunnlag, og har således ingen utjevningseffekt i seg selv, men inngår kun som en del av den kommunale finansiering. En mindre del av kommunenes tilskudd går til kommuner med svakt beskatningsgrunnlag og finansiering av visse mindre ordninger.

De årlige statstilskudd blir fastsatt med utgangspunkt i foregående års tilskudd
. Deretter skjer det en regulering av tilskuddet etter gjeldende lovbestemmelser. 

Tilskuddsreguleringen består av følgende komponenter:

· En regulering som følge av ”Det Utvidede Totalbalanseprinsipp”

· En regulering som følge av ”budsjettgarantiordningen”

· En regulering som følge av pris- og lønnsutviklingen

Det Utvidede Totalbalanseprinsipp (DUT) skal sikre at blokktilskuddet blir justert i henhold til mer/mindreutgifter når kommunene pålegges nye oppgaver, økonomiske konsekvenser av regelendringer osv
. Budsjettgarantien kompenserer kommuner og amtskommuner for utgifts​endringer på konjunkturfølsomme områder
. Dessuten reguleres blokktilskuddet hvert år som følge av pris- og lønnsstigningen, men reguleringen utbetales først 2 år etter tilskuddet.

Utjevningssystemet er utformet som et omfordelingssystem kommuner og amtskommuner imellom og skal utjevne forskjeller i utgiftsbehov og beskatningsgrunnlag. Utjevnings​systemets oppgave er å sikre at det samme servicenivå medfører noenlunde lik skatteprosent kommunene imellom, selv om det er forskjeller i beskatnings​grunnlag og befolknings​sammen​​setning.

Kommuner med stort utgiftsbehov og/eller lavt beskatningsgrunnlag får tilført inntekter, mens kommuner med lavt utgiftsbehov og/eller høyt beskatningsgrunnlag må avgi inntekter.

Dette er hovedelementene i utjevningsordningen: 

· Utgiftsutjevningen: For amtskommunene utjevnes 80 pst av forskjellene i utgiftsbehov, mens utjevningen for kommunene er 45 prosent. I tillegg foretas det en særskilt utjevning i hovedstadsområdet på 40 pst, slik at i dette området utjevnes forskjeller i utgiftsbehov med 85 pst.

· Skatteutjevningen skal utjevne forskjeller i beskatningsgrunnlag. Man utjevner ikke forskjeller som skyldes at kommuner og amtskommuner har forskjellig utskrivnings​prosent og grunnskyld​promille. Kommuner med skattegrunnlag pr innbygger over lands​gjennom​snittet må avgi inntekter til kommuner med skattegrunnlag under landsgjennom​snittet. Avviket fra landsgjennomsnittet ganges med et utjevningsnivå på 45 pst og en skattetrykkfaktor. Skattetrykkfaktoren tilsvarer det som ville ha vært skattetrykket dersom statstilskuddet ikke hadde eksistert og alle utgiftene skulle skattefinansieres. I tillegg utjevnes kommunene i hovedstadsområdet med 40 pst i forhold til gjennom​​snittet i hovedstads​området. Kommuner med skattegrunnlag lavere enn 90 pst av lands​gjennom​snittet utjevnes med ytterligere 40 pst, slik at man utjevner i alt 85 pst av forskjellen mellom eget beskatningsgrunnlag og 90 pst av landsgjennomsnittet. Når det gjelder amts​kommunene utjevnes 80 pst av avviket fra landsgjennomsnittet pr innbygger.

Refusjoner fra staten er om lag 8 pst av inntektene. Dette er i hovedsak overføringer til private innenfor det sosiale området, der kommunene står for utbetalinger på vegne av staten. Det forekommer nærmest ikke øremerkede tilskudd når det gjelder serviceområdene.

1.1.4 Låneopptak

På 1970-tallet ble den kommunale låneadgangen sterkt begrenset, slik at det reelt kun var adgang til å ta opp lån til investeringer i forbindelse med gebyrfinansierte forsynings​oppgaver. Senere er unntakene blitt noe utvidet.

Rent praktisk råder den enkelte kommune hvert år over en låneramme. Denne låneramme svarer som hovedregel til summen av anleggsutgifter som kommunen har på gebyrfinansierte områder som vann, varme, elektrisitet, gass, kloakk og renseanlegg.

Amtskommunene kan ta opp lån innenfor en årlig ramme som utgjør 25 pst av amts​kommunens nettoanleggsutgifter. 

Innenriksministeriet kan gi kommunene og amtskommunene dispensasjon til å ta opp lån utenfor lånerammene. Her avsettes det en årlig dispensasjonsramme. Størrelsen på denne inngår som et ledd i de årlige forhandlingene.

1.2 
DUT-forhandlingene

1.2.1 Det Utvidede Totalbalanseprinsipp (DUT)

Siden 1984 har det vært lovfestet et prinsipp om at det samlede statlige blokktilskuddet skal justeres i samsvar med utgiftsmessige konsekvenser av nye eller endrede regler for kommunal virksomhet. En slik justering foretas enten det er snakk om lover vedtatt av Folketinget eller rundskriv som er administrativt fastsatt av den enkelte minister. Denne justeringen går under benevnelsen DUT, som er en forkortelse for Det Utvidede Totalbalanseprinsipp. 

DUT utgjør en viktig del av det løpende budsjettsamarbeid mellom regjeringen og kommune​organisasjonene.

Et av de overordnede målene for DUT er å sikre kommunene inntekter når Folketinget vedtar nye utgiftskrevende regler. DUT går imidlertid begge veier. Når Folketinget fjerner en kommunal oppgave eller minsker kravene til en gitt oppgave, reduseres blokktilskuddet tilsvarende. Dermed sikres det at nye regler som har økonomiske konsekvenser påvirker statens budsjett på samme måte, enten det er staten selv eller kommunene som skal stå for oppgaven. Dermed bidrar DUT til en bedre styring av de samlede offentlig utgiftene.

DUT virker stabiliserende på kommuneøkonomien, ved at kommunene ikke behøver å sette opp skatten for å få dekket slike utgiftsendringer. Dermed medvirker systemet også til at lokale skatte​endringer avspeiler endringer i servicenivået. Dette bidrar til nær kopling mellom beslutning og finansiering også på lokalt nivå, noe som igjen er viktig for lokaldemokratiet. 

1.2.2 DUT-systemets utvikling

Totalbalanseprinsippet ble innført i loven om kommunal utjevning og tilskudd i 1972. Prinsippet innebar at blokktilskuddet skulle endres tilsvarende når en oppgave ble flyttet fra en myndighet til en annen, når nye oppgaver ble lagt ut til kommunesektoren eller når refusjonssatsene endres.

I 1984 ble Det Utvidede Totalbalanseprinsipp innført. ”Utvidet” henviser til at ordningen nå også omfatter økonomiske konsekvenser av endringer i bindende statlige regler.

I 1987 ble prosedyren om DUT endret slik at departementene fra da av skulle drøfte de økonomiske konsekvensene av lover, henstillinger og veiledninger med kommune​organisasjonene før de ble sendt ut eller lagt fram som lovforslag. DUT ble også utvidet til å omfatte statlige veiledninger. Fra 1999 omfatter DUT også økonomiske konsekvenser av EU-regelendringer.

DUT er beskrevet ganske kortfattet i selve lovteksten slik at systemet bygger i en viss grad på praksis. Hvert år avgjøres et betydelig antall saker der det enten ikke finnes nedfelte retnings​linjer eller hvor de avtalte prinsipper gir rom for forskjellige tolkninger. På en rekke områder er det ikke enighet om hva som er eller bør være omfattet av DUT. I avtalen for 1999-2002 er det gjennomført en rekke presiseringer og justeringer av regelsettet.

1.2.3 DUT-forhandlingene i praksis

DUT-sesongen innledes når Folketinget åpner i begynnelsen av oktober. Da legges det frem en katalog over de lover regjeringen ønsker å legge frem i løpet av året.

I løpet av oktober avholdes første møte i det såkalte Stedfortrederutvalg. Her møtes Kommunernes Landsforening (KL), Amtsrådsforeningen (AMK), København og Fredriks​berg kommuner og Finansministeriet for å gjennomgå første utkast til årets ”Lov- og cirkulære​program”. ”Lov- og cirkulæreprogrammet” gir oversikt over hvilke loveendringer mv som skal forhandles med kommuneorganisasjonene, og resultatene av disse for​handlingene. 

Som opptakt til DUT-forhandlingene skal fagdepartementene lage et skriftlig notat om de økonomiske konsekvensene og sende dette til kommuneorganisasjonene. Deretter begynner bilaterale forhandlinger mellom de respektive fagdepartementer og kommuneorganisasjonene (oktober-mai).

De løpende forhandlingene med departementene suppleres av 4-5 møter i Stedfortreder​utvalget i løpet av året. Til de fleste av møtene innkalles representanter fra alle departementene. På møtene gjør man opp status over igangværende forhandlinger, og utveksler synspunkter av mer prinsipiell karakter i forhold til DUT-reglene.

Dersom det ikke oppnås enighet mellom kommuneorganisasjonene og de enkelte departementer, overføres disse til såkalte trepartsforhandlinger, der Finansdepartementet trekkes inn som tredjepart (mai-juni). Hensikten med trepartsforhandlingene er å oppnå enighet om resterende saker. Er ikke dette mulig, oversendes sakene til politisk forhandling. 

Når det er enighet om de økonomiske konsekvensene av alle saker på lov- og cirkulære​programmet, inngår dette som en del av den kommunale proposisjon som skal godkjennes av Folketingets finansutvalg (juni).

I 1998 ble det forhandlet 129 saker mellom staten og KL, der 55 saker viste seg å medføre mer- eller mindreutgifter for kommunene. Resultatet var en reduksjon i blokktilskuddet på ½ mrd kroner netto. Denne reduksjonen dekker over meroppgaver på 1 mrd kroner og mindreoppgaver på 1 ½ mrd kroner.

Endringer i blokktilskuddet fordeles etter beskatningsgrunnlag i de enkelte kommuner. Det foretas altså ikke en fordeling etter eksempelvis utgiftsbehov i de enkelte DUT-saker. Et slikt fordelingsprinsipp vil være meget komplisert administrativt og vil ikke kunne anvendes i alle saker. Dessuten vil dette kunne komme i strid med forutsetningen om at blokktilskuddet skal være et generelt tilskudd, som skal inngå i den overordnede økonomiske prioriteringen i kommunen. 

1.2.4 Budsjettgarantien

For enkelte kommunale utgifter som er særlig følsomme for endringer i konjunkturene er det innført en budsjettgaranti. Budsjettgarantien sikrer en regulering av blokktilskuddet når disse utgiftene stiger eller faller.

Budsjettgarantien omfatter bl.a. utgifter til kontanthjelp, sysselsettingstiltak, førtidspensjon og utgifter til integrasjon av flyktninger og innvandrere.

Endrede regler på de budsjettgaranterte områdene behandles etter vanlige DUT-regler (april-juni). Mer- eller mindreutgifter som følge av endrede oppgaver på disse områdene inngår således i statens skjønn over de fremtidige utgiftene under budsjettgarantien. I tillegg foretas det en midtveis​regulering når budsjettgarantien omfatter regelendringer. Budsjettgarantien gjøres til slutt opp på basis av de kommunale regnskaper, slik at det skjer en endelig regulering av de budsjett​garanterte utgiftene utfra de faktiske virkningene av oppgave​endringene. Beregningene gjøres imidlertid for kommunene under ett, slik at det ikke er direkte sammenheng mellom budsjettgarantien og utgiftsbehovet i den enkelte kommune. 

1.3 Budsjettsamarbeidet

Den store betydningen kommuner og amtskommuner har for samfunnsøkonomien i Danmark, har gjort det nødvendig å trekke den kommunale sektor mer og mer inn i utformingen av den økonomiske politikken. Den løpende kontakten mellom regjeringen og den kommunale sektor om kommunal​økonomiske forhold kalles budsjettsamarbeidet
.

Samarbeidet bygger på enighet om at det er Folketingets og regjeringens ansvar å fastsette de økonomiske og politiske mål, men at det legges til rette for at kommunene og amts​kommunene kan tilpasses den økonomiske politikken gjennom frivillige avtaler mellom de kommunale organisasjoner og regjeringen.

Resultatet av dette samarbeidet har bl.a. vært at de kommunale utgiftene har økt mindre i Danmark enn i mange andre land.

Budsjettsamarbeidet mellom staten og den kommunale sektor har vært praktisert i sin nåværende form i nesten 20 år. Staten dikterer sjelden vilkårene for den kommunale økonomi. I stedet forhandler regjeringen og de kommunale organisasjoner som oftest i fellesskap om retningslinjene for de(t) kommende års kommunale økonomi. Kommunene er representert ved Kommunernes Landsforening (KL), amtskommunene ved Amtsrådsforeningen (ARF), mens København og Fredriksberg som har både kommune- og amtsrådsfunksjoner gjør egne avtaler.

Avtalesystemet skal ikke nødvendigvis ses på som et alternativ til lovgivning. Ofte kan det i en avtale være enighet om å få gjennomført forskjellige lovmessige tiltak, eller avtalen kan være basert på forståelse om at staten ved siden av avtalen gjennomfører lovgivning.

Fordelen ved avtalesystemet er bl.a. at styring via avtaler i langt høyere grad aksepteres av kommunene og amtskommunene, som derfor normalt også vil være innstilt på å etterleve avtalene. På samme tid gir avtalesystemet den enkelte kommune eller amtskommune flere frihets​grader.

Avtalene som inngås mellom regjeringen og de kommunale organisasjoner er ikke juridisk bindende for den enkelte kommune eller amtskommune, da de kommunale organisasjonene ikke formelt kan forplikte sine medlemmer. Dermed gir avtalene den enkelte kommune eller amtskommune spillerom til å foreta tilpasninger utfra lokale forhold, idet slike tilpasninger ifølge avtalen skal oppveies når kommunene og amtskommunene ses under ett.

