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Forord

For Kommunernes Sentralforbund (KS) i Norge har AKF i Danmark i
samarbejde med NIBR i Norge gennemfart en undersggelse af erfaringer
med og synspunkter pa hhv. den norske konsultationsordning mellem stat
og kommuner og det danske aftalesystem.

| denne afsluttende rapport fra undersggelsen fremlaegges resultater
fra de empiriske undersggelser om erfaringer med og forventninger til de
to ordninger. Desuden gives forslag til, hvordan KS kan videreudvikle kon-
sultationsordningen i en mere forpligtende retning og opna styrket foran-
kring af ordningen i KS’s medlemskreds, kommuner og fylker.

Rapporten er udarbejdet af Eva Moll Sgrensen, AKF (som hovedfor-
fatter) med bidrag fra Sissel Hovik, Hilde Lorentzen og Erik Nergaard, fra
NIBR og med Olaf Rieper fra AKF som projektansvarlig. Malene Brandt
har udskrevet lydoptagne interview. Henrik Christoffersen, AKF, har bi-
draget med kommentarer under hele projektforlgbet. Endvidere har vi faet
kommentarer fra Kenneth Bo Nielsen, KL, Danmark, til et udkast til rap-
porten. Ansvaret for evt. fejl og mangler er dog forfatternes.

En del data, som er benyttet i denne publikation, er hentet fra Norsk
samfunnsvitenskaplige datatjenestes Kommunedatabase. NSD er ikke an-
svarlig for analyse af dataene eller for de tolkninger, som er gjort her.

Sidst, men ikke mindst vil vi gerne takke alle de personer i Norge og
Danmark fra kommuner og fylker og regioner og stat og organisationer,
som har stillet sig til radighed med oplysninger til projektet og brugt deres
tid og energi. Ogsa tak til referencegruppen i KS, som har givet tilbage-
melding og draftet projektet undervejs.

Olaf Rieper
Februar 2007
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Sammenfatning

Den norske ordning med konsultationer mellem staten og kommunesekto-
ren har eksisteret siden 2001. Den skal ses som et middel i statens og KS’
arbejde for at skabe en klarere ansvarsfordeling mellem staten og kom-
munerne, reducere statens detailstyring af kommunerne og forege andelen
af deres »frie midler« (rammetilskud og skatteindtaegter). Konsultationer-
ne bidrager til en falles forstaelse af, hvad der kan opnas inden for givne
indtaegtsrammer, og KS ser saledes konsultationsordningen som alternativ
til brug af sterkere styringsmidler sasom gremarkning, lovreguleringer
mv.

KS gnsker at udvikle konsultationsordningen i en mere forpligtende
retning for bade stat og kommuner. Som led i dette arbejde gnsker KS for-
slag til tiltag og strategier, som kan skabe bedre forankring af konsultati-
onsordningen blandt medlemmerne. Man gnsker svar pa, hvor forpligtende
KS-medlemmerne mener, at ordningen skal vere, hvilke arenaer KS kan
bruge til at forankre sit »konsultationsmandat« i medlemsmassen, og hvor-
dan man kan fglge op pa konsultationsresultater. | besvarelsen af disse
problemstillinger gnskes en diskussion af, hvordan erfaringer og systemer
fra tarifforhandlingerne kan overfares, og hvilke fordele og ulemper der er
ved det. Endvidere gnskes en diskussion af, hvilke erfaringer fra det danske
aftalesystem det er relevant at overfare til Norge.

| det falgende gares rede for konsultationsordningens status og KS’
udfordring med at gare konsultationsordningen attraktiv for bade staten og
sine medlemmer. Dernast beskrives medlemmernes erfaringer og holdnin-
ger til konsultationsordningen, og det diskuteres, hvordan man kan bruge
erfaringer fra tarifforhandlingssystemet og fra det danske aftalesystem til at



udvikle en mere forpligtende konsultationsordning. Til sidst formuleres
forslag til tiltag til en bedre forankring af konsultationsordningen og op-
folgning af konsultationsresultater og strategier til at gegre konsultations-
ordningen mere gensidig i forholdet til staten. Disse forslag skal ses som
indspil til den videre debat i KS — ikke som en anbefaling af at ivaerkseette
alle de foreslaede tiltag.

Status for konsultationsordningen

KS og den norske regering gnsker at udvikle en mere forpligtende konsul-
tationsordning. KS gnsker et styrket samarbejde om beregning af omkost-
ninger ved nye opgaver (reformer) og en fuld finansiering af disse ved re-
gulering af kommunernes indteegter. Desuden gnsker KS en rammeaftale
eller intentionsaftale om hovedelementerne i det kommunegkonomiske
oplag.

Regeringen gnsker ogsa en udvikling af konsultationsordningen, men
bade denne regering og tidligere regeringer har afvist at ga ind pa en bred
rammeaftale. Man har heller ikke forpligtet sig til fuld finansiering af alle
nye opgaver. Man gnsker derimod bilaterale samarbejdsaftaler mellem KS
og sektorministerier (fagdepartementer).

Pa farste konsultationsmgde i 2006 blev parterne enige om, at de mest
centrale elementer i videreudviklingen af ordningen er arbejdet med de bi-
laterale samarbejdsaftaler og omkostningsberegninger ved reformer. Par-
terne er blevet enige om retningslinjer pa begge punkter.

Konsultationsordningen skal gere det muligt at give kommunerne
starre frined under ansvar, men pa trods af den opnaede enighed synes der
at veere forskel pa, hvilke beslutninger man legger vaegt pa at give kom-
munestyret frined under ansvar for.

KS gnsker en rammeaftale, der giver sterre forudsigelighed og fri-
hedsgrader i forbindelse med den samlede budgetleegning i kommunerne.
En sadan rammeaftale vil give kommunestyret bedre muligheder for at fo-
retage tvaergaende prioriteringer mellem opgaveomrader og tage starre an-
svar for kommunens samlede udgiftsniveau. Dette spgrgsmal synes dog
ikke at veere pa dagsordenen i den norske stat. | staten ser man tilsynela-
dende snarere konsultationsordningen som et middel til mal- og rammesty-
ring frem for detailstyring inden for det enkelte sektoromrade. Det fore-



kommer saledes, at den frihed under ansvar, staten gnsker at give kommu-
nerne, handler om valg af metode til at indfri sektorpolitiske mal snarere
end frihed til tvaergaende prioriteringer. Staten forbeholder sig retten til at
seette kommunesektorens overordnede gkonomiske rammer.

Statens manglende vilje til at lave brede rammeaftaler ma ses i lyset af
forholdet mellem sektorpolitik og tveergaende udgiftspolitik i den norske
stat. Det er dog ogsa en vesentlig faktor, at traditionen for konsultationer
mellem staten og kommunesektoren er forholdsvis ny. Staten har indtil for
nylig styret kommunerne uden konsultationer med KS, og for de statslige
aktagrer kan fordelene ved at samarbejde med KS frem for at styre ensidigt
maske sta lidt uklart, og dermed kan det ogsa veere sveert at indse, hvorfor
man skal forpligte sig, fx ved at lave bindinger pa Stortingets dispositioner
ved statsbudgettet. Der er saledes greenser for gensidigheden i konsultati-
onsordningen.

KS’ udfordring

KS har meget at vinde ved udviklingen af en mere forpligtende konsulta-
tionsordning. Kollektive forhandlinger mellem staten og kommunesekto-
ren vil give organisationen en central position og indflydelse. Hvis dette
skal lykkes, ma man overbevise bade modparten i staten og sine egne
medlemmer om, at de ogsa har interesse i at udvikle en mere forpligtende
konsultationsordning. KS skal saledes kunne handle pa en »ekstern are-
na« over for staten og pa en »intern arena« i forhold til sine egne med-
lemmer. Organisationens styrke og troveerdighed pa begge arenaer af-
haenger af de resultater, man opnar pa den anden arena.

Pa den eksterne arena er det en udfordring at styrke gensidigheden i
konsultationsordningen og skabe de resultater, som medlemmerne gerne
vil have. Gensidigheden kan givetvis styrkes, hvis det for staten er klart
mere fordelagtigt at samarbejde med KS end at forlade sig pa ensidige sty-
ringsmidler. Dette forudseetter, at konsultationsordningen er forankret i
KS’ bagland, og at der fglges op pa konsultationsresultater i kommunerne.

Pa den interne arena er det en udfordring at sikre en forankring af KS’
position op til konsultationerne — det, vi kalder »konsultationsmandatet.
Det er ligeledes vigtigt at sikre, at kommunerne faler sig forpligtet til at
falge op pa de resultater, der opnas i konsultationerne med staten, herunder



bilaterale samarbejdsaftaler. Hvis kommunerne skal interessere sig for
konsultationerne og fglge op pa resultaterne, er det ligeledes vigtigt, at man
kan opna resultater med staten, som medlemmerne finder interessante.

Vi vil i det fglgende udvikle forslag til, hvordan KS kan styrke sin po-
sition pa begge arenaer. Disse forslag udspringer af vores undersggelse,
som baseres pa 1) kvalitative interview med ordfarere og akterer i staten
og 1 KS, 2) en spgrgeskemaundersggelse til alle de norske ordferere og 3)
kvalitative interview med interessenter i det danske aftalesystem.

Medlemmernes erfaringer og holdninger til
konsultationsordningen

At dgmme efter vores undersggelse har KS opbakning blandt sine med-
lemmer til at arbejde videre med udviklingen af en forpligtende konsulta-
tionsordning, om end emnet ikke synes at veere hgjt prioriteret i kommu-
nerne, hvis man tager i betragtning, at kun 38% af ordfgrerne har besvaret
skemaet. Kommunerne gnsker, at konsultationerne skal handle om bade
faktagrundlaget, finansiering af reformer, en bredere intentionsaftale om
det kommunalgkonomiske opleg og sektorspecifikke aftaler. De fleste af
dem, der har besvaret spgrgeskemaet, faler sig i nogen grad forpligtede til
at folge op pd aftaler, som KS indgdr med staten’, og et knapt flertal
(56%) af dem mener, at kommunerne bgr veere politisk forpligtet til at
opfylde aftalerne.

Pa nuvarende tidspunkt synes der at veere forholdsvis svage mekanis-
mer til at sikre forankring af forhandlingspositionen og implementering af
evt. aftaler. Kommunerne har, at dgmme efter vore interview, begraenset
viden om konsultationerne og aftalerne, og de oplever sjeldent, at KS gar
seerlige tiltag til at sikre opfelgning i kommunerne. Dette kunne tyde pa, at
et farste skridt fra KS” side for at forbedre forankringen bar vere at for-
bedre informationsindsatsen. Der bgr dog ogsa arbejdes videre med at
forbedre eksisterende mekanismer til forankring af »konsultationsman-
datet« blandt medlemmerne og opfelgning af aftalerne i kommunerne.

Inddragelsen af medlemmerne i formuleringen af KS’ position i kon-
sultationerne sker farst og fremmest ved debathafter og arlige fylkesvise
strategikonferencer. Der er nogen utilfredshed med, hvordan strategikon-
ferencerne fungerer; mange mener, at man inviteres til at diskutere for

10



omfattende og vage spgrgsmal, og at man har for lidt lejlighed til at
forberede diskussionen hjemme i kommunen. De fleste, der har besvaret
spargeskemaet, mener, at man kan forbedre forankringen ved i hgjere grad
at inddrage ordfgrerne (60% er helt enige, 34% delvist enige) og ved at
invitere til initiativer fra kommunerne (50% er helt enige, 33% delvist eni-
ge). Der er ogsa en stor del, der mener, at KS” Sentralstyre bar spille en
starre rolle i fastleeggelsen af KS” gnsker og krav til konsultationerne (41%
er helt enige, 39% delvist enige), eller at der bgr arrangeres serskilte
konferencer, hvor kun konsultationerne diskuteres (38% er helt enige, 40%
delvist enige).

Med hensyn til opfalgningen af aftalerne tilkendegiver ordfgrerne pa
den ene side, at de faler sig forpligtigede af konsultationernes resultater, og
at KS er gode til at leegge til rette for opfelgning. Pa den anden side er der
begraenset kundskab om konsultationsresultaterne, og det opleves sjeldent,
at KS gar noget seerligt for at sikre opfglgning af aftaler mv. De fleste
mener, at man bgr invitere til diskussion blandt medlemmerne af, hvordan
man kan falge op pa aftalerne (56% er helt enige, 39% delvist enige). Der
er ogsa mange der mener, at man ber offentliggere nggletal om
malopfyldelse (50% er helt enige, 34% delvist enige), appellere til
medlemmerne om at opfylde aftalen (48% er helt enige, 34% delvist enige)
eller styrke indsatsen over for medlemmer, der har svert ved at felge op
(47% er helt enige, 30% delvist enige). Der er ikke en klar praeference for
ét bestemt tiltag til opfalgning.

Pa trods af den tilsyneladende klare opbakning til en lang reekke tiltag
til forankring og opfalgning af konsultationerne, synes det tilradeligt at ga
gradvist frem med at implementere nye tiltag. Det star tilsyneladende noget
uklart for medlemmerne, hvilke slags forpligtelser konsultationsordningen
kan indebzre, og det er uvist, i hvor hgj grad deres principielle opbakning
kan omsettes til konkret opfaglgning. Medlemmerne synes at have
forholdsvis lille viden om — og muligvis ogsa interesse for — konsulta-
tionsordningen. Samtidigt er der partipolitiske og regionale dimensioner i
opbakningen; ordfarere fra oppositionen ser i hgjere grad end andre, at
konsultationerne erstatter én form for central detailstyring med en anden.
Desuden tyder vores undersggelse pa, at kommunerne langt fra Oslo har
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mindre tillid end andre kommuner til, at deres interesser vil blive bedst
varetaget ved kollektive forhandlinger.

Overfarsel af erfaringer fra tarifforhandlingerne

KS har lengere erfaring med at fungere som arbejdsgiverorganisation end

som konsultationsdeltager. Der er i hgjere grad skabt et formaliseret sy-

stem til opbygning af et forhandlingsmandat, godkendelse af forhand-

lingsresultatet og implementering heraf. Ordfgrerne deltager mere aktivt i

diskussioner vedrgrende tarifforhandlingerne og finder det lettere at for-

mulere precise krav til disse. Spargsmalet er, om man kan overfare sy-
stemerne fra tarifforhandlingerne til konsultationsordningen. En sadan er-
faringsoverfarsel ma tage hgjde for at;

1) i modsetning til tarifforhandlingerne er konsultationsordningens temaer
vage, konsekvenserne af aftaler er ofte uklare for medlemmerne, og
medlemmerne rammes ulige af konsultationernes effekter

2) KS har en kompliceret rolle i konsultationsordningen som interesseva-
retager for den samlede kommunesektor og samarbejdspartner for staten
i implementeringen af statslige styringsmal

3) konsultationerne hviler i mindre grad pa gensidige magtmidler end tarif-
forhandlingerne. Staten kan i forhandlingerne henvise til realistiske
sanktioner ved manglende samarbejdsvilje fra kommunesiden, mens KS
ikke kan dette.

En mulighed for at leere af tarifforhandlingerne kunne veere at forsgge at
afgreense diskussionernes tema til spgrgsmal, som er centrale for konsul-
tationerne, og som kan praesenteres i en tilspidset form, som kommunere-
praesentanterne kan tage stilling til. Mange af ordfgrerne mener oven i
kgbet, at man bgr indfgre urafstemning om konsultationsresultaterne —
man ma forestille sig, at disse kunne dreje sig om konkrete bilaterale afta-
ler.

Der er dog ogsa ulemper ved denne strategi — ikke mindst i denne fase
af konsultationsordningen, hvor der kun findes egentlige aftaler pa sektor-
omrader. For det farste handler konsultationerne bade om koordinering af
data og om aftaler. Det kan veere vanskeligt at adskille de to elementer og
stemme om aftaleelementet. Det kan ogsa veere uklart, hvad konsekvensen
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af et evt. nej kan vere. For det andet gnsker KS, at konsultationerne skal
bevaege sig i retning af en bred intentionsaftale. Hvis man fokuserer di-
skussionen pa delaftaler, kan det evt. blive svearere at beveaege sig i retning
af en sadan bred aftalepakke. For det tredje kan den enkelte sektorspecifik-
ke aftale have konsekvenser, der rammer skeevt blandt kommunerne. Ved
en tilspidsning af spgrgsmalet og evt. afstemning kan det blive sveart at
samle opbakning pa tveers af regionale og partipolitiske skel.

Man kunne dog godt forestille sig en tilspidsning i form af en af-
grensning og specificering af temaerne for debathafterne, uden at dette
behgver at indebere egentlige afstemninger blandt medlemmerne. Det er
dog vigtigt, at debathafternes spargsmal ikke formuleres pa en made, som
synes at leegge op til partipolitisk debat frem for debat af kommunernes
feelles interesser.

Overforsel af erfaringer fra Danmark

Det forekommer oplagt, at konsultationsordningen kan udvikles ved brug
af erfaringer fra Danmark, som har et forhandlingsbaseret aftalesystem
med omfattende inddragelse af det kommunale bagland og opfalgning af
aftalerne i kommunerne. Det er dog ogsa verd at vere opmaerksom pa de
forskelle, der er mellem aftalesystemet og konsultationsordningen — og
imellem det danske og norske kommunestyre.

De danske aftaler er gkonomiske aftaler for kommunernes gkonomi
under ét. Formalet var oprindeligt at styre kommunernes udgifter uden at
gribe til lovregulering af skatteudskrivning mv. Aftalerne setter rammer
for kommunernes budgetlaegning, og overskridelse af aftalerne kan medfe-
re gkonomiske sanktioner (fx reduktion af statens bloktilskud). Finansmi-
nisteriet spiller en central rolle i det danske aftalesystem, som kan siges at
institutionalisere en alliance mellem »udgiftsvogtere« i stat og kommuner.

| de norske konsultationer er det ikke pa dagsordenen at aftale samle-
de rammer for den kommunale gkonomi. Styringen af de kommunale ud-
gifter baseres pa andre midler, bl.a. statslig fastsettelse af skattesatsen. De
vigtigste elementer i konsultationsordningen er beregning af omkostninger
ved reformer og bilaterale aftaler med fagdepartementer. De sektorspeci-
fikke ministerier synes saledes at sta sterkere i den norske konsultations-
ordning end i det danske aftalesystem.
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Der er ogsa veasentlige forskelle pa de danske og norske kommuner.
De danske kommuner er stgrre og mere ensartede end de norske, og der er
ikke sa store forskelle pa deres geografiske og demografiske vilkar. Samti-
digt er de danske borgmestre mere magtfulde end de norske ordfgrere. De
er ikke kun politiske ledere af kommunerne men ogsa ledere af kommu-
nernes administration. Det er saledes klart, at de er de centrale personer at
inddrage, nar aftalesystemet skal forankres. Endelig er de danske kommu-
ner og amtskommuner (nu regioner) organiseret i to forskellige interesse-
organisationer.

Alligevel synes det at veere muligt at bruge erfaringer fra Danmark i
udviklingen af den norske konsultationsordning.

Med hensyn til forankring af »konsultationsmandatet« synes det op-
lagt at traekke pa danske erfaringer. KL har gode erfaringer med borgme-
sterinterview; dvs. mgder mellem KL’s embedsmand og ca. 10 borgmestre
fra samme geografiske omrade. Mgderne varer 2-3 timer og afvikles pa
baggrund af en interviewguide, som forberedes af KL. Denne mgdeform
synes at veere et godt svar pa de norske ordfareres gnske om i hgjere grad
at blive inddraget i en dialog forud for konsultationerne uden at skulle bru-
ge lang tid pa det. Ulempen er givetvis, at det er en ressourcekraevende
procedure for KS i et land med over 400 kommuner. Da ordfgrerne ikke
leder kommunens administration ma man ogsa overveje at invitere rad-
mandene med — eller holde lignende mgder for radmaend.

Mgader i repraesentantskabet — eller kontaktradet — er et yderligere fo-
rum for diskussion af KL’s forhandlingsstrategi. Inden kommunalreformen
i Danmark havde man et kontaktrad med repraesentanter for kommunefor-
eningerne og de politiske partier. Da KS ikke har et lignende organ, vil det
sandsynligvis veere omkostningsfuldt at etablere ét. En anden mulighed
kunne veere at give KS’ fylkesledd en mere eksplicit rolle i opbygningen af
forhandlingspositionen og implementeringen af resultaterne. En fordel ved
at inddrage fylkesleddene kunne vare, at man gger konsultationernes legi-
timitet hos de kommuner, som er skeptiske over for samarbejdet mellem en
venstreorienteret regering og Sentralstyre i Oslo.

| Danmark udgeres den politiske forhandlingsdelegation af KL’s
formand og naestformand, mens det er KL’s bestyrelse, der indgar aftalen.
Bestyrelsen udarbejder en forhandlingsstrategi, den konsulteres undervejs i
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forhandlingerne, og den skal godkende den endelige aftale. Derved kombi-
neres fleksibilitet i forhandlingerne med forankring i KL’s ledelse. | Norge
kunne man ogsa overveje at forankre konsultationerne mere i Sentralstyret.
| Danmark er det vigtigt for KL’s bestyrelse at optraede i konsensus og
holde afstand til den partipolitiske dagsorden i Folketinget. Dette synes og-
sa at veere en forudseetning for en steerkere inddragelse af Sentralstyret.

Aftaleforhandlingerne ofres tilsyneladende mere opmarksomhed af
de danske borgmestre, end konsultationerne ofres af de norske ordfarere.
Vores indtryk fra interview med danske borgmestre er, at det emne, der
samler opmarksomheden, er de gkonomiske rammer for kommunernes
opgavelgsning til naeste ar. Denne erfaring kunne pege pa, at den bedste
made at skaerpe opmeerksomheden om konsultationerne pa er at klarggre
koblingen mellem kommunernes forpligtelser over for staten i den enkelte
aftale og de gkonomiske rammer, staten giver for at lgfte forpligtelserne.
Dette indebeerer dog, ligesom strategien med tilspidsning og evt. urafstem-
ning, en risiko for, at fokus fastholdes pa de bilaterale aftaler. Det vurderes,
at en bredere rammeaftale for den kommunale gkonomi — og forpligtelser
for kommunerne til at overholde disse — ville fa kommunerne til at ofre
emnet mere opmarksomhed. Det bar dog ogsa bemeerkes, at der heller ik-
ke i Danmark ofte sker en formel inddragelse af byradet i processen op til
de arlige aftaleforhandlinger.

Med hensyn til opfalgning og implementering af konsultationernes re-
sultater i kommunerne er det mere kompliceret at overfgre erfaringer fra
Danmark til Norge. | Danmark har KL og kommunerne primart fokus pa
at koordinere overholdelsen af de samlede gkonomiske rammer for kom-
munerne under ét. Virkemidlerne er en blanding af dialog, information og
henvisning til truslen om statslige sanktioner. De sektorspecifikke aftale-
elementer opfattes ikke som lige sa forpligtende, men der falges dog op fra
KL’s side, fx ved at udsende informationsmateriale til kommunerne om de
forpligtelser, man har pataget sig. Nogle gange foretager man ogsa under-
sggelser af, hvor langt kommunerne er naet med at opfylde en sektorspeci-
fik aftaleforpligtigelse. Hvis det kniber med at opfylde forpligtigelsen, kan
man give gode rad og vejledning, lave best practice-undersggelser mv.

| Norge er det ikke pa dagsordenen, at kommunerne skal overholde
samlede gkonomiske rammer. Implementeringen af konsultationsresultater
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ma saledes dreje sig om opfalgning pa de bilaterale aftaler. Taget i betragt-
ning, at der i dag findes begraenset viden om konsultationsordningen og af-
talerne i kommunerne, synes et farste skridt i opfelgningen at hgjne infor-
mationsniveauet om aftalerne og de forpligtelser, der matte falge heraf.
Her kan man maske tage ved leere af KL, hvis fagudvalg star for informati-
onsvirksomhed om de sektorspecifikke aftaleelementer. Det kan ogsa vere
nyttigt for KS at foretage undersggelser af, hvor langt kommunerne er naet
med at falge op pa aftalerne, og man kan udarbejde vejledninger, sprede
information om »best practice« mv. Blandt ordfarerne er der opbakning til,
at man bgr invitere til dialog blandt medlemmerne om, hvordan man kan
falge op. Vi har ikke data om, hvilke fora ordfgrerne mener, at denne dia-
log bar baseres pa, men det forekommer ogsa her oplagt at pege pa KS’
fylkesledd. Denne dialog kan evt. fa en mere forpligtende karakter, hvis
man offentligger nggletal om, hvilke kommuner der er kommet hvor langt
med at opfylde forpligtelserne. Man kunne evt. ogsa forestille sig, at KS —
eller maske fylkesstyret — uformelt beder enkelte kommuner om at styrke
deres indsats for at overholde en aftale for at undga, at alle kommuner bli-
ver underlagt lovbaseret detailstyring.

En strategi til at gare konsultationerne mere gensidige kunne veere at
fokusere pa, hvilke ressourcer KS har, og hvilke samarbejdsfordele man
kan tilbyde staten (primeert regeringen). | Danmark fremhaves isar to for-
dele, som gar samarbejdet veerdifuldt for regeringen; udgiftspolitisk styring
og konsensus om kommunalpolitikken — »ro pa bagsmaekken«. | de seneste
ar har regeringen ogsa lagt veegt pa effektivisering og dokumentation af
kommunernes opgavelgsning.

KL’s mulighed for at tilbyde staten udgiftspolitisk styring hviler til
dels pa, at de danske kommuner har stgrre gkonomiske frihedsgrader end
de norske kommuner. Det er dog ogsa betydningsfuldt, at de danske aftaler
I hgjere grad ses som styringsmiddel for Finansministeriet, der har for-
mandskabet. En mulighed for KS kunne veere at overveje, om man har et
interessefeaellesskab med de ministerier i den norske stat, som er ansvarlige
for den tvaergdende gkonomiske styring, i at udvikle et samarbejde med
starre fokus pa gkonomiske rammer.

KL’s mulighed for at tilbyde regeringen konsensus i kommunalpoli-
tikken hviler pa, at KL er i stand til at fungere som en konsensusorganisa-
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tion og holde en vis afstand til den partipolitiske dagsorden i Folketinget.
Dette er ikke altid nemt. | Norge, som har en rig stat og relativt ’fattige’
kommuner, kan det veere en serlig udfordring at skabe konsensus om ud-
gifterne i den kommunale sektor. Det ma dog ogsa for KS veere vigtigt at
kunne finde feelles interesser og optraeede som konsensus-organisation.

| de seneste ar har regeringen i Danmark gjort serligt meget ud af at
overkomme informationsasymmetrien i forhold til opgavelgsningen i
kommunerne og skabe incitamenter til effektivisering. De seneste aftaler
indeholder saledes aftaler om at ga videre med mal- og rammestyring pa
sektoromrader, og regeringen har for nylig oprettet et sarligt statsligt eva-
lueringsinstitut, der skal beskaeftige sig med kommunernes opgavelgsning.
Disse tiltag kan opfattes som gget statslig kontrol og veekke modstand i
kommunerne, og det er saledes en fordel for regeringen at kunne indfare
dem i samarbejde med KL. KL kan drage fordel ved samarbejdet, hvis
mal- og rammestyring og dokumentation af opgavelgsningen bliver et al-
ternativ til regelstyring. | Norge kunne det ogsa veare en mulighed for KS
at patage sig gget ansvar for dokumentation af kommunernes opgavelgs-
ning og for at skabe modeller for mal- og rammestyring og andre former
for incitamentsstyring, hvis denne form for styring kan treede i stedet for
regelstyring. Strategien indebarer dog den risiko, at KS i for hgj grad ind-
treeder i en myndighedsrolle over for medlemmerne, og at medlemmerne
opfatter de nye styringsmodeller som en ny form for detailstyring, der ikke
er bedre end regelstyring.

| det fglgende preesenteres forskellige mulige strategier og tiltag til
forbedring af forankringen og gensidigheden i konsultationsordningen —
det er ikke vores tanke, at KS skal implementere dem alle. De er ment som
oplaeg til debat.

Tiltag til forankring af KS’ »konsultationsmandat«

Interview med ordfarer og evt. radmaend

Dette tiltag er inspireret af de danske borgmesterinterview. Ideen er, at
man tidligt pa aret samler mindre grupper af kommunale ledere i samme
geografiske omrade til en struktureret samtale om de emner, der er pa
dagsordenen ved arets konsultationer — gerne pa basis af en interview-
guide. Mgdeformen har den fordel, at alle har mulighed for at komme til
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orde, tidsforbruget for de kommunale ledere er minimalt, og diskussionen
bliver afgraenset og styret. Ulempen kan veere, at det er et ressourcekrae-
vende tiltag for KS.

@get inddragelse af repraesentanter for KS i fylkerne — fx ved et kon-
taktrad

Dette tiltag er inspireret af KL’s tidligere kontaktrad, som primeert bestod
af repraesentanter for kommuneforeningerne. De fungerede som radgi-
vende organ for KL’s bestyrelse i forbindelse med fastleeggelse af for-
handlingsstrategien og implementering af aftalerne. De danske kommune-
foreninger er nu nedlagt, men det vurderes som sarligt vigtigt at sikre en
decentral forankring af konsultationerne i Norge, der er et udstrakt land
med meget forskellige rammebetingelser for kommunerne. Vi anbefaler
saledes at diskutere KS’ oplaeg til konsultationer i et forum bestaende af
repraesentanter for KS’ fylkesledd. Disse repraesentanter kan personligt
viderebringe de synspunkter, som kommer frem pa de eksisterende fyl-
kesvise strategikonferencer.

Forbedring af strategikonferencerne

Strategikonferencerne er i dag det forum, hvor de fleste kommuner kom-
mer med input til konsultationerne. Der synes saledes at veere behov for at
forbedre disse konferencer. Dette kunne ske ved at give debathafterne,
som gar forud for konferencerne, en mere afgraenset og specificeret form,
som gar det lettere for kommunalpolitikere og embedsmand at tage stil-
ling. Det bgr dog samtidigt undgas, at spgrgsmalene formuleres pa en
made, som laegger op til partipolitisk diskussion frem for diskussion af
kommunernes falles interesser.

Separate strategikonferencer for konsultationerne er ogsa en mulig-
hed, men vurderes at veere en tidskreevende form for inddragelse, og man
risikerer, at konferencerne far lav prioritet af de kommunale repraesentan-
ter.

@get inddragelse af Sentralstyret

De fleste ordfarere, der har besvaret skemaet, er helt eller delvist enige i,
at man bar involvere Sentralstyret mere i formuleringen af KS’ holdning i
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konsultationerne. Dette synes at svare til forholdene i Danmark, hvor
KL’s bestyrelse formulerer forhandlingsstrategien og godkender den en-
delige aftale. At demme efter erfaringerne fra KL er en politisk sammen-
sat forhandlingsdelegation pa 6 mennesker for stor til at kunne indga i
teette forpligtende forhandlinger. Det er saledes en overvejelse veerd at
kombinere en teettere inddragelse af Sentralstyret med en reduktion af den
politiske forhandlingsdelegation. Dette forudseetter dog, at Sentralstyret er
I stand til at holde afstand til den partipolitiske dagsorden i Stortinget.

Tiltag til opfelgning af konsultationsresultaterne

Information og vejledning om de bilaterale aftaler

Der synes behov for at styrke kommunernes viden om de bilaterale afta-
ler. 1 Danmark star bl.a. KL’s fagudvalg for informationsvirksomhed om
de sektorspecifikke aftaleelementer, og man kan ogsa hjaelpe kommuner-
ne med at overholde aftalerne ved at udarbejde vejledninger og redskaber,
formidle “best practice’ mv. Det ma ogsa vaere en opgave for KS som or-
ganisation at sgrge for, at kommunerne kender til de bilaterale aftaler og
baggrunden for dem. Man kan evt. ogsa serge for at vejlede kommunerne
i, hvordan de kan overholde aftalerne. Dette er dog et felt, hvor man ma
overveje, i hvor hgj grad KS gnsker at treede ind i en myndighedsrolle
over for medlemmerne.

Dokumentation og gennemsigtighed

Vi vurderer, at KS kan styrke sin rolle i forhold til staten ved at sgrge for
at have viden om kommunernes opgavelgsning, ikke mindst mht. hvor
langt de er kommet med at opfylde aftaler. Det kan ogsa omfatte viden
om, hvilke problemer kommunerne mgder i aftaleopfyldelsen, hvilke lgs-
ningsmodeller der findes lokalt, og hvilke generelle problemer der bgr ta-
ges hand om. Det er saledes en mulighed at igangsette systematiske un-
dersggelser af kommunernes opgavelgsning og/eller aftaleopfyldelse.

En sadan dokumentationsvirksomhed kan bruges som ressource i for-
handlinger med staten, og den kan ogsa bruges i KS’ interne bestraebelse
pa at sikre aftaleoverholdelse. Det ma formodes, at en gget gennemsigtig-
hed (fx ved udsendelse af nggletal) vil motivere kommunerne til bedre op-
gavelgsning og aftaleoverholdelse. Den kan evt. give anledning til »grup-
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pepres«, som det er tilfeeldet i Danmark i forbindelse med overholdelsen af
de overordnede rammer.

Ogsa her ma KS dog ngje overveje balancen mellem interesseorgani-
sation og implementeringsorganisation/myndighed.

Decentral dialog om aftaleoverholdelse

Det tiltag til opfelgning af konsultationerne, som har stgrst opbakning
blandt ordfarere, er dialog blandt medlemmerne pa lokalt plan. KS’ fyl-
kesledd kunne veere et forum for denne dialog. | kombination med gget
gennemsigtighed vurderes det, at en sadan dialog vil veere et godt virke-
middel til overholdelse af aftalerne.

Strategier til at gore konsultationerne mere gensidige

Det vil sandsynligvis veere nemmere for KS at samle medlemmernes op-
marksomhed om konsultationsordningen, hvis konsultationerne handler
om det, som medlemmerne er interesseret i. Medlemmerne rangerer kon-
sultationernes indhold saledes 1) fuldfinansiering af reformer, 2) fak-
tagrundlaget for det kommunegkonomiske opleeg, 3) en intentionsaftale
om det kommunegkonomiske oplaeg og 4) aftaler om enkeltomrader. Det
vil m.a.o. veere en fordel, hvis man kan overtale staten til, at konsultatio-
nerne skal handle om fuldfinansiering og en bred intentionsaftale. | det
folgende overvejes, hvilke strategier KS kan forfglge for at bevaege kon-
sultationsordningen i den retning. Vi overvejer fordele og ulemper ved to
strategier. Den ene handler om at finde alliancepartnere i staten i arbejdet
for en bredere intentionsaftale. Den anden handler om at gge KS’ veerdi
for staten ved farst at opfylde gnsket om bedre implementering af sektor-
specifikke mal.

Alliancepartnere for en bred intentionsaftale

Kommunernes ordfgrere og radmand gnsker en bred aftale, som kan give
dem mere forudsigelighed i deres budgetleegning og derved bedre mulig-
heder for at foretage tvaergaende prioriteringer. De gnsker ogsa fuldfinan-
siering af reformer og nye opgaver. Disse hensyn er ogsa centrale i det
danske aftalesystem. | den norske stat er der ikke umiddelbart vilje til, at
disse elementer skal indga i konsultationsordningen. Dette kan skyldes, at
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den norske stat ikke, som den danske stat, har brug for at samarbejde med
kommunerne om de brede linjer i den udgiftspolitiske styring af kommu-
nerne, idet man kan styre kommunernes udgiftsniveau gennem skattgren
og rammetilskuddet mv. Det kunne dog ogsa skyldes, at balancen mellem
sektorspecifikke og tvaergaende interesser er anderledes i den norske stat
end i den danske. | Norge er de sektorspecifikke ministerier forholdsvis
steerke, og i Danmark er de tveergaende ministerier forholdsvis sterke (jf.
Blom-Hansen 1999). De sterke norske sektorministerier har traditionelt
steerke vertikale band med sektorinteresser i kommunerne (Tranvik og
Fimreite 2006). Nogle taler saledes om en »fragmenteret stat«. Sektormi-
nisteriernes styrke afspejles i konsultationsordningen, hvor de forpligten-
de aftaler indgas bilateralt med sektorministerier. Kommunal- og regio-
naldepartementet sgrger for den tvaergaende koordinering. | det danske af-
talesystem spiller Indenrigs- og Sundhedsministeriet (som svarer til det
norske Kommunal- og regionaldepartement) ogsa en vigtig rolle, men i
formandsstolen sidder Finansministeriet, som i Danmark er et temmelig
steerkt ministerium med koordinerende og styrende funktioner i forhold til
andre ministerier. Aftalesystemet institutionaliserer med sit fokus pa de
gkonomiske rammer en alliance mellem de tvaergaende styringsinteresser
| staten og i kommunerne over for sektorinteresser begge steder. Finans-
ministeriet sidder saledes ogsa for bordenden, nar KL og sektorministeri-
erne ikke kan blive enige i DUT-forhandlinger (om omkostninger og
kompensationer ved nye opgaver og ny statslig regulering af kommuner-
ne).

Spergsmalet er, om KS kunne lere noget af den danske situation? Er
der aktarer i den norske stat, som i hgjere grad kunne veere interesseret i at
sette de brede udgiftspolitiske rammer 1 centrum for konsultationerne?
Kan man »s&lge« ideen om en bred intentionsaftale og fuldfinansiering af
reformer ved at argumentere, at det vil sette kommunerne i stand til at tage
starre ansvar for en stabil udgiftsveekst? Strategien er dog vanskelig, da KS
sandsynligvis har sveert ved at @ndre pa magtforholdene i den norske stat.
Det er heller ikke givet, at KS’ har opbakning til at satte fokus pa gkono-
miske rammer og overholdelse heraf hos sine medlemmer. Det ma antages,
at traditionen for en »fragmenteret stat« ogsa har medfert en anden magt-
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balance mellem sektorinteresser og tvaergaende interesser i de norske
kommuner end i de danske.

Bedre forankring af de bilaterale aftaler

En anden strategi til at ggre konsultationerne mere gensidige kunne veere
at satse pa at forage KS’ vaerdi som forhandlingspartner for staten ved at
udvikle kapacitet til at lafte de opgaver, som staten gerne vil have. Det vil
sige, at man skal arbejde med i hgjere grad at forankre og felge op pa de
bilaterale aftaler med sektorministerier. Dette arbejde indebarer ogsa, at
man i hgjere grad skal dokumentere kommunernes opgavelgsning. Kom-
munernes opmarksomhed om de bilaterale aftaler ville givetvis kunne
styrkes, hvis man i hgjere grad kobler aftalerne med den gkonomiske
kompensation for nye opgaver.

Denne strategi har dog ogsa risici. For det fgrste indebzrer den en ri-
siko for, at KS Dbliver set af sine medlemmer som »statens forlengede
arm«. Dette er ikke mindst problematisk, nar KS’ ledelse domineres af
samme parti som regeringen. De kommuner, der ledes af oppositionen, kan
let fa det indtryk, at aftalerne blot er en ny metode for centralmagten at gge
sin indflydelse i kommunerne pa. Hvis man gnsker at beveege sig i denne
retning, er det ekstra vigtigt, at KS’ ledelse kan finde konsensus i sin op-
treeden over for staten og over for sine medlemmer. Der bgr holdes afstand
til den partipolitiske dagsorden i Stortinget og fokuseres pa emner, hvor
kommunernes felles interesser er ubetvivlelige, og varetagelsen af disse
feelles interesser ber sa vidt muligt adskilles fra emner, hvor der er stor in-
teressekonflikt mellem kommunerne — som fx fordelingen af kompensatio-
ner fra staten. For det andet indebzrer et fokus pa bilaterale aftaler og evt.
pa den gkonomiske kompensation for at lgfte specifikke opgaver, at man
ogsa institutionaliserer den fragmenterede stat i konsultationsordningen —
med den styrkelse af sektorspecifikke interesser i staten og kommunerne,
der harer hertil. Det kan saledes blive en udfordring at beveege sig fra for-
pligtende aftaler pa sektoromrader til en bred forpligtende rammeaftale.
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1 Indledning

11 Formal og baggrund for projektet

Formalet med den naervaerende rapport er at udvikle forslag til, hvad KS
(tidligere Kommunenes Sentralforbund) kan gare for at bidrage til udvik-
lingen af en mere forpligtende og gensidig konsultationsordning i Norge.
Det drejer sig ferst og fremmest om tiltag, som kan involvere KS’ med-
lemmer sterkere i ordningen og forankre samarbejdsaftaler mv. i med-
lemsmassen. Vi har imidlertid ogsa valgt at se pa, hvilke udfordringer KS
star overfor i forholdet til staten; hvad kan KS gare for at opna et samar-
bejdsforhold, der i hgjere grad praeges af gensidighed?

Baggrunden skal findes i udviklingen af konsultationsordningen, som
har eksisteret siden 2001. Udviklingen af ordningen i en mere forpligtende
retning er et vigtigt middel i KS’ arbejde for at reducere statslig detailsty-
ring af kommunerne ved gremerkning af tilskud, mindstestandarder, lov-
regulering og forskriftstyring mv. Regeringen gnsker ogsa at udvikle ord-
ningen i en mere forpligtende retning (St. prp.nr. 61, 2005-2006). Det feel-
les mal er en starre grad af rammestyring, baseret pa en felles forstaelse af,
hvad der kan opnas inden for givne indteegtsrammer. Konsultationsordnin-
gen, som hidtil har haft karakter af drgftelser, er saledes pa vej over i en fa-
se, hvor der i hgjere grad indgas egentlige forpligtende aftaler. KS har i den
forbindelse behov for en bedre organisationsmaessig forankring af ordnin-
gen i bade initieringsfasen af sager fra medlemmerne og i implemente-
ringsfasen. Man vurderer ogsa, at en staerk forankring i medlemsmassen vil
styrke KS og konsultationsordningen over for regeringen, bl.a. ved at det
bliver mere attraktivt for den at indga aftaler mv.
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| KS laegges vagt pa, at konsultationsordningen skal indeholde en
procedure for beregning af omkostninger ved a&ndringer i opgavefordelin-
gen mellem forvaltningsniveauerne eller ved nye reformer og en regulering
af indteegterne til kommuner og fylkeskommuner som felge af dette. Man
gnsker endvidere en rammeaftale eller intentionsaftale om hovedelemen-
terne i det kommunegkonomiske opleeg. Det sidste element har skiftende
regeringer ikke gnsket at ga ind pa, idet man ser det som Stortingets opga-
ve at fastsaette kommunesektorens rammer i statsbudgettet. Blandt statslige
aktgrer ses konsultationsordningen som en made at opna bedre og mere ef-
fektiv lokal opfyldelse af statslige mal pa og som en made at fa information
om lokale forhold og lokal opfelgning pa. Parterne er p.t. enige om, at de
mest centrale elementer i videreudviklingen af ordningen er arbejdet med
bilaterale samarbejdsaftaler mellem KS og sektorministerier (fagdeparte-
menter) og omkostningsberegninger af reformer. KS finder det dog ogsa
relevant at diskutere budgetprocedurerne omkring kommunegkonomien.

Projektets tilgang har veeret at: 1) undersgge erfaringer med konsulta-
tionsordningen og gnsker til dens udvikling hos de norske kommuner og
fylkeskommuner og 2) undersgge erfaringer med de norske systemer for
tarifforhandlinger og overveje fordele og ulemper ved at overfare erfarin-
ger fra tarifforhandlingerne til konsultationsordningen og 3) undersgge er-
faringer og udviklingstendenser i det danske aftalesystem og overveje,
hvilke erfaringer der kan overfares til Norge.

De farste to elementer af projektet, dvs. undersggelsen af erfaringer
og ensker til konsultationsordningen og overferslen af erfaringer fra tarif-
forhandlingssystemet er forestaet af projektgruppens norske partner NIBR.
Grundlaget er dokumentstudier, interview med aktgrer i staten og KS og i
seks kommuner/fylkeskommuner og en spgrgeskemaundersggelse til alle
norske kommuner (se nermere herom i kapitel 3). Det tredje element, dvs.
undersggelse af erfaringer og udviklingstendenser i det danske aftalesy-
stem og overfarsel af erfaringer, er forestaet af projektgruppens danske
partner og projektansvarlige AKF. Grundlaget for denne del er i alt ti inter-
view med embedsmand i ministerier, KL, Amtsradsforeningen og borg-
mestre i kommuner og amter (se naermere i kapitel 3).
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12 Problemstillinger

Hensigten med alle dele af undersggelsen har veeret at udvikle forslag til

tiltag og strategier, ud fra fglgende spargsmal:

1. @nsker KS’ medlemmer en mere forpligtende konsultationsordning?

2. Hvilke eksisterende og evt. nye arenaer kan bruges til at forbedre foran-
kringen af KS’ »konsultationsmandat«??

3. Huvilke tiltag kan sikre en bedre opfaglgning af konsultationsresultaterne
I kommunerne?

4. Hvilke strategier kan KS forfglge for at bringe mere gensidighed ind i
forholdet til staten?

Der foreslas en hel reekke af mulige strategier og tiltag. Vi vil ikke som
projektgruppe vurdere, hvilke af disse tiltag der bedst lader sig gennemfg-
re i KS og passer ind i organisationens eksisterende strategi.

13 Analyseramme

VI har taget udgangspunkt i at se konsultationsordningen som en institu-
tion for korporatistisk samarbejde mellem staten og kommunesektoren,
hvor hver part indgar i samarbejdet, fordi det bringer fordele, som parten
ikke ville kunne opna med farre politiske og gkonomiske omkostninger
pa anden vis. Det teoretiske udgangspunkt er saledes rational choice insti-
tutionalisme, som giver anledning til at analysere politik ud fra antagelsen
om, at politiske aktgrer er rationelle og nyttemaksimerende. Med dette
udgangspunkt forklares udviklingen af institutioner som konsultations-
ordningen ved, at de gar det muligt for akterer at realisere gensidige for-
dele ved samarbejde (jf. fx Ostrom 1999). Vi inddrager dog ogsa indsigter
fra historisk institutionalisme, som har et mere varieret aktgrsyn, og som
peger pa, at institutioner ofte opstar i en historisk brydningstid, og at de-
res udvikling ogsa pa laengere sigt preeges af den kontekst, de er opstaet i
(jf. X Thelen 1999, Pierson 2004).

| korporatistisk samarbejde far interesseorganisationer en central rolle
og en platform for at udvide deres indflydelse. Det vil saledes ofte veere at-
traktivt for interesseorganisationen, ud fra egne organisatoriske interesser,
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at udvikle samarbejdet. Dette kraever dog, at organisationen kan overbevise
bade modparten i samarbejdet og sine egne medlemmer om, at de ogsa har
fordele af samarbejdet. Den kommer derfor til at fungere som en slags mel-
lemmand, der skal sarge for, at alle deltagere har incitamenter til at indga i
samarbejdet. Organisationen kommer saledes til at spille en dobbeltrolle
som interessevaretager for sine medlemmer og medspiller i statens hand-
haevelse af aftalerne. Organisationen skal bade agere pa en »ekstern« arena
i forhold til staten og pa kommunesektorens indre arena. Organisationens
evne til at agere pa hver arena afhanger af, hvordan den agerer pa den an-
den. For at belyse KS’ udfordringer kan det vaere nyttigt at analysere hver
arena for sig. Vi undersgger derfor bade, hvilke fordele henholdsvis KS og
staten gnsker sig af samarbejdet pa den »eksterne arena, og hvordan KS’
arbejder med at sikre forankring af samarbejdet pa den »interne arena« i
forhold til medlemmerne, og hvad medlemmernes erfaringer og holdninger
er med dette. Da der i dette projekt er sarligt fokus pa forankringen, under-
sgger vi bade, hvordan KS inddrager medlemmerne i formuleringen af
krav og gnsker til konsultationerne (herunder hvilke arenaer man bruger til
dette), og hvordan man sikrer implementering eller opfalgning af konsulta-
tionsresultaterne.

Hensigten er at bruge de norske og danske aktgrers erfaringer og gn-
sker til at forbedre gensidigheden i samarbejdet pa den eksterne arena og
forankringen af KS position i konsultationerne (det vi ogsa kalder KS’
»konsultationsmandat«) og opfalgningen eller implementering af konsulta-
tionsresultaterne pa den interne arena. Projektets analyseramme illustreres i
figur 1.1:
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Figur Projektets analyseramme

11

KS’ udfordringer i udviklingen
af en mere forpligtende konsultationsordning

Den eksterne arena

Konsultationer med staten
- hvordan skabe gensidighed?

Den interne arena

Formulering af position i
konsultationerne

- hvordan inddrage kommunerne?

Opfelgning pa
konsultationsresultater
- hvordan sikre opfelgning i
kommunerne?
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> Metoder og datakilder

21 | Norge

Beskrivelsen av utviklingen av den norske konsultasjonsordningen fram
til i dag og av tarifforhandlingssystemet bygger pa dokumentstudier og
intervjuer. De dokumenter som er gjennomgatt er utredninger om og eva-
lueringer av konsultasjonsordningen (Econ 2002, KRD 2000a, 2000b,
2003, 2005a, 2006a), referater og dokumenter fra konsultasjonsmgtene
(se http://odin.dep.no/krd/), avtaler inngatt mellom staten og KS (se KS-
Aktuelt nr. 7/2006), og KS’ debatthefter i forbindelse med de fylkesvise
strategikonferansene (KS 2002, 2003, 2004, 2005, 2006). Vi har dessuten
gjennomfart intervjuer blant representanter for Kommunal- og regional-
departementet, Stortinget og KS (se vedlegg 3 og 4). Hensikten har veert a
fa en mer dyptgripende kunnskap om utviklingen av konsultasjonsord-
ningen i Norge, enn det som framkommer gjennom studier av relevante
dokumenter.

