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FORORD

Offentlig styring/planlegging er et omfattende tema som har stadig
aktualitet i den faglige, sdvel som den politiske debatt. Miten
ressursene som kanaliseres gjennom det offentlige styringsverket
blir fordelt pad, er et viktig undertema i denne debatten. Det er
dette som er tema for denne oppgaven. Mer konkret vil Jeg se nar-
mere pa organiseringa av gkonomi-styringa 1 kommunesektoren i til-
knytning til et styrings/samordningstiltak - kommunal langtids-—
budsjettering.

Bdde temavalg og de teoretiske modeller som er anvendt kan delvis
sees som et resultat av den "oppdragelse" som jeg har fitt i miljdet
omkring forskningsgruppa for samfunnsplanlegging/lokalsamfunnsforsk-

ning ved Institutt for Samfunnsvitenskap.

Det er vanskelig & trekke fram enkeltpersoner i denne sammenheng.

Nevnes bgr likevel min veileder Nils Aarsszther som har kommet med
kommentarer og rad som har hjulpet meg & stake ut kursen i arbeidet

med oppgaven.. Oppgaven er skrevet i samarbeid med prosjektet "Kommunale
styringsproblem” og som leder av dette prosjektet har Nils ogsd gitt
meg impulser til & se temaet kommunal langtidsbudsjettering i en
bredere sammenheng enn det som har vaert mulig & f& plass til innen-

for rammene av denne oppgaven. Nevnes skal ogsd "Austad-gruppa"

med Svein Erik, Synngve og Kjell-Arne, som har fungert som en faglig

gével som en sosial stimulans under hovedfagsarbeidet,

Denne oppgaven kunne ikke ha blitt til uten en velyillig innstilling
fra "empirien". Jeg vil derfor s=zrlig takke politikere og admini-
strasjonsfolk 1i.Nordreisa kommune for en &pen og positiv holdning i
forbindelse med mine visitter. Det samme gjelder ansatte ved Fylkes-
mannsembetet i Troms. Jeg vil ogsd takke de andre i kommuner, fylkes-
mannsembeter og departement som pd en eller annen mite har hjulpet

meg med datainnsamlinga til oppgaven.
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KAPITTEL 1 TILTAK OG ORGANISASJON: KONGRUENS ELLER GJENMSIDIG
AVVISNING ?

1.0 Innledning

Kommunenivaet i det norske styringssystemet er blitt gjenstand for en
okende interesse i de siste &ra , bade som politisk og forskningsmessig
tema. I ara etter siste krig har et vidtgdende reformarbeid som har
vert eksplisitt retta mot lokalforvaltninga, samt konsekvenser av en
rekke reformer i andre offentlige sektorer, fert til store endringer

i kommunene. Kommunene har blitt slagkraftige enheter som etterhvert
har blitt i stand til & forvalte en vesentlig del av de velferdsgoder

som vi har bevilget oss.

Denne @kte betydninga av kommunenivaet er nok en viktig arsak til at

intercssen for feltet som forskningstema ogsa har okt.

Den forskninga som er gjort om kommunepolitikk kan vi dele opp i under-—

sekelser om sentral/statlig kommunepolitikk og lokal kommunepolitikk.

(Offerdal 1979). Den forste typen undersekelsen tar gjerne for seg de
sentrale myndighetenes politikk overfor kommunene. Analysefokus : er her
gjerne politiske prosesser pa sentralnivaet. Den andre typen er opptatt
av prosesser internt i, og mellom kommuner, og fokus er her gjerne pa

enkeltkommuner.

Et statlig tiltak rettet mot kommunene vil i regelen ha konsekvenser
for lokale politiske prosesser. FEt helhetlig perspektiv ber derfor

ideelt integrere begge disse undersokelsesfokusene.

I denne oppgaven skal vi analysere kommunal langtidsbudsjettering - et
kommunalpolitisk tiltak som m& sies & ha status som bade et statlig og
lokalt tiltak. For & f4& et fullstendig perspektiv pa det, vil det

vare behov for & se tiltaket i lys av prosesser bade pa sentralt og

kommunalt nivd, og i relasjonene mellom disse nivaene.

Vi vil i denne oppgaven forsoke & analysere langtidsbudsjettering i lys
av disse prosessene og i lepet av denne analysen vil vi komme inn pa
de speorsmal og tema som Offerdal nevner. Vi skal imidlertid ferst

utdype nazremere problemstillingen i oppgavne og grunnlaget for denne.



1.1 Problemstilling

I studiet av offentliqg politikk har en retning innenfor organisasjons-
teorien fatt mange tilhengere de siste &ra. BEt av hovedpoengene i

denne tradisjonen er at trekk ved den organisasjonsmessige sammen-

hengen politikken inngdr i vil ha avgjerende innvirkning p& dens innhold.

En annen tradisjon har narmet seg feltet fra den andre enden, si og si.

I public policy-tradisjonen.: fokuserer man pd innholdet i politikken,

og ser pa dette som betydningsfullt for de organisasjonsformer som

danner rammen rundt politikken. De to tradisjoner sammenfaller i &

hevde at det ofte vil vare en form for kongruens mellom politikk og
organisasjonsform: en type organisasjonsform vil tendere til & generere
politikk med et bestemt innhold, og omvendt vil en politikk med et bestemt
innhold ofte fere til danning av en bestemt organisasjonsform.

Vi slutter oss til Egeberg ndr han sier at disse to perspektivene har

mye & tilfere hverandre:

"Begge retninger er opptatt av forholdet mellom politisk innhold
og politisk organisasjon eller prosess. NA&r de kanskje pé& sikt
kan ha noe & tilfere hverandre er det fordi de har, hver pa sin
kant, vart opptatt av & raffinere hver sin variabel i analyse-
skjemaet” (Egeberg 1981:31).

Ni er ikke vare ambisjoner & raffinere disse variablene mer - vi vil
benytte oss av de ulike unntak disse to perspektivene representerer
til & belyse ulike sider.ved iverksettinga av et offentlig tiltak -~

kommunalt langtidsbudsjettering.

Kommunalt langtidsbudsjettering er et tiltak som er retta inn mot

1)

styringa av den kommunale skonomien.

1) Her m& vi presiere at tiltaket formelt omfatter kommunal og
fylkeskommunal langtidsbudsjettering. I denne oppgaven vil
vi imidlertid bare vare opptatt av kommunal langtidsbudsjet-
tering. Analysen baserer seg pd data fra, og har gyldighet
for kommunene. Fylkeskommunene er i mange henseender svart
forskjellig fra kommunene og analysen vil bare i begrenset
grad ha gyldighet for fylkeskommunene.
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Den uttalte malsetting med langtidsbudsjetteringa er & endre, dvs.
reorganisere ekonomistyringa i kommunene. Tiltaket spesifiserer en
bestemt kopling mellom beslutningstakerne i kommune sektoren og et

sett av problemer og lesninger som er knyttet til det vi kan kalle
okonomistyringskomplekset. Temaet for oppgaven vil altsa veare: hva
skjer ndr et slikt tiltak skal iverksettes innenfor en etablert admini-
strativ struktur. .Med utgangspunkt i de teorifragmenter som er

presentert overfor kan vi tenke oss to ulike utfall:

- De organisasjonsformer som er etablert i kommunesektoren vil prege
tiltaket pa& en slike mate at det lar seg innpasse i eksisterende -
rutiner og prosedyrer, men samtidig slik at endringspotensialet

blir borte.

- Egenskaper ved selve tiltaket vil tvinge fram endringer i de eta-

blerte strukturer i kommunesektoren.

Slik vi har satt disse to mulige forlepene opp mot hverandre her ma
de oppfattes som spissformuleringer og ikke som alternativer i den for-
stand at de er gjensidig utelukkende. Organisasjonsform og politikk-

innhold vil kunne virke i ulike blandingsforhold til & produsere et

utfall av iverksettingsprosessen.

Nar det gjelder selve iverksettingsprosessen og utfallet av denne,
ma vi vere oppmerksom pa at langtidsbudsjetteringa inngar i en noksa
kompleks organisasjonssammenheng. Dette gjor at enkelte del-struk-
turer kan endres, mens andre forblir uendret. Vi vil derfor vanske-
lig kunne snakke om endring/ikke-endring i noen absolutt forstand,
hele iverksettingsprosessen sett under ett. Ved pavisning av even-
tuell endring/ikke-endring mé vi med andre ord spesifisere narmere

hvilke deler av den totale organisasjonssammenhengen vi sikter til.

Ved & analyser de ulike faser ved langtidsbudsjett-tiltaket har
gjennomgatt, fra initiativ- og utformingsfasen, via presentasjons- og
tilretteleggingsfasen og til iverksettings- og bruksfasen, skal vi
trekke fram ulike trekk som kan belyse hvilken innvirkning langtids-

budsjettering har hatt pa organisering av skonomistyringa i kommunene.



1.2 Perspektiv p4 organisering

Organisasjon vil vare et nokkelbegrep gjennom hele framstillinga.

Det er derfor nedvendig & avklare hva vi mener med organisering.
For ulike analytiske formdl har det vert utviklet flere forskjellige
perspektiv pa organisasjon. Vi skal imidlertid ikke komme narmere
inn pa diskusjonen omkring de ulike perspektiv, bare nevne at det

finnes andre: enn det som blir presentert her.

Vi vil bruke en modell av organisering som er blitt utvikla innen

nyere ordganisasjonsforskning, nemlig det sé&kalte stremningsperspek-

tivet. (March og Olsen 1976) Her beskriver man organisasjonen ved
hjelp av 4 elementer eller stremmer: deltakere, problemer, lesninger

og beslutningsmuligheter.

Deltakere bringer med seg energi og ferdigheter., De er ogsi barere
av problemer og lesninger. I den organisasjonssammenheng vi er opp-
tatt av vil deltakere f.eks vaere Kommunal- og Arbeidsdepartementet,
fylkesmannen, ulike kommunale akterer. Vi kommer i kap. 1.6 mer
utfyllende inn pa hvilke deltakere som er involvert pa de ulike

stadier i prosessen.

Problemer er forhold det knyttes oppmerksomhet til - avstanden
mellom en situasjon slik den oppleves & vare, og slik den wnskes &
vere. I langtidsbudsjetteringssammenheng er det et relativt bredt
spekter av problemer som koples p& tiltaket - fra mer generelle,
som en for sterk ekspansijon i kommune@konomien,.til mer spesifikke,
som de folkevalgtes muligheter for innflytelse i skonomistyringa i
kommunene. ,
Lesninger er svar p& problemer. En lesning kan ogsi utlese et problem
som ingeh folte tidligere. Problemer eller le@sninger, eller begge
deler, utgjer saker/saksforhold. Lgsningen som blir lansert i vart

tilfelle er altsd kommunal langtidsbudsjettering.

Beslutningsmuligheter er situasjoner der det forventes at det skal

fattes vedtak eller treffes et valg.
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Oppretting av et utvalg for & utforme langtidsbudsjetterings-tiltaket,
eller et kommunestyremste for & vedta et langtidsbudsjeét vil vere slike

beslutningsmuligheter.

En organisasjon kan sees pa som et sett av stabile koplinger mellom
ulike deltakere, problemer, lesninger og beslutningsmuligheter. For
&4 forstd de prosesser som foregdr i organisasjonen og utfallet av dem
blir det da viktig & kartlegge hvilke deltakere som er koplet sammen
med ulike problemer og lssninger ved forskjellige beslutningssitua-

sjoner.

Dette vil dermed ogsa vare sentralt for & £4 svar pa hvordan iverk-
settingsprosessen vil forlepe i forhold til de to utfall som er skissert.
Reorganisering vil i var terminologi si det det samme som & kople inn-—
holdet i de enkelte streommene fra hverandre, for s& & kople dem sammen
igjen pd en ny mate. Ved & fokusere pa koplingene for og etter iverk-
settinga har funnet sted vil vi kunne gi svar p& om langtidsbudsjett-
tiltaket virkelig har fert til reorganisering. Og i tilfelle - hvilke
nye koplinger har oppstatt, og hvilke egenskaper har de ?

For vi kommer sa langt er det imidlertid nedvendig & g& n@rmere inn pa
de antakelser som ligger til grunn for de to retningene innenfor studiet
av offentlig politikk. Vi skal ferst se pd betydninga av den organisa-

toriske forankring.

1.3 Betydning av organisasjonsforankring

Organisering betyr regulering eller strukturering av koplingene mellom
ulike deltakere, problemer, lwsninger og beslutningsmuligheter. Nar vi
sier at innholdet av politikken bestemmes av den organisasjonsmessige
sammenheng det inngar i, betyr det at organisasjonen er sterkt strukturert
slik at det er klare "regler" eller fgoringer pa hvilke deltakere,
problemer og lssninger som skal koples sammen ved bestemte anledninger.
Struktureringa av disse koplingene styres av de m&l organisasjonen i
praksis er orientert mot.

En sterk strukturering av koplingene virker til & systematisere oppmerk-

somhet og ressurser omkring bestemte problem og bestemte lesninger.




Organisasjonen blir "biased" i den forstand at den blir innretta pa &
oppfange og prosessuere saksforhold som lar seg innpasse i de eksi-
sterende strukturene. Dette skjer ved at det utvikles og etableres
rutiner, regler og programmer som styrer organisasjonenes handlingsvalg.
(Allison 1969) For & lette kontroll og samordning er oppgavene i hvert
ledd i organisasjonen spesifisert i standardprosedyrer som iverksettes
ved bestemte stimuli. Ved & definere hva som er & anse som organisa-
sjonens problemer og.innenfor hvilke rammer de skal loses, styrer disse
standardprosedyrene hvilke kunnskapstyper som skal anvendes og dermed
hvilke nye organisasjonsmedlemmer som skal rekrutteres. I tillegg bidrar
de til & sosialisere medlemmene innen organisasjonen. Ved & styre inn-
henting, sammenfatting, distribuering og lagring av informasjon ‘Styrer
standardprosedyrene medlemnenes virkelighetsoppfatning bade av natid og
fortid, og dermed grunnlaget for organisasjonenes handlinger. (Cyert &
March 1963)

Knipper av slike standardprosedyer utgjor et handlingsprogram. Og slike
handlingsprogram ferer altsd til at et bestemt og begrensa utvalg av
impulser blir bragt inn fra omgivelsene, og at de blir prosessuert pad en
bestemt mate i organisasjonen. Disse programmene - relativt stabile
adferdsmenstre i organisasjonen - utgjer altsd de formene som bevirker at
saksforhold som blir prosessuert gjennom organisasjonen blir preget av

denne.

De fleste organisasjoner har et reportoar av flere handlingsprogram som
kan iverksettes i ulike situasjoner. Alle organisasjoner vil imidlertid
komme i situasjoner der de star overfor et problem eller en sak som de
ikke har adekvate programmer for. Vi er altsd ute etter & finne de
mekanismer som ferer til at et slikt uprogrammert sakskompleks blir om-—
formet i tradd med de eksisterende organisasjonsstrukturer - at organisa-
sjonen ikke reagerer adekvat pd komplekset. Vi skal dele disse mekanis-—

mene i to - i passiv og aktiv omforming (Revik 1982).

Ved passiv omforming er det snakk om at organisasjonen ikke er i stand

til & respondere adekvat p& nye saksforhold som man blir konfrontert med.
Dette kan skje ved at organisasjonens oppmerksomhet og rutiner er fokusert

pa en slik mate at man overser saksforholdet, eller man oppfatter og



fortolker det "som om" det var kjent, og dermed behandier det som noe
annet enn det egentlig er. Man setter i verk en prosedyre som er til-
passet et stimuli som "ligner". Dette fenomenet blir gjerne kalt trained
incapasity" fordi det betegner en i og for seg intendert insnevring av

organisasjonens oppmerksomhetshorisont som far uintenderte virkninger.

En annen forklaring ser  p& manglendé adekvat respons - ikke som et resulat
av trained incapasity -~ men som incapasity, rett og slett. Her kan vi
skille mellom en kvalitativ og en kvantitativ variant. I kraft av sin
spesialisering foretar organisasjonen en utvelgelse mht. hvilke kunnskaps-
typer (profesjoner) man skal satse pd og hvilket niva man skal tilstrebe
p& denne ekspertisen. Kunnskap kommer inn som en sentral faktor nar
organisasjonen star overfor et problem. For at en organisasjon skal kunne
prosessuere et uprogrammert saksforhold mi det brytes ned til delproblem
som organisasjonen har program for & lese (March og Simon 1958).

Dersom det saksforholdet man star overfor er av en slik art at man ikke
har de analytiske redskaper som er nedvendig for & gripe problemet og

dele det opp i delproblem, vil det lett fore til at det opprinnelige inn-
holdet i saka b;ir omtolket i tr&dd med de profesjonelle "briller" som

organisasjonen har.

I den kvantitative varianten, sees adekvat respons pa som et spgrsmil

om de ressurser som organisasjonen disponerer er tilstrekkelig til &
meote de krav som stilles i forbindelse med en ny sak. Nye sakstyper
krever energi av organisasjonen, bade til de faktoriseringsprosesser

som er nevnt overfor 69 til en generell utvikling av en ny struktur,
dvs, nye handlingsprogram. Dersom organisasjonen er i en struktuelt
betinget "slack situasjon”,dvs at alle organisasjonens disponible
ressurser er aktivisert p& andre saker, vil nye saker ha lett for & bli
"kjeort" igjennom .de etablerte rutiner fordi dette krever minst ressurs-

bruk.

Selv om den passive omforminga befinner seg pd den nedre delen av
rasjonalitetsskalaen er det ulike grader av rasjonalitet forbundet med
"traineq’ incapasity" og"incapasity". I det ferste tilfellet er det snakk
om at organisasjonen ikke registrerer at det foreligger et problem som

krever utvikling av nye rutiner for & lgses. De mekanismer som normalt



skulle ha fanget opp problemkomplekset registrerer ingenting, eller bare
de deler av det som virker kjent. I si mdte kan vi si at crganisasjonen

er "lykkelig uvitende" om hva saken egentlig dreier seg om.

Dersom omforminga finner sted pga det vi har kalt "incapasity" kan saks-
forholdet vare anerkjent som et anliggende for organisasjonen og som det
ma tas stilling til. Problemet for organisasjonen er at den ikke har

den type ekspertise eller de nwdvendige ressurser som ma til for & proses-

suere saksforholdet pd en adekvat miate. Siden langtidsbudsjett-~tiltaket
ble gjenstand for en svart aktiv lansering overfor kommunesektoren, ma vi
i utgangspunktet anse den foerste forklaringsmodellen som lite aktuelt i

vart tilfelle.

