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Sammenfatning

Baggrund og afgraensning

Denne undersggelse er rekvireret af Kommunernes Sentralforbund (KS) |
Norge. Den har til forma at give norske beslutningstagere et grundlag for
det videre arbejde med at udvikle konsultationsordningen mellem kommu-
nesektoren og staten i Norge i retning af en mere aftalebaseret ordning.
Undersggel sen er gennemfart i perioden august-december 2003.

Undersggel sen bygger pa erfaringer med sddanne ordninger i de skan-
dinaviske lande med hovedvasgt pa det danske aftalesystem og med udkig
til andre europaaske lande.

Aftaler/konsultationer mellem kommuner og stat er i denne rapport de-
fineret som aftaler, der er indgadet mellem regeringen pa statens vegne og
kommunernes organisationer pa kommunernes vegne, og som har en poli-
tisk, ikke-retdig forpligtende karakter. »Konsultationer« bruges til at be-
tegne et samspil mellem kommuner og stat, som i begraanset omfang farer
til resultater, der opfattes som forpligtende af parterne, mens »aftaler« be-
tegner resultater af samspillet, som i sterre omfang opleves som forplig-
tende af parterne. Der er slledes tale om en glidende overgang mellem
konsultationer og aftaler.

Konsultationernes/aftalernes karakter

De aftaler/konsultationer mellem stat og kommuner, som er udviklet i de
tre skandinaviske lande, er meget forskellige. | Norge har man haft konsul -
tationslignende mader siden 1997 og lagt dem i mere faste rammer sden
2000. | Danmark har man en laengere tradition for aftaler med radder tilba-
getil 1970 erne, og med et aftalesystem, der har vaget stort set uaandret si-



den 1990. | Sverige er aftalerne mindre institutionaliseret end i Danmark
og Norge, og den svenske stat betjener sg overvejende af andre styrings-
midler over for kommunerne end aftaler.

| sdvel Norge som Danmark er aftal erne/konsultationerne tidsmaessigt
og indholdsmaessigt koblet til statens budget pa den ene side og til kom-
munernes budget pa den anden side. | disse to lande vedrerer afta-
ler/konsultationer ale sektorer i kommunerne, bade den samlede kommu-
nalgkonomi og sektoromrader. | Sverige vedrerer aftalerne enkelte omra-
der, fx indvandrere. Konsultationernes detaljeringsgrad er i Norge noget
sterre end i Danmark, hovedsageligt fordi Norge tager flere sektorspecifik-
ke emner op i konsultationerne. Bilaterale samtaler mellem Kommunenes
Sentralforbund og de enkelte fagdepartementer er i Norge mere lgst koblet
til konsultationerne, hvor de i Danmark er en integreret del af aftalesyste-
met.

Bade i Danmark og Norge har de kommunale organisationer kontakt
med deres medlemskommuner i forbindelse med forhandlingerne/konsul -
tationerne. Kontakten er mere omfattende i Danmark, hvor KL (Kommu-
nernes Landsforening) ogsa falger op pa kommunernes gennemferel se af
aftalerne. | Sverige varierer kontakten mellem Kommuneforbundet og de
enkelte kommuner fra spargsmal til spergsmal.

Konsekvenser af konsultationerne/aftalerne
Aftalernes’konsultationernes forskellige omfang og karakter i de tre skan-
dinaviske lande afspejler sig ogsa i vurderingen af deres konsekvenser.
Kommunenes Sentraforbund har gnsket, at undersggelsen skulle belyse
konsekvenser af konsultationerne/aftalerne pa falgende punkter:

Klarere arbgdsdeling?

| alle tre lande udspringer konsultationerne af, at der er en opgavedeling
mellem de lokale og centrale myndigheder, og en afhaengighed mellem stat
og kommuner. | Danmark er det parternes synspunkt, at aftalerne er et
middel til at bibeholde et kommunalt niveau med et vist selvstyre, fordi a-
ternativet ellers er detaljeret regulering fra statens side direkte rettet mod
de enkelte kommuner. | Norge har man vanskeligt ved at vurdere virknin-
gerne af konsultationerne, som man kun har haft en kort arraskke. | Norge



foregar en vassentlig statdig styring ved fastsadtelse af den kommunale
skatteprocent, der anvendes som makrogkonomisk virkemiddel. | Sverige
er der blevet en mere klar arbejdsdeling specifikt pa omrader, som ikke er
lovreguleret.

Forenkle/forebygge detaljeret statdige styring af kommunerne?
| Danmark og Norge er det parternes vurdering, at konsultationerne/afta-
lerne af skeamer kommunerne for detaljeret statsige styring.

Bedre overensstemmel se mellem nationale mal og kommunal e ressourcer?
| Danmark er meningerne delte. Man har argumenteret for, at aftalerne har
svakket statens muligheder for at fere sektorpolitik over for kommunerne.
Pa den anden side har kommunernes organisationer gennem aftalerne an-
erkendt regeringens nationale mal. For Norge og Sverige er det ikke muligt
at besvare spargsmalet.

Bedre overensstemmelse i virkelighedsforstaelsen mellem stat og kommu-
nesektor?
Virkelighedsforstael sen drejer sig isaa om at forsta de gkonomiske krav og
politiske hensyn, den anden part er underlagt, og baggrunden herfor. Bade i
Danmark og Norge er vurderingerne, at konsultationer/aeftaler har fert til
en mere fadles opfattelse af de forskellige gkonomiske hensyn og overve-
jelser i henholdsvis staten og kommunesektoren.

For Sverige kan spargsmalet ikke besvares.

Effekter pa udgiftsudviklingen?
| Danmark er vurderingerne ikke sasmmenfa dende, men nogle vurderinger
peger pa, at aftalerne medvirker til, at kommunerne holder igen med udgif-
terne.

For Norge og Sverige er det ikke muligt at besvare spergsmalet.

Kommunal ensartethed/variation?

| Danmark er parternes vurdering, at der er en voksende ensartethed blandt
kommunerne, men at dette ikke skyldes aftalesystemet, men andre faktorer.
For Norge og Sverige er det ikke muligt at besvare spergsmalet.



Forklaringer pa forskelle mellem de skandinaviske lande
Undersggel sen har sggt forklaringer pa, hvorfor der er de naavnte forskelle
| aftalesystemerne i de tre skandinaviske lande. Der er ingen enkle forkla-
ringer, men forfatterne finder et megnster med udgangspunkt i, at magtba-
lancen mellem staten og kommunesektoren er forskellig i det tre lande.

De norske kommuner har en svagere stilling finanselt og konstitutio-
nelt over for staten end bade Danmark og Sverige. De svenske kommuner
har grundlovssikring, starre egenfinansiering og starre kommunale enheder
end de norske kommuner. De danske kommuner befinder sig pa disse di-
mensioner i en position mellem norske og svenske kommuner.

Men hvorfor sa den store forskel i aftalesystem mellem Danmark og
Sverige? Vores bud er, a de svenske kommuner langt hen ad veen kan
selv. | Danmark findes en magtbalance, som maner til forhandlinger. Here
danske kommuner har en sterrelse, som giver dem en styrkeposition. Pa
den anden side er mange kommuner af en sterrel sesorden, som ger dem fi-
nanselt og kompetencemaessigt modtagelige over for statdig regulering.
KL i Danmark har sden den danske kommunalreform i starten o
1970’ erne opbygget en organisation med en betydelig politisk og teknisk
kapacitet og med udbredt legitimitet i sit eget bagland, men ogsa over for
staten. KL har sdledes en stagkere position end de kommunal e organi satio-
ner i Norge og Sverige over for staten. Til disse forklaringer kan laegges de
forskellige traditioner, der over arene har udviklet sig i de tre lande om-
kring samspillet mellem staten og kommunerne.

Aftalesystemer i lande uden for Skandinavien

Undersggelsen har kortfattet gennemgéet nogle udvalgte europadske lan-
des aftaleordninger. | de europad ske lande er almindelig praksis at involve-
re kommunale organisationer i den statdige politiske bedutningsproces.
Det kan kongtateres, at konsultationsordninger mellem de centrale og |oka-
le myndigheder er udbredte i de europaaske lande. | alle landene findes
kommunale organisationer, som varetager en vaesentlig del af samspillet
mellem staten og kommunerne. Det hgrer imidlertid til undtagelsen, at
konsultationsordninger udvikler sg til aftalestyring. Det er forekommet,
men i mere sporadisk omfang. Enten har aftalestyring vaaret kortlivet, eller
0gsa har det vaaret afgramset til ret snaavre gkonomiske forhold. Det danske
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system, som har vaaet stabilt over tid, og som omfatter bade gkonomiske
og sektorpolitiske forhold, er en undtagel se.

Forslag til videreudvikling af den norske konsultationsordning
| modsaetning til nordmaend med intimt kendskab til den norske konsultati-
onsordning og dens naamere kontekst, har forfatterne til nsarvaarende rap-
port i sagens natur et langt mindre dybtgaende kendskab til de norske for-
hold. Vi har derfor taget udgangspunkt i trask ved den danske aftaleord-
ning, som, vi mener, kan vage til inspiration ved videreudvikling af ord-
ningen i Norge.

Forholdet mellem Kommunenes Sentralforbund (KS) og medlemskommu-
nerne og KS interne kapacitet

En overgang fra et konsultations- til et aftalesystem vil age vigtigheden af
den kommunale organisations samspil med staten. Det vil derfor ogsa i
endnu hgjere grad blive centralt at sikre et hgjt informationsniveau og legi-
timitet i forholdet mellem KS og medlemskommunerne. Ellers kan det bli-
ve vanskeligt at sikre opbakning fra medlemskommunerne og at fremsta
som en trovaadig forhandlingspartner udadtil. Det danske KL bruger bety-
delige ressourcer pa samspillet med deres medlemskommuner. Spargsmé-
let er, om det norske KSinternt er tilstraskkeligt rustet kapacitetsmasssigt til
at varetage den ganske omfattende kontakt med baglandet, og om de kan
honorere de krav, det stiller til analysekapacitet for at kunne indga i for-
handlingerne.

Safremt der gnskes etableret en aftaleordning mellem staten og KS i
Norge, ma det anbefales, at KS overvejer, i hvilket omfang de interne ingti-
tutionelle forudsagninger i organisationen er til stede for et sddant samspil
med staten.

Hvad kan Kommunenes Sentralforbund tilbyde staten?

Aftaler indgas mellem to parter, der begge kan fa udbytte heraf. | dansk
sammenhaang er regeringen interesseret i at indga aftaler med Kommuner-
nes Landsforening af bl.a. falgende grunde: a) Kommunernes Landsfor-
ening kan tilbyde regeringen en vis kontrol med medlemskommunernes
skatteudskrivning, som i Danmark er fri. b) Kommunernes Landsforening
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kan bidrage med information i forbindel se med udformning af nye tiltag og
dermed sikre en bedre kvalitet af den offentlige politik. ¢) Involvering af
KL kan gare det |ettere at implementere nye tiltag og give nye tiltag en hg-
jere grad af legitimitet. S&fremt aftalestyring skal etableresi Norge, kan det
anbefales at klargare, hvad KS reelt kan tilbyde regeringen.

Tillid mellem parterne
Den danske aftaleordning er bygget op over tre artier, og stabiliteten i de
deltagende parter, ikke blot organisatorisk, men ogsa pa personniveau, har
betydet, at der, efter vores vurdering, har udviklet sig en hgj grad af gensi-
dig tillid og respekt for hinanden. Fx har der vaget en betydelig stabilitet i
de embedsmaand pa topniveau, der over arene har deltaget i forhandlinger-
ne. Det gadder bade for forberedelsen af forhandlingerne i embedsmands-
grupper og deltagelsen i selve de politiske forhandlingsmader. Vi ma anta-
ge, at det gensidige personkendskab fremmer tilliden til hinandens udspil
og letter de uformelle kontakter mellem parterne. | tillasg kan en stabil
kreds af naglepersoner |ettere opbygge og fastholde hensigtsmaessige ar-
bejds- og kommunikationsformer.

Tillid kan vege svag at planlasggge, men det bar overvejes, hvordan
man sikrer, at en stabil kreds af naglepersoner deltager i forhandlingerne.

Organisering af konsultati ons/aftal eprocessen
| Danmark er aftal esystemet mellem regeringen og KL prasget af en ret hgj
grad af centralisering hos gkonomiske enheder. Decentrale kontakter mel-
lem de enkelte fagministerier og KL er en helt nadvendig del af systemet,
men samtidig er der tale om en ret stram central koordination af aftalepro-
cessen. Bade hos KL og regeringen spiller de gkonomiske enheder en vig-
tig rolle i koordineringen af aftaleprocessen, og det danske aftalesystem er
betinget af Fnansministeriets centrale position i centraladministrationen.
Da konsultationer og aftaler indeholder gkonomiske og tvaargaende
forhold savel som sektorspecifikke forhold, ma det ogsa i norsk sammen-
haang overvejes, hvordan den rette balance kan opnads mellem decentrale
samspil med de enkelte fagministerier og centrale forhandlinger med de
gkonomiske ministerier.
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1 Introduktion

11 Formal og malgruppe

Sigtet med dette studie er primaat a give Kommunernes Sentralforbund
(KS) og staten i Norge et grundlag for det videre arbejde med at udvikle
konsultationsordningen mellem kommunesektoren og staten til en mere af-
talebaseret ordning. Det er imidlertid forfatternes hab, at man ogsai de ov-
rige nordiske lande vil have interesse i en analyse af disse ordninger, som
ikke foreligger saaligt velbeskrevet endsige udforsket.

Analysen indeholder en beskrivelse af de tre landes ordninger, en ana-
lyse af fadlestragk og forskelle mellem de tre ordninger med forklaringer
angivet, og en oversigt over aftalesystemer i udvalgte lande uden for Skan-
dinavien. Endelig vil forfatterne pa baggrund af analyserne give fordag til
strategier for at udvikle den norske ordning i en mere forpligtende retning.

Malgruppen er bedutningstagere i staten ogi kommunesektoren, samt
forskere og studerende inden for offentlig forvaltning.

12 Afgreensning af aftaler/konsultationer mellem
stat og kommunesektoren

Rapportens emne er det samspil, som staten (departementerne) har med
kommunernes organisationer, som repraesenterer landets kommuner (fokus
er pa primaakommunerne, vel vidende, at i Norge har fylkeskommuner og
primaakommuner en fadles organisation, Kommunenes Sentralforbund).
Samspillet er afgramset til kommunernes gkonomi samt tvaargdende og
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sektorspecifikke emner med undtagel se af aftaler med faglige organisatio-
ner om lgn og arbedsforhold.

Juridisk bindende aftaler mellem KS og staten, som kraever, at de en-
kelte (fylkes)kommuner giver KS bemyndigelsetil at indga aftaler pa deres
vegne, er et system, der kendes fra kommunale organisationers rolle som
arbejdsgiverorganisation. | mange lande indgar de kommunale organi sati-
oner overenskomster (lgnaftaler) med de kommunale personal eorgani sati-
oner pa vegne af deres medlemmer. Disse overenskomster er medlems-
kommunerne efterfagende forpligtet til at overholde. Manglende overhol-
delse kan medfere sanktioner via retssystemet. Sadanne aftaler behandles
iIkke i denne rapport.

Rapporten omtaler, men analyserer ikke, kommuneorganisationernes
medvirken ved heringer og deres deltagelse i udvalgsarbejde, kommissio-
ner og lign.

Aftaler/konsultationer mellem kommuner og stat defineres som afta-
ler, der er indgdet mellem regeringen pa statens vegne og kommunernes
organisationer pa kommunernes vegne, og som har en politisk, ikke-retsig
forpligtende karakter. »Konsultationer« bruges til at betegne et samspil
mellem kommuner og stat, som i begramset omfang ferer til resultater, der
opfattes som politisk forpligtende af parterne, mens »aftaler« betegner re-
sultater af samspillet, som i starre omfang opleves som forpligtende af par-
terne. Der er sdledes tale om en glidende overgang mellem konsultationer
og aftaler.

1.3 Aftalerne som et blandt flere virkemidler |
statslig styring

Aftaler/konsultationer mellem stat og kommunesektoren indgar i en vifte

af midler, som staten anvender til at styre og pavirke kommunerne. En ka-

tegorisering af disse virkemidler, som er fadles for de skandinaviske lande

omfatter:

— Lovbaserede virkemidler: bade vedrgrende den overordnede til rettel asg-
ning af kommunestyret (fx klageadgang, kontroludvalg) og vedrgrende
borgernes rettigheder pa sektoromrader. Administrative forskrifter og
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sagsbehandlingsregler med hjemme i lovgivning harer ogsa under de
lovbaserede virkemidler.

— @konomiske virkemidler: Disse vil have hjemmel i lovgivning, men
behandles typisk som en selvstemndig kategori. Disse omfatter restrikti-
oner pa skatteprocenten, statslige blok-/rammetilskud og refus onsord-
ninger, samt gremagkede tilskud til bestemte aktiviteter, typisk udvik-
lings- og forsagstiltag.

— Didogsystemer: som omfatter kommunal medvirken i statdige arbejds-
grupper, udvalg, kommissioner o.l.

— Information og vejledning: fx vedregrende lovfortolkning.

— Evaluering og overvagningssystemer: fx nggletal, kvalitetssikring mv.

Aftaler/konsultationer er i princippet et dialogsystem, men fungerer pa et
»metaniveau« i forhold til flere af de andre styringsmidler, idet aftaler-
ne/konsultationerne drejer sig om fx fastlagygelse af skatteinterval, gkono-
miske tilskud til kommunerne, kvalitetss kring og monitorering.

Aftaler mellem kollektive parter findes ogsa inden for andre
politikomréder, fx miljg- og energipolitikken, jf. Larsen, Hansen og
Johannsen (2002) og Johannsen (2001).

14 Undersggelsens datagrundlag

Undersggel sen bygger pa dokumenter om konsultati ons/aftal eordningerne i
de respektive lande samt interview med ngglepersoner og oplysninger fra
informanter i avrigt.

Dokumentmaterialer

Dokumentmaterialer omfatter:

1. referater af konsultations/aftalemader samt selve aftalernes eler fad-
|lesdokumentets ordlyd. Dertil kommer diverse pjecer.

2. forskningsarbejder og konsulentrapporter om emnet.

Ngglepersonerne

Der blev interviewet i alt seks ngglepersoner, tre fra Danmark og tre fra
Norge. Disse blev udvalgt blandt de personer, der havde mest indgéende
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kendskab til ordningerne og som selv havde vaaet involveret i praksis.
Derudover blev bestemte informanter kontaktet for at fa oplysninger

om specielle emner i tilknytning til aftalerne/konsultationerne.
N@glepersoner og informanter fremgar af bilag.

Rapportens opbygning og kildegrundlag

Rapporten er struktureret med et sammenfatnings- og konklusionskapitd,
som kan laeses separat. Efter denne korte introduktion f@ ger tre landekapit-
ler, der for hvert af de skandinaviske lande giver en beskrivelse af afta-
|e/konsultationssystemerne i de pageddende lande, den kontekst, de indgar
I, og de konsekvenser af ordningerne, der har ladet sig spore. Hvert af lan-
dekapitlerne er opdelt i underafsnit, som svarer til de temaer, som kommu-
nenes Sentralforbund har gnsket at fa belyst i undersagelsen. Et kort kapi-
tel giver en oversigt over andre europaa ske landes aftalesystemer, og heref-
ter falger et kapitel om forskelle og ligheder i aftaleordningerne mellem de
skandinaviske lande efterfulgt af et kapitel, der angiver nogle mulige for-
klaringer pa de fundne forskelle. Rapporten afsuttes med fordag til at vi-
dereudvikle den norske konsultationsordning.
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» Aftaler om den
kommunale gkonomi |
Danmark

21 Det danske kommunestyre

Antallet af kommuner i Danmark har stort set ligget fast Sden kommunal-
reformen i 1970, hvor antallet af kommuner blev reduceret til 275. | de sid-
ste ar er sket sammenlasgning pa Bornholm, hvor de oprindeligt fem kom-
muner blev lagt sammen til én regionskommune, sdledes at Danmark pr.
1.10.03 har 271 kommuner.

Kommunernes befolkningstal er i gennemsnit pa ca. 19.900 indbygge-
re med et medianta pa ca. 10.500 indbyggere. Den sterste kommune er
Kbh. Kommune med ca. 510.000 indbyggere, og den mindste er Laesg med
ca. 2230 indbyggere.

Kommunernes hovedopgaver omfatter:

— Uddanne se/kultur/fritid: Folkeskolen, folkeoplysning, bibliotekstjene-
ste samt diverse idrads- og kulturtilbud

— Social/sundhed: Omsorg og plge af addre og svage borgere (fx hjem-
mehjadp, plgehjem og addrecentre), omsorg og pasning af barn (fx
barnei ngtitutioner og dagpleje), social bistand og flygtninge

— Teknik/erhvervimiljg: Mindre vee, renovation og forsyningsvirksom-
hed, fysisk planlaggning, lokalturisme og miljetilsyn

De kommunale opgaver kan opdeles i tre opgavetyper: Myndighedsopga-
ver, serviceopgaver og forsyningsvirksomhed. Myndighedsopgaverne eller
regeladministration daskker over en rakke regler og bestemmelser, der er
fastsat af staten, men som kommunerne administrerer. Det drger Sig om de
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fleste overfarder, som fx forvaltningen af pension og sygedagpenge €ller
om fx byggesager, miljgkontrol og skatteligning. Serviceopgaver omfatter
folkeskolen, bgrnepasning, addreomsorg og biblioteksvirksomhed m.m.
Langt de fleste af disse opgaver er reguleret ved statslige minimumsstan-
darder, men det er ogsa muligt for kommunerne selv at tage opgaver op
som fx visse kulturelle opgaver. Endelig varetager kommunerne forsy-
ningsopgaver som levering af elektricitet, gas, vand, fjernvarme m.m.

Kommunerne finansierer selv en stor del af opgaverne. Siden 1860 har
de danske kommuner formelt haft ret til at udskrive skatter, men lang tid
far har der vaaret inddraget skatter eller lignende i kommunerne. | princip-
pet har kommunerne fri skatteudskrivningsret, men i praksis er der en rak-
ke begramsninger primaat i form af aftaler med staten. Skatterne er den
vigtigste indtaggtskilde i kommunerne.

Kommunernes egne indtaggter (dvs skatter, brugerbetaling mv.) udger
knap 80% af den kommunal e finansiering. Skatterne er kommunernes star-
ste enkete indtaggt (56% af kommunernes samlede finansiering, budget
2003). Statstilskuddet til kommunerne udger sdledes godt 20%. Den fuld-
staendigt lovregulerede folkepension er holdt udenfor. Den starste del af
kommunernes skatteindtaggter ssammer fraindkomstskat. Af kommunernes
beregnede samlede skatteindteagter pa 141 miakr. i 2003 kommer 119
miakr. fra indkomstskat (Juul og Kyvsgaard 2003, s. 123f). Den hgese
kommunale skatteprocent er 23,2 og den laveste 16,5. Den gennemsnitlige
skatteprocent er 20,8 (ekskl. Kgbenhavns og Frederiksberg Kommuner) for
2003.

Kommunesektorens afhaengighed af staten, og vice versa
Det danske kommunae selvstyres formelle grundlag udgeres i dag af
grundloven, en lang rakke sektorlove samt den kommunale styrelseslov.
Grundlovens 882 bestemmer »kommunernes ret til under statens tilsyn
selvstandigt at styre deres anliggender (ordnes ved lov)«. De danske
kommuner har i et internationalt perspektiv pa linje med de @vrige nordi-
ske lande en vid grad af selvstyre og autonomi.

Staten og kommunerne er afhaangige af hinanden med hensyn til for-
skellige typer af ressourcer. Kommunernes samlede udgifter udger en be-
tragtelig del af det danske BNP (32%, 1998-tal). Detilsvarende tal for Sve-
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2.2

rige er 26% og for Norge 20%. Staten er afhsengig af kommunerne som

hovedleveranderen af offentlige serviceydel ser, idet den kommunal e sektor

varetager over halvdelen af opgaverne malt i kroner (Juul og Kyvsgaard

2003, s. 62f). Den kommunale sektor i Danmark spiller sdledes en stor rol-

lei den samlede danske gkonomi.

Staten har fglgende styringsmidler til radighed (Betaankning nr. 1268):

— Regelstyring (lovgivning, administrative forskrifter)

— Aftalesystemer (som er emnet for dette kapitdl)

— Didogsystemer (fx gennem inddragelse i statslige arbejdsgrupper og
ved, at saten harer KL ved forberedelse af ny lovgivning af relevans for
kommunerne)

— Information og vejledning

— @konomiske incitamenter (fx gremaakede tilskud og puljemidler), som
er datdige projekttilskud, som tildeles kommunerne efter ansagning.

Den historiske udvikling bag aftalesystemet

Begrebsafklaring

Det sakaldte aftalesystem i Danmark mellem kommunerne og staten om-
fatter det arlige budgetsamarbejde, som munder ud i aftaler, hvor regerin-
gen og de kommunale parter (KL, Amtsradsforeningen, Kabenhavns og
Frederiksberg Kommuner) i fadlesskab hendtiller til de enkelte kommuner
og amter, at skatteudskrivningen og udgiftsniveauet holdes inden for en
naa'mere fastsat generel ramme. | denne rapport behandles alene de aftaler,
der vedrarer (primaa)kommunerne. Aftalerne for amterne foregar parallelt
og efter samme fremgangsmade.

Aftalerne er kendetegnet ved at vage frivillige, dvs. kommunerne er
Ikke lovmaessigt forpligtet til at overholde dem, og generelle, dvs de ged-
der for kommunerne under et. Det indebager, at enkelte kommuner kan
overskride den aftalte udgiftss og skatteudskrivningsramme, blot andre
kommuner ger det modsatte. KL kan imidlertid ikke indga bindende aftaler
for de enkelte kommuner.

Aftalesystemets etablering og baggrund herfor
Aftalesystemet gar tilbage til starten af 1970 erne, efter den danske kom-
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munareform, hvor antalet af kommuner blev reduceret til 275, og hvor
kommunerne fik palagt store velfaadsopgaver. Hovedproblemet var, hvor-
dan de nye, store kommuners aktivitet kunne af passes med regeringens fi-
nanspolitik. | starten blev der indgéet arlige aftaler om rammer for investe-
ringer og lan. Fra 1979 har man stort set hvert &r indgaet aftaler mellem re-
geringen og de kommunale parter om rammerne for den samlede kommu-
nale gkonomi (Lotz 1991, s. 9). | Iabet af arene blev flere og flere omrader
omfattet af aftalerne, og i dag fremstar aftalesystemet som et generelt ko-
ordinerende organ i forholdet mellem staten og kommunerne (Blom-
Hansen 2001, s. 269). @konomisk samordning er imidlertid stadig det vee
sentligste element i forhandlingerne, og hengtillinger om skatteudskrivning
og udgiftsudvikling star centralt. Aftalesystemet omfatter sdledes i dag
mange forhold.