Erfaringer med tarifforhandlingene og konsultasjonsordningen, og
holdninger til utviklingen, bygger delvis pa intervjuer gjennomfart i seks
kommuner / fylkeskommuner og delvis pa sparreskjema til landets kom-
muner og fylkeskommuner. Vi gjennomfgrte intervjuer i seks kommuner
(se vedlegg 3 og 4). Formalet med disse var delvis a skaffe mer kontekstu-
ell og dyptgaende kunnskap om erfaringer og holdninger til konsultasjons-
ordningen og delvis & utvide kunnskapsgrunnlaget bak spgrsmalene i sur-
veyen. Valget av kommuner var basert pa et gnske om a sikre variasjon i
geografisk beliggenhet, sterrelse, kommunegkonomi og politisk sammen-
setning. Falgende seks kommuner/fylkeskommuner ble valgt: Buskerud
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fylkeskommune, Evenes, Giske, Narvik, Oslo og Alesund kommune. |
Oslo intervjuet vi finanshyrad, kommunaldirektar og to seksjonssjefer. | de
andre kommunene hadde vi samtaler med ordfgrer, riddmann og evt. perso-
nalsjef.

Sparreskjema (se vedlegg 5) ble sendt til ordfgrerne, alternativt by-
rads-/fylkesradsledere, i alle landets kommuner og fylkeskommuner den
10. november. Farste purring ble gjennomfgrt 29. november og andre pur-
ring (av KS via e-post) 15. desember. Vi har mottatt svar fra 165 kommu-
ner, dvs. en svarprosent pa bare 38 prosent. 8 av 18 fylkeskommuner har
svart. Som en kunne vente varierer svarprosenten noe mellom ulike kom-
munegrupper (se tabell 2.1). Vi har valgt & undersgke sammenhengen mel-
lom & besvare spgrreskjemaet og ordfereres partitilknytning, geografi,
kommunestgrrelse og egenskaper ved kommunegkonomien. Dette er fakto-
rer vi antar kan pavirke respondentenes erfaringer med dagens konsulta-
sjonsordning og holdninger til en framtidig ordning, og som vi senere be-
nytter i undersgkelsen av data i kapittel 3.

Svarprosent fordelt etter ordfgreres partitilhgrighet, landsdel og
kommunestgrrelse

Hgyre og Frp | Venstre og Senterpartiet | Dna og SV Andre
Krf
Svarprosent 34 54 44 33 43
etter parti
N 73 37 105 176 37
Pstlandet Sgrlandet Vestlandet Tregndelag Nord-Norge
Svarprosent 36 40 39 57 31
etter landsdel
N 142 30 122 49 88
Under 3000 | 3000 - 9000 - Over 20000 | Totalt
9 000 20 000
Svarprosent 39 40 39 30 38
etter starrelse
N 161 152 72 46 431

Som vi ser, varierer svarprosenten mye etter ordfgrers parti og landsdel,
0g noe mindre etter stagrrelse. Trgndelagskommunene er overrepresentert
og nordnorske kommuner er underrepresentert. Kommuner med ordfarere
fra hgyre- eller venstresida er underrepresentert, mens kommuner med
ordfarere fra sentrumspartiene er overrepresentert. Som vil bli vist i kapit-
tel 3, varierer ordfgrers erfaringer med konsultasjonsordningen og hold-
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ninger til videre utvikling bade med partitilhgrighet og landsdel. Dette in-
neberer at svarene pa sperreskjemaet ikke er representative for norske
kommuner. De gir trolig et for positivt bilde.

Det er ingen sammenheng mellom kommunegkonomiske forhold og
det & ha svart pa sparreskjemaet (se tabell 2.2).

Gjennomsnittlig bruttodriftsinntekter per capita og gjennomsnittlig
prosentandel av driftsinntektene som gremerkede tilskudd utgjer, for
kommuner som har svart pa spgrreskjiema og for kommuner som
ikke har svart. N= 426

Svart

lkke svart

Totalt

Bruttodriftsinntekter

50 785

50 234

50 446

@remerkede tilskudd

4,24

4,32

4,29

N

164

262

426

Vi kan ikke se bort fra at frafallet har sammenheng med holdninger til
konsultasjonsordningen, dvs. at de mest kritiske i starst omfang har latt
veere a svare. Dette er noe vi ikke har mulighet for a sjekke, men bidrar til
a understreke at man ikke kan generalisere fra utvalget, som har svart, til
kommune-Norge som helhet. Vi kan derimot med starre sikkerhet anta at
der hvor vi finner betydelige forskjeller mellom for eksempel ulike lands-
deler, sa gjenspeiler dette forskjeller som er gyldige for alle kommunene.
Det er ingen grunn til & tro at det er slik at for eksempel de mest positive
kommunene i Nord-Norge i stgrst omfang har latt vaere a svare, mens det
er de mest negative kommunene i Trgndelag som i starst omfang har latt
veere a svare. Vi kan altsa med noe starre sikkerhet uttale 0oss om hva som
viser sammenheng med erfaringer og holdninger til konsultasjonsord-
ningen, enn om hvor positive eller negative erfaringene og holdningene
som finnes i kommune-Norge er.

| Danmark

Beskrivelsen af det danske aftalesystem og erfaringer og udviklingsten-
denser baseres pa studier af sekundaerkilder (akademiske artikler om afta-
lesystemet, avisartikler mv.), dokumentstudier af aftaler, budgetopleg
mv., og pa 10 kvalitative interview med interessenter i aftalesystemet;
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herunder fire embedsmand i KL, Amtsradsforeningen (nu Danske Regio-
ner), Finansministeriet og Indenrigs- og Sundhedsministeriet og seks
borgmestre.

Ved udvalget af disse borgmestre har vi bestreebt os pa at opna en
spredning pa partipolitiske synspunkter og narhed til KL og Amtsradsfor-
eningen. Vi har talt med borgmestre fra Venstre, Socialdemokratiet, de
Konservative og Socialistisk Folkeparti. To af disse borgmestre er medlem
af KL’s bestyrelse og én var medlem af Amtsradsforeningens bestyrelse.
De resterende tre borgmestre har ikke tillidsposter i KL. En har dog veeret
formand for foreningen af »sma fattige« kommuner »Det Skave Dan-
mark«. Vi ogsa sgrget for at tale med borgmestre fra kommuner med for-
skellige gkonomiske karakteristika; svagt skattegrundlag, steerkt skatte-
grundlag, store sociale udgifter, vigende befolkningsgrundlag og befolk-
ningsveaekst. Endvidere har vi bade talt med borgmestre fra Jylland, Vest-
sjelland og hovedstadsomradet. De udvalgte borgmestre er fra Ragdovre,
Roskilde, Helsingar, Kalundborg og Sundsgre Kommuner og Vestsjel-
lands Amtskommune. Vi har ikke forsggt at opna interviewaftaler med
Kgbenhavns eller Frederiksberg Kommuner, da disse ikke har lang erfaring
som medlemmer af KL. Interviewene er gennemfgrt pa baggrund af en in-
terviewguide, transskriberet og kodet.

Selv om vi har forsggt at opna en spredning i synspunkter pa aftalesy-
stemet, bar det bemeerkes, at de fleste af vore interviewpersoner er interes-
senter, som ma formodes at have politiske og organisatoriske interesser i
aftalesystemets fortsatte eksistens. Dette kan give en vis bias i retning af
positive vurderinger af aftalesystemet. Vi har dog ogsa overvejende madt
positive vurderinger hos de borgmestre, som ikke har tillidsposter i KL.
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s Den norske
konsultasjonsordningen

KS har gjennom prosjektet gnsket a fa en kartlegning av status i med-

lemsmassen, i forhold til hvordan konsultasjonsordningen star i dag.

Denne kartleggingen skal bl.a. bidra til & besvare spgrsmalet om hvilke

eksisterende og nye arenaer som vil vaere egnet til a forankre et konsulta-

sjonsmandat og implementere konsultasjonsresultater. Vi har konkretisert

kartleggingen i tre spgrsmal:

e Beskrive utviklingen av den norske konsultasjonsordningen fram til i
dag.

e Beskrive og analysere erfaringer og holdninger til dagens konsulta-
sjonsordning.

o Kartlegge og analysere holdninger til konsultasjonsordningens videre
utvikling i medlemsmassen.

KS har dessuten gnsket a fa belyst hvordan erfaringer og systemer fra ta-
rifforhandlingene eventuelt kan overfagres til konsultasjonsordningen.
Begge disse temaene tas opp i dette kapitlet.

| drgftingen av KS’ utfordringer i forbindelse med videreutvikling av
konsultasjonsordningen, foretok vi i avsnitt 1.3 et skille mellom den eks-
terne og den interne arena. Den eksterne arena beskriver forholdet mellom
KS og staten, og utfordringene knyttet til & skape gjensidighet mellom par-
tene. Etter en kort beskrivelse av rammene for konsultasjonsordningen i
Norge, tar vi i avsnitt 3.1 for oss utviklingen i og erfaringer med denne
eksterne arenaen.

Den interne arena beskriver relasjonen mellom KS og medlemmene.
Utfordringene her gar bade pa hvordan trekke kommunene og fylkeskom-
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munene med i drgftingen av KS’ standpunkt i konsultasjonene (input-sida)
og hvordan sikre oppfelging av resultatene ute i kommunene (output-sida).
Bade beskrivelsen av medlemmenes erfaringer med dagens ordning (i av-
snitt 3.2) og deres holdninger til utviklingen av en framtidig ordning (i av-
snitt 3.3) er strukturert i tre deler: 1) konsultasjonsordningen som sadan, 2)
forankring av ordningen blant kommunene og fylkeskommunene, og 3)
oppfalging av det KS og staten har blitt enig om blant kommunene og fyl-
keskommunene.

| avsnitt 3.4 analyserer og drafter vi erfaringer fra tarifforhandlingene.
Med utgangspunkt i en gjennomgang av strukturelle forskjeller og likheter
mellom de to ordningene, og synspunkt fra informanter i kommunene,
drgftes mulige erfaringsoverfgringer fra tarifforhandlingene til konsulta-
sjonsordningen.

Kapitlet bygger pa intervjuer med representanter for kommuner, KS
og staten, en spgrreundersgkelse til KS’ medlemskommuner og gjennom-
gang av ulike dokumenter som omhandler konsultasjonsordningen i Norge.

Rammebetingelser, utvikling og ensker

Rammebetingelser for den norske konsultasjons-
ordningen

Kommunesektoren i Norge
Det er i alt 431 kommuner i Norge. Det er stor forskjell i starrelse, fra Ut-
sira med 209 innbyggere til Oslo med 538 411 innbyggere (per 1. januar
2006). Det er en stor overvekt av smakommuner. Gjennomsnittlig folke-
tall i kommunene er vel 10 760, mens mediankommunen har omtrent
4 420 innbyggere. Det er 18 fylkeskommuner, i tillegg til Oslo, som bade
er kommune og fylkeskommune. Mellomnivaet i norsk forvaltning er for
tiden under revisjon. Per dato er det mye som tilsier at dagens fylkes-
kommuner blir erstattet av feerre folkevalgte regioner (men antallet regio-
ner og hvilke oppgaver disse skal tillegges er enna ikke klarlagt).

Det kommunale selvstyret i Norge er ikke grunnlovsfestet. Kommu-
nene far sitt styringsmandat fra staten. Det kommunale folkestyret er lov-
festet gjennom kommuneloven vedtatt i 1992. Siste revisjon av kommune-
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loven (1992) medferte at staten ikke lenger skal godkjenne kommunale be-
slutninger (bortsett fra nar en kommune er i ferd med a pafare seg utgifter
den ikke har dekning for, 859a), og kommunene kan med fa begrensninger
bestemme sin politiske og administrative organisering. Kommunenes virk-
somhet styres av et valgt kommunestyre, som ledes av ordfgrer. Kommu-
nestyret ansetter en administrasjonssjef (tidligere benevnt radmann), som
er gverste leder for kommunens administrasjon. Alternativt kan kommune-
styret vedta & innfare et sakalt parlamentarisk prinsipp, der et kommunerad
(regjering) utgar fra flertallet i kommunestyret og er ansvarlig overfor det-
te. Da ledes kommunens administrasjon av dette kommuneradet. Per dato
har de to sterste bykommunene (Oslo, som ogsa er fylkeskommune og
Bergen) og fire fylkeskommuner innfart en slik ordning.

| prinsippet kan kommunene pata seg egne oppgaver, sa lenge disse
ikke er lagt til et annet styringsniva. Imidlertid er de aller fleste kommunale
oppgaver gitt av Stortinget. Kommunene er gitt oppgaver innenfor barne-
hage, grunnskole, pleie og omsorg (bl.a. eldre, psykisk utviklingshemme-
de, m.fl.), primarhelsetjenesten, sosialtjenester, barnevern, kultur, tekniske
tjenester, planlegging, landbruk og miljg. Fylkeskommunenes ansvarsopp-
gaver er videregaende opplaring, kultur, tannhelse, samferdsel og
neeringsutvikling. Generalistkommuneprinsippet gjelder, dvs. at kommune-
sektoren forventes & ivareta et bredt spekter av oppgaver og at samtlige
kommuner forventes 4 ivareta alle de oppgaver som er lagt til dem, og ditto
for fylkeskommunene.

Norske kommuner og fylkeskommuners utgifter utgjorde 1 2004 11%
av BNP (16% av fastlands BNP) (Statistisk Sentralbyrd 2007). Norske
kommuner og fylkeskommuner finansieres gjennom skatter, gebyrinntek-
ter, rammetilskudd, gremerkede tilskudd og andre inntekter. Fordelingen
av kommunesektorens inntekter er vist i tabell 3.1.

Fordeling av kommunesektorens inntekter. Anslag for 2006

Andel
Kommunale skatter 47%
Gebyrinntekter 14%
Rammetilskudd 22%
@remerkede tilskudd 11%
Andre inntekter 6%

Kilde: KRD 2005b (Fellesdokumentet)
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Staten styrer i stor grad kommunenes inntekter gjennom fastsetting av
rammer for skattgren og rammetilskuddet. Kommunenes anledning til a
benytte brukerbetaling eller gebyrinnkreving er ogsa begrenset av nasjo-
nalt lovverk. Staten styrer ogsa kommunenes utgiftsprioriteringer gjen-
nom gremerkede tilskudd, handlingsplaner og rettighetslovgivning, som i
gkende grad gir enkelte innbyggere rettigheter til kommunale tjenester.

Rammetilskuddet bestar av et utgiftsutjevnende tilskudd, et inntekt-
sutjevnende tilskudd, et skjgnnsmessig tilskudd og et Nord-Norgetilskudd.
Inntektsforskjeller kompenseres delvis, ved at kommunene sikres en viss
minsteinntekt per innbygger. Det utgiftsutjevnende tilskuddet skal kom-
pensere for forskjeller i befolkningssammensetning og andre forhold som
skaper ulike utgiftsbehov. Skjennstilskuddet skal kompensere for ekstraor-
dinaere utgifter og inntektsbortfall, og for forhold av permanent karakter
som ikke fanges opp gjennom inntekts- og utgiftsutjevningen. Nord-
Norge-tilskuddet, et saerskilt tilskudd til kommuner og fylkeskommuner i
Nord-Norge, er i hovedsak regionalpolitisk begrunnet.

Norske kommuner har adgang til & oppta lan. Dersom kommunen star
pa den sakalte ROBEK-lista, krever laneopptak imidlertid godkjenning fra
KRD.

Statens styring av kommunene

Det er Kommunal- og regionaldepartementet som har det overordnede
ansvaret for statens styring av kommunesektoren. De har ansvar for for-
valtning av kommuneloven og forsgksloven og de utarbeider den arlige
kommuneproposisjonen overfor Stortinget. Kommuneproposisjonen re-
degjer for kommunegkonomien og kommunenes oppfalging innenfor uli-
ke omrader, sa vel som politikken framover. Finansdepartementet har an-
svaret for den makrogkonomiske styringen. Gjennom dette legges det
rammer for aktiviteter som andre departementer har ansvaret for, og ogsa
for kommunenes aktivitet.

Ulike fagdepartementer har det overordnede ansvar for de ulike an-
svarsomradene til kommunene. Kommunenes virksomhet styres gjennom
lover og regler, informative virkemidler og gremerkede tilskudd. Tradisjo-
nelt har fagdepartementene forsvart en sterk detaljstyring av kommunene
og Vist stor skepsis til & gi kommunene for stor handlefrihet. I slike tilfeller
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framstar ofte Kommunal- og regionaldepartementet som forsvarere for det
lokale folkestyret.

Om KS

| 1903 ble Norges byforbund etablert. Tjue ar etter, i 1923, fulgte oppret-
telsen av Norges herredsforbund. De to forbundene opprettet en felles
forhandlingsorganisasjon i 1948. Aret etter ble ogsa interkommunale be-
drifter og kraftlag, samt sykehus, pleiehjem, skoler osv. invitert til & bli
medlemmer i Forhandlingsorganisasjonen. De to forbundene ble slatt
sammen i 1972 og fikk navnet Norske Kommuners Sentralforbund, som
senere ble endret til Kommunenes Sentralforbund (i 1988). Forhandlings-
organisasjonen ble en avdeling i den nye organisasjonen. Landstinget be-
sluttet i 2004 & endre navnet til KS, som er dagens offisielle betegnelse.
Samtlige norske kommuner og fylkeskommuner er medlemmer i KS, i til-
legg til en rekke bedrifter.

KS’ gverste organ er Landstinget, som mgtes hvert 4. ar. Alle fylker
velger delegater i forhold til fylkenes stgrrelse. Landsstyret ivaretar
Landstingets fullmaker. Landsstyret bestar av Sentralstyret, fylkeslederne
og 18 medlemmer valgt av Landstinget, og mgtes minst en gang i aret.
Sentralstyret utgjer KS’ daglige politiske ledelse. Dets 15 medlemmer vel-
ges av Landstinget. Sentralstyret velger selv et arbeidsutvalg. KS styrende
organer har en politisk sammensetning som reflekterer Landstingets poli-
tiske sammensetning. Arbeidsutvalgets seks medlemmer representerer
imidlertid hvert sitt parti.

KS’ administrasjon ledes av en administrerende direktgr. | alt gjen-
nomfgres det omtrent 230 arsverk i KS. Konsultasjonene med staten er et
eget resultatomrade, som har 10 ansatte og ledes av en direkter. Ansatte
innenfor andre resultatomrader bistar disse, bl.a. i utarbeidelsen av tall-
grunnlag og kostnadsberegning av reformer og tiltak.

KS er delt inn i fylkesledd. Hvert fylkesledd har et eget styre og en
mindre administrativ stab.

Konsultasjonsordningen

Den norske konsultasjonsordningen startet som en prgveordning i 2000, i
forbindelse med statsbudsjettet for 2001. Et offentlig utvalg foreslo & inn-
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fare en form for fast konsultasjonspraksis mellom staten og KS, det de
kalte samradsordning (Rattsg l-utvalget; NOU 1997:8). Forslaget ble
fremmet sammen med andre forslag til reformer av kommunenes finansi-
eringssystem, med det formal a gi sterre lokal forankring, bedre stabilitet
og makrogkonomisk styring og klarere ansvarsforhold. Bl.a. foreslo man
a avskaffe kommunal selskapskatt, gi starre frihet til fastsettelse av eien-
domsskatt og at andelen av kommunenes »frie inntekter« (dvs. skatt pa
inntekt og formue og rammetilskudd) skulle gkes. Derimot anbefalte ut-
valget ikke at det skulle gis full lokal beskatningsfrihet i inntektskatten.
Samradsordningen skulle sarlig bidra til klarere ansvarsdeling (NOU
1997;8).

Som falge av forslaget inviterte KRD bl.a. KS til studietur i Danmark.
Konsultasjonsordningen ble gjort permanent fra 2001, etter anbefaling fra
en arbeidsgruppe som evaluerte ordningen (KRD 2000). Hovedformalet
med ordningen har veert @ komme til enighet om hva som kan oppnas in-
nenfor kommunesektorens inntektsrammer. En annen viktig malsetning har
veert a redusere bruken av sterke statlige styringsmidler, gjennom etable-
ring av enighet om prioriteringer av kommunesektorens ressurser. Fra KS’
side har oppfatningen av et betydelig og gkende misforhold mellom statens
ambisjoner og de gkonomiske rammene for kommunesektoren veert en vik-
tig motivasjon bak ordningen.

| utgangspunktet falger konsultasjonene en arlig syklus, som nevnt
under. Awvik vil naturligvis foreligge. Konsultasjonsordningen er forankret
pa hggt niva i KS, KRD, Finansdepartementet og de enkelte fagdeparte-
mentene — bade politisk og administrativt. Mater pa administrativt niva
forbereder konsultasjonsmatene. Representanter for ulike fagdepartement
deltar der dette er relevant (gjelder ogsa konsultasjonene). Tidligere hadde
partene vansker med & bli enige om tallgrunnlaget. Dette har endret seg, na
blir de som oftest enige i tallgrunnlag og kostnadsoverslag. Partene gir
imidlertid uttrykk for at begge sider stiller med klare politiske mandater i
de administrative forberedelsene til mgtene. De faglige utredningene og
overlegningene skijer altsa innenfor rammene av en stram politisk styring.

Kommunal- og regionalministeren leder konsultasjonsmatene, og
KRD ivaretar ogsa referentfunksjonen. Fra og med 2004 har falgende ret-
ningslinjer for konsultasjonsordningen veert praktisert:
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1. mgte: Rammene for det kommunalgkonomiske opplegget for neste ars
statsbudsjett, med utgangspunkt i forelgpig rapport fra det tekniske
beregningsutvalget, drgftes. Normalt deltar KRD, FIN (Finansdepar-
tementet) og KS pa metet. | 2006 ble mgtet holdt medio mars.

2. mgte: Reformer og utbygging av tjenestetilbudet knyttet til framlegging
av kommuneproposisjonen (kommunenes oppgaver og tjenestepro-
duksjon), og oppfalging av eksisterende og vurdering av nye samar-
beidsavtaler, diskuteres. KRD, FIN, KS og relevante fagdepartement
deltar. 1 2006 ble mgtet holdt i slutten av april.

3. mate: Resultatrapportering og maloppnaelse (basert pd KOSTRA-data
og analyser) gas igjennom, og evt. nye samarbeidsavtaler signeres.
Normalt deltar KRD, FIN, KS og relevante fagdepartement. | 2006
ble mgtet holdt i slutten av august.

4. mgte: Innholdet i regjeringens budsjettforslag redegjeres for og Felles-
dokumentet gas gjennom. Normalt deltar KRD, FIN, KS og relevante
fagdepartement. Matet holdes i slutten av oktober.

KRD stiller med minister og gjerne en statssekretaer, mens de andre de-
partementene normalt stiller med statssekreteer. Arbeidsutvalget til sent-
ralstyret utgjer KS’ delegasjon, som ledes av KS’ leder. Representanter
fra administrasjonene i KRD, KS og aktuelle departement mgtes mellom
de formelle konsultasjonsmgtene for a forberede konsultasjonene. Det
legges vekt pa & utarbeide felles materiale og & komme til faglig enighet
om beregninger, m.m.

Konsultasjonene har som formal a skape en felles forstaelse for den
gkonomiske situasjonen i kommunesektoren og for gkonomiske virkninger
av statlig politikk for kommunene, herunder virkningene av Regjeringens
budsjettopplegg. Det er en ambisjon a bli enige om kostnader ved spesifik-
ke reformer og tiltak og hvordan disse skal finansieres, men staten har ikke
forpliktet seg til en fullfinansiering av nye oppgaver.

Det er inngatt en rekke sektorspesifikke avtaler som forplikter KS og
staten. Disse avtalene uttrykker ingen konkrete forventninger til den enkel-
te kommune eller kommunene kollektivt. Avtalene bergrer ikke spgrsmal
som har direkte fordelingsmessige virkninger mellom kommunene. Fgl-
gende avtaler er inngatt mellom staten, ved relevant statsrad og KS:
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3.1.3

e Avtale om kvalitetsutvikling i pleie- og omsorgstenestene (2003)

e Avtale om bosetting av flyktninger i kommunene (2004)

e Auvtale om bosetting ved lgslatelse fra fengsel (ikke datert)

e Samarbeidsavtale mellom Kommunenes Sentralforbund og Laringssen-
teret (2004, senere signert av Regjeringen)

e Avtale mellom KS og regjeringen om tiltak for a forebygge og bekjem-
pe bostedslgshet (2005)

e Avtale om videreutvikling av barnevernet (2005)

e Samarbeidsavtale mellom Landbruks- og matdepartementet og KS om
landbruks- og neringsutvikling i kommunesektoren (2006)

e Livskraftige kommuner — kommunenettverk for miljg- og samfunnsut-
vikling (2006)

e Rammeavtale om etablering av en ny arbeids- og velferdsforvaltning
(NAV) (2006).

e Barnehageavtale mellom Kunnskapsdepartementet og KS (2006)

Disse sektorspesifikke avtalene er temmelig generelle og overordnede.
Flere av avtalene dreier seg om at partene i fellesskap forplikter seg til a
kartlegge forhold, utvikle og gjennomfagre opplaeringsprogram/kompe-
tanseutviklingsprogram, utvikle kvalitetsindikatorer, organisere nettverk
for fornyings- og effektiviseringsvirksomhet, og lignende. KS forplikter
seg da til & legge til rette og hjelpe kommunene til & delta og stimulere
dem til & falge opp intensjonene i avtalene. KS forplikter seg videre til &
arbeide for at kommunene skal innfri statlige mal. Det varierer om disse
avtalene er initiert av staten eller av KS. Normalt er utgangspunktet at sta-
ten, ved et fagdepartement, initierer en satsing. Den fgrste avtalen (om
pleie- og omsorgstjenestene) kom i stand etter at departementet gnsket a
innfare bemanningsnormer for a sikre kvaliteten i tjenesten. KS gnsket a
unnga slike normkrav, og tok initiativ til & fa til en avtale med staten om
kvalitetsnormer innenfor sektoren.

Partenes erfaringer med og gnsker for konsultasjons-
ordningen

Konsultasjonsordningen er et samarbeid mellom kommunesektoren, re-
presentert ved KS, og staten, representert ved regjeringen. Begge parter
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har uttrykt gnske om & utvikle ordningen i en mer forpliktende retning. |
dette avsnittet gjengir vi partenes erfaringer med dagens ordning og dis-
kuterer hva partene mer spesifikt gnsker a oppna med en slik ordning.

Hva KS gnsker a oppna gjennom konsultasjonsordningen:

Det var KS som gnsket og arbeidet for a innfare en konsultasjonsordning
med staten, og har etter innfgringen av denne gatt inn for en videreutvik-
ling av ordningen. KS mener konsultasjonsordningen har hatt positive re-
sultater. Partene kommer stadig lengre i & bli enige om tallgrunnlaget, og
har ogsa blitt enige om prosedyrer i tilfelle de ikke kommer til enighet.
De mener ogsa at de har greid a gke forstaelsen for de utfordringer og be-
tingelser kommunene strir med. Det blir dessuten poengtert at konsulta-
sjonene over tid har utviklet seg mer i retning dialog mellom partene, enn
tidligere da mgtene mer bar preg av at KS kun ble hgrt. Til sist gir ord-
ningen KS direkte tilgang til regjeringsmedlemmer, som gir KS en viktig
rolle som interesseorganisasjon.

KS har jobbet for & fa til en mer forpliktende konsultasjonsordning.
Mer konkret har de ment at en slik ordning ma bygge pa prinsippet om at
partene ved endringer i oppgavefordeling mellom forvaltningsnivaene eller
ved nye reformer bar ta sikte pa @ komme fram til omforent beregning av
kostnader knyttet til disse endringene, og en regulering av inntektene til
kommuner og fylkeskommuner som fglge av dette. Ved uenighet mellom
partene har KS gnsket en form for tvistelgsningsmekanisme. KS har dess-
uten gnsket a fa en rammeavtale eller intensjonsavtale om hovedelementer
I det kommunegkonomiske opplegget. Det siste har representanter fra ulike
regjeringer ikke gnsket & ga inn p4, bl.a. fordi Stortinget reelt skal fastsette
kommunesektorens rammer gjennom statsbudsjettet. Staten har derimot
gnsket en videreutvikling av ordningen med avtaler med KS pa enkeltom-
rader.

Hvilke fordeler ser staten med konsultasjonsordningen?

Bade intervjuer med informanter, som representerer Storting og Regje-
ring, og dokumentanalyse, indikerer at statens hovedhensikt med konsul-
tasjonsordningen og en utvikling 1 retning av en mer forpliktende ordning
er a oppna bedre lokal oppfyllelse av statlige mal og ambisjoner pa en ef-
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fektiv og lokalt tilpasset mate. Konsultasjoner framstar som et bedre al-
ternativ enn detaljstyring, som for eksempel gremerkede tilskudd. Gjen-
nom konsultasjonsordningen far staten tilgang til informasjon om lokale
forhold, som er nyttig i utforming av politikken, og om lokal oppfalging.
Gjennom enighet med KS oppnar staten i tillegg legitimitet til egen poli-
tikk blant kommunene, aktiv deltakelse fra KS i oppfelging, og starre for-
pliktelse fra kommunenes side. Til det siste kan det anfgres at vi i samta-
ler med informanter fra kommunene fikk klart inntrykk av at aksepten av
staten som overordnet styringsniva er stor, kommunene oppfatter seg som
forpliktet til & folge opp statens politikk, uavhengig av konsultasjoner
med KS. Imidlertid kan KS bidra med nyttig informasjon om lokale for-
hold og skape starre forstaelse i Storting og Regjering for de utfordringer
og problemer kommunene star overfor.

Det er imidlertid ideologiske eller prinsipielle dimensjoner ved en
vurdering av hva konsultasjonsordningen skal utvikle seg til & bli: For det
farste, om det er riktig at KS skal innta en rolle der interesseorganisasjonen
ma argumentere overfor kommunene at de skal iverksette en viss politikk
og innta en disiplinerende myndighetsrolle. For det andre, om konsulta-
sjonsordningen kan bli en alternativ mate a detaljstyre kommunene pa. Re-
presentant for Arbeiderpartiet gir uttrykk for at konsultasjonsordningen og
samarbeid med KS blir viktig nar staten skal innfri sine politiske malset-
ninger uten gremerking eller andre former for detaljstyring. Representant
for Hayre gir uttrykk for at dette er en form for detaljstyring, og argumen-
terer for at kommunenes frie inntekter ikke bgr bindes opp pa andre mater,
men at staten heller ma akseptere forskjeller i lokale prioriteringer.

Vi finner fa indikasjoner pa at interne forhold i staten var viktige
grunner til etableringen av konsultasjonsordningen. Det er kommunesekto-
ren som farst og fremst har gnsket ordningen. Selv om enkelte informanter
pa statlig hold framholder at ordningen i farste rekke er et redskap for Re-
gjeringen i deres styring av_ kommunene, og potensielt pa bekostning av
Stortinget, er det fa som mener ordningen er et maktmiddel fra Regjeringen
overfor Stortinget. Konsultasjonsordningen inngar i den tverrgaende gko-
nomiske styringen av kommunesektoren. Informanter fra KS framholder at
ordningen har bidratt til stgrre forstaelse i fagdepartementene for kommu-
nenes utfordringer og tilsvarende starre forsiktighet i forhold til a foresla
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stadig nye tiltak. At gjennomfaring av sektorreformer, m.m. tas opp innen-
for rammen av konsultasjonsordningen vil kunne styrke den tverrgaende
styringen av kommunene. Fra KS’ side framholdes det imidlertid ogsa at
den bilaterale kontakten de har med ulike fagdepartement er styrket, gjen-
nom konsultasjonsordningen har de fatt tilgang til hgyt administrativt niva
| fagdepartementene.

Normer og forankring i Stortinget

Vi har ikke inntrykk av at det er utviklet noen normer for partenes rela-
sjon med andre i forbindelse med konsultasjonene. Fra KS’ representanter
blir det gitt uttrykk for at de benytter de kontakter og relasjoner pa statlig
niva de mener kommer deres sak til nytte (for eksempel med enkelte par-
tier eller enkelte statsrader). Oppfatningen av hvor godt konsultasjons-
ordningen er forankret i Stortinget varierer med hvilket parti informanten
representerer. Posisjonens representant sier at de blir trukket aktivt med,
mens representanter fra opposisjonen gir uttrykk for at de ikke blir invol-
vert eller informert, men anser ikke det som et problem.

Status for utvikling av konsultasjonsordningen

Pa 1. konsultasjonsmgte i 2006 ble partene enige om at de mest sentrale
elementene i videreutviklingen av ordningen er arbeidet med de bilaterale
samarbeidsavtalene og kostnadsberegninger av reformer. Partene har se-
nere blitt enige om retningslinjer pa begge punkt (se fellesdokumentet for
2006). Det er bl.a. enighet om faste rutiner for a involvere KS i bereg-
ningen av kostnader i kjente saker, dvs. der det er alminnelig kjent at sta-
ten tar sikte pa a gjennomfare en reform, og for handtering av evt. uenig-
het om dette.

Kan KS’ fremme gjensidigheden pa ’den eksterne
arena’?

Konsultasjonsordningen dreier seg ikke om forhandlinger mellom like-
verdige og like sterke parter. Mens Staten kan gripe til mer ensidige sty-
ringsmidler hvis den ikke er tilfreds med de resultater som oppnas i kon-
sultasjonsordningen, har kommunesektoren ikke tilsvarende muligheter
for ensidig handling. De norske kommuner star relativt svakt overfor sta-
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ten, ogsa hvis man sammenligner med kommune — stat forholdet i andre
skandinaviske land. Det skyldes bl.a. manglende grunnlovsfestning av det
kommunale styret i Norge, statens styring av skatteutskrivningen og
mange sma og uensartede kommuner (Rieper et al. 2004) — forhold som
KS vanskelig kan endre pa. Med et teoretisk utgangspunkt i historisk
institusjonalisme vil det vaere sannsynlig at konsultasjonsforholdet vil
forbli preget av ensidighet, med mindre disse rammebetingelsene endres.
Med vart utgangspunkt i rational choice institusjonalisme er det imidlertid
relevant & fokusere pa hvilke gjensidige fordeler staten og kommunene
realiserer ved det eksisterende samarbeidet. Det farer til en forventning
om at KS, ved a fokusere pa sine styrker og de fordeler de kan tilby staten
ved et samarbeide, kan styrke sin posisjon.

Som nevnt over, kan KS, gjennom konsultasjonsordningen, bli en in-
teressant partner for staten. Men dette forutsetter at konsultasjonene farer
til at statens styring oppfattes som mer legitim i kommunene og at kom-
munene foler seg mer forpliktet til & falge opp felles mal. Videre kan KS
bidra med informasjon om lokale forhold og med oppfelgning av avtaler
mv. Dette forutsetter bade at KS har god informasjon om situasjonen og ut-
fordringene i sektoren, at KS’ synspunkter er godt forankret i kommunene
og at kommunene har kunnskap om og falger opp avtalene KS og staten
har inngatt. Vi vurderer saledes at en forbedret forankring av konsulta-
sjonsordningen pa den »interne arena, vil bidra til & gi KS” argumenter i
konsultasjonene mer tyngde og gjere forholdet mellom staten og KS mer
gjensidig pa den »eksterne arena«. A oppné en god forankring er imidlertid
ogsa forbundet med utfordringer.

Kommunenes erfaringer med
konsultasjonsordningen

| dette avsnittet beskriver vi hvordan konsultasjonsordningen er forankret
pa den »interne arena«, og Vi tar for oss kommunenes erfaringer med da-
gens konsultasjonsordning. Fordi kommunene ikke er formelt forpliktet
av konsultasjonsresultatene, avhenger oppfelgingen av at de ser ordning-
en som legitim og nyttig. Derfor vil vi farst rapportere ordfgrernes opp-
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fatninger av om ordningen har hatt positive virkninger. Dernest tar vi opp
synspunkt pa hvordan KS’ »konsultasjonsmandat« forankres blant med-
lemmene, og avslutter med spgrsmal knyttet til kommunenes oppfelging
og forpliktelse. Vi rapporterer kommunenes vurderinger av konsulta-
sjonsordningen, og hvordan disse varierer mellom kommuner. Vurdering-
ene ma imidlertid leses med forbehold om at ordfarere med en positiv
innstilling til konsultasjonsordningen sannsynligvis er overrepresentert.

KS er interesseorganisasjonen for de norske kommuner, som pa
mange mater er en heterogen gruppe. Starrelse, urbanitet, neeringsgrunnlag,
m.m. varierer mye mellom kommunene. At KS skal representere bade Oslo
med sine vel 530 000 innbyggere og Utsira med sine vel 200 innbyggere,
sier noe om variasjonen. Det er stor forskjell pa de problemstillinger og ut-
fordringer som opptar politikere og ansatte i disse to kommunene. KS ma
likevel jobbe for det beste for begge. At det kan veare vanskelig a represen-
tere sektoren som sadan, er i seg selv en begrunnelse for & undersgke om
ordfareres erfaringer varierer med forhold som kommunestgrrelse og geo-
grafisk beliggenhet. Det kan ogsa forventes at starre kommuner har alter-
native mater a fremme sine synspunkt overfor staten, enn gjennom konsul-
tasjonsordningen. Dermed er det interessant & undersgke om mindre kom-
muner vurderer ordningen mer positivt.

Det er ogsa interessant & undersgke om ordfarernes oppfatninger av
konsultasjonsordningen varierer med partitilknytning. Med utgangspunkt i
rational choice institusjonalisme kan man forvente at politikere gnsker a
maksimere sitt partis innflytelse. | perioder hvor fargen pa KS’ politiske
ledelse sammenfaller med fargen pa den sittende regjering, og innholdet i
ordningen preges av en felles dagsorden i KS og regjeringen, kan man for-
vente at opposisjonsordferere vil vaere skeptiske til ordningen. Dagens si-
tuasjon, hvor man har en rgd-grgnn politiske ledelse bade i KS og i regje-
ringen, kan med andre ord pavirke for eksempel Hgyre-ordfareres holdning
til ordningen. Det er ogsa mulig at partienes holdninger til konsultasjons-
ordningen avspeiler stabile ideologiske skiller angaende synet pa kommu-
nenes rolle i velferdsstaten. | Norge har Hgyre tradisjonelt gatt inn for at
kommune ikke skulle bli palagt en omfattende rolle i iverksetting av statlig
politikk, og for en begrenset statlig styring av kommunene. Fremskrittspar-
tiet har ogsa villet begrense kommunenes oppgaveportefglje. Partiene til
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3.2.1

venstre for midten har derimot ment at kommunene skulle utfgre velferds-
oppgaver for staten, og derfor matte underlegges statlig styring. Partiene pa
midten har kombinert gnsker om lokal autonomi med gnsker om at kom-
munene skal utfgre mange oppgaver (Hansen og Klausen 2002). Dette le-
der ogsa til en forventning om at ordfarere til hgyre for midten vil vere
mer skeptisk overfor konsultasjonsordningen hvis den anses som et alter-
nativt middel til detaljstyring, mens ordfgrere til venstre for midten vil
veaere mer positive overfor styring ved bilaterale avtaler mv. Partiene pa
midten kan forventes a veere opptatt av a sikre kommunene tilstrekkelige
midler til oppgavelgsning og frihet til selv & bestemme hvordan oppgavene
skal lases.

Vi har ogsa undersgkt om ordferernes vurderinger varierer med
kommunegkonomiske forhold. Konsultasjonsordningen dreier seg i stor
grad om det gkonomiske grunnlaget for kommunene, og blir av mange
oppfattet som et ledd i rammestyring heller enn gremerking. Dermed vil vi
tro at oppslutningen om ordningen er starst blant de fattigste kommunene
(de med de laveste driftsinntekter per innbygger) og kommunene med
starst avhengighet av gremerkede tilskudd (der disse utgjer den starste an-
delen av brutto driftsinntekter).

Bade i dette avsnittet, og i neste avsnitt om holdninger til en framtidig
konsultasjonsordning, gjengir vi kun de mest interessante sammenhengene.
| de tilfelle ordfarerne er relativt enige, eller der det ikke er klare forskjeller
mellom type kommuner, har vi latt vaere a rapportere sammenhengene. |
noen tilfelle har vi foretatt kontroll for tredjevariabler. Disse multivariate
analysene bekrefter funnene fra de bivariate analysene presentert i teksten.
Resultatene fra de multivariate analysene er derfor kun gjengitt i vedlegg
(nr. 7). 1 vedlegget har vi ogsa plassert tabeller som viser sammenhengen
mellom ordfarers prioriteringer av ulike tiltak for a forankre og sikre opp-
falging av konsultasjonsordningen, etter parti, geografi og kommunestar-
relse. Vi har valgt a kun oppsummere hovedfunnene fra disse analysene i
teksten (i avsnitt 3.3.2 og 3.3.3).

Kommunenes nytte av dagens konsultasjonsordning

Som nevnt over er man avhengige av at kommunene ser konsultasjons-
ordningen som legitim og nyttig, bade for a sikre forankring og oppfal-
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ging. I tabell 3.2 gjengir vi svar pa spgrsmal om kommunens erfaring med

dagens konsultasjonsordning.

Tabell Hvilken erfaring ordfgrerne har med dagens konsultasjonsordning.
3.2 Prosentfordeling
Helteller | Verken Helt eller N
delvis eller delvis
enig uenig
Konsultasjonsordningen har bidratt til & reduse- 53 27 20 162
re omfanget av statlig detaljstyring av kommu-
nene
Konsultasjonsordningen har bidratt til at statens 79 15 6 163

styring av kommunesektoren er tuftet pa et bed-
re informasjonsgrunnlag
Konsultasjonsordningen har gitt en bedre over- 61 19 20 164
ensstemmelse mellom statlige forventninger til
kommunene og midler kommunene har til radig-
het

Samarbeidsavtaler mellom regjeringen og KS 54 27 19 163
kombinerer pa en god mate statens politiske
mal med tilpasning til ulike lokale forhold
Konsultasjonsordningen har ikke hatt noen syn- 24 19 57 164
lige virkninger for kommunen

Et klart flertall av ordfgrerne som har besvart spgrreskjemaet rapporterer
positive erfaringer. Seerlig har konsultasjonsordningen bidratt til at statens
styring av_ kommunene er tuftet pa et bedre informasjonsgrunnlag og til
bedre overensstemmelse mellom statlige forventninger til kommunene og
de ressurser kommunene far. Variasjonene er noe sterre hva angar opp-
fatningene av hvorvidt ordningen har medfgrt mindre detaljstyring av
kommunene og hvorvidt ordningen har noen synlig virkning for kommu-
nen, selv om et flertall mener at de ser slike resultater. Tabell 3.3 viser
hvordan disse oppfatningene varierer etter partipolitisk tilhgrighet, geo-
grafi og kommunestarrelse.
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Tabell Ordfgrernes oppfatninger av hvorvidt konsultasjonsordningen har bi-

3.3 dratt til & redusere statens detaljstyring av kommunene og hatt synli-

ge virkninger for kommunen, fordelt pa partitilhgrighet, landsdel og
kommunestgrrelse (prosentfordeling)

Enig i at KO har bidratt til | Enig i at KO ikke har hatt
redusert statlig synlige virkninger
detaljstyring
Parti
DNA og SV 52 23
Sp 57 20
Krf og V 79 5
FrpogH 39 43
Andre 25 43
Landsdel
Pstlandet 60 23
Sgrlandet 77 15
Vestlandet 43 30
Trgndelag 57 11
Nord-Norge 39 33
Kommunestorrelse
Under 3 000 innbyggere 59 24
Mellom 3 000 og 9 000 innbyggere 53 27
Mellom 9 000 og 20 000 innbyggere 46 20
Over 20 000 innbyggere 36 29
Alle kommuner 53 25
Fylkeskommunene 50 13

Ordfgrere som representerer Hgyre, Fremskrittspartiet og »andre lister« er
mer Kritisk til effektene av konsultasjonsordningen enn ordfarere som re-
presenterer andre partier. Ordfarere fra Kristelig folkeparti og Venstre er
de mest positive. Det er ogsa tydelige geografiske forskjeller. Ordfarere
fra kommuner pa Vestlandet og i Nord-Norge oppgir at de har mindre po-
sitive erfaringer med ordningen enn ordfgrere fra kommuner andre steder
I landet. Sgrlandsordferere er de mest positive, fulgt av @stlandsordfare-
re.

Erfaringene med konsultasjonsordningen varierer ikke like systema-
tisk med kommunestarrelse, selv om det synes a vare en tendens til at ser-
lig ordferere fra mindre kommuner ser konsultasjonsordningen som veleg-
net til & redusere den statlige detaljstyring. Ordfgrerne fra de starste kom-
munene (over 20 000 innbyggere®) har mer blandete erfaringer enn andre.
Et klart flertall av dem mener ordningen har hatt virkninger pa kommunen,
mens relativt fa av dem mener ordningen har bidratt til mindre statlig de-
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taljstyring. De aller fleste fylkesordfgrerne som har besvart spgrreskjema,

mener konsultasjonsordningen har hatt synlige virkninger for fylkeskom-
4

munen.

3.2.2 Forankringen av KS’ posisjon
KS’ posisjon i konsultasjonene forankres ved at konsultasjonene forestas
av KS’ politisk valgte ledelse. Dessuten diskuteres kommunenes gnsker
og krav til konsultasjonene pa de fylkesvise strategikonferansene, som
forberedes ved utsendelse av debatthefter.

Ved at Sentralstyrets arbeidsutvalg (AU) utgjer KS’ forhandlingsde-
legasjon, forankres forhandlingsposisjonen i KS’ ledelse. Dermed blir alle
KS’ politiske partier representert direkte i konsultasjonene. Radmannsut-
valget er dessuten som regel representert pA mgtene, sammen med KS’
administrasjon®. KS’ Sentralstyre drafter ikke forhandlingsposisjon eller
standpunkt i forbindelse med det enkelte mgte. Tidligere hadde KS en refe-
ransegruppe der radmenn og gkonomisjefer deltok. Erfaringen var at ord-
ningen ikke fungerte bra pa grunn av lav prioritet fra deltakerne®. Konsul-
tasjonene blir ut over dette tatt opp pa mater i KS Landsstyre.

Kommunene og fylkeskommunene involveres i konsultasjonsord-
ningen gjennom debatthefter og arlige fylkesvise strategikonferanser (der
ogsa tariffsparsmal tas opp). Debattheftene sendes ut til medlemmene i sis-
te halvdel av november. Gjennom disse blir kommunene invitert til & drafte
aktuelle tema for konsultasjonene og komme med innspill og forslag. Disse
temaene og kommunenes innspill diskuteres deretter pa fylkesvise strategi-
konferanser i manedsskiftet januar/februar. KS’ fylkesledd oppsummerer
disse debattene og kommer med skriftlige innspill til KS sentralt.

En sentral delproblemstilling i undersgkelsen av kommunenes erfa-
ringer er hvordan kommunene og fylkeskommunene opplever at de kan bi-
dra til diskusjoner rundt utformingen av KS’ standpunkt. 64 prosent av
ordfgrerne som har besvart spgrreskjema oppgir at kommunen har deltatt i
diskusjon om formulering av KS’ standpunkt i konsultasjonene. 97 prosent
av disse igjen har deltatt i KS arlige strategikonferanser i fylkene. 13 pro-
sent har deltatt i debatter i forbindelse med KS landsstyre og kun 9 prosent
I form av direkte henvendelse til KS’ ledelse. Kun 5 prosent oppgir andre
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Tabell
3.4

former for deltakelse. Kommunene har altsa primart én kanal for deltakel-
se, nemlig strategikonferansene.

Blant ordfagrerne, som har besvart spgrreskjemaet, er det ordfgrere fra
Hoyre- og Fremskrittspartiet som oftest har deltatt (75%) og ordfarere fra
Kristelig Folkeparti og Venstre som har deltatt minst ofte (58%). En relativ
skepsis blant de konservative ordfgrerne til hva ordningen har fart til,
henger altsa ikke sammen med passivitet i forhold til & delta og pavirke
KS’ posisjon i konsultasjonene.” Sgrlandskommunene har deltatt sjeldnest
(kun 39%), mens Trendelagskommunene har deltatt oftest (75%).° Med
unntak av Sgrlandet er forskjellene mellom landsdelene sma. De starste
kommunene har deltatt oftest (71%), mens de mellomstore kommunene
(mellom 9 000 og 20 000 innbyggere) har deltatt minst hyppig (42%). Ord-
fgrerne fra de minste og nest minste kommunegruppene har deltatt nesten
like hyppig som ordfgrerne fra de stgrste kommunene.

Videre ba vi ordfgrerne vurdere KS’ forankring av konsultasjonsord-
ningen blant kommunene og fylkeskommunene. Resultatene er gjengitt i
tabell 3.4.

Ordfgrerens vurdering av hvordan KS ivaretar sin rolle knyttet til for-
ankring av konsultasjonsordningen i kommunene og fylkeskommu-
nene (prosentfordeling)

Helt eller Verken Helt eller N

delvis eller delvis

enig uenig
KS er lydhgre overfor kommunenes syn 80 13 7 165
KS er flinke til & sikre god forankring blant 59 26 15 162
medlemmene av synspunkter de fremmer i
konsultasjonene
KS er flinke til & finne lgsninger som balanse- 60 24 16 161
rer ulike synspunkt blant medlemmene
KS inviterer pa strategikonferansene til disku- 44 29 27 165
sjon om spgrsmal som er for omfattende og
vage

Et flertall av ordfgrerne som har besvart skjemaet gir uttrykk for at de er
tilfredse med KS’ involvering av. kommunene i konsultasjonsordningen
og forankring av denne i kommunene. Det er neermest samstemt enighet
om at KS er lydhgre overfor kommunenes syn. Oppfatningen av hvordan
ordningen er forankret blant medlemmene og hvordan KS balanserer uli-
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3.2.3

ke synspunkt er mer nyansert, men flertallet gir KS positive skussmal. |
intervjuene ga mange uttrykk for at nettopp det a representere mangfoldet
av kommuner med ulike interesser og utfordringer var en av KS’ store ut-
fordringer i sammenheng med konsultasjonene med staten. KS har prob-
lemer med & uttale seg i sparsmal som inntektsfordeling og grunnlaget for
a beregne rammetilskudd. Vare funn kan tolkes i retning av at et flertall
av ordfgrerne mener KS takler denne utfordringen pa en god mate.