Ved aktiv omforming er det snakk om at organisasjonen bevisst unnlater &

respondere adekvat pi nye saksforhold man blir stillt overfor. Ressonne-—
mentet er at det blir knyttet interesser til & opprettholde de eksisterende
strukturer slik at apning mot nye saksforhold som vil fere til endring,
blir motarbeidet. Grunngn til dette er at organisasjonsstrukturene, wved

a legge f@ringer.béde pa prosesser og beslutningsutfall, fordeler materi-
elle og immaterielle goder og inflytelse innad og utad i organisasjonen
p& bestemte mater. Endringer medferer muligheter for at andre fordelings-
mater oppstdr. Dette kan skje ved at nye tiltak krever at organisa-
sjonens ressurser flyttes fra en del av organisasjonen til en annen fordi
nye aspekter blir viktigere enn gamle. Eller det kan skje ved at nye
problemer krever nye le@sninger, ny ekspertise, slik at de gamle mister

sin autoritet.

Gjennom de mekanismer vi har skissert her er det altsd langtidsbudsjett-
tiltaket potensielt kan bli "sugd opp" i den organisasjonskontekst den er
forankra i. Men nyve saksomrader blir tatt opp av etablerte organisasjoner,
og eksisterende strukturer endrer seg. Vi skal i det folgende g& narmere
inn p& hvilke teorier som ligger bak antakelsen om at politikkinnhold kan

ha betydning for de organisasjonsformer som danner rammene rundt politikken.

1.4 Betydning av politikkinnhold

Vi skal i likhet med den forrige tilnmrmingsmdten ogsd her ta utgangspunkt



i graden av strukturering av koplingene mellom de ulike organisasjons-—
elementene. Dersom organisasjonen er like strukturert, betyr det

at det er £4 restriksjoner p& hvilke deltakere som kan vere med i

ulike beslutningssituasjoner og hvilke problemer og lesninger som kan
knyttes sammen. Koplingene er gjerne les, slik at f.eks. deltakere

lett kan kople seg av/bli koplet av en beslutningssituasjon (som f.eks
nar en instans ikke blir innkalt til et mote), et problem kan bli koplet

av (som nar ingen foler ansvar for problemet).

I slike mindre strukturerte organisasjonssammenhenger blir det sterre
rom for tilkopling av nye problem-:og lesningtyper.Vi er altsi interes-
sert i hvilke konsckvenser dette har for organiseringé av politikken.
Det er serlig innenfor public policy-tradisjonen at dette perspektivet

er blitt utvikla.

I denne tradisjonen har en vart opptatt av hvordan politikken i seg sjel

har betydning for de organisasjonsformer som dannes rundt den. Eller

som Kjellberg sier det: "in what way does policy - the content and form

of poli;ical activity - affect the political patteren that evolves in
different situations" (Kjellberg 1977:555). I den terminologien vi har
brukt vil vi forsta dette som at til saker med visse problem~ og lesnings-—
kjennetegn, vil det knytte seg et bestemt sett av deltakere pa en .

bestemt mate.

Sentralt i dette perspektivet blir da & c¢tablere kategorier som fanger
inn viktige kjennetegn ved problemer og lesninger i sakene, samt d viseé

hvilke typer koplinger som betinges av de respektive kategoriene.

Innenfor denne tradisjonen finner vi flere ulike mater & forklare
sammenhengen mellom politikk og organisasjonsform. Vi finner ogsd flere
mater & kategorisere politikkinnhold. Den som ferst og fremst er blitt
kjent fo; a4 ha utviklet dette perspektivet er amerikaneren T Lowi (1964).
For Lowi var det ulike politikktypers tendens til 4 frambringe forskjellige
grader av konflikt som gjorde at ulike politiske menster avtegnet segq.

Lowi kategoriserte politikken i tre typer: fordeling, regulering og
mfordeling. Inholdsmessig skiller kategoriene seg fra hverandre ved at

den forste forste typen gjelder enkeltvedtak som omfatter
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.spésielle grupper eller inidivider. Den andre typen gjelder vedtak som
danner dgenerelle regler for enkeltbeslutninger. Og den tredje kate-
gorien gjelder mer strukturelle omfordelingsvedtak som har betydning

for sterre grupper i samfunnet (Lowid ibid). Disse innholdsmessige
ulikhetene i politikken mente Lowi ferte til at den ble trukket inn

p& forksjellige politiske arenaer som var preget av ulike, nazrmest insti-

tusjonaliserte konflikter.

Lowis modell har delvis blitt kritisert pd grunnlag av visse begreps-
messige ulkarheter som det vil fore for langt & komme inn p& her, delvis
har det blitt pekt pd at modellen er bygget pad trekk som er relativt spesi-
fikk for amerikansk politikk.(Kjellberg 1977).

En annen mite & forklare sammenhengen mellom politikkinnhold og organisa-

sjonsform er a se pa politikk i et transaksjonsperspektiv. Utgangspunktet

her er at politiske akterer stdr i forskjellige bytterelasjoner med andre
aktorer og grupper.i og utenfor organisasjonen. Synspunktet er sarlig
anvendt for & forkiare handlinger til folkevalgte politikere. Den stotte
politikerne far i form av stemmer fra velgerne mi betales tilbake i form
av arbeid for & oppnd goder til de som stotter politikeren. Politikeren
m& kunne gi inntrykk av at néettopp han er den som den aktuelle velger

(gruppe) vil f£& sterst uttelling pa for sin stemme.

Thuen (1978) benytter et slikt transkasjonsperspektiv pa politikk i en
diskusjon om rasjonell politikeradferd i forhold til planlegging. Thuen
er ikke opptatt av & kategorisere ulike typer politikk, men fordi han
spesielt ser pa implikasjoner av planlegging for lokalpolitikken er

diskusjonen relevants

Planlegging som politikk har som kjennetegn at den fastlegger handlings-
parametre for en lengere tidsperiode. I forhold til'politikerens transak-
sjonsforhold overfor veldgerne er dette problematisk, fordi det ved en
beslutning binder opp politikerens register av handlingsmuligheter for

lang tid framover. Mulighetene for spontane initiativ og politiske ut-

spill blir .dermed sterkt begrensa. PA denne maten blir politikeren i
realiteten overflediggjort -~ han har ingen innflytelse pd fordelinga av
goder, og dermed ingenting & bytte mot velgernes gunst. I en slik situasjon
er det rasjonelt for politikeren & unngd & binde seg opp pa denne méaten.
Dette kan ;kje enten ved aduavvise permissene for planlegging som beslut-

ningsmate, dvs. overse de planvedtak som er gjort, eller koble seg av

de beslutningssituasjoner der planvedtak fattes.
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Et lignende ressonement blir framfert av Hansen(1976),. Fordi politik-
eren av strategiske grunner onsker & ha anledning til & kunne skifte
standpunkt uten & bli konfrontert med tidligere prinsipputtalelser, vil
det vere rasjonelt for han & vare uklar og unnlate & avgi prinsipp-
erklzringer i forbindelse med planlegginsvedtak. Politikeren vil derfor
tendere til & skyve slike avgjerelser over p& beslutningstakere.som
ikke i samme grad er "Fanget" i et slikt transaksjonsmenster - nemlig

planleggere og administratorer.

Med et lignende utgangspunkt har Kjellberg (1977) satt seg fore & etablere
analytiske kategorier for ulike politikktyper. Kjellberg mener at politikk
varierer systematisk nar det gjelder forutsigbarhet og klarhet i hvilken
politisk gevinst den kan gi politikerne. I typer def denne forutsigbar-
heten er hey vil avgjerelsene bli tatt i mer &pne fora der inklusive

folkevalgte organ er toneangivende. I politikktyper der forutsigbarheten

er lav mht. hvilken politisk gevinst et standpunkt vil gi, vil avgjerelsen

lukkes inne i relativt smad fora der en byrakratisk-profesjonell ekspertise

dominerer.

Kjellberg benytter to dimensjoner for & kategorisere sakstype. Den forste
gar pa graden av delelighet ved de goder/byrder tiltaket innebzrer, dvs.

om de konsumeres/rammer individuelt eller kollektivt. Den andre dimesjonen
henter Kjellberg direkte fra Lowi. Denne gar p& skillet mellom fordeling

og regulering, eller allokerings oy strukturvedtak,

Det forste meznsteret - inklusive &pne beslutningssituasjoner - finner

Kjellberg i forbindelse med struktuelle individkonsumorienterte tiltak.

Her har politikeren kontroll over konsekvensene av sine standpunkter og
kan f£4& markert hvilke grupper han stettet. Det andre mensteret med domi-

nans av byrdkratisk-profesjonelle elementer framkommer i strukturelle

kollektivkonsum-orienterte saker, mao. der ulike interesser krysses, der

konsekvensene er usikre.

Kjellberg har anvendt disse dimensjonene pa hhv.generalplanlegging,

sosialsektoren og boligsektoren. Disse tre saksomradene kjennetegnes av
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at vedtakene faller mer enhetlig inn i de ulike kategoriene. I
forhold til langtidsbudsjettering synes disse dimesjonene imidlertid

noe mer - problématisk & .anvende.

I forhold til dimensjonen strukturell/allokerende kan det argumen-

teres med at langtidsbudsjettet er et strukturelt vedtak i den for-
stand at det gir generelle rammer for framtidige enkeltvedtak. Men
samtidig har det utvilsomt ogs& karakter av & vare allokeringsvedtak
fordi det forespeiler realisering av konkrete tiltak i spesifisert

tid og rom.

Noe av den samme tvetydigheten kan vi finne i forhold til dimensjonen

individ/kollektivkonsum-orienterte vedtak. Langtidsbudsjettet omfatter

tiltak som har karakter av & vare kollektivkonsumorientert, f.eks
hjemmehjelp/bygging av industrileiebygg. Men vi finner ogsa tiltak
som har preg av & vare individkonsumorientert, f.eks gatelys/havn til
et lite bygdesamfunn. b
Vi m& derfor konkludere med at Kjellbergs policykategorier ikke er

anvendelig £il vart formdl. Vi md noye oss med & bruke Thuens og

Hansens generelle planleggingskategori som referanse i forhold til

transakssjonsperspektivet.

Dette transaksjonsperspektivet kjennetegnes av at det opererer med
rasjonelle akterer som ut fra den opportunitetssituasjonen de star

i velger om de vil kople seg p& en beslutningssituasjon eller om de
vil kople seg av. I sd midte er dette en paralell til det vi har kalt
organisasjonena aktive omforming av et saksforhold. I begge tilfeller
er det snakk om akterer som knytter interesser til det ene eller det

andre organisasjonsdesign.

P4 tilsvarende mate som i den forrige tilnamrminga kan tiltak virke

ekskluderende eller inkluderende p& en passiv mate. Et tiltak kan

1) Vi bruker her individkonsumorientert i en noe utvidet betydning
- om et gode til en liten (gjerne territorielt avgrensa) gruppe
med enhetlige interesser. Kollektivt orienterte goder m& nytes
av sterre og interessemessig mer heterogene grupper. En slik
utvida definisjon synes & ligge implisitt hos Kjellberg.
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kreve en spesiell type ekspertise, eller almennkunnskap pa et
imumsnivad. Akterer som ikke besitter denne spesielle ekspertisen,
eller befinner seg pa et tilstrekkelig niva vil automatisk vere ute-
lukket, eller i hvertfall sipass handicappet at deres deltakelse og
meninger lett vil bli underordnet andres. Omvendt v}lﬂbesittelse av
den rette kunnskap ofte i seg selv vare argument for & bli inkluder%,

eller koplet pa& en beslutningssituasjon.

Et tiltak kan ogsd virke ekskluderende eller inkluderende fordi det
er spesielt ressurs- eller arbeidskrevende. Et saksforhold som
krever kontinuerlig oppmerksomhet eller energi av organisasjonmed-
lemmene, kan virke ekskluderende overfor dem som ikke har anledning
til & disponere tid til denne spesielle saka. Og dette igjen kan gi
storre rom for deltakelse og innflytelse fra beslutningstakerecsom

under ellers like vilkar ville ha spillt en mindre framtredende rolle.

Vi har i dette avsnittet sett pd en del egenskaper ved politikkens

form og innhold som har betydning for de organisasjonsformer som dannes
omkring politikken. Vi skal i det felgende forseke & sammenfatte de
teoretiske antakelsene om sammenhengen mellom organisasjonsform og

politikkinnhold i en generell implementeringsmodell.

1.5 Iverksetting av tiltak

Vi har i Fframstillinga sett at de to tilnarmingsmatene, ved & fokusere
pa& henholdsvis organisasjonsstrukturer og tiltak, trekker inn mange

av de samme mekanismer for & forklare sine respektive antakelser.

Oy disse mekanismene har sammenheng med bade egenskaper ved tiltak

og trekk ved den organisasjonsmessige sammenheng tiltaket inngar i.

Et perspektiv pd iverksetting av langtidsbudsjettet ma derfor trekke

trekke inn-begge disse faktorene.

Kaufmann (1979) har med utgangspunkt i stikkordene vilje, forstdelse

og kapasitet, fokusert pa tre trekk.. ved den organisatoriske kontekst
tiltaket skal iverksettes innenfor som har betydning for utfallet av

prosessen. Det synes likevel som slike trekk mad sees p& som en mellom-



- 14 -

liggende variabel i forhold til den uavhengige variabel: trekk ved
tiltaket.

For det forste ma akterene i organisasjonen ville tiltaket. Her er
det snakk om akterenes motivasjon og interesser i forhold til til-
taket. Dersom aktorene vurderer tiltaket som positivt vil dette

gjore dem mer motivert til 3 utfere de foreskrevne operasjoner.

Dersom tiltaket blir vurdert som negativt, vil det vare sterre
muligheter for at eksisterende strukturer enskes opprettholdt slik

at tiltaket blir formet etter disse.

Tradisjonelt har autoritet vart sett pad som en probat mekanisme for
3 sikre at ordrer gitt av en overordnet blir utfert. vi vil derfor
se narmere pa de autoritetsforhold som hersker innad i, og immelom

de ulike organisasjonsenheter som er knyttet til tiltaket.

Det har imidlertid vist seg at sjwl om overordnede ordrer er viktige
for & styre handlingene til organisasjonsmedlemmer vil de ofte, nar

de kommer i motsetning til organisasjonsmedlemmenes personlige
interesser ta sterk farge av disse interessene (Lindblom 1980). For
a sikre en mer positiv'holdning fra organisasjonsmedlemmenes side

blir derfor ofte ulike insentiver - enten i form av symboler eller

i form av materielle belenninger knyttet til tiltak (Etzioni 1961).

Vi vil ogsa underseke langtidsbudsjett-tiltaket mht. dette aspektet.

For det andre ma iverksetterne forstd hvilke operasjéner som skal ut-
fores i forbindelse med et tiltak. Dette bersorer den kunnskapsmessige
utrustninga til iverksetterne. Dersom de ikke har den faglige ballasten
som er nedvendig vil dette minske sjansene for at utfallet blir i

trdd med de opprinnelige intensjonene med tiltaket. Denne kognitive
variabelen kan sld igjennom pad to mater. Enten ved at kunnskapsnivdet
hos iverksetterne er for lavt, eller ved at kunnskapen er "biased",

dvs at tiltaket blir feiltolket fordi iverksetterne er sosialisert til

a soke etter problemer og lesninger som ikke er i samsvar med det
"reelle" innhold i tiltaket. I begge tilfeller vil organisasjons-—

strukturen lett dominere over innholdet i tiltaket.

Men forstaelse har ogsi en annen side. Hvorvidt, eller hvordan man
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forstar et tiltak vil i stor grad vere avhengiq av hvordan tiltaket
er formulert eller utforma. Dersom dette er gjort i en upresis

form, eller dersom det er bygd inn motstridende milsettinger i til-
taket, vil dette oke muligheter for fortolkninger fra‘iverksetternes

side, og dermed kunne vri tiltaket bort fra intensjonene.

Konklusjonen her er altsd at vi md undersocke de kunnskapsmessig forut-
setninger hos iverksetterne, samt om det finnes uklarheter innebygget

i selve tiltaket.

For det tredje ma det finnes kapasitet i den organisasjonskontekst
tiltaket skal iverksettes i. Et tiltak krever ressurser til saks—
behandling, kontakt, veiledning, kommunikasijon, analyser osv.
Dersom.det organisasjonsapparatet som skal iverksette tiltaket ikke
har de nedvendige ressurser, eller far tilfert disse, vil det ned-:
vendigvis fa innvirkning pa prosessen. T en slik situasjon blir det
opp til iverksettingsapparatet sjol & prioriterte hva scm skal
gjeres, og dette vil lett fore til at eksisterende rutiner og program

styrer behandlinga av tiltaket,

Disse tre forholdene: vilje, forstdelse bg kapasitet er integrert i

en generell modell av variablene i en implemeteringsprosess, utvikla

av Van Meter og Van Horn .(1975), Denne modellen opererer med 6 knipper
av variable som Qir relativt opefasjonelle kategorier for analyse av

iverksettinga av langtidsbudsjetteringa.

|
i

Disse knippene er delvis overlappende i den forstand at enkelte vari-
able gar igjen i flere knipper. Vi skal likevel framstille modellen

i samme form som Van Meter og Van Horn

Fig nr 1.1 Modell av iverksettingsprosessen
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I modellen framgar det at det er to egenskaper ved tiltaket som er

viktig: for det forste de mal og standarder det innebzrer: for

det andre de ressurser som er knyttet til det.

Tiltakets mdl og standarder utgjer retningslinjer for hva som skal

gjores. Disse kan vare formulert p& en kompleks og uklar miate og det
kan vare innebygd flere og motsetningsfyllte malsettinger. For &
serge for de kostnader som ofte er forbundet med iverksetting av et
tiltak kan det vere knyttet ressuser til det. Disse kan vere i form

av nye stillinger, mer penger eller andre belenninger.

Tre av variabelknippene til Van Meter og Van Horn knytter seg til den

organisasjonskontekst iverksettinga foregar i: interorganisasjonelle

kommunikasjons og pdvirkningsmekanismer, karakteristika ved iverk-

settingsorganet og holdninga til medlemmene i iverksettingsorganiga-. -

sjonen.

Nar det gjelder de interorganisasjonelle kommunikasjons og pavirk-

ningsmekanismene skal disse sorge for at tiltakets mal og standarder

blir forstdtt og utfert av iverksetterne. Overforinga av informasjon
om intensjonene i tiltaket p& neyaktig og konsistent mate, er vitalt
for iverksetting av tiltaket p& en effektiv mate. I tillegg er det
ofte nedvendig med mekanismer som kan Sorge for at iverksetterne
handler i trad med de direktiver som kommer fra de overordnede i
organisasjonen. I motsetning til intraorganisasjonelle relasjoner,
hvor overordnede kan styre gjennom f.eks rekruttering, reorganisering
og budsjettering, m& det ofte brukes mer subtile pavirkningsmetoder mellom
ulike organisasjonsenheter. Dette har szrlig sammenheng med at autori-
tetsforholdet er annerledes her. De vanligste teknikker er via teknisk
veiledning og bruk av sanksjoner. Veiledning kan betraktes som et 1lan
av ressurser av bade kapasitets- og kompetansemessig art der slike
faktorer hindrer effektiv iverksetting. Dessuten gir veiledning mulig-
heter til & overfore verdier og onskede handlingsmenster i en "noytral"

drakt.