1.4 
Utviklingstrekk ved budsjettsamarbeidet på 90-tallet
Budsjettsamarbeidet har siden innføringen i 1979 gjennomgått forskjellige faser, der vekten  periodevis har vært lagt på utgifts- og inntektsstyring. Innholdet i avtalene har vært preget av den overordnede økonomiske utviklingen i samfunnet, og av kommunenes og regjeringens målsetninger i forhold til utviklingen i det kommunale tjenestetilbudet
.

1.4.1 Konjunkturhensyn 

Utviklingen av avtalesystemet på 90-tallet henger sammen med de endringer som har skjedd i samfunnsøkonomien i perioden. De økonomiske rammer for de årlige forhandlinger har skiftet fra lavkonjunktur på begynnelsen av 90-tallet til høykonjunktur fra midten av 90-tallet. 

I de økonomiske avtalene har man på forskjellig vis forsøkt å motvirke hvordan svingende konjunkturer slår ut i kommuneøkonomien, men man har også forsøkt å bruke kommune​økonomien som redskap for å dempe konjunktursvingninger i samfunnsøkonomien.

I perioden 1990-94 dreide de økonomiske avtaler seg primært om å skjerme kommunene fra store underskudd som følge av forholdsvis lav vekst i skattegrunnlaget, og stigende konjunktur​betingede utgifter som kontanthjelp og sysselsettingstiltak. Bakgrunnen var å unngå kommunale skatteøkninger. I hver av avtalene i perioden 1990-94 inngikk således henstillinger om uendret eller redusert skatt. Som et ledd i denne strategi innførte man i 1991 budsjettgarantien
. I 1993 ble det avtalt at kommuner og amtskommuner kunne ta opp visse statslån til driftsfinansiering (Hypotekbanklån).

Kommunesektoren har vært forsøkt trukket direkte inn i regjeringens konjunkturpolitikk, bl.a. gjennom oppfordringer fra regjeringen om å øke anleggsinvesteringene i 1993 og 1994 også ved hjelp av lån, mens det i avtalen for 1995 ble lagt opp til en reduksjon i den kommunale anleggsaktiviteten. 

Fra 1995 og frem til i dag har avtalene mellom regjeringen og den kommunale sektor vært preget av ønske om å sikre stabilitet under konjunkturoppgangen og konsolidere de offentlige finanser. Det er i denne sammenheng lagt avgjørende vekt på at de kommunal investerings- og anleggsutgifter ikke medvirker til en overoppheting av bygge- og anleggssektoren. Det fremgår direkte av avtale​teksten for 1997 at kommunesektoren med den inngåtte avtale yter et bidrag til en nødvendig tilstramming av finanspolitikken og forbedring av de offentlige finanser.

1.4.2 Utgiftsprioritering

Samtidig har det fremkommet en rekke politiske ønsker om serviceforbedringer på det kommunale området. Således har det overordnede målet om å holde utgiftsveksten nede vært kombinert med en målrettet innsats på høyt prioriterte områder.

I gjeldende avtale (1999-2002) fremgår det at et ledd i regjeringens samlede politikk er at veksten i offentlig forbruk skal begrenses og målrettes serviceoppgavene i kommuner og amts​kommuner. Kommunernes Landsforening har tatt regjeringens overordnede økonomiske politikk til etterretning. Flerårsavtalen for 1999 til 2002 innebærer en oppbremsing av veksten i de kommunale utgiftene.

Også avtalenes innhold har endret seg i løpet av 90-tallet. Mens det på begynnelsen av 90-tallet var størst fokus på at den samlede kommunale beskatning skulle holdes uendret i forhold til året før, er det i de senere år blitt lagt mer og mer vekt på kommunenes prioritering av utgiftene mellom ulike serviceområder. Dette har medført en vridning av innholdet i avtalene, med økt fokus på den samlede veksten i driftsutgiftene og prioritering innenfor utgifts​rammer.

Den økende interesse for de kommunale beslutninger har blant annet medført at Folketingets og ministrenes budskap om serviceløft på kommunenes vegne har fått større betydning for kommunenes prioriteringer og for innholdet i de økonomiske avtalene.

Avtalene gjenspeiler også det utvidede samarbeide mellom sentraladministrasjonen og kommunene, hvor det nedsettes en rekke utvalg og arbeidsgrupper som skal analysere lovgivning på kommunale områder eller andre forhold som berører oppgaveløsningen i den kommunale sektor.

1.4.3 Avtaleforløpet gjennom året

Det foretas innledende drøftinger med embedsmenn i mars/april. De første politiske møtene holdes i slutten av mai. KL har delegertmøte i begynnelsen av juni. Deretter holdes avsluttende politiske møter. 

Avtalene inngås og det fremmes proposisjon om tildelingen av blokktilskudd for Folketingets finansutvalg i slutten av juni. Kommuner og amtskommuner får informasjon om budsjett​forutsetningene tidlig i juli. Kommune​budsjettene vedtas innen 15. oktober og sendes Innen​riksdepartementet for kontroll i henhold til avtalen. Statsbudsjettet (finansloven) vedtas i desember.  

Prosedyren betyr at staten kjenner kommunenes budsjettresultater før finansloven vedtas. Staten har derfor mulighet for å gripe inn med sanksjoner, f.eks. i form av kutt i blokk​tilskuddet, hvis kommunene ikke har overholdt avtalen. Denne mulighet har sjelden blitt brukt.

1.4.4 Fornyelse av avtalesystemet i 1998

Avtalesystemet har naturlig nok vært under stadig diskusjon og utvikling. Erfaringene med avtalene har ikke alltid vært like gode. Regjeringen og kommunene er likevel enige om at svakhetene ved avtalesystemet best kan løses ved et bedre, tettere og mer forpliktende samarbeide. 

I avtalen mellom Regjeringen og KL som ble inngått i 1998 var det enighet om å fornye det økonomiske samarbeidet og utvikle nye instrumenter for å oppnå en mer målrettet og effektiv styring av de samlede offentlige utgifter. Det var også ønske om å få mer langsiktige utgifts​politiske mål. 

Dette skjer gjennom flere tiltak:

· Det legges opp et flerårig perspektiv for kommunenes utgifter, noe som vil gi kommunene mer stabilitet i de økonomiske forutsetningene og en reell mulighet for å utarbeide realistiske langtidsbudsjetter

· De økonomiske målene i avtalene suppleres med andre politiske mål, f.eks. om service​innhold og kommunenes generelle arbeidsvilkår

· Den statlige koordineringen av utgiftssignalene styrkes

· Partene skal ha oppfølgingsmøter 3-4 ganger i året for å drøfte forhold som har relevans for avtalen

1.5 Nærmere om 4-års-avtalen 1999-2002

1.5.1 Utgiftsrammen

Den avtalte rammen omfatter kommunale nettoutgifter på serviceområdene. Rammen avspeiler at de langsiktige målsetninger for dansk økonomi sikrer mulighet for årlig realvekst i kommunenes serviceutgifter på 1 pst i perioden. Utgifter finansiert av inntekter fra bruker​betaling inngår ikke i rammen. 

I de kommunale budsjetter for 1999 er netto​serviceutgiftene 0,3 pst høyere enn avtalt nivå. I forhandlingene holdt regjeringen lenge fast på at denne overskridelsen skulle motregnes i budsjettet for 2000, slik at vekstraten for 2000 ble satt ned til 0,6 pst. KL argumenterte sterkt mot dette, bl.a. med henvisning til at den kraftige befolkningsutviklingen forutsetter en betydelig effektivisering selv med en realvekst i 2000 på 1 pst. 

I den vedtatte avtalen for 2000-2002 er kommunene fortsatt sikret finansiering av en reell vekst i netto​serviceutgiftene på 1 pst. Samtidig rettes det klare henstillinger til kommunene om at denne rammen ikke må overskrides. Kommunene henstilles også om å unngå tilleggsbevilgninger som ikke er finansiert ved omprioriteringer resten av året 1999 og 2000. 

I årene fremover vil de største utfordringer for den kommunale økonomi være en stigende etterspørsel etter tilbud på dagtid for (de minste) barn(ene) og en kraftig vekst i antall elever i grunnskolen. I avtalen er det enighet om at disse to utfordringene har høyeste prioritet i perioden. Utover dette vil det bare være rom for forbedringer i den grad dette kan tilveie​bringes gjennom bedre prioriteringer og mer effektiv drift.  

Det er enighet om at det verken fra statens eller kommunenes side bør skapes ytterligere forventninger til utbygging av den offentlige service, og regjeringen vil koordinere de signaler som sendes til kommuner og borgere om det kommunale servicenivået.

Kommunene henstilles om at brutto anleggsutgifter på det skattefinansierte området ikke overstiger 7,3 mrd kroner i 2000. Dette innebærer økt anleggsramme fra året før. Det har de senere år vært foretatt betydelige investeringer på dagpasningsområdet. Fallende behov på dette området skal gi rom for økte investeringer på folke​skoleområdet.

1.5.2 Inntektssiden

Kommunene henstilles om å ikke øke den gjennomsnittlige utskrivingsprosenten i 2000. Partene er enige om at blokktilskuddet er utmålt med henblikk på å sikre finansiering av det avtalte utgiftsnivå med uendret gjennomsnittlig utskrivingsprosent og grunnskyldspromille.

Kommunene skal nedbetale restgjelden på de Hypotekbanklån som ble tatt opp i 1993
 tilsvarende 750 mill kroner.

Det innføres en overgangsordning som skal begrense tapet for kommuner som rammes særlig hardt i forbindelse med integrasjonsloven og refusjonsomleggingen for førtidspensjon og syke​penger. For øvrig kompenseres kommunene under ett via DUT-prinsippet og budsjett​garantien.

Det avsettes 40 mill kroner av blokktilskuddet til fordel for kommuner som er i økonomiske vanskeligheter som følge av svak regionaløkonomisk utvikling.

De budsjettgaranterte utgiftene i 1998 har vært lavere enn forutsatt, noe som tilsier en tilbakebetaling til staten på 450 mill kroner. Kommunenes overtakelse av danskunder​visningen av voksne innvandrere i 1999 ser ut til å bli dyrere enn anslått, noe som innebærer en midtveisregulering på 100 mill kroner. 

Det gis dispensasjon for låneopptak på 900 mill kroner til delvis finansiering av investeringer i folkeskolen.

1.5.3 Spesielle forhold på utgiftssiden

Partene er enige om at de to hovedutfordringene for den offentlige sektor de kommende år er fornyelse og kvalitetsforbedring innenfor begrenset vekst i de økonomiske rammer, samt løsning av rekrutteringsproblemer.

I mange tilfeller er det satt ned utvalg som skal se nærmere på ulike problemstillinger. I avtalen for 2000-2002 er det bl.a. satt ned:

· En arbeidsgruppe med henblikk på å vurdere mulighetene for en mer variert skolestruktur

· Et utvalg som skal foreta en undersøkelse av effekten av den innsats som gjøres i forhold til vanskeligstilte barn og ungdom

· Et utvalg som skal vurdere om den rettsoppfattelse som kommer til uttrykk gjennom uttalelser og avgjørelser fra klageinstanser, nemnder mv med hensyn til borgernes rettigheter til mengde og standard av ytelser, svarer til de forutsetninger som er lagt til grunn i forbindelse med at oppgavene er overdratt til kommunene

· En arbeidsgruppe som skal undersøke omfang, anvendelse og kvalitet av regler og veiledninger for kommunale aktiviteter

· En arbeidsgruppe som løpende skal fremlegge analyser av de rekrutteringsproblemer som den offentlige sektor vil møte de kommende år

Andre eksempler på forhold som tas opp i avtalen: 

· For å få ned ventelistene på barnepasningsområdet skal det arbeides videre med et forslag om å gi kommuner som tilbyr pasningsgaranti mulighet til å øke foreldrebetalingen. 

· Det vises til at det foreligger et effektiviseringspotensiale i folkeskolen. 

· Hjemmehjelpen skal målrettes mot de eldre med størst behov. 

· De kommende års stigende antall eldre med stadig bedre økonomi gjør at det er behov for å endre prinsippet om full skattefinansiering av varig praktisk bistand til eldre med best økonomi, og regjeringen vil søke oppslutning om en inntekts- og formuegradert egen​betaling for praktisk bistand i hjemmet. 

Det er lagt stor vekt på effektivisering, kvalitetsutvikling og fornyelse av kommunesektoren. Avtalen inneholder enighet om å sette i gang et stort prosjekt ”Service og velferd” der det skal arbeides med fornyelsesinitiativer.

I avtalen innføres også et nytt finansieringsprinsipp som regulerer fordelingen av utgifter mellom amtene og kommunene når de utfører oppgaver for hverandre. Dette er en grunn​takstmodell som innebærer at dersom f.eks. et kommunalt tilbud kan erstattes av tilbud fra amtet, skal kommunen betale en grunntakst. Hvis de faktiske utgifter er under grunn​taksten betaler kommunen faktiske utgifter. Amtet betaler merutgiftene dersom de faktiske utgiftene er høyere enn grunntaksten. 

Utbyggingen av den offentlige service er avhengig av muligheten for å rekruttere nye kvalifiserte medarbeidere. Ungdoms​kullene går ned samtidig som aldersprofilen på de kommunalt ansatte vil medføre stor avgang de kommende år. Kommunene har en viktig rolle i sysselsettingspolitikken. Avtalen går inn på flere tiltak med sikte på å utvikle et mer romslig arbeidsmarked som skal sikre at flest mulig kan ta del i arbeidsmarkedet.

1.6 Kort om avtalene med amtskommunene og København og 

      Fredriksberg kommuner
Mens avtalen med KL (kommunene) er flerårig, omfatter økonomiavtalene med amts​kommunene, København og Fredriksberg kun ett år, mens det er inngått en 3-årig utviklings​avtale innenfor ”sundhedsvæsenet”.

Det er lagt opp til noe sterkere utgiftsvekst i amtskommunene enn i kommunene, med henholdsvis 1 ¼ og 1 pst. Det inngår ikke eksplisitte utgiftsnivåer i avtalene med København og Fredriksberg kommuner.