Fra intervjuene fikk vi inntrykk av noe misngye med hvordan strate-
gikonferansene fungerer, noe som bekreftes av surveyen. Mange ordfarere
er enige i at kommunene inviteres til & diskutere for omfattende og vage
spgrsmal. | intervjuene framholdt mange at selv om de deltok i diskusjon
pa strategikonferansene, sa var det ofte sa som sa med forberedelser og
diskusjon i kommunen forut for disse konferansene. Debattheftene kom
ofte sent, tema for diskusjon er gjerne for generelle og kommunens repre-
sentanter pa konferansen prioriterer ikke a bruke tid pa a sette seg inn i
tema og drgfte saken internt i kommunen forut for konferansen.

Ogsa fra KS’ side er man bekymret over konsultasjonsordningens for-
ankring i kommunene og kommunenes kunnskap om avtalene mellom KS
og staten. Dette gjelder bade det forarbeidet som gjegres i kommunene forut
for strategikonferansene, KS’ informasjon til kommunene og de saker KS
legger fram for diskusjon. Hvordan sikre at ordningen forankres dypere i
kommunene enn blant ordfgrere og radmenn, anses ogsa som en utford-
ring.

Kommunenes forpliktelser og oppfaelgning av
konsultasjonsresultater

KS er en interessant part for staten bare i den utstrekning KS kan fa
kommunene til & fale seg forpliktet til & falge opp avtalene. Dermed blir
forankring av tema og standpunkt forut for konsultasjonene viktig ogsa
med tanke pa oppfalging. Forankringen kan hjelpe KS med & handtere
rollen som »mellommann« mellom staten og kommunene. For KS er den-
ne mellommannrollen komplisert. Gjennom konsultasjonsordningen opp-
trer ikke KS bare som ivaretaker av kommunenes interesser, men forplik-
ter seg ogsa til & jobbe for at kommunene skal fglge opp avtalene. KS kan
imidlertid ikke binde opp eller formelt forplikte kommunene til & falge
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Tabell
35

opp disse, og organisasjonen ma ogsa passe seg for ikke & bli oppfattet
som en ny myndighet av medlemmene og/eller som et redskap for staten.
Dette legger begrensninger for hva KS kan foreta seg i forhold til a sikre
oppfelging av det de blir enige med staten om.

| intervjuene var det mange som pekte pa oppfalgningen som en stor
utfordring, bl.a. i forhold til hvilken pavirkningsmulighet KS har overfor
staten. Vi var interessert i ordfgrernes vurdering av KS’ tilrettelegging for
kommunal oppfalging, og om kommunene faler seg forpliktet til & falge
opp avtalene (se tabell 3.5).

Ordfgrernes vurdering av kommunal oppfalging (prosentfordellng)

Helt eller Verken Helt eller

delvis eller delvis

enig uenig
KS er flinke til & legge til rette for at kommu- 62 30 8 159
nene faglger opp avtalene KS inngar med sta-
ten
Vi feler oss forpliktet til & felge opp avtaler KS 82 12 6 166
har inngatt med staten innenfor konsulta-
sjonsordningen

Et stort flertall av ordfgrerne som har besvart sparreskjemaet mener at KS
er flinke til & legge til rette for at kommunene skal falge opp avtalene KS
inngar med staten. Et stort flertall av dem er ogsa tydelige pa at de faler
seg forpliktet av de avtaler KS inngar med staten. Gjennom intervjuene
fikk vi klart inntrykk av at kommunene foler seg forpliktet til a falge opp
disse avtalene. Vi fikk imidlertid ogsa et klart inntrykk av at kunnskapen
om de bilaterale avtalene som er inngatt og resultatene av konsultasjonene
er begrenset. Informantene 1 kommunene ga dessuten uttrykk for at de
sjelden eller aldri hadde opplevd at KS hadde tatt spesielle grep for & sik-
re oppfelging i deres kommune.

| intervjuene pekte enkelte pa at konsultasjonsordningen innebarer et
dilemma for KS. De skal ikke bare fremme kommunesektorens interesser
overfor staten, men ogsa forplikte seg til & jobbe for at kommunene skal
innfri statens mal. Dermed star de i fare for a bli et redskap for staten heller
enn kommunene. Dette ble fulgt opp gjennom sparsmal i surveyen (se ta-
bell 3.6).

51



Tabell Ordfgrernes syn pa KS' rolle vis a vis staten i konsultasjonene (pro-

3.6 sentfordeling)

Helt eller Verken Helt eller N
delvis eller delvis
enig uenig
KS har gjennom konsultasjonsordningen 83 14 4 161

skapt @kt forstaelse i regjeringen for kommu-
nenes utfordringer

KS er i stgrre grad et talergr for regjeringen 14 22 64 163
enn for kommunene i konsultasjonene

Over 60 prosent av ordfgrerne som har besvart spgrreskjemaet sier seg
uenige i at KS i starre grad er talergr for staten enn for kommunene i kon-
sultasjonene. Over 80 prosent er pa den andre siden enige i at KS, gjen-
nom konsultasjonsordningen, har bidratt til gkt forstaelse i regjeringen for
kommunenes utfordringer. Tatt i betraktning at KS er en organisasjon,
hvis ledelse velges ut fra partipolitisk tilhgrighet, kan det ikke tolkes som
spesielt dramatisk at 14 prosent er enige i at KS i stagrre grad er et talergr
for regjeringen enn for kommunene, og at 22 prosent verken er enige eller
uenige. Det er, som forventet, blant ordferere fra Hagyre, Frp og »andre
lister at andelen som sier seg enig i pastanden er sterst.’

3.2.4 Oppsummering

Det synes a veare betydelig enighet om at konsultasjonsordningen har bi-
dratt til en bedre informert statlig politikk overfor kommunene, gkt enig-
het om tall og faktagrunnlag mellom stat og kommune og starre forstaelse
for kommunenes utfordringer pa statlig hold. Dette er erfaringer infor-
manter fra KS, Regjering og ulike politiske partier understreker, og som
deles av et stort flertall av ordfgrerne i denne undersgkelsen. Det er noe
starre uenighet om ordningen har bidratt til mindre detaljstyring av kom-
munene eller hatt synlige virkninger for kommunen. Som ventet ser sar-
lig de mindre kommunene konsultasjonsordningen som velegnet til a re-
dusere den statlige detaljstyring. Det er ogsa ideologiske forskijeller i vur-
dering av ordningen. Ordfgrere fra Hayre, Fremskrittspartiet og »andre
lister« er mer kritiske enn andre. Dette bekrefter var forventning om at
opposisjonspartiene til hgyre for midten vil vaere mer kritiske til konsulta-
sjonsordningen. Det synes ogsa a veere stgrre skepsis til ordningen i
Nord-Norge og pa Vestlandet.
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Et stort flertall av ordfgrerne som har besvart skjemaet er forngyde
med hvordan dagens konsultasjonsordning er forankret i kommunene, og
med KS’ tilrettelegging for oppfelging av avtalene ute i kommunene. Over
80 prosent sier seg dessuten enige i at de (pa det generelle plan) faler seg
forpliktet til & falge opp avtaler KS og staten har inngatt innenfor konsulta-
sjonsordningen. Dette ma likevel ses i sammenheng med at kommunene
sjeldent opplever at KS tar sarlige grep for a sikre oppfelgning av avtalene
i kommunene. Det er ogsa verd a nevne at kunnskapen om konsultasjons-
ordningen er begrenset i kommunene. Videre mener mange at debattene
om konsultasjonene pa strategikonferansene — som er den viktigste arena
for involvering av medlemmene — tar utgangspunkt i spgrsmal som, er for
vage og omfattende. Det synes derfor d veere rom for forbedring bade nar
det gjelder forankringen av KS’ posisjon i konsultasjonene og oppfalg-
ningen pa resultatene i kommunene.

33 @nsker for en mer forpliktende
konsultasjonsordning

KS har, som nevnt innledningsvis, gnsket en utvikling i retning av en mer
forpliktende konsultasjonsordning. Hva de har lagt i begrepet mer forplik-
tende er uklart, ut over avtaler om kommunesektorens oppgavelgsning og
gkonomiske rammevilkar, som er mer forpliktende for bade staten og
kommunesektoren. KS har konkret gnsket at en gjennom ordningen kom-
mer fram til omforente beregninger av kommunenes kostnader ved nye
oppgaver og reformer, med en regulering av inntektene til kommunene og
fylkeskommunene som folge av dette. KS har i tillegg ensket en inten-
sjonsavtale med staten om hovedelementene i det kommunegkonomiske
opplegget. Staten pa sin side har gnsket a begrense ordningen til a dreie
seg om enighet om faktagrunnlag og kostnadsberegninger og en videreut-
vikling av de bilaterale avtalene mellom KS og staten (se for gvrig avsnitt
3.1).

| dette avsnitt undersgkes det om KS har oppbakning fra kommunene
I gnsket om en mer forpliktende konsultasjonsordning, og kommunenes
holdninger til en mer forpliktende konsultasjonsordning belyses naermere.
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Dessuten undersgkes det hvordan kommunene mener at man kan forbedre
forankringen av KS’ posisjon og oppfalgningen i kommunene.

3.3.1 Holdninger til konsultasjonsordningens utvikling

Tabell
3.7

En utvikling i retning en mer forpliktende konsultasjonsordning har bred
statte fra ordfgrerne som har besvart surveyen. Hele 89 prosent mener at
konsultasjonsordningen ber utvikles i en mer forpliktende retning. Opp-
slutningen gar pa tvers av partier, kommunestarrelse og geografi. De fa
kommunene som ikke gnsker en videreutvikling av ordningen i mer for-
pliktende retning, har hgyere inntekt per capita enn de som gnsker en slik
ordning. @remerkede tilskudd utgjer dessuten i gjennomsnitt en noe
mindre andel av inntektene i de kommunene som ikke gnsker en videre-
utvikling av ordningen.’® Det er alts8 blant de rikeste kommunene vi fin-
ner skeptikerne til en videreutvikling av ordningen.

Andel ordfgrere som mener konsultasjonsordningen bgr utvikles i en
mer forpliktende retning, og andel som er helt eller delvis enige i at
en slik forpliktende konsultasjonsordning bgr dreie seg om de gitte
tema (prosentfordeling)

Ja/ helt eller N
delvis enig

KO bgr utvikles i mer forpliktende retning (andel som svarer ja) 89 150
Prosentandel helt eller delvis enig i at KO bgr dreie seg om:

- faktagrunnlag og virkelighetsbeskrivelse som det kommune- 95 168
wkonomiske opplegget bygger pa

- fullfinansiering av nye ordninger og reformer 96 169
- intensjonsavtale om det kommunegkonomiske opplegget 87 168
- videreutvikle ordningen med avtaler pa enkeltomrader 81 169

Som det framgar av tabellen over, mener respondentene at en mer forplik-
tende ordning skal dreie seg om bade faktagrunnlaget, finansiering av re-
former, en bredere intensjonsavtale om det kommunegkonomiske oppleg-
get og avtaler pa enkeltomrader. At kommunene gnsker at en mer forplik-
tende konsultasjonsordning bade skal dreie seg om faktagrunnlaget og
fullfinansiering av nye ordninger og reformer, er ikke overraskende. Fra
kommunesektoren blir det ofte hevdet at staten palegger kommunene sta-
dig nye oppgaver, uten at deres inntekter gkes tilsvarende. Det er heller
ikke overraskende at kommunene gnsker en intensjonsavtale om hoved-
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delen av det kommunegkonomiske opplegget. Flere av dem vi intervjuet,
ga uttrykk for at dagens ordning inneberer liten forutsigbarhet. Kommu-
nene ma utarbeide egne budsjett for statsbudsjettet er vedtatt, med den
usikkerhet som er knyttet til de endringer Stortinget foretar. Videre er
kommunene palagt a utarbeide firedrige skonomiplaner, mens staten selv
budsjetterer for et ar av gangen, og samtidig foretar betydelige revisjoner
I forbindelse med utarbeidelse av nasjonalbudsjettet. Dessuten er inn-
tektssystemet innrettet slik at det er betydelig usikkerhet knyttet til kom-
munens inntekter. Fra kommunenes side er det derfor gnskelig med mer
langsiktige avtaler, for eksempel noe a la nasjonal transportplan for
kommunesektoren.

En mer forpliktende konsultasjonsordning ma ogsa innebere forplik-
telser fra KS og kommunesektorens side. Ut over at KS forplikter sin orga-
nisasjon til & jobbe for etterlevelse av avtalene, er det uklart hva dette kan
innebere. Innebzrer dette en politisk forpliktelse for kommunene til a et-
terleve avtalene? Og innebarer det at staten skal kunne gripe inn og sank-
sjonere dersom avtalene ikke etterleves? | den forbindelse er sparsmalet
om staten skal kunne gripe inn overfor de kommunene som ikke falger
opp, eller overfor kommunesektoren som sadan, aktuelt. Avtalene er sagt a
veere forpliktende i makro, ikke ngdvendigvis for den enkelte kommune.
Betyr det at staten bar gripe inn overfor kommunesektoren kollektivt der-
som avtalene ikke etterleves, for eksempel ved gkt bruk av gremerkede til-
skudd, innfgring av bemanningsnormer eller andre former for detaljregule-
ring?

Tabell Prosent ordfgrere som mener kommunene kan forpliktes til & oppfylle
3.8 statlige mal pa falgende mater:

Prosent ja N
KS kan kun forplikte egen organisasjon til & jobbe for at kommu- 84 146
nesektoren innfrir intensjonene i avtalene
Kommunene bgr veere politisk forpliktet til & oppfylle avtalene 56 146
Staten bgr kunne gripe inn overfor de kommunene og fylkes- 32 145
kommunene som ikke overholder avtalene
Staten bgr kunne gripe inn overfor kommunesektoren kollektivt 32 148
dersom avtalene ikke overholdes
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Et stort flertall blant ordfarerne som deltok i surveyen er enig i at KS bare
kan forplikte egen organisasjon. Et knapt flertall er imidlertid ogsa enige i
at kommunene bgr vere politisk forpliktet til & oppfylle avtalene. Dette er
lavt, sett pa bakgrunn at mer enn 8 av 10 ordfarere svarte at kommunen
folte seg forpliktet til & falge opp avtaler KS har inngatt med staten. Dette
avspeiler muligens forskjellen pa, som politiker, & uttrykke generell til-
slutning til et samarbeid og det & veere villig til a beere konkrete omkost-
ninger ved dette samarbeid.

Bare omtrent 1/3 mener staten skal kunne gripe inn overfor de kom-
munene som ikke overholder avtalene, og like mange at staten skal kunne
gripe inn overfor kommunesektoren kollektivt. En videre analyse av disse
dataene viser at det er en tendens til at ordfgrerne vurderer individuelle og
kollektive sanksjoner, som alternative mater for staten & kontrollere kom-
munene pa. Ca. 2/3 av de som mener staten bgr kunne gripe inn overfor
enkeltkommuner mener at staten ikke bar kunne bruke kollektive sanksjo-
ner, og omvendt.

Det er til dels betydelige variasjoner i ordfgrernes oppfatning av disse
spgrsmalene etter deres partipolitiske stasted (se tabell 3.9).

Tabel Prosent ordfarere som mener kommunene kan forpliktes til a falge
3.9 opp avtaler pa ulike mater, etter parti, geografi og kommunestgrrelse

KS bgr kun | Kommune- | Staten gripe | Staten gripe
forplikte ne politisk inn overfor | inn kollektivt
egen org. forpliktet enkelt-
kommuner
Parti
DNA og SV 91 60 32 39
Sp 84 44 28 32
Krf og V 94 74 59 31
Frpog H 65 44 23 18
Andre 77 60 33 43
Landsdel
Jstlandet 75 53 24 33
Sgrlandet 100 77 50 33
Vestlandet 83 54 33 29
Trgndelag 93 57 27 44
Nord-Norge 95 48 39 27
Kommunestgrrelse
Under 3000 innbyggere 86 58 43 33
Mellom 3000 og 9000 innbyggere 87 54 32 31
Mellom 9000 og 20000 innbyggere 82 48 19 46
Over 20000 innbyggere 73 64 25 15
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KS bgr kun | Kommune- | Staten gripe | Staten gripe
forplikte ne politisk inn overfor | inn kollektivt
egen org. forpliktet enkelt-
kommuner
Alle kommuner 84 55 33 33
Fylkeskommuner 86 63 29 13

Ordfgrerne fra Frp og Hayre er oftest enige 1 at KS kun skal forplikte
egen organisasjon. Sammen med Sp-ordfarerne er de ogsa oftest uenige i
at kommunene bgr vere politisk forpliktet til a falge opp. Det er ordfg-
rerne fra Krf og Venstre som oftest mener KS og kommunene bar forplik-
te seg. Ordfarerne fra hgyresida er dessuten generelt skeptiske til at staten
skal gripe inn bade individuelt og kollektivt. Mens ordfgrerne fra Krf og
Venstre er relativt mest positive til inngripen overfor enkeltkommuner
(faktisk et flertall av disse), tenderer ordfgrerne fra DNA, SV, Sp og
»Andre lister« a oftere veere mer positive til kollektiv enn individuell
straff, men forskjellene er sma. Med unntak av hgyrepartiene, varierer
dessuten oppfatningen om kollektive sanksjoner lite mellom partigruppe-
ne.

Det er pa Serlandet ordfarerne er mest for at KS og kommunene skal
forplikte seg, og ogsa for at staten kan gripe inn overfor enkeltkommuner.
Forpliktelse fra KS og kommunene har ogsa stor tilslutning fra Trande-
lagsordfgrerne, men disse tenderer a foretrekke at staten griper inn kollek-
tivt overfor kommunesektoren heller enn overfor enkeltkommuner.

Oppfatningene av hvorvidt KS og kommunene bgr forplikte seg varie-
rer lite med kommunestgrrelse. Ordfagrerne fra storkommunene er imidler-
tid skeptiske til at staten skal kunne gripe inn overfor kommuner som ikke
falger opp, serlig kollektivt. Inngripen overfor enkeltkommuner har sterst
tilslutning blant smakommunene, mens inngripen overfor kommunene kol-
lektivt har starst tilslutning blant de mellomstore kommunene. Fylkesord-
farerne tenderer a dele oppfatning med ordfagrerne i de starste kommunene.

Vurdering av konsultasjonsordningens evne til a sikre lokale
interesser

De som argumenterer for konsultasjonsordningen mener at den vil bidra
til & sikre den lokale handlefriheten hva gjelder hvordan oppgavene skal
lgses, men ogsa et starre ansvar for a sikre innbyggerne de tjenester de
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Tabell
3.10

har krav og rett pa innenfor de til radighet stdende midler. Ordningen skal
ogsa bidra til & redusere detaljstyring, bl.a. gremerkede tilskudd. Men er
ordfarerne enige i at gkt kommunal handlefrihet og rammefinansiering er
viktig? Og mener de at de kan oppna mer gjennom konsultasjonsordning-
en enn gjennom direkte kontakt med Storting og regjering?

Ordfgrernes vurdering av mal med og nytte av konsultasjonsordning-
en (prosentfordeling)

Helteller | Verken Helt eller N
delvis eller delvis
enig uenig
Vi er villig til & akseptere et starre ansvar for & 90 5 5 166
finansiere og prioritere oppgaver, dersom en
mer forpliktende konsultasjonsordning vil gi oss
okt lokal handlefrihet
Selv om rammetilskudd aldri vil gi en helt rett- 89 3 8 167
ferdig fordeling av inntektene i forhold til faktiske
utgifter, sa er det a foretrekke framfor gremer-
kede tilskudd
Var kommune kan oppnad mer for egen del gjen- 15 19 66 166
nom direkte kontakt med Regjering og Storting,
enn gjennom konsultasjoner mellom KS og sta-
ten

Aksept for starre ansvar for oppgavelgsningen for & oppna lokal handle-
frihet og rammetilskudd framfor gremerking, har stor tilslutning blant
ordfarerne som har deltatt i denne undersgkelsen. @remerkede tilskudd
hadde heller ingen forsvarere blant de kommunale ledere vi intervjuet.
Rammetilskudd ble foretrukket. Imidlertid var det enkelte som framholdt
at staten pa andre mater i stor grad bestemmer hva de sakalte frie inntek-
tene skal brukes til, og at det derfor i praksis er av mindre betydning om
tilskuddene kommer som del av rammetilskuddet eller som gremerkede
tilskudd. Ogsa de representantene for Storting og regjering som vi inter-
vjuet gnsket rammefinansiering av kommunenes virksomhet, selv om
gremerking ble ansett som et virkemiddel som kan vere nyttig i oppstar-
ten av nye satsinger. Videre ansa representanter fra regjeringspartiene
konsultasjonsordningen som et alternativt virkemiddel til gremerking, for
a sikre kommunal etterlevelse av statlige mal og ambisjoner. Andre sier
de anser konsultasjonsordningen som en annen form for detaljstyring fra
statens side.
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15 prosent av ordfgrerne er enig i at de kan oppna mer gjennom direkte
kontakt med regjering og Storting enn gjennom konsultasjonsordningen,
0g 19 prosent er verken enig eller uenig. Alle kommunene vi intervjuet
hadde til dels omfattende kontakt med stortingsrepresentanter og med-
lemmer av regjeringen. Dette ble imidlertid ikke sett pa som et alternativ
til konsultasjonsordningen. Det er andre saker som tas opp i den direkte
kontakten, saker som angar ens egen kommune eller region. Konsulta-
sjonsordningen er en kanal for a fremme saker som angar kommunesekto-
ren som sadan. Det blir ikke sett som noen motsetning a pa den ene siden
fremme enkeltkommuners interesser direkte, og pa den annen side a frem-
me kommunesektorens interesser via KS. Disse to pavirkningsformene
eksisterer og vil ogsa i framtida eksistere side om side, skal vi tro vare in-
formanter.

Siden omtrent 90 prosent av ordfgrerne gnsker utvidelse av sine fri-
hetsgrader, er det ikke relevant & undersgke variasjon i oppfatninger etter
egenskaper ved ordfgrerne eller kommunene. Derimot er det interessant a
undersgke hvem som mener de kan ivareta egne interesser i like stor eller
starre grad gjennom direkte kontakt, som gjennom konsultasjoner.

Troen pa hva en kan oppna gjennom direkte kontakt er stgrst blant
ordfarere som representerer Hgyre og Fremskrittspartiet, mens troen pa
hva en kan oppna gjennom konsultasjoner er starst blant sentrumspartienes
ordfarere. Ordfgrerne fra DNA og SV plasserer seg mellom disse.™

Nar det gjelder geografi, mener nesten halvparten av ordfarerne fra
Nord-Norge og Vestlandet at de kan oppna like mye eller mer gjennom di-
rekte kontakt, som gjennom konsultasjonsordningen. Dette til forskjell fra
ordfgrere fra andre regioner, der bare mellom 15 og 27 prosent er av den
oppfatningen.* Det er altsa klare partipolitiske og regionale variasjoner i
vurdering av dette forholdet.

Vi fikk ikke bekreftet vare forventninger om at det seerlig er de sma
kommunene, som ser konsultasjonsordningen som en bedre mate a fa inn-
flytelse pa enn gjennom direkte kontakter til staten. Det er faktisk flest ord-
forere blant smakommunene, som har sterre tro pa hva kommunen kan
oppna gjennom direkte kontakt med Regjering og Storting enn gjennom
konsultasjonsordningen.®® Det synes sarlig & vaere de mellomstore kom-
munene (pa mellom 9 000 og 20 000 innbyggere), som mener at de kan
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oppna mest gjennom konsultasjonsordningen. Dette kan avspeile at de
mellomstore kommuner mener de har stgrre gjennomslagskraft ved kollek-
tiv interessevaretakelse i KS, mens sma og store kommuner mener det er
lettere & fa gjennomslag for deres serlige utfordringer ved direkte kontak-
ter med staten.

| hvilken grad er det sammenheng mellom kommunenes gkonomiske
ressurser og deres gnske om en utvikling i retning en mer forpliktende kon-
sultasjonsordning?

Sammenheng mellom hhv. kommunenes brutto driftsinntekter og
deres avhengighet av gremerkede tilskudd og ordfgreres syn
(pearsons r):

Brutto inntek- | @remerkede N
ter tilskudd
Starre ansvar dersom gkt handlefrihet -0,20* 0,15 159
Rammetilskudd framfor gremerking -0,13 0,12 160
Oppnar mer gjennom direkte kontakt med sta- 0,15 -0,13 159
ten

* signifikant pa 5%-nivaet.

Det er en tendens til at jo fattigere kommunene er, desto mer verdsettes
konsultasjonsordningen og de hensyn den er ment a ivareta. Sammen-
hengen er imidlertid signifikant kun for viljen til & akseptere starre ansvar
i bytte mot gkt handlefrihet. Det er ogsa slik at jo mer kommunen er av-
hengig av gremerkede tilskudd, desto mer verdsettes konsultasjonsord-
ningen, men sammenhengene er ikke signifikant. Det er, som forventet,
de relativt fattige kommunene og de som er mest avhengige av gremerke-
de tilskudd, som i starst grad @nsker stagrre lokal handlefrihet og rammefi-
nansiering framfor gremerking.

Tillit til ulike aktorer

Konsultasjonsordningen forutsetter tiltro til at ulike aktgrer ivaretar sine
roller og forpliktelser pa en god mate. For det fgrste forutsetter det at
kommunesektoren falger opp intensjonene og sgker a etterleve det en har
blitt enige om. En grunn til skepsis mot slike lgsninger kan altsa veere li-
ten tiltro til at andre kommuner vil falge opp. En annen grunn kan veere
liten tillit til at staten falger opp sine forpliktelser. I intervjuene vi hadde i
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kommunene var det flere som kom inn pa dette. Bl.a. ble det nevnt at am-
bisjoner pa satsingsomrader, som pleie- og omsorg og barnehage, ikke ble
konkretisert i gkte bevilgninger til kommunene, og mer generelt at staten
var lite forutsigbar i sin styring av kommunene. En tredje grunn til skep-
sis mot konsultasjonsordningen er tvil om at KS vil ivareta sin rolle som
forhandler pa vegne av kommunesektoren. Flere informanter, bade pa
kommunalt og statlig niva, kom inn pa faren som ligger i at KS heller kan
bli et redskap for staten i dens styring av kommunesektoren, med stort fo-
kus pa at kommunene ma etterleve det en blir enige om i konsultasjonene
og pa kontroll med kommunene i sa mate.

Vi ba ordfererne ta stilling til tre pastander om at konsultasjonsord-
ningen ikke er lgsningen. Disse var 1) fordi det alltid vil veere mange
kommuner som ikke vil eller kan bidra til a innfri avtalene, 2) fordi av erfa-
ring er staten ikke til & stole pa og 3) fordi det er stor fare for at KS blir et
nyttig redskap for staten heller enn et talergr for kommunene. Svarforde-
lingen er gjengitt nedenfor:

Ordfgrernes tiltro til ulike aktarer i forbindelse med konsultasjonsord-
ningen (prosentfordeling)

En mer forpliktende konsultasjons-ordning | Helteller | Verkenel- | Helt eller N
er ikke lgsningen fordi: delvis enig ler delvis

uenig
- mange kommuner vil ikke falge opp 22 20 58 163
- staten er ikke til & stole pa 32 22 47 165
- fare for at KS blir redskap for staten 21 21 58 164

Et klart flertall av respondentene uttrykker tiltro til bade KS og andre
kommuner. Kun et lite mindretall sier seg helt eller delvis enig i at en mer
forpliktende konsultasjonsordning ikke er lgsningen, enten fordi mange
kommuner ikke vil fglge opp eller fordi KS kan bli et redskap for staten.
Vesentlig flere uttrykker liten tiltro til staten, 1/3 av ordfgrerne sier seg
enig i at en mer forpliktende konsultasjonsordning ikke er lgsningen fordi
staten ikke er til a stole pa. Et knapt flertall er imidlertid uenige i at staten
ikke er til & stole pa. Selv om det er en klar tendens til at ordfarerne ut-
trykker tiltro til bade andre kommuner, KS og staten, sa er det noe varia-
sjon i oppfatningen. Hvilke ordfgrere har sa tillit til hhv. andre kommu-
ner, staten eller KS?
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Tabell Ordfgrernes tillit til hhv. andre kommuner, staten og KS fordelt pa
3.13 parti, landsdel og kommunestgrrelse (prosent helt eller delvis uenige
I at en mer forpliktende konsultasjonsordning ikke er lgsningen fordi

disse aktgrene ikke vil ivareta sine forpliktelser)

Tillit til andre Tillit til stat Tillit til KS
kommuner

Parti
DNA og SV 57 54 54
Sp 66 55 68
Krf og V 72 56 79
FrpogH 46 21 30
Andre 31 19 40
Landsdel
Pstlandet 57 54 60
Sgrlandet 77 46 77
Vestlandet 52 41 56
Trgndelag 74 46 70
Nord-Norge 44 41 35
Kommunestarrelse
Under 3000 innbyggere 53 45 48
Mellom 3000 og 9000 innbyggere 57 41 56
Mellom 9000 og 20000 innbyggere 60 50 68
Over 20000 innbyggere 72 64 71
Alle kommuner 57 46 56
Fylkeskommunene 100 75 100

Det er de stgrste kommunene og fylkeskommunene som har mest tillit til
de andre aktgrene. Det er en relativt klar sammenheng mellom kommu-
nestarrelse og tillit til disse aktgrgruppene. Dette kan henge sammen med
at starre kommuner har sterre ressurser og derfor kanskje har starre gjen-
nomslagskraft i den interne koordinering av synspunkter i KS. I sa fall vil
det veere mindre risikofylt for dem a innga i kollektiv interessevaretakel-
se.

Ordfarere fra »andre lister« og FRP/Hgyre har mindre tillit til disse
aktgrene enn ordferere fra andre partier. Nesten halvparten av hgyreordfg-
rerne har likevel tillit til andre kommuner, feerre har tillit til KS og staten.
Forskjellene i tillit til staten og KS er som ventet, siden de rgd-grenne par-
tiene har flertall bade i Regjeringen og i KS’ ledelse. At ordfgrere fra “and-
re lister” har relativt minst tillit til disse aktgrene er ogsa som forventet.
Det er vanskeligere a forklare hvorfor ordfarere fra hayrepartiene har rela-
tivt mindre tillit til andre kommuner, enn ordfgrere fra de andre partiene.
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Tilliten til kommunesektoren (andre kommuner og KS) er sterst blant
ordfarerne pa Serlandet etterfulgt av Trandelag, og minst blant ordfererne
fra Nord-Norge. Staten nyter starst tillit fra ordfererne pa @stlandet. Det er
kun ubetydelige forskjeller mellom de andre landsdelene. Avstand fra sent-
rum kan vere en forklaring til disse forskjellene. At ordferere fra Nord-
Norge har relativt mindre tillit til andre akterer i kommunesektoren, kan
kanskje henge sammen med at de gjennom Nord-Norge-tilskuddet kommer
godt ut av dagens inntektssystem. Funnet indikerer kanskje en viss skepsis,
fra nordnorsk side, til om andre deler av kommunesektoren vil forsvare
denne ordningen.

Sammenheng mellom hhv. kommunenes brutto driftsinntekter og de-
res avhengighet av gremerkede tilskudd, og ordfareres tillit til at and-
re parter innfrir sine forpliktelser i forhold til konsultasjonsordningen
(pearsons r):

Brutto @remerkede N
inntekter tilskudd
Andre kommuner -0,17* 0,20* 157
Staten -0,09 0,11 158
KS -0,12 0,20* 158

* signifikant pa 5%-nivaet.

Det er en tendens til at tilliten til andre aktgrer gker jo fattigere kommu-
nen er, men sammenhengene er svake og signifikant kun for tillit til andre
kommuner. Det er ogsa slik at jo mer avhengig kommunen er av gremer-
kede tilskudd, jo starre tillit har ordfarer til andre aktarer, og serlig andre
kommuner og KS.

En multivariat analyse bekrefter sammenhengen mellom kommu-
nestarrelse, ordfgreres parti og landsdel, og ordfarers tillit til disse tre aktg-
rene (malt ved en indeks som summerer tillit til andre kommuner, staten og
KS). Analysen bekrefter ogsa sammenhengen mellom avhengighet av
gremerkede tilskudd og tillit. (Se vedlegg 7, tabell 1111).

3.3.2 Tiltak for forankring av »konsultasjonsmandatet«

En hensikt med prosjektet er a fa fram ideer til hvordan KS kan sikre bed-
re forankring av »konsultasjonsmandatet« i og oppfelging av kommunene
og fylkeskommunene. Gjennom intervjuer i kommuner ba vi om ideer og
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forslag til tiltak. Vi har deretter bedt ordfgrerne vurdere disse og andre til-
tak gjennom surveyen.

Vi ba ordfagrerne vurdere sju ulike tiltak for & sikre bedre forankring
av KS’ posisjon i konsultasjonene i kommunene. Det er en tendens til at et
flertall av ordfererne synes alle disse ideene er fornuftige (se vedlegg 6,
spgrsmal 9). Siden det verken er realistisk eller gnskelig at KS satser pa
alle disse tiltakene, har vi valgt & konsentrere oss om hvilke tiltak ordfarer-
ne synes er sveert aktuelle (dvs. der ordfarerne sier seg helt enig i at tiltake-
ne bar gjennomfares). | tabellen nedenfor er tiltakene rangert etter antall
ordfgrere som anser tiltakene som sveert aktuelle.

Ordfgrerens vurdering av hvilke tiltak som bgr gjennomfares for a

sikre god forankring av de synspunkter KS framfgrer i konsultasjone-
ne (prosent helt enig)
Prosent helt N
enig
KS bgr drgfte kommunesektorens gnsker og forventninger til 60 169
konsultasjonsordningen med ordfarerne
KS bgr invitere til samt fglge opp initiativ fra (fylkes-) kommu- 50 166
nene, siden det er de som best vet hvor skoen trykker
KS’ Sentralstyre bgr diskutere og vedta et forhandlingsmandat 41 166
for konsultasjonene
KS bgr arrangere egne konferanser om forhandlingsgrunnla- 38 161
get i konsultasjonene, altsd ikke ta det samtidig med tariff-
sparsmal
Den enkelte (fylkes-)kommune bgr sikre politisk behandling av 36 168
sine innspill til KS
KS bar invitere kommunesektoren til & benytte KS' hjemme- 22 165
side til & fremme sine synspunkt
KS bgr arrangere konferanser der kommuner av samme type 17 164
inviteres i stedet for fylkesvise strategikonferanser

Det er tiltak som innbefatter tett dialog mellom kommunesektor og KS
som prioriteres hgyest. En systematisk drgfting av forhandlingsstand-
punkt med ordfarerne far stor tilslutning. En mer aktiv invitering til at
kommuner og fylkeskommuner skal ta initiativ, som KS sa kan falge opp,
far ogsa betydelig stotte. Dette er begge tiltak som er ressurskrevende,
bade for medlemmene og KS.

Mange ordfarere synes ogsa det er en god ide at KS’ Sentralstyre dis-
kuterer og vedtar forhandlingsmandat, at det arrangeres egne konferanser
om konsultasjonene og at den enkelte kommune og fylkeskommune sikrer

64



politisk behandling av innspill til KS. | dag er det Sentralstyrets arbeidsut-
valg (AU) som er KS’ forhandlingsdelegasjon, og det er i AU at de konkre-
te konsultasjonsmgtene forberedes og draftes. At hele Sentralstyret invol-
veres i dette, vil bidra til bredere deltakelse. At sd mange ordfarere sier seg
enige i at Sentralstyret skal vedta et forhandlingsmandat er noe overras-
kende, men vi bar ikke tolke mandat i for streng betydning.

Egne konferanser var en av ideene som kom fram gjennom intervju i
kommunene. Enkelte framholdt at dette ville veere fornuftig, fordi tariff-
spgrsmalene na overskygger spgrsmal om konsultasjoner. De blir ikke i
like stor grad gjenstand for oppmerksomhet. Andre var imot denne lgs-
ningen, begrunnet i at de ngdig ville bruker mer tid pa slike konferanser.

Bredere og dypere politisk forankring i den enkelte kommune, ble
framholdt som helt sentralt av flere ordfgrere vi intervjuet. Det er overras-
kende at ikke flere ordfarere poengterer dette som sveert viktig i surveyen.
At det er det eneste tiltaket der det farst og fremst kreves innsats fra kom-
munene selv (og ikke KS), kan veaere en forklaring til dette.

To tiltak far relativt liten tilslutning. Det ene tiltaket er en aktiv bruk
av internett og KS’ hjemmesider, til & invitere kommunene til & komme
med innspill og diskutere saker som er aktuelle for konsultasjonene. Dette
er et relativt billig, men ogsa relativt uforpliktende tiltak for bade kommu-
nene og KS, noe som ogsa kan forklare hvorfor det far sa begrenset tilslut-
ning. Feerrest ordfarere synes det er en god ide a arrangere konferanser der
kommunene ikke deles inn fylkesvis, men for eksempel etter starrelse. Av
de som gnsker en alternativ inndeling, nevnes inndeling i region / landsdel,
starrelse, eller KOSTRA-inndelingene av flere ordferere. | intervjuene var
noen skeptiske til dette forslaget, fordi det kunne tydeliggjere og dyrke
fram interesseforskjeller mellom kommunegrupper.

For fire av disse tiltakene er det en klar sammenheng mellom kom-
munestgrrelse og ordfgrers vurdering av tiltakene (se vedlegg 7, tabell
[112). Ordfarere fra de sterste kommunene (med over 20 000 innbyggere)
er ofte helt enige i at KS bar drgfte spgrsmal med ordfarerne (71%), at KS’
Sentralstyre bgr diskutere mandat for konsultasjonene (64%), at det bar ar-
rangeres egne konferanser om konsultasjonene (57%) og at kommunene
bar sikre politisk behandling av tema (57%), etterfulgt av ordfgrere fra de
mellomstore kommunene (mellom 9 000 og 20 000 innbyggere). At starre
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kommuner er mer positive til disse tiltakene kan ha a gjere med at de ogsa
har flere ressurser & bruke pa a drefte tematikken pa flere ulike arenaer.

Det er noe variasjon etter ordfarers partitilknytning. Mens ordfgrerne
fra mellomparti vektlegger tiltak som gker kommunenes og fylkeskommu-
nenes pavirkningsmuligheter direkte (2 falge opp initiativ fra kommunene
og mgter mellom KS og ordfarere), vektlegger sosialistiske ordfgrere ogsa
a styrke rollen til KS” Sentralstyre, mens hgyrepartienes ordfarere (0gsa)
vektlegger temakonferanser om saker som er aktuelle for konsultasjons-
ordningen. Ordfgrerne som representerer Hgyre og Frp nevner relativt ofte
egne konferanser om konsultasjoner (64%) og strategikonferanser inndelt
etter andre kriterier enn fylke (30%). SP-ordfarerne skiller seg ut ved a re-
lativt sjelden vektlegge disse forholdene (hhv. 20% og 9%).

Ordfarers rangering av disse tiltakene varierer lite mellom landsdele-
ne. Det er imidlertid en tendens til at ordfgrere fra Nord-Norge sjeldnere er
helt enige i at disse tiltakene er viktige.

3.3.3 Tiltak for & sikre oppfelging av konsultasjonsordningen
Vi ba ordfarerne vurdere fem ulike tiltak som det kan veere aktuelt for KS
a gjennomfare, for & sikre god oppfelging i kommunene og fylkeskom-
munene. | tabell oppgis andel ordfgrere som er helt enige i at disse tilta-
kene bgr gjennomfares, rangert i synkende rekkefalge.

Tabell Ordfgrernes vurdering av om KS bgr gjennomfgre disse tiltakene for
3.16 & sikre god oppfelging (prosent helt enig)

Prosent helt N
enig

Invitere til diskusjon blant medlemmene om hvordan en kan 56 165
folge opp lokalt
Offentliggjare ngkkeltall om kommunal og fylkeskommunal 50 161
maloppnaelse
Appellere til kommunene og fylkeskommunene om & an- 48 164
strenge seg for & oppfylle avtalene
Styrke innsatsen mot kommuner og fylkeskommuner som a7 161
har problemer med a falge opp
Komme med forslag til hvordan enkelte kommuner og fylkes- 43 160
kommuner kan bidra til & oppfylle malene

De ulike tiltakene oppfattes som relativt like viktige. Sterst tilslutning har
ideen om a diskutere hvordan en kan fglge opp lokalt med medlemmene
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selv. Dette tiltaket har saerlig stor oppslutning blant ordferere som repre-
senterer DNA og SV eller Krf og Venstre (67%). Det er dessuten slik at
DNA- og SV-ordfgrerne oftere er helt enige i hvert tiltak enn ordfarere
fra andre partigrupper (med unntak av det nevnte tilfellet over). Ordfarer-
ne fra Hayre og Frp vektlegger sjelden tiltak rettet mot de som har prob-
lemer med a falge opp (17%) (se vedlegg 7, Tabell 1113). Ordfarernes
vurdering av disse tiltakene varierer lite med kommunestarrelse for
kommuner med under 20 000 innbyggere. Ordfgrerne i de starste kom-
munene (med over 20 000 innbyggere) har en klar rangering av tiltakene.
Starst tilslutning har offentliggjering av ngkkeltall (57%), mens tiltak mot
de som har problem med a falge opp far minst tilslutning (25%). Kun
29% av ordfgrerne i denne gruppen er helt enig i at KS bgr inviterer til
diskusjon blant medlemmene om hvordan en kan fglge opp lokalt.

Det er altsa en tendens til at ordfgrere fra mindre kommuner og fra so-
sialistiske partier og mellompartier prioriterer tiltak som innebzrer dialog
mellom KS og kommunene. Ordfgrere fra store kommuner og fra Hayre
og Fremskrittspartiet prioriterer offentliggjering av ngkkeltall om kommu-
nal maloppnaelse, og de prioriterer ikke en sarlig innsats overfor kommu-
ner som har problemer med a falge opp.

3.3.4 Oppsummering
KS har altsa bred stgtte i sine ambisjoner om en utvidet og mer forplik-
tende konsultasjonsordning med staten, fra de ordfgrerne som har besvart
sparreskjema. Det er bred oppslutning rundt gnsket om staerre frihetsgra-
der for kommunene, heller enn at staten tar et stgrre styringsmessig an-
svar. Sa godt som alle ordfgrerne foretrekker rammetilskudd framfor gre-
merkede tilskudd. Det er relativt fa som mener de kan ivareta sine interes-
ser pa en bedre mate gjennom direkte kontakt med Storting og regjering
enn gjennom konsultasjonsordningen. De som mener dette kommer oftest
geografisk fra Nord-Norge eller Vestlandet og partipolitisk fra Frem-
skrittspartiet og Heyre. Kommunestgrrelse synes her ikke a ha sa stor be-
tydning — selv om ordfgrerne fra mellomstore kommuner oftere mener de
oppnar mer gjennom konsultasjonsordningen enn gjennom direkte kon-
takt med staten, enn ordfgrere fra andre kommuner. Et flertall av ordfe-
rerne som har besvart surveyen gir uttrykk for a ha tillit til at bade KS,
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34.1

staten og andre kommuner ivaretar sine rolle pa en god mate, selv om det
er betydelig variasjon i svarene pa nettopp disse spgrsmalene.

Pa tross av at ordfgrerne er forngyde med hvordan KS representerer
kommunesektoren i dag, mener de KS bar iverksette en rekke tiltak for &
styrke forankringen blant medlemmene. Det er sarlig tiltak som innebarer
en tettere dialog mellom KS og kommunene som vektlegges, som drgfting
med ordfgrerne og a invitere til forslag og initiativ fra (fylkes-
Ykommunene. Ordfgrerne anser seg generelt som forpliktet til & falge opp
avtaler mellom KS og staten. Men nar det kommer til konkrete forpliktel-
ser for kommunene, og mekanismer til a sikre oppfalgning av avtalerne, er
enigheten ikke sa sterk. KS far stgtte for at det trengs tiltak internt i kom-
munesektoren for bedre oppfalgning. Generelt gis de ulike tiltak relativt lik
prioritet av ordfgrerne. Mer skeptisk er de derimot til statlig inngripen
overfor kommunesektoren som sadan, eller overfor (fylkes-)kommuner,
som ikke falger opp.

Erfaringer med tarifforhandlingene og
lerdommer herfra
KS har gnsket a fa belyst falgende sparsmal:

Hvordan kan eventuelt erfaringer og systemer fra tarifforhand-
lingene overfares til konsultasjonsordningen? Hva er fordelene
0g ulempene ved dette?

| det falgende gar vi raskt igjennom noen sentrale kjennetegn ved hoved-
tariffavtalen mellom KS og arbeidstakerorganisasjonene i kommunesek-
toren og de prosedyrer som fagrer fram til avtalene. Deretter gjares det
rede for (fylkes)kommunenes erfaringer med og synspunkter pa forholdet
mellom tarifforhandlingene og konsultasjonsordningene.

Hovedtariffavtalen

Hovedtariffavtalen, som inngas mellom KS og arbeidstakerorganisasjo-
nene i kommunesektoren, er en skriftlig avtale om lgnns- og arbeidsvilkar
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3.4.2

i kommunesektoren. Hovedavtalen i KS-omradet gjelder for to ar av
gangen. Hvert annet ar er hele avtalen under revisjon, det vil si bade
lgnns- og avtalebestemmelsene. Det gjennomfares ogsa sentrale forhand-
linger om eventuelle lgnnsreguleringer for 2. avtalear, sakalte mellom-
oppgjer.

Kommunesektoren har ikke, slik som i staten, en lovbestemt forhand-
lingsrett. Dagens forhandlingssystem er fastlagt gjennom sedvane, avtaler,
etablering av forhandlingssammenslutninger og opprettelse av KS som ar-
beidstakerorganisasjon.

Kommunesektoren har avgitt myndighet — sakalte fulle fullmakter —
til KS til & forhandle pa vegne av landets kommuner, fylkeskommuner og
KS bedrift (jfr. KS® Vedtekter for arbeidsgivervirksomheten § 6: KS har
fullmakt til pa vegne av medlemmer &: innga og si opp tariffavtaler...) KS’
forhandlingsmotparter er arbeidstakerorganisasjonene LO Kommune, YS-
K (Yrkesorganisasjonenes Sentralforbund-Kommune), Unio, Akademiker-
ne kommune og Frittstdende forbund. Den enkelte arbeidstakerorganisa-
sjon er part i Hovedtariffavtalen.

| dag dekkes alle landets kommuner, fylkeskommuner og kommunale
selskaper — med unntak fra Oslo kommune — av Hovedtariffavtalen i KS
omradet. Oslo er et eget tariffomrade™.

Prosedyrer — fra debatthefter via uravstemning til
implementering

Som nevnt tidligere utarbeider KS et sakalt debatthefte i forkant av tariff-
oppgjeret. Heftene omhandler bade tariffsparsmal og temaer som skal
drgftes i konsultasjonsordningen. Debattheftene anses av KS som et vik-
tig verktay, bade for & gjennomfare diskusjoner pa sentrale spgrsmal, og
for & forankre blant medlemmene de sakene og standpunktene som KS
skal ta opp i mgtet med arbeidstakerorganisasjonene. Heftene er utarbei-
det for politisk behandling og har i de siste arene blitt kombinert med en
elektronisk Quest-back undersgkelse, der ordfgrere og radmenn blir ut-
fordret gjennom tre spersmal fra henholdsvis arbeidsgiver- og gkonomi-
delen (jfr. Utfordringer for Kommune-Norge Debatthefte, strategikonfe-
ransen 2006). Selv om debattheftene i sin helhet blir utarbeidet av KS, sa
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3.4.3

skjer dette i en dialog med medlemmene, som spiller inn synspunkter og
tema i forkant.

Pa bakgrunn av debattene fra strategikonferansene — og innspill fra
ulike aktarer i etterkant av disse — utarbeider KS et forslag til forhand-
lingsmandat. Utkastet blir formulert av en prosjektgruppe som fremmer det
for KS” Sentralstyre i mars. Pa dette tidspunktet har ogsa forhandlingsut-
valget og Radmannsgruppa framlagt sitt syn. Sentralstyret behandler og
vedtar deretter et forhandlingsmandat. Forhandlingene mellom KS og ar-
beidstakerorganisasjonene gjennomfgares av et administrativt forhandlings-
utvalg. Dersom forhandlingene ikke farer fram ma partene til mekling. Far
endelig resultat signeres og anbefales av KS, blir KS’ Sentralstyre konsul-
tert.

Det endelige forhandlingsresultatet skal veere gjenstand for uravstem-
ning blant medlemmene som omfattes av avtalen, jfr. 8 5-1 i Vedtekter for
arbeidsgivervirksomheten. Det anbefalte forhandlingsresultatet formuleres
gjennom et A-rundskriv som sendes ut til medlemmene til uravstemning
med vektede stemmer. Avtalen anses som vedtatt nar 2/3 av de avgitte
stemmer fra medlemmene, og som representerer minst halvparten av ar-
beidstakerne hos medlemmene som avgir stemme, svarer JA til det anbe-
falte forhandlingsforslag (jfr. vedtektenes § 5-3).

Kommunene har anledning til & bruke fire uker til & behandle forhand-
lingsresultatet far stemmen avgis. | etterkant av forhandlingene legges det
betydelige ressurser i a gjgre innholdet og konsekvensene av forhandlinge-
ne kjent gjennom presentasjoner pa Internet og fylkesvise konferanser. Re-
presentanter fra KS sentralt deltar pa disse konferansene der ogsa oppmatet
fra medlemmene pleier a vere godit.