Veaesentlige aendringer i aftalesystemet

| 1970 erne var aftalesystemet fortrinsvis rettet mod reguleringer af den
kommunale anlaggsaktivitet, og midlet var andringer i kommunernes |&
nemuligheder. |1 1980 erne omfattede aftalerne hele den kommunale gko-
nomi med vasgt pa kommunernes driftsudgifter og skatteudskrivning. |
1990’ erne bliver skatten et fast punkt i aftalerne, og der kommer aftaler om
enkelte sektoromrader.

Kernen af de involverede organisationer har vagret forholdsvis stabil |
de tre artier. Der har fra statens side vaget deltagere fra Finansministeriet,
@konomi- og Erhvervsministeriet og Indenrigsministeriet, og fra kommu-
nernes side fra KL, Amtsradsforeningen og fra Kgbenhavns og Frederiks-
berg Kommuner. Fra 1990’ erne deltager ogsa sektorministerier ved rele-
vante punkter i forhandlingerne.

Fra 1986/87 begyndte man at fare forhandlinger med de kommunale
parter (KL, Amtsradsforeningen, Kagbenhavns og Frederiksberg Kommu-
ner) hver for sig. Baggrunden var nogle krisedr midt i 1980’ erne, hvor der
ikke var forhandlinger, fordi de kommunale organisationer var steerkt util-
fredse med statensindgreb i den kommunale gkonomi.

Fra medio 1990 erne skiftede formandskabet fra Indenrigsministeriet
til Finansministeriet.
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| 1999 f& man en firdrs aftale for kommunerne, som har til forma at
bremse det offentlige forbrug. Vakstraten skulle seankes med 1 procent, og
skatterne matte ikke stige. Som modydelse til kommunerne strammede re-
geringen det sdkaldte DUT-princip, hvor en kommunal udgift udligst af et
Initiativ fra regeringen skulle kompenseres fuldt ud. Nu kom dette princip
til at gedde ikke bare love og bekendtgarelser, men ogsa fx udmeldinger
fraministre, fx i tv (Finansministeriet).

Med den nuvaaende regering, som tiltradte i 2001, blev der indfert
skattestop for kommunerne som helhed. Og sanktionerne blev skearpede,
iIfelge Finansministeriet var der ligefrem tale om et regimeskifte i aftalesy-
stemet:

»(Nogle nye mekanismer) er (i dag) gaddende for amterne, men i
princippet farst gaddende for kommunerne den dag, de overskrider af-
talen. Amterne overskred aftalen med 120 millioner (Sdste &), satrak
man 120 millioner af deres gkonomi. Man trak halvdelen hos de am-
ter, der havde sat skatten op, det var farst og fremmest Vestgadlands
Amt, og den anden halvdel kollektivt, og sa er pengene brugt til den
statdige skattenedsadtelse. Hvis kommunerne skulle overskride afta-
len, sa sker det samme. S& man kender mekanismen nu. Og der er en
anden tone, skattestoppet er ikke bare dqgtelinjer eller pglemaaker,
det er magtpaliggende for denne regering, og det gedder ogsa udgif-
terne. Det kommunale forbrug ligger nassten fladt i en tredrs periode,
og det er vassentligt strammere, end man har set far eller i mange ar.
Det er et markant regimeskifte.. .« (Finansministeriet)

23 Aftalernes grundlag og karakter

De involverede aktgrer og tidsforlgbet
Fra kommunernes side deltager topembedsmaand (chefgkonom og admini-
strerende direkter) samt politikere i KL’s bestyrelse (formand og naestfor-
mand). Topembedsmamndene sekunderes af embedsmamd pa mellem-
lederniveau. Tekniske forhold dreftes pa kontorchefniveau.

Forlgbet starter med, at tekniske arbejdsgrupper mades i februar-marts
og opstiller prognoser for naeste ars kommunal gkonomi, man regner sig
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frem til bloktilskudsbehov osv. Der er ofte spil-over fra sidste ars aftae.
Opfelgning og evalueringen af dette er en |gbende proces. Pa politisk plan
er der typisk mgder en gang i kvartalet, hvor man falger op pa aftalen. De
gkonomiske ministre og fagministrene mgdes med formand og naestfor-
mand fra Kommunernes Landsforening. Disse mader ligger typisk med et
opfalgningsmade i september, maske igen ved arsskiftet.

Sidelgbende foregar der forhandlinger mellem de kommunale parter
og de enkelte sektorministerier om DUT (det udvidede total balanceprin-
cip), som indebagrer en regulering af bloktilskuddet, sdledes at kommuner-
ne far kompensation for de nye opgaver, der er fastlagt gennem lovregler
og lign. i lagbet af folketingsdret. Kompensationen er symmetrisk, dvs.
bloktilskuddene nedsadtes, ndr der gennemfares besparende regelaandrin-
ger. De enkelte sektorministerier skal finansiere bloktilskuddet inden for
deres eget budget og far hermed et gkonomisk medansvar for de kommu-
nale udgifter, hvilket formentlig er med til at dsampe vaksten i de offentli-
ge udgifter (Juul og Kyvsgaard 2003, s. 73). Dette princip er sdledes kobl et
til statens interne bevillingsstyring og kan af Finansministeriet anvendes til
at styre sektorministerierne.

| maj mades parterne pa chefgkonomniveau og fastsadter de temaer,
der paregnes at indga i forhandlingerne. Dermed forberedes det farste for-
handlingsmade, hvor de politiske ledere deltager med deres embedsmaand,
og som foregar omkring d. 20. mgj. Det er det sikaldte dagsordenssadtende
made (sadtemedet). Det andet politiske forhandlingsmaede finder sted om-
kring den 4. juni, og det sidste den 12.-14. juni.

Ifelge Udligningsoven skal Indenrigsministeriet melde tilskud til
kommunerne senest den 1. juli, og ifelge loven skal det vaare forelagt Fol-
ketinget og godkendt af finansudvalget, inden det udmeldes. Denne tids-
frist er krumtappen i tidsplanen. Tidsfristen er sat, sa kommunerne kan fa
tid til at opstille og vedtage deres budgetter senest den 15. oktober.

Sidelgbende med de tre poalitiske forhandlingsmader er der mader pa
embedsmandsniveau, ogsa med sektorministerier, for at forberede det tred-
je forhandlingsmade.

KL’s kontakt med sit kommunale bagland
KL’s strukturelle opbygning sikrer gennem et geografisk og partipolitisk

22



Tabel
2.1

organisationsprincip repraesentation og indflydelse til bade kommunerne
og de politiske partier. Blom-Hansen vurderer (2002, s. 57), at organi sati-
onsstrukturen giver KL gode muligheder for at kende medlemmernes
synspunkter og samtidig medlemmerne en vis mulighed for at kontrollere
KL.

Kontakten fra KL med kommunerne om aftalerne foregar gennem fal-
gende kanaler:
— KL'sarlige skriftlige beretninger
— KL’sformands mundtlige beretning pa delegeretmadet
— Omtaler i KL's medlemsblad »Danske Kommuner«
— Diverse publikationer, som KL udgiver
— Uformelle kontakter mellem KL’ s bestyrelse og topledel se og den poli-

tiske og administrative topledelse i kommunerne

— Kontaktgrupper paforskellige niveauer

En spargeskemaundersagel se til et repraessentativt udsnit af danske kom-
munal politikere efterdret 2000 viste, at der blandt politikerne var delte me-
ninger om KL’s rolle i forbindelse med de arlige gkonomiske aftaler med
regeringen (Blom-Hansen 2002, s. 59):

Kommunalpolitikernes tilfredshed med KL's rolle i de arlige, gkono-
miske aftaler med regeringen (pct.)

Meget tilfreds 3
Tilfreds 34
Neutral 24
Utilfreds 33
Meget utilfreds 6
| alt 100
N 869

Pa dette spargsmdl viste en mindre andel af medlemmerne tilfredshed med
KL’'s interessevaretagel se, end det var tilfaddet pa de andre spargsmdl, der
var stillet om tilfredsheden med KL’ s interessevaretagel se.

KL har de sdste & intensiveret kontakten med deres bagland, dvs.
medlemskommunerne, for at skabe legitimitet om aftalen:
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»...Vi sgger at skaffe et mandat, et grundlag for vores bestyrelse, som
er bredt, for at bestyrelsen politisk kan tage tilling til kravformulerin-
ger: hvor er smertegraansen? hvad kan vi leve med? hvilke prioriterin-
ger er der? S der er brug for, at kommunerne bredt er involveret. Og-
sa for senere at kunne skabe legitimitet omkring en aftale. Fra ar til &r
laver vi forskellige ting. | & har vi tidligt (februar/marts) interviewet
godt 200 borgmestre (8-10 ad gangen). Vi har holdt ca. 22 meder,
hvor vi har spurgt til, hvad der er vigtigt for dem, hvad der skal priori-
teresi forhandlingerne.« (Interview i KL)

Vi har dtid haft borgmestermgder, men i ar ville vi preve noget nyt.
Det har féet stor ros, for alle har kunnet udtrykke sig, der har veaet
runder, sa alle kunne sige noget. Hvert made har taget 3-4 timer. Sa
det er et led i forberedelsen, og ligger typisk tidligt, satidligt, at vi kan
lade os pavirke i de oplaa, der laves til bestyrelsen omkring, hvad vi
prioriterer... Og nar bestyrelsen har lagt sig nogenlunde fast pa, hvad
der sigtes efter, sa afholdes der borgmestermader igen, denne gang
opdelt pa @st- og Vestdanmark (to mader), hvor vi fortadler, hvad be-
styrelsen er kommet frem til. Her kan de s3 kommentere pa det. Sa det
er en omfattende dialog i baglandet...« (Interview i KL)

KL lamgger sdledes betydelige ressourcer i samspillet med mediemskom-
munerne.
Fra statdig side tillasgges KL’ s rolle betydeligt veagt:

»...der er brug for en stagk aliance, sdledes at KL overholder de juri-
disk ikke-bindende aftaler og siledes, at regeringen ikke sender signa-
ler, som strider imod de udgiftsniveauer, der er sukket ud. Hvis nogle
af deting glipper, sander det til.« (Finansministeriet)

Hvor bindende er aftalerne?
Aftalerne er frivillige i den forstand, at de enkelte kommuner ikke er lov-
maessigt forpligtiget til at overholde dem. Men det forekommer, at regerin-
gen kollektivt sanktionerer overtraadel ser af aftalens ramme.

De kommunale foreninger kan ikke forpligte deres medlemmer. Afta-
lernes overholdelse hviler pa, at KL har legitimitet i sit bagland, altsa
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blandt medlemskommunerne.
Regeringen kan kun love at overholde sin del af aftalen, for sa vidt den
kan opnatilslutning i Folketinget:

»... Styrken ved ikke-bindende aftaler er, at der ikke er brug for lov-
givning pa enkeltkommuneniveau, det ville overfladiggare diskussion
med de kommunale organisationer, s ville der ikke vaze et aftalesy-
stem. Det er en hensigtserklaging... Men det er ogsa svagheden, der
er rum for oprer, hvilket KL har benyttet sig af — af og til. Aftalerne
opfattes som bindende... Aftalerne »sadges« som bindende af Kom-
munernes Landsforening og Amtsradsforeningen... (Interview i Fi-
nansmini steriet)

Vedrgrer aftaler/konsultationer den samlede kommunesektor
eller sektoromrader?

Aftalerne vedrarer den samlede kommunesektor uanset sektoromrade, men
hengtillinger vedrarer ofte enkelte sektoromrader.

Aftalernes indhold: gkonomi og/eller indhold pa enkelte
politikomrader

Aftalesystemet handler primaat om den kommunale gkonomi, men for-
handlingerne bruges ogsa til at fa afklaret en raskke andre sager mellem re-
geringen og kommunerne. If@lge Indenrigs- og Sundhedsministeriet

»...(er der) to hovedpolitiske begivenheder i det politiske ar, nemlig
kommuneaftaler og finandovsaftaler, hvor de sidste bliver brugt til
ogsa at afklare en hel masse initiativer, som et eller andet sted har
med penge a gere... Men det er smpelthen en mulighed for at fa
indgaet forlig om mange udestéender. Pa samme made kan man sige,
at kommuneforhandlingerne ogsa bliver brugt til at |2se en hel del sa-
ger, som kan vaae af kommunal interesse, det bliver s samlet sam-
men der.« (Interview i Indenrigs- og Sundhedsministeriet)

En gennemgang af aftalerne de sidste tre ar viser, at falgende emner er

naevnt i de skriftlige aftaler (kun emner, der klart kan kategoriseres, er
medtaget. Der er ikke tale om en udtgmmende oversigt):
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Figur Emner i aftalerne mellem regeringen og KL 2002-2004

2.1

Aftalen for:

2004

2003

2002

Styring af indteegtssiden

Skat

Samlet skatte-
stop for kom-
munerne,
ugendret ud-
skrivningspro-
cent

Samlet skatte-
stop for kom-
munerne,
uzendret ud-
skrivningspro-
cent

Gennemsnitlig
kommunal ud-
skrivningspro-
cent fastholdes
ueendret pa
20,7% i 2002

tilskud

Primaerkom-
munalt bloktil-
skud forhgjes

med 700 mio.kr.

Balancetilskud

Udligningstilleeg
pa 400 mio.kr til
vanskeligt stille-
de kommuner

Bloktilskud for-
hgjes i 2003,
svarende til ud-
giftslaft i kom-
munernes revi-
derede budget-
ter

Bloktilskud for-
hgjes med
1.102 mio.kr. i
2002

likviditet
Ordineer lane-
pulje forhgjes i
2004. Afseetning
af laneramme til
investeringer i
folkeskolen

Ordinger lane-
pulje forhgjes i
2003 med 200
mio.kr. Afsaet-
ning af lane-
ramme til inve-
steringer i folke-
skolen

Lanepulje pa
1,45 mia.kr. til
folkeskoleinve-
steringer, lane-
dispositions-
pulje forhgjet
med 0,3 mia.kr.

Styring af udgiftssiden

drift
Forudsaetning
om realveekst i
udgifter svaren-
de til 875 mio.
kr. i forhold til
2003

Strammere
pgkonomisk sty-
ring for at
deempe de se-
nere ars ud-
giftsveekst.
Rammestyring
0g ompriorite-
ring af ressour-
cer

Realveekst i
serviceudgifter
pa 1%. Forhold
omfattet af fi-
nansieringsre-
formen for det
sociale omrade
holdes uden for
denne
udgiftsramme

En tilsvarende oversigt for arene 1980-1999 findes i Heide-Jgrgensen 1998.

anleeg

Normalisering
af anleegsaktivi-
teten for
folkeskole-
omréadet.
Ramme for |&-
nedispositioner
pa 1.1 mia.kr til
folkeskole-
omradet. Frem
til 2006 — reno-
vere eller opfe-
re over 700

Uaendret niveau
for de samlede
anlaegsudgifter.
Seerlig
lanemulighed
pa 40% af
netto-
anlaegsudgifter-
ne pa folkesko-
leomradet

Forsat behov
for renovering
af folkeskolen

Pavirke priori-
teringen

Veekst i service-
niveau skal tilve-
jebringes gen-
nem effektivise-
ring og ompriori-
teringer. Fokus
pa folkeskolen,
udsatte bgrn og
unge, handicap-
pede

Prioritering af
indsatsen for de
svage grupper i
samfundet. Fle-
re i arbejde, ar-
bejdsmarkedsin-
tegration. Styr-
kelse af fagligt
niveau i folke-
skolen

Rummeligt ar-
bejdsmarked i
fokus, haeve
skattegrundlaget

Pavirke opga-
velgsningen

Seette fokus pa
foraeldreansvar.

Frit valg mellem
private og of-
fentlige service-
tilbud. Digitalise-
ring af kommu-
nerne, kommu-
nikations-
standarder

Arbejdsmar-
kedsrettet ind-
sats, integration
af »nyankomne
udleendinge« pa
arbejdsmarke-
det

Andet
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| det falgende vil et udvalg af enkelte emner, der har vaget indeholdt i afta-
lerne, blive omtalt lidt neamere.

Satens bloktilskud til kommunerne og budgetgarantier

Staten yder et arligt tilskud til kommunerne, som fordeles blandt dem efter
deres andel af det samlede kommunale beskatningsgrundlag, det sakaldte
bloktilskud. | 2001 udgjorde det knap 10% af kommunernes samlede ud-
gifter. Tilskuddet fastsadtesi henhold til den kommunale tilskudslov af fi-
nansministeren med tildutning fra Folketingets Finansudvalg. Formelt set
kan staten altsd alene bestemme tilskuddets starrelse, men redlt fastssdtes
det som en central del af de arlige forhandlinger i budgetsamarbejdet mel-
lem staten og kommunerne (Blom-Hansen 2002, s. 147).

Der har Igbende op igennem 1970 erne og 1980’ erne foregaet en amn-
dring af finansieringen frarefusioner til bloktilskud. De udger i dag en vee
sentlig finansieringskilde for kommunerne og har vagret anvendt til at neu-
tralisere konjunkturudsving i kommunernes gkonomi. Det gadder bade
bloktilskudsreduktionerne i 1980’ erne, indfarelsen af den sakaldte budget-
garanti i 1992 og de balancetilskud, der har vaget ydet de senere & (Juul
og Kyvsgaard 2003, s. 65).

Bloktilskuddene udger »bufferen« i den kommunale finansiering, idet
differencen mellem prognosen for henhol dsvis kommunal e udgifter og ind-
taegter udlignes med bl oktilskuddet.

| Igbet af 1990'erne er der indgaet garantiordninger som faste dele af
de arlige aftaler. Det drejer sig for det farste om den sdkal dte budgetgaran-
ti, som har til formd at af skeame kommunerne mod konjunkturudsving i
deres udgifter. Budgetgarantien indebaarer, at kommunernes bloktilskud
hvert ar reguleres efter udviklingen i de konjunkturfasomme kommunale
udgifter, fx kontanthjad psudgifterne. Pa denne made er konjunkturudvik-
lingen uden gkonomisk betydning for kommunernes udgifter under ét.

For det andet drejer det sig om en garantiordning pa indtasgtssiden.
Denne ordning omfatter en statslig garanti for udviklingen i den enkelte
kommunes skattegrundlag, som indgar som en vaesentlig faktor i forbindel-
se med beregning af den enkelte kommunes skatteindteagter, andel af det
samlede bloktilskud og udligningen af skattegrundlag. Ordningen indebae
rer, at staten udmelder et sken for skattegrundlagets starrel se. Hvis skannet
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viser 9g at vage forkert, foretages der ikke efterregulering. Det vil sge, at
usikkerheden ved udviklingen i skattegrundlaget bagres af staten. Ordnin-
gen er frivillig — dvs. at den enkelte kommune kan vadge selv at skanne
over skattegrundlaget. Men i sa fad foretages der efterregulering for den
faktiske udvikling, og kommunen baarer dermed selv usikkerheden ved ud-
viklingen i skattegrundlaget (Juul og Kyvsgaard 2003, s. 74f).

| det falgende vil der blive givet eksempler pa sektoromrader i aftaler-
ne (pagrundlag af Blom-Hansen 2002).

Barnepasningsgaranti

Barnepasning er et omrade med store frihedsgrader for kommunerne. Sta-
ten stiller fa krav til, hvordan kommunerne skal |2se opgaven, og i hvilket
omfang man ska tilbyde pasning. | starten af 1990’ erne gnskede regerin-
gen at indfgre en pasningsgaranti. KL har i drene 1994-2001 systematisk
dreftet udmantningen (opfalgningen) af pasningsgarantien som led i de ar-
lige aftaler med regeringen. KL har sikret, at staten har medfinangeret ud-
bygningen pa omradet, uden at der medfulgte bindinger pa statsmidlernes
anvendelse, dvs. aktivitetsudvidelsen er indgaet i beregningerne af finan-
sieringsbehovet og dermed i fastsadtelsen af bloktilskuddet (Blom-Hansen
2002, s. 118f).

Folkeskolen

Pa folkeskoleomradet stod kommunerne over for et udgiftspres i sidste
halvdel af 1990 erne. Presset hidrarte delsfra det stigende antal 7-16-arige,
dels fra regeringens pres for nye, udgiftskraavende opgaver pa folkeskole-
omradet (fx oget indferelse af computere i folkeskolen, renovering af sko-
lebygninger, flere tosprogede elever, debat om kvalitetsniveauet). KL har
bl.a. gennem budgetsamarbejdet sagt statdig medfinansiering til disse ak-
tivitetsudvidel ser, men uden bindinger pa pengenes anvendelse. | de fleste
af gkonomiaftalerne i perioden 1995-2001 har KL og regeringen sammen
opfordret kommunerne til at udvise tilbageholdenhed. Aftalerne har inde-
baret, at regeringen har méttet sikre finansiering til omradet inden for
uaendret skatteudskrivning. Dvs. regeringen har skret finansering til flere
rent kommunale opgaver pa folkeskoleomradet (Blom-Hansen 2002, s.
135).
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Den mellemkommunal e udligning

Udligningen er et nassten fuldt lovreguleret omréde, dvs. at Folketinget
inddrages ved aandringer i systemet. Grundet fordelingsspargsmaet mel-
lem kommunerne indbyrdes er det KL's politik at afholde sg fra at tage
stilling til de byrdefordelingsmaessige konsekvenser og understrege, at de
fordelingsmaessige aspekter af udligningssystemet er et landspolitisk anlig-
gende (Blom-Hansen 2002, s. 180). De fleste andringer i udligningssyste-
met har vagret dreftet forud med KL i forbindelse med de arlige aftaler, li-
gesom KL rutinemaessigt er blevet hert af regeringen.

Integration af flygtninge

Integrationsmasssige spargsma dreftes i forbindelse med de arlige gkono-
miforhandlinger (Blom-Hansen 2002, s. 208), men fordelingen af flygtnin-
ge palandets kommuner har primeat vagret dreftet i andre sammenhaange (i
udval gssammenhaang og bilateralt mellem KL og Udlaandingestyrel sen).

Aftalernes/konsultationernes detaljeringsgrad

Som det fremgar, er de emner, der omtales i de offentliggjorte resultater af
aftalerne, forholdsvis begraansede i omfang og detaljeringsgrad. | Norge
behandles langt flere og mere detaljerede emner (se det fa gende kapitel).

Aftalernes/konsultationernes tekniske grundlag

De vigtigste talmateriaer er dem, der danner grundlag for beregning af den
gkonomiske balance for det kommende ar. Grundlaget er prognoser for
skattegrundlaget, pris- og lgnudviklingen samt de kommunale udgifter (ba-
seret pa Sdste ars udgifter). Dertil kommer demografiske fremskrivninger.
De forskellige gkonomiske tal kommer tidsmaessigt forskudt. Specielt skat-
tegrundlaget er vigtigt for at bestemme bloktilskuddets starrel se.
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24 Aftalernes/konsultationernes gennemfgrelse

Den tidslige cyklus i aftaler/lkonsultationer i forhold til statens
og kommunernes egne beslutningsprocesser

Forberedel serne af de politiske forhandlinger foregar pa det administrative
niveau mellem embedsmaand fra Finansministeriet, andre ministerier og fra
KL. Ifglge Finansministeriet er der tale om en forholdsvis konfliktfri pro-
Ces.

»Selve det at forberede en gkonomiaftale, det er ikke formaliseret, det
er traditionsbundet. Det starter pa en bestemt méade, og det er (et kon-
tor i Finansministeriet), der har ansvaret for at starte det. Det sker ved
at der kerer en del ting ved siden af, ogsd i nogle sektorministerier, og
nar vi sa begynder at have nogle tal, sa holder vi mader...

Tallene vedrarer skan af indtesgter i den kommunale gkonomi og
noget datistik (grundvaardier m.m.). Det skal opstilles, udgiftssden
skal ogsa pa plads, sken over overfarsdlsindkomster m.m. Det skal
gerne haange sammen med finangovsfordaget... Der karer en proces
der, og det er relativt teknisk, der er en god tradition for en rimelig
neutral og fordomsfri dialog... Det karer pa relativt lavt niveau, det
handler om at finde ud af, om der er problemer, og sa om at blive eni-
ge om skgn.« (Interview i Finansministeriet)

Nar man kommer tagtere pa de politiske aftaleforhandlinger, i maj maned,
intensiveres madeaktiviteten pa mange niveauer, og her er det, ifalge Fi-
nansministeriet, vigtigt at falavet en »saneret« dagsorden:

»Sa forsager man at finde en balance, som man kan veae enige om,
og sa laver man en liste over politiske sager. En stor del af dialogen
drejer Sg om at faenide om, hvad politikerne vil sige il hinanden for
at kunne vagre bare en smule forberedt. Finand ovsforhandlingerne er
det, som det minder mest om. Der er ikke tale om saaligt let tilgaange-
ligt stof, der skal helst veae enighed om, hvad det her gar ud pa, sa
kan der godt vaae forskellige synspunkter. Man skal lave en teknisk
forberedelse, s man kan klaade finansministeren pa, og de (KL) kan
klaede deres formand pa. Der er en intensiv aktivitet mellem embeds-
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mamndene i de to organisationer, eller undervejs ogsa pa departe-
mentschef/direktarniveau.... Nar ministeren skal holde mgde med de
kommunale politikere, sa er han forberedt pa, hvad han skal og kan
mene i de her sager. Det handler ogsa om at fa en saneret en dagsor-
den.« (Interview i Finansministeriet)

Hvis man efterfalgende opdager, at de beregningsmaessige forudsagninger
ikke holder, gar man ind og justerer:

»... Fx sidste ar ved denne tid kunne man se, at sygedagpengeudgif-
terne voksede mere end forventet, sa holdt man made og sendte brev
ud om, at nu havde man fundet ud af, at man pa forhand godt kunne
tilkendegive, at der ville vaae en forhgjelse af bloktilskuddet pa 240
mio. pa naste &s aftae. Det var for a sige, at hvis man havde haft
denne viden (tidligere), ville tilskuddet have vaget starre.« (Interview
I Finansministeriet)

Fra dutningen af maj maned og ca. tre uger frem er der tre politiske made-
runder, hvor den sdste er en degnrunde uden afbrydelse, indtil man bliver
enige. Processen er ikke formaliseret, men bygger patradition:

»Til sidst er diskussionen kogt ned til det mest vaesentlige, oftest no-
get med udgiftsvakst og skatter... Hvis der er noget helt sektorspeci-
fikt, sygehuse har vaget et stort emne over &rerne... | ar er der takst-
styringsaftalen for sygehusene, sa lander det farst til sidst. Det er i vir-
keligheden et filter, en tragt, det skal igennem. Der er ikke noget
formaliseret system. Det bygger pa tradition.« (Finansministeriet)

Af hensyn til kommunernes budgetleggning skal kommunerne have ud-
meldt bloktilskud senest d. 1. juli. Nar aftalerne er indgaet, skal bevillingen
(bloktilskuddet) vedtages i Finansudvalget (som har Folketingets bemyn-
digelse).