”Sundhedsområdet”

Det er lagt til grunn at det økonomiske råderummet til forbedringer på ”sundhedsområdet” utgjør 1,5 pst. Utover dette er det forutsatt at det gjennom omstruktureringer og bedre tilretteleggelse kan tilveiebringes råderom for ytterligere forbedringer i service og kvalitet i behandlingen, tilsvarende 2 pst av driftsutgiftene i sykehusvesenet.

Det er satt opp forholdsvis detaljerte målsetninger og planer for videreutvikling av sykehus​vesenet. Det er enighet om at det innenfor det økonomiske råderommet vil være mulig å nå en rekke servicemål med hensyn til informasjon og ventetid, samtidig som kapasiteten til kreft- og hjertebehandling skal økes.

Begrenset tilbud av kvalifisert helsepersonell har gjort det nødvendig å se på sykehus​strukturen, for å se hvordan man kan legge til rette for bedre anvendelse av personalet og andre ressurser. Spesialisering blant legene nødvendiggjør en stadig mer utbygget arbeids​deling. For å høyne kvalitet og effektivitet er partene enige om en prosess der man skal oppnå større befolkningsgrunnlag for hver spesialistenhet (”funktionsbærende” enheter). 

Partene er enige om at rammestyring bevares som det bærende prinsipp i den økonomiske styringen av sykehusene, men at det bør suppleres med økonomiske insentiver for å øke produktiviteten. Partene følger resultatene av de forskjellige modeller nøye, spesielt med hensyn til konsekvensene for den samlede økonomistyringen.

Amtene skal innen 1. mai 2000 fremlegge en investeringsplan med utgangspunkt i de økonomiske rammer som er avtalt. Av planen fremgår skjønn over forventede økonomiske og produksjonsmessige konsekvenser av investeringene. Amtene skal samtidig redegjøre for hvordan investeringsplanene er koordinert med andre sykehusmyndigheter på tvers av amts​grensene.

Partene er enige om løpende å følge utviklingen i den 3-årige avtaleperiode. Sundheds​ministeriet og Amtsrådsforeningen setter i fellesskap opp en ramme for hvordan utviklingen skal følges med henblikk på en årlig vurdering. Resultatene inngår i Sundhedsministeriets årlige redegjørelse om utviklingen på sykehusområdet.

Finansiering

Den gjennomsnittlige utskrivingsprosenten for inntektsskatt holdes uendret i 2000. Med henblikk på å sikre finansiering av det avtalte utgiftsnivå med uendrede skatteprosenter justeres blokktilskuddet for amtene med 250 mill kroner i 1999 og 500 mill kroner i 2000.

Dersom forhandlingene om statsbudsjettet medfører endringer av vesentlig betydning for amtenes økonomi, vil regjeringen drøfte innholdet med Amtsrådsforeningen.

Regjeringen er inneforstått med at Fredriksberg kommune ikke kan slutte seg til den del av avtalene som vedrører uendrede skatter. Dette skal ses i sammenheng med at det på tross av effektiviseringer og omprioriteringer er oppstått ubalanse i kommunens økonomi. Regjeringen og Fredriksberg kommune er således enige om at kommunen bør skape balanse i økonomien, og dermed sikre en fortsatt positiv gjeldsutvikling.

Kilder:

*Samarbejdet mellem staten og kommunerne – De økonomiske aftaler i 90’erne. (Kommunernes    Landsforening 1997)
*Kommuner og Amtskommuner – Opgaver og Finansiering. (Indenrigsministeriet november 1998)

*Aftaler om den kommunale økonomi for 2000. (Finansministeriet juni 1999)

*Kort om DUT – (Artikkel på Kommunerenes Landsforenings hjemmeside (www.kl.dk) februar 1998)

*Aftale om kommunernes økonomi og service 1999-2002 mellom Regeringen og Kommunernes Landsforening 15. juni 1998.
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Sverige

Den svenske regjeringen legger frem sin ”vårproposisjon” i midten av april. Vårproposisjonen inneholder rammer for statsbudsjettet og dermed også de økonomiske forutsetningene for kommuner og landsting kommende år samt endringer inneværende år. Vårproposisjonen blir ferdigbehandlet av Riksdagen i juni. I september kommer regjeringen tilbake med et mer presist forslag i den såkalte budsjett​proposisjonen (forslag til statsbudsjett). Riksdagen fatter vedtak om budsjett​proposisjonen i desember. 

Før vår- og budsjettproposisjonene pleier regjeringen ha politiske overlegninger med den politiske ledelsen i Svenska Kommunförbundet (SK) og Landstingsförbundet (LF) om de forslag som berører kommuner og landsting. Det kan være endringer i ansvarsforhold og funksjonsendringer (huvudmannaskapsförändringar), nye oppgaver og forslag som påvirker kommunene mer indirekte. Konsultasjonene har fremkommet utfra politisk praksis. Det foreligger ingen formelle bestemmelser som forutsetter konsultasjoner mellom regjering og kommuneorganisasjonene.

Financieringsprincipen og overenskomster mellom staten og kommuneforbundene

I forbindelse med at den største delen av statstilskuddene gikk over til å bli generelle, foreslo Regjeringen i ”kompletteringspropositionen” i april 1992 att det såkalte ”finansierings​principen” skulle gjelde fra og med år 1993. Dette prinsippet innebærer at kommunene ikke bør tillegges nye oppgaver om de ikke samtidig får mulighet til å finansiere de nye oppgavene på annen måte enn ved å høyne skattene. Om statsmaktene fatter beslutninger som gjør at den kommunale virksomheten kan drives billigere, bør staten på tilsvarende måte kunne redusere stats​tilskuddet. Dette prinsippet har vært en hjørnestein i forhandlingene mellom regjering og kommuneorganisasjonene.

I forbindelse med frem​​leggelsen av vårproposisjonen i 1996 utarbeidet Regjeringen og kommuneorganisasjonene en felles overenskomst for 1997 og 1998. Våren 1998 ble partene enige om å inngå ny avtale for 1999. I avtalene påtar både regjeringen og kommune​organisasjonene seg visse ”åtaganden”. 

I avtalen for 1999 inngår følgende momenter: 

SK og LF forplikter seg til å medvirke til at: 

· Kommuneskattene ikke økes i 1999

· Eldreomsorgen utvikles i henhold til mål og retningslinjer i Nationell handlingsplan för äldrepolitiken

· Ventetidene kortes ned i helse- og sykehussektoren

· Skolen utvikles i henhold til regjeringens ti-punktsprogram

· Man så langt som mulig er tilbakeholden med å si opp personale

· Det skjer en bedre oppfølging i forhold til måloppnåelse og ressursutnyttelse i kommunal virksomhet

· Fornyelsesarbeidet fortsetter med sikte på å gjøre virksomheten bedre og mer kostnads​effektiv

Regjeringen forplikter seg til å:

· Foreslå for Riksdagen å fullføre de tidligere varslede økningene i statstilskuddene til kommuner og landsting. I tillegg foreslås et ytterligere tilskudd på 4 mrd kroner i 1998.

· Tilføre hoveddelen av økningen i statstilskuddene gjennom de generelle tilskuddene

· Foreta økonomiske reguleringer hvis regelendringer påvirker skatteunderlaget og det kommunale utgiftstrykket

· Finansieringsprinsippet skal gjelde

· Foreta dereguleringer som kan redusere trykket på de kommunale kostnadene

Det er ikke inngått noen ny overenskomst mellom Regjeringen og kommune​organisasjonene for de kommende år. Dette berører ikke forhandlingene i forbindelse med finansierings​prinsippet. 

Forandringer i skattereglene som reduserer eller øker kommunesektorens skattegrunnlag hører ikke direkte inn under finansieringsprinsippet, men vil være tema i de politiske overlegninger som gjøres mellom regjering og kommuneorganisasjonene. I avtalen for 1997-98 ble finansieringprinsippet midlertidig utvidet til også omhandle forandringer i skatteunderlag og utgiftstrykk. Dette skjedde i en situasjon der statstilskuddet til kommunene ble holdt nominelt uendret i forbindelse med saneringsprogrammet for offentlige finanser. Fra og med 2000 gjelder finansieringsprinsippet slik som det ble opprinnelig formulert, det vil si bare når det gjelder endringer i det kommunale virksomhetsområdet. 

Overføring av kostnadsansvaret for legemidler til landstingene

På bakgrunn av den suksessive overføringen av kostnadsansvaret for legemidler i åpen omsorg til landstingene, inngås det en egen overenskomst mellom staten og landstingene om dekning av utgifter til legemidler. For 1999 utgjør dette om lag 13,5 mrd kroner som skal fordeles mellom landstingene ”efter storleken av faktisk läkemedelsförbrukning i respektive landsting år 1998”. Avtalene behandler også de økonomiske konsekvensene av om​klassifisering av legemidler f.eks. i EU-regelverket.

Overføringen av kostnadsansvaret for legemidler til landstingene er en prosess som ennå ikke er sluttført. Dette gjelder til dels omfang og fordeling når det gjelder den økonomiske kompensasjonen fra staten til landstingene på lengre sikt, der det tas sikte på å komme frem til en langsiktig løsning fra 2001. Videre gjelder det spørsmål som prissetting på legemidler, mulighetene til å følge opp legemiddelkonsumet og utforming av ”läkemedelsformånen” for pasientene. 

Aktuelle reformer

En stor sak i disse dager er vedtaket om en skrittvis innføring av allmenn førskole og maksimums​satser i barneomsorgen fra 2001. I vårproposisjonen anslås det 1700 mill kroner i 2001 og 3400 mill kroner i 2002 til dette formålet. En del av finansieringen vil skje gjennom en tidligere varslet økning i rammetilskuddet. Det er forskjell mellom Kommunförbundets og en arbeidsgruppe i Utbildningsdepartementets anslag om hva reformen vil koste på om lag 2 mrd kroner. Forskjellen skyldes i hovedsak at Kommunförbundet har tatt med i regne​stykket at etterspørselen etter barneomsorg vil øke når satsene går ned.

Skatteinntekter og overføringer fra staten

Kommuner og landsting fastsetter selv skattesatsene. For å motvirke at kommuneskatten øker, har det siden 1997 vært innført en ordning som innebærer at kommuner eller landsting som øker skattesatsene vil få avkortet statstilskuddet med halvparten av skatteøkningen. Dette tiltaket opphører fra og med 2000. Regjeringen forutsetter likevel at kommuner og landsting er restriktive med å sette opp skattesatsene, og poengterer at det er regjeringens ambisjon å senke skatten på arbeidsinntekt så snart det er rom for det. 18 kommuner planlegger å øke skatte​satsen på mellom 0,3 og 1 prosentenhet i 2000, mens 6 kommuner planlegger å sette skatte​satsen ned med mellom 0,2 og 0,5 prosentenheter. Siden Stockholm er blant kommunene som planlegger å sette ned satsen, vil skatteendingene bare gi marginalt utslag på den gjennom​snittlige skatte​satsen for kommunene under ett.

I hovedsak fordeles overføringene fra staten som rammetilskudd med et likt beløp pr innbygger, samtidig som det skjer en utgifts- og inntektsutjevning kommuner og landsting imellom. Noen statstilskudd regnes å være uegnet som rammetilskudd. Dette er først og fremst tilskudd som betraktes som finansiering av tjenester som kommunene utfører for staten. De største ”riktade bidragen” går til sysselsettingstiltak og flyktninger. 

Kilder:

*Den kommunala ekonomin och samhällsekonomin, 

(Artikkel på Svenska Kommunförbundets hjemmeside (www.svekom.se))

*Kommunernas ekonomiska läge, oktober 1999, (Svenska Kommunförbundet)

1999 års ekonomiska vårproposition, (Cirkulär 1999:59 Svenska Kommunforbundet)

*Förslag til överenskommelse med Svenska Kommunförbundet och Landstingsförbundet, 

14.04.98

*Fördelning av statens ersättningar till landstingen för läkemedelsförmånens kostnader år 1999, 

(Ekonominytt 14/99 Landstingsförbundet)
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Finland

I Finland har det vært konsultasjoner mellom staten og kommunesektoren siden 1975. Konsultasjonene har fulgt om lag det samme mønster opp til nå, men for inne​værende valgperiode er konsultasjonsprosessen utvidet ved at det er nedsatt en egen for​handlings​gruppe med representanter for regjeringen og Finlands Kommunförbund. For​handlings​gruppen utarbeider et eget samarbeidsdokument som skal gjelde for hele valg​perioden.

Kommuneloven setter krav til ”samrådsförfarande” mellom staten og kommunene

I den finske kommuneloven av 1993 heter det i § 8:

FÖRHÅLLANDET MELLAN STATEN OCH KOMMUNEN

”Inrikesministeriet följer allmänt kommunernas verksamhet och ekonomi samt ser til att den kommunale självstyrelsen beaktas vid beredningen av lagstiftning som gäller kommunerna.

Länsstyrelsen kan med anledning av klagomål undersöka om kommunen iakttar gällande lag.

Lagstiftning som gäller kommunerna, principiellt viktiga och vittbärande

frågor som gäller kommunalförvaltningen och den kommunala ekonomin samt

samordningen av statens och kommunernas ekonomi behandlas genom statens och

kommunernas samrådsförfarande, om vilket stadgas genom förordning."

Denne paragrafen omhandler forholdet mellom stat og kommune. Kommunene er ikke ”underställda” de statlige myndighetene. Lovverket regulerer i hvilken grad statlige myndigheter har rett til å styre, overvåke eller utøve tilsyn med kommunenes virksomhet. I lovteksten har man bevisst unngått begrep som ”styrning och tillsyn, vilka för tanken till förhållandet mellan statliga myndigheter”. I stedet sier man at ”inrikesministeriet allmänt följer kommunernas verksamhet”. Særlovgivningen, som omfatter en mer detaljert regulering av kommunenes ulike forvaltningsområder,  gir likevel statlige myndigheter en mer vidt​gående kompetanse enn det som er tilfelle gjennom kommuneloven.