Bruk av sanksjoner kan anta et vidt spekter av varierende former.
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Sanksjoner av normativ karakter kan utvikles der en klarer 4 bygge
loyalitetsband eller allianser p& tvers av organisasjonene. Dette
skjer ofte via profesjonsnormer, kooptering og andre sosialiserings-
mekanismer. Slike sanksjoner kan ogsi anta former av generell vel-
vilje/motvilje, rask saksbehandling/trenering av saker som er viktig

for den part som blir rammet.

De sistnevnte grenser opp til en annen type, nemlig sanksjoner av
materiell karakter. Disse forekommer der iverksetting kvalifiserer
til belenning i form av tilskott, premier o 1. Dette kan skje ved
at deler av finansieringa av et tiltak kommer utenfra, populart kalt
"gulrotmetoden". Eller det kan skje ved "koplingshandel", dvs at
andre Former for stotte gjores betinget av at organisasjonen iverk-

setter et spesielt tiltak.

Karakteristika ved iverksettingsorganisasjonen er et omfattende vari-

abelknippe som inkludecrer de faktorer som virker inn pa implemen-
teringsprosessen. Def er vanskelig & gi en uttemmende beskrivelse
av alle disse faktorene. Van Meter og Van Horn nevner en del slike
faktorer, og vi skal ta med de som vil vere smrlig viktig for var

analyse. Dette gjelder:?
a) organisasjonens disponible ressurser og kompentanse

b) graden av hierarkisk kontroll over sub-enhetenes beslutninger

og andre prosesser 1 organisasjonen

c) informasjonsjonsflyten i i organisasjonen
d) organisasjonsens formelle og uformelle tilknytninger til policy-

utformingsorganet og andre deler av iverksettingsapparatet.

Det enkelte medlem star for formidlinga mellom stimulus og handling.

i organisasjonen. Iverksetterens oppfatning av tiltaket blir derfor

viktig for effektiv iverksetting. Oppslutninga er.ifelge Van Meter og
Van Horn avhengig av tre faktorer. For det forste den enkeltes
forstidelse av intensjoner og virkemidler i forbindelse med tiltaket.
Dersom forstaelsen er gal eller ufullstendig vil dette lett fore til

feilaktige handlinger. For det andre holdning. Derscm tiltaket strider
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mot den enkeltes verdier, egeninteresser, loyaliteter, vil dette
virke demotiverende pa den enkeltes innsats. @g for det tredje

intensiteten i holdninga. Dersom man er intenst negativ overfor

tiltaket kan dette fore til direkte avvisning eller sabotering av -
det. "En merilunken holdning kan fere til likegyldighet, mens

entusiasme ofte vil oke sjansene for effektiv iverksetting.

I modellen inngadr ogsa variabelknippet oskonomiske, sosiale og politiske

forhold. Fordi disse variablene griper inn i en sentral diskusjon

om omgivelsesfatorenes betydning for beslutningsutfall i forhold til
organisasjonsvariable, skal vi drefte dette noe narmere.

Med utgangspunkt i en retning innenfor studiet av offentlig politikk

har en tradisjonelt antatt at det politiske system, og dermed de
policy-beslutninger som kommer ut av dette , vil kunne avleses som

en funksjon av sosiale, okonomiske og demografiske forhold i omgivelsene

Det politiske system blir redusert til & vere nermest et

speilbilde'. av omgivelsene, uten noe selvstendig virkning pa politikken.

Flere studier’ som har tatt for seg forskjeller i utgiftsnivaet péa
ulike sektorer mellom amerikanske delstater, synes & bekrefte at om-
givelsesfatorer har langt sterre forklaringskraft enn system/organisa-

sjonstrekk. (Dye 1975}.

Det har imidlertid vert reist som innvendig mot disse studiene at

en har vert alt for opptatt av de kvantitative aspektene ved utfallet.

En har stort sett begrenset seg til & avlese utgiftsnivd, eller andre

variasjoner p& en "mer eller mindre"-dimensjon (Salisbury & Heinz 1970).

Dersom formdlet med denne undersokelsen hadde vert & sammenligne
fordelinga av ressurser pa ulike sektorer mellom flere kommuners
langtidsbudsjett er det mulig at bade produsenter og konsumenter av
offentlige goder i omgivelsene ville vere av betydning. Til dette
formalet kunne det kanskje ha vert fruktbart & underseke en del sosio-
gkonomiske variable som per capita-inntekt, naringsstruktur, urbani-

seringsgrad o 1. Men vi er altsd i sterre grad opptatt av mer
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kvalitative aspekter ved beslutningsutfall.

Det har forevrig vert reist generelle innvendinger mot & trekke for
bastante og universelle konklusjoner om de respektive faktorers
betydning pa grunnlag av empirisk materiale fra amerikanske.delstater,
Dette har vart begrunnet badde med de.trekk ved det politiske system det
har . vart fokusert pd i disse undersekelsene, og ulikheter i

politisk kultur mellom det amerikanske og f.eks det norske samfunn.

(Baldersheim 1975: 96) .

Selv om disse variablene ikke vil £& noen sentral plass i var ana-
lyse, vil de i de fleste tilfeller ligge implisitt (og i noen tilfeller
0gsd' eksplisitt) i framstillinga. Som eksempel pa slike variable kan
vi nevne den generelle innstramminga i kommunesektoren, ideologien

om det lokale sjelstyre, folkevalgt styring.

1.6 Langtidsbudgjette;ingés empiriske forankring

Den empiriske rammen rundt dette temaet vil bli lagt opp noksa bredt.

Dette ma sees i sammenheng med at langtidsbudsjettet inngdr i en meget

kompleks organisatorisk kontekst. Vi vil skille mellom tre ulike

nivder i denne konteksten.

For det ferste vil vi snakke om et kommune-skonomi-segment Segment-

begrepet vil her bli brukt for & betegne en konstellasjon av akterer
eller et system som gdr pa tvers av de etablerte institusjonsgrenser.
(Egeberg et al 1978) Et slikt segment karakteriseres av relativ
stabilitet mh hvem som blir ansett som legitime deitakere, hvilke
problemer som ansees som relevante, og hvilke rammer lesningene bor
holdes innenfor. Vi vil bruke dette segmentbegrepet for & beskrive
den konstellasjon av akterer som er med i utforminga av langtidsbud-
sjett-tiltaket. Konkret bestdr denne av representanter fra Plan-
avdelinga i Finansdepartementet, Kommunalavdelinga i Kommunal og
Arbeidsdepartementet, Norske Kommuners Sentralforbund og Statistisk

Sentralbyra.
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For det andre vil vi snakke om kommunesektoren. Dette er en kategori

som omfatter de aktorer som til daglig er direkte engasjert i
kommunens gjoren og laden. I motsetning til kommuneskonomi-segmentet
er det de formelle institusjonsgrensene som er de viktigste organi-
serende prinsipp for akterene i kommunesektoren og den samhandlinga
som foregdr mellom dem. De mest sentrale aktorene her er kommunene
sjol og kommunalavdelinga i Kommunal og Arbeidsdepartementet. En
annen éentral akter er Fylkesmannen i kraft av & vare statens lokale
representant overfor kommunene. I tillegg kommer Norske Kommuners
Sentralforbund, bade sentralt og lokalt, som spiller en noe mer perifer
rolle. Det er viktig 3 presisere at i denne sammenhengen snakker vi
om kommunen som en enhetlig akter - som inngdr i bestemte relasjoner

med de andre akterene i sektoren.

For det tredje vil vi_ snakke om kommunen(e). Sjol om kommunene utad
som regel framstdr som en enhetlig akter, vil et kommunalt beslutnings-
utfall vere resultatet av en rekke interne prosesser. For & fa
grep om den organisasjonsmessige sammenheng langtidsbudsjett-tiltaket
inngar i m& vi derfor ga inn p3 de enkelte sub-enhetene i kommunen =
etater, sentfaladministrasjon, formannskap og kommunestyre - og deres

respektive reaksjoner pa tiltaket.

De tre empiriske nivad vi har skissert her representerer i hovedtrekk
ulike faser i tiltakets organisatoriske "biografi", og framstillinga

vil i stor grad bli ordnet etter dette.

Implisitt i flere iverksettingsmodeller, som f.eks den som er skissert
av Van Meter og Van Horn, ligger en antakelse om at offentligfpolitikk
lar seg dele opp i relativt klart avgrensa faser eller trinn der out-
put fra en fase blir input i neste (Grumm 1975), En vanlig inndeling

er & snakke om utformings- (eller vedtaks=-), iverksettings- og effekt-

fasen.

Utformingsfasen blir avgrensa ved at et policy-vedtak blir fattet.

Vedtaket kan ha form av lovgivning,statutter eller administrative

ver +
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beslutninger. Et klart kriterium er imidlertid at det ma fattes

av det formelle autoritative organ.

Iverksettingsfasen begynner og utfolder seg pa grunnlag av det

autoritati&e vedtak. Grumm deler denne fasen i to trinn: for det
forste i administrativ reaksjonsfase, hvor iverksettingsapparatet

ma innstille seg pd, og tilpasse seg de rutiner eller operasjoner

som tiltaket innebzrer. For det andre det som kalles en primer-
kontakt-fase, hvor iverksettingsapparatet inngdr i en samhandlings-
prosess med klientgruppen eller mottakeren av tiltaket. Her blir
mottakerene tilfort de goder, eventuelt palagt de byrder som tiltaket

innebarer.

I enkelte tilfeller er det enkelt & trekke grensen mellom iverksettings-
og effektfasen, som f.eks ndr iverksettinga bestdr i ferdigstillelse

av et fysisk anlegg. I andre tilfeller kan det vere vanskelig, f.eks
der tiltaket har en mer prosessuell karakter. I slike tilfeller skjer
denne avgrensinga ofte analytisk ved at man flytter analysefokus over

til mottakergruppen og dennes reaksjoner.

Effekten av policyen kan naturligvis m&les p& flere niva, Grumm
snakker 1 den forbindelse om primereffekter, som omfatter virkninger
som merkes av/pa& selve malgruppen. Videre nevnes sekundareffekter, 7
dvs virkninger pa& andre grupper cller saksforhold enn de som tiltaket
opprinnelig var retta mot, og tilslutt det som kalles systemeffekter,
dvs virkninger som bererer sterre samfunnsmenster: inntektsfordeling,
arbeidsledighet, inflasjon ol. I var analyse vil vi hovedsaklig

vere opptatt av primareffekter.

Implisitt i denne modellen ligger ogsd en antakelse om at en kan operere
med distinkte skiller mellom henholdsvis vedtaks— og iverksettings-
organisasjoner og mottakergrupper, enten ved at de opptrer som ad-
skilte enheter, eller ved at de tar pd seqg klart definerte roller i

de ulike faser.

At begge disse antakelsene kan vare problematiske ser vi i et tenkt
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tilfelle der en organisasjon vedtar & reorganisere seg sjol. Her

vil det for det ferste vare vanskelig & skille mellom iverksettings-
og effektfasen, og for det andre vil det i et slikt tilfelle vare

den samme organisasjonen som har rollen som vedtaks- og iverksettings-—

organisasjon og "effektmaker".

For vart tilfelle er disse antakelsene problematisk p& flere mater.
Dette skal vi komme tilbake til etterhvert. Her skal vi bare peke

pd et forhold som har betydning for struktureringa av framstillinga.

Iverksettinga av langtidsbudsjettering skjer p& den ene siden p& grunnlag
av et statlig autoritativt. vedtak. P& bakgrunn av dette vedtaket settes
det igang prosesser hvor vi kan identifisere noen akterer som har en

mer entydig iverksettingsfunksjon, og hvor kommunen kan sees p& som
mottaker av tiltaket. Denne delen av iverksettingsprosessen er prega

av at det statlige vedtaket ikke er bindende for kommunene, slik at

det hele er konsentrert om & £4 kommunene til & fatte vedtak om a
starte opp med langtidsbudsjettering. Effekten kan derfor pa ett vis
miles 1 antal} kommuner som vedtar & ta til med langtidsbudsjettering.

Vi skal i kapittel 4 spesielt ta for oss denne delen av prosessen som

empirisk er plassert pd det vi har kalt kommunesektor- nivaet.

P4 den andre siden blir altsi den videre iverksettinga avhengig av at
kommunene fatter vedtak om oppstart med langtidsbudsjettering - noe som
mé& oppfattes som det autoritative vedtak for denne siste delen av pro-
sessen. Rent formélt gar tiltaket nd over fra & vare et statlig til

et kommunalt tiltak. I denne situasjonen blir kommunene, eller rettere
sagt de kommunale subenheter, bade iverksettingsorgan for og mottaker
av tiltaket. Dette faktum, i tillegg til at vi ikke kan snakke om noen
avsluttet handiingssekvens eller annen tidsmessig avgrensning, gjor

det vanskelig & operere med et klart skille mellom iverksetting og
effekt i denne delen av prosessen. Dette vil vi komme tilbake til i

kapittel.?.hvor vi skal g& narmere inn pd langtidsbudsjett-prosessen i

Nordreisa kommune. ce-

Gjennom & fplge iverksetting av langtidsbudsjettering pa disse to
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nivaene og det ;eaksjonsmmnster som oppstar hos de akterer som blir
berort av tiltaket, hdper vi & kunne si noe om hvilke muligheter~og
begrensninger som foreligger i bade organisasjonsform‘og tiltak, for
at et styringsinstrument som langtidsbudsjettet skal kunne fungere

i kommuneforvaltninga

1.7 Videre disposisjon

Vi skal gi en kort innholdsmessig disposisjon av oppgaven videre.

1 kapittel 2 vil vi beskrive en del trekk ved utviklinga i kommune-

okonomien. Vi vil se hvordan trekk ved den styringsstrukturen som er
bygd opp omkring kommune-gkonomien delvis ble oppfattet som &rsak til
problematiske sider ved denne utviklinga. Vi vil antyde at dette i sin
tur var noe av bakgrunpen for initiativet til kommunal langtidsbud-

sjettering.

I kapittel 3 yil vi komme narmere inn pd utforminga av -selve langtids-

sﬁett—tiltaket. Vi gar nermere inn p& de konkrete initiativ som ble
tatt, og hvoréan tiltaket ble preget av at ulike akterer ble trukket

inn i prosessen pa forskjellige tidspunkt. Vi vil ogsa analysere narmere
det endelige utfallet av denne prosessen - langtidsbudsjett-tiltaket

slik det ble presentert for kommunene.

I kapittel 4 tar vi fatt pa& analysen av selve iverksettingsprosessen.

Vi vil her serlig se hvordan dette arbeidet ble organisert i relasjonen

kommune-fylkesmann-stat.

I kapittel 5 vil vi bevege oss ned p& kommunenivd og se hvordan iverk-

settingsarbeidet er organisert internt i en kommune. Vi vil ta for oss
de ulike faser tiltaket gdr igjennom ved utarbeidelsen (rulleringa)
og sarlig vare opptatt av de rutiner som utvikler seg i dette arbeidet.

®

I kapittel 6 vil vi sa oppsummere noen av de sentrale funn i analysen.

P& grunnlag av disse vil vi peke p& noen viktige implikasjoner av dette
tiltaket, sett p& bakgrunn av almene trekk ved utviklinga av den

styringsstrukturen som er knyttet til kommunenes okonomi.
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KAPITTEL 2 KOMMUNEQKONOMIEN - EKSPANSJON OG STYRINGSPROBLEM

2.0 Innledning

I dette kapilet skal vi se narmere pa en del forhold ved kommune-
skonomien og styringa av denne slik den fortonet seg i arene for og
like etter 1970 - mao. i lepet av den tida da initiativet til lang-
tidsbudsjett-tiltaket oppsto og utforminga fant sted. Dette vil bli
gjort, bade for & f£& fram den generelle situasjonen dette tiltaket

ma sees i forhold til, og for & f£fa et konkret grunnlag & vurdere iverk-

settinga mot.

Vi skal forst se narmere pa en' del dgenerelle utviklingstrekk i kommune-
pkonomien, med vekt pa de forhold som oppfattes som sarlig problem-
atisk. Dette vil danne bakgrunnen for en narmere gjennomgang av sen-
trale element i den styringsstruktur som er bygd opp omkring kommune-
gkonomien - elementer som langtidsbudsjett-tiltaket mer eller mindre

eksplisitt er retta inn mot & endre,

2.1 Utviklinga i kommuneskonomien

Det som har prega utviklinga i kommunegkonomien rent kvantitativ i
drene etter krigen og fram mot 1980-tallet er en kraftig ekspansjon,

bade absolutt og i forhold til BNP.

Tab. 2.1 Vekstrater i kommunalt konsum 1960 - 1980 % (gjennomsnitt pr &r)

1960-1965 1965-1970 1970-1975 1975-1981
6I2 411 5'4 6,3

(Kilde:NIBR~rapport nr 4 1981)

(Gjelder bade fylkeskommunene og kommunene )

Tab 2.2 Utgiftene i kommuneforvaltnings, % i forhold til BNP

1650 1958 1966 1974
13,2 13,5 15,2 20,0 (Kilde Kjellberg 198¢C

Denne ekspansjonen m& sees bade i sammenheng med den generelle utviklinga

av det offentlige domene, og det faktum at kommunenes "nerhet" til



befolkninga og deres service-pregede karakter har giort det natrulig
& bruke denne institusjonen i oppbygginga av velferdsstatens
(Kjellberg 1980) De sentrale myndigheter har etterhvert begynt &
oppfatte denne ekspansjonen som problematisk. Dette ikke minst for-
di veksten i stor grad har vert finansiert ved hjelp av lanemidler.
Kommunal og Arbeidsdepartementet oppsummerer problemene slik:

"a) Kommunenes aktivitet legger beslag pi en stor del av den sam-

lede ressurstilgang ogen sterre del enn det som, svarer 'til

kommunenes inntektsgrunnlag. En del kommunal aktivitet
er meget arbeidsintensiv.

b) Underskottene forer til at kommunene legger beslag p& en
stor del av kreditttilferselen fra statlige og private
lanekilder.

c) Underskottene skaper usikkerhet omkring den videre utvikling
i kommunenes aktivitet og bidrar til vanskeligere offentlig
planlegging totalt sett." ( stm 93, (1974-1975), s 4)

Bade de sentrale myndigheter og kommunene synes & vare enige om at

den stadig storre lanegjelden i kommunene er uheldig. MN&r en kommer
inn pad &rsakene er imidlertid enigheten mindre. Kommunene mener

gjerne at de htgiftene som staten palegger kommunene gjennom sarlov-
givninga ma bare en stor del av skylda for de store laneopptakene.
Sentralmyndighetene pa sin side hevder at Arsakene i sterre grad ligger
hos kommunene sjel: de er ikke i stand til, eller villig til & pri-
oritere stramt nok,med det resultat at budsjettene stadig blir for -

ekspansive i forhold til innteksgrunnlaget.