Forholdet mellom tarifforhandlingene og
konsultasjonsordningen

Vi har i surveyen til landets kommuner og fylkeskommuner konsentrert
spgrsmalene pa dette omradet til fire punkter: kommunenes/fylkes-
kommunenes opplevelse av egen deltakelse og engasjement i de to ord-
ningene, deres opplevelse av KS’ lydhgrhet i de to ordningene, betyd-
ningen av type spersmal som behandles i de to ordningene og synspunk-
ter pa bruk av uravstemning.
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Tabel
3.17

| intervjuene gjennomfart i forkant av surveyen var hovedinntrykket
en noe skeptisk holdning til muligheten for & overfgre praksis fra tariffsys-
temet til konsultasjonsordningen. I én av kommunene ble det understrekt at
det var utenkelig & gi KS omfattende fullmakter i konsultasjonssammen-
heng fordi sakene var sa nart knyttet til det lokale selvstyret Oppfatningen
var at selve saksinnholdet i konsultasjonsordningen er av en slik art at det
er nettopp pa disse omrader man gnsker seg stor lokal handlefrihet. En ord-
farer uttrykte at det var tariffbiten som holder kommunene i KS. Inntrykket
fra surveyen etterlater en noe mer positiv holdning fra (fyl-
kes)kommunenes side (se tabell 3.17).

Ordfgrernes oppfatninger av om erfaringer fra tariffsystemet bar
overfgres til konsultasjonsordningen. Prosentfordeling

Helt eller Verken Helt eller N
delvis enig Eller delvis
uenig

Min kommune/fylkeskommune deltar mer 54 36 10 157
aktivt i diskusjoner rundt tariffspgrsmal
enn i konsultasjonsordningen
KS er mer lydhgr overfor medlemmene i 37 48 15 150
tariffsammenheng enn i forbindelse med
konsultasjonsordningen
Det er lettere & utforme presise krav i ta- 70 23 7 161
riffspgrsmal enn pa de omradene som
omfattes av konsultasjonsordningen
Ordningen med uravstemning slik vi kjen- 48 28 24 152
ner den fra tarifforhandlingene bar praves
innenfor konsultasjonsordningen

Et klart flertall av de kommunene/fylkeskommunene som har besvart
spgrsmalene uttrykker at de deltar mer aktivt i diskusjonen rundt tariff-
spgrsmal sammenliknet med deltakelse i spgrsmal som angar konsulta-
sjonsordningen, 54 mot 10 prosent. Den store verken — eller gruppen i
dette spgrsmal tyder imidlertid pa at mange mener at deltakelsen ikke va-
rierer i betydelig grad. Enda klarere er oppfatningene nar det gjelder selve
utformingen av kravene i de to ordningene. Hele 70 prosent er helt eller
delvis enig i at det er lettere a utforme presise krav i tariffspgrsmal enn pa
de omradene som omfattes av konsultasjonsordningen. Bare syv prosent
er helt eller delvis uenig i pastanden.
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Starre variasjon er det nar det gjelder i hvilken grad KS er lydhar
overfor medlemmene. Sparsmalet er knyttet til om KS’ lydhgrhet varierer
med type spgrsmal de tar opp med sine medlemmer. Vel en tredjedel av
ordfarerne som har besvart spgrreskjemaene, er enig i pastanden om at KS
er mer lydher overfor medlemmene i tariffsammenheng enn de er i forbin-
delse med konsultasjonsordningen. 15 prosent er delvis eller helt uenig i
pastanden, mens nesten halvparten svarer at KS verken er mer eller mindre
lydher i dette spgrsmalet.

| intervjuene i kommunene var det generelle inntrykket en utpreget
skepsis til uravstemning. En av kommunene var imidlertid noe mer positivt
innstilt. Informantene her uttrykte at det kanskje var nettopp innen konsul-
tasjonsordningen at uravstemning kan vere nyttig. De hevdet at avstem-
ning i forbindelse med tarifforhandlingene var en formalitet, mens det in-
nen konsultasjonsordningen derimot kunne betraktes som et viktig signal
til KS om de er pa riktig vei i vesentlige sparsmal innen det lokalpolitiske
omradet. Den relativt skeptiske holdningen vi mgtte i kommunene viste
seg a vaere langt mer nyansert i svarene fra surveyen. | synet pa bruk av ur-
avstemning finner vi en viss spredning i svarene. Nesten halvparten av de
spurte mener at ordningen med uravstemning, slik vi kjenner den fra tariff-
forhandlingene, bar preves innenfor konsultasjonsordningen. Resten forde-
ler seg noenlunde likt pa de to andre svarkategoriene.

Pa grunn av spredningen i svarene pa de to siste spgrsmalene, skal vi
se litt neermere pa disse og undersgke om oppfatningene som fremkommer
varierer etter ulike kjennetegn ved kommunene/fylkeskommunene, som
ordfarers partitilhgrighet, landsdel og kommunestarrelse (jfr. Tabell 3.18).
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Tabell Ordfgrerens oppfatning om KS’ er mer lydhgr overfor medlemmene i

3.18 tariffsammenheng enn i konsultasjonsordningen, og hvorvidt urav-

stemning bgr praves innenfor konsultasjonsordningen fordelt pa par-
titilhgrighet, landsdel og kommunestgrrelse. (Prosentfordeling)

Enig i at KS er mer lyd- Enig i at uravstemning

hgr i tariffsammenheng bor praves
Parti
DNA og SV 28 46
Sp 26 52
Krf og V 56 31
Frpog H 48 52
Andre 54 50
Landsdel
Jstlandet 44 43
Sgrlandet 67 50
Vestlandet 36 43
Trgndelag 19 54
Nord-Norge 24 58
Kommunestgrrelse
Under 3 000 innbyggere 33 50
Mellom 3 000 og 9 000 innbyggere 37 45
Mellom 9 000 og 20 000 innbyggere 33 52
Over 20 000 innbyggere 43 43
Alle kommuner 37 48
Fylkeskommuner 83 71

Ordfarere fra Krf og V er oftere av den oppfatning at KS er mer lydhgar
overfor sine medlemmer i tariffspgrsmal sammenliknet med i sparsmal
innenfor konsultasjonsordningen. DNA, SV og Sp er mest kritiske til den-
ne pastanden. Siden konsultasjonsordningen i stgrre grad enn tariffor-
handlingene tar opp sparsmal partiene vil ha ulike oppfatninger om, er det
vel ikke overraskende at det nettopp er ordferere fra DNA, SV og Sp, dvs.
de partiene som har flertall i KS, som oftest er uenige i at KS er mer lyd-
hare overfor kommunene i tariffsparsmal enn i konsultasjonene.

Nar det gjelder landsdelsvariasjoner, er ordfgrere fra Sgrlandet langt
mer positive til pastanden om at KS er mer lydher i tariffspgrsmal enn ord-
farere andre steder i landet. Lavest oppslutning far pastanden fra ordfarere
i Trandelag og Nord-Norge. Det er ogsa en tendens til at ordfarere fra de
starste kommunene er mest positive til oppfatningen om KS lydhgrhet
knyttet til tariff.
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Resultatene fra surveyen pa dette punktet kan altsa oppsummeres med
at det er ordfgrere fra DNA, SV og Sp og ordfgrere fra kommuner i Trgn-
delag og Nord-Norge som i minst grad stetter pastanden om at KS er mer
lydhgr overfor sine medlemmer i tariffsammenheng sammenliknet med i
konsultasjonsordningen. Det kan her tilfgyes at de aller fleste ordfgrerne
mener KS er lydhgre overfor kommunenes syn i sammenheng med konsul-
tasjonene (se avsnitt 3.2).

Nar det gjelder variasjoner i sparsmalet om uravstemning bgr innfares
innenfor konsultasjonsordningen, sa er de mindre. Gruppen som skiller seg
noe ut i dette sparsmalet er ordfgrere fra Krf og V. De er mer skeptisk enn
andre til at ordningen med uravstemning bgr prgves innenfor konsulta-
sjonsordningen. Videre ser vi at skepsisen er langt stgrre i Nord-Norge enn
pa @st- og Vestlandet.

3.4.4 Oppsummering

3.4.5

Samlet sett viser svarene at fylkes- og kommuneordfgrerne anser de to
ordningene som relativt ulike, bade nar det gjelder hvor engasjert de er i
dem, hvor lydhgr KS er i de ulike spgrsmalene som behandles, hvor sam-
menliknbare de er nar det gjelder type spersmal som behandles og hvor
egnet beslutningsprosedyren anvendt ved tarifforhandlingene er innenfor
konsultasjonsordningen. Ordfarerne rapporterer at de tar tariffspgrsmal
mer alvorlig enn spersmal innen konsultasjonsordningen, at KS er mer
lydhar overfor medlemmenes synspunkter pa tariffsparsmal (men gene-
relt oppfattes lydhgrheten som stor ogsa innen konsultasjonsordningen)
og at det er lettere & utforme presise krav innenfor tariffomradet. Kanskje
noe overraskende er den relative hgye andelen — 48 prosent — som er posi-
tive til & innfare uravstemning innen konsultasjonsordningen. Hvilke erfa-
ringer fra tariffomradet som kan overfares til konsultasjonene skal vi
drgfte til sist i dette kapitlet.

Erfaringsoverforing fra tariffomradet til
konsultasjonsordningen

Selv om tarifforhandlingssystemet og konsultasjonsordningen — og ordfg-
rernes oppfatninger om dem — varierer pa vesentlige punkter, er det mulig
a peke pa enkelte omrader hvor erfaringer fra tariffomradet kan ha over-
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faringsverdi til konsultasjonsordningen. Dagens ordninger gir et bilde av
et formalisert og legitimt tarifforhandlingssystem med engasjerte KS-
medlemmer bak. Konsultasjonsordningen har et mindre formalisert og
forpliktende uttrykk. Sparsmalet er om erfaringer fra tariffsystemet kan
bidra til at konsultasjonsordningen kan utvikles i en mer forpliktende,
formalisert og legitim retning.

Serlig tre forhold synes a vere viktige for utforming av beslutnings-
prosedyrer preget av henholdsvis uforpliktende dregftinger og beslutnings-
utfall, versus forpliktende forhandlinger med bindende avtaler. De tre er;
tema som diskuteres, deltakernes rolleoppfatning og maktfordeling mellom
de to partene.

Bade diskusjonstemaets innhold og form har betydning for organise-
ring av beslutningsprosesser. Dersom sakene som diskuteres har (noenlun-
de) lik betydning for alle dem som blir representert gjennom drgftingene,
kan disse gis en mer formalisert form enn i motsatt tilfelle. Likeledes vil
tema som lar seg konkretisere og avgrense presist egne seg bedre for for-
melle forhandlinger og beslutningsprosedyrer enn mer vage tema. Saker
som angar alle og som kan avgrenses relativt presis gir altsa legitimitet til
formaliserte beslutningsprosedyrer.

Tema i tarifforhandlingene er lgnns- og arbeidsvilkar for de ansatte i
kommunesektoren. Det er dermed spagrsmal som angar alle medlemmene,
og det er apenlyst fordelaktig for kommunene a forhandle samlet om prisen
pa arbeidskraft. Videre er spgrsmalene innen tarifforhandlingssystemet av
en relativt presis karakter, noe som gjer det mulig — og interessant — for
medlemmene a delta i diskusjoner om utforming av krav og implikasjoner
av krav for egne ansatte. Tarifforhandlingene skiller seg dermed fra kon-
sultasjonsordningen pa begge disse omradene: temaene som behandles i
konsultasjonene er ofte vage, konsekvensen av eventuelle avtaler er uklare
for medlemmene i tillegg til at medlemmene vil kunne “rammes” ulikt av
konsultasjonenes effekter. Kommunenes fordel av kollektiv interessevare-
takelse er mer apen for debatt pa konsultasjonsomradet.

En viktig premiss for a etablere forpliktende forhandlingsprosedyrer
mellom to parter er at partenes roller oppfattes som entydige og legitime
bade av de to partene, og ikke minst nar det gjelder forholdet mellom de
som representerer og den gruppen som blir representert. | tariffornandling-
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er er KS’ rolle utvetydig. KS forhandler pa vegne av kommunesektorenes
medlemmer som arbeidsgivernes representant, og motparten er like klar
gjennom representasjon fra arbeidstakerorganisasjonene. | konsultasjons-
ordningen derimot inntar KS en langt mer innflgkt og komplisert rolle. Her
er KS kommunesektorens representant og advokat bade for arbeidsgiversi-
den og for alle ansatte (og brukere) i kommunesektoren. At KS pa samme
tid skal oppfattes som en troverdig representant for bare arbeidsgiversiden
det ene gyeblikket og for bade arbeidsgiver og arbeidstakersiden det andre
gyeblikket, kan i seg selv synes a veere en stor utfordring. I tillegg kompli-
seres dette bildet ytterligere ved at KS i konsultasjonsordningen — etter for-
handlingene med staten — har som oppgave a implementere de avtaler som
er inngatt med staten — og pa den maten malbzre statens interesser, for-
ventninger og eventuelle »ris bak speilet«.

Formaliserte forhandlingsprosedyrer er enklere & innfgre dersom styr-
keforholdet mellom de to partene som inngar er noenlunde lik. Innen tariff-
forhandlingssystemet har KS, som forhandlingspart, maktmidler som gjer
krav troverdige og effektfulle — pd samme mate som deres motpart — ar-
beidstakerorganisasjonene — kan true med streik og andre reaksjoner. | mg-
tet med staten i konsultasjonsordningen er KS’ situasjon ganske annerle-
des. Mens staten kan argumentere for sine standpunkt og forslag med hen-
visning til realistiske sanksjonsmidler (for eksempel mer gremerking), har
KS ikke tilsvarende effektive maktmidler. Dette gjer KS’ maktposisjon
versus staten noe svak. Det ma imidlertid papekes at staten til en viss grad
er avhengig av et godt forhold til KS bade som kontaktorgan mellom lokalt
og sentralt niva og i gjennomfaringen av statlig lokalpolitikk. Dette gir KS
en viss tyngde inn i drgftinger med staten.

Forskjellene mellom de to ordningene nar det gjelder tema, partenes
definerte roller og maktfordeling er apenbare. Det er saerlig KS* sterkere
og mer avklarte posisjon og makt i tarifforhandlingene sammenliknet med i
konsultasjonsordningen, som gjer at erfaringer fra tariffsystemet ikke uten
videre kan overfgres. Dette er forhold av strukturell karakter, som vanske-
lig kan justeres eller endres pa kort tid. Nar det gjelder konsultasjonsord-
ningenes diskusjonstema — bade innhold og form — er situasjonen imidler-
tid en noe annen. For d gke KS-medlemmenes opplevelse av forpliktelse i
konsultasjonsordningen, er én mulighet & velge ut saker som KS-med-
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lemmene opplever som sarlig viktige for dem, samtidig som sakene pre-
senteres i en avgrenset og spisset form som bidrar til & lette behandlingen
av dem. Spissingen kan skje ved a gi debattheftene en mer avgrenset og
spesifisert form. Temavalg og -spissing vil kunne fegre til at kommune-
ne/fylkeskommunene i stgrre grad lar seg engasjere i de sakene som KS
skal drgfte i mgtet med staten, bade fer og under strategikonferansene. Vi-
dere vil en slik utvikling kunne bidra til at KS-medlemmene vil fale en
sterkere forpliktelse til & falge opp resultatet av konsultasjonene — uav-
hengig av om resultatet stadfestes gjennom en uravstemning eller ikke.
Selv om oppslutningen om uravstemning er relativt stor — og starre enn
forventet — kan arbeidet med presentasjon og diskusjon av de aktuelle poli-
tikkomrader veere vel sa viktige som selve maten draftingsresultatet blir
stadfestet pa.

35 Oppsummering og anbefalinger

3.5.1 Oppsummering

Konsultasjonsordningen er viktig for KS fordi man mener at ordningen
gir positive resultater for kommunesektoren mht. enighet med staten om
tallgrunnlag og skaper forstaelse for de utfordringer og betingelser kom-
munene strir med. Samtidig gir konsultasjonsordningen KS en sentral rol-
le som interesseorganisasjon. KS gnsker a utvikle ordningen i en mer for-
pliktende retning; serlig legger man vekt pa a utvikle prosedyrer for be-
regning av kostnader og regulering av kommunenes inntekter ved refor-
mer. Man gnsker ogsa en bred rammeavtale om hovedelementer i det
kommunegkonomiske opplegget.

Konsultasjonsordningen oppfattes ogsa som nyttig for staten av repre-
sentanter fra Storting og Regjering. Seerlig de bilaterale avtalene vurderes
som viktige og bedre alternativ enn gremerking. Staten oppfatter det altsa
som nyttig & innga slike avtaler med KS. KS besitter kunnskap om forhold
I kommunene som staten vil ha nytte av. Staten er avhengig av tett dialog
med kommunesektoren og informasjon derfra, for at kommunene skal
veere i stand til & iverksette statlig velferdspolitikk pa en god og effektiv
mate.

77



Konsultasjonsordningen dreier seg ikke om forhandlinger mellom like
parter, noe som troig heller aldri blir tilfellet. Etter var mening kan KS
imidlertid bidra til & bringe mer gjensidighet inn i konsultasjonene ved a
utvikle de ressurser som er nyttige for staten. Det krever at KS jobber med
a forbedre forankringen hos medlemmene. Vi har undersgkt hva KS” med-
lemmer mener om konsultasjonsordningen og hvordan de mener at man
kan forankre den bedre.

Et klart flertall av ordfgrerne som har besvart var survey, er godt for-
ngyde med dagens konsultasjonsordning og gir sin tilslutning til en videre-
utvikling av denne i retning en mer forpliktende ordning. De mener dagens
ordning har bidratt til mindre statlig detaljstyring og bedre samsvar mellom
statens forventninger til kommunene og de ressurser som tildeles.

Svarprosenten pa surveyen til ordfarerne er lav (38 prosent). Det er
dessuten grunn til 3 anta at frafallet er sterst blant de som er skeptisk til
konsultasjonsordningen. Vi har ikke innenfor prosjektets rammer hatt mu-
lighet for & undersgke hvor sterk sammenhengen er mellom & svare pa
sparreskjemaet og holdning til konsultasjonsordningen. Man ma derfor
tolke funnene fra surveyen med forsiktighet og anta at resultatene gir en
starre tilslutning til konsultasjonsordningen og mer positive erfaringer med
denne, enn hva som er tilfelle i kommune-Norge. Var survey bekrefter li-
kevel at KS har klar oppbakning fra 89% av dem som har besvart sparre-
skjemaet — og dermed fra minst 34% av alle norske kommuner og fylkes-
kommuner — til 4 utvikle konsultasjonsordningen i en mer forpliktende ret-
ning.

Nesten 2/3 av respondentene har deltatt i diskusjon om KS’ stand-
punkt i konsultasjonene, da stort sett gjennom de arlige strategikonferanse-
ne. De aller fleste er godt forngyd med hvordan KS forankrer ordningen,
representerer kommunene og sikrer oppfalging av avtalene med staten. De
aller fleste gir ogsa uttrykk for at de faler seg forpliktet til a falge opp avta-
lene KS har inngatt med staten innenfor ordningen. Falelsen av forpliktelse
kan synes a ha en generell karakter som ikke ngdvendigvis lar seg omsette
til konkret oppfalgning i den enkelte kommune. Det er bare vel 1/2 av ord-
farerne som sier seg enige i at kommunene bar vere politisk forpliktet til &
oppfylle avtalene, og enda feerre er enige i at staten bgr kunne gripe inn i
tilfelle avtalene ikke overholdes pa kommunalt niva. Ca 1/3 mener staten
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bgr kunne gripe inn overfor de kommunene som ikke falger opp, og om-
trent like mange mener staten bgr kunne gripe inn overfor kommunesekto-
ren kollektivt.

De fleste av respondentene anser det imidlertid som viktig at KS
gjennomfarer (ytterligere) tiltak for & sikre forankring og oppfelging av
ordningen i kommunene. Det er sarlig tiltak som innebarer tettere dialog
mellom KS og medlemmene og sterkere involvering av KS’ sentralstyre,
som far stor tilslutning blant ordfgrerne. Mange mener dessuten ogsa at KS
kan bidra gjennom a publisere ngkkeltall om kommunal og fylkeskommu-
nal maloppnaelse.

Et flertall av ordfererne som har besvart surveyen uttrykker tillit til at
bade staten, KS, og andre kommuner vil innfri sine forpliktelser. Dvs. at de
feerreste er enige i at en mer forpliktende konsultasjonsordning ikke er lgs-
ningen fordi det vil veere mange kommuner som ikke vil eller kan bidra til
a innfri avtalene. Tiltroen til KS er like stor: Bare 1/5 er enige i at en mer
forpliktende ordning ikke er lgsningen fordi det er stor fare for at KS blir et
nyttig redskap for staten heller enn et talergr for kommunene. | intervjuene
ga en del informanter uttrykk for skepsis til om KS vil ta en uavhengig rol-
le vis-a-vis dagens regd-grenne regjering, siden ogsa KS styres av den
samme partipolitiske koalisjonen. Noen uttrykte saledes en forventning om
at de bilaterale avtalene kun er en ny form for detaljstyring av kommune.
Andre, gjerne med et annet partipolitisk stasted, poengterer at dagens re-
gjering vil veere mer lydhgr overfor kommunesektoren enn den forrige. De
mener altsa at velutviklede relasjoner mellom KS og Regjeringen kan bidra
til starre gjennomslag for kommunesektorens syn.

Tilliten til staten er noe mindre. 1/3 av ordfarerne er enige i at en mer
forpliktende konsultasjonsordning ikke er Igsningen fordi staten ikke er til
a stole pa. | intervjuene var det flere som stilte seg tvilende til statens vilje
og evne til & falge opp. Dette ble bl.a. eksemplifisert ved at de hadde vans-
kelig med a finne igjen den lovede gkte satsingen pa pleie- og omsorgssek-
toren eller barnehagesektoren i de konkrete overfgringene til kommunen.
Dette belyser det faktum at det som kan framsta som en betydelig innsats
pa nasjonalt niva kan bli relativt lite nar det fordeles pa alle kommunene. |
et land med sveert forskjellige kommuner hva angar starrelse, bosetnings-
mgnster og befolkningssammensetning, vil det dessuten ofte veere stor av-
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stand mellom gjennomsnittsberegninger og det den enkelte kommune far.
En ma dessuten forvente at kommunene trekker fram de eksemplene der de
kommer darligere ut enn gjennomsnittet, og ikke der de kommer bedre ut.
Den store variasjonsbredden kan bli en utfordring, da det kan veere vanske-
lig & bade sikre og dokumentere en jevn fordeling av fordelene og ulempe-
ne ved ordningen. Fordelingsmessige forhold mellom kommunene er imid-
lertid sjelden et spgrsmal, noe som er a forvente i en situasjon med en
sveert rik stat og en (i forhold til staten) relativt fattig kommunesektor.

Tilliten til den rolle Regjeringen og KS’ spiller i konsultasjonsord-
ningen varierer betydelig med partipolitisk tilhgrighet. Det er sa&rlig ordfg-
rere fra Hgyre og Fremskrittspartiet som har liten tillit til disse. Disse er
ogsa oftest motstandere av at staten skal kunne gripe inn overfor enkelt-
kommuner eller sektoren som sadan i tilfelle manglende oppfelging. Sam-
men med ordfarere som representerer »andre lister« er de ogsa mindre po-
sitive til hva konsultasjonsordningen sa lagt har bidratt til overfor kommu-
nene. Det er ikke overraskende at det er en vis skepsis overfor konsulta-
sjonsordningen hos opposisjonspartiene i en periode hvor Regjeringen og
KS’ ledelse domineres av samme parti-farge. Konsultasjonsordningen kan
derfor bli oppfattet som enda et instrument i statens integrering av lokal-
samfunnene i velferdsstaten — noe som byr pa motstand i partiene til hgyre
for midten. Det ma veere en utfordring for KS a utvikle konsultasjonsord-
ningen til en institusjon som ikke identifiseres med én bestemt politisk
dagsorden.

Som nevnt er de norske kommunene sveert forskjellige. Kommu-
nestarrelse (antall innbyggere) slar imidlertid ikke ut som en entydig di-
mensjon. Det er verken slik at de starste eller de minste kommunene har de
mest positive erfaringene med dagens ordning, eller som uttrykker klarest
tilslutning til en utvidet ordning. Muligens er konsultasjonsordningen saer-
lig nyttig for mellomstore kommuner. Kanskje er deres utfordringer best
egnet til kollektiv interesseivaretakelse, og de har kanskje ogsa samlet stor-
re gjennomslagskraft overfor staten — enn enkeltvis.

De geografiske forskjellene er mer entydige. Det er en tendens til at
ordfgrere fra kommuner i Nord-Norge (og i mindre grad Vestlandet) er
mindre positive til de erfaringer en sa langt har hatt med konsultasjonsord-
ningen, i mindre grad mener kommunen bgr veere politisk forpliktet til &

80



oppfylle avtalene mellom KS og staten, og har mindre tillit til andre kom-
muner og KS, enn ordfgrere fra andre deler av landet. Det er mulig dette
kan ha noe a gjgre med at nordnorske kommuner forfordeles i dagens inn-
tektssystem. Det er ogsa en tendens til at de relativt fattigste kommunene
(malt i brutto driftsinntekter per capita) i starre grad verdsetter konsulta-
sjonsordningen og de hensyn den er tenkt & ivareta (handlefrihet og ram-
mestyring) enn de rikere kommunene.

Tiltak for bedre forankring og oppfelging av
konsultasjonsordningen

Selv om en stor majoritet blant ordfgrerne som har deltatt i undersgkelsen
er godt forngyd med konsultasjonsordningen, sa er mange ogsa enige i at
det er behov for & gjennomfare en rekke tiltak for a styrke forankringen
og oke oppfalgingen av konsultasjonsresultater. | dagens ordning er stra-
tegikonferansene kommunenes og fylkeskommunenes absolutt viktigste
arena for & pavirke tema og standpunkt KS fremmer i konsultasjonene.
Det er gjennom debattheftene og de etterfalgende strategikonferansene at
ordningen forankres. Intervjuene i seks kommuner og KS ga klare indika-
sjoner pa at bade kunnskapen om ordningen og forankringen av den blant
medlemmene, var begrenset, akkurat som man sjelden opplever tiltak fra
KS’ side mht. & sikre oppfalgning pa avtaler i kommunene. Selv om sur-
veyen gir et mer positivt bilde, er det mye som tyder pa at det er behov
for forbedringer her.

Ordfarerne gir sterkest tilslutning til tiltak som innebaerer en mer ut-
viklet dialog mellom kommunene og KS, som drgfting med ordfererne og
at KS inviterer til og felger opp initiativ fra kommunene. Strategikonferan-
sene oppfattes trolig heller som arenaer der kommunene »hgres« enn are-
naer der de inviteres til dialog med KS. Bade KS og den enkelte kommune
bar investere flere ressurser i a informere om og diskutere tema som er ak-
tuelle for ordningen.

KS praktiserte tidligere en ordning med en sakalt referansegruppe be-
staende av representanter fra blant annet radmannsutvalget. Dette opphgarte
visstnok pa grunn av lav prioritet fra deltakernes side. Dersom landets ord-
farere og andre kommunale ledere skal bruke tid pa ordningen, ma de se at
de har en klar nytte av det. Dette har to sider: For det farste bgr konsulta-
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sjonsordningen oppfattes a ta opp viktige spegrsmal for kommunesektoren
og utfallet av den ma oppfattes a ha betydning for kommunene. For det
andre bgr kommunene ha mulighet for a pavirke de tema og standpunkt KS
fremmer i konsultasjonene. Data fra surveyen indikerer at ordfererne me-
ner forutsetningene for dette er til stede. Generelle tema og lite formaliserte
prosedyrer kan imidlertid skape uklarhet om dette.

KS ber ogsa vurdere a trekke Sentralstyret tettere inn i diskusjonen
om konsultasjonene, og pa den maten forankre ordningen sterkere i sin po-
litiske ledelse. Landets ordfarere synes i alle fall @ mene at disse tiltakene
er viktigere enn a endre pa strategikonferansen, enten det gjelder inndeling
av tema eller kommuner.

Nar det gjelder hva KS kan gjare for a sikre bedre oppfelging blant
sine medlemmer, synes det aktuelt a styrke innsatsen pa en rekke omrader.
| falge ordfarerne som deltok i surveyen bgr KS vurdere a involvere kom-
munene sterkere i en diskusjon av hvordan de kan fglge opp, de bar offent-
liggjare ngkkeltall om kommunenes maloppnaelse, appellere til oppfalging
og rette serlig innsats mot enkeltkommuner. Gjennom intervjuene i seks
kommuner fikk vi inntrykk av at kunnskapen om de bilaterale avtalene
som er inngatt mellom staten og KS er begrenset, og ogsa at kommunene
sjelden eller aldri hadde opplevd at KS hadde tatt spesielle grep for a sikre
oppfelging av disse. Pa dette omradet er det trolig betydelige forbedrings-
muligheter. Var undersgkelse indikerer en stor vilje og sterk forpliktelse fra
kommunenes side til & falge opp. Forutsetningen for a lykkes burde der-
med veere til stede.
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.+ Erfaringer fra det danske
aftalesystem

KS gnsker at fa belyst spgrgsmalet om, hvilke erfaringer fra Danmark,
som har en mere forhandlingsbaseret ordning, som det er relevant at over-
fare til den norske sammenhang. | dette kapitel beskrives det danske afta-
lesystem (som ogsa kaldes »det formaliserede budgetsamarbejde« eller
bare »budgetsamarbejdet«) (i afsnit 4.1.) og erfaringer hermed (afsnit
4.2.)). Der geres endvidere rede for de aktuelle udfordringer og udvik-
lingstendenser i aftalesystemet (afsnit 4.3.), og det overvejes, hvordan er-
faringer kan overfares til en norsk sammenhang (4.4.).

21 Aftalesystemet: rammebetingelser, udvikling
og indhold

Formalet med dette afsnit er at beskrive aftalesystemets rammebetingel-
ser, dets udvikling og indhold. Denne indsigt er ngdvendig for at vurdere,
om erfaringerne fra Danmark kan bruges i Norge. Afsnittet indeholder en
beskrivelse af de danske kommuner (og amtskommuner), de ministerier,
der styrer kommunerne, og kommunernes interesseorganisationer. Der ta-
ges udgangspunkt i situationen far kommunalreformen, da formalet med
kapitlet er at uddrage erfaringer, som er samlet over lengere tid. Der re-
degares dog ogsa i korte traek for de &ndringer i kommunestruktur og op-
gaver, der fglger af kommunalreformen, som tradte i kraft 1. januar 2007.
Desuden indeholder afsnittet en beskrivelse af aftalesystemet; deltagere,
forlgb, indhold mv.
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4.1.1 Rammebetingelser for det danske aftalesystem

Kommunesektoren i Danmark

Danmark havde indtil 1. januar 2007 ca. 270 (primar)kommuner™. Den
starste kommune var (og er) Kgbenhavns Kommune med ca. 502.00 ind-
byggere, og den mindste er Laesg med ca. 2100 indbyggere. Den gennem-
snitlige kommune havde ca. 20.000 indbyggere og mediankommunen ca.
10.000. Der var tillige 14 amtskommuner (amter), ud over Frederiksberg
og Kgbenhavns Kommuner, som ogs& havde amtsfunktioner'®. Siden 1.
januar 2007 er der 98 kommuner. Den gennemsnitlige kommune har ca.
55.000 indbyggere og mediankommunen ca. 43.000 indbyggere. Amterne
blev afskaffet 1. januar og erstattet af 5 regioner. Regionerne har i mod-
setning til kommunerne ikke selvstendig skatteudskrivningsret.

De danske kommuner har ifglge Grundloven ret til selvstyre, men sta-
ten har ret til at regulere dette selvstyre: »Kommunernes ret til under sta-
tens tilsyn selvsteendigt at styre deres anliggender ordnes ved lov« (§ 82 i
Danmarks Riges Grundlov.) Dette sker bl.a. gennem Lov om kommunal
styrelse.

Ifalge denne lov skal kommuner (og amter) som hovedregel styres af
en valgt kommunalbestyrelse med et gkonomiudvalg og andre staende ud-
valg. Kommunalbestyrelsen velger en formand, som kaldes borgmester og
arbejder for kommunen pa fuld tid. Borgmesteren er formand for kommu-
nens gkonomiudvalg og leder af hele den kommunale forvaltning. | praksis
overlader borgmesteren dog store dele af den daglige ledelse til kommu-
naldirektaren.

Fem af de sterste byer har mulighed for at indfare magistratsstyre.
Her veelger kommunalbestyrelsen et antal radmand, som er fuldtidspoliti-
kere ligesom borgmesteren. Radmandsposterne kan fordeles mellem parti-
erne. Hver radmand leder sin del af forvaltningen — en magistratsafdeling.
Tilsammen udger radmandene »magistraten«, som har funktioner, der
minder om gkonomiudvalget i andre kommuner. Kun Arhus har rent magi-
stratsstyre. Andre byer — Kgbenhavn, Odense og Aalborg — har sakaldte
mellemformer med steerke udvalgsformand og delt administrativ ledelse.

De fleste af kommunernes opgaver falger af lovgivning, som ofte in-
deholder krav og standarder for opgavelgsningen. Kommunerne kan dog
ogsa selv tage opgaver op inden for rammerne af kommunalfuldmagten®’.
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Kommunernes serviceopgaver omfattede:

Barn, unge, kultur og fritid: bgrnepasning, folkeskolen, biblioteker, kultur-
tilbud mv.

Sociale opgaver: aldrepleje, integration af flygtninge og indvandrere, be-
skeeftigelse af kontanthjeelpsmodtagere.

Teknik og miljg: mindre veje, alment boligbyggeri og forsyningsvirksom-
hed (spildevandsafledning, renovation, vand, varme).

Kommunerne varetager ogsa mange myndighedsopgaver, herunder by-
planleegning og miljgtilsyn, skatteopkraevning og udbetaling af ydelser som
kontanthjeelp, folkepension mv.

Amternes serviceopgaver omfattede:

Social- og sundhedsvasenet; sygehuse, leegehjelp, sociale specialinstitutio-
ner mv.

Uddannelse; gymnasier, specialundervisning

Teknik og miljg: starre veje, kollektiv trafik, naturpleje- og forvaltning,
miljgovervagning mv.

Deres myndighedsopgaver omfatter miljgtilsyn, regionplanleegning mv.

Med kommunalreformen og afskaffelsen af amterne overgar sundhedsvee-
senet, regional udvikling og en raekke mindre opgaver til de nye regioner.
Kommunerne far nye opgaver inden for beskeftigelse, natur, miljg og
planleegning, veje og trafik og forebyggende sundhedsarbejde, mens sta-
ten overtager skatteopkraevning, gymnasier, det overordnede vejnet, over-
ordnede miljg- og planlaegningsopgaver mv.

Amter og kommuner har fyldt meget i den danske samfundsgkonomi.
Deres udgifter svarede til ca. 36% af BNP og ca. 57% af de samlede of-
fentlige udgifter i 2001'°. Kommunernes finansiering kommer fra kommu-
nale skatter (indkomst- og ejendomsskatter), brugerbetaling og betaling for
forsyningsydelser, generelle tilskud og refusioner fra staten. Fordelingen af
den samlede kommunale sektors indtsegter i regnskab 2004 opsummeres i
tabel 4.1:
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Tabel
4.1

Fordeling af kommunesektorens indtsegter. Regnskab 2004

Finansieringskilde Andel
Kommunale skatter 57
Drifts- og anleegsindteegter” 22
Statstilskud og udligning2 12
Statsrefusioner’ 8
Andre* 1
Kilde: Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2006.
1 Dvs. brugerbetaling og betaling for forsyningsydelser.
2 Ca. 87% af dette belgb udggres af statens tilskud til kommunerne. Statens tilskud til kom-

munerne udgjorde i 2004 45,4 mia. kr. (Finansministeriet 2007), mens kommunernes ind-
teegter fra statstilskud og udligning udgjorde 52,4 mia. kr. (Indenrigs- og Sundhedsministe-
riet 2006).

3 Dette tal omfatter omrader, hvor staten refunderer en vis procentsats af kommunernes ud-
gifter — fx for kontanthjeelp, fartidspension og boligstatte. Derudover findes ydelser, som
udbetales af kommunen, men fuldt ud refunderes af staten — dvs. udgifter til folkepension,
bagrnetilskud, barselsdagpenge mv.

4 Primaert indtaegter fra salg af elforsyningsvirksomheder.

Danske kommuner har principielt fri skatteudskrivningsret, og skattepro-
centen varierer mellem kommunerne®. Skat er dog et centralt emne for
aftalerne mellem stat og kommune. Siden 2001 har der veret skattestop,
hvilket fortolkes sadan, at kommunernes samlede beskatning ikke ma sti-
ge. Hvis nogle kommuner vil s&tte skatten op, ma andre satte den ned.

Forsyningsvirksomhed reguleres i hovedreglen ved »hvile 1 selv«-
princippet, dvs. at kommunen hverken ma tjene penge pa forsyningsvirk-
somhed eller yde tilskud. Dog indgar udgifter og indtaegter i det kommuna-
le regnskab. Der forekommer brugerbetaling pa omrader som bgrnepas-
ning, madudbringning til s&ldre mv.

De statslige refusioner til kommunerne omfatter stort set kun udgifter
til sociale overfarsler sasom kontanthjeelp, fertidspension og boligstatte.
Her refunderer staten en procentsats af kommunernes udgifter.

Tilskuddet fra staten udmales som et samlet bloktilskud til alle kom-
muner med udgangspunkt i sidste ars bloktilskud, og det blev indtil kom-
munalreformen fordelt mellem kommunerne i forhold til deres skatte-
grundlag®. Dertil fandtes en raekke udligningsordninger mellem kommu-
nerne. Kommunalreformen har dog givet anledning til en tilskuds- og ud-
ligningsreform; fremover fordeles bloktilskuddet efter indbyggertal korri-
geret for en raekke udligningskriterier. Samtidigt forhgjes udlignings-
niveauet.

86



Danske kommuner ma som udgangspunkt ikke lane. Der findes dog
en raekke generelle undtagelser, og kommunerne kan ogsa opna dispensati-
on til at lane inden for en arlig samlet ramme. Fastsattelsen af denne ram-
me er en del af de arlige aftaler mellem stat og kommuner.

Statens styring af kommunerne

Indenrigs- og Sundhedsministeriet er ansvarlig for det kommunale omra-
de; dvs. opgaver vedrgrende kommunernes styrelse, tilsyn med kommu-
nerne, regulering af kommunernes gkonomi mv. Indenrigs- og Sund-
hedsministeriet udarbejder ogsa kommunale nggletal, budgettal, regn-
skabstal mv. Indenrigs- og Sundhedsministeriet er en central deltager i af-
taleforhandlingerne og havde indtil 1993 formandskabet.

Finansministeriet er ansvarlig for den makrogkonomiske styring, her-
under den offentlige udgiftspolitik, hvor styring af de kommunale udgifter
er et centralt element. Finansministeriet har siden 1993 haft formandskabet
i aftaleforhandlingerne. Finansministeriet er ogsa tredjepart i de forhand-
linger om kompensationer for nye opgaver (sakaldte DUT-forhandlinger),
hvor KL og sektorministerierne ikke umiddelbart kan blive enige (se ne-
denfor).

Sektorministerierne styrer kommunernes opgavevaretagelse ved love,
bekendtgarelser, vejledninger mv. DUT-systemet (som beskrives neden-
for) sikrer, at sektorministerierne selv betaler for regler, der medfarer gge-
de udgifter pa det kommunale omrade. Dette sikrer en vis tilbageholdenhed
med detailstyring af kommunerne.

KL og Amtsradsforeningen

Kommunernes interesseorganisation, KL, blev skabt i 1970. KL er kom-
munernes arbejdsgiverorganisation, og KL varetager kommunernes inte-
resser over for Folketing, regering, centraladministrationen, EU mv. KL
inddrages fx, nar der udarbejdes ny lovgivning pa omrader, som kommu-
nerne administrerer. KL udvikler ogsa viden om kommunale forhold,
yder konsulentbistand mv. Aftalesystemet er en af KL’s hovedopgaver og
et vigtigt grundlag for KL’s temmelig store indflydelse (jf. Blom-Hansen
2002).
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Alle danske kommuner er medlemmer af KL. Kagbenhavns og Frede-
riksberg?® Kommuner havde dog indtil udgangen af 2006 sarstatus, idet de
var bade amt og kommune. Det begrundede, at de stod uden for bade KL
og Amtsradsforeningen. Efter vedtagelsen af kommunalreformen, som af-
skaffede deres sarstatus, meldte de sig ind i KL.

KL’s gverste myndighed er det arlige delegeretmgde med repraesen-
tanter for kommunalbestyrelserne. Ved farste delegeretmade efter et kom-
munalvalg veelges KL’s bestyrelse. Bestyrelsesposterne fordeles forholds-
maessigt mellem partierne. Bestyrelsen valger formand og nastformand og
yderligere tre bestyrelsesmedlemmer, som udger formandskabet. Der ned-
settes ogsa staende fagudvalg. KL har falgende udvalg (jan. 2007): Len-
og Personaleudvalget, Teknik- og Miljgudvalget, Bgrne- og Kulturudval-
get, Arbejdsmarkeds- og Erhvervsudvalget, Social- og Sundhedsudvalget
og Internationalt Udvalg). Fagr kommunalreformen havde KL 13 amtsbase-
rede kommuneforeninger. Som radgivende organ for bestyrelsen havde
man et kontaktrad med repraesentanter for kommuneforeningerne og de po-
litiske partier (Blom-Hansen 2002). Efter kommunalreformen har KL i ste-
det et repraesentantskab bestdende af de 98 borgmestre og supplerende
medlemmer fra partierne. Kommuneforeningerne nedlaegges, og i stedet
oprettes et kommunekontaktrad i hver region.

KL er ogsa en administrativ organisation med 370 fastansatte medar-
bejdere. KL’s gverste administrative ledelse er direktionen, som bestar af
den administrerende direkter og direktarerne for de 5 afdelinger. Direktg-
ren for Afdelingen for Dokumentation og @konomisk politik kaldes chef-
gkonomen. Afdelingen har ogsa en afdelingschef, som endvidere er chef
for @konomisk Sekretariat, som koordinerer budgetsamarbejdet. @kono-
misk Sekretariat har 21 medarbejdere.

Amterne havde deres egen interesseorganisation — Amtsradsforenin-
gen. Denne forening opharte med at eksistere d. 1. januar 2007. | stedet op-
rettedes Danske Regioner som interessevaretager for de nye regioner.
Amtsradsforeningen havde ligesom KL en politisk organisation med gene-
ralforsamling, bestyrelse, formand og nastformand og forretningsudvalg
(svarende til KL’s formandskab). Administrativt havde foreningen en ad-
ministrerende direktgr, to yderligere direktarer og en raekke afdelinger og
kontorer.
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4.1.2 Aftalesystemet

Aftaletraditionen opstod i kelvandet pa 1970ernes kommunalreformer,
som farte til starre kommuner med flere opgaver, og en gradvis omlaeg-
ning af statens gremaerkede refusioner til generelle tilskud (Juul og Kyvs-
gaard 2004). Samtidigt var 1970erne gkonomisk krisetid i Danmark. De
stigende oliepriser forte til underskud pa betalingsbalancen og inflation,
og veksten i de offentlige udgifter syntes samtidigt ude af kontrol. Afta-
ler med de kommunale parter blev for staten en made at bringe kommu-
nernes udgiftspolitik pa linje med den gkonomiske politik pa. For kom-
munesektoren var aftaler en made at forebygge lovregulering af likvidi-
tetsforbrug, udgiftsveekst og skatteudskrivning pa. 1 1979 indgik man den
farste egentlige budgetaftale, som satte samlede rammer for den kommu-
nale gkonomi (Lotz 2007). Aftalerne har siden som faste bestanddele haft
rammer for den kommunale udgiftsudvikling (serviceudgifter og anlaegs-
udgifter) og/eller skatteudskrivning, rammer for lantagning og bloktil-
skuddets starrelse. Aftalerne indgas for kommunerne under ét og er sale-
des ikke juridisk forpligtende for den enkelte kommune. Det giver mulig-
hed for, at enkelte kommuner kan afvige fra de gennemsnitlige malsat-
ninger. Den samlede overholdelse afhaenger af kommunernes anerkendel-
se af, at de har en kollektiv politisk forpligtelse til at overholde indgaede
aftaler.

Aftalesystemet er under stadig forandring og tilpasses lgbende den po-
litiske dagsorden. Eksempelvis har der i nogle perioder veeret fokus pa at
styre skatteudviklingen og i andre perioder pa udgiftsveeksten. Der har og-
sa veret en bevegelse fra, at aftalerne i de tidlige ar primeert handlede om
overordnede gkonomiske rammer for budgetleegningen, mod at de sektor-
politiske malsaetninger er kommet til at fylde mere. | de senere ar har der
veeret en forholdsvis stram styring af bade udgiftsveeksten og skatteud-
skrivningen, og der har veeret fokus pa effektivisering inden for de enkelte
opgaveomrader.

Deltagere

Aftalerne indgas mellem regeringen og de kommunale parter. Pa regerin-
gens side er de faste deltagere i aftaleforhandlingerne Finansministeriet,
Indenrigs- og Sundhedsministeriet og @konomi- og Erhvervsministeriet. |
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1993 overgik formandskabet for forhandlingerne fra Indenrigsministeriet
til Finansministeriet. Ministerierne repraesenteres i de politiske forhand-
linger af deres minister, sekunderet af departementschefen, den relevante
afdelingschef og evt. kontorchef.

De kommunale parter repraesenteres af KL og Amtsradsforeningen.
De to organisationer reprasenteres i de politiske forhandlinger af forman-
den og naestformanden, sekunderet af den administrerende direktar, chef-
gkonomen og en afdelingschef. Kgbenhavns og Frederiksberg Kommuner
deltog indtil 2005 ikke i selve aftaleforhandlingerne, men blev omfattet af
resultatet. Der blev desuden indgaet sarlige »forstaelser« med Kgbenhavns
og Frederiksberg Kommuner. De kunne omfatte puljer til hovedstadsud-
vikling mv.

Forleb

Forberedelse, indgaelse og implementering af budgetaftalerne foregar

over hele aret:

Januar-marts:  Forberedelse af forhandlingerne. Aftale-initiativer fra
sidste aftale igangseettes.

April-maj: Forhandlinger pa embedsmandsniveau om det »tekni-
ske« talgrundlag.

Maj-juni: tre politiske mgderunder, hvor den sidste er en dggnrun-
de uden afbrydelse, til man bliver enige.

Ultimo juni: Forhandlingerne skal vaere faerdige, sa regeringen kan

sgge tilslutning til det aftalte bloktilskud i Folketingets
Finansudvalg

1. juli: Bloktilskuddet udmeldes til kommunerne. Det udger en
del af grundlaget for de kommunale budgetter for det
falgende ar

15. oktober: De kommunale budgetter skal veere ferdige.

Nov-dec: Status over overholdelse af aftalerne i budgetterne, hvil-
ket kan fare til statslige reaktioner, mgder med KL, evt.
genabning af budgetter, evt. genforhandlinger af dele af
aftalen og/eller sanktioner fra statens side.
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Der afholdes endvidere i lgbet af aret opfglgende dialogmader mellem KL
0g regeringen.

Indhold

Der indgas separate aftaler med Amtsradsforeningen (nu Danske Regio-
ner) og med KL. De arlige aftaler drejer sig om de gkonomiske forudszt-
ninger for kommunernes budgetlegning. KL og Amtsradsforeningen lo-
ver at henstille til deres medlemmer at holde udgiftsvaeksten og skatteud-
skrivningen inden for fastsatte rammer. Regeringen lover at foreleegge et
aftalt bloktilskud for Folketingets Finansudvalg og godkende en aftalt 13-
neramme.

Aftalerne tager udgangspunkt i rammer for veaeksten i de samlede
kommunale udgifter og/eller skatteudviklingen. Disse rammer afspejler re-
geringens gkonomiske politik. Fokus har gennem arene vekslet mellem
udgiftssiden og skattesiden. De fleste aftaler har fokuseret pa skatteud-
skrivningen, idet der samtidigt har veeret tilsigtet en indirekte styring af
udgifterne (Strukturkommissionen 2004). Med udgangspunkt i rammerne
og statens gnsker og krav til den kommunale opgavelgsning opnas enighed
om forholdet mellem indteegtsgrundlag og udgiftsbehov i det falgende ar.
Der skabes balance vha. bloktilskuddet, som saledes fungerer som buffer i
forhold til konjunktursvingninger og nye opgaver og prioriteringer.

Reguleringen af bloktilskuddet har flere elementer, herunder 1) kor-
rektion for pris- og lgnudviklingen, 2) budgetgarantien, 3) balancetilskud-
det og 4) DUT. Nogle af disse reguleringer er af beregningsteknisk art,
mens andre indebarer forhandlinger. Det er en forudseetning for forhand-
lingerne at na til enighed om det beregningstekniske grundlag. Der foregar
saledes op til de politiske forhandlinger intensiv mgdevirksomhed mellem
embedsmand i Finansministeriet og KL/Amtsradsforeningen om det be-
regningstekniske grundlag.

Budgetgarantien indebzrer, at kommunernes bloktilskud hvert ar ef-
terreguleres for udviklingen i de konjunkturfglsomme kommunale udgifter
(iseer overfarselsindkomster). Balancetilskuddet fastsattes ud fra en samlet
vurdering af konjunktursituationen, regeringens gnsker til kommunerne
mv.
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DUT (Det Udvidede Totalbalanceprincip) indeberer, at der over blok-
tilskuddet kompenseres for de gkonomiske konsekvenser af opgaveover-
flytninger, nye regler, afgarelser mv. Udgiftsdrivende tiltag farer til forhg-
jelser af bloktilskuddet og udgiftsbesparende initiativer farer til reduktion
af bloktilskuddet. Forhgjelser finansieres over det relevante sektorministe-
riums ramme, og reduktioner kommer sektorministeriet til gode.