De siste årene har statsadministrasjonens styring og tilsyn med kommunene blitt stadig mindre detaljert. En stor prinsipiell forandring skjedde ved inngangen til 1993 da man i forbindelse med statsandelsreformen (inntektssystemet) bl.a. avsto fra såkalte sektorplaner som krevde godkjenning av statlige myndigheter.

Delegationen för kommunal ekonomi och kommunalförvaltning

Det er vedtatt en egen ”förordning” for ”Delegationen för kommunal ekonomi och kommunal​​förvaltning”, som har vært det formelle forumet for ”samrådsförfarande” mellom stat og kommunesektor. Delegasjonen ledes av innenriksministeren og den ene halvparten består av høytstående embedsmenn fra sentraladministrasjonen. Det kreves at i hvert fall inrikes-, finans, under​visnings- samt social- och hälsovårdsministeriene er representert i delegasjonen. Den andre halvparten består av den administrative ledelsen og fagfolk fra Finlands Kommun​förbund som representerer kommunesektoren. 

I følge § 3 i förordningen skal delegasjonen:

”1) samordna åtgärder i anslutning till statens och kommunernas ekonomi med den totalekonomiska utvecklingen och i dette syfte behandla:

a) statens budgetförslag till de delar det gäller den kommunala ekonomin; samt

b) i beredningsskedet andra allmänna arrangemang som gäller den kommunala ekonomien och kommunalförvaltningen;

2) behandla kostnadsfördelingen mellan staten och kommunerna;

3) följa hur statsandelssystemet fungerar och framlägga förslag till utvecklande av systemet;

4) följa och bedöma utvecklingen av den kommunala ekonomin; samt

5) ta initiativ i frågor som hör till delegationens verksamhetsområde”

Delegasjonen kan opprette egne seksjoner. Det er opprettet en permanent finansseksjon, ellers er det i dag 2 seksjoner for spesielle spørsmål og en statsbidragsseksjon.

Det holdes regulære drøftelser i februar-mars, april-mai og i august-september. 

       I februar-mars drøftes oppfølgingen av  forrige års ”rekommendasjoner” samt den økonomiske situasjonen.

I april-mai drøftes hvordan lovendringer og andre forslag og planer påvirker kommune​økonomien, utsiktene for kommuneøkonomien fremover og målsetninger for offentlige finanser.    

I august-september holdes drøftelser i forbindelse med budsjettforslaget. 

Hvis mulig skal partene enes om ”rekommendasjoner” om lokale skattesatser, aktivitets​utvikling, vekst i driftsutgifter og investeringer og fordeling av kostnader mellom stats- og kommunesforvaltning.

Hvis man er kommet frem til enighet om felles ”rekommendasjoner” forventes det at kommune​sektoren følger opp dette. Det er like fullt frivillig for den enkelte kommune i hvor stor utstrekning den følger opp slike generelle retningslinjer. På den annen side er det heller ingen garanti for at sentrale myndigheter og Riksdagen følger opp ”rekommendasjonene” når det gjelder lovendringer mv.

Selv om ”rekommendasjonene” ikke er blitt oppfylt bokstavelig har erfaringene vært positive. Prosessen har etablert et forum for åpen og konfidensiell dialog mellom sentraladministrasjon og lokalforvaltning, og åpnet en kanal for utveksling av relevant informasjon og diskusjoner av felles interesse. 

Likevel har man ikke vært fullt ut fornøyd med resultatene. Fra kommunehold går kritikken på mangel på stabilitet og at staten ikke følger opp sin del av avtalene, mens det fra statens side vises til at kommunene øker utgiftene mer enn anbefalt. 

Derfor har man vært på utkikk etter en mer konkret form som på en bedre måte kan kombinere formelle/uformelle drøftinger og drøftinger på politisk nivå og embedsmannsnivå.

Forhandlingsgruppe mellom staten og kommunene

Inrikesministeriet nedsatte i juni 1999 en forhandlingsgruppe som består av representanter for regjeringen og Finlands Kommunförbund. Dette var en oppfølging av programmet for stats​minister Lipponens II regjering.

Fra statens side består forhandlingsgruppen av Region- och kommunministern (ordförande), Inrikesministern, Justitieministern, Undervisningsministern, Social- och hälsovårdministern, Omsorgsministern, Miljöministern og Budgetchefen (Finansdepartementet).

Fra Finlands Kommunförbund stiller styrelsens ordförande, styrelsens I viceordförande, styrelsens II viceordförande, to styrelsesmedlemmar og verkställande direktörn.

Inrikesministeriet utpeker en generalsekretær for gruppen.

Forhandlingsgruppen har som mål:

· å utarbeide og godkjenne et samarbeidsdokument mellom staten og kommunene og følge med i hvordan prinsippene i dette blir etterfulgt

· å samordne statens og kommunenes kommunalpolitiske mål, ressurser og virksomhet slik at kommunenes evne til å ivareta ”basservice” ikke settes på spill og sikre likeverdig tilgang på service 

· å ved behov gjøre ”fremställningar” for å sikre kommunenes muligheter for å klare de foreskrevne oppgavene”

Forhandlingsgruppen følger med i om prinsippene i samarbeidsdokumentet etterfølges og oppdaterer samarbeidsdokumentet samtidig som statsbudsjettet og statens utgiftsramme forberedes. I samarbeidsdokumentet omtales viktige kommunalpolitiske forslag som henføres til stats​budsjettet, samt utviklingsprosjekter og lovforslag som skal gjennomføres i perioden med utgangspunkt i regjeringsprogrammet og som påvirker forholdet mellom staten og kommunene. 

Forhandlingsgruppen har spesielt følgende oppgaver:

1. 
For å ”sammanföga” statens og kommunenes syn når det gjelder kommuneøkonomien behandler forhandlingsgruppen følgende ”ärenden” som gjelder kommuneøkonomien i statens budsjett:

· ”beredning” av rammebeslutninger

· ”beredning” av det egentlige budsjettet

· ”åtgärder” som foranlediges av godkjenningen av budsjettet

2. Følger opp og utvikler kommunenes finansielle stilling for å trygge kommune​forvaltningen og tilgangen på kommunal service på et regionalt likeverdig sett

3. Betydelige reform- og utviklingsprosjekter innenfor områdene til de ulike ministeriene

4. Behandler saker som tas opp i regjeringsprogrammet som f.eks.

· Utvikling av ”utvärderingen” av kommunenes service

· Samarbeide mellom regionkommunene og utvikling av kommunestrukturen

· Forsterke ”medborgarsamhället”

Om forhandlingsgruppens møter:

· Gruppen møter etter innkalling fra ”ordførande” minst 4 ganger i kalenderåret

· Møtetidstabellen følger ”beredningsprocessen” for budsjettproposisjonen

· Møtene forberedes av generalsekretæren sammen med ”ordförande”

· Utnytter partenes ”sakkunniga” og ”beredningsorganisationer”

· Anvender seg av sakkunnskap i ”Delegationen för kommunalekonomi och -förvaltning” og dens seksjoner

”Delegationen för kommunalekonomi och –förvaltning” legger frem til behandling i for​handlings​gruppen saker av prinsipiell og ”linjedragande” natur når det gjelder forholdet mellom stat og kommune. 

Kommunförbundet legger frem til behandling betydningsfulle ”ärenden” som utredes i forbundet og som vil påvirke kommunenes og samkommunenes virksomhet og service.

Kilder:

*Kommuneloven

           *”The political and economical negotiation with the central government”, Arto Laitinen, Finlands Kommunförbund, manus til foredrag på FDI International Conference ”The role of national associations of local authorities in negotiating with central government”, (Italia 15-17 oktober 1998)

*”Tillsättande av förhandlingsgruppen mellan staten och kommunerna”, (Inrikesministeriet 10.06.1999 )

             *”Utkast: Samarbetsavtal stat – kommun.” Förkortad och informell översättning av utkastet till samarbetsavtal mellan stat och kommun av den 22.11.1999, (Christel von Martens, Finlands Kommunförbund)
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Østerrike

Østerrike er en føderal stat. Oppgave- og ansvarsfordeling mellom forvaltningsnivåene er klarere markert i forfatningen i en føderal stat enn det som er vanlig i en enhetsstat. I en enhetsstat vil all offentlig myndighet i prinsippet tilligge staten.  Man kan kanskje vente at regional- og lokalnivåene i føderale stater har et mer selvstendig grunnlag å forhandle på enn i enhetsstater. Forskjellene skal likevel ikke overdrives. I praksis vil forvaltningsnivåene måtte samhandle. Måten det skjer på vil i stor grad bli påvirket av historie, politisk kultur og grad av fellesskap mellom nasjonale og regionale/lokale politiske og administrative eliter.

Til å være en føderal stat er Østerrike ganske sentralisert, der staten står for 65 pst av de offentlige utgiftene. De resterende 35 pst er delt noenlunde likt mellom delstatene (Länder) og kommunene. Det er ni Länder. Kommunene er i hovedsak små. Det finnes 2359 kommuner (Gemeinden). Den minste har under 100 innbyggere og det er bare 66 kommuner som har mer enn 10 000 innbyggere, deriblant Wien med 1,6 millioner.

Med den store spennvidden i innbyggertall, er det kanskje ikke så merkelig at oppgavene kommunene løser kan være noe forskjellige. En del oppgaver er tillagt kommunene i grunnlov og annen lovgivning. Det gjelder særlig helsekontroll, trafikkpoliti og lokal planlegging. Disse oppgavene har alle kommuner. Større kommuner kan i tillegg ha andre oppgaver. En kommune med minst 20 000 innbygger kan for eksempel søke om å bli Statutärstadt. Om det innvilges både fra delstaten og staten, kan den overta oppgaver som ellers løses av disse, for staten sin del gjennom det statlige regionale nivå (Bezirk). Slike utvidede oppgaver kan være innen helse- og sjukestell, utdanning, kulturinstitusjoner og fritidsvirksomhet.

I følge Lidström (1996) preges kommunenes forhold til delstats- og statsnivå i høy grad av samarbeid. Mange oppgaver løses i fellesskap. Finansieringen skjer også ofte i fellesskap mellom nivåene. "I praktiken tycks detta dock ha skett på de högre nivåernas villkor, varför kommunernas självständighet reducerats och deras beroende av de andra ökat." (Lidström, 1996, s. 61). Det nye forhandlingssystemet som nå er etablert, kan kanskje sies å ha endret forholdet mer i retning av partnerskap.

Konsultasjonsmekanismen

Østerrike har utviklet et formelt system for samarbeid mellom forvaltningsnivåene. Tradisjonelle konsultasjonsordninger har eksistert i mange tiår, men man har kommet til at forhandlinger er beste metode for å iverksette nye ideer. 15. januar 1999 ble det etablert en "konsultasjonsmekanisme". Hensikten med mekanismen er å unngå at nye lover basert på gode intensjoner blir vedtatt uten at det blir tatt tilstrekkelig hensyn til kostnadene ved å iverksette lovene. Et vesentlig element i mekanismen er at før staten (eller delstaten) vedtar nye lover med økonomiske konsekvenser for kommunene, må man bli enige om de økonomiske konsekvensene. Kommunesektoren kan ikke stoppe lovgivning, men kan kreve at nødvendige midler blir stilt til disposisjon dersom loven skal praktiseres.

Viktige elementer i konsultasjonsmekanismen er bl.a.:

· Ethvert tiltak, enten det er lov eller forskrift, må analyseres med hensyn til økonomiske konsekvenser
 i løpet av de følgende fire år (i noen tilfeller opp til 10 år)  av det nivået som vil vedta det aktuelle tiltaket.

· Tilsvarende bestemmelser kunne tidligere ikke håndheves, fordi det ikke var knyttet sanksjoner til bestemmelsene.

· Myndighetene på de ulike forvaltningsnivå skal informeres om forslag til ny lovgivning. Alle nivåer blir også invitert til å vurdere kostnadsoverslagene ved nye tiltak og komme med innsigelser i perioden forslaget er til vurdering.

· Vanligvis er det uformelle konsultasjoner i denne perioden for å komme fram til et  forslag det er enighet om.

· Dersom de økonomiske konsekvensene
 av nye lover eller forskrifter er over 1,5 mill USD når det gjelder føderal lovgivning og over noen hundre tusen USD når det gjelder delstatslovgivning, kan partene
 kreve at den formelle konsultasjons​komitéen trer sammen.

· Konsultasjonskomitéen består av tre representanter for de føderale og tre for delstatene og en fra hvert av de to kommuneforbundene.

· Vedtak i Konsultsjonskomitéen krever enstemmighet.

· Konsultasjonskomitéen kan bare behandle iverksettingskostnadene. Den kan ikke benyttes til å hindre eller forsinke lover eller forskrifter.

· Dersom det ikke blir enighet om hvordan kostnadene skal dekkes, må den myndighet som er ansvarlig for den nye loven eller vedtaket, også bære kostnadene. Dette er en endring fra tidligere da iverksettende myndighet måtte bære kostnadene. Blir man ikke enige om hvor store kostnadene er, er det forfatnings​domstolen (Verfassungsgerichtshof) som avgjør.

I praksis er - i alle fall foreløpig - kravet om å få dekket iverksettingskostnader mer en trussel enn en realitet. Rettssaker for forfatningsdomstolen er omstendelige og tar lang tid og er derfor ikke noe mål for delstater eller kommuner. Fokus er rettet mot de forhandlinger som går foran konsultasjonene. I denne perioden blir nye forslag vurdert med hensyn til økonomisk realisme og justert om nødvendig. Lokalforvaltningen kan i denne fasen ta initiativ basert på praktisk erfaring. Erfaringen til kommuneforbundene er så langt at de fleste departementene har vært svært samarbeidsvillige når utkast har vært diskutert.

