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Konsultasjonsordningen mellom staten og kommunesektoren - evaluering av prøveåret 2000
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1. 
Formålet med konsultasjonsordningen

Formålet med konsultasjonsordningen er i arbeidsgrupperapporten (Rapport av 17.01.2000) oppsummert til å bidra til å nå følgende seks mål: 

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

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

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

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

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

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

Det er videre sagt at konsultasjonene skal bygge på en felles forståelse av at det er Stortingets og regjeringens ansvar å fastsette de nasjonale økonomiske og politiske målene for kommunesektoren. Konsultasjonene har således ikke til hensikt å redusere mulighetene for nasjonal styring, men  siktemålet er å gjøre styringen mer hensikts​messig. Fortrolig budsjettinformasjon skal ikke drøftes i slike konsultasjoner. 

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

2. 
Aktiviteten i prøveåret

I tråd med årskalenderen til konsultasjonsordningen (kap. 6. i rapport av 17.01.2000), har det vært avholdt fire konsultasjonsmøter i 2000. Temaene for møtene har vært:

1.møte - 23.februar:


Den finansielle situasjonen i sektoren.


Effektiviseringsmuligheter.


Demografi og utbygging av tjenestetilbudet.

2. møte - 7. april
:


Den finansielle situasjonen i sektoren.


Effektiviseringsmuligheter.


Sammensetning av inntektene.

3. møte - 21. august:


Inntektsvekst og sammensetningen av kommunesektorens inntekter.


Fordelingen av frie inntekter mellom fylkeskommune- og kommunenivået.


Effektivisering.


Forhold av betydning for utviklingen i tjenestetilbudet.

4. møte - 6. og 16. oktober
:


Fellesdokumentet - endelig versjon 19.10.00.

I tillegg har en del enkelttemaer blitt drøftet på møtene. Mellom møtene har det vært betydelig administrativ aktivitet i forhold til underlagsmateriale, notater, m.v.

3. 
Evaluering av prøveåret

Konsultasjonspartene (staten og KS) har i hovedsak gitt uttrykk for nedenstående synspunkter på ordningen i prøveåret:

3.1  
Prosess

Gjennom konsultasjonsordningen er det etablert en viktig arena for en åpen og god dialog, hvor man har kunnet spille inn informasjon og vurderinger på en mer systematisk måte enn tidligere. De administrative forberedelsene har fungert godt, men tidsfristene har vært stramme. Det påpekes også at det er ønskelig med mer tid for beregninger. Det er også behov for at ordningen kobles bedre til de ulike fasene i statens arbeid med budsjettet, jfr. pkt. 4.2 A.. KS har gitt uttrykk for at det vil være en fordel at de berørte statsråder deltar i større grad. 

3.2
Innhold

Gjennom fellesdokumentet har en i hovedsak fått til et omforent faktagrunnlag om den økonomiske situasjon i kommunesektoren. Partene er også enige om at det er viktig å arbeide videre med, og få konkretisert, arbeidet med omprioritering og effektivisering. Man er enige om at det er viktig med tilstrekkelig drøfting også av sammensetningen av rammen, og prioriteringene innenfor denne.

3.3
Fellesdokumentet

En samlet fremstilling av kommuneopplegget er i seg selv et stort fremskritt. Det bør være en målsetting å få fellesdokumentet ferdig tidligere, og at dokumentet blir mer konkret på måloppnåelse, ressursbruk og effektivisering.

3.4
Videre arbeid og annet

Det er pekt på at ordningen må utvikles gradvis og at den ikke må overbelastes i den første fasen. Prøveåret har vist at konsekvensene av endringer i lønns- og pensjonsforhold er et viktig tema for å få belyst den økonomiske situasjonen i kommunesektoren. Videre er konsultasjonsordningen viktig i forhold til Regjeringens fornyelsesprogram. I prøveåret har ikke AAD vært fast deltaker i konsultasjonene.