Foalgende udlgser DUT- kompensationer:

Love, bekendtgarelser, cirkulearer

Vejledninger, henstillinger

Enkeltafgarelser med praecedensvirkning

Ophavelser af restriktioner

EU-regeleendringer

Statslige signaler og tilkendegivelser om opgavelgsningen i kommunerne

DUT-kompensationen baseres pa beregninger og forhandlinger primaert
pa embedsmandsniveau. DUT-forhandlingerne foregar fra november til
maj. Starre DUT sager kan dog godt komme pa dagsordenen for de politi-
ske forhandlinger.

DUT-forhandlinger starter med, at sektorministeriet udarbejder et no-
tat om de gkonomiske konsekvenser ved et nyt tiltag og sender det til KL
eller Amtsradsforeningen. Herefter forhandles der bilateralt mellem kom-
muneorganisationerne og de respektive ministerier. De enkelte ministerier
skal principielt starte DUT-forhandlinger far fremsattelsen af lovforslag
eller udsendelsen af vejledninger mv. De lgbende forhandlinger med sek-
torministerierne suppleres af 4-5 mader i det sakaldte »Stedfortreederud-
valg«, hvor der indkaldes repraesentanter fra alle ministerier. | sager, hvor
der ikke kan opnas bilateral enighed, inddrages Finansministeriet i treparts-
forhandlinger. Lykkes det heller ikke at opna enighed dér, overgar sagen til
politiske forhandlinger. Nar der er enighed om de gkonomiske konsekven-
ser af alle sager, indgar dette i den overordnede gkonomiske aftale.
DUT-sager farer til forhgjelse eller reduktion i det generelle bloktilskud
(KL 2006).

Aftalerne har ogsa sektorpolitiske afsnit — og i senere ar er disse af-
snits leengde og detaljeringsgrad steget. Her kan regeringen og KL eller
Amtsradsforeningen fx udtrykke enighed om gnskeligheden af en bestemt
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udvikling pa et kommunalt omrade. Det kan ogsa aftales, at regeringen
skal sgge tilslutning til ny/eendret regulering, eller der kan vare feelles op-
fordringer fra KL/Amtsradsforeningen og regeringen til amter og kommu-
ner om at prioritere omrader. Det aftales ofte at nedsatte en feelles arbejds-
gruppe eller et udvalg, der skal undersgge et omrade eller, udvikle hand-
lingsplaner eller nye styringsredskaber eller forberede en seerlig aftale. Af-
taleteksten kan ogsa direkte forpligte amter eller kommuner til at imple-
mentere bestemte tiltag. Det kan fx dreje sig om, at kommunerne i hgjere
grad skal dokumentere Folkeskolens indsats eller styrke integrationsindsat-
sen, eller at amterne skal oprette patientkontorer til klager, indfere takssty-
ring af sygehusene eller sgrge for, at deende far tilknyttet en navngiven
kontaktperson. | den seneste aftale har man bl.a. aftalt, at kommunerne skal
gge andelen af konkurrenceudsatte opgaver fra 20% til 25%. Man har ogsa
aftalt et feelles projekt om dokumentation af indsatsen pa aldreomradet, li-
gesom man har aftalt at igangsatte en reekke nye initiativer om mal- og
rammestyring, dokumentation af kommunernes opgavelgsning, overhol-
delse af gkonomiske rammer, opfelgning pa budgetter mv. (Finansministe-
riet 2007).

Aftalerne indeholder desuden hensigtserkleringer om at undga ungd-
vendig statslig regulering, sgrge for effektivisering af den kommunale op-
gavevaretagelse mv.

Implementering af aftaler

Aftalerne geelder primaert kommunesektorens samlede gkonomi, og de
indgas for kommunerne under ét. Der er altsa tale om aftaler, som ikke
tillegger hver enkelt kommune en forpligtelse, men derimod kommuner-
ne som kollektiv. Det giver en vis fleksibilitet for den enkelte kommune,
men samtidigt kan den kollektive aftaleoverholdelse indebere, at nogle
kommuner ma indvilge i at sette deres udgiftsvaekst eller skat lengere
ned end det gennemsnitlige aftaleniveau for at skabe rum til, at andre
kommuner med stort udgiftsbehov kan gge deres udgifter og/eller skat.
Der ligger saledes en stor opgave for KL og Amtsradsforeningen i at
overtale medlemmerne til at overholde aftalen i deres budgetleegning og
koordinere aftaleoverholdelsen.
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4.2

Det lykkes ikke altid for kommunerne at overholde aftalen til punkt
og prikke i deres budgetleegning. Nogle gange ser regeringen imellem fing-
re med det, men det forekommer ogsa, at regeringen — med tilslutning i
Folketinget — indferer sanktioner; fx ved at reducere bloktilskuddet. Som
regel vedtager staten dog farst sanktioner som et 2. skridt, efter at man har
henstillet til amter og kommuner om at revurdere budgetter eller senke
skatten. Selv nar budgetterne overholder aftalen, er det dog almindeligt, at
kommunernes regnskaber overstiger budgetterne. Man har ofte taget ud-
gangspunkt i regnskabets udgiftsniveau i fastsaettelsen af naste ars ram-
mer.

Sanktioner kan bade vaere individuelle og kollektive; dvs. rettet mod
enkelte amter og kommuner, der vurderes at veere skyld i, at aftalen ikke
overholdes (fx kommuner med udgiftsveekst eller skattestigninger), eller
rettet mod amter eller kommuner under ét.

Opfolgende dialog

Der afholdes ogsa opfalgende mader om aftalerne. Pa disse mader er der
bl.a. mulighed for at falge op pa igangsatte initiativer og for at drgfte ud-
viklingen i aftaleforudsatninger mv. Der foretages som hovedregel ikke
efterberegninger pa DUT kompensationer o.l., men i serlige tilfelde,
hvor der er stor tvivl om grundlaget, kan det aftales at foretage efterbe-
regninger og efterreguleringer.

Erfaringer med aftalesystemet

| det fglgende diskuteres erfaringer med det danske aftalesystem. Diskus-
sionen baseres primeart pa de kvalitative interview”, AKF har foretaget
med kommunale og amtskommunale borgmestre og med embedsmand
fra KL, Amtsradsforeningen og staten. Der fokuseres serligt pa de pri-
markommunale aftaler og KL’s rolle. Erfaringer fra de amtslige aftale-
forhandlinger inddrages lejlighedsvist, men ikke systematisk. Der tages
udgangspunkt i, at KL spiller en rolle som politisk »magler« mellem sta-
ten og kommunerne. KL skal saledes agere pa to arenaer; en ekstern are-
na, hvor der forhandles med staten, og en intern arena, hvor der skabes
forankring og opfalgning pa aftalerne hos medlemmerne. Hvis KL skal
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opretholde aftalesystemet og dermed sin egen magtbase, skal organisatio-
nen kunne levere samarbejdsfordele til bade staten og sine medlemmer,
0g organisationens trovaerdighed pa hver arena afhaenger af dens resulta-
ter pa den anden arena. Afsnittet opdeles i fire underafsnit; 1) forholdet
med staten, 2) forankring af forhandlingspositionen og 3) opfalgning pa
aftalerne 4) KL’s handtering af interessekonflikter mellem kommuner.

4.2.1 Forhandlinger med staten
| dette afsnit diskuteres, hvilke fordele staten og kommunesektoren har
ved aftalesystemet, og hvilke forpligtelser de hver iser patager sig. Det
diskuteres ogsa, hvilke udfordringer KL har som statens forhandlings-
partner.

Aftalestyringens fordele for staten

For staten har aftalesystemet hidtil primert veeret en made at opna ma-
krogkonomisk styring pa. Da kommunerne star for de fleste offentlige
udgifter og har fri skatteudskrivningsret, er det vigtigt for staten, at kom-
munerne accepterer et ansvar for at efterleve den offentlige udgiftspolitik
ved at overholde rammer for udgiftsveekst og/eller for skatteudskrivning.
De aftalte lanerammer bidrager ogsa til at styre kommunernes pavirkning
af samfundsgkonomien, og det kan fx aftales, at de udskyder anlaegsakti-
viteter i tider med risiko for gkonomisk overophedning.

Aftalerne er et attraktivt alternativ til lovgivning o.l. for mindretalsre-
geringer, som der har veeret mange af i Danmark. KL’s bestyrelse domine-
res af de to store kommunale partier Venstre (i Danmark et hgjreorienteret
parti) og Socialdemokratiet. Disse partier er som regel ogsa henholdsvis
det starste regeringsparti og oppositionsparti i Folketinget. Regeringen kan
saledes ofte afvise oppositionens kritik af dens styring af kommunerne med
henvisning til, at styringstiltag er aftalt med oppositionens egne partifeller
i KL. Aftalerne giver m.a.o. »ro pa bagsmaekken.

Muligheden for at agere pa en korporatistisk savel som den parlamen-
tariske arena styrker regeringen i forhold til Folketinget (Blom-Hansen
2001). Da forhandlingsforlgbet er relativt lukket, kan dette give anledning
til kritik — iseer fra de oppositionspartier, som ikke har mange borgmester-
poster. Blandt de oppositionspartier, som har mange borgmesterposter og
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selv kan se frem til at fa regeringsmagten, er der starre opbakning til, at
forhandlinger med kommunerne er regeringens anliggende (Rieper m.fl.
2004).

Aftalesystemet indeberer seerligt fordele for de ministerier, der er an-
svarlige for den tvaergaende styring. Aftalerne setter tveergaende sty-
ringsmal pa dagsordenen og styrker kommunernes »udgiftsvogtere« over
for sektorudvalg, fagforeninger mv. (Blom-Hansen 1999, interview Tom-
my Dinesen (SF), borgmester i Kalundborg Kommune). Desuden giver
bloktilskud og aftalestyring frem for lovgivning og gremerkede tilskud
kommunerne mulighed for at foretage tvaergaende prioriteringer, som kan
fare til starre ressourceeffektivitet. Aftalesystemet er ogsa et vaern mod
krav om sarlige gremeerkede puljer, idet kommunesektoren indvilger i, at
alle deres opgaver kan lgses inden for en samlet ramme. Ogsa internt i sta-
ten er aftalesystemet — og iseer DUT — med til at styrke den tveergaende sty-
ring, idet sektorministerierne tvinges til at baere de gkonomiske konsekven-
ser af ny regulering.

For sektorministrene har aftalesystemet den fordel, at kommunerne
patager sig ansvaret for at lgse deres opgaver inden for en aftalt ramme.
Det er saledes borgmestre frem for ministre, der ma leegge ryg til protester
over skolelukninger o. lign. og kritik af enkeltsager i kommunerne. Kom-
munerne kan ikke med troveerdigheden i behold argumentere, at evt. man-
gelfuld opgavelgsning skyldes, at der ikke faglger ressourcer med de for-
pligtelser, de palaegges af staten.

Aftaleforhandlingerne giver desuden regeringen et middel til at skabe
konsensus og et vindue for kommunikation af deres politik pa det kommu-
nale omrade. De kan vere et vigtigt element i formidlingen af holdninger
til prioriteringsspgrgsmal internt i regeringen (Mau Pedersen 1998), og de
giver regeringen mulighed for at kommunikere sin politik ud til veelgerne
og til de politikere og embedsmand, som driver den kommunale offentlige
sektor, pa en made sa de faler sig forpligtet af dem.

| en politisk kultur, hvor det er alment accepteret, at styring indebarer
en form for forhandling, er det en stor fordel for staten at kunne forhandle
med én part, som patager sig ansvaret for den videre formidling og imple-
mentering, frem for at skulle kommunikere og forhandle med 271 — i frem-
tiden 98 — kommuner.
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Aftalesystemets fordele for kommunerne

Aftalesystemet har den oplagte fordel for kommunerne, at man har ind-
flydelse pa bloktilskuddets starrelse. Det fremhaves saledes, at aftalesy-
stemet giver anledning til en kvalificeret dialog mellem staten og kom-
munerne om gkonomien, hvor regeringen ma forholde sig til de konkrete
udfordringer, som kommunerne star overfor:

»En anden fordel ved aftalesystemet, det er, at hvis man oververer de poli-
tiske diskussioner, sa er de relativt serigse. De folk der forhandler, ved fak-
tisk noget om det de forhandler om, hvor det jo ikke altid er tilfeeldet i fi-
nanslovsforhandlingerne. Der er man pa starre afstand af opgaverne, man
har ikke driften inde pa livet... Og pa den made synes jeg personligt, at det
har veeret en fordel ved aftalesystemet, at det bliver en lille smule mere
konkret. Regeringen bliver jo ogsa tvunget til at fare en dialog med nogen,
som faktisk har veeret pa et sygehus, eller ved hvad problemet er i daginsti-
tutionerne, eller hvad det nu kan veere. Det er en lidt mere kvalificeret dia-
log nogle gange. Men det er klart, at Finansministeriet vil altid preve at
undga for mange detaljer. Det er jo deres rolle. De har jo den der arms-
leengde-tilgang, som de skal have, og som er forudsaetningen for det hele.
Sa ma man jo habe, at det kloge ligger i kompromisset.« (interview Kristi-
an Wendelboe, Danske Regioner).

Det er i forlengelse heraf en fordel, at aftalesystemet giver et institu-
tionaliseret forum, hvor kommunernes viden om virkningen af den statslige
regulering af kommunerne kan blive hgrt. Dette forum og dialogen opleves
ogsa som en forsikring imod, at staten skal finde pa *grimme ting’, som gar
ud over kommunernes frihed og gskonomi, uden at kommunerne er blevet
hart (interview Jens Bjgrn Christiansen, KL). Samtidigt opleves det som en
fordel, at kommunesektoren har sin egen ekspertise, som kan matche sta-
tens, pa de komplicerede kommunalgkonomiske spargsmal (interview Per
Teersbal (K), borgmester i Helsingar Kommune).

En anden fordel for kommunerne er, at aftalesystemet (ideelt set) fo-
rebygger statslig detailstyring af kommunernes opgavelgsning, gremaerke-
de puljer mv. Derved opfattes aftalesystemet som en garant for det kom-
munale selvstyre og retten til at veaere forskellige. Aftalestyringen og den
fleksibilitet, der ligger heri, giver de lokale politikere frihedsgrader til at
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finde lgsninger, der er tilpasset lokale forhold og for at malrette den offent-
lige sektor efter den lokale befolknings gnsker. Aftalesystemet medvirker i
en borgmesters ord til, »at de lokale politikere har noget at gare med« (in-
terview Erik Nielsen (A), borgmester i Rgdovre Kommune, medlem af
KL’s bestyrelse). Det forhold, at kommunerne har indflydelse pa den sty-
ring de udseettes for, og at de har frihedsgrader til at foretage egne metode-
valg og prioriteringer, fremmer, ifelge flere af de borgmestre, vi har talt
med, falelsen af ansvar og ejerskab til resultaterne.

Parternes forpligtelser

Hvis aftalesystemet skal fungere, har KL en vigtig opgave med at bidrage
til, at hver part leverer de fordele til hinanden, som samarbejdet forudsaet-
ter. Til regeringen skal der leveres aftaleoverholdelse, koordination og
politisk »ro pa bagsmaekken«, og til kommunerne skal der leveres gko-
nomisk raderum (tilstreekkelige gkonomiske rammer og et tilstraekkeligt
bloktilskud) og politisk raderum (madehold med statslig regulering af op-
gavevaretagelsen).

Det kraever bl.a., at parterne opfylder de forpligtelser, som de patager
sig ved aftalerne.

Regeringen skal finde politisk opbakning til at bevilge et bloktilskud
af en bestemt starrelse. Dette er som regel uproblematisk; Folketingets Fi-
nansudvalg bevilger bloktilskuddet, mens resten af Folketinget er pa som-
merferie. Regeringen kan ogsa patage sig at endre reguleringen af bestem-
te omrader og sa vidt muligt undlade detailstyring af kommunernes opga-
velgsning. Hvorvidt regeringen kan levere dette, afhaenger af, om den kan
finde opbakning i Folketinget.

Kommunerne skal under ét overholde de gkonomiske rammer. Den
kollektive aftaleindgaelse giver den enkelte kommune et vist frihedsrum,
da aftalerne ikke paleegger hver enkelt kommune en defineret forpligtelse.
Samtidigt giver dette KL et stort arbejde med at koordinere og motivere til
solidarisk overholdelse af de gkonomiske rammer. Aftalerne indeholder
ogsa sektorspecifikke forpligtelser for kommunerne. Vore interviewperso-
ner oplever ikke disse elementer som lige sa konkret forpligtende som de
gkonomiske rammer — det er ikke pa de sektorspecifikke omrader, at afta-
leoverholdelsen males og vejes, og hvor man kan opleve sanktioner. Pa
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lengere sigt kan manglende opmaerksomhed pa de sektorspecifikke aftale-
elementer dog have den konsekvens, at staten griber til lovgivning, puljer
mv.

KL’s evne til at levere aftaleoverholdelse til staten afhanger pa de
gkonomiske og sektorspecifikke omrader af, om den er i stand til at skabe
forankring og opbakning til aftalerne pa den interne arena. Dette er ogsa en
forudseetning for at kunne levere den politiske "ro pa bagsmakken’.

Gensidighed eller ensidighed?

Systemet har ogsa svagheder, set fra begge parters side. Nogle borgmestre
mener, at samarbejdet i for hgj grad praeges af ensidighed fra statens side.
Aftalesystemet drejer sig ikke om et forhold mellem lige parter, og det er
I sidste ende staten, der satter spillereglerne for samarbejdet. Det er alle
enige om. Ifglge nogle af de borgmestre, vi har talt med, skal staten dog
ikke overdrive sin magt, hvis man fortsat vil hgste fordelene af aftalesy-
stemet:

»Jeg vil sige, at i de ar, hvor jeg har siddet med Amtsradsforeningens
bestyrelse ma jeg sige, at det i stigende grad har baret preeg af det vi ken-
der fra, nar vi spillede fodbold nede bag ved byen som store drenge, at der
var en, der bade var dommer og medspiller. Sadan oplever man finansmi-
nisteren, uanset om han hedder Mogens eller Thor - det har ikke noget med
parti at gare, - men staten har det med at afgare, hvad der er det rigtige.
Det tror jeg er en ting, som ikke mindst staten skal vaere opmaerksom pa, da
de jo selvfglgelig er dem, der sidder med den endelige magt. Men hvis de
overdriver det spil, sa bliver ejerskabet pa den anden side mindre og min-
dre.« (Interview Hans Jgrgen Holm (V), amtsborgmester, Vestsjeellands
Amt, medlem af Amtsradsforeningens bestyrelse).

Det ses saledes ogsa som en svaghed, at kommunerne fanges i et spil,
og nar aftalen er indgaet, kan man ikke legitimt kritisere regeringen for
manglende ressourcetilfarsel, selv om det maske er en vigtig del af bag-
grunden for manglende opgavelgsning. »Vi kan godt synes, at ulempen
nogle gange er, at det er frustrerende diskussioner, for vi bliver jo fanget i
et spil, og sa ender vi med at indga en aftale pa et eller andet grundlag, og
sa ved vi egentlig godt, at hvis vi skulle undga sager, som den her kraftsag
fx, sa skulle vi bruge flere ressourcer pa omradet.« (interview Kristian
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Wendelboe, Danske Regioner). Lignende vurderinger gives af nogle kom-
muneborgmestre. Det diskuteres saledes blandt kommunerne, om man skal
indga aftaler, hvis man ikke kan opna et resultat med tilstraekkelige gko-
nomiske ressourcer i forhold til de forventninger, de nationale politikere
giver borgerne. Der er dog bred enighed om, at aftaler stadig er bedre end
alternativet, som opfattes som mere regelstyring.

Der kan saledes ligge en svaghed i, at aftalestyringen pa den ene side
indebarer en forestilling om frivillighed og gensidighed, mens KL og
kommunerne ikke oplever, at der er et alternativ til at indga aftaler med
staten. Samtidigt er aftalesystemet en vigtig del af KL’s eksistensberetti-
gelse. Det forekommer saledes mere realistisk, at KL vil indga aftaler, som
derefter undsiges af kommunerne, end at man vil undlade at indga en afta-
le.

For staten har aftalesystemet den svaghed, at det er sveert at sikre sig,
at aftalerne bliver overholdt. Der er tale om et kompliceret koordinations-
spil mellem kommunerne for at sikre, at budgetterne overholder aftalerne,
og 1 reglen accepterer staten en mindre overskridelse, da alternativet — at
anvende sanktioner — er politisk omkostningsfuldt for regeringen. Samti-
digt mangler staten reaktionsmuligheder, hvis regnskaberne overskrider
budgetterne. Man kan saledes komme i tvivl, om aftalerne overhovedet har
en effekt pA kommunerne, eller om aftalesystemet bliver en sovepude (in-
terview N. J. Mau, Indenrigs- og Sundhedsministeriet).

KL’s udfordring

Hvis aftalesystemet skal fungere, forudsatter det, at KL (og Amtsradsfor-
eningen) kan overtale regeringen til at levere gkonomiske rammer og en
tilbageholdenhed med de sektorpolitiske krav, som ger, at kommunerne
kan leve med aftalerne. | modsat fald smuldrer opbakningen blandt kom-
munerne, og KL vil ikke veere i stand til at levere de fordele, som regerin-
gen har ud af aftalesystemet; gkonomisk styring og »ro pa bagsmakkenx.
Der vil dog altid ligge en udfordring for KL i at sikre styring og politisk
ro i baglandet, uanset resultatet af forhandlingerne med staten. Det er af-
gerende for KL’s troverdighed som forhandlingspartner for staten, at
man er i stand til at forankre og implementere aftalen pa den interne arena
blandt medlemmerne. Et lejlighedsvist *oprer fra baglandet’ er muligvis
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ikke skadeligt for KL’s forhandlingsstyrke, men det ma holdes inden for
en margin, sa aftalesystemet stadig er det mest fordelagtige styringsmid-
del for staten.

4.2.2 Forankringen af forhandlingspositionen

Aftalerne indgas under ét og er ikke juridisk bindende for kommunerne.
Kommunernes vilje til at efterleve aftalerne afhaenger — ud over om resul-
tatet er spiseligt og alternativet uspiseligt — af, om de oplever, at aftale-
forhandlingerne er legitime, og deres interesser er blevet repraesenteret.
Det er derfor vigtigt for KL, at medlemmerne oplever, at de bliver hart op
til forhandlingerne, og at forhandlingsdelegationen har opbakning i besty-
relsen.

Forankringen op til aftaleforhandlingerne

KL ger meget ud af at forankre forhandlingspositionen i sit bagland op til
forhandlingerne. Det sker dels ved, at forhandlingsstrategien godkendes
af KL’s bestyrelse, dels ved en omfattende proces, hvor KL’s menige
medlemmer inddrages.

Allerede i opfglgningen af det ene ars aftale, begynder KL og Amts-
radsforeningen sa smat at evaluere forhandlingsforlgbet og forberede naeste
ars aftaleforhandlinger. Aftalerne indeholder ofte emner, der skal arbejdes
videre med og indga i naste ars aftale. Disse emner diskuteres i arbejds-
grupper og udvalg. | lgbet af vinteren og foraret begynder KL’s embeds-
mend at samle data ind og diskutere dem med Finansministeriets em-
bedsmand.

Bestyrelsen praesenteres lgbende for disse data, og det diskuteres lg-
bende, hvordan situationen ser ud, og hvor man skal leegge kreefterne. Fra
omkring marts maned intensiveres disse diskussioner i bestyrelsen, og op
til forhandlingerne udarbejdes et skriftligt strategiopleeg, som godkendes af
bestyrelsen. Bestyrelsens politikere far lgbende input fra borgmestre og
andre kommunalpolitikere, som de mgder i forskellige sammenhznge.

Borgmestrene inddrages mere organiseret ved borgmesterinterview i
februar-marts maned. KL samler borgmestrene i grupper pa 10-12 sam-
mensat pa tveers af amterne — men dog i samme geografiske omrade. Pa
grundlag af en interviewguide diskuterer man med borgmestrene deres gn-
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sker til aftalerne og aftalesystemet som sadan. Borgmestrenes holdninger
og gnsker er som regel forholdsvist genkendelige i forhold til de meldin-
ger, KL’s politikere far ved kontakter med kommunalpolitikerne i andre
sammenhange. Interviewene bidrager dog til at give KL indtryk af, hvor
hardt forskellige borgmestre presser pa, pa forskellige omrader (interview
Jens Bjarn Christiansen, KL).

KL har ogsa et repreesentantskab, som er et radgivende organ for be-
styrelsen. Fgr kommunalreformen hed det kontaktradet og bestod af repree-
sentanter for kommuneforeningerne og de politiske partier. | dag bestar det
af de 98 borgmestre og supplerende repraesentanter for de politiske partier
— i alt ca. 130 personer. Repraesentantskabet mgdes 2-4 gange aret. Tids-
punkterne og indholdet pa maderne fastleegges af KL’s bestyrelse. | det tid-
ligere forar draftes typisk, hvilke emner der skal pa dagsordenen i foresta-
ende gkonomiforhandlinger, hvor det er sarligt vigtigt at opna resultater
mv. | juni, inden aftalen indgas, bliver reprasentantskabet forelagt de mu-
ligheder, regeringen har lagt op, og det diskuteres, hvad man bgr have pa
forskellige temaomrader mv. Reprasentantskabets udsagn er dog kun rad-
givende, og det er bestyrelsen, der beslutter at indga en aftale. Aftalen skal
ikke godkendes af repraesentantskabet. | september er kommunerne allere-
de godt i gang med deres budgetleegning, og pa reprasentantskabsmadet
diskuteres bl.a., hvordan man kan overholde arets aftale.

Medlemskommunerne repraesenteres primart af deres borgmestre i
processen op til aftaleforhandlingerne. Borgmestrene kan bzre synspunkter
fra hele byradet videre — men de borgmestre, vi har talt med, foretager kun
en uformel inddragelse af byradet i formuleringen af kommunens syns-
punkter pa forhandlingerne. Byradsmedlemmer fra andre politiske partier
kan ogsa blive hart ved, at deres synspunkter beares videre af andre borg-
mestre eller repraesentantskabsmedlemmer fra deres eget parti. Der foregar
ogsa partigruppemader far KL’s bestyrelsesmgder, hvor man kan give sin
mening til kende — eller man kan henvende sig til et medlem af KL’s besty-
relse fra ens parti. Bestyrelsen har medlemmer fra alle partier, der p.t. er
repraesenteret i Folketinget, undtagen Enhedslisten. Det vurderes ogsa som
vigtigt at have et medlem af formandskabet (interview Tommy Dinesen
(SF), borgmester i Kalundborg Kommune), som p.t. har medlemmer fra
Socialdemokratiet, Venstre og de Radikale.
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| forberedelsen af aftaleforhandlingerne inddrages ogsa kommunernes
embedsmand. Der er et gkonomipanel med ca. 35 medlemmer, hvor en
reekke gkonomidirektarer/-chefer fra et bredt udvalg af landets kommuner
er med. De mgdes fast én gang om aret, typisk i starten af maj og sparrer
derudover lgbende med @konomisk Sekretariat i KL i den tekniske forbe-
redelse af aftalerne. Der findes ligeledes grupper af kommunaldirektarer,
socialchefer og andre, der mgdes med KL ad hoc under forhandlingerne.
KL kan ogsa finde pa at kontakte et mindre antal repraesentative kommuner
under aftaleforhandlingerne og bede deres embedsvark om at hjelpe med
at belyse omfanget af et givet problem, der er dukket op.

KL er ogsa begyndt at holde mgder med de 98 kommunaldirektarer
nogle dage far repraesentantskabsmgdet. Dagsordenen er i stor trek de
samme, sa der foregar en parallel draftelse pa savel politisk som admini-
strativt plan.

Inddragelsen af medlemmerne op til forhandlingerne er vigtig af hen-
syn til legitimiteten og for at give KL en preacis fornemmelse af, hvordan
situationen er i kommunerne, hvilke emner det er vaesentligt at inkludere i
forhandlingerne, og hvor medlemmernes smertegraense gar pa forskellige
punkter. Samtidigt er det dog vigtigt at have et vist mangvrerum og undga
for meget politisering af selve forhandlingsforlgbet. Det er saledes vigtigt
for bestyrelsen at holde fast i, at det er den, der indgar aftalen. Dette er iseer
tilfeeldet i KL, som har en stgrre og mere heterogen medlemsskare end
Amtsradsforeningen.

»Det er klart at vi kunne fa en stagrre legitimitet, hvis vi kerte opbyg-
ningsforlgb, hvor vi var rundt og spegrge: — »Hvad skal vi kreeve af rege-
ringen? Vi ma nok forvente at regeringen kommer og kraever det og det af
o0s«... Sa bygger man op, og sa far vi lavet en aftale... Og sa kunne vi jo ga
tilbage til vores bagland....Det bagland, vi gar tilbage til, er bestyrelsen.
Og det er sveert nok endda, fordi det kan vere bestyrelsen siger nej. Nor-
malt er det sadan, hvis man har veaeret gennem teette forhandlinger, sa er
det meget svaert at genoptage dem, og sa sige: — »Sa vil jeg i evrigt godt
have lidt mere.« Man kunne selvfglgelig godt gare det og indkalde til re-
praesentantskabsmgde allerede i august og ikke i slutningen af september.
Altsa pa et tidspunkt, hvor de ikke har gennemgaet hele deres planlaegning,
men hvor de har haft tid til at laese aftalen inden, og sa lave en eller anden
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vejledende afstemning. Det er der aldrig nogen der har foreslaet og der er
der nok nogle grunde til. Man kan forestille sig, at aftalen ville fa en hel
del kritiske ord med pa vejen.« (interview Jens Bjarn Christiansen, KL).

Forankring under forhandlingerne

Under selve forhandlingerne forankres aftalerne i KL’s politiske organisa-
tion, idet det er KL’s formand og nastformand, der forhandler, og idet
bestyrelsen konsulteres under forhandlingerne og i sidste ende skal god-
kende aftalen.

KL’s forhandlingsdelegation bestar af KL’s formand og neestformand
sekunderet af de gverste embedsmand i KL; den administrerende direktar,
chefakonomen og afdelingschefen for @konomisk Sekretariat. Nogle gan-
ge deltager ogsa topembedsmand med ansvar for sektoremner, der fylder
meget pa dagsordenen i arets forhandlinger.

Alle vore interviewpersoner mener, at forhandlingsdelegationen har
den rigtige sterrelse og sammensetning. | teette forhandlinger er det nad-
vendigt med en lille forhandlingsdelegation. Der er tradition for, at KL har
en formand og nastformand fra hvert sit af de store kommunale partier®.
Dette bidrager til at skabe konsensus om forhandlingerne og opbakning i
bestyrelsen og det gvrige bagland. Dette er dog i hgj grad ogsa et spargs-
mal om formanden og nastformandens evner som forhandlere og konsen-
susmagere — og deres indbyrdes personlige kemi. En af vore interviewper-
soner fremhaver saledes vigtigheden af, at socialdemokraten Thorkild Si-
monsen og Venstre-manden Evan Jensen var ’som Knold og Tot” (inter-
view Per Tershgl (K), borgmester Helsinggr Kommune) og skiftedes til at
veere formand og naestformand i KL.

Forhandlingsdelegationen skal have opbakning i KL’s bestyrelse, som
skal godkende den endelige aftale. Bestyrelsen mgdes normalt en gang om
maneden, og maderne vil oftest vare lagt sadan, at de matcher forhand-
lingsforlgbet. Ellers indkaldes bestyrelsen ekstraordinart. Bestyrelsen be-
slutter ikke pa forhand, hvilke resultater man vil kunne godkende, og hvor
smertegraensen evt. gar. Formanden og nastformanden udstyres med et
bredt mandat, og det er vigtigt, at de har en god fornemmelse af, hvad be-
styrelsen kan leve med. Bestyrelsen er dog oftest til stede i KL-huset under
forhandlingerne, sa der er mulighed for, at forhandlingsdelegationen kan
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konsultere baglandet undervejs. Det forekommer sjaldent, at bestyrelsen
ikke kan godkende det aftaleudkast, som forhandlingsdelegationen kom-
mer hjem med — og i sa fald er det et stort prestigetab for formanden. |
sommeren 2006 skete det dog, at bestyrelsen sagde nej til det foreliggende
aftaleudkast. Dette skyldtes de vanskelige forhandlinger i forbindelse med
kommunalreformen og regeringens gnske om stram udgiftspolitik i en tid
med gode konjunkturer og muligvis det forhold, at bestyrelsen har en ny
sammensa&tning med sterke socialdemokratiske borgmestre fra de starste
byer og en formand fra Venstre. Det skal dog ogsa bemaerkes, at man und-
tagelsesvis havde besluttet, at bestyrelsen ikke skulle vere til stede i
KL-huset under forhandlingerne. Ifglge bestyrelsesmedlem Erik Nielsen
(borgmester i Rgdovre Kommune) er der saledes gjort den erfaring, at be-
styrelsen bgr veere til stede.

Bestyrelsens diskussioner er orienteret imod at opna konsensus — om
end medlemmer fra oppositionspartierne oftest er mere kritiske over for re-
geringens udspil. Der stemmes ikke om eksempelvis godkendelse af afta-
len. Det er afggrende for KL’s indflydelse, at bestyrelsen — trods indbyrdes
uenigheder — er i stand til at fremsta i enighed. Her er ikke mindst forman-
dens evner som konsensusmager afgarende, og det er ogsa vigtigt, at besty-
relsesmedlemmerne er i stand til at teenke som kommunalpolitikere og hol-
de en vis afstand til den landspolitiske dagsorden.

Bestyrelsen har ogsa et formandskab, som er lidt tettere pa forhand-
lingerne. Formandskabet hjeelper formanden og naestformanden med at
seette dagsordenen for bestyrelsens mgder. Det har dog ingen selvstendig
beslutningsmyndighed.

4.2.3 Opfelgning pa aftalen

Nar aftalen er indgaet, starter et stort arbejde for Amtsradsforeningen og
KL med at fremme overholdelsen af de samlede gkonomiske rammer i
amternes og kommunernes budgetlaegning.

| Amtsradsforeningens aflgser Danske Regioner foregar koordinerin-
gen meget stramt. Foreningen kommer med forslag til, hvor meget hvert
enkelt region skal skeere i deres budgetforslag, for at den samlede ramme
kan overholdes. Det er ngdvendigt, at alle indvilger i dette; hvis én region
naegter, sa rammen ikke kan overholdes, reduceres de andres incitament til
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at holde igen i deres budgetforhandlinger, og rammen vil skride helt (inter-
view Kristian Wendelboe, Danske Regioner).

| KL har koordineringen mere kampagnepraeg. Man skal ud at over-
bevise kommunerne om, at det er i alles interesse, at rammerne under ét
overholdes. Man begynder tidligt med at indsamle tal for kommunernes
budgetleegning for at fa et overblik over rammeoverholdelsen, men man
kommer ikke med direkte forslag til, hvilke kommuner der skal skeere i de-
res budgetforslag. Der findes ofte legitime argumenter for kommunernes
udgiftsdisponeringer, og man mener i KL, at en fordeling af retten til vaekst
fra KL’s side ville udgare en centralistisk styring, som ikke bliver bedre af,
at KL frem for Indenrigsministeriet foretager den (interview Jens Bjgrn
Christiansen, KL). KL kan komme med generelle vejledninger i, hvordan
kommunerne ber tilpasse deres budgetter til neeste ar, og man kan evt. un-
der handen bede borgmestre om at se nermere pa deres budgetter og gere
en serlig indsats for at hjeelpe KL med at overholde aftalen. KL kan desu-
den komme med moralske opfordringer til medlemmerne om at vise soli-
daritet og appellere til kommunernes feelles interesse i at bevare det kom-
munale selvstyre og undga statslige sanktioner. En yderligere mulighed er
at udsende nggletal, sa det bliver mere transparent, hvilke kommuner der
iseer bidrager til udgiftsveeksten. Her ma KL, ifglge vores interviewperson,
finde en balance; medlemmerne vil gerne have nggletal og vejledninger —
men ikke nogle, der eksplicit peger pa bestemte *syndere’ (interview Jens
Bjorn Christiansen, KL).

Kommunerne bidrager til at overholde aftalen, ved at de selv holder
igen med udgiftsvaekst og skatteudskrivning. De bidrager ogsa, idet de er
med til at udeve et vist gruppepres pa hinanden. Kommunerne kan have
bedre indsigt i hinandens forhold, end staten eller KL har, og det kan gge
budgetdisciplinen, at man har en moralsk forpligtelse til at retferdiggere
store budgetstigninger over for andre kommuner.

Nar rammen ikke overholdes, kan det skyldes utilstraekkelig solidari-
tet mellem kommunerne (interview Per Taersbgl (K), borgmester Helsinger
Kommune) og de enkelte kommuners prioritering af at opfylde egne bor-
geres behov. Man skal dog ogsa ofte finde arsagen til manglende aftale-
overholdelse i de politiske forhold i enkelte kommuner. Sammensetningen
og (manglende) samarbejdskultur i kommunalbestyrelsen kan gare det po-
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litisk omkostningsfuldt at foretage upopulaere prioriteringsbeslutninger. |
den situation vejer principielle overvejelser om det kommunale selvstyre
mindre tungt.

Det har saledes vaeret svart for et KL med ca. 270 kommuner at sikre
preecis overholdelse af rammerne i budgetleegningen. Der har saledes i
nogle ar veeret en vis accept fra regeringens side af, at rammerne blev over-
skredet lidt, mens man i andre ar har lagt mere veegt pa precis aftaleover-
holdelse. Et yderligere problem for aftaleoverholdelsen er, at kommuner-
nes regnskaber ofte ligger hgjere end deres budgetter. Dette er svarere at
koordinere — og det er sveerere for staten at anvende sanktioner overfor, da
det er sveert at &ndre et udgiftsniveau, nar det ferst er steget. Dog har Fol-
ketinget i ar vedtaget en lov, som medfarer, at kommuner, hvis regnskab
for 2006 overskrider budgettet, vil fa beskaret deres bloktilskud til naeste ar
med samme belgb som overskridelsen. Denne lov gar under ggenavnet
»Thors Hammer« (med reference til finansminister Thor Pedersen). Loven
giver kommunerne et effektiv incitament til at undga budgetoverskridelser
i ar — men den giver samtidigt kommunerne incitament til at sarge for mere
rigelige budgetter til naeste ar.

Opfelgning pa de sektorspecifikke aftaleelementer

De sektorspecifikke aftaleelementer har traditionelt ikke veeret opfattet
som lige sa forpligtende som de gkonomiske rammer, og arbejdet med
opfelgning fylder ikke lige sa meget som budgetkoordineringen. KL ar-
bejder dog ogsa — og i stigende grad — med at fremme opfyldelsen af de
sektorspecifikke dele af aftalerne. | dette arbejde spiller de politiske fag-
udvalg i KL ifglge interview en veasentlig rolle. De star bl.a. for udsen-
delse af informationsmateriale til kommunerne om de forpligtelser, man
har pataget sig, og de arbejder politisk for at skabe opbakning til at indfri
de mal, man har pataget sig i aftalen. | samspil med forvaltningen kan
man ogsa udvikle redskaber, som kommunerne kan bruge i deres arbejde
for at opfylde forpligtelserne, og nogle gange foretager man undersggel-
ser af, hvor langt kommunerne er naet med at opfylde en sektorspecifik
aftaleforpligtelse. Hvis det kniber med at opfylde forpligtelsen, kan man
give gode rad, lave best practice-undersggelser mv. Der er dog grenser
for, hvor langt KL gnsker at ga med at kontrollere medlemmernes aftale-
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4.2.4

overholdelse; man er jo ikke »politimyndighed« eller »stat i1 staten« (in-
terview Erik Nielsen (A), borgmester i Rgdovre Kommune, medlem af
KL’s bestyrelse, interview Bjgrn Dahl (V), borgmester Roskilde Kom-
mune, medlem af KL’s bestyrelse).

| de seneste aftaler leegges der dog op til mere forpligtende sektorspe-
cifikke mal- og rammestyringsaftaler, og der leegges op til at udvikle bedre
mekanismer til at dokumentere kommunernes opgavelgsning og sgrge for
opfaelgning pa aftaler.

KL’s handtering af interessekonflikter mellem
kommunerne

KL’s indflydelse afhanger af organisationens evne til at formulere og va-
retage en felles interesse pa vegne af alle kommuner (Blom-Hansen
2002). Det galder ogsa i forvaltningen af aftalesystemet, hvor det er vig-
tigt, at kommunerne ser en feelles interesse i at overholde aftalen under ét.
| det fglgende diskuteres, hvilke interessekonflikter der findes mellem
kommunerne i forbindelse med forhandlingerne, og hvordan KL handte-
rer disse, sa der kan sikres bred opbakning.

Fordelingen af indflydelse

De starre byer fylder forholdsvis meget i aftaleforhandlingerne. Dette er
naturligt, givet at de repraesenterer mange borgere og en stor gkonomi,
men faren er, at de mindre udkantskommuner kan komme til at fale sig
fremmedgjorte over for den kollektive interessevaretagelse. KL har sale-
des en udfordring med at sikre, at ogsa mindre faler sig repreesenteret af
aftalesystemet. Man har handteret dette, dels ved at sgrge for, at KL’s be-
styrelse repraesenterer forskellige typer kommuner. Dels har man veret
meget opsggende med hensyn til at drage ud i landet og lodde stemningen
hos forskellige typer kommuner. Samtidigt sarger man for, at aftalerne i
sig selv ikke er til ulempe for de mindre udkantskommuner (interview
Flemming Eskildsen (V), borgmester Sundsgre Kommune).

Det er ikke kun de sma kommuner, som har haft mindre indflydelse i
aftaleforhandlingerne. Kagbenhavns og Frederiksberg Kommuner har staet
helt uden for de egentlige aftaleforhandlinger, selv om de blev omfattet af
resultatet. Til gengaeld har de haft mulighed for at forhandle direkte med
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staten om sarlige puljer til hovedstadsudvikling mv. De fleste interview-
personer vurderer det som en styrkelse af KL, at Kgbenhavn og Frederiks-
berg nu er kommet med, men der er ogsa en vis erkendelse af, at iser Kg-
benhavn er en tung spiller, som — med rette — forventer en serlig indflydel-
se (interview Jens Bjgrn Christiansen, KL).

Der findes ogsa interessealliancer uden om KL, som kan medvirke til
at give nogle kommuner serlig indflydelse. Fx findes der et samarbejde
mellem de 6 stgrste byer i Danmark, og der var indtil kommunalreformen
en organisation af »sma fattige« kommuner; »Det Skaeve Danmark«. Disse
interessealliancer kan ses som en udfordring for KL, men samtidigt kan al-
liancer af ligestillede kommuner styrke aftaleoverholdelsen, idet de giver
mulighed for at sammenligne sig og lere af hinanden (Mau Pedersen
1998). KL’s amtslige kommuneforeninger var ligeledes et forum for for-
mulering af felles interesser i en region savel som sammenligning, erfa-
ringsudveksling og koordination.

Konfliktlinjer mellem kommunerne

KL ma handtere den udfordring, der ligger i at reprasentere 270 (nu 98)
kommuner med forskellige interesser. Fglgende emner har givet anled-
ning til store diskussioner blandt kommunerne; 1) fordelingen af bloktil-
skuddet og vilkarene for de »sma fattige« kommuner i udkantsomraderne
2) fordelingen af retten til vaekst 3) garanti for finansiering af sociale ud-
gifter 4) villigheden til at indga stramme aftaler. Desuden er det en udfor-
dring for KL at overkomme partipolitiske skel og optraede samlet.

Vilkarene for de »sma fattige« kommuner

Fordelingen af bloktilskuddet har givet anledning til konflikt mellem
kommunerne i de senere ar. Inden den nyligt vedtagne tilskuds- og udlig-
ningsreform kunne man argumentere, at kommuner med starst skatte-
grundlag havde sterst fordel af systemet, idet det bloktilskud, der forhand-
ledes om, blev fordelt efter skattegrundlaget®®. Dette var til ulempe for
kommuner med et lavt skattegrundlag. KL og regeringen handterede i
mange ar denne problemstilling ved at inkludere serlige puljer til vanske-
ligt stillede kommuner i de arlige aftaler.
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De sma fattige kommuner — som ofte 1a i udkantsomrader — mente
dog, at der skulle et mere omfattende initiativ til at rette op pa skaevheder-
ne. De organiserede sig i »Det Skeeve Danmark«, som bl.a. mente, at blok-
tilskuddet burde fordeles efter indbyggertal, og at udligningsniveauet var
for lavt. KL var udsat for et vist pres for at ga ind i denne fordelingsmaessi-
ge problemstilling, men det har veeret vanskeligt for KL at have en hold-
ning til emnet, da kommunerne ikke havde en falles interesse. KL havde
dog en observatgr med til »Det Skaeve Danmark«’s mader og bidrog med
data mv. (interview Flemming Eskildsen (V), borgmester i Sundsgre
Kommune).

KL’s rolle blev dog lettet af, at kritikken ikke var rettet mod selve af-
talesystemet men mod tilskuds — og udligningssystemet. Man har saledes
veeret i stand til at adskille emner, hvor KL kan varetage feelles interesser,
fra fordelingsmaessige emner, hvor Indenrigsministeriet ma treeffe beslut-
ningerne. »Det Skeeve Danmark«’s synspunkter er imgdekommet i den se-
neste reform af tilskuds- og udligningssystemet.

Man kan ogsa forestille sig, at det vil vare en udfordring for KS i ud-
viklingen af en mere forpligtende konsultationsordning at have en holdning
til fordelingen af rammetilskuddet mellem stgrre bykommuner og udkants-
kommuner. Problemet mindskes dog af, at Norge i forvejen har et hgjt ud-
ligningsniveau.

Fordeling af retten til veekst

Et andet konfliktemne vedrgrer fordelingen af udgiftsrammen. Aftalerne
saetter samlede rammer for kommunernes udgiftsvaekst. Nogle kommuner
oplever dog et starre pres for udgiftsvaekst end andre. Det skyldes ofte
demografiske forhold som voksende bgrnetal mv. Disse kommuner kan
godt veere velhavende kommuner, som har rad til stgrre udgifter, men de
begraenses af den aftalte ramme for udgiftsveekst. Ideen er, at nogle kom-
muner skal indvilge i at give afkald pa udgiftsveekst eller sette deres ud-
gifter ned, for at andre kan fa lov at ekspandere. Det kan dog vare sveert
at praktisere dette princip i praksis, og det kan give anledning til kritik fra
de ekspanderende kommuner for manglende solidaritet fra kommuner
uden et stort udgiftspres (interview Per Teersbgl (K), borgmester Helsin-
ger Kommune) — fx kommuner med afvandring. De kan dog argumentere,
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at de netop har behov for at investere i faciliteter, der kan tiltreekke nye
borgere.

Finansiering af sociale udgifter
En yderligere diskussion drejer sig om, i hvor hgj grad man gnsker, at sta-
ten skal refundere kommunernes udgifter til sociale overfarsler, dvs. hvor
hgje refusionssatserne bar veare. Der ligger ogsa en potentiel konflikt i, at
DUT-kompensationer fordeles ligesom bloktilskuddet. Det har veeret til
ulempe for kommuner med en befolkningssammensatning, der giver an-
ledning til mange udgifter. Her har KL dog veeret imod, at kompensatio-
nerne i hgjere grad skulle veere malrettede til de kommuner, der har ud-
giftsbehovene, da dette er i modstrid med rammestyringen. Man har helle-
re villet give afkald pa den yderste retfeerdighed i fordelingen som pris for
det lokale selvstyre, og man har argumenteret, at de kommuner, der har
starre udgifter pd bgrneomradet, end de kompenseres for, ofte vinder pa
kompensationer pa &ldreomradet og vice versa; »hvad man taber pa gyn-
gerne, vinder man pa karrusellerne«.

| nogle tilfeelde rammer nye initiativer dog sa skeaevt, at KL har talt
imod dem. Et eksempel var regeringens gnske om at reducere refusionssat-
sen for fartidspension. Dette ville ramme Lolland serligt hardt, da mange
fartidspensionister flytter til Lolland. En anden mulighed ved initiativer,
der rammer skavt, er at justere pa udligningssystemet — her kommer man
dog ind i et felt, hvor KL’s interessevaretagelse bliver vanskeligere.

Den seneste tilskuds- og udligningsreform indferer i hgjere grad soci-
ale kriterier for fordelingen af bloktilskuddet, sa konflikten burde blive
mindre.

Holdningen til stramme aftaler

En yderligere konfliktlinje, som har fyldt meget i forbindelse med de al-
lerseneste aftaler, vedrarer villigheden til at indga aftaler med stramme
gkonomiske rammer. Der er enighed om, at det er i kommunernes og
KL’s interesse at indga en aftale, men nogle argumenterer, at aftaler ikke
skal indgas for enhver pris (interview Erik Nielsen (A), borgmester i
Rgdovre Kommune, medlem af KL’s bestyrelse). Denne konfliktlinje er
iIkke udelukkende partipolitisk, men den har en partipolitisk dimension.
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Den partipolitiske dimension forsteerkes ved manglende overholdelse
af stramme aftaler, hvor det er serligt fristende for borgmestre fra opposi-
tionen at argumentere, at manglende aftaleoverholdelse skyldes, at regerin-
gen har dikteret for stramme rammer, mens borgmestre fra regeringsparti-
erne kan irriteres over oppositions-borgmestrenes manglende solidaritet og
vilje til at overholde de aftaler, der er indgaet.

Det er vigtigt for KL at kunne skabe en falles holdning pa tveers af
ovennavnte konfliktlinjer. Det er ligeledes vigtigt at kunne skabe afstand
til den landspolitiske dagsorden og undga partipolitisk politisering. Dette er
iseer sveert pa de sidste to dimensioner; holdningen til finansiering af socia-
le udgifter og holdningen til stramme aftaler.