Konsekvensen er, etter det østerrikske byforbundets (Österreichicher Städtebund) mening at det er etablert et reelt partnerskap mellom forvaltningsnivåene. Det viktigste er ikke at eventuelle nye midler blir stilt til disposisjon, men at kostnadene ved tiltak blir avklart og at en får en forhandlingsprosedyre som hindrer vedtak uten finansiering. Byforbundet opp​summerer erfaringene med de obligatoriske konsultasjonene slik:

· Partnerskapsprinsippet blir styrket 

· Lovforslag er bedre tilpasset den kommunale virkelighet og blir bedre mottatt

· Konsultasjon med kommuneforbundene gir bedre resultater enn konsultasjon med enkeltkommuner

· Modellen for konsultasjoner er den mest avanserte i Europa
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Nederland

Nederland er en desentralisert enhetsstat. I siste instans er ansvar og autoritet plassert på nasjonalt nivå. Samtidig er respekten for lokalt og regionalt selvstyre og garantier for egne ansvarsområder rotfestet i landets juridiske og politiske rammeverk. Noe av bakgrunnen for den sterke stillingen til det lokale og regionale nivå, kan være at landet fram til slutten av 1700-tallet var en konføderasjon av mer eller mindre autonome provinser.

Nederlands politiske og administrative kultur er preget av en søken etter konsensus. Konsultasjoner er metoden som ofte benyttes for å komme fram til konsensus. Likevel har det i praksis vært mange tilfeller av mangelfull konsultasjon med det regionale eller lokale nivå. 

I gjeldende lover for kommune og tilsvarende lov for provinsene, er det fastlagt et rammeverk for konsultasjoner. Begge lovene ble revidert i 1992. Rammeverket dreier seg om informasjon og konsultasjon, men sier ingen ting om at disse skal være forpliktende.

I tillegg til det juridiske rammeverket, finnes det også et mer politisk rammeverk. Siden 1987 har alle regjeringer underskrevet en "policy-overenskomst" med de to forbundene for henholdsvis kommunene og provinsene. Disse overenskomstene inneholder bl.a.:

· Regler for samspillet mellom forvaltningsnivåene

· Generelle prinsipper for delingen av offentlige midler mellom nasjonalt nivå, provinsene og kommunene

· Utgangspunkt for tri- eller bilateralt samarbeid på nærmere bestemte områder eller angående ny lovgivning. I den gjeldende avtalen er det definert tre brede tema for dette samarbeidet: a) sosial infrastruktur og offentlig sikkerhet, b) geografisk-økonomisk infrastruktur og c) kvalitet i offentlig styring

Som en del av den siste overenskomsten er "tre-nivå-konferansen" introdusert. Minst to ganger i året møtes representanter for de tre nivåene, ledet av statsministeren, for å drøfte iverksettingen av oppgavene en samarbeider om, revidere eller fornye dem dersom det er behov for det. En gang i året er det også ”tre-nivå-konsultasjon” på politisk nivå mellom Finans​departementet og kommune- og regionforbundene. 

Etter kommuneforbundets og regionforbundets mening er det fortsatt behov for betydelige forbedringer i konsultasjonsordningen. Fremdeles er det eksempler på at staten gjør viktige vedtak som berører kommuner og regioner uten å konsultere dem. For eksempel vedtok staten å begrense kommunenes og regionenes mulighet til å ilegge miljøskatt uten å konsultere dem.

6 
Sammenligning av Norge, Sverige og Danmark 

I dette kapitlet gjengis deler av ”Studier i statens styring af den kommunale sektors økonomi”, der Jens Blom-Hansen ved Aarhus Universitet foretar en komparativ studie av forholdet mellom stat, fylkeskommuner og kommuner i Danmark, Sverige og Norge.

Makroøkonomisk styring av kommunenes økonomi

Den teoretiske innfallsvinkel går på at det kan være principal-agent problemer i forholdet mellom staten og kommunene. Staten og kommunene kan ha sammenfallende interesser i hvordan den kommunale økonomi skal utvikle seg, men de vil sjelden være identiske og kan være direkte motstridende. De forskjellige interessene skyldes at lokale og nasjonale politikere bedømmes utfra forskjellige kriterier av velgerne. Det er lite trolig at lokale politikere belønnes for en vellykket makroøkonomisk styring av landet, ikke minst hvis dette har skjedd på bekostning av kommunens servicenivå.

Utgangspunktet er med andre ord at kommunene skal lokkes eller tvinges til å medvirke i den overordnede økonomiske politikk. Da kan regjeringen velge mellom to arenaer:

· Korporativ arena: 

Regulering via forhandlingsløsninger med de kommunale organisasjoner

· Parlamentarisk arena: 
Regulering via lovgivning
, noe som involverer parlamentet

Det strategiske valg mellom to beslutningsarenaer er ikke et fenomen som er spesielt for forholdet mellom stat og kommune, men gjelder en rekke sektorområder der forhandlings​løsninger med interesseorganisasjoner kan erstatte regulering via lovgivning. Poenget er at beslutningsarenaene skal utgjøre alternativer.

 Videre er poenget at valget skal gjøres av regjeringen, som er den aktør som opptrer på begge arenaer.

Hovedtesen er at kommunenes samarbeidsvilje kan fremmes hvis regjeringen bruker begge arenaer i styringen av kommunenes økonomi. Dette henger sammen med det som i litteraturen betegnes som ”tilbakefaldsreglen”, med andre ord hva som skjer hvis aktørene ikke kommer frem til enighet. Dersom regjeringen bare benytter én arena vil uenighet som regel bety at gjeldende avtaler eller lovgivning fort​setter som før. Hvis regjeringen benytter begge arenaer oppstår det usikkerhet om hva som skjer hvis det ikke oppnås enighet. Da kan ikke interesse​organisasjonene være sikre på at regjeringen ikke vil forsøke å få igjennom et utspill det har vært uenighet om på den parlamentariske arena og vice versa. Det forventes at denne usikkerheten vil fremme samarbeidsviljen i forhold til regjeringen, eller med andre ord at regjeringens muligheter til å få gjennomført sin politikk øker hvis den skifter mellom korporative og parlamentariske strategier.

I Danmark har regjeringen i hele perioden (80 og 90-tallet) brukt begge arenaer. Årlige avtaler med de kommunale organisasjoner utgjør et fast element i dansk økonomisk politikk. Men i hele perioden har den korporative styringen vært supplert med lovgivning. Eksempler på lov​givning er konjunkturregulering av kommunenes blokktilskudd, straffeavgift på utgifts​vekst, tvungne oppsparingsordninger etc..

I Norge foretas styringen av kommunens økonomi kun på den parlamentariske arena. Sam​ordningen skjer dels gjennom rammetilskuddet og dels gjennom maksimumssatsene på de kommunale skattørene.

Sverige befinner seg i en posisjon mellom den danske og den norske. Opp gjennom 80- og 90-tallet har styringen av kommunenes økonomi formelt vært karakterisert ved ensidig styring fra statens side, dvs bruk av den parlamentariske arena. Tiltak som har vært brukt er ned​skjæringer i statstilskuddet, innsnevring av kommunenes skattegrunnlag, skattestopp og avgifter på skatteforhøyelser etc. På den annen side konsulteres de kommunale organisasjoner mye av regjeringen, og det er inngått samarbeidsavtaler i siste del av 90-tallet. Den korporative arena har således ikke vært helt ute av bildet, men den har heller ikke vært anvendt i så stort omfang som i Danmark. 

Bakgrunnen for styringen av kommunenes økonomi

Alle tre land opplevde en sterk ekspansjon  i offentlig sektor på 60- og 70-tallet. Skatter og offentlige utgifter oversteg raskt nivået i sammenliknbare land. Ekspansjonen var først og fremst et kommunalt fenomen, i og med at velferdsstaten i de skandinaviske land stort sett er desentralisert til kommunal sektor, og veksten skjedde dermed utenfor statens umiddelbare kontroll. Samtidig var 70-tallet preget av stigende økonomiske problemer, og alle tre land møtte (ulik grad av) underskudd på betalingsbalansen, offentlige budsjettunderskudd, inflasjon og arbeidsløshet.

Således fikk alle tre land på 70-tallet en ensartet impuls til å samordne statens og kommunenes økonomi som et ledd i den generelle økonomiske politikken. Likevel ble det etablert institusjoner av forskjellig karakter i de ulike land.

I Danmark ble det tidlig på 70-tallet etablert et uformelt samarbeide mellom regjeringen og de kommunale organisasjoner om utviklingen i den kommunale økonomi (budsjettsamarbeidet). Budsjettsamarbeidet har vist seg levedyktig og har siden utgjort hjørnesteinen i statens styring av kommunenes økonomi.

I Sverige etablerte regjeringen på 70-tallet et forhandlingssystem med de kommunale organisasjoner som minner om det danske budsjettsamarbeidet. Systemet ble oppgitt omkring 1980.

I Norge etablerte staten et mer ensidig styringssystem. Inntektssystemet ble etablert gjennom en rekke reformer som startet på 70-tallet og fortsatte på 80-tallet. Samtidig ble kommunenes inntektsskatt reelt gjort til en enhetlig skatt, i og med at den maksimale skattesatsen ble satt så lavt at alle kommunene benyttet den
. Dermed kontrollerte den norske stat 80-90 pst av de norske kommunenes inntekter, og dette har siden vært statens viktigste styringsinstrumenter for kommunenes økonomi.

Prosjektets tese er at de forskjellige løsningene må ses som utslag av forskjeller i institusjonell arv i forholdet mellom stat og kommune i de tre land. Både Norge og Sverige hadde på 70-tallet med seg ulikt institusjonelt arvegods i forholdet mellom stat og kommune, mens Dan​mark på slutten av 60-tallet og i begynnelsen av 70-tallet var inne i en stor kommunalreform og dermed i en mer åpen situasjon.  

Norge hadde på 70-tallet en tradisjon for ensidig, sentral regulering av kommunale forhold. Det forelå ingen erfaringer med forhandlingsløsninger med de kommunale organisasjoner, og en slik løsning ble heller ikke overveiet i forbindelse med samordningen av statens og kommunenes økonomi på 70-tallet.

I Sverige var forhandlingsløsninger med de kommunale organisasjoner ofte blitt brukt som alternativ til lovregulering i etterkrigstiden. Følgelig ble også dette løsningen på 70-tallet.

I Danmark innebar kommunalreformen at det politiske spill var mer åpent, og valget av en forhandlingsløsning må ses som et resultat av aktørenes styrkeforhold og den politiske situasjonen på begynnelsen av 70-tallet.
vedlegg 2 - Vedlegg til KapITtEL 7

Aktuelle Utdrag av Finansdepartementets budsjettrundskriv R-10/98 og Utredningsinstruksen P-0840. 

Budsjettrundskriv R-10/98 Retningslinjer for materiale til regjeringens første konferanse om statsbudsjettforslaget 2000
”Kap 4 Nye større satsingsforslag
1. en beskrivelse av tiltakets formål og varighet

2. en vurdering behovet og hvilke resultater tiltaket forventes å gi, herunder nyttevirkningen målt i kroner og hvordan resultatoppfølgingen skal foregå

3. det konkrete forslag om aktivitet og bevilgning i 2000

4. beregning av eventuell kommunal medfinansiering, jf pkt 6.1.”

”Kap 6 Endringer i budsjettforslag vedrørende kommunesektoren
Finansdepartementet og Kommunal- og regionaldepartementet gjør oppmereksom på at endring av bevilgninger vedrørende kommunesektoren må tas opp med Kommunal- og regionaldepartementet og vanligvis trenge dette depapartementets samtykke for å kunne tas opp i budsjettproposisjonen. Bakgrunnen er at bevilgninger til kommunesektoren inngår når regjeringen fastsetter mål for vekst i kommunesektorens samlede inntekter.

Som i fjor må hvert departement i tilknytning til Halvorsbølekonferansen og justeringsmaterialet til mai-konferansen redegjøre for planlagte forslag som berører kommunesektoren i 2000. I det følgende blir det etter samråd med Kommunal- og regionaldepartementet pekt på enkelte punkter det er viktig å være oppmerksom på når det gjelder forslag som berører kommunesektoren.

6.1 Øremerkede tilskudd og kommunal medfinansiering av tiltak (egenandeler)

Av hensyn til kommunenes og fylkeskommunenes muligheter for å foreta en helhetlig vurdering av ressursfordelingen til ulike formål, må omfanget av særskilte øremerkede tilskudd vurderes kritisk. Eventuelle forslag fra departementene om opprettelse av et øremerket tilskudd skal ledsages av:

· en begrunnelse for hvorfor det ikke er tilstrekkelig å kanalisere midlene gjennom inntektssystemet, men derimot er nødvendig å opprette et eget øremerket tilskudd.

· en konkret etterprøvbar  målsetting for tilskuddet og konkrete resultatkriterier som skal danne grunnlag for rapportering

· forslag til tidspunkt for når tilskuddet skal vurderes på nytt og eventuelt fases ut eller legges inn i inntektssystemet

· - nærmere informasjon om hvordan tilskuddsordningen er tenkt utformet

Det vises for øvrig til økonomireglementets bestemmelser om forvaltning av øremerkede tilskuddsbevilgninger til kommuner og fylkeskommuner.

Beregning av kommunale egenandeler
Kostnadene ved satsingsforslag, regelendringer el dekkes vanligvis ikke fullt ut av et øremerket tilskudd. Dersom en endring eller et nytt tiltak vil medføre krav om kommunal medfinansiering(egenandel(, må størrelsen av egenandelen beregnes. Slike beregninger forutsettes gjort av fagdepartementet, som må beregne eventuell kommunal eller fylkeskommunal egenandel ved:

1. reformer og satsingsforslag på nye og eksisterende 60-poster

2. Regelverksendringer (nye lover, forskrifter etc) 

3. Endringer av oppgavefordelingen

Disse beregningene må tas inn i  konsekvensutredningen til regjeringens første konferanse om statsbudsjettet for 2000.

Virkningen for eventuelle kommunale egenandeler må også beregnes i tilfeller der konsekvensjusteringen av en 60-post viser vesentlige endringer.”