Det er også pekt på at det er ønskelig at konsultasjonene også omfatter andre områder av betydning for kommunesektoren enn kommuneopplegget i statsbudsjettet, for eksempel kommunenes oppgaver innen miljøvern.

Det er ønskelig med god administrativ kontakt mellom KS og fagdepartementene generelt i arbeidet med enkeltsaker av betydning for kommunene og fylkeskommunene, og i forberedelsene til konsultasjonsmøtene. Det er også ønskelig med mer omfattende kostnads​beregninger og bruk av KOSTRA-data. Det tekniske beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal økonomi (TBU) vil stå sentralt i å beskrive den økonomiske situasjonen i sektoren. KS vil på sin side i fortsettelsen gjennomføre møter og hente inn informasjon og synspunkter fra medlemmene, noe som også vil bidra til klarere standpunkttaking til ulike temaer. 

Konsultasjonsmøtene bør også brukes til innrapportering av arbeid i bilaterale og (tverr)​departementale arbeidsgrupper mv som arbeider med spørsmål som angår kommune​sektoren. Konsultasjonsmøtene bør også være en arena der man kan gi innspill til utrednings​arbeid osv. 

3.5
Oppsummering av evalueringen av prøveåret

Evalueringen av 2000 må sees i lys av at det var første år for ordningen, og at det også fant sted et regjeringsskifte tidlig i perioden. Konsultasjonsordningen har etablert en viktig arena på høyt nivå for drøfting av forholdet mellom staten og kommunesektoren, og det er oppnådd en del på økt felles virkelighetsforståelse og informasjonsgrunnlag (mål 1., 5. og 6.).  I tillegg er det i gang et arbeid med fornyelse og effektivisering av offentlig sektor gjennom bl.a. regelverksforenkling og plan for reduksjon i bruk av øremerkede tilskudd.

Som nevnt i arbeidsgrupperapporten om konsultasjonsordningen er det først etter to-tre år en har grunnlag for å kunne evaluere en mer samlet måloppnåelse for ordningen.

4. 
Videre arbeid med konsultasjonsordningen

4.1 
Arbeidsgrupperapportens tilrådinger

Arbeidsgruppen anbefalte i rapporten at det ble lagt opp til en forsiktig start av konsultasjonsordningen i 2000. Arbeidsgruppen sa videre at antall tema som omhandles i konsultasjonene trolig burde begrenses i starten. Det ble tilrådd å fokusere på kommunesektorens individrettede tjenester innenfor de »nasjonale velferdsoppgavene». Det vil si at kommune​sektorens »lokale oppgaver» i liten grad skulle trekkes inn i konsultasjonene (for eksempel planlegging, miljøvern, næringsutvikling etc.). Tekniske tjenester knyttet til vann, avløp og renovasjon anbefalte man imidlertid at konsultasjonene skulle omfatte, ikke minst fordi det kan være ønskelig å avstemme statens og kommunesektorens forventninger til hvor stor andel av kostnadene for disse tjenestene som kan/bør dekkes av brukerbetaling (temaene er ikke tatt opp i prøveåret).

Selv om det tilrås at antall tema begrenses i starten, viser arbeidsgruppen til at på lengre sikt bør alle forhold som har økonomiske konsekvenser for kommunesektoren bli omfattet av konsultasjonene uavhengig av om det er nasjonale eller lokale oppgaver. Siktemålet er å komme frem til felles forståelse om det tjenestetilbudet som kan realiseres innenfor endring i rammen fra et år til neste. Endringer i rammen og tjenesteproduksjonen må avveies mot kommunesektorens økonomiske situasjon og mulighetene for å effektivisere tjenestetilbudet. 

4.2
Konsultasjonspartenes forslag

Nedenfor drøftes de viktigste konkrete forslag som har fremkommet i høringsrunden:

A.
Endring av årskalender og innhold på møtene 

Antall møter

Temaet er behandlet i arbeidsgrupperapporten, hvor det heter at det på sikt kan være aktuelt å redusere antall politiske møter til 2-3 i året.