Det er pa grunnlag av dette siste synspunktet vi md forstd initia-
tivet om langtidsbudsjett. Vi skal derfor se noe nermere P& noen
viktige aspekter ved kommunenes wkonomistyring. Med utgangspunkt i den
formelle strukturen omkring arsbudsjetteringsprosessen vil vi se nermere

pa ‘relasjonene mellom sektorene og vilkarene for samordning av disse.

I tillegg vil vi se pd de folkevalgtes stilling .1 prosessen - hvordan
disse er koplet pa besluthingene og hvilken betydning de har. Tilslutt

vil vi ta for oss relasjoner mellom kommunene og statlige myndigheter

pa okonomisiden, med sarlig vekt p& Fylkesmannens rolle.
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Dette mad sees pa som et utvalg av elementer i styringsstrukturen.
Andre, som f.eks budsjetkontrollfunksjonen og tilbakefering av
informasjon om vedtakenes effekt, samt generalplanleggingas rolle

i styringssystemet vil ikke bli tatt opp her,

2.2 Arsbudsjettet

Det primzre tverrsektorielle styringsinstrumentet i kommunene er som
tidligere nevnt arsbudsjettet. Dette har sammenheng med at budsjett-
vedtaket er det bindende bevilgningsdokument. Budsjettet er & betrakte
som et pdlegg til sentral—-administrasjon og sektorer om hvordan

kommunenes ressurser skal anvendes i det kommende &r. 1)

Beslutningsprosessene omkring arsbudsjettet kan vi dele inn i tre trinn:
et forberedende, et anbefalende og et vedtakende trinn (Olsen 1967)..

det forberedende trinn utarbeider sektorene sine respektive budsjett.

Ettersom sektorene er .ulikt organisert, bade innenfor den enkelte
kommune og mellom forskjellige kommuner, vil budsjettarbeidet pa dette
trinnet ha noe forskijellig forlep. Sektorforslagene skal sa ga inn

til sentraladministrasjonen. Pa dette anbefalende trinn foregar en

tverrsektoriell samordning av sektorbudsjettene til et enhetlig forslag.
Forslaget gar s& videre, i r&dmannens navn, til formannskapet. Formann-
skapets behandling kommer i en slags mellomstilling mellom det anbe-
falende og vedtakende trinn. Formannskapet fatter et politisk vedtak
p& grunnlag av sin behandling, men dette blir likevel bare lagt fram som

et forelwpig forslag for kommunestyret. Den egenlige vedtakfasen

bestar saledes av kommunestyrets endelige behandling og autoritative

vedtak.

1) Det har vart hevdet at budsjetteringsprosessen i stor grad kan
sees pad som et rituale der selve prosessen har sterre betydning
for deltakerne enn utfallet. Den reelle ressursfordelinga
foregar i felge dette synet mer i form av "brannslukking":
beslutningene framkommer som en respons pa akutte problemer etter-
hvert som de oppstdr i lepet av aret. Budsjetteringsprosessen
far siledes mer karakter av en ekspressiv handlingssekvens enn
en instrumentell. (Olsen 1970) Aarsather (80) har gatt imot
dette synet ved & vise til at det ogsd foregar et faktisk "siling"
og prioritering i prosessen av tiltak som_skal realiseres og ikke
bare en legitimering av allerede igangsatt "brannslukking”.
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Beslutningsprosessen er regulert av en rekke formelle regler.

Deltakelsesrettighetene (og tildels plikter) i budsjettering-

prosessen er relativt neye spesifisert. Deltakelsen er fastlagt
pé& hvert trinn gjennom posisjoner og formelle medlemskap innenfor

1)

kommuneorganisasjonen.

Problem- og legsningstilkoplinga er ogsa regulert gjennom visse formelle

rammeregler. Dette gjelder bla. regler om at budsjettet skal gjores

opp i balanse, om oppsplitting i poster og om budsjettvedtakets gyldig-
het i tid (tidshorisont)..

Dette er prosessen slik den, i store trekk, er requlert i felge lover
og regler. Pa den ene siden er den bygd p& prinsippet om demokrati
ved at det folkevalgte element deltar p& initieringstrinnet p&a sektor-
niva og har kontroll over den endelige og autoritative beslutning.

Pa den andre siden er den ogsa i trad med tradisjonelle prinsipper

for effektiv administrasjon ved & bygge pa en systematisk funksjonell

arbeidsdeling og en hierarkisk autoritetsstruktur.

Det er imidlertid grunn til & stille sporsmalstegn ved om den empiriske
virkelighet stemmer overcns med de normative prinsipper som ligger til
grunn for organiseringa av budsjettfunksjonen og dermed skonomistyringa
i kommunene. Vi skal i det fowlgende ta for oss tre ulike aspekter

ved den kommunale budsjetteringsprosess som pd vesentlige punkter

synes & avvike fra denne normative mcdellen.

1) Utenom de formelle deltakerne finner vi ogsd andre aktorer som
under visse omstendigheter kan ha betydning for hvilke problemer
og lesninger som blir bragt fram. Blant disse finner vi mer
institusjonaliserte akterer som politiske partier eller interesse-
organisasjoner, men ogsa mer "spontane" som ulike ad-hocgrupper.
F.eks har de fleste politiske partier diskusjoner med sine
representanter om budsjettet feor det dreftes i de formelle
beslutningsorganene. I denne sammenhenden vil det imidlertid bli
for omfattende & se nzrmere pa slike eksterne tilknytninger.

Vi vil derfor ikke i noen s®@rlig grad befatte oss med slike
uformelle aktorer.
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2.3 Sektoriell budsjettsamordning

Det forste av disse aspektene er samordning - de prosesser som fore--
gar for & f£4 de enkelte sektorenes respektive budsjettforslag
sammenfattet til et helhetlig kommunebudsjett. Samordning kan

i denne forbindelse bety flere ting. Hansen (1980) snakker om

aktivitetssamordning som betegner en type "teknisk" prosess, der

mélet er & hindre at aktivitetsomrader kommer i et innbyrdes konflikt-
forhold til hverandre. Det som sannsynligvis oppleves som det mest

akutte behovet for kommunene er det Hansen kaller budsjettsam—

ordning. Denne typen omfatter prosesser hvor det totale utgiftsniviet

skal tilpasses inntektssida, mao balasering av budsjettet.

Behovet for denne typen samordning henger sammen med at summen av
alle sektorensker som regel overskrider de inntektsrammer man har.
Sektorsnskene ma altsa reduseres for & balansere med inntektssida. b
Denne reduksjonen kan enten skje ved at sektorne sjel reduserer sine
ensker slik at de kommer i balanse med inntektene, eller ved at rad-
mannen foretar den nedvendige nedkuttinga.

Ut fra den stilling radmannen stdr i, er det rimelig & anta at han

er mer orientert mot inntektssida og helheten i budsjettet, og kanskije
i mindre grad i stand til & ha den detaljkunnskap som etatene har pa
sine respektive fagomradder. Ut fra et rent teknisk~instrumentelt
synspunkt vil derfor etatenes prioriteringer trolig vare de mest
rasjonelle. P& denne maten md vi anta at det har betydning for den
endelige prioriteringa hvorvidt den foretas pd etats— eller rad-

mannsniva.

Det er altsad forst og fremst pd sektornivd at disse samordningspro-
blemene blir produsert. Dersom vi ser problemene som en type imple-—
menteringsproblem kan vi analysere dem ved hjelp av Kaufmanns tre

stikkord: forstaelse, kapasitet og vilje.

1) .I denne sammenhengen finner vi ingen grunn til & skille mellom
de folkevalgte og administrasjonen pad sektornivid. De folke-
valgte vil som regel relativt snart og relativt grundig bli
sosialisert inn i rollen som sektorforsvarere. Se Wildavsky 1974
og Olsen 1967.
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De aktiviteter som gjerne vil std sentralt under en élik intersektor-
iell budsjetteringsprosess - forhandlinger og "pruting" - kan vare
tildels tidkrevende, og det kan vare behov for et kontinuerlig opp-
folgingsarbeid. Szrlig der det er stor knapphet pa midler wvil

dette kunne gjere seg gjeldende. I en slik situasjon vil manglende
kapasitet kunne gjere at en trekker seg ut av slike samordnings-

bestrebelser.

Trolig vil forstdelse eller kunnskap ogsd vare et sentralt vilkar.
Her er det serlig kunnskap om de rammene som skal gjelde som er
viktig. En klar barriere for slik kunnskap er at budsjettet pa
sektornivd er organisert slik at det i liten grad er orientert mot
budsjettets inntektsside. Etatenes oppgave er & arbeide med tiltak
og deres kostnader, og ikke med den finasielle ramme for den totale

virksomhet.

Men det finnes ogsd rutiner som kan overfere nedvendig kunnskap om
dette.Det er svmrt'vanlig (men skjer ikke i alle kommuner) at rad-
mannen sender- ut et rundskriv til alle etatene ved begynnelsen av
budsjettarbeidet. Her gis det, i tillegg til frister for innsending
av etatsforslagene, en generell orientering om de totale rammer for
budsjettet, som regel i form av prosentvis endring fra forrige ars
budsjett. Disse rammene skal vare retningsgivende for etatenes
budsjettarbeid slik at de skal ha muligheter til & prioritere til-
takene innenfor sitt saksfelt pa en mate som skal overflediggjere

radmannens budsjettkoordinering.

I tillegg til denne forhandskoordineringa kunne en ogsa tenke seg en
samordning i lepet av etatenes budsjettarbeid, f.eks ved kontakt
mellom etater og radmann. Praksis pd dette feltet kan selvfelgelig
variere, men ut fra de 3 studier som er tilgjengelig synes det ikke
som det er institusjonalisert en formalisert motevirksomhet for a fa
til en budsjettkoordinering i kommunene i dag. Dette framgar av
studier av sapass forskjellige kommunetyper som Oslo og fire nord-
norske mindre kommuner.KHansen 1980,‘Aasmther 1981) Dette utelukker
ikke at det kan forekomme Budsjettkoordinering gjennom uformell ..

kontaktvirksomhet. At dette ogsa forekommer, gar fram av Aarsethers
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materiale fra de fire nord-norske kommunene. Det er imidlertid

vanskelig & si noe om omfanget av denne kontakten.

Hvilke antakelser kan vi s3 gjore omkring etatenes vilje til budsjett-

samordning ? Det synes klart at etatene ofte vil knytte interesser
ti1l ekspansive budsjett:

Fagsektorene vil i dag nesten alltid ha som et ideologisk
hovedm&l & serge for en sd god lesning av de oppgaver de
er tillagt som mulig. De vil vanligvis enske et tilbud av
tjenester og tiltak som rekker sd langt at det dekker alle
de behov og eonsker som foreligger p& omr&det. Samtidig
ensker de en hey standard pd sine egne ytelser bade ut fra
brukernes interesser og egne faglige interesser. De vil

ogsa vare opptatt av & skaffe gode arbeidsvilkar for de

ansatte i virksomheten. (NOU 1982:9:91)
I en situasjon med knappe ressurser vil samordning ofte fortone seg
som en trussel mot disse verdiene, og det kan vare svart rasjonelt
for den enkelte etat & se bort fra den virksomhet som foregar i
andre sektorer.(Hansen 1980) Hvorvidt det faktisk er rasjonelt vil
vere avhengig av hvordan etatenes budsjett blir behandlet i de anbe-
falende og vedtakene trinn. Dersom det blir koplet intensiver til
nokternhet eller samordningsvilije, f.eks ved at slike etater blir
premiert i form av mindre nedskjeringer, mens "ekspansjonsivrige"
etater blir tilsvarende negativt sanksjonert, kan dette dempe den
potensielle gevinsten ved & unngd samordning. Vi har lite system-
atiske data pa dette. I Hansens Oslo-materiale framgar det at de
etater som i minst grad engasjerer seg i samordningsvirksomhet oppnar
relativt mindre nedskjzringer pa sine forslag i det endelige bud-
sjettvedtak enn "samarbeidsvillige" etater. Dersom dette skjer i
noe storre utstrekning er det forstlelig at etatene vil vise liten

vilje til samordning.

Ut fra dette m& vi kunne konkludere med at den type samordningsproblem
som vi har beskrevet kan ha bakgrunn i bdde for liten kapasitet,
sviktende informasjonsrutiner og manglende vilje. Men selv om vi har
framstilt disse faktorene i adskilte kategorier, framstar de neppe

i slike klare kategorier for akterenhetene sjel. I den forstand kan
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vi sannsynligvis se pa den manglende samordning som et-ySsultat av

at de ulike etatene utviser forskjellige handlingsmenstre som er

mer eller mindre uavhengig av hverandre. Utfallet, som i Qg for seg

er uintendert av hver enkelt akterenhet, utgjer summen av disse enkelt-

prosessene.

Dette komplekse arsaksforholdet gjer at det ved etablering av virke-
midler som retter seg mot en av disse faktorene, synes tvilsomt om
en vil klare & forbedre situasjonen totalt. Som vi skal se senere

synes nettopp dette & vare tilfelle med langtidsbudsjettet.
Her skal vi imidlertid g& over til & se nermere pa det neste aspektet
ved gkonomistyringa som vi skal ta opp, nemlig de folkevalgtes til-

knytning til prosessen.

2.4 De folkevalgtes innflytelse i ekonomistyringa

En av de sentrale verdier ved kommuneinstitusjonen er prinsippet om at
de folkevalgte skal ha styring med utviklinga og ett av de viktigste
instrumenter for dette er Arsbudsjettet. Dette spersmalet har to

sider som vi skal drefte narmere, nemlig l: spersmalet om muligheten til
&4 fatte rasjonelle vedtak, dvs. "den disponering av ressurser Som

gir sterst samlet nytte" (NOU: 1982:9:98) og 2: spersmalet om de folke-
valgtes muligheter for innflytelse over innholdet i det vedtak som
fattes.

Vi skal kanskje vare forsiktig med & sette likhetstegn mellom politikk
pa den ene siden og rasjonell vedtaksfatting pd den andre.. Politikk

vil ofte innebzre en strid over ulike mdl og verdier som ikke lar
seg innordne i forhold til hverandre. Det blir derfor vanskelig a
finne noe entydig “"sterst samlet nytte". Politikken vil derfor ofte
inneholde tfekk som kan fortone seq direkte irrasjonell i forhold

til en ren teknisk-instrumentell tankegang.

P4 mer generell basis kan vi likevel si at en betingelse for rasjonell

vedtdksfatting i denne sammenhengen er at det blir knyttet adekvate
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problemer og lesninger til beslutningssituasjonen-arsbudsjettet.

I den forbindelse kan vi som nevnt se pd Aarsbudsjettet som en struktur
som danner rammer for hvilke typer problemer og lesninger som "kommer
til". Spersmalet er om de rammer som denne budsjettstrukturen danner

er tilpasset det sakskomplekset som gkonomistyringa omfatter.

Vi skal peke pa& noen felter der det synes klart at det er et mis-
forhold mellom de krav en rasjonell beslutningsfatting setter og de
rammer som gis av arsbudsjett-strukturen. For det ferste gjer post-
spesifiseringa i arsbudsjettet det vanskelig & vurdere de ulike utgifts-
postenes sammenheng med hverandre og i forhold til en malsetting.
Alternative anvendelser blir vanskelig & £& fram slik at mulighetene

til optimale valg reduseres. I tillegg kan overlapping, duplisering

og annen "slesing” lett oppstd pga. den fragmenterte oppstillinga

(Van Gunsteren 1976:53), For det andre virker detaljspesifiseringa

ofte til & dreie oppmerksomheta bort fra de store linjer og fore til

at mye tid og energi blir brukt til 4 diskutere relativt uvesentlige
forhold (NOU: 1982:9:98), Det er dette Eenomenet Olsen kaller "the
floor-carpet gyndrome" dvs. at det er en sterk negativ sammenheng mellom
antall kroner som er involvert i en sak og den tid man bruker til a
diskutere den. (Olsen: 1970:98)y For det tredje er ‘tidshorisonten pa

ett ar i svert mange tilfeller for kort til & f£a med alle viktige
konsekvenser av budsjettvedtaket. Dette har sammenheng med at en

rekke av de vedtak éom fattes binder opp kommunenes dispdsisjoner for
flere ar framover, og ofte pd en uoversiktig mate. De viktigste
sakstyper her er laneopptak som medforer en rente og avdragsbelastning
som strekker seg over flere &r, og tiltak med driftsmessige konsekvenser
ut over en kortere periode. Nar.en mangler oversikten over disse kon-

sekvensene blir det svart vanskelig & foreta rasjonelle valg.

Ut fra dette ma vi kunne konkludere med at selve budsjettstukturen
setter rammer Tor beslutningsprosessen som gjeor det vanskelig for de

folkevalgte & fatte rasjonelle vedtak.

P& tross g¢ ik det altsd er vanskelig a fatte rasjonelle vedtak blir
det dog fattet - vedtak. Det neste punktet vi skal kommentere

er de folkevalgtes muligheter for innflytelse over utfall av budsjett-



- 33 -

yedtak. I fwlge normativ/konstitusjohell teori fo&utsettes de folke-
valgte & ha kontroll over budsjettet i kraft av & ha den formelle
myndighet til &-fatte det endelige autoritative vedtak. I sa mate

ma innflytelsen kunne sies a vere absolutt. ~Dersom vi med iﬁﬁfiytelse
mener det & kunne pé&irke innholdet ‘i budsjettvédgékeé'éf det ikke gitt
at denne formelle vedtaksmyhdigheteﬁ'gif et korfekt bilde av de reelle
innflytelseésforholdene. )

Olsen har i studie av busjetteringsprosessen i Nesodden sett p& denne
innflytelsesproblematikken (Olsen 1967:71), Olsen forseker & finne
innflytelsesfordelinga blant deltakerne i prosessen ved & undersoke

5 variable:

a) hvem som har operasjonelle malsettinger for budsjettarbeidet
b) hvem som har hey grad av informasjon om budsjettarbeidet

c) hvem som tar initiativ og lykkes med dette

d) hvem som oppfatter seg selv som innflytelsesrike

e) hvem som foler ansvar for de beslutninger som blir truffet.

Ved & konstruere en indeks av disse variablene far han fram et bilde
der det er store variasjoner innad i gruppen av folkevalgte. Av et
totalt antall p& 76 folkevalgte finner Olsen at 12 har "hey" inn-
flytelse, 22 har "middels" og 42 har "lav" innflytelse. Graden av
innflytelse ser ut til & ha klar sammenheng med hvor mange trinn i
prosessen de folkevalgte deltar pa: jo flere trinn,jo sterre inn-
flytelse. Det viktigste skillet gar mellom de som deltar pa 3 trinn
og de andre. De som deltar p& tre trinn har alle hey innflytelse,
mens 88 % av de som deltar pa 2 eller 1 trinn har middels og lav
innflytelse. Ut fra de funn Olsen gjer kategoriéerer han deltakerne

i budsjettprosessen i tre ulike kategorier:

1 Eksperter pd fordeling Disse, som utgjorde 5 av de 91 deltakerne,

er opptatt av budsjettet som helhet, pa fordelinga mellom de ulike
sektorer. De viktigste trekkene ved denne gruppen var at de bruker
relativt mye av sin tid til budsjettarbeidet. Medlemmene deltar ofte
pa flere nivad og far pa denne maten god kjennskap til hele innholdet

i budsjettet.
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2 Advokater :Disse 20 var ferst og fremst opptatt av é forsvare den
sektoren de representerte. Gruppen deltok som regel pa 2 trinn i
arbeidet og brukte relativt mye tid pa budsjettarbeidet, om enn i
noen mindre grad enn den forste gruppen. Denne gruppen hadde sveart
god kjennskap til budsjettet for "egen" sektor men relativt liten

kjennskap til de andre sektorenes budsjett.