Herefter beregnes udligningen og det fordelte bloktilskud til de enkelte
kommuner. Resultatet udgives samlet i en »red bogk, og sa kan de enkelte
kommuner starte budgetl aegningen.
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Konsensus og/eller forhandling
Problemdtillingen er her, i hvilket omfang der finder reelle forhandlinger
sted | aftaleprocessen, og i hvilket omfang der mere er tale om gensidig
orientering og udvekding af informationer. Naglepersoner hos parterne gi-
ver fglgende vurderinger.

Der foregar reelle forhandlinger:

»De redlle forhandlinger er der til sidst ... Vi er vel i at omkring 15,
og der bliver mange ting handlet af. Der kan veare nogle underhands-
kontakter, typisk mellem finansminister og KL’'s formand, mellem
mederne, hvor de kan udtrykke deres holdninger... Pa selve aftenen
er der typisk indrammelser i forhold til bloktilskuddenes sterrelser,
det kan vagre 1an, og det kan vaare specialgkonomiske ting. Der er og-
sa nogle indholdsmasssige ting, der har vaaret stor dreftelse af sygehu-
sene og styringen af sygehusene og takster...« (Interview i Indenrigs-
0og Sundhedsministeriet)

Der forekommer forhandlinger allerede pa det ferste politiske forhand-
lingsmade (sadtemgadet) om hvilke emner, der skal tages op. Men man ved
godt pa embedsmandsplan, hvad modparten vil tale om, sa der er §addent
de store overraskel ser (interview med KL). Pa det sidste politiske forhand-
lingsmade (nattemgadet) kan der ske overraskende ting.

Aktarernes forhandlingsstyrke spiller en rolle:

»(Der foregar reel forhandling, men der er) konsensus pa den méde, at
der naesten dtid bliver en aftale, og det er, fordi der er en iboende til-
bgjelighed til, at ndr man sidder om forhandlingsbordet, sa skal man
have noget til at lykkes. S man gér et stykke ve. ...Det er nuancer i
forhold til de store linjer, der skiller parterne. KL kommer ikke med
en helt anden gkonomisk politik, men maske justeringer... Men
grundlasggende er der konsensus om de gore linjer. Danmark er ikke
det sted med flest politiske konflikter. Men det er en forhandling, ak-
terernes forhandlingsstyrke har meget at sige.« (Interview i Finansmi-
nisteriet)
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Der foregar siledes ifalge parterne reelle forhandlinger i aftaleprocessen,
men der hersker ogsa en samarbejdskultur, som i gvrigt kendetegner den
danske forvaltningstradition.

Abenhed/lukkethed i aftaleprocessen
Forhandlingernes lukkethed er blevet kritiseret:

»Det er noget, folk kritiserer af og til, specielt de partier, som ikke er i
regeringen. SF (Socialistisk Folkeparti) iller traditionelt en fore-
spargsel hvert & i Folketinget i april/mgj til regeringen om, hvordan
den vil gatil forhandlingerne med kommunerne, og her siger regerin-
gen traditionelt noget meget generelt. Far seneste regeringsskifte bak-
kede de, der regner med at fa regeringsmagten, op om, at det er rege-
ringens ansvar at gennemfare forhandlingerne, og man vil sa forholde
sig til resultatet, nar det foreligger. Jeg kan huske, at Thor Pedersen
(nuvagende finansminister) som (davaaende) ordferer for (partiet)
Venstre var oppe og sige, at han syntes, at det skulle regeringen bare
forhandle. S man betragter det som praktisk, at regeringen forhandler
og lover det, den synes, den kan sta inde for, sa kan oppositionen sid-
de i baghanden og vurdere det. Der dipper saddent reelt indhold ud
til pressen i forlgbet, s det er lukket. Men i og med at kommunerne
har dialog med baglandet, ved offentligheden nok godt, hvilke temaer
der er centrale. KL har jo ogsa gennem arene lavet et offentligt papir
om deres forhandlingstemaer, og i ar lavede regeringen tilmed sadan
et lille skrift i ma maned.« (Interview i Indenrigss og
Sundhedsministeriet)

Forhandlingerne er ikke specielt done i forhold til offentligheden. Pressen
far at vide, hvilke temaer der lasgges veagt pa i forhandlingerne, og det
haender, at parterne har offentliggjort deres forhandlingsoplaay.

»Men der er offentlighed, pressen star efter de enkelte mader og pu-

ster osi nakken. Vi giver dem begrasnset information...(fordi) pressen
er interesseret | at tegne konflikterne, overdriver konflikter, det kan
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skabe mudder i forhandlingerne og svakke trovaadigheden mellem
parterne.« (Interview i KL)

Parlamentets involvering i aftaleprocessen

Folketingets finansudvalg skal godkende aktstykket om bloktilskuddet. En
del af aktstykket drejer sig om aandring af indevaarende ars finansov og er
sdledes formelt en tillasgsbevilling til Finandoven. En anden del vedrarer
det kommende ars bloktilskud, og pa det punkt er der tale om, at Finansud-
valget giver en forhandsgodkendelse af bloktilskuddet. Oppositionspartier-
ne accepterer generelt spillereglerne og stemmer ikke imod. Dette ma for-
stas pa baggrund af konsensusorienteringen i dansk politik og forvaltning,
og af det forhold, at de store baarende partier i Folketinget ogsa er baarende
I kommunerne.

»Formelt set skal Folketinget tage stilling til, om de vil eler ikke vil
nikke til den bevillingsansagning (bloktilskuddet), som man har sendt
rundt. Men reelt er det jo aftalen, der er til debat i finansudvalget. |
virkeligheden kan regeringen lave aftaler med alle, sa Folketinget skal
bare forholde sig til bevillingsansggningen. Men reelt er det det politi-
ske indhold i aftalerne, der bliver debatteret. Der er ganske fa spargs-
mal, der gar pa sterrelsen af bloktilskuddet, det meste handler om ind-
holdet i aftalerne... Det kan vaae en faktor, at det er besvagligt at
indkal de folketinget, det er ikke noget, man bliver populag pa... Og
man har oftest sikret sig opbakning.... Finansudvalget er domineret af
de to store partier, som begge har en stor kommunal forankring, og de
vil nok ikke gare spargsmal til kabinetsspargsmal, sa ville de undlade
at stemme.« (Interview i Finansministeriet)

De enkelte kommuners involvering i aftaleprocessen

Det er, ifadge KL, ikke i amindelighed vanskeligt at skabe enighed |
kommunerne. Inden der indgas en aftale, indkalder KL deres kontaktrad,
som bestdr af 130 kommunalpolitikere fra hele landet. De udger en form
for repraesentantskab for bestyrelsen. Tidligere i fasen er det som naavnt
ovenfor borgmestrene, der er involveret. Der er to arlige mader i reprassen-
tantskabet, et i januar eler februar og et andet i september eller oktober.
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Om fordret dreftes, hvad man gnsker at opnd. Efter aftaleindgael sen tager
embedsmaand fra KL ud til landets kommuneforeninger og orienterer om
aftalens indhold. Se det foregaende afsnit om KL's kontakt med sit bag-
land.

Sikring af de enkelte kommuners tilslutning til resultater af
aftaler/konsultationer

Denne rundtur fra KL har til formd at sikre kommunernes opbakning til
aftaleresultatet. Men:

»Vi (KL) har ingen magtmidler. Et oprar ville underminere aftal esy-
stemet, det er vigtigt med kommunernes opbakning og tildutning. Vi
ger nogle gange kommunerne opmagksomme pa, at nu er det selve
systemet, der er pa spil... Der er overvejende tegn pd, at systemet er
vagdsat. Kommunernes Landsforening er ikke noget uden kommu-
nerne, og solidariteten er vigtig... Vi diskuterer ofte alternativerne til
systemet, og der er lige nu ikke noget bedre system. Sidste ar satte et
par kommuner skatten ned for at hjadpe kollektivet til at overholde
skattestoppet...« (interview i KL)

25 Opfyldelse af aftaler

Opfyldelse af aftalerne
Der er problemer med at overholde aftalerne fra kommunal side.

En undersggel se af kommunernes brud med aftalerne i perioden 1980-
1999 (refereret i Blom-Hansen 2001, ss. 278-281) viser, a i perioden
1980-1996 overtradte kommunerne rammen i 9 ud af 17 &. Analysen viste,
at hgjt udgiftsbehov, hgjt serviceniveau og god likviditet er forhold, der
gger sandsynligheden for brud pa udgiftshenstillingen i aftalerne. Derimod
var der ingen sammenhaang mellem partipolitiske forskelle og kommuner-
nes overholdelse af aftalerne. Kommunernes overskridelse af udgiftshen-
gtillingerne i aftalerne er sterst i selve valgaret, mens de overholdes paant i
de &, der ligger laangst fra valget. Pa skattesiden er der en tilsvarende cy-
Klus.
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»Det her handler om bgrneopdragelse,... hvis de (kommunerne) ser
en regering, der er stalsat pa et eler andet og har et parlamentarisk
grundlag, sa retter de (kommunerne) sig ogsa ind, og det gar de i et
par & derefter. N&r de s opdager, at tingene sgjler lidt, s fornemmer
de godt, at aftalesystemet er et led i en flerhed af hensyn, og hvis man
ser, at der ikke er konsekvenser ved at bryde aftalerne, sa dappes di-
sciplinen om det. Men her, hvor regeringen med deres skattestop be-
gynder at mene noget med det, og det skal overholdes, sa ger de jo
ogsa meget mere fra KL og Amtsradsforeningen i deres medlems-
kreds for virkelig at overholde det... Jeg tror, at det er meget godt i et
aftalesystem at have en vekselvirkning mellem sanktioner og nogle
perioder med faare sanktioner. Kommunerne har ogsa en god politisk
nasse for at vurdere, hvad de skal fokusere pa...« (Interview i Inden-
rigs- og Sundhedsministeriet)

Forekommer sanktioner, safremt aftaler/konsultationer ikke
overholdes?

Den tidligere naavnte oversigt over brud pa aftalerne i &rene 1980 til 1996
viste, at over de 17 ar forekom der overtraadelse af aftalernei 9 af &rene, og
der blev iveaksat sanktioner i 6 af arene.

Det er blevet papeget, at erfaringerne har vist, at sanktioner over for
kommunerne ikke kan undgas (Lotz 1991, s. 12). Sanktionerne kan beskri-
vesi to trin. Farst kan regeringen meddele et generelt forbehold om sankii-
oner, safremt aftalerne ikke overholdes. Hvis det viser sig, at aftalerne ikke
overholdes, kan regeringen beskaare de kollektive tilskud, atsd ramme alle
kommunerne under é&. Men i Danmark har den normale sanktion vaaet ret-
tet mod specifikke kommuner ud fra et krav fra KL om, at den kommune,
der har holdt ueendret skat, ikke ber bade for, at andre kommuner har sat
skatten op.

De generelle forbehold om sanktioner er neevnt i aftalerne for &rene
1980, 81 og 82, men hendtillingerne for 1983-85 indeholdt intet om, hvad
regeringen ville gere, hvis aftalerne ikke blev overholdt (Lotz 1991, s. 13).
Fra 1986 til 1991 har aftalerne ikke indeholdt generelle forbehold.

Trin to i sanktionerne omfatter kommunespecifikke indgreb ved
manglende overholdelse af aftalerne. De blev farste gang taget i brug, da
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budgetterne for 1986 viste, at henstillingerne ikke var blevet fulgt. Rege-
ringen sagte i den sdkaldte »julepakke« i december 1985 hjemme til sank-
tioner over for den enkelte kommune, der havde overtradt henstillingen
(Lotz 1991, s. 14). Sanktiondovgivningen bestemte, at bloktilskuddet blev
nedsat for en kommune, hvis de samlede nettodriftsudgifter ifgge regn-
skaberne for 1986 oversteg de korrigerede regnskaber for 1984.

Det konkluderes af Lotz 1991, at kommunespecifikke sanktioner kan
vage hensigtsmasssige af hensyn til adfardspavirkning, men at de teknisk
set er vanskelige at udmde pa udgiftssiden, hvorimod det er mere enkelt
vedrgrende skattes den.

Fra Finansministeriet har man den vurdering, at (truden om) sanktio-
ner er ngdvendige, men at kommunes den ikke accepterer sanktioner:

»...jeg mener, at der er indbygget en systemfejl | det aftalesystem, i
og med at Kommunernes Landsforening aldrig har accepteret sanktio-
ner som en del af aftalen. ...i det kommunale bagland hader man
sanktioner, »hvorfor skal vi alle straffes, fordi der er to, der ikke kan
overholde aftalen«. Men grundlaaggende er det en gennemsnitsbe-
tragtning. | udgangspunktet er den ene halvdd bedre Hillet end den
anden halvdd ... Hvis der er brud, ma man betragte det som et kollek-
tivt brud. KL sgrger for at koordinere det kollektive spil, som de har i
baglandet, og sa mader de op som kollektiv og laver en kollektiv afta-
le — sA ma det ogsa have kollektive konsekvenser, hvis de ikke leverer
varen. Sa kunne man sige, at det burde have konsekvenser begge ve-
je... Altsa, Amtsradsforeningen har et gammelt synspunkt om, at
sanktioner er en god ting, men de skal ga begge veje, s ma der ogsa
vage sanktioner, hvis staten ikke leverer det, den skal. Det kan man
godt diskutere, men det findes ikke nu. Men det er et problem, at der
mangler en tydelig straf for aftalebrud.« (Interview i Finansministeri-
ef)

Indenrigs- og Sundhedsministeriet vurderer, at truden om sanktioner vir-
ker:
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»De (kommunerne) er i hvert fald hunderaadde for (sanktioner)... KL
gaer et kaampe arbegjde for, at kommunerne under et ikke haever skatten
for 2004, fordi de er bange for pa sigt, at det kan fere til enhedsskat,
hvis man begynder at indsnaevre deres skatteudskrivningsret. Det er jo
et centralt element i den danske model med det kommunale selvsty-
re.« (Interview i Indenrigs- og Sundhedsministeriet)

Typen af sanktioner spaender lige fra anmodninger fra staten om, at kom-
munerne revidere deres budgetter, efter de er vedtaget, til forskellige for-
mer for gkonomiske sanktioner:

»Nogle af (sanktionerne) kunne vaare administrative, men de fleste
sanktioner kraever jo en lov ... Man kan jo ogsa ga ind efterfalgende
og sige, a nu har | overskredet budgettet, og s kan man sige, at de
skal gennemga deres budgetter for at se, om der kan hentes noget...
Vi skriver et fadlesbrev til alle kommuner, og sa kan man yderligere
indkalde oplysninger om, hvad de er kommet frem til, og man kan
vurdere, om der skal strammere midler til.« (Interview i Indenrigs- og
Sundhedsministeriet)

| KL arbejder man pa at fa kommunerne til at overholde aftalerne og for at
undga lovgivning:

(Sanktioner kan besta i at) «...revurdere budgetterne efter deres ved-
tagelse. Vi arbejder pa at overholde aftalen pa skattesiden, hvis ikke,
far vi sd en sanktion. (If@lge) den lovgivning, der er vedtaget for am-
terne, matte Vestgadlands Amt aflevere halvdelen af deres skattepro-
venu, og der truede de med at smide den efter os (KL) ogsa. Det er det
store spargsmal. Jeg ligger og ringer rundt til kommunerne for at se,
om vi kan fa dem til at overholde aftalen, med henblik pa at undga
lovgivning. Men det er noget nyt. Under den social demokratiske rege-
ring lavede (finansministeren) ogsa aftaler om skatten, men der var
det mere eller mindre ok med sma afvigelser. Det havde man ikke no-
get imod, for sd dap han for at give pengene via blokken (bl oktil sku-
det)...« (Interview i KL)
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2.6

KL forklarer, hvorfor de er imod kommunespecifikke sanktioner:

»Lovgivningen for amterne er mgghamrende uretfaardig. Det er ker-
nen i vores argumentation. Der skeles ikke til det niveau, kommuner-
ne egentlig er pd, nar der indfares fx skattestop. En kommune kan ha-
ve et meget lavt serviceniveau og en lav skat (under gennemsnittet for
landet). Hvis de haever skatten — selv om den forbliver under lands-
gennemsnittet — hvordan kan det sa vaae, at de borgere skal aflevere
halvdelen af deres penge, nar de dels ikke nar det gennemsnitlige
skatteniveau, og ndr de dels ikke har et tilstraskkeligt serviceniveau. ..
Hvis man kunne finde et retfaardigt sanktionssystem, sa ville det mé-
ske vage lettere. Men vi ser ikke rigtig noget bud.« (Interview i KL)

Der er eksempler p3, a trusen om sanktioner udlgser utilsigtet adfaard hos
kommunerne. Eksempelvis indgik det i aftalen fra juni 2003 om kommu-
nernes gkonomi 1 2004, a kommunerne skulle holde uamndret skatteud-
skrivning under ét. Regeringen havde meldt ud, at overskridelser ville blive
sanktioneret. Da kommunerne vedtog deres budgetter i oktober 2003, var
der eksempler pd, at kommuner ikke bare satte skatten op, men satte den
ekstra meget op for at kunne finansere en eventuel sanktion fra regerin-
gens side. Et tilsvarende faanomen kunne iagttages i midten af 1980'erne,
hvor regeringen indfarte sanktioner pa udgiftsstigninger med den hensigt at
begramse kommunernes udgiftsudvikling. Her var der eksempler pd, at
kommuner undlod at gennemfgare planlagte besparelser for at sta bedre ru-
stet til eventuelle sanktioner pa et senere tidspunkt (Mouritzen, 1991: 333-
346).

Konsekvenser af aftaler/konsultationer

Opnas en klarere arbejdsdeling mellem kommuner og stat?
Spargsmalet om aftalesystemets indvirkning pa arbejdsdelingen mellem
stat og kommune foregriber det falgende spergsmal, om aftalerne bidrager
til at reducere den statdlige detailstyring af kommunerne.

Ud fra en umiddelbar betragtning er det en klar arbgdsdeling mellem
stat og kommuner, hvis kommunerne varetager deres opgaver under en
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lovgivning, der ikke detajeret foreskriver kommunernes adfaad. | dette
perspektiv er aftalesystemet en maakelig mellemting, idet en fadles kom-
munal interesseorganisation skal forhandle med statdige repraesentanter
om kommunale anliggender. Blom-Hansen (2003) ger opmaarksom pa, at
aftalesystemet darer ansvaret for kommunernes palitik, idet det kan blive
uklart, hvilket niveau der er ansvarlig for den politik, der ferer aftalepunk-
terne ud i livet. Er det regeringen eller Kommunernes Landsforening? Eller
den enkelte kommune, der loyalt gennemfarer aftalen uden at vaae lov-
maessigt forpligtet?

Fra statsig side, sdvel som fra KL’s side, er vurderingen, at aftalesy-
stemet bidrager til en klarere arbgjdsdeling, og i en vis forstand forebygger
detaljeret styring af kommunerne vialovgivning:

KL’svurdering er klar pa det punkt:

»Vi mener, at systemet er godt, fordi det garderer os mod at fa detalje-
ret regler for styring af kommunerne. Alternativet er styring fra staten.
Fordelen er, at kommunerne e mere frie, det er summen af kommu-
nerne, der skal opfylde aftalerne, ikke de enkelte nadvendigvis. Klare-
re arbejdsdeling? Staten laegger nogle praamisser ind for, hvad vi kan
gere, og det er ogsa en fordel for staten i form af mindre administrati-
on/styring. Ja, vi synes, at der opnas en klarere arbejdsdeling, men det
er klart nok, at vi ogsa forpligter os.« (Interview i KL)

Den samme vurdering har man i Finansministeriet, hvor man ogsa pointe-
rer, a aftalesystemet er med til at legitimere arbejdsdelingen:

»... Ja (arbgdsdelingen klargeres), i og med at det (aftalesystemet)
retfaardigger den udstrakte decentralisering, man har i Danmark. At
der er sa stor kompetence pa det kommunale niveau, som der er, ger,
at (arbgdsdelingen) bliver retfaardiggjort af, at man har denne her dia-
log om de kommunale budgetter, som sa betyder, at det er en kvalifi-
ceret diskusson. Det er ikke de blinde, der d&s om farverne, det fore-
ga&r pa et ret oplyst niveau. Nar man diskuterer sygehuse med Amts-
radsforeningen, sa kender de godt de centrale problemer. Det ger, at
hvis man ikke havde dette aftalesystem, sa var der sikkert behov for
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endnu staarkere overvagningsmekanismer og mere statdig involvering
pa sektoromraderne.« (Interview i Finansministeriet)

Opnas bedre overensstemmelse mellem nationale mal og
kommunale ressourcer?
Ifelge Blom-Hansen (2001, s. 276) har aftalesystemet medvirket til, at sta-
tens muligheder for at forfage sektorpolitiske masagninger over for
kommunerne bliver svakket. Gennem aftalesystemet har KL eksklusiv ad-
gang til magten pa centralt niveau, og KL udnytter denne adgang. | Sverige
og Norge er staten ikke bleg for at gennemfare detajeret lovgivning eller
gkonomiske saatilskud for at forfelge sektorpolitiske malsagninger over
for kommunerne. Mens den danske stat er tilbageholdende med at tage sa-
danne midler i anvendel se.

Pa den anden side fremhaaver man i Indenrigs- og Sundhedsmini steri-
et, at aftalerne medvirker til, at KL accepterer regeringens ma med hensyn
til gkonomisk vakst:

»Pa det gkonomiske felt har fx KL og Amtsradsforeningen altid sagt,
at de anerkender regeringens ret til at udstikke retning for den gkono-
miske politik, det er det, der har fert til, at man har sagt, at der er kun
plads til 0,7% vakst i ar, det har de anerkendt som praamis.« (Inter-
view i Indenrigs- og Sundhedsministeriet)

Ogsai KL er opfattelsen, at kommunerne anerkender nationae gkonomi-
ske md mod at fa selvstyre.

Opnas bedre overensstemmelse i virkelighedsforstaelsen
mellem stat og kommunesektor?

Bade i KL og i staten er det vurderingen, at aftalerne bidrager til, at man
bedre forsta hinandens vilkar:

»Ja, det er der maske forskellige svar pa, men det er da en méade at fa
en didog pa. Vi plejer da at sige, at det er en god ting. Det bygger
meget pd, a kommunerne har organiseret sig pa den méade, de har.«
(Interview i Indenrigs- og Sundhedsministeriet)
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Bidrager aftalerne til at forenkle/forebygge lovregler og
reducere den statslige styring af kommunerne i gvrigt?

Der er stagk overensstemmelse mellem stat og KL i vurderingen af denne
virkning af aftalesystemet:

»(Det ligger | aftalernes natur-) Ja, plus underbygget af DUT-
systemet, fordi et styringstiltag meget vel kan vaare forbundet med
merudgifter. Det m& man sige, er en ret kraftigt virkende faktor.« (In-
terview i Indenrigs- og Sundhedsministeriet)

»| alerhgeste grad, main reason... For at fastholde maksmal frihed.
Men det sker, at der kommer nationale mal, der vil indskraamke sdlv-
styret.« (Interview i KL)

»...aftalesystemet har klart bidraget til, a man kan have rammelove
og frihedsgrader lokalt. Nar systemet er bedst, sd er det en af de varer,
man leverer« (Interview i Finansministeriet)

DUT-systemet (det udvidede totalbalanceprincip) indebaaer, at kommu-
nerne skal kompenseres for statdige initiativer, der virker udgiftsdrivende
for kommunerne. Det er imidlertid ikke altid vurderingen ude i de enkelte
kommuner, at de kompenseresi tilstraskkelig grad gennem DUT. En dansk
undersagelse af kommunernes syn pa statslige forskrifter viste, at 19 ud af
27 kommunaldirekterer vurderede, at den statdige kompensation var util-
stragkkelig (Christoffersen og Larsen 2000, s. 66).

Effekter pa udgiftsudviklingen i kommunerne
Samme type resultat viste en spargeskemaundersagel se blandt et repraesen-
tativt udsnit af danske kommunal politikere (gennemfart efterar 2000). Her
mente kun godt en tredjedel af politikerne, at aftalerne har en begraansende
effekt pa udgiftsudviklingen, og en fjerdedel mente, at aftalesystemet lige-
frem har en udgiftsdrivende effekt (Blom Hansen 2001, s. 277).

Der er foretaget en analyse af kommunernes overholdelse af aftalerne
for &rene 1980-89, hvor der bl.a. sammenlignes med de samlede kommu-
nale nettodriftsudgifter i Norge, Sverige, UK og Holland (Lotz 1991).
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Konklusionen er, at det samlede hillede er en mangelfuld overholdel se af
aftalerne for udgifterne og en behersket skatteudvikling. Alt i alt blev afta-
lerne overholdt i under halvddlen af aftalerne, men overskridelserne var |
fleretilfadde beskedne (Lotz 1991, s. 18).

| Finansminigteriet er vurderingen, at aftalerne er med til at sikre tilba-
geholdenhed med de kommunale udgifter. Spargsmalet er, om de virker
godt nok, men synspunktet er, at et andet system nagoper er bedre pa nuvae
rende tidspunkt.

| Indenrigs- og Sundhedsministeriet er vurderingen, at aftalerne giver
et vis styr pa udgifterne:

»Det afhaenger af den politiske fornemmelse i forhold til opfattelsen
af, hvad regeringen vil holde pa i forhold til deres udspil. Men det
handler ogsa om fx situationen i ar. Hvis man aftaler, at der ikke skal
vage skattestigninger, og at sanktionen vil vaae inddragelse af even-
tuelle provenuer, og | far det og det i bloktilskud, sa har man i virke-
ligheden ret godt styr pa udgifterne. Det er kun, hvis kommunerne
derudover har noget |gs finansiering, fx en stor kassebeholdning, sa
kan det underminere de udgiftsmal, man har sat sig... Ellers sikrer
man det viaindteggtssiden... Men det hjadper kun, hvis de respekterer
skattestoppet... Det ma fere til, at man er tilbagehol dende med udgif-
terne.« (Interview i Indenrigs- og Sundhedsministeriet)

Kommunal ensartethed/variation
Noget tyder pa, at aftalerne har medvirket til, at kommunerne bliver mere
ensartet (Blom Hansen 2001, s. 275). Variationen i kommunerne skatteud-
skrivning er blevet stadig mindre over tid, og samme tendens ger sig gad-
dende pa udgiftssiden.