”Gebyrfinansiering, brukerbetaling
Dersom satsingsforslag, nye tiltak e l forutsetter endring i gebyrfinansiering eller annen egenbetaling fra brukere, må det foretas beregninger av omfanget av dette. Det må også vurderes om kommunene/fylkeskommunene har en reell politisk mulighet til å gebyrfinansiere tiltaket.

6.2 Justeringskonferansen 

Fagdepartementet må i materialet til justeringskonferansen redegjøre for planlagte enringer i regelverk fra 2000 som har økonomiske konsekvenser for kommunesektoren, og som finansieres ved omdisponering innenfor fagdepartementets egen ramme. Dette gjelder selv om endringene ikke vil medføre kommunale egenandeler. Eksempelvis kan det dreie seg om flytting av midler mellom 60-poster og øvrige postgrupper, endringer i takster, gebyrer eller annen egenbetaling fra personer. Det kan også omfatte regelendringer som gjelder krav til standarder mv.

Vi minner også om rutinene i forbindelse med kommuneøkonomiproposisjonen for behandling av endringer i oppgavefordelingen og andre endringer som planlegges i kommunesektoren for neste år. Nærmere orientering om dette vil bli utsendt fra Kommunal- og regionaldepartementet i månedsskiftet februar/mars 1999.”

Utredningsinstruksen P-0840

Instruks om utredning av konsekvenser, foreleggelse og høring ved arbeidet med offentlige utredninger, forskrifter, proposisjoner og meldinger til Stortinget. 

Utgitt av Administrasjonsdepartementet januar 1995.

"Kapittel 1 Innledning

1.1
Formål

Formålet med denne instruks er å sikre god forberedelse og styring med offentlige reformer, regelendringer og andre tiltak. Særlig er det instruksens formål å sikre at økonomiske og administrative konsekvenser er utredet før beslutning treffes.

1.2
Virkeområde

Utredningsinstruksen gjelder arbeidet med offentlige utredninger og meldinger til Stortinget.Instruksen gjelder for det utredningsarbeid som utføres i eller på oppdrag frs statlige forvaltningsorganer, dvs departementer, direktorater og andre underliggende virksomheter."

"1.4
 Fravikelse fra instruksen

Reglene i instruksens kapitler 2 til 6 kan bare fravikes når særlige omstendigheter gjør det nødvendig.

Beslutning om å fravike instruksen skal fattes av statsråden i fagdepartementet. Beslutningen skal være skriftlig begrunnet, og den skal følge saken.

1.5 
Definisjoner

I denne instruksen menes med:

a) Sak- arbeid med eller offentlige utredninger, forskrifter, forslag til reformer og tiltak, proposisjoner og meldinger til Stortinget.


b) Offentlige utredning- utredning utført av utredningsutvalg, interne arbeidsgrupper eller enkeltpersoner for departementer eller underliggende virksomheter med sikte på offentlig reform, tiltak eller regelendring."

"Kapittel 2 Om plikten til å utrede og forhåndsvurdere konsekvenser
2.1 
Plikten til å utrede konsekvenser

Hver sak skal inneholde en redegjørelse for antatte konsekvenser. Den instans som setter saken i gang sørger for at en slik redegjørelse blir utarbeidet. Økonomiske og administrative konsekvenser skal alltid inngå i redegjørelsen og skal normalt utgjøre en egen del av utredningen.

Konsekvensutredningen skal inneholde en vurdering av konsekvensene for statens sentrale og lokale forvaltning, fylkeskommunene, kommunene og private, herunder næringsvirksomhet og publikum.

Dersom forslaget for eksempel får store miljøkonsekvenser, konsekvenser for likestilling eller andre konsekvenser på viktige politikkområder, skal dette omtales. …..

……… Fagdepartement er ansvarlig for at nødvendig konsekvensutredning i henhold til denne instruksen blir foretatt."

"Kapittel 3 Om plikten til foreleggelse

3.1 
Generelt om plikten til foreleggelse

Under arbeidet med en sak som har økonomiske og administrative konsekvenser, skal saken legges fram for sentrale instanser og særlig berørte instanser i samsvar med punktene 3.2 og 3.3."

"3.2 Foreleggelse av forhåndsvurderingen av konsekvenser og utredningsmandat
Foreleggelse i henhold til denne bestemmelsen skal skje før selve utredningsarbeidet påbegynnes. Foreleggelse skal skje så tidlig som mulig."

"3.2.2 Foreleggelse for Kommunal- og regionaldepartementet
Dersom forhåndsvurderingen viser at saken kan medføre økonomiske og administrative konsekvenser for fylkeskommunene eller kommunene, skal fagdepartementet legge den frem for Kommunal- og regionaldepartementet. Hvis Kommunal- og regionaldepartementet ikke samtykker i at arbeidet settes i gang, skal fagdepartementet legge saken frem for regjeringen."

"3.3 Forleggelse etter at saken er utredet og før alminnelig høring gjennomføres

3.3.2 Foreleggelse for Kommunal- og regionaldepartementet
Dersom konsekvensutredningen viser at saken vil ha konsekvenser for kommunene eller fylkeskommunenes økonomi eller administrative forhold, skal fagdepartementet legge den frem for Kommunal- og regionaldepartementet til vurdering av om konsekvensene er tilstrekkelig utredet."

"Kapittel 4 Høring

4.1 Alminnelig høring

Fagdepartementet skal sende saken på alminnelig høring til alle berørte offentlige og private institusjoner og organisasjoner, dersom saken ikke omfattes av unntakene i pkt 4.3."

"Høringsfristen skal normalt være 3 måneder og ikke mindre enn 6 uker. Kortere frist kan fastsettes i henhold til instruksens punkt 1.4."

Vedlegg  3 - Vedlegg til kapittel 9

Kostnadsnøklene i inntektssystemet

	Kommunene
	Fylkeskommunene

	Kriterium
	Vekt
	Kriterium
	Vekt

	Basistillegg………………………………………
	0,028
	Innbyggere 0-15 år…………………………….
	0,072

	Innbyggere 0-5 år……………………………….
	0,025
	Innbyggere 16-18 år…………………………...
	0,273

	Innbyggere 6-15 år……………………………...
	0,309
	Innbyggere 19-34 år…………………………...
	0,084

	Innbyggere 16-66 år…………………………….
	0,130
	Innbyggere 35-66 år…………………………...
	0,153

	Innbyggere 67-79 år…………………………….
	0,082
	Innbyggere 67-74 år…………………………...
	0,072

	Innbyggere 80-89 år…………………………….
	0,123
	Innbyggere 75 år og over……………………..
	0,096

	Innbyggere 90 år og over………………………
	0,045
	Dødelighet 0-64 år……………………………..
	0,049

	Skilte og separerte 16-59 år…………………...
	0,066
	Skilte og separerte 16-59 år………………….
	0,017

	Arbeidsledige 16-59 år…………………………
	0,023
	Enslige og enslige forsørgere………………...
	0,030

	Dødelighet……………………………………….
	0,024
	Rutenett til sjøs…………………………………
	0,014

	Ikke-gifte 67 år og over…………………………
	0,024
	Innbyggere bosatt spredtbygd………………..
	0,009

	Innvandrere……………………………………...
	0,004
	Areal……………………………………………..
	0,004

	Reisetid…………………………………………..
	0,037
	Storbyfaktor…………………………………….
	0,007

	Innbyggere bosatt spredtbygd…………………
	0,011
	Befolkning på øyer…………………………….
	0,004

	Psykisk utviklingshemmede 16 år og over…...
	0,066
	Vedlikholdskostnader (veg)…………………..
	0,028

	Psykisk utviklingshemmede under 16 år……..
	0,003
	Reinvesteringskostnader (veg)……………….
	0,014

	
	
	Søkere yrkesfag………………………………..
	0,074

	Sum………………………………………………
	1,000
	Sum……………………………………………...
	1,000
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� Henvisninger til Inntektssystemutvalget gjelder NOU 1997:8 Om finansiering av kommunsektoren. De fleste henvisninger gjelder utvalgets anbefalinger i kap 2.3 og kap 11.12, samt kap 11.11 Samråd mellom staten og kommunesektoren om finansieringsopplegget.  


� Datagrunnlaget i denne rapporten er basert på ”Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal økonomi november 1999”. Tallene for 1998 og 1999 er foreløpige anslag.  


� Jfr kap 9.2


� Beregningene bygger på at frie inntekter dekker netto driftsutgifter for de enkelte kapitler/formål. Netto driftsutgifter er definert som differansen mellom bokførte utgifter og inntekter ved hvert kapittel. Interne overføringer er holdt utenom. Eventuell bruk av øremerkede overføringer som ikke er inntektsført på enkeltformål blir her registrert som bruk av frie inntekter.   


� Datagrunnlaget for dette kapitlet er kommuneregnskapsdatabasene i SSB og KS (KØI). Vi bruker her begrepet ”overføringer til andre”  som samlebegrep som omfatter kommuneregnskapets poster 32 Overføringer til andre fylkeskommmuner,  33 Overføringer til andre kommuner, post 34 Overføringer til andre og post 38 Overføringer til egne særbedrifter.


� Kilder: ECON-rapport 8/97: Modeller for kommunale inntekter, St.meld. nr. 23 (1992-93) Om forholdet mellom staten og kommunane


	


� Ressursbruken påvirkes både gjennom skatteregler og fordelingen av rammetilskuddet. Disse inntektene regnes imidlertid for å være prioriteringsnøytrale. Dette kapitlet omfatter bare såkalte prioriteringsvridende tiltak.


� Jf Vedlegg 2


� Fylkesvise konferanser for den politiske og administrative ledelsen i kommuner og fylkeskommuner som primært har vært brukt til å drøfte opplegget foran årets tariffoppgjør.


� Jfr kap 6 og 7


� I verste fall kan man bli enige om hva man er uenige om


� St prp 69 (1998-99) Om kommuneøkonomien 2000 m.v.


� Tallene for inntektsveksten i kommunesektoren omfatter kun kommuneopplegget. Øremerkede tilskudd utenfor kommuneopplegget viste en gjennomsnittlig reell årlig vekst på 20,4 pst fra 1989 til 1993, og viste en årlig nedgang på 5,1 pst fra 1994 til 1998.


� Jfr vedlegg


� Jfr SSB Notater 98/12, Rapporter 98/8 og 98/13


� SSB har beregnet flere alternativer basert på ulike forutsetninger. Her er det tatt utgangspunkt i alternativet: Middels nasjonal vekst.


� Eline Aas: Planlagte reformer og arbeidskraftbehov i det kommunale tjenestetilbudet mot år 2010, Statistiske Analyser 8/98, SSB


� Jfr kap 7.2.2 9.3


� Jfr NOU 1996:1 Et enklere og mer rettferdig inntektssystem for kommuner og fylkeskommuner kap 6.2.4


� SNF-rapport 4/99: ”Effektivitet, ressursbruk og konkurranseutsetting i kommunesektoren – en gjennomgang av empiriske studier.”  Allforsk 1999: ”Gjennomgang av 3 studier av ressursbruken i kommunal tjeneste�produksjon” 


� SNF-rapport 29/99: Jan Erik Askildsen og Tor Helge Holmås ”Effektivitet og kvalitet i kommunal tjenesteyting: Erfaringer med ulike betalings- og finansieringsformer”.


� Jfr korreksjonene i det norske inntektssystemet i forbindelse med oppgaveendringer mv.


� Inntektssystemet skal fange opp hvordan slike forskjeller i befolkningsutviklingen påvirker utgiftsbehovet kommunene imellom. Systemet fanger imidlertid ikke opp slike forhold som at antall eldre over 80 år utgjør en stadig økende del av befolkningen på landsbasis.  


� Fremstillingen bygger bl.a på White Paper on Consultation Procedures of Local and Regonal Authorities in Europe, CEMR Juni 1999; Anders Lidström: Kommunsystem i Europa. Publica, 1996; Informasjon hentet fra internett�sidene til aktuelle organisasjoner og fra innspill fra forskere.


� Ved fastsettelsen av blokktilskuddet inngår også forhandlingsresultatet mellom KL/ARF og Regjeringen


� Jfr kap 1.2


� Jfr kap 1.2.4


� DUT-forhandlingene, budsjettgarantien og blokktilskuddet inngår som viktige faktorer i budsjettsamarbeidet.





� Det er primært tatt utgangspunkt i avtalene mellom Regjeringen og KL/kommunene


� Jfr kap 1.2.4


� Jfr 1.4.1


� Partene er i denne sammenheng de føderale myndigheter, hver av de ni delstater eller hvert av de to kommuneforbund


� Lovgivning er i denne sammenheng et vidt begrep som også omfatter økonomiske virkemidler. 