425 Opsummering af erfaringer

Aftalesystemet har i de seneste sma 30 ar veret et centralt element i den
statslige styring af kommunerne. Aftalerne indebzrer, at kommunerne pa-
tager sig ansvar for de tvaergaende udgiftspolitiske prioriteringer, samti-
digt med at de lgser palagte opgaver. Til gengaeld far de indflydelse pa
starrelsen af bloktilskuddet og pa den sektorspecifikke regulering. Aftale-
systemet er saledes et vigtigt redskab i den tvergaende udgiftspolitiske
styring i staten og i kommunerne. Samtidig er aftalesystemet et vigtigt
element i »det samarbejdende folkestyre«. Det skaber konsensus hen over
midten af dansk politik om muligheden for at lgse de palagte velfeerdsop-
gaver inden for den ramme, regeringen fastsetter. Dette medvirker til at
give mindretalsregeringer »ro pa bagsmekken.

KL har en helt central rolle med at sikre, at bade stat og kommuner
drager nytte af aftalerne. Organisationen skal skaffe sine medlemmer gko-
nomiske rammer og frihedsgrader, der gar, at de kan overholde aftalen, og
den skal sikre regeringen aftaleoverholdelse og politisk opbakning.

Dette forudseetter en sterk forankring af aftalerne i baglandet — pri-
meert ved inddragelse af borgmestrene og andre repraesentantskabsmed-
lemmer, men ogsa ved at treekke pa den sagkundskab, der findes i kommu-
nernes embedsvaerk. | dialogen med medlemmerne ma KL balancere for-
skellige medlemsgruppers interesser — her er det fordelagtigt sa vidt muligt
at adskille emner, hvor kommunerne har forskellige interesser, fra emner
med felles interesser (Blom-Hansen 2002). Under selve aftaleforlgbet er
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der gode erfaringer med at have en lille politisk forhandlingsdelegation,
sekunderet af embedsmand, men det er vigtigt, at delegationen har en sik-
ker fornemmelse af sin opbakning i bestyrelsen, og at bestyrelsen er inden
for reekkevidde under forhandlingerne. Bestyrelsen har et stort ansvar for at
undga partipolitisk splittelse, da denne undergraver KL’s trovaerdighed og
indflydelse. | opfelgningen af aftalen ma KL sikre et informationsniveau
og en dialog, der gar, at alle kommuner er villige til at lgse deres del af det
felles ansvar. KL ma sa vidt muligt forebygge anvendelsen af statslige
sanktioner, som kan fa medlemmerne til at teenke mere strategisk og gere
det sveerere at opna konsensus. Dette stiller store krav til organisationens
ressourcer og til de politiske evner hos KL’s ledelse.

Staten har dog ogsa et stort ansvar for at fa aftalestyringen til at funge-
re. Flere interviewpersoner peger pa vigtigheden af, at der er en vis gensi-
dighed 1 samarbejdet; staten har den endelige magt, men bgr holde igen
med sin magtanvendelse, sd kommunernes reprasentanter kan fale ejer-
skab til samarbejdets resultater. Der er blandt borgmestrene en vis forstael-
se for, at staten lejlighedsvis ma anvende sanktioner for at fremme respek-
ten for samarbejdet. Umiddelbart foretraekker mange borgmestre individu-
elle sanktioner — men individuelle sanktioner ma antages at give starre in-
citamenter til strategisk budgetteenkning i den enkelte kommune — og der-
med reducere solidariteten i den kollektive aftaleoverholdelse. En enkelt
amtsborgmester lufter tanken om en Hovedaftale mellem regeringen og de
kommunale parter om vilkarene for aftalen, sanktioner mv., men vurderin-
gen i KL og hos KL’s borgmestre er, at KL ikke politisk vil kunne holde til
at aftale, hvordan medlemmerne kan »straffes«.

23 Udfordringer og udviklingstendenser

4.3.1 Leverer aftalesystemet resultater?
Det argumenteredes ovenfor, at aftalesystemet leverer fordele til bade sta-
ten (nermere bestemt regeringen) og kommunerne. Regeringen far sty-
ring af udviklingen i de offentlige udgifter og politisk »ro pa bagsmak-
ken«, mens kommunerne far gkonomisk og politisk raderum. Det er veerd
at undersgge, om aftalesystemet ogsa i praksis har veeret i stand til at leve-
re disse resultater.
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Med hensyn til styringen af de offentlige udgifter er der blandede be-
viser for aftalesystemets succes. Pa den ene side har vaeksten i de kommu-
nale udgifter i de senere ar ligget noget hgjere end regeringens malsatning
for vaeksten i de offentlige udgifter — og hgjere end det demografisk betin-
gede udgiftspres (Lotz 2007, Finansministeriet 2006). Nar man ser dette i
sammenhang med, at kommunerne har overskredet aftalerne i 15 ud af de
26 ar, aftalesystemet har fungeret, kunne det tyde pa, at aftalesystemet ikke
leengere leverer den gnskede styring af de offentlige udgifter (Lotz 2007).

Pa den anden side kan man ikke uden videre tage manglende malop-
fyldelse som udtryk for, at aftalesystemet ikke er det bedst egnede sty-
ringsmiddel; man ma bedgmme det i forhold til de resultater, der kunne
opnas ved alternative styringsmidler. Jens Blom-Hansen har foretaget en
sammenligning af den gkonomiske styring af kommunerne i Danmark,
Norge og Sverige i perioden 1980 til 1997. Han sammenligner regeringens
planlagte udgiftsveekst i den kommunale sektor med den faktiske udgifts-
vaekst, og han nar frem til, at der i Danmark er en veesentlig mindre afvi-
gelse mellem den planlagte og faktiske udgiftsveekst end i Norge og Sveri-
ge. Den starste afvigelse findes i Norge, hvor der i de fleste ar har veret en
vaesentlig hgjere udgiftsvaekst end planlagt (Blom-Hansen 1998).

Det skal dog bemarkes, at Blom-Hansens undersggelse retter sig mod
perioden frem til 1997, mens den aktuelle kritik af aftalesystemets resulta-
ter angar arene siden 1997. Vi kan ikke inden for dette projekts rammer af-
gare, om aftalesystemet ogsa i de senere ar har leveret bedre resultater end
alternativet.

Med hensyn til at sikre politisk ro er det ogsa sveert at afgere, om afta-
lesystemet leverer bedre resultater end alternativet. Det kan dog bemaerkes,
at der i de allerseneste ar har udviklet sig et hgjt konfliktniveau og politise-
ring af forholdet mellem stat og kommuner. | ar gav kommunernes budget-
legning saledes anledning til strejker blandt de kommunalt ansatte, hvilket
fik nogle — iser socialdemokratiske — borgmestre til at undsige aftalen og
beskylde regeringen (Venstre og Konservative) for at have dikteret for
stramme rammer for den kommunale gkonomi. Konflikten, som fik stor
mediedaekning, fik statsminister Anders Fogh-Rasmussen til at udtale fal-
gende »Derfor er jeg nadt til at sige til kommunerne: Det her far et efter-
spil. Vi er ngdt til at tage en meget alvorlig samtale med KL, om aftalesy-
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stemet kan fortsatte eller ej. Det giver kun mening for regeringen at indga
en aftale, hvis aftalen bliver loyalt overholdt« (Politiken, 23. september
2006).

Med hensyn til at give kommunerne politisk raderum og forebygge
detailstyring af deres opgavevaretagelse er det ogsa umuligt at vurdere af-
talesystemets effekt inden for dette projekts rammer. Det er dog veerd at
bemarke, at der ogsa i Danmark er tendens mod gget detailstyring, herun-
der regulering af kommunernes administrative processer (KL og Sund-
heds- og Indenrigsministeriet 2006), og der udstedes ogsa i Danmark lov-
feestede garantier til borgerne om den kommunale servicegarantier, som i
nogle tilfeelde falges op med gremaerkede midler (fx behandlingsgaranti for
kraeft). Der kan ogsa ses en tendens til, at aftalerne i hgjere grad benyttes til
detailstyring pa sektoromrader. Dette har ikke mindst veeret tilfeeldet pa
sundhedsomradet. Derved reduceres amternes (nu regionernes) raderum
for at tilretteleegge sundhedspolitikken ud fra betragtninger om helheden.
Det er naturligt at landspolitikken vil vaere med til at seette malsatningerne
for den velfeerdspolitiske opgavelgsning, men ifglge kommunale repraesen-
tanter er det en udfordring at finde aggregerede styringsparametre, sa regi-
oner og kommunerne stadig har mulighed for at tilretteleegge opgavelgs-
ningen ud fra egne faglige betragtninger; de statslige politikere bgr med
amtsborgmester Hans-Jargen Holms ord ikke dykke ned i »maskinrum-
met« men bestreebe sig pa at satte mal, der er relevante for borgerne (in-
terview med Hans Jgrgen Holm, amtsborgmester i Vestsjellands Amt,
medlem af Amtsradsforeningens bestyrelse).

Med hensyn til at sikre kommunerne gkonomisk raderum kan man se
det som en succes for aftalesystemet, at det har muliggjort en realvaekst i
KL-kommunernes nettodriftsudgifter® p& mellem 1,5 og 2% fra midt i
1990’erne til 2004 (Lotz 2007). Dog kan man formode, at ogsa borgernes
forventninger til den kommunale service er steget i en tid, hvor den gko-
nomiske realveaekst i BNP har ligget p& mellem 0,9 og 3,5%%’.

Nogle borgmestre har saledes en oplevelse af, at Folketingets politike-
re overbyder hinanden med lgfter til borgerne om forbedret kommunale
service, uden at de gkonomiske rammer fglger med. Det argumenteres og-
sa, at kommunernes raderum reduceres af garantier, mindste-standarder
mv.: »Hvis du bare skal fglge demografien i Rgdovre, sa er det faktisk en
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vaekst pa over 0,2%, og det vil sige, at hvis vi skal sikre, at vi kan levere
samme service, sa skal vi skere ned nogle andre steder. Og hvis ikke det er
pa daginstitutionsomradet, og det er det jo sa ikke, for der er ogsa lavet
nogle rammer for, hvordan det skal se ud, og folkeskoleomradet er det hel-
ler ikke, og &ldreomradet er det heller ikke. Det er de tre store omrader, sa
er det kun det tekniske omrade, kulturen og administrationen tilbage, - og i
alle de ar, jeg har veeret med, der har vi faktisk skaret sa meget til nu, at
det ikke kan daekke de starrelser, der er tale om.« (Erik Nielsen (A), borg-
mester i Rgdovre Kommune, medlem af KL’s bestyrelse).

KL og Indenrigs- og Sundhedsministeriet har forsggt at lave en sy-
stematisk vurdering af, hvordan kommunernes gkonomiske handlerum har
udviklet sig i perioden fra 2000 og 2006. De ser forskelle i kommunernes
udgiftsniveauer pr. borger i malgruppen for henholdsvis dagpasning, un-
dervisning og @&ldrepleje som indikator for gkonomisk handlerum og ud-
nyttelse heraf, idet disse forskelle indikerer, at kommunerne selv bestem-
mer, hvor hgjt udgiftsomradet prioriteres. Ogsa variation i kommunernes
skatteudskrivning ses som indikation pa gkonomisk handlerum. Resultatet
af denne undersggelse er, at der er stigende variation i kommunernes udgif-
ter til undervisning og a&ldrepleje, og at variationen i udgifter til bgrnepas-
ning er konstant. Med hensyn til den samlede beskatning var der relativ
stor difference mellem det hgjeste og laveste skatteniveau®®, om end mange
kommuner befinder sig inden for et relativt ens skatteniveau. Alt i alt vur-
deres det, at der er rum for lokal vaegtning af serviceudgifter og skat, og at
kommunerne anvender dette handlerum (KL og Sundheds- og Indenrigs-
ministeriet 2006.) Det skal dog bemaerkes, at undersggelsen ikke korrigerer
variationen i udgiftsniveauet pa de enkelte omrader for variation i kommu-
nernes samlede gkonomiske formaen.

Det er saledes heller ikke muligt, inden for projektets rammer, at
komme med en endelig vurdering af, om aftalesystemet er i stand til at le-
vere gkonomisk raderum til kommunerne.

Der har i de senere ar veeret nogen kritik af, at aftalesystemet ikke
leengere leverer de gnskede resultater. Vore interviewpersoner vurderer
dog overvejende, at aftalesystemet stadig er en bedre model for styring af
den kommunale gkonomi end noget alternativ, man kan forestille sig.
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4.3.2 Udfordringer i forbindelse med kommunalreformen
Det seneste ars aftale har i sarlig grad vaeret omgardet af konflikt.

Allerede ved indgaelsen af aftalen skete det usaedvanlige, at KL’s be-
styrelse afviste et udkast til en ferdig aftale. Forhandlingsdelegationen
blev sendt tilbage til Finansministeriet, hvor man aftalte nogle justeringer,
og senere samme dag kunne man indga en aftale. Justeringerne drejede sig
om at gge kommunernes frihedsgrader til at disponere over deres midler.?®

Under kommunernes budgetleegning i starten af september lad der kri-
tik fra mange kommuner (herunder ogsa fra borgerlige borgmestre) af, at
aftalen var for stram, og at de i for ringe grad blev kompenseret over blok-
tilskuddet for de nye opgaver, de skulle overtage fra amterne i forbindelse
med kommunalreformen. Midt i september erkendte regeringen, at kom-
pensationen for overtagelsen af amternes sociale opgaver var for lav, og
indvilgede i at give yderligere op til 424 mio.kr. i bloktilskud i 2007. Kri-
tikken fra kommunerne for stramme gkonomiske rammer fortsatte dog.
Der var sidst i september udsigt til, at kommunernes budgetter ville over-
skride den aftalte ramme med knap 1 mia.kr. Samtidigt opstod der strejker
pa en reekke kommunale institutioner, som stod til at blive ramt af bespa-
relser, og en reekke — iseer socialdemokratiske — borgmestre skad skylden
pa regeringen, som de mente havde dikteret en for stram ramme. Oppositi-
onen i Folketinget greb lejligheden til at bakke om kommunernes kritik og
fremstille regeringen som en »antivelferdsregering«. Retorikken blev op-
trappet i medierne i et par uger i slutningen af september. hvor nogle
kommuner truede med at ignorere aftalen, og Indenrigs- og sundhedsmini-
steren bl.a. beskyldte kommunalpolitikerne for at spille »hasard med det
lokale demokrati« (Berlingske Tidende, 23. september).

Pa KL’s repraesentantskabsmgde d. 28. september besluttede et flertal
af borgmestrene dog, at man ville finde de besparelser i de kommunale
budgetter, som der skulle til for at overholde aftalen, og 26. oktober var
man naet sa vidt, at KL og regeringen kunne blive enige om, at aftalen var
overholdt.

Det konfliktfyldte forlgb gav anledning til en del spekulation om, at
aftalesystemet var i krise, og nogle borgmestre begyndte at seette spargs-
malstegn ved, om det fortsat er hensigtsmeessigt for kommunerne at lade
KL forhandle for dem under ét (se fx Jyllandsposten d. 3. oktober 2006).
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Der ma dog peges pa en raekke faktorer i forbindelse med kommunal-
reformen, som gjorde kommunernes budgetleegning sarlig vanskelig i ar.

For det farste medfarte kommunalreformen, at en reekke opgaver blev
overfart fra amter til kommuner. Dette gav anledning til et stort og kompli-
ceret regnestykke, som var svert at overskue bade pa centralt niveau og i
de nye kommuners budgetleegning. Der har i forbindelse hermed lydt kritik
af regeringen for ikke i hgjere grad at ville indfgje klausuler i aftalen om, at
man senere kunne foretage opfalgende beregninger pa konsekvenserne af
opgaveoverflytningen (interview Per Teersbgl (K), borgmester Helsingar
Kommune).

For det andet kreevede kommunesammenlagningen en harmonisering
af servicestandarden i hver ny kommune. Dette medfarte en krisestemning
i de "gamle’ kommuner, hvor man matte skeere i servicestandarden, mens
de, der oplevede hgjere servicestandarder, ikke gjorde opmarksom pa sig
selv.

For det tredje blev kommunalreformen ledsaget af en tilskuds- og ud-
ligningsreform, som betyder, at nogle forholdsvis velstaende kommuner
ma afgive flere penge til mindre velstaende landkommuner. Dette kraever
besparelser i nogle af de mere velstaende kommuner.

Samtidig har man i ar veret i den ekstraordinzre situation, at staten
har et stort overskud, samtidigt med at regeringen gnsker at fgre en stram
gkonomisk politik i kommunerne, bl.a. for at undga overophedning og at
kommunalreformen skal fare til et generelt udgiftslgft. Finansministeren
blev saledes citeret for, at Danmark for de 80 mia.kr. i statskassen »kan
kabe hele verden«. Dette virkede ikke befordrende for kommunalpolitiker-
nes villighed til at patage sig ansvar for besparelser over for borgerne.

Man kan saledes ikke ngdvendigvis tage arets konfliktfyldte forlgb
som udtryk for en generel krise i aftalestyringen.

4.3.3 Forventninger til fremtiden efter kommunalreformen
Med strukturreformen er der skabt 98 stgrre kommuner. Vore interview-
personer ser bade farer og muligheder i den situation. Set med de optimi-
stiske briller, for KL og aftalesystemet, kan man forvente, at de 98 kom-
muner vil have nemmere ved at koordinere deres interessevaretagelse.
Der vil vaere mindre forskel pa kommunernes vilkar, og det vil ogsa veere
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nemmere at organisere dialogen blandt 98 medlemmer end blandt 271. De

starre kommuner vil i det hele taget have starre gennemslagskraft over for

regeringen. Dette rummer imidlertid ogsa farer for KL, som, set med de

pessimistiske briller, kan frygte, at de starre kommuner i hgjere grad vil

vurdere, at de »kan selv« og ga uden om det kollektive interessevaretagel-

sessystem direkte til Folketinget og regeringen (interview Bjgrn Dahl (V),

borgmester Roskilde Kommune, medlem af KL’s bestyrelse). Det vil og-

sa i det enkelte regionale omrade vaere nemmere at koordinere varetagel-
sen af regionale interesser mellem borgmestre og folketingsmedlemmer
valgt i omradet, og man kan saledes muligvis forvente mere regionalt ba-
seret lobbyisme (interview Tommy Dinesen (SF), borgmester i Kalund-
borg Kommune).

| bredere forstand ser — forskellige af — vore interviewpersoner farer

for aftalesystemet i:

1) tendensen til, at centrale politikere i hgjere grad gnsker ens standarder i
hele landet, og at Folketingets politikere oftere reagerer pa enkeltsager
med ny detailregulering af kommunerne

2) manglende opfelgning og overholdelse af aftalerne

3) stramme rammer pa bade udgiftsveekst og skatteudskrivning og mang-
lende fleksibilitet fra regeringens side i en for kommunerne vanskelig
overgangstid

4) manglende vilje til at bakke op om indgaede aftaler og politisering af,
om der er tale om en aftale eller diktat fra regeringen

5) at det bliver sverere for KL’s politikere at holde en armslaengde til den
landspolitiske dagsorden; dette vil svaeekke KL’s evne til at optraede som
konsensusorganisation og dermed organisationens indflydelse.

De ser imidlertid ogsa positive tendenser. Sarligt fremhaves, at der i de
seneste ar i hgjere grad er givet mulighed for at foretage efterberegninger,
I tilfeelde hvor forudsatningerne for kommunernes gkonomi har veeret
usikre (interview Erik Nielsen (A), borgmester i Rgdovre Kommune,
medlem af KL’s bestyrelse).

Overordnet set, mgder vi overvejende en forventning om, at aftalesy-
stemet vil fortseette med Igbende justeringer — som det har gjort de sidste
ca. 30 ar.

119



43.4 Tendenser i de seneste aftaler

Boks
4.1

Som beskrevet ovenfor, star aftalesystemet over for nogle udfordringer og
en ny situation givet af kommunalreformen. Set fra regeringens side er
den manglende overholdelse af de gkonomiske rammer et problem. Rege-
ringen har desuden et stort gnske om at skabe bedre incitamenter til effek-
tiv opgavelgsning i kommunerne. Set fra kommunernes side er tendensen
mod gget statslig detailstyring et problem, og man faler sig under pres af
Folketingspolitikernes stigende ambitioner pa kommunernes vegne. Et
vigtigt mal med kommunalreformen var, at de nye stgrre kommuner skul-
le veere i stand til at lgse opgaverne mere selvsteendigt og gkonomisk ef-
fektivt. Dette blev i gkonomiaftalen for 2006 fra 2005 fulgt op med en af-
tale om nye principper for den fremtidige dialog:

Hovedprincipper for den fremtidige dialog

1) Fastholdelse af en teet lgbende dialog mellem regeringen og KL, herunder at den
statslige styring af kommunernes gkonomi tager afseet i princippet om, at de gko-
nomiske rammer aftales for kommunerne under ét.

2) Aftaler om den kommunale skatteudskrivning skal overholdes.

3) Overholdelse af de udgiftspolitiske malsaetninger og aftaler.

4) Den offentlige sektor har en forpligtelse til lgbende at sikre den bedst mulige res-
sourceudnyttelse og dokumentere opgavelgsningens effekt, kvalitet og ressource-

forbrug.

5) Den statslige styring af kommunerne skal baseres pa mal- og rammestyring og
fastholdelse af kommunalbestyrelsens ansvar for prioritering og opgavelgsning.

6) Der skal veere metodefrihed til at finde lokale Igsninger, hvor hensyn til den enkelte
eller vaesentlige samfundsinteresser ikke taler mod.

7) Der skal veere overensstemmelse mellem de aftalte udgiftsrammer og regeringens
og kommunernes tilkendegivelser om den kommunale service.

Kilde: Finansministeriet 2005 (Aftalen for 2006).

Der legges saledes dels vaegt pa forbedring af aftaleoverholdelsen og pa
kommunernes forpligtelse til at effektivisere og dokumentere deres opga-
velgsning, dels pointeres det, at den statslige styring skal baseres pa mal-
og rammestyring, at kommunerne skal have raderum til at veelge egne
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4.2

metoder, og at der skal veaere overensstemmelse mellem malsatninger og
midler.

| aftalen for 2007 aftales en raeekke konkrete initiativer, som bl.a. inde-
barer starre brug af mal- og rammeaftaler pa sektorspecifikke delomrader,
udvikling af mekanismer til overholdelse af rammerne og mere dokumen-
tation af den kommunale opgavelgsning (Finansministeriet 2006).

Der igangsattes i forleengelse af aftalen for 2006 et »dialogprojekt«
mellem staten og KL om det kommunale selvstyres udvikling. Det har bl.a.
fart til udvikling af et st principper for god mal- og rammestyring.

Principper for god mal- og rammestyring

o Styringen skal have fokus pa klare mal, som sikrer kommunerne den forngdne me-
todefrihed.

. De opstillede mal skal veere karakteriseret ved, at de er
— relevante for borgerne
— malbare og operationaliserbare
— fokuseret pa resultater og effekter
— entydige og uden ungdig kompleksitet.

e Der kan anvendes aftaler til fastszettelse af mal pa delomrader, evt. opfglgning pa
overordnede mal i den arlige gkonomiaftale eller i lovgivning.

e  Styringen af kommunerne kan pa delomrader baseres pa aftaler med flerarigt sigte
for endelig malopfyldelse.

e  Aftaler, der vedrgrer mal med et flerarigt sigte, bar indeholde delmal, saledes at
malopfyldelsen lgbende kan vurderes.

e  Dokumentationsindsatsen indrettes, sa der lgbende kan felges op pa udviklingen
frem mod indfrielse af de fastsatte mal.

e  Metoder til dokumentation skal veere entydige og sikre mulighed for at sammenlig-
ne malopfyldelse pa tveers samt vurdere samlet malopfyldelse for kommunerne un-
der ét.

o Der skal veere enighed og troveerdighed om opfglgning pa mal og konsekvenser
ved manglende malopfyldelse.

Kilde: KL og Sundheds- og Indenrigsministeriet 2006

Der synes saledes at veare en bevagelse i retning af, at der leegges starre
vaegt pa at bruge aftalesystemet til sektorspecifik styring i form af mal- og
rammeaftaler. Man kan saledes argumentere, at »vaegten« i aftalesystemet
flyttes fra at handle primert om de overordnede udgiftspolitiske rammer
til, at aftalerne ogsa handler om sektorspecifik styring med det formal at
skabe incitamenter til effektivisering og bedre dokumentation af kommu-
nernes opgavevaretagelse.

121



435 Opsummering af udfordring og udviklingstendenser
Vi har hos vore interviewpersoner generelt mgdt en opfattelse af, at afta-
lesystemet er et velegnet styresystem, og at det vil overleve tidens udfor-
dringer og de omveeltninger, der sker i forbindelse med kommunalrefor-
men. Dette var vel ogsa at forvente, givet at vi primaert har talt med per-
soner, som har politiske og organisatoriske interesser i systemets fortseet-
telse. Der er dog ogsa nogle, der mener, at aftalesystemet er i krise.

For det farste kritiseres, at kommunerne er for darlige til at overholde
aftalerne i de senere ar (Lotz 2007). Det kan skyldes, at de seneste regerin-
ger har veret for uvillige til at anvende sanktioner, som kan veere politisk
omkostningsfulde for regeringen. Derfor sleekkes kommunernes respekt for
aftalerne. En anden begrundelse kan veere, at det er svert for kommunalpo-
litikerne at forklare borgerne ngdvendigheden af at spare pa den kommuna-
le service, nar der er veekst i gkonomien og penge i kommunekassen.

For det andet har aftalesystemet ikke veeret i stand til at skaffe rege-
ringen politisk »ro pa bagsmakken« i det seneste ars aftaleforlgb. Det kan
skyldes, at regeringen — med et sikkert flertal bag sig — har veeret for lidt
kompromisvillig i de seneste forhandlinger, eller at oppositionen har over-
skredet normen om at holde »armslengde« mellem kommuneforhandlin-
gerne og den landspolitiske dagsorden. Det skal dog bemeerkes, at der har
veeret tale om seerligt vanskelige forhandlinger i forbindelse med overgan-
gen til en ny kommunal struktur og en ny tilskuds- og udligningsordning.

For det tredje oplever kommunerne, at landspolitikerne i mindre grad
respekterer forskellige standarder rundt om i landet og oftere griber til lov-
givning som reaktion pa enkeltsager eller for at sikre sektorpolitiske mal.
De oplever ogsa, at forventningerne til den kommunale service stiger, sam-
tidigt med at der fares en stram gkonomisk politik over for kommunerne.
Nogle kommunalpolitikere mener, at man under disse vilkar hellere skal
afsla at indga en aftale og i stedet appellere til borgerne. Den brede vurde-
ring er dog, at kommunerne stadig er bedre stillet ved at indga aftaler end
ved at risikere en ensidig styring fra staten.

Vore interviewpersoners forventninger til virkeligheden efter kom-
munalreformen er, at kommunerne pa den ene side vil fa starre gennem-
slagskraft og nemmere ved at koordinere deres interessevaretagelse. Pa den
anden side ser de en fare for, at de nye stgrre kommuner i hgjere grad vil
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veelge at varetage deres interesser direkte over for staten uden om den kol-
lektive interessevaretagelse.

Aftalesystemet er en institution, som er i bestandig bevagelse og hele
tiden tilpasses dagens politiske dagsorden. | gjeblikket er tendensen, at af-
talestyringen ikke bare bruges til at kontrollere den overordnede udgiftsud-
vikling. Denne styres stadigt strammere af regeringens krav om skattestop
og lav udgiftsvaekst, og udviklingen synes at ga i retning af, at kommuner-
nes frihed til at prioritere skat og service indskraenkes. At demme efter de
seneste aftaler kommer samarbejdet mellem staten og kommunerne i hgje-
re grad til at handle om mal- og rammestyring pa sektoromrader og doku-
mentation af kommunernes opgavevaretagelse.

24 Opsummering og overfgrsel til Norge

Budgetsamarbejdet og de arlige aftaler har siden slutningen af 1970erne
staet centralt i statens styring af kommunerne i Danmark. Samarbejdet er
over arene udviklet til en institution — et aftalesystem — med faste deltage-
re, procedurer og et stabilt indhold i aftalerne. Samtidigt har aftalesyste-
met veeret i bestandig bevagelse og er lgbende tilpasset de temaer, som
har staet centralt pa den politiske dagsorden. Oprindeligt var det domine-
rende rationale bag aftalesystemet behovet for at styre de kommunale ud-
gifter i overensstemmelse med den makrogkonomiske politik uden at gri-
be til lovregulering af skatteudskrivning, likviditet mv., som ville under-
grave det lokale selvstyre. De gkonomiske rammer er stadig centrale i af-
talerne, men i lgbet af 1990’erne kom de sektorpolitiske malsatninger og-
sa til at fylde meget. | de seneste ar har dialogen mellem regeringen og
KL ikke mindst drejet sig om at udvikle metoder til mal- og rammestyring
og dokumentation af kommunernes opgavevaretagelse pa delomrader.
Aftalesystemet er en magtbase for KL, og det er vigtigt for organisati-
onen at arbejde for, at bade staten (dvs. primeert regeringen) og kommu-
nerne ser fordele ved at fortsaette samarbejdet. Regeringen skal opleve, at
aftalesystemet giver styr pa de kommunale udgifter, og at der falges op pa
sektorpolitiske mal i kommunerne. Kommunerne skal opleve, at aftalesy-
stemet giver dem indflydelse og forebygger overdreven detailstyring, og at
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44.1

de statslige ambitioner pa det kommunale omrade star i forhold til de mid-
ler, der star til radighed.

KL’s legitimitet og forhandlingsstyrke afhanger af en sterk foran-
kring i det kommunale bagland. Denne sikres ved, at aftalen indgas af
KL’s bestyrelse, og ved at de menige medlemmer inddrages i en proces op
til indgdelse af en aftale. Borgmesterinterview, repreesentantskabsmgader og
mere uformelle kontakter til politikere og embedsmand i kommunerne er
vigtige elementer i denne proces. Det er ogsa vigtigt for KL’s veerdi som
forhandlingspartner for staten, at der falges op pa aftalerne. Information til
medlemmerne om aftalerne, indsamling af information fra kommunerne
om opfelgningen, rad og vejledning, udsendelse af nggletal og moralske
appeller om solidaritet og forebyggelse af statslig indgriben er virkemidler
I KL’s arbejde for at sikre opfalgning.

Det er vigtigt for KL’s troveerdighed og indflydelse, at man er i stand
til at formulere feelles interesser mellem kommunerne og bygge bro over
eventuelle interessekonflikter. Isaer er det vigtigt at holde en vis afstand til
den partipolitiske dagsorden i Folketinget og fremsta i konsensus som hele
kommunesektorens repraesentant.

Sammenligning af konsultationsordningen og
aftalesystemet

Det forekommer oplagt, at KS kan lzere af KL med hensyn til at opbygge
et mere gensidigt forhold til staten med konfliktlgsningsmekanismer og
evt. brede rammeaftaler for kommunegkonomien. Der synes ogsa at vere
meget at lere af KL med hensyn til at forankre »konsultationsmandatet«
og skabe mekanismer til opfelgning. Det er dog ogsa vard at vaere op-
marksom pa de forskelle, der er mellem aftalesystemet og konsultations-
ordningen og mellem de rammebetingelser der gives af den danske og
norske kommunesektor og stat.

Forskelle pa aftalesystemet og konsultationsordningen

Hovedtemaet for de danske aftaler er de overordnede gkonomiske ram-
mer for kommunernes gkonomi; rammer for skatteudskrivning, udgifts-
vaekst og laneadgang — og fastsettelse af statens bloktilskud som *buffer’
for bl.a. konjunkturmeessige pavirkninger af kommunegkonomien. Der
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findes et saerligt system for udregning af kompensationer for nye opgaver
(DUT) - de indgar dog ogsa som forudsatninger for den endelige aftale.
Aftalerne setter rammer for kommunernes budgetleegning, og overskri-
delse af aftalerne kan medfgre gkonomiske sanktioner (fx reduktion af
statens bloktilskud). Kommunerne interesserer sig iseer for aftalerne pga.
den betydning, de har for deres gkonomi. De sektorspecifikke aftaleele-
menter opfattes som mindre forpligtende, om end tendensen gar i retning
af tettere aftalestyring ogsa pa sektoromrader.

| den norske konsultationsordning er det p.t. ikke pa dagsordenen at
aftale rammer for kommunernes samlede gkonomi. De vigtigste elementer
er et system for beregning af omkostninger ved reformer og bilaterale afta-
ler med fagdepartementer. Der opnas saledes enighed om nogle elementer
af den kommunale gkonomi — men pa andre punkter oplever kommunesek-
toren stadig ensidighed fra statens side. Konsultationsordningen forpligti-
ger ikke kommunerne pa malbare mal og rammer, og staten anvender ikke
eksplicitte sanktioner for manglende malopfyldelse.

Forskelle pa baggrunden

Forskellene pa de to ordninger ma ses pa baggrund af den historiske bag-

grund og organisatoriske kontekst.

1. Det danske aftalesystem blev fadt i en periode, hvor landet gkonomisk
»stod pa afgrundens rand«, og det var ngdvendigt at styrke styringen af
de offentlige udgifter. Den makrogkonomiske styring er stadig et vigtigt
rationale for aftalesystemet.

Baggrunden for den norske konsultationsordning er snarere et gn-
ske om at skabe en klarere ansvarsfordeling mellem stat og kommuner,
give starre lokale frihedsgrader og forbedre legitimiteten af den statsli-
ge styring og informationen om kommunernes opgavelgsning.

2. At staten valgte at styre de kommunale udgifter gennem aftaler i Dan-
mark, ma ses pa baggrund af, at kommunerne har fri skatteudskriv-
ningsret, og statens tilskud til kommunerne primart ydes som bloktil-
skud. Aftalerne var (og er) et alternativ til at regulere kommunernes
gkonomi ved lovgivning, gremaerkede puljer mv.
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| Norge har staten mange andre mader at styre den kommunale
gkonomi pa. Staten styrer ved fastsattelse af skattesatsen, rammetilskud
og gremarkede tilskud mv.

3. | Danmark spiller Finansministeriet sammen med Indenrigs- og Sund-
hedsministeriet en hovedrolle i aftalesystemet. Ministeriet fungerer som
tredjepart i forhandlinger mellem sektorministerier og KL. Det har feel-
les interesser med sektorministerier om at begraense statens bloktilskud
— men ogsa med kommunernes ’udgiftsvogtere’ om at undga udgifts-
drivende regulering. Finansministeriets evne til at spille denne rolle skal
ses i lyset af Danmarks gkonomiske historie og medlemskab af EU.
Finanspolitikken (herunder den offentlige udgiftspolitik) er gradvist
blevet det eneste generelt virkende styringsmiddel i den gkonomiske
politik (Mau Pedersen 1998). Det giver Finansministeriet en meget
central rolle i den danske stat. | forleengelse heraf er det veerd at bemaer-
ke, at Folketingets Finansudvalg har bemyndigelse til at foretage fore-
lzbige bevillinger pa Folketingets vegne. Derfor kan man allerede i Fol-
ketingets sommerferie vedtage kommunernes bloktilskud for det naeste
ar, sd kommunernes gkonomiske forudsztninger er kendt, nar de skal
lzegge budget i perioden fra juli til oktober.

| Norge synes Finansministeriet ikke at have helt samme centrale
position som i Danmark. Sektorministerierne er steerke og har gode
kontakter til sektorforvaltningerne i kommunerne (Tranvik og Fimreite
2006). Den norske stat beskrives som en mere »fragmenteret stat. Der
synes heller ikke at veere tradition for, at Finansudvalget kan traeffe af-
garelse om kommunernes rammetilskud pa vegne af Stortinget.

Forskelle pa kommunerne

Med hensyn til forankringen af aftalerne er det ogsa relevant at hafte sig

ved forskelle pd KS’ og KL’s medlemmer.

1. De danske kommuner er stgrre og mere homogene end de norske, og
afstandene er ikke sa store i Danmark. Dette ger det givetvis nemmere
at koordinere interessevaretagelsen og formulere feelles interesser. Sam-
tidigt har kommunerne starre kapacitet til at tilvejebringe og fordgje in-
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formation, der gar det klart, hvilken betydning aftalen har for den enkel-
te kommune.

2. De danske borgmestre har sterre magt end de norske ordferere. Borg-
mesteren er formand for kommunens gkonomiudvalg og leder af kom-
munens administration. Borgmesteren har saledes bade politisk ansvar
for at imgdekomme borgernes gnsker om kommunal service — og an-
svar for at afveje sektorinteresser og fa budgettet til at passe. Borgme-
strene er saledes de centrale personer at inddrage, nar aftalen skal for-
ankres og implementeres.

| Norge er den ansatte radmand leder af kommunens administrati-
on. Det synes saledes i hgjere grad ngdvendigt ogsa at have radmande-
nes opbakning i konsultationsprocessen. Desuden synes der at veere
starre bekymring om at sikre forankringen af konsultationsordningen
dybere i kommunen end hos ordfagreren og radmanden. | Danmark fin-
des ingen formelle procedurer for inddragelse af kommunalbestyrelsen i
opbygningen af KL’s forhandlingsposition.

3. De danske kommuner og amtskommuner (nu regioner) er organiseret i
hver deres forening; KL og Amtsradsforeningen (nu Danske Regioner).
Hver forening har saledes et mere homogent bagland, hvilket muligvis
ger interessekoordineringen nemmere.

Tegn pa konvergens og divergens
Det danske aftalesystem drejer sig om brede budgetaftaler. Finansministe-
riet har formandskabet, og aftalerne ses ikke mindst som et middel til at
styrke den tveergdende gkonomiske styring i stat og kommuner og serge
for makrogkonomisk styring af de selvsteendige danske kommuner. Den
norske konsultationsordning er primert et middel til at abne starre enig-
hed om fakta grundlaget og en klarere arbejds- og ansvarsdeling mellem
stat og kommuner. Den makrogkonomiske styring varetages pa anden vis,
og der indgas kun aftaler pa bilateral basis med sektorministerier.

Man kan argumentere, at der er visse tegn pa konvergens mellem de
to ordninger, idet de danske aftaler i hgjere grad kommer til at dreje sig om
sektorspecifik styring, i takt med at kommunernes skattemassige frihed
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4.4.2

indskraenkes. | Norge kan det, at man overhovedet udvikler en konsultati-
onsordning, ses som et skridt mod at styrke det tvaergaende element i den
ellers »fragmenterede« stat.

Der er dog ogsa udviklingstraek, der peger i hver sin retning. Med den
danske kommunalreform skabes endnu stgrre kommuner, som i endnu hg-
jere grad vil veere i stand til at udvikle egne metoder inden for en mal- og
rammestyring, og regeringens gnske om at anvende mal- og rammestyring
pa delomrader skal ikke kun ses ud fra sektorpolitiske malsatninger; an-
sket om effektivisering af den kommunale opgavelgsning er ogsa afgaren-
de. 1 Norge synes emnet stgrre kommuner, til hvilke der kan stilles starre
effektiviseringskrav, ikke at sta pa dagsordenen p.t.

Kan KS laere af KL?

Pa trods af de beskrevne forskelle pa de to ordninger og deres rammebe-
tingelser synes det at veere muligt at overfgre nogle erfaringer fra Dan-
mark til Norge. | det fglgende diskuteres, hvordan man kunne bruge dan-
ske erfaringer i arbejdet med 1) at forbedre inddragelsen af medlemmerne
I formuleringen af KS’ position i konsultationerne (»konsultationsmanda-
tet«), 2) sikre en bedre opfalgning af konsultationsresultaterne i kommu-
nerne og 3) bringe mere gensidighed ind i forholdet til staten.

Inddragelse af medlemmerne i formulering af
»konsultationsmandatet«

Med hensyn til spargsmalet om, hvilke arenaer der kan bruges til at ind-
drage medlemmerne, synes det at veere muligt at hente inspiration i den
made, der bygges op til forhandlingerne pa i Danmark.

KL har gode erfaringer med borgmesterinterview; dvs. mgder mellem
KL’s embedsmand og ca. 10 borgmestre fra samme region. Maderne varer
2-3 timer og afvikles pa baggrund af en interviewguide, som forberedes af
KL. Denne mgdeform giver mulighed for, at alle kan komme til orde, sam-
tidigt med at borgmestrenes tidsforbrug er begraenset. Temaerne er pa for-
hand afgraenset og defineret i en interviewguide. Denne mgdeform synes at
veere et godt svar pa de norske ordfgreres gnske om i hgjere grad at blive
inddraget i en dialog forud for konsultationerne. Den tager ogsa hgjde for,
at de ikke gnsker at bruge tid pa yderligere konferencer, og at de synes, at
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diskussionerne pa strategikonferencerne er for omfattende og vage. Ulem-
pen er givetvis, at det er en ressourcekraevende procedure for KS i et land
med over 400 kommuner. En anden faktor at tage hgjde for er, at ordfarer-
ne i Norge muligvis har sveerere ved at optraede som bade politisk og ad-
ministrativ repraesentant for kommunerne. Det er saledes muligt, at man
ma invitere radmandene med til disse mader — eller holde lignende mader
for radmaend.

Repraesentantskabsmgaderne er et yderligere forum for diskussion af
KL’s forhandlingsstrategi. Repraesentantskabet bestar af de 98 borgmestre
og ca. 20 supplerende medlemmer. Inden kommunalreformen havde man
et kontaktrad med repraesentanter for kommuneforeningerne og de politi-
ske partier. KS’ Landsstyre kunne umiddelbart vere det organ i KS, der
minder mest om repraesentantskabet. Det skal dog bemeerkes, at KL’s kon-
taktrad/repraesentantskab er radgivende i forhold til KL’s bestyrelse. Det
har saledes veret vigtigt for KL’s bestyrelse, at de meldinger, de far pa re-
praesentantskabsmgderne, kun er radgivende. Da KS ikke har et organ, der
svarer til KL’s repraesentantskab, vil det sandsynligvis vere et omkost-
ningsfuldt tiltag at etablere ét. En anden mulighed kunne vere at give KS’
fylkesledd en mere eksplicit rolle i opbygningen af forhandlingspositionen
og implementeringen af resultaterne. Det minder om den rolle, som KL’s
kommuneforeninger har spillet. Kontaktradet bestod af primert repreaesen-
tanter for kommuneforeningerne. Ifglge Mau Pedersen (1998) har kommu-
neforeningerne ogsa fungeret som egnede fora for uformel "benchmarking’
og udveksling af erfaringer decentralt. En fordel ved at inddrage fylkessty-
rene kunne veere, at man gger konsultationernes legitimitet hos de kommu-
ner, som er skeptiske over for samarbejdet mellem en rad/gren regering og
et rgdt Sentralstyre centralt i Oslo.

| Danmark er det KL’s bestyrelse, der indgar aftalen. Bestyrelsen ud-
arbejder en forhandlingsstrategi, den konsulteres undervejs i forhandlin-
gerne, og den skal godkende den endelige aftale. | Norge synes det ogsa
umiddelbart oplagt at forankre konsultationerne mere i Sentralstyret. De
fleste af de adspurgte ordfarere er helt eller delvist enige i, at det er en god
idé — heraf er 41% helt enige. | Danmark er det vigtigt, at KL’s bestyrelse
er i stand til at optraede 1 konsensus og holde en vis afstand til den partipo-
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litiske dagsorden i Folketinget. Det synes ogsa at vere en forudsatning for
en steerkere inddragelse af Sentralstyret, at det kan optreede i konsensus.

Et af de indtryk, som star tilbage fra undersggelsen af de norske erfa-
ringer med konsultationsordningen, er, at der er begraenset viden om kon-
sultationerne, og at konsultationsordningen ikke star sa centralt i de kom-
munale politikeres opmerksomhed. KS ser det som en udfordring at for-
ankre konsultationsordningen dybere i kommunerne end blandt ordfarere
og radmaend.

Vores indtryk fra interview med danske borgmestre er, at det emne,
der seerligt samler opmarksomheden, er de gkonomiske rammer for kom-
munernes opgavelgsning til neste ar. Det er ogsa interessant at diskutere
andre emner — men gerne i relation til de gkonomiske konsekvenser. Denne
erfaring kunne pege pa, at den bedste made at skaerpe opmeerksomheden
om konsultationerne pa, er ved at klargere koblingen mellem kommuner-
nes forpligtelser over for staten i den enkelte aftale og de gkonomiske
rammer, staten giver for at lgfte forpligtelserne. Dette indeberer dog, sa
lzenge konsultationerne handler om bilaterale aftaler, en risiko for, at fokus
fastholdes pa de gkonomiske konsekvenser af disse enkelte aftaler, og at
det kan blive sveert for KS at bygge bro over sociale, politiske og gkonomi-
ske skel mellem kommunerne. Det vurderes, at en bredere intentionsaftale
med samlede rammer for den kommunale gkonomi — og forpligtelser for
kommunerne til at overholde disse — ville fa kommunerne til at ofre emnet
mere opmarksomhed. Det bgr dog ogsa bemerkes, at der heller ikke i
Danmark sker en formel inddragelse af byradet i forankringsprocessen op
til de arlige aftaleforhandlinger.

Opfolgning pa konsultationsresultater

Med hensyn til, hvordan man skal sikre opfalgning og implementering af
konsultationernes resultater i kommunerne, synes det at vere lidt mere
kompliceret at overfagre erfaringer fra Danmark til Norge. | Danmark har
KL og kommunerne primert fokus pa, hvordan de kan koordinere over-
holdelsen af de samlede gkonomiske rammer. Virkemidlerne til at sikre
overholdelse af aftalerne er en blanding af dialog, information og trusler
om statslige sanktioner. KL kommer med moralske appeller til kommu-
nerne om at lgfte deres del af det feelles ansvar. Repraesentantskabsmgdet
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i september er et forum, hvor det kan finde sted. KL kan ogsa komme
med vejledninger i, hvordan kommunerne bgr tilpasse budgetterne, og
man kan publicere nggletal, der gar det mere synligt, hvilke kommuner
der er i skyld i manglende aftaleoverholdelse. Man kan evt. ogsa komme
med uformelle henstillinger til enkelte kommuner om at finde besparelser
i budgettet. Kommunerne kan ogsa kommunikere indbyrdes og legge
pres pa hinanden for at vise tilbageholdenhed. Samtidigt virker det som
en konkret motiverende faktor, at staten har mulighed for at sanktionere
kollektivt eller individuelt mod kommuner, der vurderes at vere skyld i
aftalebrud. De sektorspecifikke aftaleelementer opfattes ikke som lige sa
forpligtende, men der fglges dog op fra KL’s side, fx ved at udsende in-
formationsmateriale til kommunerne om de forpligtelser, man har pataget
sig. Nogle gange foretager man ogsa undersggelser af, hvor langt kom-
munerne er naet med at opfylde en sektorspecifik aftaleforpligtelse. Hvis
det kniber med at opfylde forpligtelsen, kan man give gode rad og vejled-
ning, lave best practice-undersggelser mv.

| Norge er det ikke pa dagsordenen, at kommunerne skal overholde
samlede gkonomiske rammer for fx udgiftsveekst. Implementeringen af
konsultationsresultater ma saledes dreje sig om opfalgning pa de bilaterale
aftaler, der laves med sektorministerier (fagdepartementer). Taget i be-
tragtning, at der i dag findes begranset viden om konsultationsordningen
og aftalerne i kommunerne, synes et farste skridt i opfglgningen at veere at
hgjne informationsniveauet om aftalerne og de forpligtelser, der matte fal-
ge heraf. Her kan man maske tage ved lere af KL, hvis fagudvalg star for
informationsvirksomhed til kommunerne om de sektorspecifikke aftale-
elementer. Det kan ogsa vere nyttigt for KS at foretage undersggelser af,
hvor langt kommunerne er naet med at falge op pa aftalerne, og man kan
udarbejde vejledninger, sprede information om ’best practice’ mv. Det fo-
rekommer sandsynligt, at sadanne aktiviteter vil gge KS’ veerdi for staten
som samarbejdspartner — men det er selvfalgelig ogsa her, at man lgber
den starste risiko for at blive opfattet som *politimyndighed” af medlem-
merne.

Blandt ordfarerne er der opbakning til, at man ber invitere til dialog
blandt medlemmerne om, hvordan man kan felge op. Vi har ikke data om,
hvilke fora ordfarerne mener, at denne dialog ber baseres pa, men det fore-
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kommer ogsa her oplagt at pege pa KS’ fylkesledd. Denne dialog kan evt.
fa en mere forpligtende karakter, hvis man offentliggar nggletal om, hvilke
kommuner der er kommet hvor langt med at opfylde forpligtelserne. Man-
ge ordferere synes ogsa, at det er en god idé, hvis KS styrker indsatsen
over for kommuner og fylkeskommuner, der har svert ved at falge op pa
aftalerne. Dette kunne ske ved i serlig grad at sikre, at de har adgang til
vejledninger, best practice-beskrivelser mv. Man kunne evt. ogsa forestille
sig, at KS — eller maske fylkesstyret — uformelt beder enkelte kommuner
om at styrke deres indsats for at overholde en aftale for at undga, at alle
kommuner bliver underlagt lovbaseret detailstyring.

Hvad kan KS ggre for at gore samarbejdet mere gensidigt?
Ovenfor blev der peget pa, at KS kunne arbejde pa at gere samarbejdet
mere gensidigt ved at fokusere pa, hvilke ressourcer de har, og hvilke
samarbejdsfordele de kan tilbyde staten. VVore danske interviewpersoner
fremhever iser to fordele, som ggr samarbejdet veerdifuldt for regerin-
gen; udgiftspolitisk styring og konsensus om kommunalpolitikken — »ro
pa bagsmakken«. | de seneste ar har regeringen desuden gjort meget ud
af at forbedre dokumentationen af kommunernes opgavelgsning og skabe
modeller og incitamenter til effektivisering.