Fra bade KL og statens side er der usikkerhed om aftalesystemets
virkning pa kommunernes ensartethed:

»HmMm, sveat at sige. Vores filosofi er, at det medvirker til mulighe-
den for selvstaandighed, da aternativet er regler. Regler vil trakke i
samme retning. Solidaritet er dog ngdvendigt for selvstaandigheden...
Men det er svaat at dokumentere, at der ville vage flere regler og ens-
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artethed, hvis vi ikke havde systemet. Det er bare min erfaring, der fér
mig til at tro det... Sa det giver en retning, men det ville vi fa allige-
vel...(Interview i KL)

»Jeg tror, (kommunerne) bliver mere ensartede, men jeg tror ikke, at
det skyldes aftalesystemet. ...Jeg tror, at aftalerne er et instrument, der
kunne sikre variationen. (Men) der er andre grunde til, at kommuner-
ne bliver mere ensartede. Det er tendenserne med service deklaratio-
ner og @get information om de offentlige ydelser. Og ogsd mindre ac-
cept (af forskellighed), landet bliver mindre. Der er ikke accept of, at
selv om man bor i Vestjylland, s er man meget langt fra Kagbenhavn i
bl.a. serviceniveau, det gedder ikke mere. Alting bliver mere ens i
dansk politik.« (Interview i Finansministeriet)

Opsummering

Der er blandt parterne en fadles linje i synet pa, at aftalesystemet medvir-
ker til en klar arbejdsdeling mellem kommuner og stat i den betydning, at
aftalerne muligger og legitimerer en kommunal selvstaandighed. Aftalesy-
stemet betragtes som et middel for staten til at sikre kommunernes opsl ut-
ning til regeringens gkonomiske politik, og for kommunerne til at bevare
det kommunale selvstyre. Aftalerne ses saledes at forebygge statdig detail -
styring af kommunerne.

Fra forskerside geres opmagksom pa, at aftalesystemet har medvirket
til at svackke statens gennemfarel se af sektorpolitiske mal saetninger.

Pa spergsmalet, om aftalesystemet har medfert udgiftstilbagehol den-
hed i kommunerne og mere ensartede kommuner, er vurderingerne mere
usikre. Den overvegende vurdering er, at aftalerne har bidraget til en visre-
duktion af udgifterne, men at det ogsa kunne vaare opnaet pa andre mader.
Der er ikke en klar vurdering af, om aftalesystemet har bevirket mere ens-
artethed kommunerne imellem. Mange andre faktorer pavirker kommuner-
ne til a blive ensartet, og aftalernes funktion med at stkre kommunal selv-
styre traskker vel i modsat retning.

44



s Konsultationer | Norge

31 Det norske kommunestyre

Antal kommuner, antal indbyggere i gennemsnit — og
yderpunkter
Norge er inddelt i 434 kommuner og 19 fylkeskommuner. Oslo har status
bade som kommune og fylkeskommune. Kommunerne varierer, bade nar
det gadder geografi, area og indbyggertal. Over halvdelen af kommunerne
har mindre end 5.000 indbyggere, og 12 kommuner har over 50.000 ind-
byggere. Den kommunale og fylkeskommunale virksomheden har stor be-
tydning for den enkeltes velfaad. Kommunerne og fylkeskommunerne star
| dag for ca. 60% af den offentlige tjenesteproduktion i landet. Kommuner-
ne og fylkeskommunerne forvalter store ressourcer og er derfor vigtige for
landets samlede gkonomi.

Kommunesektoren stér for 18% af det samlede forbrug og ca. 8% af
bruttorealinvesteringerne (1999). | 1998 stod kommunesektoren for 60% af
offentligt forbrug.

Hovedopgaver, herunder arbejdsdeling med amterne
Kommunerne har ansvar for blandt andet begrnehaver, folkeskole (grunn-
skole) og addreomsorg. Fylkeskommunerne har ansvaret for blandt andet
videregaende oplaaing og lokal kollektivtransport. For nylig blev sygehu-
sene flyttet fra fylkeskommunernertil staten.

Finansieringskilder
Kommunegkonomien styres primaat af de indtasgtsrammer, som Stortinget
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fastsadter. Kommunerne ma tilpasse udgifterne hertil inden for de love og
regler, som gadder.

Den lovbaserede styring omfatter rettighedstildeling, sagsbehandlings-
regler, kontrol med kommunal aktivitet, statdig godkendelse af kommuna-
le bedutninger, bemandingskrav, uddannelseskrav mv. (Kommunal- og
regionaldepartementet 2000, s. 22).

Indtaegter | form af skat og statdige rammetilskud kaldes kommuner-
nes frie midler. Andelen af de frie midler i forhold til de totale indteagter
var i 2000 knap 70% for kommunesektoren samlet. Gremaakede tilskud
udgjorde ca. 12%. Andelen af frie midler er faldet sden 1995, og de gre-
maakede tilskud er steget (Kommunal- og regionaldepartementet 2000, s.
52). Denne udvikling er imidlertid vendt de senere ar (www.odin.no). Nor-
ge er det eneste af de skandinaviske lande, der i redliteten har enhedsskat,
idet lovgivningen giver et interval, inden for hvilket skatten ma bevege
sig, men alle kommuner ligger pa den maksimale skat (NOU 1997).

Kommunesektorens afhaengighed af staten, og vice versa
Stortinget lagyger, gennem lovregler og finans eringsbed utninger, ramme-
ne for kommunernes og fylkeskommunernes virksomhed. Stortinget fast-
sadter opgavefordelingen mellem saten, fylkeskommunerne og kommu-
nerne. Det kommunae selvstyre er ikke grundlovssikret, som det er i
Danmark og Sverige.

| en laaebog om kommunal organisering (Hagen og Serensen 1997)
skelnes mellem fglgende typer af statslig regulering af kommunerne:

Lovbaserede virkemidler:

— Lovfaestede rettigheder, dvs. en retsregel, som giver en privatperson ret
til neamere bestemte ydel ser

— Sagsbehandlingsregler, fx forvaltningslovens krav til procedurer for
sagsbehandling

— Kontrol og tilsyn, som omfatter fx adgang til at klage til staten over
kommunale afgarelser (lovlighedskontrol) og interne kontroludvalg i
kommunerne

— Rigspolitiske retningdlinjer, fx ved sterre udbygni ngsproj ekter
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@konomiske virkemidler:

— Skatteprocenten er lovreguleret inden for et interval

— Statdige overfarder i form af dels rammetilskud og dels prisforvridende
tilskud (fx gremaakede tilskud)

Andre virkemidler:

— Planlagning, fx krav om kommunal e gkonomiplaner
— Stette og vejledning, fx vedr. lovfortolkning

— Evaluering, fx nggletal, produktionsstati stik

| en rapport bestilt af Kommunenes Sentralforbund (KS) (Hakonsen, Lay-
land og Lie 2000, ss. 123ff) gives en oversigt | tabelform over de statdige
juridiske og administrative bindinger, som kommunesektoren er underlagt.
Signalernes styringsintensitet er angivet ved at skelne mellem krav/palasg
og prioriteringssignaler. @remaakede tilskud er angivet, ligesom kilder til
bindingerne (fx stortingsmeldinger, rundskriv, lovhjemler) er anfert.

Ifalge et studie, som NIBR gennemfarte pa begtilling fra Kommune-
nes Sentralforbund om Stortinget som lokalpolitisk akter, var konklusio-
nen, at Stortingets beslutninger i forhold til sektoropgaverne i kommunerne
et stykke hen ad vejen har bidraget til at svaskke Stortingets egne veadier
om det kommunale selvstyre. Stortinget har kun i begraanset omfang sikret
sg, a fagdepartementernes virksomhed i forhold til kommunerne er |
overensstemmel se med de overordnede principper og vagdier for kommu-
nalt selvstyre. Kommunerne er gradvist blevet undergivet central styring,
og kommunernes handlerum er blevet indskramket gennem statdlig lovgiv-
ning, forskrifter og anden regulering, fx eremaakede tilskud (Hansen, Ho-
vik og Klausen 2000, s. 15).

Der er tilsyneladende betydeligt flere statslige bindinger pa kommu-
nernei Norge, end tilfaddet er i Danmark.
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32 Den historiske udvikling bag

konsultationssystemet

Begrebsafklaring

Konsultationsordningen mellem staten og kommunesektoren er en formali-
seret ordning for dreftelser om spargsma af betydning for kommunesekto-
ren (omfatter bade kommuner og fylker). Draftelserne finder sted mellem
statsraden (ministeren) for det ledende departement og statssekretagerne i
de gvrige relevante departementer pa den ene side, og dele af styret i
Kommunenes Sentralforbund pa den anden side (Kommunenes Sentralfor-
bund omfatter kommuner savel som fylkeskommuner). Konsultationernes
overordnede sigte er at skabe en fadles forstaelse mellem staten og kom-
munesektoren om de opgaver, der kan rediseres inden for en givet
indtaggtsramme.

Konsultationssystemets etablering og baggrund herfor
Konsultationsordningen blev ivaaksat i dutningen af 1990’ erne for at ven-
de en udvikling, der var presget af lav realvakst i kommunernes indtaggter
og et hgjt statdigt ambitionsniveau pa kommunernes vegne. Dette farte til
aget statdig detailstyring gennem fx handlingsplaner og gremaakede til-
skud, som igen svakkede det 1okale handlerum (Kommunenes Sentralfor-
bund 2002, s. 8).

En del af baggrunden for at indfare konsultationsordningen var, at der
fra bade den nuvaaende og tidligere regering har vaaret gnske om at redu-
cere detailstyringen af kommunesektoren, og dermed styrke det kommuna-
le selvstyre. Sidelgbende med, at den detaljerede styring reduceres, er det
tanken at udvikle nye styreformer baseret pa vejledning og dialog. Det
skrivesi en udredning, som Kommunenes Sentralforbund har faet udarbej-
det (Econ 2002). | denne naavnes ogsd, at starten af konsultationsordningen
har vaaret vanskelig, og at det er uklart, i hvilken grad maene med ordnin-
ger er ndet per august 2002.

Fra dutningen af 1990 erne er kommunegkonomien blevet forvearet,
og for 2002 var driftsresultaterne de laveste siden 1980’ erne. Denne udvik-
ling har fart til et aget spandingsforhold mellem national regulering og lo-
kalt ansvar, og bidraget til at formindske interessen for at drive lokalpolitik
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(Kommunenes Sentralforbund 2002).

Kritikken mod omfanget af statdig styring af kommunerne og maden,
det foregdr pd, er vokset fra sidst i 1990’ erne. Hakonsen, Leyland og Lie
2000 opsummerer nogle kritiske kilder (ss. 91f):

— Opgavefordelingsudvalget (2000) argumenterer for, at statens brug af
detaljeret styring bar formindskes betydeligt.

— Rigsrevisionen (1999-2000) kritiserer de gremaakede tilskud for nega-
tive fordeingseffekter, svag tradsikkerhed, mangelfuld koordinering,
manglefuld opfalgning og rapportering til Stortinget om deres virknin-
ger og betydelige administrative omkostninger ved rapporteringsarbe -
det fra kommunernes side.

Veaesentlige aendringer i konsultationerne
Kommunal- og Regionaldepartementet nedsatte i foraret 2000 en arbejds-
gruppe til at komme med fordlag til indholdet af en konsultationsordning
mellem staten og kommunesektoren i forbindelse med statsbudgettet om
det kommunal gkonomiske oplagy. Af arbedsgruppens rapport (Kommu-
nal- og Regional departementet 2000) fremgar, at der siden 1997 har vaaet
arlige kontakter mellem Kommunenes Sentralforbund og staten ved Kom-
munal- og regionaldepartementet. Det sdkaldte Rattsgudvalg foresog
(NOU 1997:8), at der etableres en procedure for samrad mellem kommu-
nesektoren og staten. | farste omgang foreslas, at samradet sikrer informa-
tionsudvekding og fadles forstaelse, pa langere sigt anfares, at et sddant
samradsorgan kan udvikle sig mere forpligtende for begge parter (citeret i
Kommunal- og Regional departementet 2000, s. 7). Der gennemfares over
arene 1997-1999 arlige kontaktmeder (ogsa kaldet dreftelser). |1 1999 frem-
sadtes et fordag om at vurdere dagens ordning med dreftelser i retning af
en egentlig konsultationsordning. Dette arbejder munder ud i en rapport fra
en arbejdsgruppe (Kommunal- og Regional departementet 2000). Heri gen-
nemgas kort de dreftel ser, der har vaaret holdt mellem departementet og KS
| perioden 1997-1999. Endvidere naevnes St prp 60 (1997-98) om kommu-
negkonomien 1999 mv., hvor regeringen tildutter g et forsdlag om at etab-
lere en bedre kontakt mellem staten og kommunesektoren.

| maderne i perioden 1997-1999 deltager skiftende departementer, og
fra Kommunernes Sentralforbund deltog formanden for Kommunernes
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3.3

Sentralforbunds styrer, politikere og administration. | perioden 2000-2003
er deltagerne fra savel staten som fra Kommunernes Sentralforbund en no-
genlunde stabil personkreds.

Pa grundlag af den nasvnte rapport fra arbejdsgruppen sker en formali-
sering af konsultationsordningen fra og med & 2001. Denne formalisering
har indebaret, at der holdes fire politiske konsultationsmeder arligt, og at
der dreftes faste temaer (der foreligger en standarddagsorden). Derud over
holdes en rackke sekretariatetsmader pa administrativt niveau for at forbe-
rede konsultationsmaderne.

Den mest markante andring i konsultationerne i perioden 2001-2003
er, at de ogsa tidligere afholdte bilaterale samtaler mellem Kommunernes
Sentralforbund og enkelte fagdepartementer bliver udmantet i egentlige af-
taler, fx om bgrnehavesektoren og om kvalitetsindikatorer i plee- og ad-
dreomsorg. Disse samtaler foregar parallelt med konsultationsmaderne, og
resultaterne fra dem indgar i konsultationsmederne, men far kun direkte
konsekvenser for konsultationernes indhold, safremt de indebaarer nye ud-
gifter for kommunesektoren (interview med KRD).

En anden andring er, at Landbruksdepartementet og Miljgverndepar-
tementet er blevet hyppigere deltagere i konsultationsmaderne, hvilket har
baggrund i, at der er overfart opgaver fra departementet til kommunerne.

Konsultationernes grundlag og karakter

De involverede aktgrer

Konsultationerne finder sted pa dels politisk niveau og dels embedsmands-
niveau. Pa politisk niveau deltager styret i Kommunernes Sentralforbund
og statsradene eler satssektorerne for de mest bergrte departementer
(Kommunal- og regional departementet (Kommunal- og
regionaldepartementet (som leder maderne), Fnansdepartementet, Sosial-
departementet, Utdanningss og forskningsdepartementet, Barne- o0g
familiedepartementet, Helsedepartementet, Samferdsel sdepartementet,
Miljoverndepartementet, Arbeidss og administragonsdepartementet,
Landbruksdepartementet,  Justis og  politidepartementet.  Alle
departementer inviteres til ale maderne, men de fire farstnaevnte
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departementer er den stabile kreds. Kommunernes Sentralforbund mader
med op til ni politikere.

Mgderne forberedes af et sekretariat, som ledes af Kommunal- og
regionaldepartementet med deltagel se fra Kommunernes Sentralforbund og
efter behov fra departementerne (Kommunal- og Regional departementet
2000, s. 34). | Kommunal- og regiona departementet er oprettet en stilling
til at lede sekretariatet og koordinere maderne (interview i Kommunernes
Sentralforbund).

Pa embedsmandsniveau er der, ud over de administrative mader i
sekretariatet, bilaterale mader mellem Kommunernes Sentralforbund og
enkelte fagdepartementer. Disse mader afholdes efter behov, og herfra
spilles materiale ind til konsultationsmaderne. I Kommunernes Sentralfor-
bund er oprettet en referencegruppe med reprassentanter for radmaand
(kommunaldirektarer) og gkonomichefer fra enkeltkommuner, i at ca. 10
personer. Denne gruppe falger konsultationerne.

Kommunernes Sentralforbund holder et internt made far de admini-
strative mader (som forbereder de politiske konsultationsmader), en dags
formade, som finder sted samme dag som det administrative mgde. Her
drefter repraesentanter fra Kommunernes Sentralforbund sammen med ud-
valgte repraesentanter fra enkelte kommuner og fylkeskommuner udkast til
det skriftlige materiae til konsultationsmaderne. Dette materiale er i forve-
jen udarbejdet af en mindre embedsmandsgruppe i Kommunernes Sentral -
forbund i samarbegjde med Kommunal- og regional departementet (inter-
view i Oslo Kommune).

Hvor bindende er konsultationer?
De er ikke juridisk bindende. Kommunernes Sentralforbund kan ikke binde
enkelte kommuner.

Vedrgrer konsultationer den samlede kommunesektor eller
sektoromrader?

Konsultationerne vedrgrer den samlede kommunesektor, bade primaea-
kommuner og fylkeskommuner og alle sektorer.
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Konsultationers indhold: gkonomi og/eller indhold pa enkelte
politikomrader

Bade-og, men mest indhold og gkonomi pa sektoromrader, dog er der de
sidste ar foregaet bilaterale samtaler mellem Kommunernes Sentralforbund
og enkelte fagdepartementer om specifikke temaer.

Konsultationernes detaljeringsgrad
Materiae fra de farste tre konsultationsmader i 2003 tyder p3, at emnerne
er mange og ret detaljeret. Alenei afsnittet om kommunesektorens opgaver
og tjenesteproduktion naevnes fra det 2. made 30 emner fordelt pa otte fag-
departementer. Emnerne synes at vaae af meget varierende karakter, nogle
virker som rent orienterende, andre har karakter af forhandlingsudspil. En
vurdering er, at materiaet, der fremlaggges pa de politiske konsultations-
mader, er for omfattende (interview i Oslo Kommune).

De emner, der synes at have en karakter, som indebar styring af den
kommunale gkonomi, prioritering eller opgavel gsning, fremgar af neden-
stéende tabel. Der er ikke tale om en udtammende oversigt.
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Emner draftet pa konsultationsmgader mellem staten og kommunesektoren i 2003, Norge

Konsulta
tionsmg
de:

1. magde
24.02.03

2. mgde
23.04.03

Styring af indteegtssiden

Skat

| Nationalbud-
gettet lagde
regeringen op
til en realvaekst
i kommunernes
samlede ind-
teegter i 2003
pa 2,6 mia.kr.
(1,25%). Usik-
kerhed om-
kring tallene
pga. makro-
gkonomiske
forhold

Omtrent sam-
me veekst i ind-
teegterne som
de seneste 5
ar. Forventning
om lavere skat-
teindteegter pa
hgjere arbejds-
lgshed, til gen-
geeld reduktion
af styringsren-
ten

tilskud

@remaerkede
driftstilskud til
pleje- og om-
sorgstjenesten
fordelt under
hensyntagen til
befolknings-
sammenseet-
ning og demo-
grafi

likviditet

Styring af udgiftssiden

drift anlaeg

Forventede
merudgifter
pga. den de-
mografiske ud-
vikling pa mel-
lem 1,6 og 1,7
mia. kr. Relativt
stgrre udgifts-
forggelse for
fylkeskommune
rne. (TBU)

For kommune-
sektoren som
helhed anslas
at driftsresulta-
tet (netto) bliver
reduceret fra
0,9 % af ind-
teegterne i 2001
til 0,4 % i 2002.
De ansldede
merudgifter pa
godt 1,6 mia.
kr. pga. den

Pavirke priori-
teringen

Ngdvendigt
med forsat ef-
fektivisering og
omstilling af
serviceydel-
serne for at
forbedre den
gkonomiske
balance i den
kommunale
sektor

Fokus pa effek-
tivitet og effek-
tiviseringsmu-
ligheder i den
kommunale
sektor. Vigtigt
med et godt
datagrundlag
for draftelserne

Pavirke opga-
velgsningen

Omleegning af
brugerbetaling
og finansiering
i pleje- og om-
sorgstjenesten

Effektiviserin-
ger. Kommu-
nerne skal sik-

re, at de holder

sig inden for
indtaegtsram-

merne i drift og
aktivitetsudvik-

ling. Staten
skal veere
papasselig
med de krav
og forventnin-
ger til den

Andet

Forhandlings-
ansvar for lee-
rerne overflyt-
tes fra stat til

kommunerne



Konsulta
tionsmg
de:

3. magde
15.08.03
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Styring af indteegtssiden

Skat

Stortinget be-
der regeringen
om at gge
kommunernes
frie indtaegter
for 2004 med
1,5 mia. kr. i
forhold til rege-

ringens forslag.

tilskud

Driftstilskuddet
til barnehaver
indlemmes i
indteegtssy-
stemet fra 1.
januar 2006

likviditet

Laneramme
pa 3 mia. kr. til
rehabilitering
af skoleanlaeg

Styring af udgiftssiden Pavirke priori-
teringen
drift anlaeg

demografiske

udvikling skal

betragtes som

en grov indika-

tion
Effektivitetsbe-
streebelser i fo-
kus. Effektivi-
tetsnetveerk,
planer om
forskningspro-
jekt

Pavirke opga-
velgsningen

den offentlige
service, som
stilles i udsigt
for borgerne

Samarbejdsaf-
tale om kvali-
tetsudvikling af
de kommunale
pleje- og om-
sorgstjenester

Andet

Samarbejdsaf-
tale om kvali-

tetsudvikling af
de kommunale
pleje- og om-

sorgstjenester.
—Denne aftale
skal bidrage til,
at parterne far
erfaringer med
aftaleformen.



Konsulta-
tionsmga-
de:

4. mgde
17.10.03

Styring af indteegtssiden

Skat

Nedjustering af
skatteindteegterne
for 2003 med godt
% mia. kr. Real-
veekst i samlede
indteegter ansléas
til at veere pa 3%
mia. kr, svarende
til 1,75%. Rege-
ringen leegger op
til en veekst for
2004 i kommune-
sektorens samle-
de indtaegter pa
1,9%

tilskud

Dremeerkede til-
skud gges med
2700 mio.kr. i
2004 (bgrnehaver,
ressourcekraeven-
de borgere, hand-
lingsplan for psy-
kisk helbred)

likviditet

Styring af udgiftssiden

drift

Kommunesektoren
anslas at fa et un-
derskud for 2003
pa godt 9 mia.kr.
(4,2% af samlede
indteegt).

anleeg

Forslag om inve-
steringsramme pa
2 mia. kr. iden
statslige tilskuds-
ordning til rehabili-
tering af skolean-
leeg

Pavirke
prioriteringen

Ngdvendigt med
forsat effektivise-
ring og omstilling
af serviceydelser-
ne for at forbedre
den gkonomiske
balance i den
kommunale sek-
tor.

Fokus péa felgende
omrader: kompe-
tenceudvikling for
leerere, ressource-
kreevende borge-
re, fattigdom,
samarbejdsaftalen
om kvalitetsudvik-
ling i pleje- og om-
sorgstjenesterne,
hjeelp til funktions-
heemmede, mis-
brugsproblemer

Pavirke opgave-
Ilgsningen

De deltagende
kommuner i effek-
tivitetsnetveerkene
har opnéet frem-
gang i deres effek-
tivitetsbestraebel-
ser. Effektivitets-
netvaerkene skal
viderefgres og vi-
dereudvikles

Andet

Fokus p& udvikling
af samarbejdsafta-
lerne, afseet i afta-
len om kvalitets-
udvikling af den
kommunale pleje-
0g omsorgstjene-
ster. Malet er at
reducere statslig
detailstyring, @ge
frihedsgraderne
og forbedre den
offentlige service
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Konsultationernes tekniske grundlag

Det tekniske talgrundlag for konsultationsmaderne bestilles af konsultatio-
nernes sekretariat under ledelse af Kommunal- og regional departementet.
Et sdkaldt teknisk beregningsudvalg (TBU) rapporterer til sekretariatet om
den gkonomiske situation i kommunesektoren og udsender specia analyser.
TBU blev oprettet i 1970 erne, det er et partssammensat udvalg med Stati-
stisk Sentralbureau som medlem, og dets formand er uafhaengig. TBU le-
verer det historisk grundlagsmateriale for konsultationsmaderne, primaat
om kommunernes nettodriftsresultat, samt udarbejder sken over udgiftsud-
viklingen knyttet til demografiske andringer. Kommunal- og regionalde-
partementet vurderer det som en fordel, at sekretariatet kan bedtille
talgrundlag fra TBU, som fremstar som et neutralt udvalg.

Grundlagsmaterialet bestdr af prognoser for demografiske forhold,
|an- og prisudviklingen, renteniveau og tilgang af arbejdskraft, som leveres
af Statistisk Sentralbureau og F hansdepartementet.

Med hensyn til oplysninger om opgaver og indtaggtsrammer skal de
enkelte departementer ifglge udredningsinstruksen redegare for gkonomi-
ske og administrative konsekvenser af initiativer, som bergrer kommune-
sektoren.

Statistisk Sentralbureau leverer nggletal om kommunesektorens finan-
sielle gtuation og tjenesteproduktion. Kommunegkonomipropostionen,
som fremlaggges hvert & i maj maned, indeholder en samlet rapportering
om den finanselle stuation og om tjenesteydelser i kommunesektoren. Et
fa & gammelt rapporteringssystem skal sikre styringsinformation om
kommuna virksomhed. KOSTRA (KOmmune-STat-RApportering) er et
nationalt informationssystem om kommunale tjenester. Brug af ressourcer
pa forskellige tjenesteomrader bliver registreret og sasmmenstillet for at gi-
ve information til bedutningstagere, og herunder give grundlag for at vur-
dere, om nationale mal opnas. KOSTRA skal forenkle rapporteringen fra
kommunerne til staten ved, at data kun rapporteres én gang, selv om de
skal brugestil forskellige formdl. Al rapportering fra kommunerne til Stati-
stisk Sentralbyra (Statistisk Sentralbureau) sker elektronisk. Statistisk
Sentralbureau publicerer ikke-reviderede tal for kommunerne 15. marts, og
reviderede tal 15. juni. Fra og med 2001 rapporterer alle kommuner og fyl-
keskommuner efter KOSTRA-model len.
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34 Konsultationernes gennemfgrelse

Den tidslige cyklus i konsultationer i forhold til statens og
kommunernes egne beslutningsprocesser

Der holdes fire konsultationsmader i henholdsvis februar/marts, april og
august. Hvert mgde finder sted umiddelbart far regeringens budgetkonfe-
rencer. Et 4. konsultationsmade finder sted, efter at statsbudgettet er lagt
frem i oktober. Mader pa embedsmandsniveau finder sted i december, hvor
Kommunal- og regionaldepartementet og Fnansdepartementet mades og
planlaggger samarbejdet frem til 1. budgetkonference og kommunegkono-
mi propositionen.

Pa et made i januar starter konsultationsprocessen med et fadles plan-
laggningsmede mellem Finansdepartementet, Kommunal- og regionalde-
partementet, fagdepartementerne og KS for hele aret. Herefter forberedes
det farste konsultationsmede i februar, hvor formdlet er at etablere en fad-
les forstéelse af situationen for kommunerne pa 10 forhandsopstillede te-
maer (Kommunal- og Regionaldepartementet 2000, s. 31f). Herefter forbe-
redes hvert af de felgende politiske konsultationsmader i embedsmands-
grupper. Det farste konsultationsmade er vigtigt, fordi der her er mulighed
for at pavirke rammerne for kommunegkonomien, som regeringen udmel-
der i kommunepropositionen (interview Kommunal- og regional departe-
mentet). Efter det fjerde konsultationsmade udsendes et fadlesdokument.
Ifelge evalueringen af konsultationerne i prevedret 2000 fra december
2000 (Kommunal- og Regional departementet 2000b) blev der i ar 2000 af-
holdt 4 konsultationsmader, 23.02, 07.04, 21.08 og 06.10+16.10.00. M€l -
lem disse mader blev der holdt administrative mader i forbindelse med
talgrundlag etc.