Konsultasjonsordningen skal innpasses i departementenes arbeid med det ordinære budsjettopplegget. Formålet med konsultasjonsordningen krever en slik tett kopling til budsjettarbeidet. Erfaringene fra prøveåret kan tolkes i retning av at det kunne være tilstrekkelig med ett konsultasjonsmøte før fremleggelse av kommuneøkonomi​proposisjonen (fra 2001 kalt kommuneproposisjonen). Temaene for det 1. og 2. konsultasjonsmøte ble i stor grad sammenfallende (dette skyldtes i stor grad regjeringsskiftet), og det ville være mulig å innpasse alle temaene i forkant av Regjeringens Halvorsbølekonferanse i mars. 

Mot det ovennevnte syn kan anføres at ordningen fortsatt er ny, og at det derfor er uheldig å redusere muligheten for dialog allerede på et tidlig tidspunkt før ordningen har "satt seg". Enigheten mellom partene om at andre større kommunesektorrelaterte temaer skal kunne drøftes på konsultasjonsmøtene taler også for å ikke redusere møteantallet nå. Det andre konsultasjonsmøtet skal etter opprinnelig årskalender vurdere måloppnåelse, samt vurdere utviklingen av tjenestetilbudet på grunnlag av KOSTRA-data som foreligger 15.mars.  I prøveåret har det ikke vært mulig å gjøre dette, men partene anser det som  viktig  fremover. Partene foreslår derfor at det andre møtet opprettholdes, med hovedtemaene måloppnåelse foregående år basert bl.a. på KOSTRA-data, utvikling av tjenestetilbudet og effektiviseringmuligheter i kommunesektoren, og eventuelt andre større kommunesektorrelaterte temaer. 

Konklusjon:

Det andre konsultasjonsmøtet (april) opprettholdes med ovennevnte hovedtemaer.

Flytting av 1. og 3. konsultasjonsmøte

Temaet for 1.konsultasjonsmøte (februar) er å diskutere forhold som har betydning for fastsetting av kommunerammen. For å få tid til å bearbeide innspillene fra dette møtet før regjeringens første budsjettkonferanse på Halvorsbøle primo mars, er det ønskelig å avholde det første konsultasjonsmøte så tidlig som mulig, fortrinnsvis månedskiftet januar/februar. På den annen side vil en slik fremskynding av det første konsultasjonsmøtet kunne innebære at en ikke har en fullstendig oversikt over den økonomiske situasjonen i kommunesektoren. Partene er enige om at det på sikt er ønskelig å fremskynde tidspunktet for det første konsultasjonsmøtet, men at dette ikke gjøres i 2001 (kommuneopplegget for 2002), utfra tidsplanen til SSB, TBU og KS' organisatoriske behandling.

Temaet for 3.konsultasjonsmøte (opprinnelig medio august) er å diskutere hvilken utvikling i tjenestetilbudet som er sannsynlig og mulig innenfor den inntektsramme for kommunesektoren som Regjeringen fremmer i Kommuneproposisjonen, og Stortingets behandling av denne. I prøveåret ble det avholdt et slikt konsultasjons​møte 21. august. Dette var såpass kort tid i forkant av Regjeringens august​konferanse at det ikke var tid til å innpasse synspunkter fra konsultasjons​prosessen i det skrevne budsjettmaterialet. En mulighet er imidlertid å flytte konsultasjonsmøtet til slutten av juni, etter at Stortinget har behandlet Kommuneproposisjonen. Dette er imidlertid tidlig i forhold til fagdepartementenes arbeid med budsjettmaterialet og KS' arbeid med å innhente materiale fra medlemmene.

Det er gode argumenter for begge tidspunktene. Partene har kommet til at hensynet til innpasning i Regjeringens budsjettmateriale taler for å forsøke å flytte konsultasjonsmøtet til tidligst mulig i august. Dersom dette viser seg vanskelig av praktiske årsaker, er partene innstilt på å holde møtet i slutten av juni.