KL’s mulighed for at tilbyde staten udgiftspolitisk styring hviler til
dels pa, at de danske kommuner lovmaessigt har sterre gkonomiske fri-
hedsgrader end de norske kommuner. De har fri skatteudskrivning og er i
mindre grad afhaengige af gremarkede midler. | Norge styres kommuner-
nes udgiftsniveau gennem styring af deres skatteprocent, rammetilskud og
gremerkede tilskud og kravet om balancerede budgetter. Der synes dog
iIkke at veere samme grad af enighed om, hvordan styringen af kommuner-
nes gkonomi skal tage hgjde for konjunkturudsving. En strategi til at over-
tale staten til at indga i en overordnet intentionsaftale om den kommunale
gkonomi kunne veere at tiloyde et samarbejde om at sikre en stabil udgifts-
vaekst pa en made, der opleves som legitim af kommunerne. Denne strategi
er dog vanskelig i den nuveerende situation, hvor staten tilsyneladende ikke
oplever det store behov for styrket udgiftsstyring, og kommunerne oplever,
at den lave forudsigelighed i deres rammebetingelser ger det sveert at styre
deres udgiftsniveau.
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KL’s mulighed for at tilbyde regeringen konsensus i kommunalpoli-
tikken hviler pa, at KL er i stand til at fungere som en konsensusorganisa-
tion og holde en vis afstand til den partipolitiske dagsorden i Folketinget.
Dette er ikke altid nemt. Muligheden for at skabe konsensus om udgiftspo-
litikken mellem stat og kommuner afhaenger muligvis af en vis fglelse af
feelles ansvar for at holde afstand til den gkonomiske *afgrund’.

| Norge, som har en rig stat, kan det veere vanskeligt ogsa for KS at
skabe konsensus om udgifterne i den kommunale sektor. Det ma ganske
vist ogsa for den norske regering vaere en fordel at have et vist vaern mod
kritik fra den kommunale sektor. Dette er dog 1 seerlig grad aktuelt i perio-
der, hvor regeringen er i mindretal i Stortinget. Muligheden for at tilbyde
konsensus og give regeringen »ro pa bagsmakken« synes saledes ikke at
vaere et meget sterkt redskab for KS i arbejdet for at opna mere gensidig-
hed.

| de seneste ar har regeringen i Danmark gjort sarligt meget ud af at
overkomme informationsasymmetri i forhold til opgavelgsningen i kom-
munerne og skabe incitamenter til effektivisering. De seneste aftaler inde-
holder saledes aftaler om at ga videre med mal- og rammestyring pa sek-
toromrader, og regeringen har for nylig oprettet et sarligt statsligt evalue-
ringsinstitut, der skal beskaftige sig med kommunernes opgavelgsning.
Disse tiltag kan opfattes som gget statslig kontrol og veekke modstand i
kommunerne, og det er saledes en fordel for regeringen at kunne indfare
dem i samarbejde med KL. KL kan drage fordel ved samarbejdet, hvis
mal- og rammestyring og dokumentation af opgavelgsningen bliver et al-
ternativ til regelstyring. | Norge kunne det ogsa veare en mulighed for KS
at patage sig gget ansvar for dokumentation af kommunernes opgavelgs-
ning og for at skabe modeller for mal- og rammestyring og andre former
for incitamentsstyring, hvis denne form for styring kan traede i stedet for
regelstyring. Strategien indebarer dog den risiko, at KS i for hgj grad ind-
treeder i en myndighedsrolle over for medlemmerne, og at medlemmerne
opfatter de nye styringsmodeller som en ny form for detailstyring, der ikke
er bedre end regelstyring.
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s Forslag til tiltag og
strategier

| dette kapitel diskuteres de udfordringer, som KS star overfor i udviklin-
gen af en mere forpligtende konsultationsordning. Der er naeppe tvivl om,
at en mere forpligtende konsultationsordning er attraktiv set ud fra KS’
egne organisatoriske interesser. Kollektive forhandlinger mellem stat og
kommunesektoren vil give KS en central rolle i den norske velfaerdsstat,
hvis man skal demme ud fra erfaringerne fra Danmark; KL, som formid-
ler det danske aftalesystem, har i gjeblikket en rolle og en indflydelse,
som kan fa politologiske eksperter til at spgrge, om de mon udggr den
»fjerde statsmagt«? (Blom-Hansen 2002). Spgrgsmalet er, om KS kan
overbevise sin modpart i staten og sine medlemmer om, at de ogsa har in-
teresse i at udvikle en mere forpligtende konsultationsordning, og hvilke
tiltag og strategier KS kan bruge for at bidrage til udviklingen af denne
ordning. Vi skal saledes besvare fglgende spargsmal:
1. @nsker KS’ medlemmer en mere forpligtende konsultationsordning?
2. Hvilke eksisterende og evt. nye arenaer kan bruges til at forbedre foran-
kringen af KS’ »konsultationsmandat«**?
3. Huvilke tiltag kan sikre en bedre opfglgning af konsultationsresultaterne
I kommunerne?
4. Hvilke strategier kan KS forfglge for at bringe mere gensidighed ind i
forholdet til staten?

Besvarelsen tager form af en raekke forslag til tiltag og strategier og di-

skussion af fordele og ulemper ved disse. Det er ikke vores tanke, at KS
skal implementere alle disse tiltag. De er ment som oplag til debat.
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51 @nsker KS’ medlemmer en forpligtende
konsultationsordning?

At dgmme efter vores undersggelse har KS opbakning blandt sine med-
lemmer til at arbejde videre med udviklingen af en forpligtende konsulta-
tionsordning, om end emnet ikke synes at veere hgjt prioriteret i kommu-
nerne, hvis man tager den lave svarprocent i betragtning. Kommunerne
gnsker, at konsultationerne skal handle om bade faktagrundlaget, finan-
siering af reformer, en bredere intentionsaftale om det kommu-
nalgkonomiske oplaeg og sektorspecifikke aftaler. De fleste af dem, der
har besvaret vores spgrgeskema, faler sig forpligtede af konsultationerne
og aftalerne, og et knapt flertal af dem mener, at kommunerne bar fale sig
politisk forpligtet til at opfylde aftaler med staten. Der er ogsa opbakning
til at gennemfgre tiltag, som forbedrer forankringen af konsultations-
ordningen blandt medlemmerne og opfalgningen pa evt. aftaler. Det er
iseer tiltag, som indebarer inddragelse af de kommunale reprasentanter
og dialog om konsultationerne og opfalgningen, der er populeare hos
medlemmerne.

Det er dog ogsa vaerd at bemarke, at kommunerne har begraenset
viden om konsultationerne og aftalerne. Dette kunne tyde pa, at et farste
skridt fra KS’ side for at forbedre forankringen ber veere at forbedre
informationsindsatsen om konsultationerne og resultaterne. Der er ikke en
meget klar opbakning bag ét bestemt tiltag til opfalgning, og givet den lille
viden om — og muligvis ogsa interesse for — konsultationsordningen, synes
det tilradeligt at ga gradvist frem med implementering af nye tiltag til
forankring og opfelgning af konsultationsordningen. Det geelder ikke
mindst, idet der synes at vaere en partipolitisk dimension i opbakningen til
konsultationsordningen. Der ber arbejdes pa begge KS’ arenaer samtidigt;
pa den indre arena for at styrke forankringen og pa den eksterne for at
styrke gensidigheden og fokus pa de emner, som kommunerne finder
interessant.
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52 Forankring af KS’ »konsultationsmandat«

Den eksisterende konsultationsordning forankres, idet det er KS’ arbejds-
udvalg, der star for de politiske forhandlinger. Det sikrer, at alle de kom-
munale partier er reprasenteret. KS’ »menige« medlemmer inddrages pri-
mert gennem debathafter og de arlige fylkesvise strategikonferencer. De
fleste af respondenterne er tilfredse med KS’ lydhgrhed over for kommu-
nernes synspunkter, og de fleste har ogsa selv deltaget i diskussioner af
KS’ standpunkt i konsultationerne pa strategikonferencerne. Samtidigt gi-
ves der dog udtryk for, at diskussionerne tager udgangspunkt i spgrgsmal,
der er for brede og vage, forberedelsen hjemme i kommunen er begreen-
set, og det synes primert at veere tarifforhandlingerne, der motiverer
kommunerne til at deltage i konferencerne. Der synes saledes at veere rum
for forbedring af forankringen af konsultationsordningen. Denne kunne
tage udgangspunkt i falgende tiltag:

Interview med ordferer og evt. radmaend

Dette tiltag er inspireret af de danske borgmesterinterview. ldeen er, at
man samler mindre grupper af kommunale ledere i samme geografiske
omrade til en struktureret samtale om de emner, der er pa dagsordenen
ved arets konsultationer — gerne pa basis af en interviewguide. Madefor-
men har den fordel, at alle har mulighed for at komme til orde, tidsforb-
ruget for de kommunale ledere er minimalt, og diskussionen bliver af-
graenset og styret. Ulempen kan veere, at det er et ressourcekraevende til-
tag for KS.

Jget inddragelse af repraesentanter for KS i fylkerne — fx ved
et kontaktrad

Dette tiltag er inspireret af KL’s tidligere kontaktrad, som primeert bestod
af repraesentanter for kommuneforeningerne. De fungerede som radgi-
vende organ for KL’s bestyrelse i forbindelse med fastleeggelse af for-
handlingsstrategien og implementering af aftalerne. De danske kommune-
foreninger er nu nedlagt, men det vurderes som sarligt vigtigt at sikre en
decentral forankring af konsultationerne i Norge, der er et udstrakt land
med meget forskellige rammebetingelser for kommunerne. Vi anbefaler
saledes at diskutere KS’ oplaeg til konsultationer i et forum bestaende af
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repraesentanter for KS’ fylkesledd. Disse repraesentanter kan personligt
viderebringe de synspunkter, som kommer frem pa de eksisterende fyl-
kesvise strategikonferencer.

Forbedring af strategikonferencerne
Strategikonferencerne er i dag det forum, hvor de fleste kommuner kom-
mer med input til konsultationerne. Der synes saledes at veere behov for at
forbedre disse konferencer. Dette kunne ske ved at give debathafterne,
som gar forud for konferencerne, en mere afgrenset og specificeret form,
som gar det lettere for kommunalpolitikere og embedsmand at tage stil-
ling. Det bgr dog samtidigt undgas, at spgrgsmalene formuleres pa en
made, som laegger op til en partipolitisk diskussion frem for en diskussion
af kommunernes felles interesser.

Separate strategikonferencer for konsultationerne er ogsa en mulig-
hed, men vurderes at vare en tidskraevende form for inddragelse.

Jget inddragelse af Sentralstyret

De fleste ordfagrere er helt eller delvist enige i, at man bgr involvere
Sentralstyret mere i formuleringen af KS’ holdning i konsultationerne.
Dette synes at svare til forholdene i Danmark, hvor KL’s bestyrelse, som
tegner KL, formulerer forhandlingsstrategien og godkender den endelige
aftale. At demme efter erfaringerne fra KL er en politisk sammensat for-
handlingsdelegation pa 6 mennesker for stor til at kunne indga i tette for-
pligtende forhandlinger. Det er saledes en overvejelse veerd at kombinere
en teettere inddragelse af Sentralstyret med en reduktion af den politiske
forhandlingsdelegation. Dette forudsatter dog, at Sentralstyret er i stand
til at holde afstand til den partipolitiske dagsorden i Stortinget og optreede
som varetager af kommunernes feelles interesser udadtil og indadtil.

53 Tiltag til opfelgning af
konsultationsresultaterne

De fleste af respondenter faler sig forpligtede af konsultationsordningen,
og lidt over halvdelen mener, at kommunerne bgr veere politisk forpligte-
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de til at opfylde aftalerne. | gjeblikket er der dog begraenset viden om de
aftaler, der er indgaet, og man oplever ikke, at KS gar specielle greb for
at sikre opfalgning. Der synes saledes at veare behov for at styrke iser in-
formationsindsatsen, og hvis KS’* gnsker at styrke sin rolle over for staten,
ma man ogsa overveje, hvordan man kan arbejde for at sikre opfglgning i
kommunerne.

Vi har mgdt en vis skepsis overfor, om aftalerne er en ny form for de-
tailstyring, sa der synes ogsa at veere grund til at overveje, i hvor hgj grad
KS gnsker at treede ind i en »myndighedsrolle« over for medlemmerne i
opfalgningen af aftalerne. De fleste af respondenterne i spgrgeskemaun-
dersggelsen mener dog, at en mere forpligtende konsultationsordning inde-
beerer begranset eller ingen fare for, at KS bliver et »redskab for staten«.

Vi anbefaler saledes, at KS’ overvejer falgende tiltag for at forbedre
opfalgningen af aftalerne:

Information og vejledning om de bilaterale aftaler

Der synes behov for at styrke kommunernes viden om de bilaterale afta-
ler. I Danmark star bl.a. KL’s fagudvalg for informationsvirksomhed om
de sektorspecifikke aftaleelementer, og man kan ogsa hjelpe kommuner-
ne med at overholde aftalerne ved formidling af »best practice« mv. Det
ma ogsa vare en opgave for KS som organisation at sgrge for, at kommu-
nerne kender til de bilaterale aftaler og baggrunden for dem. Man kan evt.
ogsa sgrge for at vejlede kommunerne i, hvordan de kan overholde afta-
lerne, fx ved formidling af »best practice« mv. Dette er dog et felt, hvor
man ma overveje, i hvor hgj grad KS gnsker at treede ind i en myndig-
hedsrolle over for medlemmerne.

Dokumentation og gennemsigtighed

Vi vurderer, at KS kan styrke sin rolle i forhold til staten ved at sgrge for
at have viden om kommunernes opgavelgsning, ikke mindst med hensyn
til hvor langt de er kommet med at opfylde aftaler. Det kan ogsa omfatte
viden om, hvilke problemer kommunerne mgder i aftaleopfyldelsen, hvil-
ke lgsningsmodeller der findes lokalt, og hvilke generelle problemer der
bar tages hand om. Det er sdledes en mulighed at igangsette systematiske
undersggelser af kommunernes opgavelgsning og/eller aftaleopfyldelse.
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5.4

En sadan dokumentationsvirksomhed kan bruges som ressource i for-
handlinger med staten, og den kan ogsa bruges i KS’ interne bestraebelse
pa at sikre aftaleoverholdelse. Det ma formodes, at en gget gennemsigtig-
hed (fx ved udsendelse af »nggletal«) vil motivere kommunerne til bedre
opgavelgsning og aftaleoverholdelse. Den kan evt. give anledning til
»gruppepres«, som det er tilfeeldet i Danmark i forbindelse med overhol-
delsen af de overordnede rammer.

Ogsa her ma KS dog ngje overveje balancen mellem interesseorgani-
sation og implementeringsorganisation/myndighed.

Decentral dialog om aftaleoverholdelse

Det tiltag til opfalgning af konsultationerne, som finder starst tilslutning
blandt ordfgrerne, er dialog blandt medlemmerne pa lokalt plan. KS’ fyl-
kesledd kunne veere et forum for denne dialog. | kombination med gget
gennemsigtighed vurderes det, at en sadan dialog vil vere et godt virke-
middel til overholdelse af aftalerne.

Strategier til at gore konsultationerne mere
gensidige

Det ma antages, at KS’ forhandlingsstyrke pa den »eksterne arena« af-
haenger af forankringen pa den »interne arena«. Det modsatte gar sig dog
ogsa geeldende. Medlemmernes interesse for konsultationsordningen af-
haenger af det indhold, som er i konsultationerne med staten. Medlem-
merne rangerer konsultationernes indhold saledes 1) fuldfinansiering af
reformer, 2) 1) faktagrundlaget for det kommunegkonomiske oplag, 3) en
intentionsaftale om det kommunegkonomiske oplaeg og 4) aftaler om en-
keltomrader. Det vil sandsynligvis veere nemmere for KS at samle med-
lemmernes opmarksomhed om konsultationsordningen, hvis konsultatio-
nerne handler om det, som medlemmerne er interesseret i. Det vil m.a.o.
vaere en fordel, hvis man kan overtale staten til, at konsultationerne skal
handle om fuldfinansiering og en bred intentionsaftale som forudseetning
for de sektorspecifikke aftaler. | det fglgende overvejes, hvilke strategier
KS kan forfglge for at bevaege konsultationsordningen i den retning. Vi
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overvejer fordele og ulemper ved to strategier. Den ene handler om at
finde alliancepartnere i staten i arbejdet for en bredere intentionsaftale
med fokus pa den tvaergaende gkonomiske styring. Den anden handler om
at gge KS’ veerdi og gennemslagskraft over for staten ved ferst at opfylde
gnsket om bedre implementering af sektorspecifikke mal.

Alliancepartnere for en bred intentionsaftale

Kommunernes ordfgrere og radmand gnsker en bred aftale, som kan give
dem mere forudsigelighed i deres budgetlegning og derved give dem
bedre muligheder for at foretage tveergaende prioriteringer. De gnsker og-
sa fuldfinansiering af reformer og nye opgaver. Disse hensyn er ogsa cen-
trale i det danske aftalesystem. | den norske stat er der ikke umiddelbart
vilje til, at disse elementer skal indga i konsultationsordningen. Dette kan
skyldes, at den norske stat ikke, som den danske stat, har brug for at sam-
arbejde med kommunerne om de brede linjer i den udgiftspolitiske styring
af kommunerne, idet man kan styre kommunernes udgiftsniveau gennem
skattgren og rammetilskuddet mv. Det kunne dog ogsa skyldes, at balan-
cen mellem sektorspecifikke og tvaergaende interesser er anderledes i den
norske stat end i den danske. | Norge er de sektorspecifikke ministerier
forholdsvis sterke og i Danmark er de tvaergaende ministerier forholdsvis
steerke (jJf. Blom-Hansen 1999). De sterke norske sektorministerier har
traditionelt steerke vertikale band med sektorinteresser i kommunerne
(Tranvik og Fimreite 2006). Nogle taler saledes om en *fragmenteret stat’.
Sektorministeriernes styrke afspejles i konsultationsordningen, hvor de
forpligtende aftaler indgas bilateralt med sektorministerier. Kommunal-
og regionaldepartementet sgrger for den tvaergaende koordinering. | det
danske aftalesystem spiller Indenrigs- og Sundhedsministeriet (som sva-
rer til det norske Kommunal- og Regionaldepartement) ogsa en vigtig rol-
le, men i formandsstolen sidder Finansministeriet, som i Danmark er et
temmelig steerkt ministerium med koordinerende og styrende funktioner i
forhold til andre ministerier. Aftalesystemet institutionaliserer med sit fo-
kus pa de gkonomiske rammer en alliance mellem de tvaergaende sty-
ringsinteresser i staten og i kommunerne over for sektorinteresser begge
steder. Finansministeriet sidder saledes ogsa for bordenden, nar KL og
sektorministerierne ikke kan blive enige i DUT-forhandlinger (om om-
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kostninger og kompensationer ved nye opgaver og ny statslig regulering
af kommunerne).

Spergsmalet er, om KS kunne laere noget af den danske situation? Er
der akterer i den norske stat, som i hgjere grad kunne veere interesseret i at
sette de brede udgiftspolitiske rammer i centrum for konsultationerne?
Kan man »s&lge« ideen om en bred intentionsaftale og fuldfinansiering af
ny opgaver ved at argumentere, at det vil sette de norske kommuner i
stand til i hgjere grad at tage ansvar for en stabil udgiftsveekst? Med en
bred intentionsaftale og fuldfinansiering kan kommunesektoren sige ja til,
at de beregnede kompensationer for nye opgaver er tilstreekkelige, og at der
er balance i deres samlede gkonomi for det naste ar, hvilket vil reducere
konfliktniveauet mellem stat og kommuner om gkonomien.

Strategien er dog vanskelig i, da KS sandsynligvis har sveert ved at
andre pa magtforholdene i den norske stat. Det er heller ikke givet, at KS’
har opbakning til at sette fokus pa gkonomiske rammer og overholdelse
heraf hos sine medlemmer. Det ma antages, at traditionen for en »fragmen-
teret stat« ogsa har medfart en anden magtbalance mellem sektorinteresser
og tvaergaende interesser i de norske kommuner end i de danske.

Bedre forankring af de bilaterale aftaler

En anden strategi til at ggre konsultationerne mere gensidige kunne veere
at satse pa at forage KS’ vaerdi som forhandlingspartner for staten ved at
udvikle kapacitet til at lgfte de opgaver, som staten p.t. gerne vil have.
Det vil sige, at man skal arbejde med i hgjere grad at forankre og falge op
pa de bilaterale aftaler med sektorministerier. Dette arbejde indebzrer og-
sa, at man i hgjere grad skal dokumentere kommunernes opgavelgsning.
Kommunernes opmarksomhed om de bilaterale aftaler ville givetvis kun-
ne styrkes, hvis man i hgjere grad kobler aftalerne med forhandlingerne
om gkonomisk kompensation for nye opgaver.

Denne strategi har dog ogsa risici. For det farste indebzrer den en ri-
siko for, at KS Dbliver set af sine medlemmer som »statens forlengede
arm«. Dette er ikke mindst problematisk, nar KS’ ledelse domineres af
samme parti som regeringen. De kommuner, der ledes af oppositionen, kan
let fa det indtryk, at aftalerne blot er en ny made for centralmagten at gge
sin indflydelse i kommunerne pa. Hvis man gnsker at beveege sig i denne
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retning, er det ekstra vigtigt, at KS’ ledelse kan finde konsensus og optree-
de i konsensus over for staten og over for sine medlemmer. Der bar holdes
afstand til den partipolitiske dagsorden i Stortinget og fokuseres pa emner,
hvor kommunernes felles interesser er ubetvivlelige. For det andet indebae-
rer et fokus pa bilaterale aftaler og evt. pa den gkonomiske kompensation
for at lgfte specifikke opgaver, at man ogsa institutionaliserer den fragmen-
terede stat i konsultationsordningen — med den styrkelse af sektorspecifik-
ke interesser i staten og kommunerne, der harer hertil. Det kan saledes bli-
ve en udfordring at bevaege sig fra konkrete, forpligtende aftaler pa sektor-
omrader til en bred forpligtende rammeaftale.
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Bilag 1

Liste over informanter i Danmark

Jens Bjegrn Christiansen, afdelingschef, leder af @konomisk Sekretariat,
KL. Interview 29.09.06.

Hans Jargen Holm (V), amtsborgmester, Vestsjellands Amt, medlem af
Amtsradsforeningens bestyrelse®!. Interview 07.11.06.

Niels Jargen Mau, kontorchef, Indenrigs- og Sundhedsministeriet. Inter-
view 09.11.06.

Flemming Eskildsen (V), borgmester i Sundsgre Kommune®, formand
for »Det Skaeve Danmark«. Interview 14.11.06.

Erik Nielsen (A), borgmester i Rgdovre Kommune, medlem af KL’s be-
styrelse. Interview 20.11.06.

Tommy Dinesen (SF), borgmester i Kalundborg Kommune. Interview
21.11.06.

Per Teersbgl (K), borgmester i Helsinggr Kommune. Interview 21.11.06.

Bjagrn Dahl (V), borgmester i Roskilde Kommune, medlem af KL’s besty-
relse. Interview 23.11.06.
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Kristian Wendelboe, adm. direktar for Danske Regioner (tidligere Amts-
radsforeningen). Interview 28.11.06.

Torben Steen Hansen, afdelingschef og Jens Gordon Clausen, kontorchef,
Finansministeriet. Interview 29.11.06.
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Bilag 2

Interviewguider i Danmark®

Borgmestre

Generelt

Hvad er efter din mening de vigtigste elementer i det danske aftalesy-

stem?

Hvad ser du som de starste fordele ved det danske aftalesystem?

o Huvilke fordele opnar staten efter din vurdering ved aftalesystemet?

o Huvilke fordele opnar kommunerne?

Er der nogen typer kommuner, der har serligt store fordele af aftalesy-

stemet?

Kunne nogle kommuner lige sa godt varetage deres interesser pa anden

Vis?

Virker aftalesystemet primert ved at skabe konsensus om kommuner-

nes gkonomiske rammer? Eller ved at skabe incitamenter til overholdel-

se af rammer?

Hvilke ulemper har aftalesystemet?

o0 Er der nogen typer kommuner, der er mere skeptiske over for aftale-
systemet end andre?

Inddragelse af kommunerne op til de arlige forhandlinger

Hvordan bidrager kommunerne til formuleringen af KL’s forhandlings-
position?
o Hvilke muligheder har du og andre borgmestre for at blive hart?
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o Hvilke muligheder har resten af byradet for at blive hgrt?

o0 Hvordan bidrager kommunernes embedsmand?

| hvor hgj grad afspejler KL’s forhandlingsposition input fra den brede
medlemsskare?

o | hvor hgj grad afspejler forhandlingsresultaterne disse input?

Hvilke konfliktlinjer findes typisk mellem kommunerne i processen op
til forhandlingerne?

Er der nogen typer kommuner, der har sterre indflydelse pa KL’s posi-
tion end andre?

Pavirker graden af indflydelse opbakningen til systemet hos forskellige
typer kommuner?

Under forhandlingerne

Er sammenseatningen af KL’s forhandlingsdelegation efter din mening
optimal?

Har du som borgmester mulighed for at gve indflydelse under forhand-
lingerne?

Bar KL’s forhandlingsdelegation i hgjere grad veere bundet af et mandat
fra bestyrelsen eller fra den samlede medlemsmasse under forhandlin-
gerne?

Aftalerne

Hvad ser du som de vigtigste emner i de sidste ars aftaler mellem rege-
ringen og KL?

Har KL faet tilfredsstillende aftaler ud af de seneste ars forhandlinger
med regeringen?

o0 Hvad er seerligt tilfredsstillende?

o Hvad er mindre tilfredsstillende?

Oplever du, at sektorpolitiske aftaleelementer er lige sa forpligtende
som de gkonomiske rammer?

Overholdelse af aftalerne
e Er kommunerne gode nok til at overholde de arlige aftaler?

Hvorfor er det sveert at overholde de kollektive aftaler?

e Hvad kan KL ggre for at fremme aftaleoverholdelse?
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e Hvad kan kommunerne gare for at fremme den kollektive aftaleover-
holdelse?

e Er lejlighedsvise statslige sanktioner ngdvendige for at sikre aftaleover-
holdelse? Hvilke former for sanktioner ville veere rimelige?

e Er der behov for bedre mekanismer til at sikre aftaleoverholdelse? Kan
man bruge en »Hovedaftale«, som specificerer, hvornar manglende
overholdelse kan udlgse hvilke sanktioner?

Aktuelle udfordringer
e Hvad ser du som de starste udfordringer for aftalesystemet i dag?
e Hvordan tror du aftalesystemet vil udvikle sig fremover?

Erfaringer i gvrigt

e Hvad kan kommunerne i Norge leere af KL’s erfaringer med det danske
aftalesystem?

e Kunne man overfgre nogle af de mere konsensus-skabende mekanismer
i aftalesystemet (fx DUT-systemet) uden at overfgre de mere handfaste
forpligtelser?
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Borgmestre som er medlem af bestyrelsen i KL

Generelt om aftalesystemet

Hvad er efter din mening de vigtigste elementer i det danske aftalesy-
stem?

Hvad ser du som de starste fordele ved det danske aftalesystem?

o Huvilke fordele opnar staten efter din vurdering ved aftalesystemet?
o Hvilke fordele opnar kommunerne?

Virker aftalesystemet primert ved at skabe konsensus om kommuner-
nes gkonomiske virkelighed? Eller ved at skabe incitamenter til over-
holdelse af gkonomiske rammer?

Hvilke ulemper har aftalesystemet?

Formulering af KL’s forhandlingsposition

Hvordan bidrager almindelige medlemskommuner til formuleringen af
KL’s forhandlingsposition?

o Hvilke muligheder har borgmestrene for at blive hert?

o Hvilke muligheder har resten af byradet for at blive hgrt?

o0 Hvordan bidrager kommunernes embedsmand?

Hvilke konfliktlinjer findes typisk mellem kommunerne op til forhand-
lingerne?

Hvordan bidrager bestyrelsen til formulering af KL’s forhandlingsposi-
tion? Formuleres det klart, hvilke forhandlingsresultater der kan accep-
teres?

Hvordan bidrager formandskabet til formulering af forhandlingspositio-
nen?

Under forhandlingerne

Er sammenseatningen af KL’s forhandlingsdelegation efter din mening
optimal?

Hvor ofte mgdes formandskabet under forhandlingerne?

Hvor ofte mgdes bestyrelsen?

Hvor ofte forekommer det, at bestyrelsen underkender formandens for-
handlingsresultater? Hvorfor sker det, nar det sker?
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Aftalerne

Hvad ser du som de vigtigste emner i de sidste ars aftaler mellem rege-
ringen og KL?

o0 Hvad har veeret serligt tilfredsstillende ved aftalerne?

o0 Hvad har veeret mindre tilfredsstillende?

Oplever du, at aftaleelementerne om sektorpolitiske malsatninger er li-
ge sa forpligtende som de gkonomiske rammer?

Overholdelse af aftalerne

Er kommunerne gode nok til at overholde de arlige aftaler?

Hvad kan KL gare for at fremme aftaleoverholdelse?

Hvad kan kommunerne gare for at fremme den kollektive aftaleover-
holdelse?

Er lejlighedsvise statslige sanktioner ngdvendige for at sikre aftaleover-
holdelse? Hvilke former for sanktioner ville vare rimelige?

Er der behov for bedre mekanismer til at sikre aftaleoverholdelse? Kan
man bruge en »hovedaftale«, som specificerer, hvornar manglende
overholdelse kan udlgse hvilke sanktioner?

Aktuelle udfordringer

Hvad ser du som de starste udfordringer for aftalesystemet i dag?

Overfarsel af erfaringer til Norge

Hvad kan Kommunernes Sentralforbund i Norge leere af KL’s erfarin-
ger med det danske aftalesystem?

Kunne man overfgre nogle af de mere konsensus-skabende mekanismer
i aftalesystemet (fx DUT-systemet) uden at overfgre de mere handfaste
forpligtelser?
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Statslige embedsmand

Generelt

Hvad er efter din mening de vigtigste elementer i det danske aftalesy-
stem?

Hvad ser du som de starste fordele ved aftalesystemet?

o Huvilke fordele opnar staten?

o Hvilke fordele opnar amter og kommuner efter din vurdering?
Virker aftalesystemet primert ved at skabe dialog og konsensus om
kommunernes gkonomi? Eller ved at skabe incitamenter til overholdel-
se af rammer?

Hvad er de starste ulemper ved aftalesystemet?

Hvilke alternative styringsmidler kunne staten bruge over for kommu-
nerne?

Forhandlingerne

Hvordan er arbejdsdelingen mellem Finansministeriet og Indenrigs- og
Sundhedsministeriet i forhandlingerne? Hvilke andre ministerier spiller
en hovedrolle?

Hvem deltager i de ’tekniske’ forhandlinger?

Hvem deltager i de politiske forhandlinger?

Hvilke emner afklares “teknisk’, og hvilke er ofte tilbage til politisk for-
handling?

Mgader kommunernes forhandlingsdelegation op med et mandat fra bag-
landet? Konsulterer de deres politiske bagland under forhandlingerne?
Er der forskel pa forhandlingerne og aftalerne med amter og kommu-
ner?

Hvordan vil du beskrive de hidtidige forhandlinger med Kgbenhavns og
Frederiksberg Kommuner?

Indholdet | aftalerne

| hvor hgj grad er rammerne for udgiftsvaekst, skat og lanerammer et
forhandlingsresultat?

Er aftalernes sektorpolitiske mal lige sa vigtige som de gkonomiske?
Kan man holde kommunerne op pa disse?
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Hvordan handteres emner, der har konsekvenser for fordeling mellem
kommunerne?

Overholdelse og opfelgning pa aftalerne

Er kommuner og amter blevet darligere til at overholde aftalerne i sene-
re ar? Hvis ja, hvorfor?

Er det klart for jer, hvilke kommuner der er skyld i, at aftalerne ikke
overholdes?

Hvilken rolle spiller sanktioner for aftalesystemet? Er de ngdvendige?
Hvilke sanktioner kan man anvende?

Hvor mange opfalgende mgder holdes med KL/Amtsradsforeningen?
Hvad diskuteres?

Bar der vaere mulighed for at tage emner i aftalen op igen, nar man bli-
ver klogere pa forudsetningerne?

Bar der veere en form for »hovedaftale« om rammerne for aftalesyste-
met, herunder anvendelsen af sanktioner?

Aktuelle udfordringer

Hvad ser du som de starste udfordringer for aftalesystemet i dag?
Hvordan tror du aftalesystemet vil udvikle sig i de kommende ar?
Overfarsel af erfaringer til Norge

Hvad kan Norge leere af det danske aftalesystem?

Kunne man overfare nogle af de mere konsensus-skabende mekanismer
I aftalesystemet (fx DUT-forhandlinger) uden at overfgre aftalerne om
gkonomiske rammer?
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Embedsmaend i de kommunale organisationer

Generelt

Hvad er efter din mening de vigtigste elementer i det danske aftalesy-

stem?

Hvad ser du som de starste fordele ved aftalesystemet?

o Huvilke fordele opnar staten?

o Hvilke fordele opnar amter og kommuner?

o0 Er der nogen amter/kommuner, der har serligt store fordele af afta-
lesystemet?

Hvad er ulemperne ved aftalesystemet?

Er der forskel pa forhandlingerne og aftalerne for amter og kommuner?

Hvordan ser du fremtiden for aftalesystemet?

Forhandlingsoplaegget

Hvordan bliver oplagget til arets forhandlinger til?

Hvilke muligheder har amterne/kommunerne for at bidrage til formule-
ring af forhandlingsoplaegget?

o Hvilke muligheder har borgmestrene for at blive hart?

o Hvilke muligheder har resten af by/amtsradet for at blive hart?

o Hvordan bidrager amternes/kommunernes embedsmand?

Hvilke konfliktlinjer findes typisk mellem amter/kommuner i processen
op til forhandlingerne? Hvordan handteres konflikter?

Hvordan bidrager bestyrelsen til formulering af forhandlingsoplaegget?
Formuleres det klart, hvilke forhandlingsresultater der kan accepteres?

Under forhandlingerne

Hvem deltager i forhandlingerne pa vegne af KL/Danske Regioner?

0 de politiske?

0 de tekniske?

Hvor ofte magdes bestyrelsen under forhandlingerne?

Hvor ofte medes forretningsudvalget/formandskabet? Hvilken rolle
spiller det?

Hvor ofte forekommer det, at bestyrelsen underkender forhandlingsre-
sultatet? Hvorfor sker det, hvis det sker?
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Aftalerne

Hvad har veeret de vigtigste emner i de senere ars aftaler?
Er de sektorpolitiske mal lige sa bindende som de gkonomiske mal?

Overholdelse af aftalerne

Er amterne/kommunerne gode nok til at overholde de arlige aftaler?
Hvad ggr KL/Danske Regioner for at fremme aftaleoverholdelse pa det
gkonomiske omrade?

Hvad gares for at falge op pa de sektorpolitiske forpligtelser?

Er lejlighedsvise statslige sanktioner ngdvendige for at sikre aftaleover-
holdelse? Hvilke former for sanktioner ville veere rimelige?

Er der behov for bedre mekanismer til at sikre aftaleoverholdelse? Kan
man bruge en »hovedaftale«, som specificerer, hvornar manglende
overholdelse kan udlgse hvilke sanktioner?

Aktuelle udfordringer

Hvad ser du som de starste udfordringer for aftalesystemet i dag?
Hvordan tror du aftalesystemet vil udvikle sig i de kommende ar?

Overfarsel af erfaringer til Norge

Hvad kan Kommunernes Sentralforbund i Norge lere af KL/Danske
Regioners erfaringer med det danske aftalesystem?

Tror du, man kunne overfagre nogle af de mere konsensus-skabende me-
kanismer i aftalesystemet (fx DUT-forhandlinger) uden at overfagre de
handfaste gkonomiske forpligtelser?
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Bilag 3

Liste over informanter i Norge

Representanter for KRD og politiske partier
Dag-Henrik Sandbakken, Statssekreteer i KRD, 7. november 2006

Tore Hagebakken, Stortingsrepresentant DNA, 27.oktober 2006
Ib Thomsen, Stortingsrepresentant FRP, 20. november 2006
Erna Solberg, Stortingsrepresentant H, 12. desember 2006

Representanter for KS
Christine Norum, KS, 23. oktober 2006

Forhandlingsleder Per Kr. Sundnes, KS, 6. november 2006

Styreleder Halvdan Skard og direktgr for KS konsultasjoner Bjgrn Gud-
bjargsrud, KS, 23. november 2006

Politisk og administrativ ledelse i kommuner og
fylkeskommuner

Ordfgrer Arve Tonning, Radmann Ragna Grgnnevet og Personalsjef Liv
Stette, Alesund kommune, 25. oktober 2006

Ordfgrer Knut Stgbakk, Radmann Martin Bostad og Personalsjef Synng-
ve Thorseth, Giske kommune, 26. oktober 2006
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Fylkesradmann Matz Sandman og Fylkespersonalsjef Svein Solheim,
Buskerud fylkeskommune, 30. oktober 2006

Finansbyrad André Stgylen, Kommunaldirekter Merete Johnson, Sek-
sjonssjef Pal Hernas og Seksjonssjef Ola Ellestad, Oslo kommune,
3.november 2006

Ordfgrer Jardar Jensen, Radmann Steinar Sgrensen og Personalsjef Liv
Bratland, Evenes kommune, 8. november 2006

Ordfgrer Olav Sigurd Alstad og Radmann Trond Lorang Hermansen,
Narvik kommune, 8. november 2006
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Bilag 4

Intervjuguider i Norge

Representanter fra KRD og politiske partier
(kommunalpolitiske talspersoner i Frp, Dna og Hoyre)

A.

B.

Om synspunkt pa, formal med og innhold i konsultasjoner og av-

taler:

Regler og normer for konsultasjoner (kun representant for KRD):

1. Rutiner og prosedyrer for konsultasjonene

2. Normer for atferd

3. I hvilken grad er det stabilitet eller utskiftninger i hvem som repre-
senterer KS og Regjeringen pa administrativ / faglig side?

. Om utvikling av ordningen:

1. Bar konsultasjonsordningen utvikles til mer forpliktende avtaler
mellom kommunesektoren og staten? (Hvorfor / hvorfor ikke?)

. Om statens nytte av ordningen:

1. Hvilken nytte har Regjeringen etter din mening av konsultasjons-
ordningen?

2. Hva gnsker staten & oppna pa en bedre, mer effektiv mate gjennom
konsultasjoner og avtaler, framfor gjennom alternative virkemidler
(ekonomiske, juridiske, ..)? Og hvorfor?

3. Hva er det KS kan »tilby« Regjeringen, som gjar at det er nyttig a
innga avtaler med KS?

4. Kan KS innga forpliktende avtaler pa vegne av kommunene?
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Hvorfor har dette blitt et aktuelt styringsmiddel for Regjeringen de
senere ara?

Er konsultasjonsordningen er redskap for KRD / Finansdeparte-
mentet i forhold til & styrke tverrgaende hensyn/ makrogkonomiske
hensyn i forhold til fagdepartementene?

Sett fra Stortinget / opposisjonen pa stortinget, hvordan vurderes
konsultasjonsordningen?

Har konsultasjonsordningen bidratt til & styrke mindretallsregje-
ringer i forhold til Stortinget?

Opplever dere at den er et alternativ for kommunene til a drive lob-
byvirksomhet overfor Stortinget?

. Ordningen sett fra kommunesektoren:
1.

Hvilke fordeler, og evt. hvilke ulemper har kommunesektoren etter
ditt syn av konsultasjonsordningen (inkl. ordningen med samar-
beidsavtaler pa spesielle omrader)?

Har KS tilstrekkelig mandat til & forhandle pa vegne av alle kom-
muner?

Hva kan/bgr KS gjare for a sikre at kommunene falger opp avtale-
ne?

Ved en mer forpliktende konsultasjonsordning, er det da behov for
at staten kan ta i bruk nye, sterkere sanksjonsmuligheter, for a sikre
at alle kommuner fglger opp intensjonene i avtalene? Dersom ja,
hvilke?



Representanter fra KS

A. Om formal med og innhold i konsultasjoner og avtaler:

1. Hva var bakgrunnen eller arsaken til at konsultasjonsordningen
ble innfart?

2. Hva er hovedformalet med konsultasjonene?

B. Regler og normer for konsultasjoner:

1. Rutiner og prosedyrer for konsultasjonene

2. Normer for atferd

3. | hvilken grad er det stabilitet eller utskiftninger i hvem som re-
presenterer KS og Regjeringen pa administrativ / faglig side?

C. Om ordningen som sadan og relasjonene stat — kommunesektor:

1. Hvilke fordeler, og evt. hvilke ulemper har kommunesektoren hatt
av konsultasjonsordningen (inkl. ordningen med samarbeidsavta-
ler pa spesielle omrader)?

2. Hva er det viktigste KS gnsker a oppna ved mer forpliktende kon-
sultasjoner mellom staten og kommunesektoren?

3. Hva innebarer en mer forpliktende konsultasjonsordning?

D. Om KS’ rolle og relasjonen KS — medlemmene:

1. Hvordan sikrer KS seg mandat til & forhandle pa vegne av alle
kommuner?

2. Hvilke muligheter har enkeltkommuner til & pavirke forhand-
lingsmandatet? Hvilke arenaer eksisterer for a diskutere dette?

3. Erdet behov for nye, andre arenaer der KS’ mandat diskuteres?

Hvem representerer KS i disse forhandlingene?

5. Er det behov for endringer i hvem som representerer kommune-
sektoren i konsultasjonene?

E. Om konfliktlinjer internt i kKommunesektoren:

1. Er det noen bestemte tema eller konfliktlinjer som typisk kommer
til overflaten i diskusjoner om hva som skal veere KS’ mandat el-
ler standpunkt i disse forhandlingene?

2. Er det noen kommunegrupper som i sterkere grad stetter opp om
konsultasjonsordningen enn andre? Hvilke kommuner? (Starre
kommuner — mindre kommuner, distriktskommuner — sentrale
kommuner, fylkeskommuner — primarkommuner, ... ).

&
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4.

Hvordan forholder KS seg i sparsmal som har fordelingsmessige
virkninger mellom kommuner (der noen kommuner kommer bed-
re ut og andre darligere ut)?

Har avtalene mellom staten og KS slike fordelingsmessige sider?

F. Om hvordan sikre oppfelgning av avtaler og andre resultater fra
konsultasjonene:

1.

2.

Faler kommunene seg forpliktet til & falge opp enighet oppnadd
gjennom konsultasjonsordningen / avtaler mellom KS og staten?
Hva gjer KS for & sikre at kommunene falger opp intensjonen i
avtaler / enigheten som fglge av konsultasjonene?

Ved en mer forpliktende konsultasjonsordning, er det da behov
for nye tiltak for & sikre at kommunene fglger opp intensjonene i
avtalene? Dersom ja, hvilke?

G. Statens oppfalging:

1.

Hvilken nytte har Regjeringen etter din mening av konsultasjons-
ordningen?

Hva gnsker staten a oppna?

Hva kan de oppna pa en bedre, mer effektiv mate gjennom kon-
sultasjoner og avtaler, framfor gjennom alternative virkemidler
(gkonomiske, legale, ..)? Og hvorfor?

Falger Regjeringen det en har blitt enige om gjennom konsulta-
sjoner og avtaler? | hvilken grad endrer de rammebetingelser som
ligger til grunn for avtaler?

Har regjeringsskiftet (og flertallsregjering) endret regjeringens
vektlegging av ordningen?

H. Tarifforhandlingssystemet

Hvilke store endringer har skjedd i tarifforhandlingssystemet mel-
lom KS og arbeidstakerorganisasjonene?

Kan du kort beskrive dagens tarifforhandlingssystem (strukturer og
prosesser)

Har systemet gjennomgatt vesentlige endringer de siste tiarene? |
tilfelle; hvilke endringer er gjennomfart?

Relasjonen KS-medlemmene
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Hvordan sikrer KS seg mandat til a forhandle pa vegen av alle
kommuner?



Pa hvilken mate — og pa hvilke arenaer — skjer dette?
Oppstar det ofte interessekonflikter mellom kommunene?

| tilfelle i hvilke typer spgrsmal?

Hvordan handteres interessekonflikter mellom kommunene?
Hvordan skjer implementering av forhandlingsresultatet?

Sammenlikning av konsultasjonsordningen — tarifforhandlingene

Hva er de sterste forskjellene mellom konsultasjonsordningen og
tariffornandlingssystemet?

Hvilke likhetstrekk finnes mellom de to ordningene?

Har konsultasjonsordningen blitt opprettet etter megnster fra tariff-
forhandlingene nar det gjelder relasjonen KS-kommunene?

Er det i dag trekk ved forhandlingssystemet som bgr praves innen
konsultasjonsordningen?

@nsker KS mer forpliktende konsultasjonsordning? Hvis ja — hvor-
for?

Dersom det utvikles et mer forpliktende konsultasjonssys-
tem/avtaler mellom KS-staten, hvilke leerdommer kan trekkes fra
tariffornandlingene?
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Informanter i kommuner

A. Om ordningen som sadan og relasjonene stat — kommunesektor:

1.

Hvilke fordeler, og evt. hvilke ulemper har kommunesektoren hatt
av konsultasjonsordningen?

Har konsultasjonsordningen mellom KS og staten eller avtalene
som er inngatt mellom KS og staten pa noen mate pavirket kom-
munen, enten det dreier seg om viktige rammebetingelser eller
konkrete beslutninger og prioriteringer?

Hvordan vurderer dere forholdet mellom gkt kommunal handle-
frihet pa den ene sida og statlig ansvar for a sikre oppgavelgs-
ning? Er dere villig til & akseptere starre ansvar for finansiering og
prioritering av oppgaver mot a fa stgrre handlefrihet?

Er dere enige i at gremerkede tilskudd i stgrre grad ber erstattes
av rammetilskudd?

Er konsultasjonsordningen et egnet virkemiddel for a oppna starre
overensstemmelse mellom statens ambisjoner for den kommunale
sektor og de ressurser kommunene tildeles for a innfri ambisjone-
ne?

Bar konsultasjonene munne ut i mer forpliktende avtaler mellom
staten og kommunesektoren?

B. Om KS’ rolle og relasjonen KS — medlemmene:

1.

Hvordan ivaretar KS kommunesektorens interesser i slike konsul-
tasjoner og forhandlinger med staten?

Har dere forsgkt & pavirke det? Pa hvilke tema? Med hvilket re-
sultat?

Er dere forngyde med de prosedyrene som eksisterer for formule-
ring av KS standpunkt?

Er det behov for nye, andre arenaer der KS’ ”"mandat” diskuteres?
Er det behov for endringer i hvem som representerer kommune-
sektoren i konsultasjonene?

C. Om konfliktlinjer internt i kommunesektoren:

1.
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Er det noen bestemte tema eller konfliktlinjer som typisk kommer
til overflaten i diskusjoner om hva som skal veere KS’ mandat el-
ler standpunkt i disse forhandlingene?



2.

Har noen kommuner starre fordeler av ordningen enn andre? (Er
det noen kommuner som systematisk kommer darligere ut enn
andre, eller jevner dette seg ut pa tvers av tema?)

D. Om hvordan sikre oppfelgning av avtaler og andre resultater fra
konsultasjonene:

1.

Hvor forpliktet fgler dere at kommunen er til & fglge opp enighet
oppnadd gjennom konsultasjonsordningen / avtaler mellom KS og
staten?

Hva gjer KS for a sikre at dere kommuner fglger opp avtalene?
Dersom mer forpliktende konsultasjonssystem, hva bar KS gjare
for a sikre at alle kommuner leverer sitt bidrag til oppfyllelse av
avtalene?

E. Statens oppfelging:

1.

Hvilken nytte har Regjeringen etter deres mening av konsulta-
sjonsordningen?

Hva gnsker staten a oppna?

Hva kan de oppna pa en bedre, mer effektiv mate gjennom kon-
sultasjoner og avtaler, framfor gjennom alternative virkemidler
(gkonomiske, legale, ..)? Og hvorfor?

Folger Regjeringen det en har blitt enige om gjennom konsulta-
sjoner og avtaler? | hvilken grad endrer de rammebetingelser som
ligger til grunn for avtaler?

F. Alternativ til konsultasjoner og kollektive avtaler:

1.

2.
3.

| hvilken grad har kommunen hatt direkte kontakt med Storting og
Regjering pa vegne av egen kommune eller gruppe av kommuner?
Hva har dere oppnadd gjennom slik lobbyvirksomhet?

Kunne dere oppnadd mer for egen del gjennom slik direkte kon-
takt, enn det dere oppnar gjennom konsultasjonsordningen?

G. Tarifforhandlingssystemet:
Relasjonen kommunen — KS i.f.m. tarifforhandlingssystemet

Hvordan blir kommunene involvert nar KS innehenter forhand-
lingsmandat til tarifforhandlingene?
Pa hvilken mate — og pa hvilke arenaer — skjer dette?
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Finnes det vesentlige interesseforskjeller mellom kommunene
med hensyn til. tarifforhandlingene — og hvordan handterer KS
eventuelt disse?

Hvordan skjer implementering av forhandlingsresultatet?

Sammenlikning av konsultasjonsordningen — tarifforhandlingene
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Hva er de starste forskjellene mellom konsultasjonsordningen og
tarifforhandlingssystemet?

Hvilke likhetstrekk finnes mellom de to ordningene?

Har konsultasjonsordningen blitt opprettet etter mgnster fra tariff-
forhandlingene nar det gjelder relasjonen KS-kommunene?

Er det i dag trekk ved forhandlingssystemet som bgr praves innen
konsultasjonsordningen?

@nsker kommunen mer forpliktende konsultasjonsordning? Hvis
nei — hvorfor ikke?