Ifelge en kalender for konsultationsordningen 2002 (www.odin.no)
afholdes meder sdledes:

11.02: sekretariatsmgade

22.02: 1. konsultationsmade

15.04: sekretariatsmgade

26.04: 2. konsultationsmade

15.05: kommunepropositionen fremlasgges
17.06: sekretariatsmade

06.08: sekretariatsmade
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16.08: 3. konsultationsmgade
10.10: statsbudgettet (regeringen)
15.10: sekretariatsmade

18.10: 4. konsultationsmgade

Af materiale fra 3. konsultationsmade 15.08.03 (Kommunal og Regional-
departementet 2003) fremgar, at det 3. konsultationsmede skal holdesi au-
gust, far statsbudgettet lagyges frem (oktober), og efter at kommunalkomi-
teen (i Stortinget) har afgivet indstilling til kommunepropositionen (juni).
Det fremgdr heraf, hvordan konsultationsmederne ligger i forhold til sta-
tens bedutninger om henholdsvis kommunepropositionen og statsbudget-
tet.

De kommunale budgetter ligger faardige primo december. Ofte er
statsbudgettet imidlertid ikke vedtaget af Stortinget pa dette tidspunkt, sa
kommunerne ma vaare indstillet pa at justere deres budgetter efterfalgende.
Signalerne fra kommunepropositionen i maj maned er vigtige for kommu-
nernes budgetlaggning. Kommunepropositionerne indeholder en forelabig
udmelding af realvaksten samt kommunernes samlede indtaggter, herunder
et skan over de frie indtaggter (Skatteindtaegter plus statdige rammebevil-
linger). Statdige aremaakede tilskud er ikke talfeestet (oplysninger fra
Kommunenes Sentralforbund).

Konsensus og/eller forhandling i konsultationsprocessen

| materiale fra 2. konsultationsmade 23. april 2003 fremgar det af Kom-
munenes Sentralforbunds bemaakninger til afsnittene om kommunesekto-
ren opgaver under de enkelte departementer (Kommunal og Regionalde-
partementet 2003, kap. 4), at Kommunenes Sentralforbund har positioner,
som er imod de af departementerne anfarte. Dette kunne indikere, at der
foregar forhandlinger pa mederne. Oplysninger fra savel Kommunenes
Sentraforbund som Kommunal- og regionaldepartementet tyder imidlertid
pd, at der mere er tale om, at regeringen orienterer, og Kommunenes
Sentralforbund fremlasgger sine synspunkter og fordag over for regerin-
gens udspil og giver regeringen Kommunenes Sentralforbunds billede af
situationen. Der er saddent tale om, at der foregar forhandlinger, maderne
har mere karakter af gensidig orientering.
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De administrative mader beskrives som vagende pragget af gnsket om
at opna konsensus om beskrivelsen af problemstillingerne og om, hvad
man er enige om at vaae uenige om (interview i Odo Kommune).

Der forekommer uformelle kontakter med karakter af gensdig afkla-
ring afhaangig af den dagsaktuelle politiske situation (interview i Kommu-
nal- og regional departementet).

Abenhed/lukkethed i konsultationsprocessen. Pressens rolle
Alle materialer og referater fra maderne er offentligt tilgaangelige pa inter-
nettet, efter maderne er afholdt. Medierne er opmaarksomme péa konsultati-
onerne, og de har en vis mediebevagenhed, men den er ikke markant. Der
er en relativ lille opmaaksomhed pa mederne, og der venter saddent pres-
sefolk uden for madel okal et.

Stortingets involvering i konsultationsprocessen

Formelt drgjer konsultationerne sig om regeringens kommunebudget. Men
i praksis ska Stortinget hvert ar i juni maned vedtage kommunepropositio-
nen, som indeholder vedtagelsen af statslige tilskud, vedtagelser om udvi-
delse af servicetilbud, hendtillinger o.l. Det farste konsultationsmade kan,
som naevnt, komme med input hertil .

Der deltager ingen repraesentanter fra Stortinget i konsultationsmader-
ne. Fra Stortingets sde er der isax interesse for fadlesdokumentet, som ud-
sendes efter arets 4. konsultationsmade (interview Kommuna- og regio-
naldepartementet).

De enkelte kommuners involvering i konsultationsprocessen
Kommunenes Sentralforbund har gennem pjecer lagt op til debat om ud-
viklingen af konsultationsordningen blandt medlemskommunerne. (KS
2002 og KS 2001). | den nyeste pjece er der lagt op til, at Kommunenes
Sentraforbund arrangerer strategikonferencer i ale fylker i januar-februar
2003.

Sadanne strategikonferencer er blevet gennemfart fylkevis af de lokale
bestyrelser for Kommunenes Sentralforbund. Pa disse konferencer deltager
politikere og radmaand, og de foregas af en procesinternt i fylkets kommu-
ner. Et lokalt radmandsudvalg i hvert fylke udarbejder en indstilling til po-
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3.5

litikerne. Herigennem sikrer Kommunenes Sentralforbund ssg mandat om,
hvilke emner der bar vaare centrale i konsultationerne.

| Kommunal- og regionaldepartementet er vurderingen, at Kommune-
nes Sentralforbund har god opbakning i kommunesektoren til konsultatio-
nerne. De seneste & har Kommunenes Sentralforbund arbejdet mere sy-
stematisk med St bagland. Reelt indebager konsultationerne imidlertid ik-
ke store forpligtelser for kommunerne. Det er usikkert, hvor megen tildut-
ning der i kommunesektoren er til, at Kommunenes Sentralforbund bevee
ger sig i en mere aftalebaseret retning. Fra Odo Kommune lyder en vis
skepsis heroverfor, det opleves som usikkert, hvad en aftale skulle indhol-
de og indebager (interview i Oslo Kommune).

Sikring af de enkelte kommuners tilslutning til resultater af
konsultationer

Der foreigger ikke klare, fadles resultater. Men Kommunenes Sentralfor-
bund anbefaler i rundskrivelser til kommunerne at falge op pa enkelte sa-
ger, fx i forbindelse med Stortingets forlig om barnehavepolitikken i juni
2003.

Evaluering af konsultationer

Hvordan vurderes opfyldelsen af konsultationer?

Ar 2000 var et provedr for konsultationsordningen. Dette &r blev evalueret,
og der foreligger en rapport fra Kommunal- og Regional departementet, de-
cember 2000. Heraf fremgar, at der gnskes mere tid til beregninger, og at
maderne ber kobles bedre til faserne i statens arbejde med statsbudgettet,
samt at de bergrte statsrader bar deltage i starre grad. Den samlede frem-
stilling af kommuneoplamgget (det sdkal dte fadlesdokument) vurderesi nae
ste rapport som et stort fremskridt, men det bar veae mere konkret med
hensyn til malopnéel se, ressourceforbrug og effektivisering.

Rapporten naevner, at ordningen har etableret en vigtig arena pa hgijt
niveau for draftelser af forholdet mellem staten og kommunesektoren. Vi-
dere fremfares, at der er opnaet en del med hensyn til gget fadles virkelig-
hedsforstael se og informationsgrundlag. Men det siges ogsd, a man farst
efter 2-3 ar har grundlag for at kunne evaluere maopnaelsen mere samlet
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(Kommunal- og Regional departementet 2000b, s. 5). Det geres sa af Econ

paforanledning af Kommunenes Sentralforbund:

Econ 2002, s. 3f, gar status over erfaringerne med konsultationsord-
ningen. Heraf fremgar det, at det er uklart, om den fadles viden, der er pro-
duceret i forbindelse med konsultationerne, har fart til en gget forstael se
om hvilke opgaver kommunesektoren kan realisere inden for en givet ind-
tasgtsramme. Det er ogs3, ifalge Econ, uklart, om konsultationsordningen
har bidraget til starre gennemsigtighed. Der er endvidere betydelig uenig-
hed om talgrundlaget, og beregningerne af de gkonomiske konsekvenser af
reformer og opgaver er uskre. Det naa/nes endvidere, at en gennemgang af
Fad|esdokumentet 2001 peger pa, at for mange temaer medvirker til uklar-
hed om prioriteringer for kommunesektorens ressourceforbrug de kom-
mende ar, og at maformuleringer ikke er tilstraskkeligt prascise. Pa den an-
den side skriver Econ ogs3, at konsultationsordningen har bidraget til et
bedre informationsgrundlag for regeringen og Stortinget, nar den nationale
styring af kommunesektoren skal udformes.

| materiadle fra sekretariatet fra 2. konsultationsmede 23. april 2003
(Kommunal- og regionadepartementet 2003) er naa/nt falgende punkter
under af snittet om mal opnael se:

— Grundet det ufuldsteandige tamateriale har sekretariatet ikke vurderet
ma opnéel se ud fra KOSTRA-tallene.

— Kommunernes nettodriftsresultat tages som indikator pa gkonomisk ba-
lance i kommunesektoren. Nettodriftsresultatet steg i 2000, men faldt
igen i 2001. Det anfares som bekymrende, at nettodriftsresultatet har
ligget lavt gennem flere ar, og at det er yderligere svaskket i 2002.

— Effektivisering. Det er svaat at vurdere, om der er opnéet effektivise-
ring grundet vanskeligheder med at finde relevante kvalitetsindikatorer.

Det er sdledes beskedent, hvad der kan siges om konsultati onernes mal op-
naelsei 2001.

Econ 2002 giver to eksempler pa (handlingsplan for addreomsorgen
og budgetspergsmal i forbindelse med sikkerhedskrav til sgs efter Sleip-
ner-ulykken), at konsultationsordningerne ikke nedvendigvis giver balance
mellem opgaver og ressourcer i kommunesektoren. Econ konkluderer om
handlingsplanen, at staten i |agbet af planperioden har brudt med de forud-
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3.6

sagninger, som latil grund for finansieringen af handlingsplanen, idet kra-
vet til egenfinangeringen er blevet markant hgjere, end kommunerne hav-
de grund til at forvente (Econ 2002 s. 30). Sikkerhedskrav, som falge af
regelandringer fra et fagdepartement, udlgser ekstraudgifter for kommu-
nerne, men beregninger af disse ekstraudgifter har fagdepartementet ikke
foretaget.

Forekommer sanktioner, safremt konsultationer ikke
overholdes?
Sanktionerne kan i sagens natur ikke forekomme.

Konsekvenser af konsultationer

Opnas en klarere arbejdsdeling mellem kommuner og stat?
Kan vanskeligt besvares, men en vurdering er, at konsultationerne tilsyne-
|ladende ikke har dsemmet op for, at staten griber stadigt mere detaljeret ind
over for kommunerne (interview i Osdo Kommune).

Det er noteret, at andelen af frie midler er steget de seneste ar, jf.
www.odin.no

Opnas bedre overensstemmelse mellem nationale mal og
kommunale ressourcer?

Kan vanskeligt besvares, men en vurdering er, at selv om der foreligge en
fadles beskrivelse af den kommunale gkonomi, er der fortsat problemer, og
mange kommuner lider af en stram gkonomi (interview i Oslo Kommune).

Opnas bedre overensstemmelse i virkelighedsforstaelsen
mellem stat og kommunesektor?
Samtalerne og den fadles dokumentation, der etableres, medvirker til, at
der skabes en serre fadles forstaelse af kommunernes situation og af sta-
tens gnsker. Fra konsultationsmadet d. 24.02.03 foreligger en vurdering af
den kommunale gkonomi, som parterne er blevet enige om.

Kun pa dette punkt vurderer Kommunal- og regional departementet
(interview), at der er en malbar virkning af konsultationerne. Et tegn herpa
er, at der er starre enighed om talgrundlaget for konsultationerne, end til-

62



faddet var tidligere, og at smakonflikter om materialets trovaadighed er
blevet betydeligt formindsket (interview Kommunal- og regional departe-
mentet).

En lidt anden vurdering er, at man stadig arbejder hen imod at far en
fadles forstaelse, men at det er vanskeligt at opna (interview i Oslo Kom-
mune).

Bidrager konsultationer til at forenkle/forebygge lovregler og
reducere den statslige styring af kommunerne i gvrigt?

Der er de sidste & kommet faare aremagkede tilskud og flere frie midler til
kommunerne, men om det skyldes konsultationerne, er sveat at sige. En
anden vurdering er, at pendulet de sidste & har svinget mod mere statslig
styring af kommunerne (interview i Oslo kommune). Der er saledes ingen
klar vurdering af, om konsultationerne har bidraget til at reducere den
statdige styring af kommunerne.

Alt i alt er den forggtige vurdering, at konsultationerne et stykke hen
ad vejen har bidraget til en bedre overensstemmelse mellem stat og kom-
muner med hensyn til syn patalgrundlaget for den kommunale gkonomi og
til gensidig forstael se for hinandens vilkar. Derimod er det vanskeligt at si-
ge, om konsultationerne har bidraget til en klarere arbejdsdeling mellem
kommuner og stat, og om der opnas bedre overensstemmel se mellem nati-
onale ma og kommunale ressourcer.
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+ Avtal/konsultationer |
Sverige

a1 Det svenska kommunstyret

Den svenska kommunstrukturen kannetecknas av att vi har, i internationdll
jamforelse, relativt fa och stora kommuner. Antalet kommuner & ar 2003
290 stycken och mediankommunen har ca 15 000 invanare. Stockholm &r
den stérsta kommunen med drygt 758 000 invanare och mingt ar Bjurholm
med bara 2 652 invanare. Kommunstrukturen & resultatet av de
kommunsammanslagningar som genomfordes i flera omgangar under
1950-talet och 1970-talet.

Huvuduppgifter
Kommunerna i Sverige har manga och stora uppgifter vilka delasin i de
speciallagsreglerade uppgifterna vilka kommunerna enligt lag ar skyldiga
att utfora och de frivilliga uppgifterna vilka kommunerna kan géra om de
vill. Kompetensen kommer har fran grundlagens stadgande om att
kommunerna har rétt att »skéta sna angeldgenheter«. Bland de
speciallagsreglerade uppgifterna kan namnas socidtjanst, ddreomsorg,
barnomsorg, skola, plan- och byggfragor, miljo- och hasoskydd,
raddningstjanst och avfallshantering. Bland de frivilliga uppgifterna kan
namnas fritidsverksamhet, kultur, bostédder, energi och naringdiv.
(Gustafsson, 1996).

Helt kort kan man siga att de huvudsakliga formerna for datlig
styrning av. kommunerna i Sverige & genom lagar, forordningar och
statliga  myndigheters  foreskrifter, statshidrag och  utjamning,
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samhdllsplanering, laglighetsprévning och tillsyn (Montin, 2002 och
Gustafsson 1996).

Finansieringskallor

Kommunernas  verksamhet finanseras  genom tva  sora
finangeringsformer. Forst och framst den kommunala inkomstskatten som
bestams av fullméktige i kommunen och i genomsnitt & 2001 gav
kommunerna 64% av deras intakter. Den kommunala inkomstskatten
varierade & 2000 mellan 16,18% och 23,57% (Montin, 2002, s. 34) Den
andra stora finaniseringskallan & statsbidragen som kommunerna erhdller
fran saten vilka ger ca 12% av inkomsterna. Bland de Ovriga
finand eringskéllorna kan namnas avgifter och foérsaljning av verksamheter.
Statshidragen var fram till borjan av 1990-talet 6ronmarkta till olika
verksamheter, men nu far kommunerna en summa pengar som de sedan far
fordela mellan olika verksamheter. Pa senare ar har dock aterigen antalet
verksamhetsanknytna statshidrag okat (Statskontoret 2003).

Beroende (avhangighed)

Néra kopplat till finansieringen finns fragan om beroende. Da stora delar
av kommunernas inkomster kommer fran staten genom statsbidrag &r det
odiskutabelt sa att kommunerna & beroende av staten ekonomiskt. Man
raknar ocksa med att ca 80% av kommunernas utgifter gar till de
speciallagsreglerade omradena som kommunerna enligt lag maste utfora.
Det & dock inte bara ekonomin som avgor beroendet, det finns ocksa
andratyper av resurser i relationen mellan stat och kommun. Man kan helt
kort sdga att staten och kommunerna &r beroende av varandra for olika
typer av resurser (Bengtsson, 2002). En annan typ av resurser &r
auktoritetsresurser — legala och hierarkiska resurser — vilka handlar om
tvingande makt, att genom lagar och férordningar utfora funktioner och
service. Har kommer parlamentets roll som hdgsta bedutsfattare i landet in,
det & bara det som kan tifta lagar. En tredje typ av resurser & politiska
resurser vilka & ena sidan omfattar kommunernas kapacitet att fatta bedut
och & andra sidan den politiska styrningen av kommunerna.
Informationsresurser, den fjarde typen av resurser, & liktydiga med den
information och expertis som olika aktorer har. Det handlar med andra ord
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4.2

om tillgangen pa och insamlandet av fakta och hur denna anvands. Har har
staten ofta en viktig roll da den & centra for alla politikomraden.
Kommunerna ar dock den aktdr som har den ursprungliga informationen
om exempelvis genomfdrande. Sutligen finns ocksd organisatoriska
resurser vilka avser tillgangen pa personal, kunskap, land, byggnader,
material m.m. Det viktiga hdr & om aktoren kan agera §alv man &
beroende av ndgon annan utforare.

| Sverige, liksom i manga andra lander, kan sagas att staten har ett
Overtag nér det galler de legala, politiska och finansiella resurserna. Hur
stort detta Overtag ar varierar dock mellan lander och politikomraden inom
ett land. Detta betyder inte att kommunerna ar helt utan dessa resurser.
Atminstone potentiellt kan kommunerna ténkas ha ett dvertag nér det géller
informationsresurser och organisatoriska resurser. Det & faktumet att olika
aktorer har olika typer av resurser som gor att aktGrerna & beroende av
varandra.

Konsultationer/samverkan

Den viktigaste formen for samverkan i Sverige utgors av remissvasendet
vilket innebér att rapporter fran av regeringen tillsatta utredningar eller
fordag fran regeringen pa ny laggtiftning skickas ut till berdrda
myndigheter, organisationer m.fl. for att de ska fa majlighet att 1amna
synpunkter innan lagfordaget dutligen utarbetas. Hur kommunerna deltar i
remissforfarandet varierar fran fall till fall. | vissa fall skickas remissen till
manga enskilda kommuner for yttrande, i andra fall skickas det bara till
Svenska kommunférbundet som i sin tur kan vélja att skicka det pa remiss
till vissa eller allaenskilda kommuner. Vi kommer dock inte att gar narmre
in paremissforfarandet i resten av denna redovisning davi tror att liknande
system finns dven i de andra nordiska léanderna.

Aven kommittévasendet kan i vissa fall vara ett sitt for kommunerna
att paverka staten och dess politik. Lagstiftning i Sverige foregas oftaav en
utredning gjord av en kommitté bestdende av ett antal experter och eler
intressenter inom omradet. | vissa fall deltar &ven foretradare for
kommuner eller for kommunforbundet i dessa kommittéer.
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| vissa fall férekommer informella éverl&ggningar mellan regeringen
och kommunférbundet. Dessa 6verlaggningar ar daligt dokumenterade,
men handlar mer om Omsesdigt informationsutbyte &n regerétta
forhandlingar. Vad géller budgeten har arbetsséttet har varierat dver tid.
Fran att ha varit allméanna 6verlaggningar fokuserar de numera bara pa hur
finanderingsprincipen (vilken siger att saten inte far lagga pa
kommunerna nya uppgifter utan att ocksa finansiera dessa) ska tillampas i
den kommande budgeten. Det handlar héar om ett samspel mellan staten
och kommunférbundet som ett led i deras arbete med att bevaka
kommunernas intressen. Lat oss aterkommatill dettai nasta avsnitt.

Avtalssystemets etablering

| Sverige har avtalssystemet lange i generella termer beskrivits som den
nya tidens sdtt att styra kommunerna. Dock har valdigt lite hant i praktisk
politik och de gamla styrsdtten med laggtiftning och ekonomisk styrning
dominerar fortfarande helt relationen mellan stat och kommun i Sverige.
Med andra ord kan man séga att avtal ssystemet inte &r etablerat i Sverige —
i alla fall inte pA samma sdtt som i Danmark. Det finns ocksa ytterst lite
litteratur om avtalen mellan stat och kommun i Sverige vilket ocksa kan
ses som ett tecken pa att avtalens genomslagskraft i svensk politik varit
mycket begransad. Betydligt mer litteratur gar att finna om avtal mellan
offentliga och privata aktorer i den sdkal dte »governance«-skolan.

Avtal har adrig varaktigt etablerat sg i svensk politik som ett
dternativt tillvagagangssitt for stat-kommun-relationerna  utan bara
anvants for vissa politikomraden, ex. storstadspolitiken, ofta under
begransade tidsperioder. | de flestafall nér detta anvandsi Sverige anvands
det i en ganska privatréttdig mening. Om kommunerna gor som avtal et
sager far de ekonomisk ersittning av staten annars blir de utan
ersdttningen. Ofta anvands ord som utvecklingsavtal eller samarbetsavtal
for att beskriva avtalen mellan stat och kommun i Sverige.

For att kontrastera med hur det ser ut i Danmark dér stora delar av
budgetprocessen regleras med avtal sa har det i Sverige i denna fraga
varierat Over tid. Det fanns tidigare i samband med budgetprocessen
overlaggningar mellan Svenska kommunférbundet och regeringen —
overlaggningarna har dock adrig lett till formella avtal och var g
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forpliktigande for nagon av parterna. Dessa formaliserade Gverlaggningar
finnsinte langre pa forbundsniva och saledes finns det heller ingen struktur
for detta. Pa den politiska nivan forekommer dock informella samtal, ofta
genom at ledande politiker i kommunférbunden & medlemmar i
socialdemokratiska partiets partistyrelse — insynen i detta a dock mycket
begransad. Det & dock bara géllande finansieringsprincipen, som innebéar
att staten inte bor |agga dver uppgifter pd kommunerna utan att dessa ocksa
finanderas av staten, som det finns en arbetsgrupp som fér diskussionerna
mellan kommunférbund och regering. Kommunférbunden har dock &ven
har haft svart att fa gehor och kommunférbunden har pa senare ar alt
hardare kritiserat att staten inte foljer finansi eringsprincipen vilket leder till
att kostnader dvervaltras fran staten till kommunerna. For budgeten i stort
saknas dock en gemensam bild av ekonomin och bedémningarna ar ibland
mycket olika fran kommunalt respektive statligt hall.

Ett undantag utgjordes av aren 1997-1998 da kommunférbunden och
regeringen kom oOverens om avtal vilka innebar att kommunférbunden
skulle verka for oférandrade kommunalskatter medan regeringen skulle
bibehdlla statsbidragen till kommunerna och ge viss extra ekonomisk
kompensation for nya statliga regler. Det handlar sidledes har om en
politisk dverenskommelse gemensam for ala kommuner och landsting
(Proposition 1996/97: 150, p. 203; Proposition 1995/1996: 213). Efter detta
har det inte ingadtts nagra avtal mellan regeringen och de kommunala
organisationerna om den kommunala ekonomin.

Numera kan man i propositioner 1&sa mycket allmanna formuleringar
om kommunernas betydelse for ekonomin av typen: »Kommunsektorns
finandgella sparande utgér en del av den offentliga sektorns finansella
gparande och ar darmed av betydelse for de offentliga finansernas
saldomdl.« (Prop. 2001/2002:100, s. 167) Det finns ocksa ett lagstadgat
krav pa att de kommunala ekonomierna ska varai balans: »Med tanke pa
de utmaningar som kommunsektorn star infor pa langre sikt & det av
avgorande betydelse att kommuner och landsting uppndr balanskravet.«
(Prop. 2002/2003:100, s. 209).

Vid ett par tillfdlen har regeringen forsokt begransa utvecklingen i
den kommunala ekonomin genom lagstiftning vilket dock bara varit
mojligt temporart da lagradet funnit att en permanent begransning skulle
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strida mot den kommunala galvstyrelsen som &r inskriven i grundlag.
Kommunerna har formellt altid, och maste ha, en rétt att hdja skatten.
Staten far da om de vill begransa kommunernas handlingsutrymme genom
lagstiftning pa andra omréaden.

a3 Avtalens forutsattningar och karaktar

De inblandade aktérerna

De inblandade aktdrerna vid avtalsforfarande i Sverige ar staten — genom
regeringen eler ndgon av dess myndigheter — och enskilda kommuner.
Avta gemensamma for flera kommuner finns sdedes inte idag.
Kommunférbundet &r en privatréttdigt reglerad ideell férening och kan
sdledes inte trada i kommunernas <édle utan & ett samarbets,
informations- och serviceorgan foér kommunerna (Gustafsson, 1996, s.
318). Déaremot forekommer det att Svenska Kommunfdrbundet genom
overenskommel ser med staten sdtter upp ramarna, bade ekonomiskt och pa
andra s<itt, for de kommande avtaen mellan stat och kommun.
Kommunforbundet och staten forhandlar pa detta sétt till exempel om
vilken ersttning som kommunerna ska fa per mottagen flykting, idag 161
100 skr per vuxen flykting. Sedan & det upp till varje kommun att skriva
avta om mottagande av flyktingar mot denna ekonomiska erséttning, vi
aterkommer till detta exempel nedan.

Avtal for sektorer
Pa samma sitt ror avtalen enskilda politikomraden och inte den samlade
kommunsektorn.

Exempel fran Sverige

Genom ett par exempel pa hur avtalsforfarandet anvants i Sverige kanske
det kan blir lattare att forsta. Ett exempel pa avtalstecknande mellan stat
och kommun under de senare aren rér sanering av vissa kommuners
ekonomi dar kommunerna fatt ansbka om extra resurser och déar avtal
sedan tecknats med villkor pd kommunernas insatser for ekonomin mot ett
extra ekonomiskt stod fran staten. Liknande konstruktioner har funnits for
kommuner med stora ekonomiska underskott fran sina bostadsforetag och
storstadskommuner med stora integrationsproblem 1 vissa sadsdelar. Det
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handlar sdledes om avtal pa det viset att bada parter forbinder sig att gora
vissa saker — skulle kommunerna inte uppfylla detta kommer inget extra
ekonomiskt stod att utgd. | flera fall har denna avtal skonstruktion i senare
skede ersaits av generella regler bedutade av riksdagen i form av
lagstiftning. Man kan sdedes havda att avtalsforfarandet inom dessa
omraden varit ett sitt for staten att rikta erséttningarna till de kommuner
som behovt dem bast samtidigt som man genom avtalen kunnat paverka
kommunerna att vidta for staten onskvéarda atgarder.