3 Demokratisk staffasje:Dette utgjorde den sterste gruppen av deltakere-

hele 66. Disse deltakerne er primert tilskuere til prosessen. De
deltar gjerne p& bare ett trinn og har et forholdsvis lavt informa-

sjonsniva.

I denne siste klassifiseringa skiller Olsen ikke mellom folkevalgte og
ansatte, men konklusjonen er likevel ineressant for oss: de folke-
valgtes formelle status om "bestemmende" er ikke et tilstrekkelig vil-
kar for at denne gruppen skal ha reell innflytelse over innholdet i
budsjettvedtaket. Olsens materiale tyder pa at Aarsbudsjettet som

sak er av en slik art at deltakerne ma vere koplet til beslutnings-

prosessen gjennom flere trinn, og helst alle tre, for & vere i stand

til & eve reell innflytelse.

En star altsa overfor to muligheter her: en kan endre reguleringa

av deltakerne slik at hele gruppen av folkevalgte har adgang til

alle beslutningssituasjoner. Dette vil imidlertid lett kunne Kkomme

i motsetning til et krav om effektivitet. Det andre alternativet er &
endre selve budsjettstrukturen slik at de egenskaper ved arsbudsjett-
prosessen som virker ekskluderende pa enkelte av de folkevalgte del-
takerne blir tonet ned. En slik tanke synes a ligge bak langtids-

budsjett-tiltaket og vi vil senere se hermere pa om det lykkés.

2.5 Overkommunal styring

Et gjennomgdende tema i debatten omkring kommunegkonomien har vert i
hvilken grad kommunene har vart bundet i sin virksomhet av statlige

palegg - med andre ord - i hvilken grad premissene for arsbudsjettet
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blir fastlagt utenfor den formelle budsjetteringsprosessen.

Bakgrunnen for dette spersmalet har vert den tiltakende sammen-—
vevingen av statlig og kommunal virksomhet. I folge Strand (1978)
finnes det

g3 mange koplinger av ulike slag mellom stat og kommune

nir det gjeld politiske prosessar, finansiering og gjennom-

fering av politikken at det er mindre fruktbart a snakke

om "lokal® eller "najonal" politikl " (146).
For & f& tak pa den formelle budsjettorganisasjonens styring over
budsjettarbeidet kan det likevel vere grunn til & se nermere pa dette
forholdet.

Kjellberg og Hansen (1980) har forsszkt & definere graden av kommunalt
spillerom i forhold til statlig styring ved hjelp av to forskjellige
dimensjoner: l%den relative uavhengighet for de kommunale Organer
til & definere malsettingene for virksomheten og 2{spillerommer for
de kommunale myndighetene til & kontrollere virkemidlene for a oppna
mal. (s 116) Ved & dikotomisere disse to dimensjonene framkommer
folgende 4—feitstabell:

Réderétt over mal

Heoy =~ " 7 Lav

Raderett hoy eks kultursektor eks skolesektor
over middel lav eks sosialsektor eks trygder

Kjellberg og Hansen finner at ulike kommunale virksomhetemrader skarer
ulikt p& disse to dimensjonene, slik at det blir vanskelig a operere
med et spesifikt "bundenhetsmal"” for hele den kommunale virksomhet.
Det Kjellberg og Hansen gjor er derfor & bryte virksomheten ned pa
forskjellige sektorer scm plasserer seg mer enhetlig i de respektive

kategorier.

Ved hjelp av denne modellen er Kjellberg og Hansen utvilsomt i stand til
& beskrive de enkelte kommunale virksomhetsomrader pa en mer frukt-

bar mate enn ved en en—dimensjonal styringsvariabel. Det er vel heller
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ingen tvil om at det er ulike sektorspesifikke ordninger som repre-
presenterer de viktigste og mest utbredte koplinger mellom stat og
kommuner. Eksempler pa slike er Sarlovgivninga og diverse ere-
merkede lane- og tilskottsordninger. Nar vi likevel finner det
vanskelig & anvende Kjellberg og Hansens modell i vart tilfelle har
det sammenheng med at langtidsbudsjett-tiltaket ma sees i forhold
til den tverrsektorielle styring/bundethet. Vi md& derfor undersoke
nermere om det finners konkrete ikke-sektorspesifikke ordninger og

se hvilke styringspotensiale som eventuelt ligger i disse.

Den eneste statlige tverrsektorielle styringsinstrument som synes &
foreligge er fylkesmannen : tilsynsfunksjon med kommunene. En

av fylkesmannens primxroppgaver er & drive med legalitetskontroll i for-
bindelse med kommunale vedtak. Denne kontrollen skal imidlertid til
vanlig bare omfatte den rettslige siden. Nar det gjelder vedtak

om & oppta lan er kontrollen derimot utvida til & omfatte "bade den
formelle og den reelle side"(NOU 1976:17:15:)I saker av "sterre skono-
misk rekkevidde" skal f'ylkesmannen ogsd vurdere forsvarligheten av i
vedtakene. Og i kommuner som mottar skatteutjamningsmidler (hvilket
i praksis vil si ca 4/5 av alle kommuner) skal fylkesmannen "szrlig
inngdende" ga igjennom budsjettet for a kontrollere om de okonomiske
disposisjoner er formelt riktige og forsvarlige i forhold til den

pkonomiske situasjonen (ibid).

Denne vurderingen har i realiteten karakter av vetorett over hele
budsjettet: dersom fylkesmannen ikke godkjenner det, er budsjettved-
taket som er fatta i kommunestyret ugyldig, og kommunen far budsjettet
tilbake for ny behandling. P& denne maten sitter fylkesmannen,i en

potensielt svert sentral posisjon nar det gjelder overkommunal tverr-

sektoriell styring av kommunegkonomien.

Det er imidlertid viktig & vere oppmerksom pa de begrensninger som
ligger i en slik "kontroll-styring”. Kontroll begrenser styringa til
reaksjon pd foresldtte tiltak - det kan i liten grad tas initiativ

eller utvises en mer aktiv holdning overfor kommunene.
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En slik tilbakeholdenhet forsterkes sannsynsligvis av verdien om

den tradisjonelle embedsmannsneytraliteten som synes a vere fram-
tredende hos fylkesmannen.

Dersom fylkesmannen far inntak til & ta konkrete initiativ overfor
kommunene vil dette kunne &pne for en sterkere styring. Dette

blir aktualisert ved innferinga av langtidsbudsjettering fordi
fylkesmannen far tillagt veiledningsfunksjonen over for.-kommuhehe.

vi skal derfor senere se narmere pa hvordan fylkesmannen agerer i
denne nye rollen som "veileder", og om dette blir brukt som et inntak
til & spille en mer aktiv rolle i styringa av ekonomien i kommunene.
Vi har i dette kapitlet sett hvordan den kraftige ekspansjonen i
kommuneskonomien, og szrlig den store graden av lanefinansiering
etterhvert ble sett pd som et problem. Vi har ogs& sett hvordan
enkelte element i den styringsstruktur som er bygd omkring kommune-
gkonomien synes & vanskeliggjere en demokratisk og effektiv forvalt-
ning. Dette er antydet som viktige &rsaker til at tanken om 4 utvikle
et system for kommunal langtidsbusjettering oppsto. Vi skal i det
folgende kapittel se narmere pa de konkrete initiativ som ble tatt

i forbindelse.med langtidshudsjetteringa og hvordan arbeidet med &

utforme tiltaket forlep.
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KAPITTEL 3 UTFORMINGA AV LANGTIDSBUDSJETT-TILTAKET *
3.0 Innledning

Vi skal i dette kapitlet se narmere pa utforminga av langtidsbudsjett-
tiltaket. Denne utformingsfasen er interessant for oss av flere
grunner. Mer generelt gir den oss et inntak til & forsta bakgrunnen
for langtidsbudsjetteringa og en illustrasjon pa hvordan et slikt
tiltak utformes. Av mer spesifikk betydning for analysen av iverk-
settingsforlepet gir de prosesser som foregdr i denne fasen grunnlag
for en bedre forstielse av bade bakenforliggende intensjoner og de
eksplisitte malsettinger som er knyttet til tiltaket. Og endelig

har utformingsprosessen direkte betydning for iverksettinga av tiltaket.
Her er det deltakelsesmensteret som er den sentrale, nzrmere bestemt om
iverksetterne deltar i utforminga av tiltaket. Gross et al (1971)
hevder at deltakelse fra iverksetterne er viktig fordi det ferer til
bedre oppslutning, sterre klarhet og mindre motforestillinger i forhold

til tiltaket.

En beslutning om & utforme et tiltak er i var terminologi i seg selv
det samme som & opprette nye beslutningssituasjoner. Det er mao.
en invitasjon til deltakere, problemer og lgsninger om & "presentere

seg" og eventult koble seg sammen.

For & forsta forlepet ma vi kartlegge hvordan disse situasjonene opp-
star: hvordan deltakerne aktiviserer seg/blir aktivisert og hvordan

problemer og lesninger blir definert.

Dernest blir det interessant & se hvilke deltakere og hvilke problemer

og lesninger som kobles sammen i f§isse beslutningssituasjonene.

Nar vi na skal ga les pad & beskrive selve utformingsprosessen skal vi
dele den opp i tre faser og beslutningssituasjoner. I den forste av
disse fasene blir initiativet tatt til & f& denne saka bragt opp pa

dagsorden i det vi vil kalle kommunewkonomi-segmentet, og det skjer
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en forelepig presisering av hva saksforholdet dreier seg om. Denne
fasen avsluttes av beslutninga om & opprette et utvalg og utforminga

av mandatet for dette utvalget.

Den andre fasen bestdr av dette utvalgets arbeid med & utrede til-
taket og legge tilrette premissene for den endelige utforminga.

Denne fasen avsluttes med avleveringa av utvalgets innstilling.

Den tredje fasen omfatter den heringsrunde som utvalgets innstilling
ble sendt pa, samt resultatene av de preveprosjekt som ble utfert med
langtidsbudsjettering. Denne fasen og utformingsprosessen totalt
avsluttes med utforminga av Kommunal og Arbeidsdepartementets endelige

retningslinjer.

3.1 Fase 1l: Inititiativfasen

A skulle foréake a4 rekonstruere hvordan et tiltak som langtidsbud-
sjettering oppsto, byr pa visse dapenbare metodiske vanskeligheter. Vi
ma anta at selve ideen oppsto og utvikla seg som et resultat av mer
eller mindre rutiniserte arbeidsprosedyrer og samtaler. Vi vil komme
til & legge en viss vekt pa den institusjonelle konteksten dette
initiativet og utforminga lep ut fra, men vi har ingen garantier for at
det hele ikke var et resultat av en interaksjon pa tvers av f.eks
departementsgrenser. Inngaende kartlegging av handlingsmensteret
blant departementsansatte tyder pa at en slik "tyerrinstitusjonell™
interaksjon er noksd utstrakt. (Lzgereid og Clsen 1978). Noe av den
samme problematikken er forevrig prevd fanget inn i begrepet "kommune-

pkonomi-segmentet”.

Store deler av denne kontakten foregar muntlig slik at den ikke etter
later seg spor. Den eneste miten & rekonstruere en slik kontakt blir
da via informanter som har deltatt i prosessen. Her kommer det pro-
blemet inp at den prosessen vi ensker a kartlegge foregikk for 10-15

air siden. Dette forer for seg det forste til problemer med & spore Opp
disse aktorene, og i den grad dette lykkes er det heller ikke alltid
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at erindringene om hendelsesforlopet .er like detaljerte.

En mate & ﬁnngé disse proﬁlemene P& er & ta utgangspunké i det skrevne
og offentlige materiale som foreligger. Da star man imidlertid i fare
forié miste verdifull informasjon som ikke er nedtegnet. I denne
gjennomgangen vil vi benytte bade infor&asjon fra aktorer som har sittet
sentralt i arbeidet med & utforme tiltaket, samt skriftlig materiale.

I dette siste er inkludert badde arbeidsdokumenter av

intern karakter og endelige offisielle utredninger og rundskriv. Men
selv med denne relativt gode kildetilgangen kan vi selvsagt ikke se

bort fra at viktig informasjon ikke er kommet fram.

Et problem ev en noe annen karakter er at langtidsbudsjettering og lang-
tidsplanlegging jo har vert et tema innenfor offentlig forvaltning i
lengere tid. Og det generelle malet har vart a integrere alle deler
av den offentlige virksomhet her. Saledes kan det veare vanskelig a
markere nar og hvordan tanken om kommunalt langtidsbudsjettering ble

lansert.

Det forste offisielt uttrykte onske om et spesifEikt kommunalt langtids-
budsjett finner vi imidlertid hos funksjonsfordelingskommiteen (1964 1967).
Her ser en langtidsbudsjettering som et virkemiddel til & dempe aktivi-

teten i kommunene.
“Som foran nevnt synes det & vare klart at den kommunale aktivitet
er for hey i forhold til de ressurser kommunene har til disposi-
sjon. Prioriteringene av oppgavene ma derfor vies steorre opp-
merksomhet enn na fra de ansvarlige kommunale organer. Som
aktuelle hjelpemidler her vil en nevne langtidsbudsjettering
og tempoplaner”. (Funksj.kom).

Ideen om kommunal langtidsbudsjettering ble fulgt opp i Regjeringas
langtidsprogram 1966 - 1969. Her ser en imidlertid langtidsbudsjettering
i sammenheng med statens behov for informasjon om forholdene i kommune-

sektoren.’

"Statens forhold til kommunene og fylkene reiser serlig problemer
for den statlige langtidsplanlegging. Kommune og fylkene har
delvis sin virksomhet pad de samme omradene som statens og del-
vis skjer finansiering av virksomheten ved hjelp av bidrag fra
staten...At s& fa kommuner Fforetar en langsiktig planlegging



- 41 -

av sin egen virksomhet, vanskeliggjor ogsa den statlige planlegging
pa de omrader hvor staten, fylkene og kommunene i felleskap i
star for lesningen av oppgavene." (Stm 63 (1965-1966): 45)

Her synes en & se pa langtidsbudsjettering som et middel til & f&

bedre oversikt over hvilke behov kommunene vi ha i framtida, og

hvilke ressurser staten ma regne med 3 sette av til disse oppgavene.

Initiativet til konkret handling kom offisielt fra Finansdepartementet
som i brev av 13/5 1965 foreslo overfor Kommunal og Arbeidsdepartementet
at man skulle nedsette et utvalg til & utarbeide "veiledende retnings-
linjer for hvordan kommunene kan g& fram ved utarbeidelsen av langtids-
busjettet og langtidsplanlegging" (Slungadrd-utvalgets innstilling
(heretter kalt S8):5).

Som nevnt kan vi ikke utelukke flere akterer i denne initiativfasen,
men det synes som Finénsdepartementet hadde en noksa sentral rolle.

I tillegg til det direkte initiativet i form av henvendelsen til
Kommunal og Arbeidsdepartementet er det vel grunn til & tro at Finans-
departementet ogsd sto bak forslaget i Regjeringas langtidsprcgram,

I Finansdepartementets henvendelse trekker man sammen de to overnevnte
malsettingene med langtidsbudsjettering. P& den ene siden peker man
pa at kommunene etterhvert forvalier si store ressurser at man ma f4

et mer langsiktig perspektiv p& bruken av dem. I tillegg er det viktig
at "utbyggingen skjer innenfor en forsvarlig gkonomisk ramme". Kommunene
m& avpasse aktivitetsnivaet etter de ressurser de disponerer over.

P4 den annen side ser man et behov for & £4 en samla oversikt over

de forventa aktiviteter p& alle forvaltningsniva: "Pa en rekke omrader
der virksomheten er dels statlig, dels kommunal vil det selvsagt vare
viktig & £4 samordnede planer for statens, fylkenes og primerkommunenes

virksomhet" (S:5).

Det er vanlig at organisasjoner bruker enkle prinsipper nd de skal

tolke problemer eller seoke etter lesninger, for & spare/rasjonalisere



- 42 -

med tid og oppmerksomhet. Man seker gjerne i nerheten av problem-
symptomet og man seker i narheten av gamle lesninger. (Cyert og March
1963) For & forstd Finansdepartementets initiativ i denne saka ma
vi derfor forseke a tolke det inn i dette departementets verdens-

bilde.

Finansdepartementet har som kjent den totale samordninga av de offent-
lige ressurser som sitt arbeidsfelt. Denne samordninga inneberer
ogsd en kontroll med at ressursene blir brukt i samsvar med de
sentrale politiske retningslinjer. Det vil derfor vere rimelig &
forvente at denne aktesren bringer med seg holdninger og problemopp-
fatninger som knytter seg til kommunenes virke i en slik sammenheng.
Det er derfor ikke overraskende nar vi finner hvilke malsettinger

Finansdepartementet mente burde oppfylles ved langtidsbudsjett-til-
taket.

For det forste s& man pa langtidsbudsjettet som et virkemiddel til

4 bremse pa ekspansjonen i aktivitetsnivdet i kommunene. For det -andre
s& man pa tiltaket som et middel til & f£4 oversikt over planene i
enkeltkommuner og i sektoren som helhet, slik at en kunne se den
politikken som ble fort overfor kommunene til enhver tid i lys av
disse planene. Langtidsbudsjetteringa skulle saledes i forste til-
felle hovedsaklig ha en kommune-intern funksjon, i andre tilfelle

ha en kommune-ekstern anvendelse.

Det fantes ingen rivaliserende verdi-eller maloppfatninger & ta hensyn

til i denne beslutninga. MAalet var rett og slett & "finne den beste

lesninga” som kunne kombinere de hensyn som er nevnt.

Og denne losninga var altsélangtiésbudjettering. Som man sier: promblem-
ene kan best leses "ved at utbyggingsplanene tilpasses innenfor rammene
av et laﬁgtidsbudsjett" (8:5)  Dette md vi anta var en noksd nar-
liggende lesning for Finansdepartementet pa bakgrunn av den relativt
vellykka utviklinga og bruken av langtidshudsjett og langtids-

planer pa sentralt hold.
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Men ved at man kaller dette tiltaket et langtidsbudsjett og ensker

4 se det i sammenheng med den statlige langtidsbudsjettering har en
samtidig lagt nosd strenge rammer omkring arbeidet med & videre-
utvikle dette tiltaket. S& strenge rammer at mandatet som ble ut-
forma til det utvalget som ble nedsatt kunne konsentrere seg om en
teknisk tilpassning av en l@sning som i store trekk var gitt.