� 1978 er det siste året en kommune har brukt lavere skattesats enn maksimalskatteøren
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Ark1

				1989		1990		1991		1992		1993		1994		1995		1996		1997		1998		1999		2000

		Aktivitetsutvikling utenom investeringer				2.2		4.4		3.6		2.2		1.5		0.9		1.9		2.7		2.0		1.9		0.5

		BNP for fastlands-Norge				1		1.4		2.2		2.8		4.1		2.9		3.8		4.4		3.3		0.5		0.7

		Inntektsutvikling, endring i pst.				4.3		5		0.2		1.7		3.3		-0.5		1.3		4		0.1		2		0.4

		Aktivitetsutvikling				0.9		5.5		3.7		1.9		2		1.6		2.3		6.3		1.9		1.8		0.6

																				*

		Aktivitetsutvikling				0.9		5.5		3.7		1.9		2.0		1.6		2.3		6.3		1.9		1.8		0.6

		Aktivitetsutvikling - investeringer				2.2		4.4		3.6		2.2		1.5		0.9		1.9		2.7		2.0		1.922		0.5

						2.1		4.4		3.6		2.1		1.6		1.0		1.9		2.6		2.1		2.1

						-1.3		1.1		0.1		-0.3		0.5		0.7		0.4		3.6		-0.1		-0.1215162878

		Produktinnsats				2.9		8.8		5.3		1.5		1.9		3		0.6		6		4.1		4.1

		Bruttorealinvesteringer				-9.4		9.5		1		-2.3		4.4		6.2		3.6		32.7		-1		-1

		Utførte timeverk				2.3		3.5		3.6		2.7		1.7		0.4		2.7		1.9		1.8		1.8

		Utførte timeverk uten				2.1		3		2.9		1.4		2.5		1.1		3.3		3.1		2.2

		arbeidsmarkedsrtiltak

		Produktinnsats		25566		26792		29,579		30975		31696		32937		34674		35558		38073		40534		47002		24%		4.1		0.9647421039

		Bruttorealinvesteringer		14336		12746		13881		13794		13430		14340		15901		16805		22715		23537		24273		12%		-1		-0.1215162878

		Utførte timeverk		65897		69864		76051		80902		84106		88244		93181		100088		105907		116541		128476		64%		1.8		1.1577253681

				105799		109402		119511		125671		129232		135521		143756		152451		166695		180612		199751

																														2.0

		Produktinnsats		24.2 %		24.5 %		24.8 %		24.6 %		24.5 %		24.3 %		24.1 %		23.3 %		22.8 %		22.4 %		23.5 %

		Bruttorealinvesteringer		13.6 %		11.7 %		11.6 %		11.0 %		10.4 %		10.6 %		11.1 %		11.0 %		13.6 %		13.0 %		12.2 %

		Utførte timeverk		62.3 %		63.9 %		63.6 %		64.4 %		65.1 %		65.1 %		64.8 %		65.7 %		63.5 %		64.5 %		64.3 %

		Produktinnsats				0.7007759998		2.1550757756		1.3117512196		0.3697153679		0.4660022286		0.7291194723		0.1447202204		1.399452939		0.9364366058		0.9647421039				1.399452939		0.9364366058

		Bruttorealinvesteringer				-1.2737209236		1.1068079194		0.1161483043		-0.2524544246		0.457255169		0.6560459265		0.3981997273		3.6045909833		-0.1362668346		-0.1215162878				3.6045909833		-0.1362668346

		Utførte timeverk				1.4325570185		2.2350962505		2.290865276		1.7381527958		1.1063838678		0.2604585267		1.7501092128		1.2473988363		1.1436011878		1.1577253681				1.2473988363		1.1436011878

						0.9		5.5		3.7		1.9		2.0		1.6		2.3		6.3		1.9		2.0				6.2514427587		1.9437709589
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Ark1

		

						1989		1991		1993		1994		1995		1998		1999

		Skatteinntekter

				Skatt på inntekt og formue		51576		59318		65277		71763		72570		85442		88000		5.2		4.9		5.1		6.8		4.2		5.5								9.9

				Eiendomsskatt, prod.skatt		2373		2597		3004		3223		3328		3207		3345		6.4		0.1		3.2		6.3		0.7		3.5

		Overføringer fra staten

				Rammeoverføringer		39442		40887		40697		41823		42453		46699		49159		0.9		3.7		2.3		1.2		3.3		2.2

				Øremerkede overføringer		8891		14525		17427		16897		18408		26631		30777		6.1		13.7		9.8		13.7		12.7		13.2

		Gebyrer				12259		15255		17307		18403		19512		23201		25026		6.3		6.4		6.4		8.5		6.3		7.4

		Andre overføringer				1732		1979		2152		2231		2287		3125		3175		3.7		8.5		6.1		5.2		7.3		6.2

		Sum kommuneopplegget				116273		134561		145864		154340		158558		188305		199482		4.2		5.9		5.0		5.8		5.3		5.5

		Frie inntekter				93391		102802		108978		116809		118351		135348		140504		3.6		4.4		4.0		4.6		3.8		4.2

		Overføringer utenfor komm.opplegget				2667		3370		5759		7095		6412		5268		6920		17.4		1.9		9.4		21.6		-0.5		10.0

						160661		175265		185518		191698		190645		201127		205067

																		0.9727649988

						156285		170491.657507059		180465.417039309		186477		185452.783187934		195649		199482

						1989		1991		1993		1994		1995		1998		1999								89/94		94/99		89/99				89/93		93/98		93/94

		Skatteinntekter				72514.1770475612		78447.6257946176		84478.412362619		90599.7938020317		88771.9026375067		92106.5044431291		91345								4.6		0.2		2.3

				Skatt på inntekt og formue		69324.5694156521		75157.1713944137		80761.8125656432		86705.6917639987		84879.4035996187		88774.4244450567		88000		3.1		0.9		2.0		4.6		0.3		2.4				3.9		1.9		7.4

				Eiendomsskatt, prod.skatt		3190		3290		3717		3894		3892		3332		3345		4.3		-3.7		0.2		4.1		-3.0		0.5				3.9		-2.2

		Overføringer fra staten				64965.5733978345		70208.1860701179		71911.999533763		70946.8419712387		71184.3100795976		76190.0300151683		79936								1.8		2.4		2.1

				Rammeoverføringer		53015		51805		50351		50532		49654		48520		49159		-1.1		-0.3		-0.7		-1.0		-0.5		-0.8				-1.3		-0.7

				Øremerkede overføringer		11951		18403		21561		20415		21530		27670		30777		4.0		9.3		6.6		11.3		8.6		9.9				15.9		5.1

		Gebyrer				16478		19328		21413		22235		22822		24106		25026		4.2		2.3		3.3		6.2		2.4		4.3				6.8		2.4

		Andre overføringer				2328		2507		2662		2696		2675		3247		3175		1.6		4.4		3.0		3.0		3.3		3.2				3.4		4.0

		Sum kommuneopplegget				221250.970863053		240699.843577177		252377.416573072		257423.946702863		256637.093267531		271839.335920068		279418		1.6		2.1		1.9		3.1		1.7		2.4				3.3		1.5

		Frie inntekter				125529.138791243		130252.327011843		134829.431649412		141131.295364755		138425.827413786		140626.867346148		140504		1.5		0.4		1.0		2.4		-0.1		1.1				1.8		0.8

																																		1990		1991		1992		1993		1994		1995		1996		1997		1998		1999

		Frie inntekter korr. Oppgaveendr				122265						135840						137159								2.1		0.2		1.2				4.2		1.0		2.2		1.4		1.9		-1.8		0.7		3.3		-1.7		0.5

																										2.1		0.2		1.2		100		104		105		108		109		111		109		110		114		112		112

																										89/93		93/98

																										1.9		0.0		0.0				4.2		1.0		2.2		1.4		1.9		-1.8		0.7		3.3		-1.7		0.5

																										2.2		0.5		1.2		100		104		105		108		109		111		109		110		114		112		112

		Overføringer utenfor komm.opplegget				3585		4270		7125		8572		7500		5473		6920		15.1		-2.0		6.2		19.0		-4.2		6.8				18.7		-5.1

																																		1990		1991		1992		1993		1994		1995		1996		1997		1998		1999

		Aktivitet																								2.3		2.5		2.4				0.9		5.5		3.7		1.9		2		1.7		2.3		6.3		2		1.8

																										2.8		2.8		2.8		100		101		106		110		112		115		117		119		127		129		132

																										89/93		93/98

																										2.4		2.5		2.5				0.9		5.5		3.7		1.9		2		1.7		2.3		6.3		2		1.8

																										3.0		2.8		2.9		100		101		106		110		112		115		117		119		127		129		132

		BNP																								2.0		2.4		2.2				1		1.3		2.2		2.8		4.1		2.9		3.8		4.4		3.3		0.5

																										2.3		3.0		2.6		100		101		102		105		107		112		115		120		125		129		130

																										89/93		93/98

																										1.7		3.7		2.6				1		1.3		2.2		2.8		4.1		2.9		3.8		4.4		3.3		0.5

																										1.8		3.7		2.9		100		101		102		105		107		112		115		120		125		129		130

																												94/98

																												3.6						1		1.3		2.2		2.8		4.1		2.9		3.8		4.4		3.3		0.5

		Frie inntekter korr. Oppgaveendr																										3.598		100				101		102.313		104.563886		107.491674808		112		115		120		125		129		129.540380784

																												3.598														100		102.9		107		112		115		116

																																										100		103.6		107		111		115

																																										100		103.6		107		111		115





Ark2

		

				1991		1996		1999

		0-5 år		336648		365145		362566		1.6		-0.2

		6-15 år		526238		541446		571681		0.6		1.8

		16-66 år		2775225		2841833		2891372		0.5		0.6

		67-		611719		621533		619710		0.3		-0.1

		Herav 80-		159425		176503		188421		2.1		2.2

		Sum		4249830		4369957		4445329		0.6		0.6

						4369957

		0-9		542434		592763		608853

		10-19		574681		528021		538775

		20-29

		30-39

		40

				1991		1996		1999		1999		2002		2005				91/96		96/99		99/02		02/05

		0-5		336648		365145		362566		362		358		348		0-5 år		1.6		-0.2		-0.4		-0.9

		6-15		526238		541446		571681		572		603		619		6-15 år		0.6		1.8		1.8		0.9		92762		18

		16-19		254229		214193		213381		213		212		225		16-19 år		-3.4		-0.1		-0.2		2.0

		20-66		2520996		2627640		2677991		2678		2743		2800		20-66 år		0.8		0.6		0.8		0.7

		67-80		452294		445030		431289		431		408		389		67-80 år		-0.3		-1.0		-1.8		-1.6

		80-		159425		176503		188421		188		201		210		80-		2.1		2.2		2.3		1.5		50575		32

				4249830		4369957		4445329		4444		4525		4591		I alt		0.6		0.6		0.6		0.5





Ark4

				1989		1990		1991		1992		1993		1994		1995		1996		1997		1998		1999

		Frie inntekter		93391		98523		102802		107859		108978		116809		118351		123447		131427		135348		140504

		Øremerkede tilskudd		8891		10553		14525		16258		17427		16897		18408		19903		21833		26631		30777

		Gebyrer		12259		13221		15255		16414		17307		18403		19512		20880		22247		23201		25026

		Andre inntekter		1732		1771		1979		2147		2152		2231		2287		2113		2414		3125		3175

		Sum inntekter		116273		124068		134561		142678		145864		154340		158558		166343		177921		188305		199482

				1.5		1.4		1.5		1.5		1.5		1.4		1.4		1.3		1.4		1.7		1.6

		Sum inntekter faste priser		160661		167567		175265		182373		185518		191698		190645		193055		200868		201127		205067

		Faste priser:

				1989		1990		1991		1992		1993		1994		1995		1996		1997		1998		1999

		Frie inntekter		129043.642556741		133065.766684399		133899.068303595		137866.870905115		138604.32049032		145082.620720487		142301.406393875		143270.595005501		148377.530679346		144564.069971589		144437.762645251				15394

		Øremerkede tilskudd		12285.1990659912		14252.9463761808		18918.7366696145		20781.2012643855		22164.6340838041		20986.9191784372		22133.1825578022		23099.1004430604		24648.8668791205		28444.3489923263		31638.6794748398				19353

		Gebyrer		16938.9557248888		17856.3635022729		19869.5578585177		20980.6026296976		22012.0113667526		22857.4465077103		23460.5963748281		24232.9908682662		25116.2616891767		24780.7945991875		25726.6657743556				8788

		Sum inntekter		160661		167567		175265		182373		185518		191698		190645		193055		200868		201127		205067				44406

		Indeks:

				1989		1990		1991		1992		1993		1994		1995		1996		1997		1998		1999

		Frie inntekter		100		103.1		103.8		106.8		107.4		112.4		110.3		111.0		115.0		112.0		111.9		1.1

		Øremerkede tilskudd		100		116.0		154.0		169.2		180.4		170.8		180.2		188.0		200.6		231.5		257.5		9.9

		Gebyrer		100		105.4		117.3		123.9		129.9		134.9		138.5		143.1		148.3		146.3		151.9		4.3

		Sum inntekter		100		104.3		109.1		113.5		115.5		119.3		118.7		120.2		125.0		125.2		127.6		2.5
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						1989		1994		1999				89/94		94/99		89/99

						mill kr		mill kr		mill kr				pst		pst		pst

		Skatteinntekter				53949		74986		91345												46.4		48.6		45.8

				Skatt på inntekt og formue		51576		71763		88000				4.6		0.3		2.4				44.4		46.5		44.1

				Eiendomsskatt, prod.skatt		2373		3223		3345				4.1		-3.0		0.5				2.0		2.1		1.7

		Overføringer fra staten				48333		58720		79936												41.6		38.0		40.1

				Rammeoverføringer		39442		41823		49159				-1.0		-0.5		-0.8				33.9		27.1		24.6

				Øremerkede overføringer		8891		16897		30777				11.3		8.6		9.9				7.6		10.9		15.4

		Gebyrer				12259		18403		25026				6.2		2.4		4.3				10.5		11.9		12.5

		Andre overføringer				1732		2231		3175				3.0		3.3		3.2				1.5		1.4		1.6

		Sum kommuneopplegget				116273		154340		199482				3.6		1.4		2.5

		Frie inntekter				93391		116809		140504				2.4		-0.1		1.1				80.3		75.7		70.4

		Frie inntekter korrigert for oppgaveendr												2.1		0.2		1.2

		Overføringer utenfor komm.opplegget				2667		7095		6920				19.0		-4.2		6.8
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Ark1

		

						1989		1991		1993		1994		1995		1998		1999

		Skatteinntekter

				Skatt på inntekt og formue		51576		59318		65277		71763		72570		85442		88000		5.2		4.9		5.1		6.8		4.2		5.5								9.9

				Eiendomsskatt, prod.skatt		2373		2597		3004		3223		3328		3207		3345		6.4		0.1		3.2		6.3		0.7		3.5

		Overføringer fra staten

				Rammeoverføringer		39442		40887		40697		41823		42453		46699		49159		0.9		3.7		2.3		1.2		3.3		2.2

				Øremerkede overføringer		8891		14525		17427		16897		18408		26631		30777		6.1		13.7		9.8		13.7		12.7		13.2