Det omrade dér avtal varit mest anvant och funnits kvar under langst
tid & avtalen mellan stat och kommun om mottagande av flyktingar som
inférdes genom att kommunerna inkorporerades i flyktingmottagandet
1985. Hér innebar avtalen att kommunerna férbinder sig att ta emot ett
visst antal flyktingar och se till att de far goda livsbetingelser och
introduktion till det svenska samhallet. | utbyte mot detta far de en
ekonomisk erséttning fran staten. Det finns manga tankbara forklaringar till
att avtal valts som instrument inom detta omrade. En forklaring &r att det i
Sverige varit en mycket het politisk fraga som man inte velat lagstifta om
och da var avtal en bra vag. En annan forklaring & att man genom avtalen
fick den flexibilitet som & nodvandig inom ett politikomrade déar det pa
forhand ar omojligt att sdga ndgot om omfattningen —ingen vet hur manga
flyktingar som kommer att komma till landet ett visst &. Ytterligare en
forklaring till avtalen kan vara att om staten tvingat kommunerna att ta
emot flyktingar hade det kunnat leda till kommunerna inte ként sg som
medansvariga for integrationen. Inom detta politikomrade finns ocksa ett
grundl &ggande beroendeforhdlande mellan staten och kommunerna da det
& staten som & ansvarig for de flyktingar som kommer till och far asyl i
landet men inte kan placera ut dem i kommunerna utan kommunernas
medgivande da det saknas lagstiftning som siger att kommunerna &r
skyldiga att ta emot flyktingar utan detta &r ett frivilligt dtagandet fran
kommunernas sida. Det ska dock tillaggas att kommunernas godkénnande
kravs for att staten skafa placera ut flyktingar i kommunerna — déaremot har
flyktingarna rétt att nar som helst pa egen hand bosétta sig i vilken
kommun de vill och de kan flytta nér de vill till en annan kommun vilket
lett till stora belastningar pa framforallt storstadskommunerna Stockholm,
Goteborg och Mamo.
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Eftersom avtalen mest férekommit inom flyktingmottagandet kommer
stora delar av den dvriga redovisningen i detta kapitel att huvudsakligen
fokusera pa de svenska erfarenheterna fran detta omrade. Det finns helt
enkelt inte mycket andra erfarenheter att hamtai Sverige.

Hur bindande &ar avtalen?

Det avtalsréttsiga synsétt som finns pa avtalen leder till att avtalen &
bindande i en allman mening. Uppfyller kommunen inte avtalet far de inte
den stipulerade ersittningen eler blir &erbetalningsskyldiga. Mig veterligt
har dock adrig ett drende om avtalsbrott behandlats i nagon réttdig
instans.

Avtalens detaljeringsgrad

Avtalens detaljeringsgrad kan variera mellan olika politikomraden. | vissa
fall anges det specifikt vad pengarna ska anvandas till eller vilka dtgarder
som maste vidtas medan i andra fal & detta mer almangiltigt.
Detaljeringsgraden kan ocksa variera oOver tid vilket skett gélande
flyktingmottagandet. Fran borjan var avtalen mycket oprecisa for att senare
stramas upp vad géller vilken introduktion som ska ges till flyktingar, hur
utbildning ska organiseras 0.S.v.

24 Avtalens genomfdrande

Tidsmassig cykel

Som huvudregel kan sigas att avtalen omfattar kalenderar som ocksa
overensstammer med bade kommunernas och statens budgetar. Undantag
finns dock. Exempelvis géllande flyktingmottagandet déar man i tider av
mycket stor flyktingingréomning, under 1990-talets bdrjan, under |6pande
avtalsperiod gick ut med forfragningar om ytterligare avtal splatser.

Konsensus/férhandlingar

Aven rérande konsensus och forhandlingar kan man siga att det varierat
mycket mellan olika politikomraden och Gver tid. Létt tillspetsat kan man
siga att vad det géller olika typer av extra resurser kan staten till stor del
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diktera villkoren. Vill kommunerna inte acceptera villkoren for exempelvis
ekonomisk sanering s blir det inget avtal och heller inte nagra extra
ersdttningar. Laget har varit lite annorlunda vad géller flyktingmottagandet
da staten pa ett mycket mer direkt sétt var beroende av att fa platser till de
flyktingar som vistades pa statliga forlaggningar. Har har kommunerna da
haft en betydligt starkare forhandlingsposition, i ala fall i tider av hogt
flyktingmottagandet. Inom detta politikomrade har forhandlingsviljan
sdledes varierat Over tid. Fran 1985 da det lokala flyktingmottagandet
infordes och fram till borjan av 1990-talet var det till stor del konsensus
mellan stat och kommun och samarbetet var mycket gott. Stérre delen av
1990-talet kdnnetecknades sedan av konflikt dar férhandlingarna mellan
stat och kommun var mycket harda. Forklaringen till skillnaderna var att
antalet flyktingar drastiskt 6kat och manga kommuner fick bara en stor
borda. Staten var ocksa beroende av att kunna placera ut flyktingarna i
kommunerna sa snabbt som majligt vilket gav kommunerna en mycket god
forhandlingsposition géllande framfor alt de ekonomiska villkoren och
staten var tvungen att betala ut extra resurser for att kunna teckna avta
med kommunerna. Fran 1990-talets sut och fram till idag har antalet
flyktingar som ska utplaceras dterigen drastiskt minskat vilket gjort att
staten inte pa samma sétt &r beroende av kommunernainom politikomradet
och sdledes har staten till stor del ignorerat kommunerna och deras krav pa
exempelvis hégre ersattningar, detta utan att kommunerna har kunnat gora
mycket &t det. (Bengtsson, 2002)

Oppenhet i avtalsprocessen
Min mening &r att avtal sprocesserna generellt har varit ganska dppna. Vad
galler de mer informella dverlaggningarna & oppenheten ganska naturligt
mindre. Har sker ett informationsutbyte av information som i manga fall
annu inte & offentlig (det & darfér man har 6verldggningarna) varfor
Oppenheten naturligtvis begrénsas.

Kommunernas inblandning i avtalen

Svenska kommunférbundet har i flerafall spelat en viktig roll i arbetet med
att utarbeta formerna och ramarna for avtalsarbetet. Med andra ord har det
ofta funnits en forhandling mellan staten och Svenska kommunfdrbundet
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om vad avtalen ska innehdlla och hur ersdttningarna ska utformas innan
ansvarig myndighet (gdlande flyktingmottagande forst Statens
invandrarverk och senare Integrationsverket) har forhandlat med varje
enskild kommun om denna kommuns dtagande i form av antal flyktingar.
Sdledes har kommunférbundet forst i forhandlingar med staten kommit
dverens om att erséttningen per varje mottagen vuxen flykting ska vara 161
100 skr vilket sedan varit det belopp som Integrationsverket erbjudit
kommunerna nér enskilda kommuner och integrationsverket forhandlat om
hur manga flyktingar olika kommuner ska ta emot. Kommunforbundet kan
sdledes inte inga for enskilda kommuner bindande avtal pa detta omrade
utan bara sétta upp ramarna som varje kommun sedan har att ta stdlning
till. Géllande andra typer av avta om ex. ekonomisk sanering & de
enskilda kommunernas ansokningar grunden for avtalen vilket leder till att
initiativet kommer fran de enskilda kommunerna som anser sig vara i
behov av den typen av &garder. Har & sSdledes Svenska
kommunférbundets roll &n mer begrénsad.

Pressen har haft en viss roll genom att sprida information om avtalen
och till viss del ocksa vad de innebér och genom att, &minstone periodvis,
sprida kunskap om problemets omfattning och betydel se.

Parlamentets roll

| det svenska systemet med forbud mot ministerstyre, vilket innebér att alla
bedut fattas kollektivt av regeringen, har parlamentet en mycket begransad
roll vad gdller avtalen. Riksdagen bedutar givetvis om statsbudgeten, men
utifran dessa generella stadganden och ovrig lagstiftning kan sigas att
regeringen har stor handlingsfrihet att pa egen hand e till att Riksdagens
ma uppnds. Riksdagen sitter sdedes upp de allménna ramarna, men
mycket annan kompetens, framforallt om genomférandet, ar delegerad till
regeringen och i forléangningen till statliga myndigheter. Om regeringen
sedan vdljer att uppnd Riksdagens md genom att utfarda regler
(férordningar) gentemot kommunerna eller om man gér detta genom avtal
brukar inte Riksdagen l&gga sig i. Regeringen redovisar dock sina atgarder
till Riksdagen i form av skrivelser pa som regel arlig basis.
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a5 Avtalsuppfyllelse

4.6

Hur utvarderas avtalen

Med det privatrdttdiga synsatt som genomsyrar avtalen mellan stat och
kommun i Sverige sd kan man siga att avtalen har uppfyllts om bada
parterna har fullfoljt sina dtaganden enligt avtalet. Sager avtalet att en viss
kommun ska ta emot 50 flyktingar och 50 flyktingar har mottagits i
kommunen sa & avtalet uppfyllt och erséttningen utbetalas. Efterhand har
man i vissafall i avtalen stramat upp reglerna sa att kommunerna ex. varit
tvungna att visa upp en personlig introduktionsplan for varje flykting for
att ersattning skulle utbetalas for den flyktingen.

Sanktioner
Sanktionerna ligger sdlunda inbyggda i avtalet — utfér man inte atagandet
far man inte de ekonomiska ersittningarna.

Aven vad gdler de ekonomiska avtalen forefaler maluppfyllesen
varit ganska endimensionell — om kommunernas ekonomiska underskott
minskat har avtalet varit uppfyllt.

Konsekvenser av avtal/lkonsultationer

Klarare arbetsférdelning

Man kan pasta att i den svenska kontexten kommer avtalen i manga fall ur
en oklar arbetsfordelning mellan stat och kommun. | fallet med
flyktingmottagandet ar detta klart — staten ar ansvarig for att bedluta om
vilka som far stanna i landet och kommunerna & ansvariga for
integrationen av dessa flyktingar. Pa sa séitt kan hévdas att avtalen har lett
till en klarare arbetsfordelning. Samtidigt finns den grundléggande
oklarheten kvar under ytan. Aven pa andra omréden kan hévdas att det just
ar den oklara arbetsfordelningen som lett till avtalen — den kommunala
ekonomin & ju egentligen just kommunat bedutad &en om den
aggregerat kommer att paverka hela den offentliga ekonomin. Till viss del
kan man sdledes siga att avtalen bibehaller den oklara ansvarsfordelning
som finns pa vissa omraden mellan stat och kommun — genom avta
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behbver man inte pad ett mer genomgripande sitt angripa
ansvarsfordel ningen.

Overensstammelse mellan nationella mal och kommunala
resurser

Avseende Overenstammelse mellan nationella mal och kommunala
resurser sa beror svaret i Sverige till stor del pa vem man fragar. Staten har
i manga fall varit mer néjda an kommunerna. Om vi aterigen tar
flyktingmottagandet som exempel sd har kommunerna under manga ar
héavdat att ersittningarna fran staten inte tacker de kostnader som
uppkommer, men staten har, i alafall pasenare ar, valt att ignorera denna
kritik. Avtalen kan pa sa sitt ocksa i vissafall anvandas som ett forsvar for
staten genom att staten kan siga att kommunerna frivilligt gatt med pa
villkoren genom att teckna avtal.

Verklighetshilder

Detta kan ocksa ses som ett tecken pa att staten och kommunerna i vissa
fall har olika verklighetshbilder. Kommunerna ser flyktingar flyttaini deras
omrade och kan inte paverka detta medan staten ser det som en galvklar
réttighet for alla manniskor att kunna réra sig fritt inom landets grénser.
Inom flyktingmottagandet & dessa olika verklighetshilder sékerligen en av
forklaringarna till de konflikter som uppkommit mellan stat och kommun.
Kommunerna upplever det som att ingenting hénder och de far ta
konsekvenserna av den krassa ekonomiska verkligheten. Saledes kan man
siga at dialogen mellan parterna nog i manga fal paverkar
verklighetshbilden, men inte altid responsen som kan bestammas av andra
faktorer som det ekonomiska laget m.m.

Minskar avtalen lagstiftningen?

Sasom tidigare framgatt uppkommer avtalen i Sverige till stor del som
forsoksverksamheter vilka senare ersétts av lagstiftning, avtalen leder da i
ett senare skede till 6kad lagstiftning. Det kan ocksa vara sa att avtalen
anvands for att kunna forverkliga de lagar som redan stiftats, ex. att
kommunernas ekonomier ska vara i balans. Avtalen kan ocksa anvéandas
som ett aternativ som tas till nér inga andra typer av styrning fungerar av
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ett eler annat skal. Detta kan bero pa stor osikerhet, parlamentarisk
oenighet dler liknande. Avtalen & sdedes i manga fall inte ett
forstahandsalternativ utan anvands nér andra typer av styrning inte star till
buds.
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s Aftalestyring af
kommunernes
virksomhed uden for de
tre skandinaviske lande

| dette kapitel redegares kort for aftalestyring af kommunernes virksomhed
i (vest)europadske lande uden for Skandinavien. Med aftalestyring forstas,
at regeringen indgar en politisk aftale med landets kommunal e organi satio-
ner som supplement til styring via lovgivning eller administrativ regule-
ring. Aftalen er politisk i den forstand, at den ikke er juridisk bindende for
den enkelte kommune. N&r de kommunale organisationer indgar aftalen,
forpligter de sg dermed til at forsage at overtale medlemskommunerne til
at efterleve aftalen i praksis. Overholdelsen af aftalen beror dermed i vidt
omfang pa, hvor solidariske kommunerne er med hinanden, og hvor for-
pligtet de faler sig af en aftale indgaet af deres organi sation.

Et naturligt udgangspunkt for at danne sig et overblik over stuationen
i de evrige europadske lande er Europarddets arbgide med at fremme
kommunikationen mellem kommuner, amter og centrale myndigheder. |
den europadske Konvention om Lokalt Selvstyre, som Europaradet udar-
bejdede i 1985, og som er underskrevet og ratificeret af de fleste europaa-
ske lande — herunder de skandinaviske — indgar, at kommuner har ret til at
danne sammendutninger for at fremme deres fadles interesser (Europara-
det: artikel 10). Der er altsa pa fadleseuropad sk niveau taget stilling til, at
kommunale organisationer ma etableres. Dette er en helt grundlasggende
forudsadning for at etablere kommunikation, konsultation og aftalestyring
mellem staten og kommunerne. Europaradet har gentagne gange opfordret
medlemslandene til a fremme dialogen mellem centrale og lokale myn-
digheder. Det fremgér direkte af Konventionen om Lokalt Selvstyre (Euro-
parddet: artikel 9), men ogsa af de tarige rapporter, Europaradet udgiver
om samspillet mellem centrale og lokale myndigheder (se fx Council of
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Europe, 2001: 39).

Ser man herefter farst pa det helt grundlasggende forhold, om der fin-
des kommunal e organisationer i de vesteuropad ske lande, kan det kongtate-
res, at sddanne organisationer er meget udbredte. Det varierer, hvor mange
kommunale organisationer der findes i de enkelte lande. Norge er et yder-
punkt med kun én organisation, der reprassenterer alle kommunale enheder.
| andre lande har de enkelte typer af kommuner eler kommunale aktarer
hver deres organisation. En beskrivelse af de enkelte europadske landes
kommunale organisationer kan man fx finde i Europaradets skriftserie
»Structure and operation of local and regional democracy«. | denne skrift-
serie udgiver Europarddet jeavnligt opdaterede beskrivelser af de enkelte
medlemslandes kommunestyrer, herunder hvilke kommunale organisatio-
ner der findes. Skriftserien offentliggeres pa Europaradets hjemmeside
(http://www.local .coe.int/publications/structure.htm).

Ser man herefter neamere pa samspillet mellem de kommunale orga-
nisationer og de centrale myndigheder i de europagske lande, er det karak-
teristisk, at organisationerne stort set ale steder konsulteres af de centrale
myndigheder og indgar i relativt faste samspilsmanstre med de centrae
myndigheder. Page (1992: 46-47; vores oversadtelse) konkluderer sdledes
efter en undersggelse af de kommunale organisationers samspil med de
centrale myndigheder i Italien, Storbritannien, Frankrig, Spanien, Norge,
Danmark og Sverige:

| hvert land findes der [kommunal €] interesseorgani sationer, som vare-
tager lokale politiske eliters interesser i landets nationale politiske bed ut-
ningsproces. [De kommunale] organisationer bliver som fast prakss kon-
sulteret eller informeret af regeringen, nar lovgivning eller andre statdige
initiativer skal indfgres, andres el ler ophaeves.

En anden undersggel se viser, at de kommunal e i nteresseorgani sationer
I Tyskland indtager en lignende position (Jaedicke & Wollmann, 1999).
Alti at kan det dermed kongtateres, at det i de nsevnte europaaske lande er
amindelig praksis at involvere kommunale organisationer i den statdige
politiske bed utningsproces. Man kan med andre ord sige, at konsultations-
ordninger mellem staten og kommunerne er ganske udbredte i Europa.

Ser vi herefter pa aftal estyring — som er en meget mere forpligtende og
institutionaliseret samspilsform end konsultationsordninger — bliver bille-
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det betydeligt mere varieret. Det er undtagelsen, at konsultati onsordninger-
ne udvikler sg til egentlige aftalesystemer. Det danske aftal esystem skiller
sig her markant ud ved sin grad af institutionalisering og stabilitet over tid
— et forhold, som ogsa Europaradet har noteret sig (se fx Council of Euro-
pe, 1998; se ogsa Lotz, 1990). | andre lande er aftalestyring enten fravee
rende eller mere sporadisk forekommende. | det f@lgende redegares for er-
faringerne med aftalestyring i de tre europaaske lande uden for Skandina-
vien, hvor man er gaet laangst i retning af aftalestyring: Storbritannien,
Holland og Finland.

| Storbritannien forekom der en form for aftalestyring i 1970’ erne. |
1975 etableredes The Consultative Council on Local Government Finance
(CCLGF). Radet bestod af reprassentanter for den britiske regering og
repraesentanter for de forskellige kommunale organisationer, the Associa-
tion of County Councils (ACC), the Association of Digtrict Councils
(ADC), the Association of Metropolitian Authorities (AMA) og the Lon-
don Boroughs Association (LBA). Som navnet antyder, var kernen i radets
arbejde gkonomien i stat-kommune-forholdet. Forhandlinger var centreret
om, hvordan kommunernes gkonomi kunne samordnes med den statdige
gkonomiske politik, herunder isax spargsmaet om den arlige fastszdtelse
af statens gkonomiske tilskud til kommunerne og udgiftsstyringen i kom-
munerne. | den forstand var systemet sasmmenligneligt med det nuvaarende
danske aftalesystem. Som i Danmark viste det sig svaat at holde forhand-
lingerne til snaavert gkonomiske forhold. De enkelte sektoromrader blev
ogsainvolveret i forhandlingerne, og regeringens forskellige sektorministre
blev inddraget i forhandlingerne. Parterne i rédet indgik ikke formelle afta-
ler, men statdlige tiltag blev dreftet i radet, inden beslutninger blev taget.
Pa denne méde kan de statslige udspil siges at bero pa aftaler, dler i hvert
fald ret systematiske sonderinger med reprassentanter for den kommunale
sektor. Der var altsd som i Danmark tale om politiske aftaler. De enkelte
kommuner var ikke juridisk forpligtet af deres organisationers forhandlere.
Set fra statens side var de kommunal e organisationers rolle at medvirke til
at fA kommunerne til at efterleve de statdige beslutninger, som organi sati-
onerne havde haft indflydel se pa gennem deres deltagelse i radet. Efter den
konservative regeringsovertagelse i 1979 svandt radets betydning drastisk,
og staten overgik til mere ensidig styring af kommunerne (Rhodes, 1986:
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101-156). Herefter har de kommunale organisationer indtaget en mere tra-
ditionel rolle — dvs. et ted samspil med staten, men ikke egentlig aftal esty-
ring (se fx Leach, 1997).

| Holland er der tradition for naare kontakter mellem regeringen og de
hollandske kommuners organisation, Vereniging van Nederlandse Ge-
meenten (VNG). | 1990’ erne udviklede samspillet sig til en form for aftale-
styring (Dussen, 1993). Ved regeringsskift indgas en aftale mellem den nye
regering og VNG, som gadder for hele regeringsperioden, som kan vare op
til fire &r. 1 1999 blev systemet forsggt intensiveret med en sdkaldt »sty-
ringsaftale i ny stil« (Bestuursakkoord Nieuwe Sijl — BANS). Formalet var
at forbedre styringen af kommunernes gkonomi og kvaliteten af den offent-
lige politik, som i vidt omfang feres ud i livet af den kommunale sektor.
Aftalerne drger sig primaat om gkonomi og sigter mod at inddrage kom-
munernes gkonomi i regeringens gkonomiske politik. Omdrejningspunktet
er, at statens tilskud til kommunerne skal reguleresi samme takt som sta-
tens gvrige udgifter. Ud over gkonomi fokuserer aftalerne ogsa pa sektor-
specifikke forhold og omfatter policytiltag pa de enkelte sektoromrader.
Som i Danmark er aftalerne politiske, dvs. de er ikke juridisk bindende for
kommunerne. De skal heller ikke formelt godkendes af VNG's medlems-
kommuner eler af det hollandske parlament. Men bade kommunerne og
parlamentet orienteres om aftalen. Aftalen understettes af halvarlige mader
mellem regeringen og VNG, som dregfter den |gbende implementering af
de enkelte aftalepunkter. Fra regeringssiden er Finans- og Indenrigsmini-
steren faste deltagere, mens gvrige ministre deltager efter behov. Fra VNG
deltager formanden og eventuelt @vrige bestyrelsesmedlemmer. Det er
hensigten, at der skal indgas en aftale ved hver ny regeringsperiode. Men
aftalestyringen fungerer dog ikke helt uden problemer. For tiden overvejer
VNG at afbryde samarbejdet med regeringen pa grund af dennes planer om
at reducere ejendomsskatten, som udger de hollandske kommuners centra-
le egenfinansiering. Alt i alt er det hollandske system et eksempel pa bade
en formaliseret konsultationsordning og et aftalesystem. Sammenlignes det
hollandske system med det danske system, er den mest igjnefaldende for-
skel, at aftaleperioden er forskellig. | Danmark indgas ét-arige aftaler,
mens de hollandske gadder for hele regeringsperioden. | Danmark har man
flere gange forsagt at lave flerdrige aftal er, men erfaringen har veaet, at der
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hvert ar alligevel var behov for en arlig »udmgntningsaftale« af den fler-
arige aftale. Det antyder, at det danske system i hgjere grad har karakter af
et egentligt styringsinstrument, som |gbende tilpasses, mens det hollandske
system mere har karakter af politiske erklaginger om fadles méal sagninger.

| Finland foregik der tidligere en form for aftalestyring. Siden midten
af 1970 erne har der vaget jaavnlige dreftelser mellem regeringen og de
finske kommuners organisationer — som i 1994 lagde sig sammen til Fin-
lands Kommunférbund — om rammerne for kommunernes gkonomi. Dref-
telserne har vagret fokuseret pa udviklingen i kommunernes udgifter, inve-
steringer og personaeforbrug. Frem til midten af 1990’ erne mundede dref-
telserne ud i aftaler, der blev underskrevet af begge parter, og som fastsatte
de generelle rammer for kommunernes gkonomiske dispositioner. Aftaler-
ne havde politisk status og var ikke umiddelbart juridisk bindende for de
enkelte kommuner. Men aftalerne forpligtede Kommunforbundet til at an-
befale medlemskommunerne at respektere de gkonomiske rammer, man
forhandlede sig frem til. Det finske system havde pa denne made en vis
lighed med det danske aftalesystem, men i Finland var systemet sneevert
fokuseret pa gkonomi og inddrog ikke i saaligt omfang indholdsmasssige
forhold pa de enkelte kommunale sektoromréder. Endvidere vurderede
lagttagere, at det finske aftal esystem ikke havde nogen saalig central place-
ring i regeringens samlede styring af kommunernes gkonomiske vilkar,
men mes af alt fungerede som et forum for udvekding af synspunkter og
information (Stahlberg & Oulasvirta, 1996; se ogsa Oulasvirta, 1993). |
midten af 1990’ erne blev aftalestyringen opgivet og erstattet af en mindre
forpligtende konsultationsordning. Af den finske kommunale styrelseslov
fremgdr det af § 8, at der skal ske en forhandling mellem repraesentanter
for staten og kommunerne af a lovgivning, som vedrgrer kommunerne.
Der er derfor etableret et formelt forhandlingsorgan i Indenrigsministeriets
regi under navnet Delegationen for for Kommunal @konomi og Forvalt-
ning (KUTHANEK). | Delegationen dreftes de af regeringens lovfordag,
der vedrgrer kommunerne, herunder de dele af det finske finandovfordag,
som vedrgrer kommunernes gkonomi. Endvidere draftes gkonomiske ana-
lyser og prognoser af den kommunale sektor og det satslige til skudssystem
til kommunerne. Indenrigsministeren er formand for Delegationen, mens
formanden for Kommunférbundet er naestformand. @vrige medlemmer er
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de af regeringens ministre, der har kommunale ansvarsomrader, samt re-
praesentanter for Kommunforbundet. Der er saledes et tad samspil mellem
regeringen og Kommunforbundet i Finland. Men systemet har ikke laenge-
re karakter af aftalestyring, men er et eksempel pa en ret formaliseret kon-
sultationsordning mellem staten og kommunerne.

Sammenfattende kan det konstateres, at konsultationsordninger mel-
lem de centrale og |okale myndigheder er udbredte i de europad ske lande. |
alle landene findes kommunale organisationer, som varetager en vaessentlig
del af samspillet mellem staten og kommunerne. Det harer til undtagel sen,
at konsultationsordninger udvikler sig til aftalestyring. Det er forekommet,
men i mere sporadisk omfang. Enten har aftalestyring vaaret kortlivet, min-
dre dybtgdende, eller ogsa har det vaaret afgramset til ret snaevre gkonomi-
ske forhold. Det er altsa ogsa forekommet, at aftalestyring er gaet tilbage
til konsultationsordninger. Det danske system, som har veget stabilt over
tid, og som omfatter bade @konomiske og sektorpolitiske forhold, er en
undtagel se.
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s Feellestraek henholdsvis

6.1

forskelle mellem
ordningerne i de tre
lande

| dette kapitel traskkes linjerne fra de tre foregdende landekapitler op, og
fedlestrack svel som forskelle opsummeres. | det felgende kapitel angives
en mulig forklaring pa forskellene i aftale/konsultationsordningerne i de tre
skandinaviske lande.