Det er viktig & merke seg i den sammenheng at mandatet er & utrede
en lesning innenfor de rammer som var gitt, ikke & vurdere for eller

mot, eller hensiktsmessigheten av tiltaket.

3.1.2 Resultatet av defineringsprosessen: en segmentert

I denne fasen blir altsd grunnlaget for opprettingaav de to valg-
situasjonene vi skal beskrive senere lagt. Fasen er sentral for
forstdelsen av tiltakets utforming fordi det samtidig skjer en
definering og presisering av det saksforhold man star overfor: hvilke
problemoppfatninger som er relevante og hvilke lgsningsalternativer

som er onskelig.

BDefineringa av saksforholdet er viktig ogsa fordi dette bestemmer

hvem som er legitime deltakere i beslutningsprosessen. Vi har inn-
ledningsvis forutsatt at beslutningsprosessene omkring langtidsbud-
sjettet fikk en relativ solid forankring i etablerte administrative

organ og rutiner som er knytta til forvaltninga av kommunene. Den
definisjonen som Finansdepartementet la til grunn var at saka dreide

seqg om innfering av en ny administrativ rutine i kommunene, men sam-
tidig med en klar tilknytning til den nasjonale skonomiske planlegginga.
Ut fra en slik:definisjon var det naturlig & avgrense deltakerne til

de parter som hadde interesser og kunnskaper pa dette feltet - den gruppen
av akterer som vi har kalt- kommunewkonomisegmentet. Utvalget vom blé
oppnevnt ble siledes sammensatt av representanter for Finansdepertementet,
Kommunal og Arbeidsdepartementet, Norges Byforbund, Norges Herredsforbund,

og Statistisk Sentralbyrd.’.

1) By- og herredskommunene hadde pa& dette tidspunkt hver sin organisa-
sjon. Disse ble som kjent senerc slatt sammen til Norske
Komnmuners Sentralforbund.
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Denne avgrensninga bed heller ikke pa store probleme£ fordi det

ikke meldte seg noen alternative fortolkninger eller interesser i
saka. En slik alternativ definisjon kunne f.eks ha vert at saka
gjaldt et rent kommune-internt tiltak. Dette kunne ha fert til at
Finansdepartementet, som vel md sies 4 vere den fremste representanten
for de kommune-eksterne problemstillinger, ikke var blitt inkludert

i utvalget, eller fikk spille en s& sentral rolle i utforminga.

Vi kan vel bare konstatere at saka i det hele tatt ble oppfatta som
lite kontroversiell og ble i den store sammenheng gjenstand for en
tilnermet rutinemessig behandling p& sentralt hold. Og i denne be-
handlinga er det standardprosedyre & inkludere kommune-segmentet i

saker av denne karakter.
vi skal s& ga over til & se narmere pa utvalgsfasen.

3.2 Fase 2. Utvalgéfasen

3.2.1 Utvalgets definering av mal

Vi har i det forrige avsnittet redegjort for hvordan initiativet til

4 opprette dette utvalget oppsto, hvordan selve saka ble definert og
hvilke feringer dette la pa sammensetninga av utvalget. Vi skal i
dette avsnittet se nermere pad hvem som faktisk ble oppnevnt i utvalget

og etter hvilke kriterier de ble det.

Utvalget ble oppnevnt i statsrad den 7/1 1966 etter tilrading fra
Kommunal og Arbeidsdepartementet og fikk 7 medlemmer. I en segmentert
beslutningssituasjon som denne blir som nevnt deltakerne ofte valgt
ut pga. rutiner, tradisjon, standardprosedyrer ol. Dette utvalgets
sammensetning m& derfor sees som et .resultat delvis av hva som ble
vurdert som en handterlig sterrelse, og delvis av hvem som ble ansett

som bererte parter/kunnskapsbesittere 1 saka.

Etter forespersel utpekte Norges Byforbund sosialraddmann Tjenneland fra
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Bergen og finansradmann Hellebust fra Harstad til & representere
henholdsvis en sterre og en mindre bykommune. Norges Herredsforbund
utpekte tidligere ordferer i Stjerdal, davarende stortingsmann Vikan

som representant for landkommunene. Kommunal og Arbeidsdepartementet
utpekte statssekretar Slungard og konsulent Jensen som ble valgt til

hhv formann og sekretezr for utvalget. TFinansdepartementet fikk ett
medlemm: byrasjef Karlgdrd som var knytta til arbeidet med utviklinga

av den statlige langtidsbudsjetteringa. Endelig ble Statistisk
Sentralbyrd bedt om & stille med kompentanse i kommunal statistikk og data-

tilfang, og her ble forsker Borgenvik oppnevnt.

Deltakerene i en beslutningsprosess kan sees pd som barere av ulike
problemer og lesninger. Bakgrunnen til medlemmene blir interessant
fordi profesjonell utdanning og institusjonstilknytning gjerne sosiali-
serer folk inn i bestemte problemforstielser og utstyrer dem med et
sett av lesningsteknikker. I den forbindelse kan vi merke oss at 3

av disse medlemmene hadde wskonomisk og 2 juridisk profejsonsbakgrunne.
Ut fra dette skulle vi forvente noks& stor forstdelse for de inten-

sjoner og mal som 13 bak Finansdepartementets initiativ.

For vi gar videre skal vi kort oppsummere: I det utvalget skulle
begynne sitt arbeide, foreld det et sett av premisser i form av en
problembeskrivelse og en mandiatutforming fra Kommunal og Arbeids-
departementet. Dessuten bragte de oppnevnte medlemmene med seg et
sett problemer og l@sninger som var knytta til deres institusjonelle

og profesjonelle bakgrunn.

Utvalget folger i sin tolkning av mandatet opp de retningslinjer som
er gitt i henvendelsen fra Finansdepartementet. Disse er tildels
detaljerte slik at det ikke finnes store muligheter for skjenns-
messige tolkninger. Utvalget ser det som sin oppgave & skissere de
administrative rutiner som m& legges opp for & drive med langtids-—
budsjettering. Dette innbefatter en rekke oppgaver, fra & utrede
forslag til hvilke datagrunnlag man skal bruke til rundskriv til

bererte instanser— tabelloppsett og tidsfrister.
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Men for man kommer fram til hvordan tiltaket konkret skal utformes,
tar man opp noe av bakgrunnen for det. Denne diskusjonen er i stor
grad strukturert omkring de momenter som ble pekt pa& i henvendelsen

fra Finansdepartementet.

Det blir ferst og fremst pekt p& den kraftige ekspansjonen i
kommunesektoren generelt, og spesielt p3 investeringssida etter

krigen. Utvalget er inneforstdtt med at det fortsatt er store
investeringsbehov i kommunene, men samtidig mener man at en slik vekst
ma underlegges en mye sterre grad av styring enn tilfellet er i dag.
?remissene for denne styringa er at oppgavene i kommunene "ma lgses
over et lengere tidsrom, etterhvert som de wkonomiske Forhold gjer
dette mulig”".(S:6) I dette ligger b&de at investeringene i sektoren
samlet ma tilpasses de nasjonaleokonomiske rammer, og at den enkelte
kommune ma tilpasse sin virksomhet innenfor de sarskilte rammer som
gjelder for vedkommende kommune. I tillegg til & antydeet slikt
kvantitativt styringsproblem, er man ogsd opptatt av de kvalitative
sidene. I forbindelse med denne ekspansjonen har kommunene gkt sitt
ambisjonsnivad betydelig, samtidig som ulike grupper har kommet med krav
om okt kommunalt engasjement pa stadig flere hold. Dette har gjort
det stadig vanskeligere & foreta en midlretta prioritering av virksom-
heta og skapt et sterkere behov for en "omhyggelig vurdering” av de
enkelte oppgaver nar prioriteringene skal gjeres. Bade nar det gjelder
rammene for utbygginga og fordelingene av belWilgningene kan en derfor
ikke begrense oversikten til & gjelde det forstkommende &r - "den ma

strekkes over eh lengere tidsperiode framover". (S:6)

Denne delen av utvalgets beskrivelse og analyse kan vi si danner opp-
takten til det:vi har kaltlangtidsbudsjetteringas interne funksjon.
P4 bakgrunn av det uttalte onsket om & dempe utgiftsekspansjonen i
kommunene blir langtidsbudsjetteringa sett p& som et anvendelig middel

fordi det anskueliggjer for kommunene hvilke rammer de er underlagt.
I den sammenheng kan en merke seg at tiltaket allerede fra Finans-

departementets side er definert som et langtidsbudsjett, noe som

inneberer en neoye sammenknytning mellom utgifts- og inntektssida. Det
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blir sterkt understreket flere ganger at det skal vises til dekning
for alle utgifter. Ved en slik planform er det altsd i realiteten

inntektene som styrer rammene for planlegginga.

Men bak dette forslaget til lesning av et slikt problem ligger

det implisitt en bestemt oppfatning av hva som er arsaken til pro-
blemet. Disse arsakene blir ferst og fremst antatt & vare av en
kognitiv art: Fordi man mangler tilstrekkelig og adekvat informasjon
til & se konsekvensene av sine vedtak blir resultatet irrasjonelt.
Dersom man rutiniserer innhenting av slik informasjon og bygger denne
inn som premiss i budsjetteringa vil en automatisk £& mer "fornuftige"

beslutninger”. Som vi sd i kapittel 2 er dette kanskje en noe pro-

blematisk oppfatning.

Men i tillegg til denne kommune-interne bruken ser utvalget at lang-
tidsbudsjettering kan fd anvendelser som peker utover den enkelte

kommuneenheten.

En slik anvendelse er at langtidsbudsjettering kan gi grunnlag for &
f&4 kommune-sektoren integrert i et plansystem som skal gjelde for
alle grener i den offentlige virksomhet. Begrunnelsen her er at
dette vil styrke mulighetene for & analysere perspektivene for den
offentlige politikken generelt. Det er pa bakgrunn av en slik mal-
setting vi ma se @ﬂsket om at "en pa litt sikt ber komme fram til

et mest mulig enhetlig planleggings- og budsjetteringssystem i det
offentlige." (S:29)

Utvalget finner at langtidsbudsjettet ogsad kan komme til bruk i en
annen og mer konkret sammenheng: "Langtidsbudsjettering vil etter
kommiteens mening ikke vere av betydning bare for forvaltningen i

kommunene pa& lengere sikt, men ogsd for den ekonomiske politikk de

sentrale myndigheter ferer overfor kommunene" (S:7)« En rekke tilskott,
og deriblant kanskje det viktigste for flertallet av. kommunene -

skatteutgjamningsmidler - blir tildelt pa bakgrunn av "hvilke aktuelle
utbygninggingsoppgéver,og hvilke driftsutgifter kommunene star. overfor”
(S:Q). Sett fra de sentrale myndigheter sitt synspunkt vil der@ed
langtidsbusjeétering
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kunne gi et bedre grunnlag enn en hadde tidligere for & foreta denne

fordelinga.

-

Na&r en sd pa denne maten har avklart hvilke behov langtidsbeudsjet-
tet skal dekke, ser en seg rundt i de nare omgivelser etter lignende
menster/tilfeller. Hensikten med dette er tosidig: For det ferste
ensker en 4 lare: dvs bruke erfaringer som er vunnet i lignende situa-
sjoner. For det andre ensker en & avklare langtidsbudsjetteringas
status i forhold til andre plantyper, hvilke konsekvenser de vil ha
for hverandre. De plantyper som blir gjennomgatt er eksisterende
flerarsbudsjettering, generalplangegging, kommunale boligbyggings-—
program og statlig lanétidsbudsjettbring og langtidsplanlegging.

Vi skal ikke g& narmere inn pd alle disse, bare kort
se pa generalplanen fordi dette var en plantype' som i utgangspunktet
var retta inn p4 det samme problemfelt - tverrsektoriell styring %
kommunene - og som det ble nedlagt mye tid og oppmerksomhet i, bade

fra stat og kommuner.

Som kjent ble alle kommuner i bygningsloven av 1966 palagt & utarbeide

en generalplan. Forutsetninga var at dette skulle vare en integrert fysisk-
gkonomisk planlegging. Den skonomiske delen av planen skulle ta utgangs-—
punkt i den generi#lleuttviklingaiil kommunen~ogranalysere de fremtidige
utbyggingsbehov samt kostnadene ved disse utbyggingsoppgavene. Priori-
teringa og rasjonaliseringa av disse oppgavene matte sees i sammenheng

med den utviklinga i kommunenes okonomi,

Slungard-utvalget ser p& langtidsbudsjetteringa delvis som sammen-
fallende med, delvis som et supplement til dette utbyggingsprogrammet.
Disse to plantypene blir derfor sett pad som utfyllende i forhold til

hverandre.

En kunne i og for seg tenke seg at det skulle vere unedvendig med to

plantyper som dekker det samme feltet. Og ut fra et slikt ressonement
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m& vi anta at generalplanen ikke var i stand til & oppfylle de mal-

settinger en hadde satt seg med langtidsbudsjetteringa.

En mulig forklaring her kan vere den relativt store vekten som ble
lagt pa de fysiske aspekter ved planlegginga i generalplanen. (Mydske
1974) .1 utforminga av planbestemmelsene var det bare i mindre grad
lagt opp til & knytte det okonomiske aspektet ved planen/kostnadene

ved investeringene sammen med de ekonomiske realiteter som gjaldt for
den enkelte kommune. Bestemmelsene var dessuten lite retningsgivende
mht. & spesifisere de enkelte strommene i kommuneskonomien, slik at en
fikk et svert grovt og tildels unwsyaktiqg bilde av utviklinga. General-
élanlegginga slik den ble utforma ble derfor regna som lite egna som
et okonomisk planleggings- og styringsredskap. Og som sadan var
generalplanen heller ikke sarlig brukbar til hverken det vi har kalt de

kommune-interne eller eksterne milsettingene ved langtidsbudsjetteringa.

Vi m3 derfor anta at langtidsbudsjettering ble sett pa som et alterna-
tivt virkemiddel som ble utforma i tillegg til og ved siden av general-
planlegginga-for & oppnad mal som ikke ble ansett som mulig ved hjelp

av generalplanen.

3.2.3 Planmetodikk

Kritisk for alle malsettinger som er innebygget i tiltaket er at
langtidsbudsjetteringa er realistisk, dvs at en klarer & beregne sa
noyaktig som mulig, hvilke inntekter og utgifter som vil palepe i peri-
oden. I trad med mandatet er det dette metodiske sporsmélet

som opptar komiteen mest.

Dette metodesporsmialet er for det ferste et avarensningsproblem -
hvilke forhold skal man ta i betraktning og hvilke skal man utelate.
I prinsippet er det et uendelig antall forhold som kan tenkes a virke
inn, et sterre antall enn det ville vere mulig for beslutningstakerne

2 FA oversikt over, I tillegg ville det praktisk og kapasitetsmessig

Qo

vere umulig & samle inn nedvendige data. Man mad derfor gjere et

skjennsmessig utvalg.
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Utvalget er mindre opptatt av de prinsippielle sider ved dette

probiemet - man-legger:-seg pa en mer pragmatisk linie. Man inkluderer
forhold delvis etter antakelser om-viktighet, delvis etter praktiske mulig-
heter til & framskaffe dat;. Utvalget mener at

staten og fylkene ugjer de viktigste "handlingsomgivelsene" til

kommunene. Staten: gjor det i kraft av 4 fastsette lover som regu-

lerer funksjons- og utgiftsfordelinga, tilskotts og refusjonsordninger

samt lanerammene i statsbankene. Fylkene blir ogsd nevnt fordi de

fastsetter den repartisjonsskatt som kommune m& betale. b

I tillegg til disse faktorene som har direkte budsjettmessige implika-
sjoner, mener utvalget at en ogsid m& ta med den generelle utviklinga

i kommunene. Dette gjelder forhold som har en mer indirekte innvirk-
ning pa egkonomien - som f.eks n@ringsutviklinga p& skattegrunnlaget,
befolkningsstrukturens og bosettingsmensterets betydning for skole/
institusjonsbehov og tekniske anlegg/grunnlagsinvesteringer. Alt
dette er faktorer som utvalget mener at det er viktig & ta hensyn til

for & £4 et realistisk langtidsbudsjett.

Dette metodesporsmalet dreier seqg for det andre om forutsigelseshvor-—

dan skaffe seg et mest mulig riktig bilde av tilstanden til disse
enkeltfaktorene som er nevnt. Her gjor utvalget et skille mellom de
forhold som liqaer innpnFor.katrollfeltet til stat/fylke/kommune

de andre generelle utviklingstrekk. Nar det gjelder de forhold som
blir kontrollert av stat og fylke, mener utvalget at de budsjettmessige
konsekvenser i perioden md klarlegges pd forhand slik at kommunene
kan inkalkulere disse storrelsene i langtidsbudsjettet. Utvalget
bringer ogsa inn betydninga av de handlingsparametre som blir trukket
opp gjennom politiske vedtak av de folkevalgte i kommunen. Det viser
seg at planlegginga sine ideelle krav om konsistente vedtak kommer i
strid med et annet prinsipp om at et kommunestyre pd fritt grunnlag
ma kunne omgjere vedtak som er fatta av et avgdtt kommunestyre. Ut-

valget finner imidlertid & mdtte nedtone dette som problem idet "den

1) Denne ordninga ble som kjent avskaffet i 1976 ved at det etter
reformene pa fylkesnivd ble innfert direkte skatt til fylkene.
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politikk vil...i ikke liten utstrekning vare bundet av den enkelte
komhunes geografiske og naringsmessige struktur,slik at det ikke
allikevel gis rom for store avvik i hovedretningslinjene for den

politkk som pa noe lengere sikt ma drivesq'(S: s7)

Dette blir dermed redusert til & vare et spersmil om de generelle
utviklingstrekk i kommunen. Dette ligger utenfor det offentliges
kontroll og byr derfor pa helt andre problem. Her blir det snakk om

valg mellom ulike prognoseteknikker.

Utvalget havner ogsd her pad en mellomstandpunkt eller en kombinasjons=
losning. De generelle utviklingstrekk i komminens nzringsliv og behovet
for utbyggingstitak mener utvalget ber beregnes av den enkelte kommune.
I den forbindelse gis det en del enkle rad om utarbeiding av plantall.
Nar det gjelder pris og lennsforutsetninger antar utvalget at

Kommunal og Arbeidsdepartementet m& forsyne kommunene med opplysninger

om hvilke sterrelser man skal bygge pa.

Dette er altsa utvalgets synspunkter p& de planmetodiske aspekter ved
langtidsbudsjettering. Vi skal si g& over til & se pa hvordan utvalget

ser for seg langtidsbudsjett-prosessen i en kommune.