		Gebyrer				12259		15255		17307		18403		19512		23201		25026		6.3		6.4		6.4		8.5		6.3		7.4

		Andre overføringer				1732		1979		2152		2231		2287		3125		3175		3.7		8.5		6.1		5.2		7.3		6.2

		Sum kommuneopplegget				116273		134561		145864		154340		158558		188305		199482		4.2		5.9		5.0		5.8		5.3		5.5

		Frie inntekter				93391		102802		108978		116809		118351		135348		140504		3.6		4.4		4.0		4.6		3.8		4.2

		Overføringer utenfor komm.opplegget				2667		3370		5759		7095		6412		5268		6920		17.4		1.9		9.4		21.6		-0.5		10.0

						160661		175265		185518		191698		190645		201127		205067

																		0.9727649988

						156285		170491.657507059		180465.417039309		186477		185452.783187934		195649		199482

						1989		1991		1993		1994		1995		1998		1999								89/94		94/99		89/99				89/93		93/98		93/94

		Skatteinntekter				72514.1770475612		78447.6257946176		84478.412362619		90599.7938020317		88771.9026375067		92106.5044431291		91345								4.6		0.2		2.3

				Skatt på inntekt og formue		69324.5694156521		75157.1713944137		80761.8125656432		86705.6917639987		84879.4035996187		88774.4244450567		88000		3.1		0.9		2.0		4.6		0.3		2.4				3.9		1.9		7.4

				Eiendomsskatt, prod.skatt		3190		3290		3717		3894		3892		3332		3345		4.3		-3.7		0.2		4.1		-3.0		0.5				3.9		-2.2

		Overføringer fra staten				64965.5733978345		70208.1860701179		71911.999533763		70946.8419712387		71184.3100795976		76190.0300151683		79936								1.8		2.4		2.1

				Rammeoverføringer		53015		51805		50351		50532		49654		48520		49159		-1.1		-0.3		-0.7		-1.0		-0.5		-0.8				-1.3		-0.7

				Øremerkede overføringer		11951		18403		21561		20415		21530		27670		30777		4.0		9.3		6.6		11.3		8.6		9.9				15.9		5.1

		Gebyrer				16478		19328		21413		22235		22822		24106		25026		4.2		2.3		3.3		6.2		2.4		4.3				6.8		2.4

		Andre overføringer				2328		2507		2662		2696		2675		3247		3175		1.6		4.4		3.0		3.0		3.3		3.2				3.4		4.0

		Sum kommuneopplegget				221250.970863053		240699.843577177		252377.416573072		257423.946702863		256637.093267531		271839.335920068		279418		1.6		2.1		1.9		3.1		1.7		2.4				3.3		1.5

		Frie inntekter				125529.138791243		130252.327011843		134829.431649412		141131.295364755		138425.827413786		140626.867346148		140504		1.5		0.4		1.0		2.4		-0.1		1.1				1.8		0.8

																																		1990		1991		1992		1993		1994		1995		1996		1997		1998		1999

		Frie inntekter korr. Oppgaveendr				122265						135840						137159								2.1		0.2		1.2				4.2		1.0		2.2		1.4		1.9		-1.8		0.7		3.3		-1.7		0.5

																										2.1		0.2		1.2		100		104		105		108		109		111		109		110		114		112		112

																										89/93		93/98

																										1.9		0.0		0.0				4.2		1.0		2.2		1.4		1.9		-1.8		0.7		3.3		-1.7		0.5

																										2.2		0.5		1.2		100		104		105		108		109		111		109		110		114		112		112

		Overføringer utenfor komm.opplegget				3585		4270		7125		8572		7500		5473		6920		15.1		-2.0		6.2		19.0		-4.2		6.8				18.7		-5.1

																																		1990		1991		1992		1993		1994		1995		1996		1997		1998		1999

		Aktivitet																								2.3		2.5		2.4				0.9		5.5		3.7		1.9		2		1.7		2.3		6.3		2		1.8

																										2.8		2.8		2.8		100		101		106		110		112		115		117		119		127		129		132

																										89/93		93/98

																										2.4		2.5		2.5				0.9		5.5		3.7		1.9		2		1.7		2.3		6.3		2		1.8

																										3.0		2.8		2.9		100		101		106		110		112		115		117		119		127		129		132

		BNP																								2.0		2.4		2.2				1		1.3		2.2		2.8		4.1		2.9		3.8		4.4		3.3		0.5

																										2.3		3.0		2.6		100		101		102		105		107		112		115		120		125		129		130

																										89/93		93/98

																										1.7		3.7		2.6				1		1.3		2.2		2.8		4.1		2.9		3.8		4.4		3.3		0.5

																										1.8		3.7		2.9		100		101		102		105		107		112		115		120		125		129		130

																												94/98

																												3.6						1		1.3		2.2		2.8		4.1		2.9		3.8		4.4		3.3		0.5

		Frie inntekter korr. Oppgaveendr																										3.598		100				101		102.313		104.563886		107.491674808		112		115		120		125		129		129.540380784

																												3.598														100		102.9		107		112		115		116

																																										100		103.6		107		111		115

																																										100		103.6		107		111		115





Ark2

		

				1991		1996		1999

		0-5 år		336648		365145		362566		1.6		-0.2

		6-15 år		526238		541446		571681		0.6		1.8

		16-66 år		2775225		2841833		2891372		0.5		0.6

		67-		611719		621533		619710		0.3		-0.1

		Herav 80-		159425		176503		188421		2.1		2.2

		Sum		4249830		4369957		4445329		0.6		0.6

						4369957

		0-9		542434		592763		608853

		10-19		574681		528021		538775

		20-29

		30-39

		40

				1991		1996		1999		1999		2002		2005				91/96		96/99		99/02		02/05

		0-5		336648		365145		362566		362		358		348		0-5 år		1.6		-0.2		-0.4		-0.9

		6-15		526238		541446		571681		572		603		619		6-15 år		0.6		1.8		1.8		0.9		92762		18

		16-19		254229		214193		213381		213		212		225		16-19 år		-3.4		-0.1		-0.2		2.0

		20-66		2520996		2627640		2677991		2678		2743		2800		20-66 år		0.8		0.6		0.8		0.7

		67-80		452294		445030		431289		431		408		389		67-80 år		-0.3		-1.0		-1.8		-1.6

		80-		159425		176503		188421		188		201		210		80-		2.1		2.2		2.3		1.5		50575		32

				4249830		4369957		4445329		4444		4525		4591		I alt		0.6		0.6		0.6		0.5





Ark4

				1989		1990		1991		1992		1993		1994		1995		1996		1997		1998		1999

		Frie inntekter		93391		98523		102802		107859		108978		116809		118351		123447		131427		135348		140504

		Øremerkede tilskudd		8891		10553		14525		16258		17427		16897		18408		19903		21833		26631		30777

		Gebyrer		12259		13221		15255		16414		17307		18403		19512		20880		22247		23201		25026

		Andre inntekter		1732		1771		1979		2147		2152		2231		2287		2113		2414		3125		3175

		Sum inntekter		116273		124068		134561		142678		145864		154340		158558		166343		177921		188305		199482

				1.5		1.4		1.5		1.5		1.5		1.4		1.4		1.3		1.4		1.7		1.6

		Sum inntekter faste priser		160661		167567		175265		182373		185518		191698		190645		193055		200868		201127		205067

		Faste priser:

				1989		1990		1991		1992		1993		1994		1995		1996		1997		1998		1999

		Frie inntekter		129043.642556741		133065.766684399		133899.068303595		137866.870905115		138604.32049032		145082.620720487		142301.406393875		143270.595005501		148377.530679346		144564.069971589		144437.762645251				15394

		Øremerkede tilskudd		12285.1990659912		14252.9463761808		18918.7366696145		20781.2012643855		22164.6340838041		20986.9191784372		22133.1825578022		23099.1004430604		24648.8668791205		28444.3489923263		31638.6794748398				19353

		Gebyrer		16938.9557248888		17856.3635022729		19869.5578585177		20980.6026296976		22012.0113667526		22857.4465077103		23460.5963748281		24232.9908682662		25116.2616891767		24780.7945991875		25726.6657743556				8788

		Sum inntekter		160661		167567		175265		182373		185518		191698		190645		193055		200868		201127		205067				44406

		Indeks:

				1989		1990		1991		1992		1993		1994		1995		1996		1997		1998		1999

		Frie inntekter		100		103.1		103.8		106.8		107.4		112.4		110.3		111.0		115.0		112.0		111.9		1.1

		Øremerkede tilskudd		100		116.0		154.0		169.2		180.4		170.8		180.2		188.0		200.6		231.5		257.5		9.9

		Gebyrer		100		105.4		117.3		123.9		129.9		134.9		138.5		143.1		148.3		146.3		151.9		4.3

		Sum inntekter		100		104.3		109.1		113.5		115.5		119.3		118.7		120.2		125.0		125.2		127.6		2.5

		Overskudd før lån

						1990		1991		1992		1993		1994		1995		1996		1997		1998		1999

				Overskudd før lån		778		-1084		431		-85		4032		-550		-968		-1809		-4985		-3363
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Overskudd før lån



		

						1989		1994		1999				89/94		94/99		89/99

						mill kr		mill kr		mill kr				pst		pst		pst

		Skatteinntekter				53949		74986		91345												46.4		48.6		45.8

				Skatt på inntekt og formue		51576		71763		88000				4.6		0.3		2.4				44.4		46.5		44.1

				Eiendomsskatt, prod.skatt		2373		3223		3345				4.1		-3.0		0.5				2.0		2.1		1.7

		Overføringer fra staten				48333		58720		79936												41.6		38.0		40.1

				Rammeoverføringer		39442		41823		49159				-1.0		-0.5		-0.8				33.9		27.1		24.6

				Øremerkede overføringer		8891		16897		30777				11.3		8.6		9.9				7.6		10.9		15.4

		Gebyrer				12259		18403		25026				6.2		2.4		4.3				10.5		11.9		12.5

		Andre overføringer				1732		2231		3175				3.0		3.3		3.2				1.5		1.4		1.6

		Sum kommuneopplegget				116273		154340		199482				3.6		1.4		2.5

		Frie inntekter				93391		116809		140504				2.4		-0.1		1.1				80.3		75.7		70.4

		Frie inntekter korrigert for oppgaveendr												2.1		0.2		1.2

		Overføringer utenfor komm.opplegget				2667		7095		6920				19.0		-4.2		6.8
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Ark1

				1989		1990		1991		1992		1993		1994		1995		1996		1997		1998		1999		2000

		Aktivitetsutvikling utenom investeringer				2.2		4.4		3.6		2.2		1.5		0.9		1.9		2.7		2.0		1.9		0.5

		BNP for fastlands-Norge				1		1.4		2.2		2.8		4.1		2.9		3.8		4.4		3.3		0.5		0.7

		Inntektsutvikling, endring i pst.				4.3		5		0.2		1.7		3.3		-0.5		1.3		4		0.1		2		0.4

		Aktivitetsutvikling				0.9		5.5		3.7		1.9		2		1.6		2.3		6.3		1.9		1.8		0.6

																				*

		Aktivitetsutvikling				0.9		5.5		3.7		1.9		2.0		1.6		2.3		6.3		1.9		1.8		0.6

		Aktivitetsutvikling utenom investeringer				2.2		4.4		3.6		2.2		1.5		0.9		1.9		2.7		2.0		1.922		0.5

						2.1		4.4		3.6		2.1		1.6		1.0		1.9		2.6		2.1		2.1

						-1.3		1.1		0.1		-0.3		0.5		0.7		0.4		3.6		-0.1		-0.1215162878

		Produktinnsats				2.9		8.8		5.3		1.5		1.9		3		0.6		6		4.1		4.1

		Bruttorealinvesteringer				-9.4		9.5		1		-2.3		4.4		6.2		3.6		32.7		-1		-1

		Utførte timeverk				2.3		3.5		3.6		2.7		1.7		0.4		2.7		1.9		1.8		1.8

		Utførte timeverk uten				2.1		3		2.9		1.4		2.5		1.1		3.3		3.1		2.2

		arbeidsmarkedsrtiltak

		Produktinnsats		25566		26792		29,579		30975		31696		32937		34674		35558		38073		40534		47002		24%		4.1		0.9647421039

		Bruttorealinvesteringer		14336		12746		13881		13794		13430		14340		15901		16805		22715		23537		24273		12%		-1		-0.1215162878

		Utførte timeverk		65897		69864		76051		80902		84106		88244		93181		100088		105907		116541		128476		64%		1.8		1.1577253681

				105799		109402		119511		125671		129232		135521		143756		152451		166695		180612		199751

																														2.0

		Produktinnsats		24.2 %		24.5 %		24.8 %		24.6 %		24.5 %		24.3 %		24.1 %		23.3 %		22.8 %		22.4 %		23.5 %

		Bruttorealinvesteringer		13.6 %		11.7 %		11.6 %		11.0 %		10.4 %		10.6 %		11.1 %		11.0 %		13.6 %		13.0 %		12.2 %

		Utførte timeverk		62.3 %		63.9 %		63.6 %		64.4 %		65.1 %		65.1 %		64.8 %		65.7 %		63.5 %		64.5 %		64.3 %

		Produktinnsats				0.7007759998		2.1550757756		1.3117512196		0.3697153679		0.4660022286		0.7291194723		0.1447202204		1.399452939		0.9364366058		0.9647421039				1.399452939		0.9364366058

		Bruttorealinvesteringer				-1.2737209236		1.1068079194		0.1161483043		-0.2524544246		0.457255169		0.6560459265		0.3981997273		3.6045909833		-0.1362668346		-0.1215162878				3.6045909833		-0.1362668346

		Utførte timeverk				1.4325570185		2.2350962505		2.290865276		1.7381527958		1.1063838678		0.2604585267		1.7501092128		1.2473988363		1.1436011878		1.1577253681				1.2473988363		1.1436011878
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Aktivitetsutvikling utenom investeringer

Inntektsutvikling, endring i pst.
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