De kommunale systemer

Kommunerne har i alle tre lande omtrent samme store del af det offentlige
forbrug, de har egen skatteudskrivning og valgte lokalpolitikere, men Nor-
ge har reelt enhedsskat i kommunerne. | ale tre lande har kommunerne de-
res egne organisationer (organisation) til at udgere et kollektivt talerar over
for staten og andre parter. Kommunerne har hovedansvaret for levering af
velfaadstjenester pa de store omrader: skoler, socialomradet, addre, samt
har myndighedsopgaver og forsyningstjenester. De store velfaadsopgaver
er i hovedtrak de samme for kommunerne i de tre lande. Den starste for-
skel er, at Norge for nyligt har faet lagt sygehusene under staten (fra fyl-
keskommunerne).

Det kommunale selvstyre tilleagges veardi 1 dletre lande.

Alle landene har udligningsordninger mellem rige og fattige kommu-
ner, og der er et ted samspil mellem kommunerne og staten, omend formen
for samspillet er forskellig i de tre lande.

Kommunernes selvstyre er staakere grundlovssikret i Sverige end i
Danmark. | Norge e kommunalt selvstyre ikke grundlovssikret, og det er
omdiskuteret, hvad det betyder i praksis. Nogle mener, at det er irrelevant.
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Kommunenes Sentralforbund har grundlovsforankring som mal. Ordnin-
gen med kommunalt selvstyre er dog blevet en central del af det politiske
og forvaltningsmaessige system i Norge (Bernt, Overa og Hove 2002, s.
24).

Kommunernes starrelse efter gennemsnitligt indbyggerantal er sterst i
Sverige (ca. 30.000), dernaest Danmark (ca. 19.000), og mindst i Norge (ca.
9000). Antallet af kommunernei Norge er nassten det dobbelte af antallet i
henholdsvis Danmark og Sverige.

Det gennemsnitlige antal indbyggere per folkevalgt politiker er godt
1000 i Danmark, knap 700 i Sverige og godt 300 i Norge. Det relativt store
antal indbyggere per folkevalgt i Danmark afspejler de relativt sma kom-
munal bestyrelser i danske kommuner.

Fordelingen af kommunernes |gbende indtasgter i de tre lande viser, at
overfarderne fra staten er betydeligt sterre i Norge end i Sverige og Dan-
mark (Bidsted 1997).

Opsummerende kan man sige, at Norges kommuner er i betydeligt he-
jere grad underlagt statdig styring end svenske og danske kommuner. |
Sverige gver staten sin indflydelse pA kommunerne via andre midler end
aftaler.

62 Aftale/konsultationssystemet

Den historiske udvikling bag aftalesystemet

Aftalesystemet har langt den lamgste tradition i Danmark, med redder til-
bage til 1970 erne, og med et aftalesystem, der har vaget stort set usendret
siden 1990. | Sverige kan aftalerne vanskeligt tidsbestemmes historisk, da
de ikke er ingtitutionaliseret som i Danmark og Norge. | Norge har man
haft konsultationslignende megder siden 1997 og mader i mere fastlagte
rammer siden 2000.

Aftalernes/konsultationernes grundlag og karakter

| savel Norge som Danmark er de statdige akterer i aftale/konsultations-
processen fra de sektorovergribende ministerier/departementer (Indenrigs-
og Finansministeriet) og med fagministerierne som mere perifere deltage-
re. De kommunale aktarer udgeres af de kommunale foreninger som kol-
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|ektive aktarer pad kommunernes vegne. | begge lande er aftalerne tidsmaes-
sigt og indholdsmasssigt koblet til statens budget pa den ene side og til
kommunernes budget pa den anden side.

Aftalerne/konsultationerne er ikke bindende for enkeltkommuner, da
de kommunale foreninger ikke kan binde deres medlemskommuner.

Kommunernes organisationer har forskellig kontakt med medlems-
kommunerne i forbindelse med aftaleprocessen. | Norge inddrages kom-
munalpolitikere og radmand gennem madevirksomhed i hvert fylke og
gennem pjecer og oplagg fra Kommunenes Sentralforbund. Ogsa embeds-
mandsniveauet inddrages ved radmandene (kommunaldirektarerne). |
Danmark er der ganske omfattende aktiviteter for at holde kontakt med
baglandet, og dertil kommer, at KL falger op pa aftalerne ved en runde til
kommuneforeningerne rundt omkring i landet.

| Sverige varierer kontakten mellem Kommuneforbundet og de enkelte
kommuner fra spargsmal til spergsmal.

| Danmark og Norge vedrarer aftaler/konsultationer alle sektorer i
kommunerne, bade den samlede kommunalgkonomi og enkeltomrader. |
Sverige vedrarer aftalerne enkelte omrader, fx indvandrere.

Aftalerneskonsultationernes tekniske grundlag er i hovedtragk det
samme i Danmark og Norge. Med den forskel, at i Norge har man igennem
flere artier haft et saaligt udvalg, som ledes af en uafhaangig formand til at
producere og sammenstille talgrundlaget for den kommunale gkonomi.

Konsultationernes detaljeringsniveau er i Norge sterre end i Danmark,
hovedsageligt fordi Norge behandler flere sektorspecifikke emner i konsul-
tationerne.

63 Aftalernes/konsultationernes gennemfgrelse

Aftale/konsultationsprocessen i Danmark og Norge har flere lighedspunk-
ter, men ogsa markante forskelle. Begge lande har madevirksomhed pa to
niveauer: pa politisk niveau, hvor statsrader/statssekretaarer/ministre delta-
ger med politisk valgte i de kommunale foreninger (Kommunenes Sentral -
forbund og KL). Et sekretariat betjener forhandlingsmaderne. Begge lande
har parallelt med forhandlingsforl gbet bilaterale kontakter mellem de kom-
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6.4

kommunale foreninger og enkelte departementer, hvor sager afklares og
forberedes inden selve aftalemaderne.

Den mest igjnefaldende forskel er, at det danske aftalesystem har fun-
geret sa mange ar, at man har etableret bestemte rutiner, som ganske vist
justeres og udvikles over &rene, men som er opbygget med en saalig afta-
lekultur, som ganske langt respekteres af parterne. Og som er tilknyttet in-
stitutionelle interesser | aftal esystemet. Endvidere har de topadministrative
neglepersoner fra bade KL og fra Indenrigsministeriet vaaet de selv sam-
me personer i over 15 &r. Det betyder ogs3, at aftaleforlgbet er velkendt i
regeringen, Folketinget og i det kommunale bagland (de enkelte kommu-
ner). | Norge er konsultationssystemet fortsat ganske nyt, selv om man de
sidste tre ar har faet lagt nogle rutiner ind og etableret et sekretariat. De
norske kommuner star antagelig mere famlende over for den form for for-
handlinger pa centralt niveau, som de ikke er vant til.

En anden hovedforskd er, at de danske aftaler kommer frem til klare,
kontante resultater, som man efterfa gende kan fa ge op pa og vurdere, om
aftalen blev overholdt. Det er ikke tilfaddet i Norge.

| Sverige er aftaler mellem stat og Kommuneforbundet afgraenset til
specifikke sektoromrader.

Forhandlingsforlgbet er i Danmark praaget af reelle forhandlinger mel-
lem »ligevaadige« parter. | Norge har forlgbet karakter af orienteringer og
dreftelser, hvor staten orienterer om, hvad den vil gere, mens Kommune-
nes Sentralforbund kommer med sine bemaarkninger hertil. | Sverige kan
der i perioder forekommer forhandlingssituationer, issar ndr ogsd kommu-
nesiden har ressourcer at forhandle med.

Forhandlingsprocessen er relativ dben i alle tre lande. Det er pafaden-
de, at opmaaksomheden over for aftalesystemet er langt sterre i Danmark
end i Norge og Sverige.

Opfyldelse af aftaler/konsultationer

Det er muligt i Danmark klart at vurdere, om aftalerne er opfyldt, og det
har de vaget i varierende grad gennem arene. | Norge er det ikke muligt,
grundet konsultationernes mere uklare resultater. | Sverige er resultaterne
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6.5

ofte indbygget i selve processen s at sige pa den made, at enkeltkommu-
ner ikke far betaling, hvis de ikke yder det aftalte.

Sanktioner

Sanktioner er i praksis kun relevant for Danmark, hvor staten gennem
arene har betjent sig af forskellige sanktioner géende fra at palasgge
kommunerne budgetrevision til at reducere bloktilskuddet for enkelt-
kommuner. Sanktioner er et betydeligt diskussionspunkt i Danmark.

Konsekvenser af aftaler/konsultationer

Opnas en klarere arbejdsdeling mellem kommuner og stat?
| ale tre lande udspringer aftalerne/konsultationerne af, at der er en opga
vedeling mellem de lokale og centrae myndigheder, og en afhaangighed
mellem stat og kommuner. | Danmark er det parternes synspunkt, at afta-
lerne er et middel til at bibeholde et kommunalt niveau med et vigt selvsty-
re, fordi alternativet ellers er detaljeret regulering fra statens side direkte
rettet mod de enkelte kommuner.

| Norge har man vanskeligt ved at vurdere virkningerne af konsultati-
onerne, som man har haft en sd kort arrakke.

| Sverige er der specifikt pa omrader, som ikke er lovreguleret, blevet
en mere klar arbg dsdeling.

Opnas bedre overensstemmelse mellem nationale mal og
kommunale ressourcer?
| Danmark er meningerne delte. Man har argumenteret for, at aftalerne har
svakket statens muligheder for at fere sektorpolitik over for kommunerne.
Pa den anden side har kommunernes foreninger gennem aftalerne aner-
kendt regeringens nationale ma over for kommunerne.

For Norge og Sverige er det ikke muligt at besvare spergsmalet.

Opnas bedre overensstemmelse i virkelighedsforstaelsen
mellem stat og kommunesektor?

Virkelighedsforstaelsen drejer sig isear om at forsta de forskellige gkono-
miske overveelser, som henholdsvis staten og kommunesektoren ger sig,
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og baggrunden herfor. Bade i Danmark og Norge er vurderingerne, at kon-
sultationer/aftaler har fert til en mere fadles opfattel se af disse forhold.
For Sverige kan spargsmdlet ikke besvares.

Bidrager konsultationer til at forenkle/forebygge lovregler og
reducere den statslige styring af kommunerne i gvrigt?

| Danmark er vurderingen: »jak, det er ogsa en af hovedbegrundel serne for
| det hele taget at have aftalesystemet — set fra KL’ s side. Det samme syns-
punkt gar sig gaddende i Kommunenes Sentralforbund i Norge.

Effekter pa udgiftsudviklingen
| Danmark er vurderingerne ikke sasmmenfa dende, men nogle vurderinger
peger pa, at aftalerne medvirker til, at kommunerne holder igen med udgif-
terne.

For Norge og Sverige er det ikke muligt at besvare spargsmalet pa
grund af konsultationernes karakter i de to lande.

Kommunal ensartethed/variation
| Danmark er parternes vurdering, at den sterre ensartethed ikke skyldes
aftalesystemet, men andre faktorer.

For Norge og Sverige er det ikke muligt at besvare spergsmalet.
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7.1

MOjliga forklaringar till
skillnaderna i system
mellan landerna

| foregdende kapitel har likheter och skillnader mellan de tre landerna
presenterats och diskuterats. Detta kapitel presenterar majliga forklaringar
till skillnadernai ordning mellan landerna.
Givetvis ar detta en mycket komplex fraga manga maéjliga forklaringar
kan finnas och det synes oss omgjligt att bevisa vilken som ar den riktiga.
Tankbaraforklaringar kan ta sin utgangspunkt i ex.
— Olika objektiva behov av styrning i de olika |anderna. Vilket direkt
leder till frégan om det finns nagot saddant som objektivt behov.
— Olika kommunala organi sationsprinciper.
— Olikaalternativa styrningsmaéjligheter for staten
— Olika traditioner for samarbete mellan kommunerna och mellan
kommunerna och staten i de olikalanderna
— Olika strukturella skillnader mellan kommunerna och olika spridning av
dessainom landerna.

Trots ala svarigheter med bevisningen o.sv. har vi valt att redovisa
forklaringarna utifran ett resursperspektiv da vi anser att detta ger en bra
overblick dver skillnaderna och ger en tankbar forklaringsmodell.

Ett resursperspektiv

For att gora detta véljer vi att ta utgangspunkt i de i tidigare kapitel
diskuterade olika typerna av resurser for att se om vi hér kan hitta nagon
vag till systematisk forklaring. Texten inleds med en mer teoretisk
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genomgang av resurserna for att sedan analysera varje resurs utifran ett
komparativt perspektiv av de tre landerna.

Hypotesen &r sdledes att forklaringen till olikheter i system kan ligga i
ait staten och kommunerna i de olika landerna besitter olika mycket
resurser. Om kommunernai ett land har mindre av flera resurser kommer
de att ha svarare att paverka staten &n kommunerna i ett annat land.
Maktbalansen mellan stat och kommun kommer saledes att bestéammas av
resursfordelningen mellan aktérerna. Relationen mellan stat och kommun
paverkas da av vilka resurser som staten respektive kommunerna har
respektive saknar och hur mycket den andre parten behtver dessa resurser
(Bengtsson 2002).

Den forsta typen av resurs ar auktoritetsresurser — legala och
hierarkiska resurser — vilka handlar om tvingande makt, att genom lagar
och férordningar utféra funktioner och service. Har kommer parlamentets
roll som hdgsta bedutsfattare i landet in, det & bara det som kan stifta
lagar (Rhodes, 1981 s. 100-101, Rhodes, 1988, s. 110). De viktigaste
auktoritetsresurserna for stat-kommun-relationen ar givetvis de lagar och
regler som avser den kommunala organisationen och verksamheten, ytterst
handlar det hdr om sambandet mellan kommunens makt och dess ansvar.
Dennatyp av resurser ligger i princip utanfor kommunernas kontroll och &r
saledes mycket svara for kommunerna att paverka, atminstone pa kort sikt
(aven om kommunerna naturligtvis kan forsoka paverka statsmakterna att
Oka deras gavstyrelse) (Pierre och Montin, 1991, s. 19, 22; Pierre, 1994, s.
139).

Den andra typen av resurser & finansiella resurser, vilka avser
inkomster som offentliga organisationer far fran skatter, avgifter och andra
externa inkomstkallor, alltsa hur verksamheten finansieras och vilken typ
av styrning som denna finansering & forbunden med. Staten har manga
olika finansiella vapen att tillga for att pa sa séitt paverka kommunernas
handlande. Givetvis & statsbidragen och de regler som omger dessa en
viktig paverkansmgjlighet for staten. Kommunerna kan mobilisera
finandella resurser fran i princip tva hal: uppifran — fran saten
(statsbidrag) eller nerifran — fran medborgarna (genom skatter och
avgifter). En hdg andd finansiering genom statsbidrag gor att det ar en stor
del av inkomsterna som &r svara att paverka (Pierre och Montin, 1991, s.
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20, 23-24; Rhodes, 1981, s. 100-101). Staten kan har sagas ha en tveeggad
instalning till det kommunala ekonomiska handlingsutrymmet. Samtidigt
som man vill ha stabila kommunala ekonomier som kan ge medborgarna
en bra service vill man begréansa tillvéxten av den kommunala sektorn
(med hgjningar av kommunal skatten som f6ljd) (Pierre, 1994, s. 154).

Ytterligare en typ av resurs &r politisk. Denna typ av resurs ar a ena
sidan kommunernas kapacitet att fatta beslut och a andra sidan den
politiska styrningen av kommunernas verksamheter. De politiska
resurserna handlar bl.a. om legitimitet, vilket ytterst foljer av deltagande i
bed utsfattandet och majligheten att fa folkets st6d i olika frégor. For den
offentliga sektorn kommer legitimiteten i sista hand fran medborgarnas
mojlighet att vélja representanter i allmanna val. Denna direkta legitimitet
har bade staten, genom riksdagen och parlamentarismen, och kommunerna,
genom att bedutsfattarna valjs av medborgarna. Genom va kan
kommunerna tala for sina medborgare i omradet (Pierre, 1994, s. 142;
Rhodes, 1981, s. 100-101; Rhodes, 1988, s. 114).

Organisatoriska resurser, vilka & den fjéarde typen av resurs, avser
tillgangen pa personal, kunskap, byggnader, material m.m. Det viktiga har
& om man kan agera §av eller om man & beroende av nagon annan
utforare (Rhodes, 1988, s. 116).

Den siga typen av resurser ar informationsresurser, vilka ar liktydiga
med den information och expertis som olika aktorer har. Det handlar med
andra ord om tillgangen pa och insamlandet av fakta och hur denna
anvands. Har har staten ofta en viktig roll da den & central for alla
politikomraden (Rhodes, 1981, s. 100-101; Rhodes, 1988, s. 115).
Kommunerna ar dock den aktdr som har den ursprungliga informationen
om exempelvis genomfdrande.

Sammanfattningsvis kan generellt sagas ait staten har ett dvertag nar
det gdller de legala, politiska och finangella resurserna. Hur stort detta
overtag &r varierar dock. Atminstone potentiellt kan kommunerna ténkas
ha ett Overtag ndr det gdler informationsresurser och organisatoriska
resurser (Rhodes, 1988, s. 116). Dessa resurser utgor aktorernas maktbaser.
Till stor del & de srukturellt givna vad gédler formen. Nér det géller
innehdllet kan aktoren daremot till vasentlig del paverka resurserna.
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72 En jamforelse mellan Danmark, Norge och
Sverige

Lat oss ta utgangspunkt i dessa resurser for att se om vi inom dessa kan
forklarade skillnader i system som finns mellan léanderna.

Forklaringar utifran auktoritetsresursen

Hér finns en stor skillnad som kan vara en férklarande faktor namligen att
det kommunala galvstyret i Norge saknar grundlagsskydd. Sa som
diskuterats i foregaende kapitel & de omdiskuterat vad detta betyder i
praktiken, vissa menar att det &r irrelevant medan andra arbetar hart for att
astadkomma ett grundlagsskydd, men formellt & det en viktig skillnad.
Detta innebér att de norska kommunerna torde sta svagare gentemot staten
an vad som & fallet i de andra landerna. Aven mellan Danmark och
Sverige finner man har en skillnad da det forefaler vara sa att
grundlagsskyddet i Sverige &r en viktigare garant an i Danmark. | Sverige
finns det kommunala géalvstyret fastdaget redan i Regeringsformens 1 kap.
18 om statsskickets grunder: »All offentlig makt i Sverige utgar fran folket.
Den svenska folkstyrelsen bygger pa fri asiktsbildning och pa allman och
lika rostrétt. Den forverkligas genom ett representativt och parlamentari skt
statsskick och genom kommuna gdavstyrelse. Den offentliga makten
utdvas under lagarna.« Detta ska da jamforas med Danmark dér det finns
ett grundlagsskydd, men dér den kommunaa gavstyrelsen sker »under
statens tilsyn«.

En mdjlig forklaring till skillnaderna i system kan sdedes ligga i
grundlagsskyddet. | |ander med ett grundlagsskydd ar det inte mojligt for
staten att genom lag hur langt som helst begransa kommunernas
handlingfrihet. | Sverige har staten genom lagstiftning vid ett par tillfallet
forsokt begrénsa det ekonomiska handlingsutrymmet fér kommunerna
genom ex. skattestopp men konstitutionsutskottet (det riksdagsutskott som
bereder grundlagsirenden) och lagrédet (bestdende av domare som
opartiskt granskar nya lagars 6verensstammelse med befintliga lagar) har
har mycket tydligt papekat att tillfadliga sddana |osningar kan vara
acceptabla, men att en permanent lagstiftning skulle strida mot grundlagen.
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Sdledes kan kommunerna i Sverige altid hoja skatten dven om staten kan
lagstifta pd andra omraden. PA samma sétt har den den kommunala
gavstyrelsen i Danmark ett grundlagsskydd som kan ha bidragit till att
den kommunala ekonomin regleras genom frivilliga avtal och inte genom
lagstiftning. Frégan ar da varfor det finns avtal i Danmark och inte i
Sverige, dar det bara finns informella dverlaggningar mellan stat och
kommun i samband med budgeten. Svaret ligger kanske i att det svenska
grundlagsskyddet leder till att avta av den danska typen skulle vara
grundlagsstridiga i Sverige och att det viktiga kanske inte & om
grundlagsskydd finns eller inte utan vilka praktiska implikationer det har. |
safal kanske det & sa att det & Sverige som skiljer ut sig och att det finns
storre likheter 1 detta avseende mellan Norge och Danmark. Denna typ av
avtal skulle knappast ses med blida 6gon fran de svenska kommunernas
sida — om de var frivilliga, hur manga skulle da skriva pa, vilka skulle
incitamenten vara? Lat oss aterkommatill detta senare.

En annan aspekt av auktoritetsresursen ar den allmanna lagstiftningen
kring kommunernas verksamhet. Aven har verkar de norska kommunerna
generellt vara mer begrénsade i sitt handlingsutrymme genom att det finns
lagbaserad styrning med kontroll av kommunala aktiviteter, godkénnande
av kommunala bedut m.m. | Sverige finns en hel rad speciallagar som
lagger upp miniminivéer for kommunernas aktiviteter inom olika
sektorsomraden. Dock finns det relativt lite styrning av hur detta ska
uppnas. Samtidigt har de svenska kommunerna ocksa en majlighet att pa
eget initiativ, frivilligt, utfora aktiviteter inom andra sektorer. Pa samma
sétt finns det vissa frivilligalg lagbundna uppgifter fér kommunerna i
Danmark.

Det kommunala handlingsutrymmet generellt vad géller auktoritets-
resurser forefaller varastorre i Sverige och Danmark ani Norge. De norska
kommunerna & mer begransade av auktoritetsresurserna dn Sverige och
Danmark och har svarare att bjuda till motstand &n i de andra landerna da
de inte har nagot grundlagsskydd att luta sig mot. | Sverige har bevidligen
flera ganger grundlagsskyddet haft en &terhallande verkan pa staten
lagstiftningsvilja.

Forklaringar utifran den finansiella resursen
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Aven har ser vi relativt stora skillnader mellan landerna. Vad géller
finangering har de svenska kommunerna stérst andel av egen finansiering
fran skatter. Norge & det land som har minst (och kommer att ha minst
dven om man uppndr sitt ma med 50% egenfinansiering), Danmark intar
en mellanposition. P4 motsvarande sitt har Norska kommuner storst andel
finandering fran staten med 41% av intékterna fran nagon typ av
statsbidrag, medan siffrorna for Sverige ar 12% och fér Danmark ca 25%.
De svenska kommunerna har saledes en betydligt storre ekonomisk frihet
an Norge. Danmark intar en mellanpostion. For att ytterligare forstarka
denna skillnad finns det i Norge ocksa 6ronmérkta bidrag, vilket ocksa
borjat vaxa fram i Danmark sedan 70-talet. | Sverige har utvecklingen gétt
paandra hdllet da 6ronmarkta bidrag avskaffadesi borjan av 1990-talet.

Mellan Sverige och Danmark finns en dor likhet avseende
skattesatserna. Har betalar invanarna ungefar lika mycket i kommunal skatt.
En punkt dar Norge pa ett tydligt sétt skiljer sig fran de andra landerna &r
att i Norge har ala kommuner (i dla fall i praktiken) samma skattesats
medan dessa varierar fran kommun till kommun i de 6vrigatvalanderna.

En annan skillnad mellan Sverige och Norge rér den kommunala
sektorns ekonomiska resultat. Defta kan exemplifieras med en
dgonblickshild. Medan kommunerna i Sverige under 2001 hade 4,7
miljarder skr i dverskott var underskottet i Norge 9,2 miljarder nkr. Det ska
dock i detta sammanhang papekas att de svenska kommunerna utsatts for
mycket harda besparingar for att uppna detta vilket inte varit fallet pa
samma sétt | Norge.

Lite tillspetsat kan man sdga att i Norge ar staten rik och kommunerna
fattiga vilket ocksd kan att paverka andra resurser som den politiska da
bristande ekonomiska majligheter riskerar till att ledatill mindre legitimitet
hos befolkningen.

Sammantaget pekar dessa ekonomiska indikatorer i samma riktning.
Kommunernai Sverige ar avsevart mer oberoende av staten ekonomiskt &n
vad som & fallet i Norge. Danmark &erfinns i en mellanposition. Detta
innebér att det & svérare for staten i Sverige att paverka kommunerna
ekonomiskt. Visst vill de svenska kommunerna fa bidrag fran staten men
de & inte lika beroende av dessa som é&r fallet i Norge. | Sverige har
kommunerna da en helt annan mdjlighet att bestamma Gver sin egen
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ekonomi, hur mycket som ska anvandas och till vad an vad som é&r fallet i
Norge.

Har framtrader sal edes ett monster. De norska kommunerna & svagare
gentemot staten bade finangellt och legalt an vad som &r fallet i Sverige
och Danmark. Sdledes har de norska kommunerna ett mycket simre
utgdngsdge i sina relationer med staten an vad som & fallet |
grannlénderna. Dertil kommer, at Norges oljepenge frister de nationale po-
litikere til at anvende penge pa deres hgje ambition pd kommunernes veg-
ne.

Forklaringar utifran politiska resurser
Lét oss ga vidare och studera kommunernas politiska resurser i de tre
landerna. Har kommer storleken pa kommunerna att till viss del spelain.
Ju stérre kommuner ju mer politisk handlingskraft kan finnas. Hur ser da
storleken pa de tre landernas kommuner ut? De svenska kommunerna &ar
storst bade geografiskt och befolkningsméassigt. Mediankommunen i
Sverige har 15000 invanare. | Danmark har mediankommunen 10 000
invanare. De minsta kommunerna finnsi Norge dar mediankommunen har
mindre & 5000 invanare. Stérre kommuner ger politikerna storre
mojligheter att fatta bedut. Med andra ord torde de politiska resurserna
varasorst i Sverige och mingt i Norge med Danmark i en mellanposition.
Politiska resurser handlar ytterst om relationen mellan vajare och
valda. Ofta utgas det fran att storre kommuner skapar storre avstand mellan
véljare och valda. Detta ssammer dock inte helt om man undersoker vara
tre lander. Empiriskt ar det har Danmark som har storst avstand da det har
g&r 1000 medborgare per folkvald. Norge har minst avstand med 300
medborgare och Sverige ligger daremellan. Trots ait de svenska
kommunerna & mycket storre an i de andra landerna sa avstandet saledes
hér mindre an i Danmark. | Norge er valgdeltagel sen ved kommunale valg
for nedadgdende og var sidst 58%, hvilket er den laveste i Skandinavien.
Politiska resurser & till sor del beroende av legitimitet. Denna
kommer ur val —i alla tre landerna finns det direkta val vart fjarde &r till
kommunernas beslutande forsamlingar. Formellt finns det sdledes ingen
skillnad i politisk legitimitet i de tre l&nderna. Valdeltagandet varierar dock
mellan de tre landerna — det & hogst och stabilt i Danmark och lagst och
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minskande i Norge, Sverige intar hdr en mellanposition. Detta skulle kunna
ses som en indikation pa att kommunernai Danmark har hogre legitimitet
hos befolkningen &n vad som &r fallet i Norge. Det & ocksd intressant att i
detta sammanhang notera att i Sverige & valdagen genemsam for bade
riksdag, landsting och kommun vilket inte ar fallet i de andre landerna.
Dette skulle kunna tolkas som att det i Sverige finns en stérre bindning
mellan nationell och lokal politik.