Nar vi nad skal se pa utvalgets forslag til retningslinjer for lang-
tidsbudsjett-arbeidet skal vi ikke g& nermere i detaljer mht. hvilke
operasjoner og klassifikasjoner man ensker utfert, bare skissere

noen hovedpunkter.

Forslaget er forsavidt tradisjonelt i den forstand at man snsker &

bygge pa eksisterende menster og rutiner i kommune~forvaltninga.

Forst skal det gjennom en generell analyse kartlegges hvilke forut-
setninger som er tilstede i kommunen i form av ressuser, befolkning

og eksisterende anlegg. I tillegg m& en ce pd hvilke utviklingslinjer

en kan forvente i de forhold som pdvirker kommunens virksomhet.
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Ut fra dette skal de folkevalgte uthamre en mest mulig klar hoved-
malsetting for kommunens aktiviteter for fire ar framover. Denne
milsettinga skal s& tjene som retningslinjer for det arbeidet som
foregdr i den forberedende fasen i etatene. Etatene skal utrede

og planlegge aktiviteter for firedrs-perioden innefor sine respek-
tive arbeidsomrader. Aktivitetene skal klassifiseres i henhold
til de samme forskrifter som gjelder for arsbudsjettering, dvs at
utgifter og inntekter skal spesifiseres pa standardiserte budsjett-
poster bdde pa drifts~og investeringssida. I den grad malsettinga
trenges & operasjonaliseres mer, eller at man har alternative virke-
midler, skal de folkevalgte organ pa de respektive niva vere med i

prosessen for & komme med de politiske avveininger som er nedvendig.

I en samordnede fase skal sentraladministrasjonen beregne totalkost-

nadene av de ulike sektorforslag. Forslagene skal sd samordnes og
prioriteres innenfor de rammer som man beregner. Dette enhetlige

forslaget skal s& legges fram son innstilling til de folkevalgte.

Tilslutt har vi vedtaksfasen der langtidsbudsjett-forslaget skal

legges fram til endelig godkjenning fra de folkevalgte i formannskap

og kommunestyre. o~

Endelig forutsetter utvalget at langtidsbudsjettet blir rullert
hvert ar for & f& med eventuelle endringer i rammebetingelsene eller

malsettingene for kommunenes aktivitet.

Totalt sett er dette en noksd omfattende og arbeidskrevende porsess.
Utvalget legger da heller ikke skjul pd at man har villet "foresla

relativt krevende mal for langtidspudsjetteringen i kommunene" (S:29)

3.3 Fase 3: Kommunal og Arbeidsdepartementets arbeid med retnings-
linjer

Slungard-utvalget leverte sin innstilling 30/9 1970. Kommunal og
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Arbeidsdepartementet kunngjorde at departementet ville utarbeide de
endelige retningslinjene, og at dette ville ta noen tid. Vi gar dermed
inn i neste fase av denne utformingsprosessen. I denne fasen blir nye
deltakere, ,problemer og lesninger knytta til prosessen. I vart
tilfelle foregar denne tilknytninga via konsultasjoner, heringer og

forseksprosjekt.

Sporsmalet blir da om de deltakere som blir trukket inn p& denne
maten har muligheter til & pavirke utfallet av beslutninga. Hvis
svaret er ja, blir s& neste sporsmil om adgangen_til denne delen
av prosessen er regulert pa noen médte. For & f3 svar pa dette skal
vi se narmere pa hvordan saka ble handtert i Kommunal og Arbeids-

departementet.

Etter at Kommunal og Arbeidsdepartementet hadde mottatt innstillinga
ble den sendt ut til samtlige kommuner med oppfordring om at en satte
igang arbeidet med & innrette administrative rutiner og kapasitet
mot igangsetting av langtidsbudsjettering i trad med innstillinga
De kommuner som allerede pd eget initiativ var kommet igang med fler-

drsbudsjettering ble oppfordra til & fortsette og tilpasse rutinene

til utvalgets retningslinjer.

For & f& praktisk erfaring med langtidsbudsjettet i kommunene blé det

med stette fra, og nart samarbeide med Kommunal og Arbeidsdeparte-
mentet satt_igang'to forspksprosjekt, Det forste var etter initiativ
fra WNorsk Institutt for By- og Regionsforskning og gikk pa bruk av
EDB i forbindelse med lantidsbudsjettering. Her ble utwvalgt ut en
provekommune (Hol) og formalet var & £4 en "metodeutvikling basert

pa hovedlinjene i Slungard-komiteen innstilling og... systemelt forut-

settes lagt opp for EDB behandling." (internt notat)

Det andre prosjekte var etter initiativ fra Norges Byforbund/Norges
Herredsforbund. Dette hadde et noe bedre siktemdl. En ensket a
"frambringe praktisk viten om hvilke oppgaver man stilles overfor
i ulike kommunetyper nar langtidsbudsjettet skal utarbeideS ...

hvilke veiledning som trengs i kommunene og hvilke retningslinjer
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som ma foreligge fra sentralt hold". (brev av 28712 1971) Dette
opplegget skulle omfatte 18 kommuner, og en satset pd et noksd intensivt
opplegg med minst to besgk i hver kommune ¥ to dagers varighet.

Foruten kommunenes egne folk regnet en med at folk fra departementet og

forbuhdsdekretariatene wville delta.

I de radrlige budsjettrundskrivene. (1972/1973/1974) henviser Kommunal og
Arbeidsdepartementet til dette forssksarbeidet og sier at en vil vente pa

resultatene for en utarbeider de endelige retningslinjene.

I mellomtida mottok Kommunal og Arbeidsdepartementet en del uttalelser
om Slungard-komiteens innstilling. Et punkt som ble understreket i de

fleste av disse uttalelsene var at kommunene ikke var kapasitets— og

kompetansemessig forberedt pa en lovbestemt langtidsbudsjettering. En

gikk derfor sterkt imét dette. Forevrig ble det gitt uttrykk for

at for a £4 til en realistisk langtidsbudsjettering matte en ha oversikt
over skatteforhold, funksjons og utgiftsfordeling, tilskott fra skatte-—
utjamningsfondet o9 hvilke lanemuligheter en kunne regne med i perioden.

Disse uttalelsene ble sendt inn etter eget initiativ fra kommunene.

Ved arsskiftet 1973/1974 forela det forste fullstendige utkastet til
departementets retningslinjer. Det metodiske opplegget i dette utkastet
avviker lite fra Slungard-utvalgets innstilling. En har tatt for seg
de enkelte punkter i innstillinga, systematisrt dem og gitt relativt
detaljerte instruksjoner om hvordan de skal utferes. Videre har en om-

redigert et par tabellforslag og supplert dem med et par nye.

I dette utkastet tilkjennegir Kommunal og Arbeidsdepartementet hvilken
holdning man har pa& sentralt hold til kravene om oversikt over tildelinger
av skatteutjamningsmidler og lanetilsagn for den enkelte kommune i
perioden. Her blir det sagt at hva skatteutjamningsmidler angar, ma
kommunene sjol regne seg fram til hva de kan forvente pa bakgrunn av
tidligere ars tildeling. TFor lanemidler vil det heller ikke vare mulig &

gi noen form for forhandstilsagn.

Men selv om realinnholdet og intensjonene med disse retningslinjene

stort sett er sammenfallende med utvalgets innstilling synes argu-—
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mentasjonen for tiltaket & vare dreid noe. I innstillinga
var en noksa ensidig opptatt av mangelen p& styring som et admini-~

strativt problem. I utkastet dreier en begrunnelsen for tiltaket mer

i retning av de folkevalgtes behov for et styringsinstrument. Det

blir understreket at de "politiske myndigheter" har utilstrekkelig
styring, at "langtidsbudsjettet vil gi de folkevalgte bedre oversikt”
og vil "utgjere et viktig styringsinstrument hvor mdlsettinger og
prioriteringer kommer til uttrykk innen de ressucsrammer kommunene
kan regne med & disponere". En konkluderer med at "Formdlet er jo

at langtidsbudsjettet skal bli et aktivt styringsmiddel og ikke et
papirdokument” (H1011:6). I forbindelse med dette utkastet ble det
arrangert konferanser med ulike andre departementale instanser om—
kring langtidsbudsjettering. Miljeverndepartementet ble trukket

inn for & avklare forholdet mellom langtidsbudsjettering og general-
planen, boligavdelinga i Kommunal og arbeidsdepartementet ble tatt
med for & se pad forholdet til boligprogrammet. Og Finansdepartementet
ble forespurt om hvilke prisforutsetninger som burde legges til grunn

i langtidsbudsjettet. -

Samtidig med disse konsultajonene ble utkastet til retningslinjer
sendt pa hering til Norske Zommuners Sentralforbund og-et utvalg pa

18 kommuner og 5 fylker. Disse kommunene og fylkene ble plukket ut

av departementet og kriteriet her var om en hadde drevet med langtids-—
budsjettering tidligere etter Slungdrd-utvalgets retningslinjer.
Foruten Norske Kommuners Sentralforbund svarte 12 kommuner og 3 fylker

pa denne henvendelsen.

Hor ingsuttalelsen fra kommunene og fylkene er stort sett prega av en
positiv holdning til departementets retningslinjer og til langtids-

budsjettering i sin alminnelighet.

Men et forhold som er nevnt i de fleste av uttalelsene er at en ma

fa et mer fleksibelt opplegg som kan tilpasses forutsetninger og

behov i den enkelte kommune. Sterre kommuner, som Trondheim, Rana
og Molde, peker pa at de har behov for en sterre detaljeringsgrad enn

det som blir lagt opp til i departementets retningslinjer. Mindre
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kommuner, som Rakkestad, Nordkapp og Fgrde vil gjerne ha mer forenkla
opplegg. Flere kommuner vil dessuten gjerne ha muligheten til &
ha en planhorisont pad 5 &r i motsetning til departementets forslag

om 4,

Norske Kommuners Sentralforbundfdttalelse er noe mer omfattende, og
er i tillegg til en kommentar til departementets utkast til retningslinjer
0ogsa en oppsummering av resultatene fra det tidligere omtalte forsgks-
prosjektet. Norske Kommuners Sentralforbund er ogsi i grove trekk
enig med Kommunal og Arbeidsdepartementet, men pa et par prinsippi-
iglle punkter ﬁar man en noe annen oppfatning. Det ene punktet er i
trdd med uttalelsene fra kommunene: en ensker storre fleksibilitet .-

i langtidsbudsjett-opplegget. "Det bor for mindre kommuner fastsettes
egne retningslinjer som i enkle formuleringer klarlegger minimums-—
kravene..." "For fylker og sterre kommuner fastsettes det et mer om-
fattende sett av veiledende retningslinjer". (brev av 21/6 1974)

Med dette som en uttalt forutsetning gir Norske Kommuners Sentralfor-
bund ogsd mot Kommunal og Arbeidsdepartementetspd et annet punkt,

nemlig spersmalet om frivillighet/lovpabud. Norske Kommuners Sentral-

forbund vil at langtidsbudsjettering skal .gjeres obligatorisk for alle

kommuner. Med dette grunnlaget satte Kommunal og Arbeidsdepartementet
seg sa ned for a forme ut de endelige retningslinjene. O0g det viser

seg at pa en del sentrale punkter tok en hensyn til de innvendiger

som kom. Dette gjelder s®rlig pa de punkter som ble gjort til hovedsak
i kommunenes heringsuttalelser. Viktigst her er kanskje fleksibiliteten
i planen. I det tidligere omtalte utkastet heter det f.eks at“lang—
tidsbusjettering skal bygge p& samme kontoplan som ett-4&rs budsjettet...
Under hvert hovedkapittel gis spesifisert budsjettall p& kapittelniva.
For hvert kapittel grupperes utgifteq/inntekter etter art (nasjonal-
gkonimisk gruppering) # I de endelige retningslinjene heter det at

"Den enkelte kommune stilles fritt ndr det gjelder hvor detaljert lang-
tidsbudsjeftet ber vere. P& denne miten blir opplegget s& fleksibélt
at kommunene i en viss grad kan utforme langtidsbudsjettet etter eget
behov. Det er vesentlig at langtidsbudsjettet ikke legges opp mer om-

fattende enn at administrasjonen i kommunene kan gjennomfere det".(H 1011 1974)
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I tillegg til denne generelle oppmykninga av kravene i det opprinne-
lige forslaget former Kommunal og Arbeidsdepartementet ut et forslag

til et forenkla langtidsbudsjett.(354/1974)_ Her har en satt opp et

forslag til de tabeller departementet mener ber vare med som et
minimum, altsa et opplegg helt i trad med Norske Kommuners Sehtral-
forbunds enske. Nar det gjelder sporsmalet om lovpabud gtir imidler-—
tid Kommunal og Arbeidsdepartementet pd sitt opprinnelige standpunkt:
en vil ikke gjere langtidsbudsjettering obligatorisk for kommunene

pa det navarende tidspunkt. En varsler imidlertid at en vil vurdere

dette spersmalet etter hvert.

I dette forenkla opplegget til langtidsbudsjettering gar en ogsd noksa
langt i & snu oppned pa den opprinnelig uttalte intensjonen med til-
taket i Finansdepartementets definering av det. Her var det som kjent
de statlige behov og hensyn som var sentral. I dette skrivet heter
det imidlertid at "langtidsbhudsjettet skal ferst og fremst vare et
instrument for de folkevalgte. Det er de som skal avgjere hva som er

riktig prioritering i kommunen" (H 54/1974:1).
Bortsett fra disse sentrale punktene bygger Kommunal og Arbeidsdeparte-
mentets endelige retningsljer pd det utkastet som ble utformet tid-

ligere og dermed pé’slungérd—utvalgets innstilling.

3.3.2 Hering og konsultasjon

I dette avsnittet har vi forsekt & vise hvordan denne siste fasen i
utformingsprosessen forleper. Sentral har vart de konsultasjoner og
horinger som innstillinga tiltaket har vart sendt ut pa. Slike heringer
og konsultasjoner er en noksd vanlig prosedyre i forbindelse med
utforming av forskrifter og retningslinjer. Vi har vist hvordan

det opprinnelige forslaget fra Slungdrd-utvalget er blitt modifisert
gjennom denne prosessen ved at det er bygd inn en mye sterkere grad

av fleksibilitet i tiltaket. Vi har ogsa sporet disse modifikasjonene

tilbake til de grupper som har avgitt uttalelse.
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Nar vi s& har etablert at det faktisk har vert mulig & pavirke ut-
fallet til denne pavirkninga har vart regulert. Egeberg (1981) hevder
at generelt skiller deltakelsesmonsteret i heringsordninga seg lite

ut fra utvalgsordninga. En bruker svart sjelden standardlister over

heringsinstanser, slik at saksinnholdet bestemmer deltakerne.

I denne sammenhengen skiller Egeberg mellom de som uttaler pa eget
initiativ og de som uttaler seg pd oppfordring. I vart tilfelle ser
vi at pa ulike tidspunkt forekommer begge typer. En rekke kommuner
og fylker uttaler seg pa eget initiativ og Slungard-utvalgets inn-
stilling, og i den "offisielle heringsrunden" om Kommunal og Arbeids-
departementets utkast til retningslinjer blir et utvalg av fylker og
kommuner forespurt. At det ble foretatt en utvelgelse framfor at en
sendte utkastet til hering til hele universet av enheter ma vel sees
pa bakgrunn av en begrensea kapasitet hos Kommunal og Arbeidsdeparte-
mentet til a behandle uttalelsene. Og i det utvalget som ble gjort
er det vanskelig & se noen spesiell "siling" av kommuner, bortsett fra
at en har valgt ut de som har en viss praktisk erfaring med langtids-
budsjett. Den eventuelle skjevheta i utvalget vil dessuten kunne

kompenseres ved de uoppfordra uttalelsene.

Vi ma altsd konkludere med at selv om adgangen til beslutningene er
regulert, er den type regulering forsavidt legitim i den forstand at
ingen med direkte interesser i saka er stengt ute. WNar det gjelder
utfallet av denne typen beslutningssituasjoner er denne i likhet med
utvalgsordningen preget av mangel pa formelt hierarki. Det er heller
ikke snakk om noe avstemmingsprinsipp. Dette far Egeberg til & kon-
kludere med at utfallet tbestemmes gjenn:m sonderinger og konsultasjonar.
Vi md anta at i vart tilfelle er de forseksprosjekt som blir satt i gang

et uttrykk for en slik sonderingslinje.

Vi kan altsd konkludere med at tiltaket endte opp. med en utforming
som var oppfattet som legitime interesser fikk vere med. Utfallet -~
.ble ogsd et kompromiss i deh forstand at ingen av disse partene hadde

‘sterke innvendinger mot utfallet.
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3.4 Oppsummer ing

Vi har i dette kapiflet fulgtyutformingajav langtidsbudsjettrtiltaket
gjennom tre faser. Vi har sett hvordan ulike problemer og lesninger

er fert inn i prosessen og har formet tiltaket i hvert av disse

fasene.

I den ferste fasen skjedde den grunnleggende defineringa av tiltaket,
og dette fikk avgjerende betydning for hvilke deltakere som ble
koplet til beslutningsmulighetene. I den andre fasen fikk en avklart
malsettingene og formene for tiltaket. Fase tre var prega av for-
handlinger med de ulike brukerne av tiltaket med utgangpunkt i for-

slaget fra Slungard-utvalget.

Vi skal i det felgende vurdere tiltaket slik det foreligger i denne
endelige utforminga i forhold til de intensjoner og malsettinger som
Finansdepartementet oppriﬁnelig la til grunn for. Som vi har pekt pa
har det skjedd en viss dreining av de eksplisitte malsettingene

gjennom de to neste fasene, men det synes likevel som disse opprinnelige

malsettingene star ved makt.

Vi skal ferst ta utgangspunkt i det vi har kalt langtidsbudsjetteringas

eksterne funksjon: at langtidsbudsjettet skal innga som et ledd i en

total nasjonal plansammenheng og at det skal danne grunnlag for statens
overforingspolitkk overfor kommunene. For at dette skal vare mulig

er det nedvendig at langtidsbudsjett-opplegget blir forholdsvis stan-
dardisert i kommunene. Dersom vi ser pad Slungard-utvalgets arbeid
synes en & vare klar over denne nedvendigheten.: "Det vil... veare
nyttig om Framgangsmaten ved fylkenes og kommunenes langtidsbudsjet-

tering i hovedtrekk kan standardiseres." (S.%)

Men s@rlig i den siste fasen ser vi hvordan mulighetene for a £a til
en slik standardisering blir svekket. Ferst ved at det ikke blir
noe generelt palegg om at kommunene ma drive med langtidsbudsjettering,

senere ogsa ved at kommunene blir stillt fritt mht. hvordan de vil
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legge opp arbeidet.