Konklusjon:
Tidspunktet for det første konsultasjonsmøtet endres ikke for 2001. Det tredje konsultasjonsmøtet søkes fremskyndet til primo august.

B.
Administrative forberedelser

Det synes å være enighet om at de administrative forberedelser i hovedsak har fungert godt, men at det er sterkt ønskelig å få materialet tidligere ut før møtene. I tillegg til arbeidet knyttet til konsultasjonsmøtene er det nødvendig med god bilateral kontakt mellom KS og departementene, og departementene imellom på enkeltsaker, i form av arbeidsgrupper og møtevirksomhet. Det er viktig at FIN og KRD er informert om slikt bilateralt arbeid. Både KRD og KS vil prioritere arbeidet med konsultasjons​ordningen ressursmessig. TBU vil lage et notat om den økonomiske situasjonen i sektoren til det første konsultasjonsmøtet i 2001. 

Konklusjon:

De administrative forberedelsene utvikles videre slik det fremgår av denne rapporten.

C.
Møtene

Møteformen synes å ha fungert godt. Det bør være et siktemål at antallet deltakere på møtene ikke blir for stort. Det kan med fordel også diffensieres på møtene i forhold til møtedeltakelse. Det første og det tredje møtet kan gjerne ha en bredere deltakelse enn de to øvrige møtene. Deltagelsen på det andre møtet må tilpasses de temaene som skal tas opp.

KS har gitt uttrykk for at det vil være en fordel at de berørte statsråder deltar i større grad. 

I forhold til åpenhet skal fortrolig budsjettinformasjon ikke drøftes i konsultasjonene. Dette bør likevel ikke være til hinder for å ha en åpenhet rundt ordningen. En slik åpenhet må imidlertid bygge på tillit og en ansvarlig holdning hos partene.

Konklusjon:

Det legges opp til bred deltakelse på det første og tredje konsultasjonsmøtet, mens deltagelsen trolig kan begrenses på det andre og fjerde møtet.

I tillegg tilsier erfaringene under pkt. 3.4 at AAD blir fast deltaker på konsultasjonsmøtene.  

D.
Fellesdokumentet
Det er enighet om at fellesdokumentet er viktig og at formen på det første dokumentet er tilfredsstillende. Det må være en målsetting å få fellesdokumentet ferdig tidligere, og at dokumentet bør bli mer konkret på måloppnåelse, ressursbruk og effektivisering. Det er også et mål å øke lesbarheten/tilgjengeligheten på dokumentet, sammen med å øke informasjonen om konsultasjonsordningen og resultatene av denne.

Konklusjon:

Det foreslås ikke konkrete endringer m.h.t. innhold. 

5. 
Oppsummering

Erfaringene fra prøveåret er i hovedsak i tråd med forventningene til konsultasjons​ordningen i oppstartsfasen. Det er oppnådd en sterkere grad av felles virkelighets​forståelse, og man har hatt en åpen og god dialog om det videre arbeid med vesentlige spørsmål i kommunesektoren. Partene i ordningen er innstilt på en utvikling i retning av økt konkretisering. Partene tilrår at konsultasjonsordningen videreføres etter det opplegg som er lagt av arbeidsgruppen av 17.01.2000, med følgende justeringer:

· Det tredje konsultasjonsmøtet fremskyndes til primo august.


· Det andre konsultasjonsmøtet får sterkere fokus på måloppnåelse, effektivisering og omstilling.

· Det legges opp til bred deltakelse på det første og tredje konsultasjonsmøtet, mens deltagelsen trolig kan begrenses på det andre og fjerde møtet.


· AAD blir fast deltaker på konsultasjonsmøtene.







� Temaene på møte 1. og 2. ble delvis overlappende p.g.a. regjeringsskiftet i tidspunktet mellom møtene.


� Det ble avholdt to avsluttende møter p.g.a. at det første møtet ble avholdt for kort tid etter budsjettfremleggelsen.
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