Vad gdler den reella legitimitet som kommunerna har & det svart att
uttala Sig om da detta kréver andra typer av material &n de som anvants i
den hér rapporten. Tva dternativa hypoteser ar har mojliga. Den ena ar att
legitimiteten okar med storre kommuner da invanarna blir mer medvetna
om den kommunala nivan och dess agerande ju handlingskraftigare de &r.
Den andra hypotesen skulle kunna vara att legitimiteten minskar med
okande storlek da detta leder till ett stérre avstand mellan véljare och valda
representanter. Vilken av dessa hypoteser, om nagon, som & den riktiga
kan vi hér inte uttala oss om. Den politiska resursen fértjanar att
problemati seras.

Forklaringar utifran organisatoriska resurser

Aven vad galler organisatoriska resurser har kommunernas storlek en
avgorande betydelse. Ju stdrre kommuner ju mer organisatoriska resurser
kan kommunerna besitta | Sverige var det ett uttalat ma med
kommunsammanslagningarna i borjan av 1970-talet att kommunerna
skulle bli storre sa att de kunde fa mer organisatoriska resurser och stérre
uppgifter att utfora. Stora organisatoriska resurser hos kommunerna ger
sdledes kommunerna ett storre §avbestammande och gor det svarare for
staten att detaljstyra kommunerna. Sdledes kan vi dterigen finna monstret
med Norge och Sverige som tva ytterpunkter och med Danmark som ett
mellanliggande fall.

En annan variabel att titta pa i detta sammanhang & hur stora
skillnader som finns mellan olika kommuner i samma land. Har framstar
ett monster genom att Sverige med sina relativt fa kommuner, men med
storst yta & det land dér skillnaderna mellan kommunerna i storlek,
geografi och resurser & storst. Detta leder till att det & svarare for Svenska
kommunférbundet att representera sina kommuner an vad som &r fallet for
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kommunférbunden i de andra landerna dar likheterna mellan kommunerna
ar storre. Svenska kommunforbundet har da svarare att driva sinaargument
da kommunkollektivet inte alltid & 6verens — det som kan vara bra for
vissa kommuner kan vara daligt for andra och vice versa. Aven i Norge
kan dessa problem spdras, aven har & kommunerna mycket olika och
stuationen kompliceras ha av at Kommunernas Sentralforbund
representerar bade kommuner och fylken vilket okar diversiteten avsevart.
Sdledes borde kommunforbundet i Danmark ha den létaste
representationsrollen av organisationernai de tre landerna.

Ett sétt att illustrera det hé&r med organisationsresurser & genom att
studera hur staten organiserat sin styrning av kommunerna. | Norge finns
ett departement, Kommunal- og regional departementet, som har detta som
en av sina huvudsakliga uppgifter. | Danmark har man valt organiseringen
med ett inrikesdepartement. | Sverige finns inget liknande departement
utan sektorsomradena skots av respektive sakdepartement och
overgripande kommunala fragor av finansdepartementet. Detta skickar
signaler om att styrningen av kommunerna & olika viktig i de olika
landerna. Viktigast & den da i Norge och mingt viktig i Sverige med,
aterigen, Danmark dar emellan.

Forklaringar utifran informationsresurser

Informationsresurser kan &dven de paverka relationen mellan stat och
kommun. Till viss del hor denna resurs samman med de organisatoriska
resurserna — ju fler uppgifter som utfors av kommunerna ju mer
information besitter kommunerna. Stérre kommuner har mer resurser for
genomfoérande och darigenom mer information om verksamheter an
mindre. Sdledes kommer storleksmonstret som diskuterats angaende de
foregaende tva resurserna att spelain aven har.

73 Slutsatser

Som vi har sett a de svenska kommunerna storre, har starkare
grundlagsskydd, har stérre andel egenfinansiering, storre organisation och
mer information dn sina nordiska grannar. Norska kommuner har pa, i
princip, alla punkter ett samre utgangslage for sina relationer med staten.
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De danska kommunerna finns mitt emellan med ett grundlagsskydd men
mindre egenfinang ering och mindre enheter.

Vad leder detta resonemang till da det galler avtalen mellan stat och
kommun i de nordiska léanderna? Vad vi har har velat gora ar att illustrera
maktbalansen mellan stat och kommun i de tre landerna. De svenska
kommunerna star mycket béttre rustade att méta staten an vad som &r fallet
| Norge. Den norska staten kan i mycket hdgre utstrackning styra
kommunerna vilka inte har sérskilt mycket att sitta emot. Detta kan
forklara varfor forhandlingarna & mer begransade i Norge — varfor
forhandla nér staten i stor utstrackning kan bestdmma galv? Forhandlingar
bygger ju pa att bada parter vill komma Overens for att det gynnar deras
intressen. Har & det staten som har mer av alla resurserna an vad som &r
fallet i de andralénderna

| Sverige & andra sidan & kommunerna sa starka att de inte |ater sig
paverkas i sa stor utstréackning av staten. Man Sitter sikert med st
grundlagsskydd, egenfinansering o.s.v. Maktbalansen mellan stat och
kommun & hér en helt annan med betydligt mer resurser pa kommunernas
sida vilket leder till att det blir svart for staten att komma med trovardiga
hot som pa nagot vasentligt sitt skulle beskdra kommunernas kompetens
eller ekonomiska ramar. Med andra ord anser Ssg kommunerna sitta sékert
och vill darfor inte forhandlai 6vergripande fragor och binda sig gentemot
Staten.

Grundforutséitningarna for de svenska kommunerna i relationerna
med staten & béttre dn i de andra landerna dven om kritiken fran
kommunerna och deras forbund mot vissa generella statliga ingripanden
inom framforalt det ekonomiska omradet varit hard. Detta géller bade
finand eringsprincipen som kommunerna inte anser att Saten efterlever och
Okad anvandning av 6ronmérkta statsbidrag.

Déaremot forekommer forhandlingar inom enskilda sakomraden — ofta
for att fa kommunerna att handla som staten vill mot ekonomisk erséttning.
Detta sker ofta pa omraden som inte & lagreglerade av en €eler annan
anledning eller dar staten vill att ersdttningen bara ska komma vissa
kommuner till godo. Har kommer ocksd kommunforbundets begransade
roll in —kommunerna vill garna samarbeta genom kommunfdrbundet, men
inte mer och darfor & kommunfdrbundets roll och kompetens begrénsad.
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De svenska kommunerna anser sig varatillrackligt starka pa egen hand och
samhdrigheten i ett kommunkollektiv ar begrénsad. Darfér begrénsas vid
exempelvis budgetarbetet kommunforbundets roll till att vara en
intresseorganisation som for fram kommunernas asikter i almanna
Overlaggningar utan att ndgra avtal kommer till stand.

| Danmark daremot finns en maktbalans som manar till férhandlingar.
Staten kan inte bara bestédmma 6ver kommunerna som har for mycket
resurser for att det ska vara mgjligt. Samtidigt kdnner sg kommunernainte
tillrackligt sikra pa sin position for att gora som de galva vill. Resultatet
blir da forhandlingar d& detta gynnar bada parter — staten kan fa overblick
Oover den kommunala ekonomin och kommunerna kan se till att deras
gavstyrelse inte inskranks. Kommunférbundet i Danmark far har en
starkare och viktigare roll som representant for kommunerna. Detta torde
ocksa ledartill att kommunerna ser sig som en del av ett kollektiv. Genom
att samarbeta blir kommunerna starkare och kommunkollektivet kan béttre
fa gehor for sina onskemdl.

Hér har nu presenterats och diskuterats en majlig forklaringsmodell.
Det & inte den enda méjliga utan en bland manga, men den som vi fann
hade storst forklaringsférmaga utifran det material som foreldgi véar studie.
Mojligheterna & manga och svaret &r inte bara ett och forhoppningsvis
aerfinns &minstone delvis en forklaring i det har kapitlet. Att forklara
variationer mellan lander & dock adrig ldtt — inte ens nér det som hér ror
sig om grannl&nder.
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s Forslag til strategier for

8.1

at udvikle den norske
ordning

| modsaetning til nordmaend med intimt kendskab til den norske konsultati-
onsordning og dens neamere kontekst har forfatterne til neavaarende rap-
port i sagens natur et langt mindre dybtgaende kendskab til de norske for-
hold. Vi har derfor taget udgangspunkt i trask ved den danske aftaleord-
ning, som, vi mener, kan vage til inspiration ved videreudvikling af ord-
ningen i Norge.

Der foreligger i avrigt anbefainger fra et norsk konsulentfirma til
Kommunenes Sentralforbund om udvikling af konsultationsordningen i af-
talebaseret retning. Disse anbefainger vil ikke blive refereret eller kom-
menteret her, men der henvisestil rapporten (Econ 2002, ss. 47ff).

Forholdet mellem Kommunenes Sentralfor-
bund og medlemskommunerne og intern

kapacitet

En overgang fra et konsultations- til et aftalesystem vil age vigtigheden af
den kommunale organisations samspil med staten. Det vil derfor ogsa i
endnu hgjere grad bliver centralt at sikre et hgjt informationsniveau og le-
gitimitet i forholdet mellem Kommunenes Sentralforbund og mediems-
kommunerne. Ellers kan det blive vanskeligt at sikre opbakning fra med-
lemskommunerne og at fremsta som en troveardig forhandlingspartner ud-
adtil. Er de ingtitutionelle forudssgninger herfor til sede internt i Kommu-
nenes Sentralforbund? | Danmark kan det konstateres, at KL af sadter gan-
ske betydelige ressourcer til samspillet med medlemskommunerne med
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8.2

henblik pa at opna opbakning fra medlemskommunerne, opna intern legi-
timitet, sikre et hgjt informationsniveau og dialog med medlemskommu-
nerne om samspillet med staten. Dette indebagrer ogsa opfalgning pa afta-
lerne ude i kommunerne fra kommuneorganisationens side. Varetagelsen
af forholdet til medlemskommunerne er beskrevet i kapitlet om den danske
ordning.

Det danske KL bruger betydelige ressourcer pa samspillet med deres
medlemskommuner. Spargsma et er, om det norske Kommunenes Sentral -
forbund internt er tilstragkkeligt rustet kapacitetsmaessigt til at varetage den
ganske omfattende kontakt med baglandet, og om de kan honorere de krav,
det stiller til analysekapacitet for at kunne indgai forhandlingerne.

Safremt der gnskes etableret en aftaleordning mellem staten og Kom-
munenes Sentralforbund i Norge, ma det anbefales, at Kommunenes
Sentralforbund overveger, i hvilket omfang de interne ingtitutionelle forud-
sagtninger i organisationen er til stede for et sddant samspil med staten.

Hvad kan Kommunenes Sentralforbund

tiloyde staten?

Aftaler indgas mellem to parter, der begge kan fa udbytte heraf. Har staten

(regeringen — Stortinget) brug for Kommunenes Sentralforbund? | dansk

sammenhaang er regeringen interesseret i at indga aftaler med KL af bl.a.

falgende grunde:

— KL kan tilbyde regeringen en vis kontrol med medlemskommunernes
skatteudskrivning, som i Danmark er fri.

— KL kan give regeringen — som i en dansk sammenhaang som regel er en
mindretal sregering — opbakning i forhold til Folketinget.

— KL kan bidrage med information i forbindelse med udformning af nye
tiltag og dermed sikre en bedre kvalitet af den offentlige politik.

— Involvering af KL kan give nyetiltag en hgjere grad af legitimitet.

— Involvering af KL kan gare det |ettere at implementere nye tiltag.

Safremt aftalestyring skal etableresi Norge, kan det anbefaes at klargere,
hvad Kommunenes Sentralforbund reelt kan tilbyde regeringen.
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s3 Tillid mellem parterne

8.4

Forhandlinger og aftaler indgas bedst mellem parter, der har en form for
ligevaadig relation, om end ikke helt samme magtressourcer. Derfor er
det et vigtigt element, som naevnt ovenfor, at fa afklaret, hvad Kommune-
nes Sentralforbund kan tilbyde staten.

Den danske aftaleordning er bygget op over tre artier, og stabiliteten i
de deltagende parter, ikke blot organisatorisk, men ogsa pa personniveau,
har betydet, at der, efter vores vurdering, har udviklet sig en hgj grad af
gensidig tillid og respekt for hinanden. Fx har der vaget en betydelig sta-
bilitet i de embedsmaand pa topniveau, der over arene har deltaget i for-
handlingerne. Det gadder bade for forberedelsen af forhandlingerne i em-
bedsmandsgrupper, og deltagelsen i selve de politiske forhandlingsmader.
Vi mé antage, at det gensidige personkendskab fremmer tilliden til hinan-
dens udspil og letter de uformelle kontakter mellem parterne. | tillaag kan
en stabil kreds af ngglepersoner lettere opbygge og fastholde hensigts-
maessige arbejds- og kommunikationsformer.

Tillid kan vege svag at planlasggge, men det bar overvejes, hvordan
man sikrer, at en stabil kreds af naglepersoner deltager i forhandlingerne.

Organisering af konsultations/aftale-
processen

| Danmark er aftal esystemet mellem regeringen og KL prasget af en ret hgj
grad af centralisering hos gkonomiske enheder. Decentrale kontakter mel-
lem de enkelte fagministerier og KL er en helt nadvendig del af systemet,
men samtidig er der tale om en ret stram central koordination af aftalepro-
cessen.

PaKL's side involverer aftalesystemet bade gkonomi- og fagkontorer,
men organisationens @konomiske Sekretariat indtager en koordinerende
rolle. Pa regeringssiden involverer aftalesystemet savel de gkonomiske mi-
nisterier (primaat Finansministeriet og Indenrigs- og Sundhedsministeriet)
som de kommunevendte fagministerier. Processen koordineres af Finans-
ministeriet. Pa begge sider er det saledes gkonomiske enheder, der koordi-
nerer aftaleprocessen, hvilket skal sesi lyset af, aa kommunernes gkonomi
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stadig er kernen i de arlige aftaer. Endvidere understettes denne organise-
ring af det omtalte DUT-princip, hvorefter kommunerne over bloktilskud-
det far kompensation for virkningerne af nye bindende regler. Forhandlin-
ger herom er de enkelte fagministeriers ansvar, men igen koordineres pro-
cessen fra Finansminigteriets side. Ulgste DUT-spgrgsmal kan endvidere
tages op i de &rlige forhandlinger. Det danske aftalesystem er alt i alt be-
tinget af Finansministeriets centrale position i centraladministrationen.

Da konsultationer og aftaler kan indeholde gkonomiske og tvaergaende
forhold sdvel som mere sektorspecifikke forhold, ma det ogsa i norsk
sammenhaang overvejes, hvordan den rette balance kan opnas mellem de-
centrale samspil med de enkelte fagministerier og centrale forhandlinger
med de gkonomiske ministerier.
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Bilag 1

Interview med ngglepersoner og kontakt med
informanter

Interview med ngglepersoner

Interview-
person

Organisation

Interviewdato

Form

Fastholdelse

Plan- og strate-

Oslo kommune

12. november

Telefoninterview

Noteret under in-

gichef Pal S. 2003 terviewet
Hernaes
Ekspeditions- Kommunal- og 27. september Telefoninterview | Noteret under in-

chef Eivind Dale

regionaldepar-
tementet, Norge

2003

terviewet

Trond Hjelmer- Kommunenes September 2003 | Telefoninterview | Noteret under in-
vik-Hansen Sentralforbund, terviewet

Norge
Kontorchef Finansministe- 23. september Besggsinterview | Lydband, referat
Kristian Wen- riet, Danmark 2003 udskrevet pa
delboe grundlag af lyd-

band

Afdelingschef

Indenrigs- og

23. september

Besggsinterview

Lydband, referat

Thorkild Juul Sundhedsmini- 2003 udskrevet pa
steriet, Danmark grundlag af lyd-
band
Chefgkonom KL, Danmark 1. oktober 2003 | Besggsinterview | Lydband, referat
Jan Olsen udskrevet pa

grundlag af lyd-
band
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Alle interview blev gennemfart af Olaf Rieper. Referater pa grundlag af
lydband blev udarbejdet af Camilla Teil Nielsen, AKF.

Besagsinterviewene varede ca. 1% time hver, mens tel efoninterviewe-
ne hver varede ca. 45 minutter.

Informanter
Omfatter personer, forfatterne har vaget i kontakt med om bestemte emner
ved udarbe del sen af rapporten.

Dr. Kutsal Yeslkagit, Universitetet i Utrecht, Holland

Professor Lasse Oulasvirta, Universitetet i Tempere, Finland
Professor Harald Baldersheim, Statsvitenskap, Univerditetet i Odo
Chefekonom Stefan Ackerby, Landstingsforbundet
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Summary

Agreements between Local Authorities and the
Central government

— The Norwegian consultation system in Scandinavian and
European perspectives

Issued December 2003

by Olaf Rieper, Marie Bengtsson and Jens Blom-Hansen

Background and definitions

This study was commissioned by the Norwegian Association of Local and
Regional Authorities (NALRA). Its purpose isto give Norwegian decision-
makers a basis for further work on developing the present consultation ar-
rangements between the local authority sector and the central government
in Norway into a system based to a greater extent on agreements. The
study was carried out in the period August-December 2003.

In this report, »agreement consultations« between local authorities and
central government are defined as agreements which are entered into by
the central government on behalf of the state and by the local authority or-
ganisations on behalf of the local authorities, and which are of a politically,
but not legally binding nature. The term »consultations« is used to describe
an interaction between local authorities and central government that leads
to outcomes that are seen by the parties to a limited extent as binding,
while »agreements« is used to describe outcomes of the interaction that are
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felt by the parties to be binding to a larger extent. There is thus no sharp
distinction between consultations and agreements.

The nature of the consultations/agreements
Agreements/consultations between central government and the local au-
thorities have developed very differently in the three Scandinavian coun-
tries. In Norway, consultation-like meetings have been held snce 1997.
These have been structured into a more formalised framework since 2000.
In Denmark, the tradition for agreements is longer, going back to the
1970s, and the system has remained by and large unchanged since 1990. In
Sweden, the agreements are less institutionalised than in Denmark and
Norway, and the Swedish central government for the greater part avails it-
self of other means of controlling the local authorities than agreements.

In both Norway and Denmark, the timeframes and content of the
agreements/consultations are linked to the central government’ s budget on
the one hand and to the local authority budgets on the other. In these two
countries, the agreements/consultations concern all sectors in the local au-
thorities, both their overall economies and separate sectors. In Sweden, the
agreements apply to individual areas, for example, immigrants. In Norway
the consultations are somewhat more detailed than in Denmark, mainly be-
cause they take up a greater number of sector-specific issues. Bilateral
agreements between NALRA and the various government departments in
Norway are more loosdly linked to the consultations, whereas in Denmark
they are an integral part of the agreement system.

In both Denmark and Norway, the local authority organisations liaise
with their members over the negotiations/consultations. This process is
more extensive in Denmark, where the national association of loca au-
thorities, Local Government Denmark (LGDK), also carries out follow-up
on the loca authorities performance of the agreements. In Sweden, the
degree of contact between the Swedish Association of Local Authorities
and the separate local authorities varies from issue to issue.

Consequences of consultations/agreements

The differences in extent and nature of the agreements/consultations in the
three Scandinavian countries are also reflected in the assessment of their
consequences. NALRA specified that the study should examine the conse-

115



guences of the consultations/agreements with respect to the following
points:

Clearer divison of responsibilities?

In all three countries, the consultations arise from the fact that thereis adi-
vision of responghilities, and an interdependence, between local and cen-
tral government. In Denmark, the parties take the view that the agreements
are a means to maintaining a digrict level of local government that has a
degree of autonomy, because the aternative otherwise would be detailed
regulation of the individual local authorities by the central government. In
Norway, it is difficult to assess the effects of the consultations, which have
only been in operation for a few years. Powerful central control is present
in Norway in the setting of the level of the revenue support grant, which is
used as a macroeconomic lever. In Sweden, the division of responshbilities
has become clearer, especialy in areas that are not regulated by legidlation.

Smplify/prevent detailed central government control of local authorities?
In Denmark and Norway, the parties consder that the consultations/
agreements shield the local authorities from detailed centra government
control.

Better accord between national targets and local resources?

In Denmark, opinions are divided. It has been argued that the agreements
have lessened the central government’s scope for operating sectoral poli-
cies in relation to the local authorities. On the other hand, through the
agreements the local authority organisations have recognised the govern-
ment’ s national targets. As regards Norway and Sweden, it is not possible
to answer the question.

Better accord between the central government’ s and the local authority
sector’ s appreciation of reality?

Appreciation of redlity in this context is particularly about understanding
the economic demands and political considerations to which the other party
Is subject, and the background to them. In both Denmark and Norway, it is
felt that the consultations/agreements have led to a better common under-
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standing of the different economic concerns and considerations of the cen-
tral government and the local authority sector.
As regards Sweden, the question cannot be answered.

Effects on spending
In Denmark, opinions are not united, but some indicate that the agreements
contribute to spending restraint on the part of the local authorities.

As regards Norway and Sweden, it is not possible to answer the ques-
tion.

Local authority uniformity/diversity

In Denmark, the parties are of the opinion that there is a growing uniform-
ity among local authorities, but that thisis due not to the agreement system,
but to other factors. As regards Norway and Sweden, it is not possible to
answer the question.

Explanations of differences between the Scandinavian
countries

The study looked for explanations of the differencesidentified between the
agreement systems in the three Scandinavian countries. There are no Sm-
ple explanations, but the authors see a pattern related to the different bal-
ance of power between the central government and the local authority sec-
tor in the three countries.

The local authorities in Norway stand in a weaker position financialy
and congdtitutionally in relation to the central government than do their
counterparts in both Denmark and Sweden. The Swedish local authorities
have condgtitutional backing, are sdf-financing to a greater extent, and
serve larger populations than do the local authorities in Norway. On these
measures, the Danish local authorities come between the Norwegian and
the Swedish.

But what then is the reason for the great difference between the Danish
and the Swedish agreement systems? Our suggestion is that the Swedish
local authorities are to a large extent capable of managing for themselves.
In Denmark, there is a balance of power that invites negotiations. Several
Danish local authorities are of a size that puts them in a postion of
strength. On the other hand, many are of an order of sze that makes them,
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as to both finances and competences, receptive towards central government
regulation. Since the local government reform in Denmark at the beginning
of the 1970s, LGDK has built up an organisation with a considerable po-
litical and technical capacity and wide legitimacy not only in its own hin-
terland, but also in relation to the central government. The Danish local au-
thority organisation thus stands in a stronger position in relation to the cen-
tral government than do its counterparts in Norway and Sweden. Further
explanations are to be found in the different traditions that have developed
around the interaction of central government and local authorities in the
three countries over the years.

Agreement systems outside Scandinavia

The study included a brief review of agreement systems in a few selected
European countries. It is genera practice in these countries to involve local
authority organisations in central government policy decisions. It can be
stated that arrangements for consultation between the central and local au-
thorities are widespread in the European countries. Local authority organi-
sationsexist in al the countries and are responsible for an important part of
the interaction between the central government and the local authorities.
However, it is exceptional for consultation arrangements to develop into
systems of control through agreements. It has occurred, but only sporadi-
cally. The practice of control through agreements has been either short-
lived, or limited to quite narrow economic fields of reference. The Danish
system, which has been stable over time and which covers matters of both
economic and sectora policy, isan exception.

Recommendations on the further development of the
Norwegian consultation system

Inevitably the authors of this report have a far less deep knowledge of
Norwegian circumstances than Norwegians with intimate knowledge of the
Norwegian consultation system and its immediate context. We have there-
fore taken as our point of departure features of the Danish agreement sys-
tem that we believe may be relevant in consdering the further develop-
ment of the Norwegian system.
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The relationship between NALRA and its members, and the internal capac-
ity of NALRA

A transition from a consultation system to an agreement system would in-
crease the importance of the interaction between the local authority organi-
sation and the central government. It would therefore become still more vi-
tal to ensure a high level of information flow and legitimacy in the rela
tions between NALRA and its members — otherwise it could be difficult to
be sure of backing from the members and to be recognised as a credible
representative in negotiations. In Denmark, LGDK uses considerable re-
sources on the interaction with its members. The question is, whether
NALRA has sufficient capacity internally to take on the responsibility for
the necessary quite extensive contact with its hinterland, and whether it
could live up to the demands that would make on analytical capacity to en-
able it to enter into negotiations.

If it is desired to establish an agreement system between the central
government and NALRA in Norway, we would recommend that NALRA
should congder to what extent the internal institutional qualifications for
such an interplay with the central government are present in the organisa-
tion.

What has NALRA to offer the central government?

Agreements are entered into by two parties, for the benefit of both. In the
Danish context, among the reasons that the central government is inter-
ested in entering into agreements with LGDK may be mentioned: (a)
LGDK can offer the government a certain degree of control over members
imposition of taxes, which in Denmark isfree. (b) LGDK can help with the
design of new initiatives by supplying information, and thus ensuring bet-
ter quality in public policy. (c) The involvement of LGDK may make it
easer to implement new initiatives and give them a higher degree of le-
gitimacy. If a system of control through agreements is to be established in
Norway, we would recommend that it should be clarified what NALRA
can actually offer the central government.

Mutual trust

The Danish agreement system has been built up over three decades, and
the stability of the participants — not only organisationally, but aso at the
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persona level — has meant, in our opinion, that a high degree of mutual
trust and respect has devel oped between the parties. For example, there has
been a congderable continuity among the top-level officials who have par-
ticipated in the negotiations over the years. This applies both to the prepa-
ration for the negotiations in the committees of officials, and to participa-
tion in the political negotiating meetings themselves. We must assume that
mutual personal knowledge promotes trust in relation to the other sde's
proposals and eases informal contacts between the parties. Moreover, it is
easer for a stable circle of key persons to create and maintain appropriate
forms of working and communication.

Trust can be difficult to plan for, but it should be considered how par-
ticipation in the negotiations by a stable circle of key persons may be en-
sured.

Organisation of the consultation/agreement process

In Denmark, the system of agreements between central government and
LGDK is characterised by a fairly high degree of centralisation residing in
economic entities. Decentralised contacts between the various ministries
and LGDK are awholly necessary part of the system, but thereisalso very
tight central coordination of the agreement process. For both LGDK and
the central government, the economic entities play an important part in co-
ordinating the agreement process, and the Danish agreement system is de-
pendent upon the central podtion of the Ministry of Finance in the central
administration.

As consultations and agreements cover economic and general issues as
well as sector-specific issues, it should be considered in the Norwegian
context, too, how the right balance is to be achieved between decentralised
interactions with the various ministries on the one hand, and the centralised
negotiations with the economic ministries on the other.
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