Dersom det utvikles et mer forpliktende konsultasjonssys-
tem/avtaler mellom KS-staten, hvilke lerdommer kan trekkes fra
tariffornandlingene?



Bilag 5

Sparreskjema
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Norsk institutt for by- og regionforskning ﬂ ﬂ
Postboks 44 Blindern, 0313 Oslo ﬂ
TIf. 22 9588 00 ﬂ ﬂ
Kontaktperson: Sissel Hovik

Prosjektnr.: 2480

Respondentnummer

Konsultasjoner stat og kommune — forankring, forpliktelser og
gjensidighet

Sperreundersgkelse blant ordfgrere (byrads-/fylkesradsledere) i kommuner og fylkeskommuner

Etter gnske fra KS og med forankring i Regjeringens Soria Moria-erklaring vurderer partene a utvikle
konsultasjonsordningen mellom Regjering og kommunesektoren i mer forpliktende retning. | den
forbindelse gnsker KS & sikre en bedre organisasjonsmessig forankring av ordningen blant sine
medlemmer. Norsk institutt for by- og regionforskning har, i samarbeid med Amternes og
kommunernes forskningsinstitut (Akf i Danmark), fatt i oppdrag fra KS a utrede sider ved dagens
konsultasjonsordning. Arbeidet skal munne ut i forslag til tiltak og strategier som kan involvere KS-
medlemmene sterkere i konsultasjonsordningen, og forankre samarbeidsavtaler etc. i medlemsmassen.
I den forbindelse gjennomfarer NIBR en spgrreundersgkelse blant ordfarere i alle landets kommuner
og fylkeskommuner som kartlegger deres erfaringer med dagens konsultasjonsordning og synspunkter
pa hvordan en mer forpliktende ordning kan organiseres og forankres blant medlemmene.

Det er en frivillig sak a fylle ut skjemaet, men vi oppfordrer pa det sterkeste om at du svarer. Uten hagy
svarprosent vil vi ikke kunne bruke opplysningene. Rapporten fra prosjektet skal leveres KS i februar
2007. Vi ber deg om a svare senest innen 20. november.

Opplysningene som samles inn blir behandlet konfidensielt i henhold til norsk lov. Datamaterialet blir
bare brukt til statistiske analyser i forskningssammenheng, og materialet blir presentert i en form som
gjer at enkeltpersoner ikke kan kjennes igjen. Forskerne er underlagt taushetsplikt.

Dataene vil bli arkivert hos Norsk Samfunnsvitenskapelig Datatjeneste ved utgangen av 2007. Dataene
arkiveres uten identifiserbart respondentnummer, men med kommunetilhgrighet som indirekte
identifiserende bakgrunnsopplysning, for & opprettholde god datakvalitet. Lagringen av data foretas
med tanke pa eventuelle oppfelgingsundersgkelser i framtiden.

Enhver respondent star fritt til pa hvilket som helst tidspunkt & trekke seg fra undersgkelsen.
Undersgkelsen er meldt til Personvernombudet for forskning, Norsk samfunnsvitenskapelig
datatjeneste.

Dersom du har sparsmal om spgrreskjemaet ber vi deg ta kontakt med Erik Nergaard: tIf: 22 95 88 87
/ e-post: erik.nergaard@nibr.no eller Sissel Hovik: tlf: 22 95 89 39 / e-post: sissel.hovik@nibr.no.

Vennlig hilsen

Sissel Hovik og Erik Nergaard



Del I: Erfaringer med dagens konsultasjonsordning

1.

ett kryss per linje)

Hvilke erfaringer har du med dagens konsultasjonsordning? Angi hvor enig du er i pastandene nedenfor. (Sett

Helt enig Delvis

Konsultasjonsordningen har bidratt til & ol
redusere omfanget av statlig detaljstyring
av kommunene

Konsultasjonsordningen har bidratt til at ~ *[_]
statens styring av kommunesektoren er
tuftet pa et bedre informasjonsgrunnlag

Konsultasjonsordningen har gitt en bedre  *[]
overensstemmelse mellom statlige
forventninger til kommunene og midler

k
S

ommunene har til radighet

amarbeidsavtaler mellom regjeringen og  *[]

KS kombinerer pa en god mate statens

p

olitiske mal med tilpasning til ulike

lokale forhold

Konsultasjonsordningen har ikke hatt ol

n

oen synlige virkninger for kommunen

enig

L]

[

]

[

L]

Verken enig
eller uenig

gl

gy

gl

gy

gl

Delvis
uenig

‘0

‘O

‘O

‘O

‘0

Helt uenig Vet

"

gl

gl

gl

"

ikke
"]

°

U

°

"

2.

Har kommunen deltatt i diskusjoner om formulering av KS’ standpunkt i konsultasjonene med staten?

1

[1ja [ nei (g4 til sparsmal 4)

3.

Hvis ja pa spersmal 2: Hvordan deltok kommunen? (Sett flere kryss dersom det er aktuelt)

] gjennom KS’ arlige strategikonferanse i fylket

[T gjennom deltakelse i debatter pa / i forbindelse med KS’ Landsstyre
'] gjennom direkte henvendelser til eller mgter med KS’ ledelse

1

[ ] pa andre mater, veer vennlig & spesifiser:

o0

10




4. Hvor forngyd er du med hvordan dagens konsultasjonsordning fungerer? Angi hvor enig du er i fglgende
pastander. (Sett ett kryss per linje)

Heltenig  Delvis Verkenenig Delvis Helt Vet
enig elleruenig  uenig  uenig  ikke

KS er lydhgre overfor kommunenessyn  *[] A S R I R 11

KS er flinke til & sikre god forankring ] 2] ] ‘] ] ] 12
blant medlemmene av synspunkter de
fremmer i konsultasjonene

KS er flinke til & finne lgsninger som M 2 ‘7 ‘] °[] ‘O 13
balanserer ulike synspunkt blant

medlemmene

KS er flinke til & legge til rette for at 'O ‘O 4 ‘o O ™ 14

kommunene fglger opp avtalene KS
inngar med staten

KS har gjennom konsultasjonsordningen  *[] A S I Y I R 15
skapt gkt forstaelse i regjeringen for
kommunenes utfordringer

KS er i starre grad et talerar for ol ] ] ‘] ] °] 16
regjeringen enn for kommunene i

konsultasjonene

KS inviterer pd strategikonferansene til ] 2] ] ‘] °[] ] 17
diskusjon om spgrsmal som er for

omfattende og vage

Vi foler oss forpliktet til & falge opp ol ] ] ‘] °] ] 18
avtaler KS har inngatt med staten innenfor

konsultasjonsordningen

5. | tariffsammenheng kan KS innga forpliktende avtaler pa vegne av sine medlemmer. Er det positive erfaringer
fra tariffsystemet som bar overfares til konsultasjonsordningen? Angi hvor enig du er i pastandene nedenfor
(sett ett kryss per linje).

Helt enig Delvis Verkenenig Delvis Helt Vet
enig elleruenig  uenig  uenig ikke
Min kommune / fylkeskommune deltar ] 2] ] ‘] °[] °[] 19

mer aktivt i diskusjoner rundt tariff-
spersmal enn i konsultasjonsordningen

KS er mer lydhgr overfor medlemmenei  *[] 2] ] ‘] *[] °] 20
tariffsammenheng enn i forbindelse med
konsultasjonsordningen

Det er lettere & utforme presise krav i ] 2] ] ‘] °[] °[] 21
tariffsparsmal enn pa de omradene som

omfattes av konsultasjonsordningen

Ordningen med uravstemning slik vi ] 2] ] ‘] °[] °[] 22
kjenner den fra tarifforhandlingene bar
praves innenfor konsultasjonsordningen




Del I1: Synspunkt pa en mer forpliktende konsultasjonsordning

Hensikten med en mer forpliktende konsultasjonsordning mellom KS og staten er & oppna bedre
kostnadsberegninger, klargjere sammenhengen mellom nasjonale mal og kommunenes ressursbehov
og redusere detaljstyringen. Videre er det en forutsetning at kommunesektoren skal bli flinkere til &
oppfylle statlige mal og kontrollere sine utgifter bedre. En slik ordning kan med andre ord fare til mer
forpliktende avtaler om kommunesektorens oppgavelgsning og gkonomiske rammevilkar. Den enkelte
kommune og fylkeskommune vil imidlertid ikke vere juridisk forpliktet til & overholde avtalene som
staten og KS har inngatt. Oppfyllelse av avtalene vil forutsette at KS har legitimitet blant
medlemskommunene og —fylkeskommunene.

Sparsmalene som fglger nedenfor er sarlig relatert til hvordan en mer forpliktende
konsultasjonsordning kan forankres i kommunene og —fylkeskommunene. Farst er vi imidlertid
interessert i a vite om du mener ordningen bgr utvikles i en mer forpliktende retning:

|6.  Bar konsultasjonsordningen mellom staten og KS utvikles i en mer forpliktende retning?

7] Ja  2[] Nei 3[] WVetikke

7. Hva begr en mer forpliktende konsultasjonsordning mellom staten og KS dreie seg om? Vi ber deg vurdere
fglgende tema. (Sett ett kryss per linje)

Heltenig Delvis Verkenenig Delvis Helt Vet
enig elleruenig  uenig  uenig  ikke

Faktagrunnlaget og virkelighets- 'O ‘0 ‘0 0O
beskrivelsen som det kommune-
gkonomiske opplegget bygger pa

Fullfinansiering av nye ordninger og 'O ‘O O S ) I R
reformer
Intensjonsavtale mellom KS og 'O ‘0 [ ‘O O °>d

regjeringen om hoveddelen av det
kommunegkonomiske opplegget

Viderefare og videreutvikle ordningen ] 2[7] ] ‘] ] °]
med avtaler mellom KS og staten pa
enkeltomrader

Andre tema: ol ] '] ‘] ] ‘O

Spesifiser:




8. Hvordan kan kommunene forpliktes til a oppfylle statlige mal og sikre en bedre kontroll med utgiftene? (Sett

ett kryss per linje)

Ja Nei Vet ikke
KS bgr kun forplikte egen organisasjon til & jobbe for at ' 2 ] 29
kommunesektoren innfrir intensjonen i avtalene
Kommunene bgr veere politisk forpliktet til & oppfylle avtalene ‘[ ] 2] ] 30
Staten bgr kunne gripe inn overfor de kommuner og '] 2] ] 31
fylkeskommuner som ikke overholder avtalene
Staten bar kunne gripe inn overfor kommunesektoren kollektivt [ ] 2[] ] 32
dersom avtalene ikke overholdes
9. Hva bar gjares for a sikre en god forankring i kommunesektoren av de synspunkter KS framfarer i
konsultasjonene? Angi hvor enig du er i tiltakene nevnt nedenfor. (Sett ett kryss per linje)
Helt enig Delvis Verkenenig Delvis Helt Vet
enig elleruenig  uenig  uenig ikke
KS ber arrangere egne konferanser om ol 2] ] ‘] °[] °[] 33
forhandlingsgrunnlaget i konsultasjonene,
altsd ikke ta det samtidig med
tariffspgrsmal
KS ber drafte kommunesektorens gnsker  *[] 27 ] ‘] ] ‘] 34
og forventninger til konsultasjons-
ordningen med ordfgrerne
KS’ sentralstyre bar diskutere og vedtaet *[] 27 ] ‘] ] ‘] 35
forhandlingsmandat for konsultasjonene
KS bar arrangere konferanser der ol 2] ] ‘I *[ ] 36
kommuner av samme type inviteres, i
stedet for fylkesvise strategikonferanser
Hvis viktig, angi i sa fall etter hvilken
type inndeling:
KS ber invitere kommunesektoren tild ~ *[] 27 ] ‘] ] ‘] 37
benytte KS* hjemmesider til & fremme
sine synspunkt
KS bar invitere til samt fglge opp initiativ *[_] ] ] ‘] °[] °[] 38
fra (fylkes-)kommunene, siden det er de
som best vet hvor skoen trykker
Den enkelte (fylkes-)kommune ber sikre  *[] ] ] ‘] °[] °] 39
politisk behandling av sine innspill til KS
Andre tiltak, spesifiser: ol 2] ] ‘I ] ] 40
Andre tiltak, spesifiser: 'O ‘O *0 ‘O °O 41




[10. Hva bar KS gjare for & sikre god oppfalging i kommunene og fylkeskommunene? (Sett ett kryss per linje)

Helt Delvis  Verken Delvis  Helt Vet
enig enig enigeller uenig  uenig  ikke

uenig
Appellere til kommunene og fylkeskommunene [ [ 3] ‘OO O °
om a anstrenge seg for a oppfylle avtalene
Invitere til diskusjon blant medlemmene om o I e I R I ‘OO O °C
hvordan en kan faglge opp lokalt
Komme med forslag til hvordan enkelte o I I I R I ‘O 0O ™0
kommuner og fylkeskommuner kan bidra til &
oppfylle malene
Offentliggjere nakkeltall om kommunal og 'O all ‘0 ‘] ] °]
fylkeskommunal maloppnaelse
Styrke innsatsen mot kommuner og o I I R o R B R I
fylkeskommuner som har problemer med a falge
opp
Andre tiltak ' 2] ‘O ‘O O °Od
Spesifiser:
Andre tiltak o I I N I ‘O O O
Spesifiser:

42

43

44

45

46

47

48



| 11. Til sist gnsker vi din mening om fglgende pastander. (Sett ett kryss per linje)

Vi er villig til & akseptere et stgrre ansvar
for & finansiere og prioritere oppgaver,
dersom en mer forpliktende
konsultasjonsordning vil gi oss gkt lokal
handlefrihet

Selv om rammetilskudd aldri vil gi en helt
rettferdig fordeling av inntektene i forhold
til faktiske utgifter, s er det a foretrekke
framfor gremerkede tilskudd

Var kommune kan oppna mer for egen del
gjennom direkte kontakt med Regjering
og Storting, enn gjennom konsultasjoner
mellom KS og staten

Konsultasjonsordningen bgr veere et
virkemiddel for styring av
kommunesektoren som sadan, ikke av den
enkelte kommune

En mer forpliktende ordning er ikke
lgsningen, fordi det alltid vil vaere mange
kommuner som ikke vil eller kan bidra til
a innfri avtalene

En mer forpliktende ordning er ikke
lgsningen, fordi var erfaring er at staten
ikke er til & stole pa

En mer forpliktende ordning er ikke
lgsningen, fordi det er stor fare for at KS
blir et nyttig redskap for staten heller enn
et talergr for kommunene

Helt enig

gl

gl

gl

gl

gl

gl

gl

Delvis
enig

gl

gl

gl

gl

gl

gl

g

Verken enig
eller uenig

gl

O

U

gl

gl

*

[

Delvis
uenig

‘0

‘O

‘O

‘0

‘0

‘0

‘O

Helt
uenig

"

gl

"

"

"

"1

"

Vet ikke

"]

"]

"]

"]

"]

°[]

°[]

50

51

52

53

54

55



12. Har du synspunkt eller kommentarer til konsultasjonsordningen som ikke dekkes av spgrsmalene over, eller
har du kommentarer til dette spgrreskjemaet?

Takk for hjelpen!

Bruk vedlagt svarkonvolutt!




Bilag 6

Frekvensfordeling

Spm.1: Hvilke erfaringer har du med dagens konsultasjonsordning? (Pro-

sentfordeling og antall som har besvart vet ikke)
Helt Delvis | Verken | Delvis | Helt N Vet

enig enig enig el- | uenig | uenig ikke
ler
uenig
Konsultasjonsordningen har bi- | 6 47 27 11 9 162 | 5
dratt til & redusere omfanget av
statlig detaljstyring av kommu-
nene
Konsultasjonsordningen har bi- | 23 56 15 4 3 163 | 2

dratt til at statens styring av
kommunesektoren er tuftet pa et
bedre informasjonsgrunnlag
Konsultasjonsordningen har gitt | 6 55 19 16 4 163 | 2
en bedre overensstemmelse
mellom statlige forventninger til
kommunene og midler kommu-
nene har til radighet
Samarbeidsavtaler mellom re- | 8 46 27 17 2 164 |3
gjeringen og KS kombinerer pa
en god mate statens politiske
mal med tilpasning til ulike loka-
le forhold
Konsultasjonsordningen har ikke | 9 15 19 37 21 164 | 3
hatt noen synlige virkninger for
kommunen
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Sparsmal 2: Har kommunen deltatt i diskusjoner om formulering av KS’
standpunkt i konsutlasjonene med state? (Prosentfordeling)

Ja

Nei

N

Deltatt

64

36

168

Sparsmal 3: Hvis ja pa spersmal 2: Hvordan deltok kommunen? (Prosent-

fordeling)
Prosent krysset av for gitt | N
deltakelsesform
Gjennom KS’ arlige strategikonferanse i fyl- 97 108
ket
Gjennom deltakelse i debatter pa / i forbin- 13 108
delse med KS’ Landsstyre
Gjennom direkte henvendelser til eller mgter | 9 108
med KS’ ledelse
P& andre mater 5 108

Sparsmal 4: Hvor forngyd er du med hvordan dagens konsultasjonsord-
ning fungerer? (Prosentfordeling og antall som har besvart vet ikke)

Helt
enig

Delvis
enig

Verken

enig el-

ler

uenig

Delvis
uenig

Helt N Vet
uenig ikke

KS er lydhgre overfor kommu-
nenes syn

15

65

13

1 165 |1

KS er flinke til & sikre god for-
ankring blant medlemmene av
synspunkter de fremmer i kon-
sultasjonene

15

a4

26

12

3 162 |3

KS er flinke til & finne lgsninger
som balanserer ulike synspunkt
blant medlemmene

11

50

24

15

1 161 |4

KS er flinke til & legge til rette for
at kommunene fglger opp avta-
lene KS inngar med staten

11

50

30

0 159 |7

KS har gjennom konsultasjons-
ordningen skapt gkt forstaelse i
regjeringen for kommunenes ut-
fordringer

35

47

14

2 161 |5

KS er i stgrre grad et talergar for
regjeringen enn for kommunene
i konsultasjonene

13

22

34

30 163 |3

KS inviterer pa strategikonferan-
sene til diskusjon om spgrsmal
som er for omfattende og vage

38

29

22

5 165 | O

Vi fgler oss forpliktet til & fglge

opp avtaler KS har inngatt med
staten innenfor konsultasjons-

ordningen

19

63

12

1 166 | O
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Sparsmal 5: | tariffsammenheng kan KS innga forpliktende avtaler pa
vegne av sine medlemmer. Er det positive erfaringer fra tariffsystemet
som bgre overfares til konsultasjonsordningen? (Prosentfordeling og an-
tall som har besvart vet ikke)

vi kjenner den fra tarifforhand-
lingene bgr prgves innenfor kon-
sultasjonsordningen

Helt | Delvis | Verken Delvis | Helt | N Vet
enig | enig enig el- | uenig ueni ikke
ler uenig g
Min kommune/fylkeskommune 10 45 36 8 2 157 | 8
deltar mer aktivt i diskusjoner
rundt tariff-spgrsmal enn i konsul-
tasjonsordningen
KS er mer lydhgr overfor med- 7 30 48 10 5 150 | 16
lemmene i tariffsammenheng enn
i forbindelse med konsultasjons-
ordningen
Det er lettere & utforme presise 20 50 23 6 1 161 |5
krav i tariffspgrsmal enn pa de
omradene som omfattes av kon-
sultasjonsordningen
Ordningen med uravstemning slik | 11 38 28 16 9 152 | 14

Sparsmal 6: Bar konsultasjonsordningne mellom staten og KS utvikles i
en mer forpliktende retning? (Prosentfordeling og antall som har besvart

vet ikke)

Ja

Nei

N

Vet ikke

Deltatt 89

11

150

18

Sparsmal 7: Hva bar en mer forpliktende konsultasjonsordning mellom
staten og KS dreie seg om? (Prosentfordeling og antall som har besvart

vet ikke)
Helt | Delvis | Verken | Delvis | Helt | N Vet
enig | enig enig uenig ueni ikke
eller g
uenig
Faktagrunnlag og virkelighetsbe- | 75 20 5 1 0 168 1
skrivelse som det kommunegko-
nomiske opplegget bygger pa
Fullfinansiering av nye ordninger | 86 10 2 1 1 169 0
og reformer
Intensjonsavtale om det kommu- | 55 32 9 2 2 168 0
negkonomiske opplegget
Videreutvikle ordningen med av- | 42 39 15 4 1 169 0

taler pa enkeltomrader

Andre tema

5 respondenter krysset av for at de er helt enige i at kon-

sultasjonsordningen skal dreie seg om andre tema.
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Sparsmal 8: Hvordan kan kommunene forpliktes til & oppfylle statlige
mal og sikre en bedre kontroll med utgiftene? (Prosentfordeling og antall

som har besvart vet ikke)

Ja Nei N Vet ikke
KS kan kun forplikte egen organisasjon til & jobbe for | 84 16 146 20
at kommunesektoren innfrir intensjonene i avtalene
Kommunene bgr vaere politisk forpliktet til & oppfylle | 56 45 146 21
avtalene
Staten bgr kunne gripe inn overfor de kommunene 32 68 145 22
og fylkeskommunene som ikke overholder avtalene
Staten bgr kunne gripe inn overfor kommunesekto- 32 68 148 19
ren kollektivt dersom avtalene ikke overholdes

Sparsmal 9: Hva bar gjares for a sikre en god forankring i kommunesek-
toren av de synspunkter KS framfarer i konsultasjonene? (Prosentforde-
ling og antall som har besvart vet ikke)

bgr gjennomfares

Helt Delvis | Verken | Delvis | Helt | N Vet
enig enig enig uenig | uenig ikke
eller
uenig
KS bgr arrangere egne konferan- | 38 40 14 6 3 161 |6
ser om forhandlingsgrunnlaget i
konsultasjonene, altsa ikke ta det
samtidig med tariffspgrsmal
KS bgr drgfte kommunesektorens | 60 34 5 1 1 169 | O
gnsker og forventninger til konsul-
tasjonsordningen med ordfarerne
KS’ Sentralstyre bar diskutere og | 41 39 13 6 1 166 | 3
vedta et forhandlingsmandat for
konsultasjonene
KS bgr arrangere konferanser der | 17 37 18 12 17 164 | 4
kommuner av samme type invite-
res i stedet for fylkesvise strategi-
konferanser
KS bgr invitere kommunesektoren | 22 41 28 3 7 165 | 3
til & benytte KS’ hjemmeside til &
fremme sine synspunkt
KS bgr invitere til samt fglge opp 50 33 13 2 2 166 |2
initiativ fra (fylkes-) kommunene,
siden det er de som best vet hvor
skoen trykker
Den enkelte (fylkes-)kommune bgr | 36 41 19 4 1 168 | O
sikre politisk behandling av sine
innspill til KS
Andre tiltak: Ingen har krysset av pa at de er helt enig i at andre tiltak
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Sparsmal 10: Hva bgr KS gjare for a sikre god oppfelging i kommunene
og fylkeskommunene? (Prosentfordeling og antall som har besvart vet ik-
ke)

Helt enig | Delvis | Verken | Delvis | Helt | N Vet
enig enig uenig | ueni ikk
eller g e
uenig
Appellere til kommunene og fyl- 48 34 13 4 1 164 | 0O
keskommunene om & anstrenge
seg for & oppfylle avtalene
Invitere til diskusjon blant med- 56 39 5 1 0 165 | O
lemmene om hvordan en kan fglge
opp lokalt
Komme med forslag til hvordan 43 39 12 3 4 160 | 4
enkelte kommuner og fylkeskom-
muner kan bidra til & oppfylle ma-
lene
Offentliggjere nagkkeltall om kom- 50 34 12 3 1 161 | 4
munal og fylkeskommunal ma-
loppnaelse
Styrke innsatsen mot kommuner 47 30 17 3 3 161 | 3
og fylkeskommuner som har prob-
lemer med & falge opp
Andre tiltak 1 har krysset av for helt enig i at andre tiltak bar gjen-
nomfgres
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Sparsmal 11: Til sist gnsker vi din mening om felgende pastander. (Pro-
sentfordeling og antall som har besvart vet ikke)

Helt
enig

Delvis
enig

Verken
enig
eller
uenig

Delvis
uenig

Helt
uenig

N

Vet
ikke

Vi er villig til & akseptere et stgrre
ansvar for a finansiere og priorite-
re oppgaver, dersom en mer for-
pliktende konsultasjonsordning vil
gi oss gkt lokal handlefrihet

55

35

5

166

Selv om rammetilskudd aldri vil gi
en helt rettferdig fordeling av inn-
tektene i forhold til faktiske utgif-
ter, s er det a foretrekke framfor
gremerkede tilskudd

61

28

167

Var kommune kan oppna mer for
egen del gjennom direkte kontakt
med Regjering og Storting, enn
gjennom konsultasjoner mellom
KS og staten

12

19

25

41

166

Konsultasjonsordningen bgr veere
et virkemiddel for styring av kom-
munesektoren som sadan, ikke
av den enkelte kommune

57

35

168

En mer forpliktende ordning er
ikke lgsningen, mange kommuner
ikke vil eller kan bidra til & innfri
avtalene

17

20

29

29

163

En mer forpliktende ordning er
ikke lgsningen, fordi var erfaring
er at staten ikke er til & stole p&

12

20

22

28

19

165

En mer forpliktende ordning er
ikke lgsningen, fordi det er stor
fare for at KS blir et nyttig redskap
for staten heller enn et talergr for
kommunene

14

21

33

25

164

183




Bilag 7

Tabeller til kapittel 3

Tabell 1111: Analyse av sammenhengen mellom 1) ordferers erfaringer
med konsultasjonsordningen og 2) ordfgrers tillit til andre kommuner, sta-
ten og KS og politiske, gkonomiske og strukturelle forhold ved kommu-
nen. Regresjonsanalyse, standardiserte regresjonskoeffisienter.

Erfaringer med KO | Tillit til andre aktarer
1) 2)

Konstant (Dna+SV og @stlandet) 2,41 3,14
Brutto driftsinntekter per capita 2004 0,03 0,01
@remerkede tilskudd som andel av brutto drifts- | -0,04 0,13*
inntekter 2004
Netto driftsresultat per capita 2004 0,06 0,04
Folkemengden 2006 0,03 0,20*
Ordfarer fra
-SP -0,01 0,04
-V og Krf 0,10 0,14
- Hog Frp -0,31** -0,28**
- andre lister -0,15* -0,19*
Landsdel
- sgrlandet 0,02 0,08
- vestlandet -0,05 -0,01
- trandelag 0,05 0,19*
- nord norge -0,20* -0,05
R2 0,16 0,17
N 150 153

*  sign pa 10%. ** sign p& 1%.

1  Erfaringer med KO: Additiv indeks, gjennomsnitt av ordfgrernes svar pa sparsmal 1: "Hvilke

184

erfaringer har du med dagens konsultasjonsordning?”. Positive erfaringer har hgg verdi, sis-
te pastand er snudd.

Tillit til andre aktgrer: Additiv indeks, gjennomsnittet av ordfgrers svar pa pastandene: "En
mer forpliktende ordning er ikke lgsningen, fordi det alltid vil veere mange kommuner som
ikke vil eller kan bidra til & innfri avtalene”, ”...., fordi var erfaring er at staten ikke er til & sto-
le p&”, og "..., fordi det er stor fare for at KS blir et nyttig redskap for staten heller enn et ta-

lergr for kommunene”. Tillit til aktgrene har hgg verdi.



[112: Andel ordfarere som er helt enig i at falgende tiltak bgr gjennomfe-
res for & sikre en god forankring i kommunesektoren av de synspunkter
KS framfarer i konsultasjonene fordelt pa hhv. ordfarers parti, landsdel

og kommunestgarrelse.

Tabell 1112-1: Andel ordfarere som er helt enig i falgende pastander for-

delt pa parti:

SV+Dna

Sp

V+Krf

H+Frp

Andre

KS bgr drgfte kommunesektorens gnsker og
forventninger til konsultasjonsordningen med
ordfgrerne

69

64

45

64

44

KS bgr invitere til samt fglge opp initiativ fra
(fylkes-) kommunene, siden det er de som best
vet hvor skoen trykker

46

57

50

48

44

KS’ sentralstyre bgr diskutere og vedta et for-
handlingsmandat for konsultasjonene

53

36

21

46

25

KS bgr arrangere egne konferanser om for-
handlingsgrunnlaget i konsultasjonene, altsa
ikke ta det samtidig med tariffspgrsmal

40

20

42

64

13

Den enkelte (fylkes-)kommune bgr sikre politisk
behandling av sine innspill til KS

40

30

40

44

20

KS bar invitere kommunesektoren til & benytte
KS' hjemmeside til & fremme sine synspunkt

23

26

20

20

20

KS bgr arrangere konferanser der kommuner av
samme type inviteres i stedet for fylkesvise stra-
tegikonferanser

19

15

30

19

Tabell 1112-2: Andel ordfgrere som er helt enig i fglgende pastander for-

delt pa landsdel

Jst- Sor- Vest- | Trgnde- | Nord-
landet | landet | landet | lag Norge
KS bgr dragfte kommunesektorens gnsker og 57 69 70 59 50
forventninger til konsultasjonsordningen med
ordfgrerne
KS bgr invitere til samt fglge opp initiativ fra (fyl- | 49 31 55 44 56
kes-) kommunene, siden det er de som best vet
hvor skoen trykker
KS’ sentralstyre bgr diskutere og vedta et for- 44 33 44 37 39
handlingsmandat for konsultasjonene
KS bgr arrangere egne konferanser om for- 39 46 49 24 23
handlingsgrunnlaget i konsultasjonene, altsa
ikke ta det samtidig med tariffspgrsmal
Den enkelte (fylkes-)kommune bgr sikre politisk | 42 39 38 33 22
behandling av sine innspill til KS
KS bar invitere kommunesektoren til & benytte 25 8 21 30 16
KS’ hjemmeside til & fremme sine synspunkt
KS bgr arrangere konferanser der kommuner av | 16 8 22 19 14
samme type inviteres i stedet for fylkesvise stra-
tegikonferanser
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Tabell 1112-3: Andel ordfgrere som er helt enig i fglgende pastander for-
delt pA kommunestarrelse

< 3000 3000 - | 9000 - 200000<
9000 200000

KS bgr dragfte kommunesektorens gnsker og 56 58 75 71
forventninger til konsultasjonsordningen med
ordfgrerne
KS bgr invitere til samt fglge opp initiativ fra (fyl- | 50 42 63 50
kes-) kommunene, siden det er de som best vet
hvor skoen trykker
KS’ sentralstyre bgr diskutere og vedta et for- 38 36 46 64
handlingsmandat for konsultasjonene
KS bgr arrangere egne konferanser om for- 22 39 52 57
handlingsgrunnlaget i konsultasjonene, altsa
ikke ta det samtidig med tariffspgrsmal
Den enkelte (fylkes-)kommune bgr sikre politisk | 27 32 54 57
behandling av sine innspill til KS
KS bar invitere kommunesektoren til & benytte 20 22 33 14
KS’ hjemmeside til & fremme sine synspunkt
KS bgr arrangere konferanser der kommuner av | 18 14 22 23
samme type inviteres i stedet for fylkesvise stra-
tegikonferanser

I113: Andel ordfarere som er helt enig i at KS bar gjere falgende for a sik-
re god oppfalging i kommunene og fylkeskommunene fordelt etter parti,
landsdel og kommunestarrelse.

Tabell 1113-1: Andel ordfarere som er helt enig i falgende pastander for-
delt etter ordfarers parti

SV+Dna | Sp V+Krf | H+Frp | Andre
Invitere til diskusjon blant medlemmene om 67 46 67 44 44
hvordan en kan fglge opp lokalt
Offentliggjere ngkkeltall om kommunal og fyl- | 55 49 47 44 38
keskommunal maloppnaelse
Appellere til kommunene og fylkeskommune- | 55 48 44 39 40
ne om 3 anstrenge seg for a oppfylle avtalene
Styrke innsatsen mot kommuner og fylkes- 52 52 50 17 53
kommuner som har problemer med & fglge
opp
Komme med forslag til hvordan enkelte 47 34 41 39 57
kommuner og fylkeskommuner kan bidra til &
oppfylle malene
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Tabbell 1113-2: Andel ordfgrere som er helt enig i falgende pastander for-

delt etter landsdel.

Jst- Sor- Vest- Tronde- | Nord
landet | landet | landet | lag Norge
Invitere til diskusjon blant medlemmene om 58 69 58 57 39
hvordan en kan falge opp lokalt
Offentliggjare ngkkeltall om kommunal og fyl- | 52 54 43 54 48
keskommunal maloppnaelse
Appellere til kommunene og fylkeskommune- | 44 62 49 61 37
ne om a anstrenge seg for a oppfylle avtale-
ne
Styrke innsatsen mot kommuner og fylkes- 43 39 51 41 57
kommuner som har problemer med & faglge
opp
Komme med forslag til hvordan enkelte 38 54 a7 48 35
kommuner og fylkeskommuner kan bidra til &
oppfylle malene

Tabell 1113-3: Andel ordfagrere som
delt etter kommunestarrelse.

er helt enig i falgende pastander for-

< 3000 3000 - 9000- 200000<
9000 20000

Invitere til diskusjon blant medlemmene om | 54 56 72 29
hvordan en kan falge opp lokalt
Offentliggjare ngkkeltall om kommunal og 40 49 64 57
fylkeskommunal maloppnaelse
Appellere til kommunene og fylkeskommu- 45 44 68 43
nene om & anstrenge seg for & oppfylle av-
talene
Styrke innsatsen mot kommuner og fylkes- 50 43 65 21
kommuner som har problemer med a falge
opp
Komme med forslag til hvordan enkelte 39 38 58 50
kommuner og fylkeskommuner kan bidra til
a oppfylle malene
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Summary

Consultations and Agreements between the State
and Municipalities in Norway and Denmark

Issued February 2007

by Eva Moll Sgrensen, Sissel Hovik, Hilde Lorentzen, Erik
Nergaard and Olaf Rieper

The Norwegian Association of Local Government Authorities (KS)
wishes to develop the institution of yearly consultations with the state and
make the consultations more binding. In this connection they have asked
for suggestions for measures and strategies to create a stronger rooting of
the consultations among their members, mainly the Norwegian munici-
palities. Danish Institute of Governmental Research (AKF) and Norwe-
gian Institute for Urban and Regional Research (NIBR) have researched
into the experience and attitudes of Norwegian and Danish municipal
leaders as regards consultations and agreements with the state. On this ba-
sis, challenges and possible strategies in the development of more binding
consultations have been analysed. The point of departure for the analysis
Is that KS has to act on two arenas; an external arena in relation to the
state and an internal arena in relation to its members. The strength and
credibility of the organisation on each arena depend on the results it can
achieve on the other arena. A more reciprocal relation to the state makes
it easier to root the consultations among the members, and stronger root-
ing in the municipalities strengthens KS’ positions vis-a-vis the state.
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Thus it seems relevant to discuss possible strategies to achieve more re-
ciprocity in relation to the state as well as measures to improve the root-
ing among the members. In the following, the results of the research pro-
ject are summed op, structured according to its main questions.

Do the members want more binding consultations?

KS has support from its members to continue its work to develop the in-
stitution of consultations and make it more binding, although the mem-
bers do not seem to give the subject very high priority, given that only
38% have answered the survey. Most of the spokesmen who answered the
survey feel obligated by the consultations and a small majority think that
municipalities should feel bound to comply with agreements with the
state. There is also support for measures to improve the involvement of
the members in the consultation process and the follow-up on agreements.
Especially measures aimed at improved dialogue between KS and its
members about the consultations and agreements are popular among the
members.

However, the level of knowledge about the consultations and the
agreements seems to be low in the municipalities, and as there is no
strong preference for one particular measure to follow up on agreements,
it seems advisable to proceed gradually with the implementation of new
initiatives.

How can KS achieve a stronger »mandate« to consult?

Most of the respondents are satisfied with KS’ sensitivity to the wishes
and demands of its members, and most have participated in discussions of
the consultation strategy at the regional »strategy conferences«. However,
there is also some critique that these discussions start with questions
which are too broad and vague and there is little occasion to prepare for
the discussions in the municipalities. There is thus room to improve the
involvement of the members and strengthen KS’ »mandate« to consult
with the state. This could be based on the following measures:
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Interviews with spokesmen and chief administrators

This measure is inspired by the Danish interviews with mayors. The idea
Is to gather small groups of municipal leaders for a structured conversa-
tion about the themes which are on the agenda for the consultations of the
year — preferably based on a prepared interview guide. This kind of meet-
ing has the advantages that everybody is allowed to speak, it does not re-
quire too much of the local leaders’ time and the discussion is delimited
and steered. The main disadvantage is probably that it is resource-
demanding for KS.

Improved involvement of KS’ regional organisations

This measure is inspired by the former »contact council« of the associa-
tion of local governments, Local Government Denmark (KL). This coun-
cil primarily consisted of representatives of the regional organisations and
it was an advisory body for KL’s governing board when it decided on its
negotiating strategy with the state and measures to follow up on the
agreements. We recommend discussing KS’ consultation strategy in a fo-
rum consisting of representatives of KS’ regional organisations. Such a
forum could bring forward the members’ viewpoints discussed at the
strategy conferences and improve the legitimacy of the consultations at
the regional level.

Improvement of the strategy conferences

The strategy conferences are the forum where most members bring inputs
for the consultations. It thus seems relevant to improve these conferences.
One way would be to improve the debate folders which are used to pre-
pare the conference. If the themes were more delimited and specific, it
would be easier for local leaders to formulate their own positions. It
should be avoided that the questions are framed to start a party-political
discussion rather than a discussion of the common interests of the mu-
nicipalities.

Improved involvement of the Central Governing Board

Most of the respondents are positive towards a stronger involvement of
the Central Governing Board in the formulation of KS’ position in the
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consultations. This corresponds to Danish conditions, where KL’s gov-
erning board formulate the negotiating strategy and approves the final
agreement. Judging from Danish experience, a negotiating delegation of
six people from different political parties is too large to enter into binding
negotiations. We recommend to consider a combination of stronger in-
volvement of the Central Governing Board and reduction of the negotiat-
ing delegation. This presupposes that the Central Governing Board is able
to keep an arms-length relationship with the national party-political
agenda and act in consensus.

Measures to follow up on consultation results

Most of the members feel obligated by the consultations and more than
half think that the municipalities should be politically obligated to follow
up on agreements. However, the amount of knowledge of existing agree-
ments is small and it is seldom experienced that KS does something spe-
cial to ensure that the municipalities follow up on the agreements. There
thus seems to be a need to raise the level of information and consider how
members can be motivated to follow up on agreements. We have met
some scepticism as to whether agreements with the state are a new form
of detailed central control, so there is also reason to consider in how far
KS wants to take a position of authority vis-a-vis its members, although
the survey shows limited support for the statement that consultations risk
making KS into a tool for the state. We recommend that KS considers the
following measures for improved follow-up:

Information and guidance regarding bilateral agreements

There seems to be a need to strengthen the level of knowledge of the bi-
lateral agreements with sector ministries. It should be possible for KS to
learn from Denmark, where the specialised committees of KL inform the
municipalities about sector-specific agreements and also help the munici-
palities to keep the agreements by disseminating guidance, organisational
tools, »best practice« advice etc. However, this is a field where KS must
find a balance regarding how much it wants to act as an »authority« to-
wards its members.
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Documentation and transparency

We think that KS could strengthen its position by improving its knowl-
edge of how municipalities solve the tasks they are given by the state —
and not least how they comply with collective agreements. This includes
knowledge about the problems municipalities meet in complying with
agreements and the solution models which exist at the local level. KS
should thus consider conducting systematic investigations of municipali-
ties’ compliance with collective agreements. Such documentation could
be used as a resource in negotiations with the state and in KS’ internal
work to improve compliance. Improved transparency — e.g. based on dis-
semination of »key figures« — could motivate individual municipalities to
do more to comply with collective agreements. This is, however, also an
area, where KS must consider its balance between the role of interest rep-
resentative and cooperation partner with the state.

Decentred dialogue

According to the survey conducted by NIBR the most popular measure to
improve the follow-up on agreements is strengthening the dialogue
among the members at the local level. KS’ regional organisations could
be a forum for this dialogue. In combination with improved transparency,
we regard this as a workable measure for improved implementation of
consultation results.

Strategies to make the consultations more reciprocal

Stronger involvement of the members and stronger implementation ca-
pacities will probably strengthen KS’ position vis-a-vis the state. At the
same time, a more equal relationship with the state will make it easier to
give the consultations a content which is interesting to the members. They

prefer if the consultations focus on:

1) harmonising data and the description of the economic reality in the
municipalities,

2) full financing of new tasks,

3) aframework agreement concerning municipal finances,

4) bilateral agreements with sector ministries.
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It would thus be advantageous if KS could persuade the state to consult
on full financing and a broad framework agreement as a condition for the
bilateral agreements. In the following, we consider strategies to achieve
this.

Finding alliance partners for a framework agreement

The municipal leaders wish a broad framework agreement which can give
them more predictability and make it easier to make crosscutting prioriti-
sations in their budgeting, something which is also a central content in the
Danish tradition of negotiating economic agreements between the state
and the municipalities. In the Norwegian state there is at present no sup-
port for a crosscutting agreement. This probably reflects that sector inter-
ests are strong in the Norwegian state, compared to Denmark where the
economic agreements institutionalise an alliance between actors who wish
to strengthen crosscutting prioritisation capacities at state and municipal
levels. An interesting question is whether KS can learn something from
the Danish situation? Can the idea of a broad framework agreement be
»sold« by arguing that it will enable Norwegian municipalities to take
more responsibility for a stable growth of public expenditures? Are there
actors responsible for crosscutting priorities in the Norwegian state,
which would support this?

The strategy is difficult, because KS have little possibility to change
the power balance in the Norwegian state. It is also not given that KS has
broad support among its members to focus on economic guidelines and
municipal compliance with these.

Improving implementation capacities regarding bilateral agreements
Another strategy to improve the reciprocity could be to try to improve
KS’ value as a partner for the state by developing the capacities wanted
by the state. This means increasing the efforts to root and follow up on bi-
lateral agreements with sector ministries. The strategy also necessitates
more documentation of the municipalities’ achievements. The municipali-
ties’ attention to the bilateral agreements could probably be sharpened if
these were more explicitly connected with economic compensations.
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This strategy also has risks, however. First, it entails a risk that KS
will be seen as the prolonged arm of the state by its members. This is es-
pecially problematic when KS is dominated by the same party-political
majority as the national government. Secondly, a stronger focus on bilat-
eral agreements entails a risk that the »fragmented state« dominated by
sector interests is also institutionalised in the consultation institution. This
could make it difficult to move from sector specific bilateral agreements
to a broad framework agreement.
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Noter
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19% er helt enige og 62% delvist enige i udsagnet »Vi faler oss forpliktet til a falge opp
avtaler KS har inngatt med staten.«

Herunder besvares udbudsmaterialets spgrgsmal om sammensztningen af KS’ politiske
delegation.

Kun kommuner.

En multivariat analyse av sammenhengen mellom partipolitiske forhold, landsdel,
kommunesterrelse og forhold ved kommunegkonomien og ordfarernes erfaringer med
konsultasjonsordningen bekrefter betydningen av partipolitikk og landsdel: Ordfgrerne
fra Hagyre og Frp, og fra »andre lister« har mindre positive erfaringer med ordningen
enn andre ordfgrere, og ordfgrere fra Nord-Norge har mindre positive erfaringer enn
andre. Ingen andre forhold viser signifikante sammenhenger med ordfgrernes erfaring-
er. Resultater fra regresjonsanalyse er vist i vedlegg.

Direktgren og medarbeidere ved avdeling for konsultasjoner og myndighetskontakt.
Ifalge informant hos KS sentralt.

I den grad det er noen statistisk sammenheng mellom deltakelse i utforming av KS’
standpunkt og oppfatning av virkninger av ordningen er det slik at de, som represente-
rer kommuner som har deltatt, ogsa i gjennomsnitt har de mest positive erfaringene.
Forskjellene er imidlertid sma.

Andel ordfgrere som oppgir at deres kommune har deltatt i diskusjon om formulering
av KS’ standpunkt fordelt pa parti er: DNA+SV: 59%, Sp: 67%, Krf+V: 58%, H+Frp:
75%, andre lister: 67%. Fordeling etter landsdel er: @stlandet: 62%, Sgrlandet: 39%,
Vestlandet: 67%, Tragndelag: 75% og Nord-Norge: 64%. Fordeling etter kommunestgar-
relse er: Under 3000 innbyggere: 69%, 3-9000 innbyggere: 67%, 9-20 000 innbyggere:
42%, og over 20 000 innbyggere 71%.

Ordfarernes syn pa hvorvidt KS er et talergr for staten fordelt etter parti (andel ordfgre-
re som er helt eller delvis enige i at KS er et talergr for staten): DNA+SV: 11%, Sp:
14%, Krf+V: 6%, H+Frp: 26%, andre lister: 27%. Ingen fylkesordfgrere er enige i pa-
standen.

I de kommunene som er for en mer forpliktende konsultasjonsordning er gjennomsnitt-
lig bruttodriftsinntekter per capita 48 752, mot 62 603 i kommunene som gar imot en
slik ordning. (F=11,70). I kommunene som er for en mer forpliktende konsultasjons-
ordning utgjer gremerkede tilskudd i gjennomsnitt 4,4% av bruttodriftsinntektene, mot
3,0% i kommunene som gar imot en slik ordning (F=2,21). Det er en negativ sammen-
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heng mellom brutto inntekter per capita og andel av inntektene som kommer fra statlige
driftstilskudd: pearsons r =-0,22.

84% av ordfarerne fra Krf og Venstre er helt eller delvis uenige i at de kan oppna mer
gjennom direkte kontakt enn gjennom konsultasjonsordningen, 73% av ordfgrerne fra
Sp, 63% av de fra andre lister, 63% av de fra DNA og SV, og kun 42% fra Frp og Hay-
re.

Andel som er helt eller delvis uenig i at en kan oppna mer gjennom dirkete kontakt enn
gjennom konsultasjonsordningen fordelt pa landsdel: Sgrlandet: 85%, Trendelag: 81%,
@stlandet: 73%, Vestlandet: 52% og Nord-Norge: 52%.

Andel som er helt eller delvis uenig i at en kan oppna mer gjennom direkte kontakt enn
gjennom konsultasjonsordningen, fordelt pa kommunestgrrelse: Under 3 000 innbygge-
re: 58%, mellom 3 000 og 9 000: 65%, mellom 9 000 og 20 000: 81%, over 20 000:
64%.

Tidligere stod ogsa Beerum og Lerenskog utenfor tariffomradet.

I drene op til reformen skete der kommunesammenlagninger pd ZArg og Bornholm.
Umiddelbart inden reformen var der 267 primerkommuner og 3 kommuner med bade
kommune- og amtsfunktion.

| de sidste ar inden kommunalreformen havde Bornholm ogsa status af bade amt og
kommune.

Kommunalbestyrelsen har, safremt der ikke er et lovmassigt krav, ret til pa egen hand
at stille ydelser til radighed for sine borgere med de begraensninger, der falger af almin-
delige retsgrundsetninger. Kommunerne ma dog ikke drive konkurrenceforvridende
erhvervsvirksomhed.

Strukturkommissionen 2004. Det afspejler dog bl.a., at de danske kommuner ogsa ud-
betaler ydelser, der refunderes 100% af staten sasom folkepension og barneydelser.

| 2006 varierede den kommunale indkomstskatteprocent fra 15,5% i Holmsland Kom-
mune til 23,2% i Tornved Kommune. Den amtslige indkomstskatteprocent varierede fra
11,4% i Vejle Amt til 12,5% i Viborg og Storstrams Amter. For Bornholm, Frederiks-
berg og Kgbenhavn, som bade var primerkommuner og amtskommuner, 1a den kom-
munale skatteprocent pa 31,2 til 33,6% (Skatteministeriet 2007).

Dog gar en mindre del af statstilskuddet til seertilskud (puljer), der kan fordeles efter en
anden nggle. Det drejer sig om ca. 5% (Finansministeriet 2007).

Frederiksberg er en selvsteendig kommune midt i Kgbenhavn.

197



22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

3L

32.

33.

198

I de tilfeelde, hvor der refereres direkte til vore interview med interviewpersonens navn
i en parentes, betyder det, at det citat eller den vurdering eller udsagn, der star umiddel-
bart far parentesen, kan henfgres til interviewet.

Det har endvidere ofte vaeret sddan, at formanden kommer fra den modsatte side af det
politiske spektrum end regeringen.

Oprindeligt var argumentet for dette angiveligt, at reduktioner i bloktilskuddet ville
ramme de rige kommuner hardest (www.skaeve-danmark.dk).

Ud over DUT-kompensationer.
Som glidende gennemsnit over 4 ar.

Ligeledes beregnet som glidende gennemsnit over 4 ar, Kilde: Danmarks Statistik
(2006).

Traditionelt har der veret 6-7 procentpoint forskel pa det hgjeste og laveste niveau. |
2007 (efter kommunalreformens ikrafttreeden) er forskellen dog indsnavret til 4,39 pro-
centpoint.

Bl.a. blev der givet mulighed for dispensation fra en ordning, der binder en del af
kommunernes overskudslikviditet. Denne regel blev indfert for at undgd, at kommu-
nerne skulle bruge deres kassebeholdning op til kommunalreformen. Ordningen skulle
egentligt afskaffes 1. januar 2007, men regeringen gnsker at fortsztte den i lyset af en
konjunktursituation med stort pres pa gkonomien.

Herunder besvares udbudsmaterialets spargsmal om sammensatningen af KS’ politiske
delegation.

Indtil 01.01.07.
Indtil 01.01.07. Nu borgmester for Skive Kommune.

Vi har tilpasset vore interviewguides til den enkelte interviewperson, sa de vedlagte in-
terviewguides er blot typiske eksempler.