Nar det gjelder langtidsbudsjetteringas interne funksjon kan vi

si at svekkinga av eksterne funksjoner i stor grad har vert gjort

for & styrke de interne funksjoner. Vi har sett at en her héper &
établere mer rasjonelle beslutningsprosedyrer i ekonomistyringa i
kommunene, primert ved & bedre informasjonsrutinene. Bade typen
behov og evnen til & drive med langtidsbudsjettering varierer svert
mellom kommunene, og dette gjor det nedvendig med forholdsvis
differensierte opplegg. I s& mite kan vi si at tiltaket i denne
endelige utforminga synes & gi gode muligheter for & oppfylle mal-
settinga. En annen sak er, som vi antydet i kapittel 2, om et til-
tak som i stor grad retter seg inn mot en forbedring av informasjons-
rutinene, er tilstrekk?lig for & etablere mer rasjonelle beslutnings-

prosedyrer.

Hvordan stiller s& disse malsettingene seg i forhold til hverandre ?
I det som er sagt overfor blir det antydet at det vi har kalt de
eksterne malsettingene er vanskelig forenelige med de interne: I en
situasjon der det finnes store variasjoner mellom kommunene vil en
satsing pa den standardiserte form som er nedvendig for & £& fram
aggregat-tall til bruk p& sentralniviet lett fore til at opplegget
blir lite anvendelig for en rekke kommuner. Det kan sédledes synes. som
det md foretas et valg mellom et standardisert opplegg og muligheter
for en individuell tilpassning.

Men vi finner ogsi andre milsettinger som synes problematisk & kombi-
nere. For det forste skal langtidsbudsjetteringa vare et hjelpe-
middel for kommunene til & drive en nektern budsjettering med en
"streng prioritering". Og for det andre skal langtidsbudsjettet vare
et dokument til bruk for de sentrale myndigheter for & bli orientert

om kommunenes behov for skatteutjamningsmidler og lanemidler.

For kommunene vil dette lett kunne fortone seg som et valg mellom &

holde en nektern linje og £a moderate uttellinger pa lan og tilskott,
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eller & dokumentere de behov man mener & ha 509 kanskje fAa atskillig
sterre uttellinger pa& 1lan og tilskott. For et relativt stort antall
kommuner som er avhengig av disse midlene til sin virksomhet, vil
vel valget neppe falle vanskelig. Resultatet av & kombinere disse
malsettingene pa& denne maten kan alts3 lett bli at den e ne under=

graver den andre slik at ingen av dem lar seg realisere.

Konklusjonen pd dette er at det ligger innbygget en rekke spenninger
mellom de ulike malsettinger som er forsekt bygget inn i langtids-
budsjettet-tiltaket - spenninger som gjor at det kan vare vanskelig

4 f& realisert alle milsettingene samtidig. Vi skal nd i de to neste
kapitlene se p& hvordan en konkret forholdt seg til dette problemet

i iverksettinga av tiltaket.
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KAPITTELL‘I IVERKSETTING AV LANGTIDSBUDSJETT-TILTAKET
4.0° Innledning

I tradisjonelle politiske analyser har en ofte konsentrert sin
oppmerksomhet om de prosesser som skjer i forbindelse med utforminga
av politikken. En har antatt at iverksettinga av politikken ville

skje automatisk og uproblematisk i trad med de vedtak som som var
blitt fattet i de autoritative organer.

Men etterhvert som man opplevde at virkningen av de vedtak som ble
fattet ikke ble som forventa, ble denne antakelsen problematisk. Det
var da naturlig & ga tilbake og se nazrmere pa de prosesser som skjedde
i fasen mellom vedtaket og det e@yeblikk at tiltaket fikk virkning

for brukerne/mottakerne. I denne fasen foregdr altsd omdanninga av
politikken fra formelle vedtak til bestemte ytelser, holdninger og

handlingsmenstre.

I takt med at innsikten i betydningen av den organisatoriske forankringa
til politikken har e@kt, har en kommet til & legge stadig sterre vekt

pd denne iverksettings- eller implementeringsfasen.

De instanser som er med pa denne omdanninga har ofte egne rutiner-
interesser, konflikter og forstdelsesmater, kort sagt egenskaper

som vil kunne virke inn p& iverksettinga av politikken. Graden/maten
disse egenskapene vil virke inn pd er i trad med det som ble sagt i
kapittel 1 avhengig av egenskaper ved selve tiltaket savel som
iverksettingsapparatet.

Van Meter og Van Horn tar utgangspunkt i to typer egenskaper ved poli-
tikken som skal iverksettes. Den forste egenskapen gar pad graden av
endring som er involvert. Dette gjelder badde endring i forhold til
den eksisterende politikken og i forhold til eksisterende organisa-
sjonsmenster. N&r det gjelder introduksjon av nye tiltak henviser Van

Meter og Van Horn til en rekke undersokelser som har vist at inkremen-
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telle endringer vekker mindre motstand enn drastiske. Lindblom
(1973) er vel den som best har gjort greie for dette fenomenet.
Organisasjonsendringer felger gjerng samme megnster. Et tiltak som
krever store organisatoriske endringer vil ofte stange hodet mot
etablerte rutiner og maktforhold i organisasjonen, mens tiltak som

krever mindre endring lettere kan tolerecres.

For det andre vil graden av samsvar mellom de verdier som dominerer
iverksettingsapparatet, og de mal som ligger i tiltaket virke inn.
Dersom iverksettingsapparatet har svart negative holdninger overfor
tiltaket, og aktivt forseker & motarbeide eller endre det, vil ut-
fallet sannsynligvis bli annerledes enn om man er entusiastisk og

velvillig overfor tiltaket.

Det synes som Van Meter og Van Horn ved-a fokusere.pé disse trekkene

i stor grad oppfatter adekvat iverksetting som en viljesak for organisa-
sjonen. I felge Kaufmann ma vi ikke se bort fra kapasitets- og
kompetansespersmalet. Det er imidlertid ikke urimelig 4 anta at for-
stielse og kapasitetsbehov bersres pa samme mate med graden av endring
som impliseres ved et tiltak. Sterre endringer vil lett skape uklar-
heter mht fortolkning: iverksettingsapparatets kapasitet vil kunne

synke fordi en trenger mer ressurser til a sette seg inn i og utfere

nye rutiner. Vi vil sdledes gé ut f;g at de to typer egenskaper som

er skissert vil ha betydning bade for viljen, forstéelsen og kapasi-

teten til 4 iverksette et tiltak pa en adekvat mate.

Konklusjonen blir da at for & forstd hvilken virkemdte langtidsbud-
sjett-tiltaket far, er det ikke tilstrekkelig & se pa utformings-
fasen. Vi mA ogsa se n@rmere pa tiltaket i forhold til den organisa-

toriske sammenhengen det inngar i iiverksettingsfasen.

Nar vi snakker om iverksetting vil vi bruke en definisjon formulért
av Van Meter og Van Horn: "iverksetting omfatter de handlinger fore-
tatt av offentlige og private akterer som er retta mot & oppna cée
malsettinger som er fastsatt i tidligere policy-vedtak". Men for

vi gar les pa den empiriske analysen skal vi kommentere den inndelinga
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vi har gjort mellom vedtaks- og iverksettingsfasen. Vi har valgt

a4 sette Kommunal og Arbeidsdepartementets rundskriv H 1011 med
tillegget H 54/74 som det autoritative utgangspunkt for iverksettinga.
Dette kan sees pa som ett av flere mulige utgangspunkt.h I kapittel

3 ser vi at vi kan snakke om 4 ulike vedtak: a) vedtak om & ta til

med kommunal langtidsbudsjettering, b) Slungdrd-utvalgets innstilling, ©9
C) Rommunal og Arbeidsdepartementets forelepig utkast til retnings-
linjer og d) de endelige retningslinjer. En mulig lesning kunne

vare & se pa vedtak a) sbm det autoritative og de felgende som en
jverksetting av vedtaket om & ta til med langtidsbudsjettering. Et
argument for en slik lesning er at etter denne beslutninga var fattet
ble det tatt flere initiativ for & f£& kommunene til & starte opp med
langtidsbudsjett. Dette gjer at nar vi tar de endelige retnings-
linjene som utgangspunkt, s& far vi problemer med den logiske kronolo-
gien. Vi far hendelser som nok m& sies & here til iverksettings-—
prosessen for det autoritative vedtak er fattet. Nar vi likevel .
velger & sette skillet her har det sammenheng med at med disse retnings
linjene far iverksettingsapparatet et mer omfattende og konkret regel-
verk & holde seg til. For selve analysen gjer dette at vi lettere

kan pavise avvik/samsvar mellom et bredere spekter av malsettinger

og den faktiske iverksettinga.

3.1 Iverksettinga av langtidsbudsjettering - innebygde tvetydigheter

En adekvat iverksetting av et tiltak er avhengig av at iverksettings-
apparatet er i stand til & oppfatte og fortolke malsettingene som

ligger nedfelt i det. Et sentralt vilkar i den sammenheng er at

disse malsettingene er formulert pa en relativt entydig og klar mate.
som vi har vist tidligere forsekte Slungard-utvalget & bygge flere
malsettinger inn i langtidsbudsjett-tiltaket og vi skal i det folgende
g4 litt nermere inn p& hvilke implikasjoner dette far for iverksettings-

prosessen og analysen av den.

En av hovedmilsettingene gikk ut pa at langtidsbudsjettet skulle
danne basismateriale for, og brukes i den totale offentlige skonomiske

planlegginga. Dermed ble dette et tiltak som ikke bare ville fa
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brukes til et slikt formal m& tallene fra hvert enkelt langtidsbud-
sjett kunne aggregeres til totaltall for alle kommunene. Dette

krever naturlig nok en relativ hey grad av standardisering - i det
minste i form.Et slikt standardisert opplegg setter noksa strenge
krav til det apparat som skal gjennomfere opplegget. En annen hoved-
malsetting var at tiltaket skulle gjere den enkelte kommune i stand
til & styre og planlegge sin virksomhet pa en mer rasjonell mate.
Dette i seg sjel setter fa formelle krav til tiltaket. Det eneste

er at det m3 vere i en form som er tilpasset de kompetanse- og
kapasiﬁetmessige forutsetninger som er tilstede i hver-kommune.

Siden en slik malsetting i prinsippet kan tilpasses et uendelig sett
av former, star ikke dette i noe nedvendig motsetning til et standardi-

sert opplegg, med forbehold om at de nevnte forutsetninger blir ivaretatt.

Dersom vi i denne omgang forutsetter at disse malsettingene er for-
enlig slik at langtidsbudsjett-tiltaket er utforma, vil iverksetting
i vart tilfelle naturlig kunne vare "de handlinger som er retta mot

4 f4& satt igang langtidsbudsjett-virksomhet i kommunene".

Dette er imidlertid ikke entydig retningsgivende for iverksettings-
aktivitetene. Langtidsbudsjettering kan manifestere seg rent materielt
og prosessuelt ved at et dokument blir vedtatt i de foreskrevne
organer. Dette kan vi kalle en ren kvantitativ manifestasjon. Men
gjennom de to hovedmdlsettingene som vi har skissert, settes det

visse krav til langtidsbudsjettering utover en slik materiell 0og proses-
uell manifestasjon. Kvaliteten pa de langtidsbudsjett som blir
utarbeidet i den enkelte kommune kommer altsa inn som et vesentlig
aspekt ved tiltaket.

virksomhet retta mot & fa flest mulig kommuner til & starte opp med
langtidsbudsjettering kan i noen sammenhenger kobineres med virksomhet
for & f& kvalitativt gode langtidsbudsjett. Dette kan skje ved at

en legger like stor vekt pa begge disse aspektene. En kan ogsa tenke
seg en viss prioritering av det kvantitative i ferste omgang.

Resonnementet blir her at det & f& kommunene til & starte opp med
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langtidsbudsjettering utgjer det viktigste skrittet i iverksettings-—
prosessen. Dersom en forst har fatt kommunene til & starte opp med
denne virksomheten kan-.en pa lengere.sikt, gjennom erfaring og rett-
ledning f3 et kvalitativt bedre langtidsbudsjett. Et slikt resonne~
ment synes & ligge bak utsagn som: "Det viktigste i forste omgang

er at det blir tatt fatt pa dette arbeidet. En videreutvikling

kan sa komme etterhvert som en far mer erfaring" (H54/1974:2).

Men en kan ogsa tenke seg at det kvalitative aspektetan bli skjevet

i bakgrunnen til fordel for det kvantitative. Organisasjoner har en
tendens til & konsentrere sin energi om aktiviteter som lett lar seg
kvantifisere (Etzioni 1966). Det lett malbare "antall kommuner som

har produsert langtidsbudsjett" kan derfor tenkes & framstd som det
primzre malet for iverksettingsaktivitetene, istedet for det mer diffuse
og vanskelig operasjonaliserbare kvalitative aspekt ved langtids-

buds;jettering.

Nar vi skal snakke om iverksettinga av langtidsbudsjettet og en vurdering
av denne prosessen star vi derfor overfor flere problemer. For det
forste trenger ikke et antall produserte langtidsbudsjett & bety at
tiltaket er iverksatt i trad med malsettingene. Et " tilsynelatende"
langtidshudsjett kan vare et rent "pagirdokument". For det andre er

det en klar todeling i milsettingene som gjer at iverksettinga ma
vurderes etter ulike kriterier p& ulike niva. Nar vi kommer fram til

hvordan en konkret forsekte & felge opp de to malsettingene vil vi

derfor ta for oss disse to forswkene hver for seg.
I forste omgang skal vi imidlertid se p& hvordan det apparatet som
skulle st& for iverksettinga av tiltaket generelt ble utforma, samt hvar-

dan tiltaket ble presentert overfor kommunene.:-:

4.2 Etablering av iverksettingsapparatet

Nar vi néd skal se narmere pd selve iverksettingsprosessen skal vi

dele den opp i tre faser. Forst skal vi se pad utforminga og etabler-
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inga av det apparatet som skulle sta for det prakfiske arbeidet med
4 & kommunene satt i gang med langtidsbudsjett-arbeidet i trad med'
de retningslinjene som var utforma. Dernest skal vi ta for oss
hvordan tiltaket ble presentert for kommunene, og tilslutt hvordan

en forsekte & rutinerisere denne virksomheten.

Slungard-utvalget uttalte felgende om sitt arbeide med langtids-
budsijettet.
"Komiteen har Ffunnet & ville foresld relativt krevende mal
for langtidsbudsjett i kommunene. Den har lagt vekt pa at en
p& litt sikt ber komme fram til et mest mulig enhetlig
planleggings— og budsjetteringssystem i for det offentlige"
(S:29)
Dette utsagnet ble en viktig premiss for utforminga og etableringa
av iverksettingsapparatet. Et annet sentralt premiss var at utvalget
ensket & gjere langtidsbudsjettering .bligatorisk for alle kommuner

med over 25.000 innbyggere.

Ut fra dette regna Slungard-utvalget med at innferinga av langtids-
budsijettering ville f& konsekvenser for virksoﬁheta pa alle tre
forvaltningsniva. Ferst og fremst ville det kreve tilfersel av nye
ressurser. Langtidsbudsjettering kan i hovedsak karakteriseres som

en administrativ rutine slik at de ressuser det er snakk om i denne
sammenhengen er administrativ kapasitet og kompentanse. En kom derfor
med begrunna forslag om styrkning av de relevante enheter pa alle

tre forvaltningsniva. Dette gjaldt Kommunal og Arbeéidsdepattementet
som en ventet ville f& en del veilednings- og serviceoppgaver. Det
gjaldt fylkesmannens utbyggingsavdelinger som en ogsa ventet ville fa
en del oppgaver i forbindelse med praktisk veiledning, innsamling

av data og orientering om eksisterende planer pad region og landsdels-
niva av betydning. Og endelig gjaldt det i sardeleshet kommunene
sjel. Her foreslo en oppretting av egne stillinger til & ta seg av
gkonomisektoren i sentraladministrasjonen, dvs. arsbudsjettet og lang-
tidsbudsjettet.I tillegg foreslo utvalget at den tekniske administra-
sjon i kommunene ogsd burde styrkes, eventuelt burde en legge forhold-

ene bedre tilrette for et interkommunalt samarbeide pa dette feltet.
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En realisering av dette forslaget fullt ut ville utvilsomt ha

medfert store kostnader. De: er nok hovedsaklig i lys év dette
ressursspersmalet vi ma forsta Kommunal og Arbeidsdepartementets
reaksjon pa utvalgets forslag. Kommunal og Arbeidsdepartemen%et

uttalte at "flertallet av kommuner og fylkeskommuner trenger tid til -

4 legge opp administrasjonen med sikte pa dette arbeidet og (...)
departementet trenger tid til & forberede medvirkning fra de

sentrale myndigheter". (H 37/71:14). Av den grunn ensket en ikke

4 gjere langtidsbudsjettering obligatorisk pa det davarende tidspunkt.
Dette standpunktet ble stettet gjennom en rekke signaler fra kommunene,
som tydet pa at det ville bli vanskelig & realisere langtidsbudsjettering
med den administrative kapasitet en radde over da. Kommunal og Arbeids-
departementet valgte i stedet en annen lesning. I stedet for a4 s ta
hard pa den svart ressurskrevende modellen til utvalget)valgte man

4 fire noe pa rigiditeten. I tillegg til de omfattende retnings-
linjene i rundskriv H 1011 basert pa Slungard-utvalget sendte en

ogsa ut et mindre skriv (H54/1974) der en gikk inn for en mer fleksibel
modell, tilpasset hver enkelt kommunes kapasi@et og ressurser. For
mindre kommuner anbefalte man et sterkt forenkla opplegg der bare'de
mest sentrale belepssterrelser framkommer. Men en fulgte ogsa opp

forslag fra Slungard-utvalget.

En ba Justisdepartementet om & bidra til av fylkeskontorene kunne bhli

styrket med nye stillinger slik at de kunne fa kapasitet til & ta seg av
arbeidet med langtidsbudsjettering og langtidsplanlegging. Dette

resulterte i at det i Stm 33 (1974-1975) ble meldt at Kommunal og
Arbeidsdepartementet ville g& inn for & styrke fylkesadministrasjonene

i de tre nordligste fylkene med fagfolk i langtidsbudsjettering.

Disse engasjementsstillingene skulle ha til oppgave & "stimulere de

pkonomisk svake kommunene til & ta til med langtidsbudsjettering og

hjelpe dem med gjennomferinga av arbeidet™. (Stm 93 (1974-75):21) Ved & opp-
rette disse stillingene i de tre nordligste fylkene rakk en over et

stort antall av de kommuner en antok hadde sterst behov for hjelp til

dette arbeidet.

Videre tok Kommunal og Arbeidsdepartementet opp spersmalet om a
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styrke egen administrasjon med sikte pa dette arbeidet. Dette
resulterte i at det ble oppretta en ny saksbehandlerstilling fra
1/5 1973 som spesielt skulle ta seg av oppgavene i forbindelse med

kommunenes langtidsbudsjett.

Dette var altsd det apparat som ble pekt ut til & ta seg av disse
oppgavene. Vi ser at en delvis tok sikte pd & benytte allerede eksi-
sterende organisatoriske enheter, men med tilfersle av ny ressurser

for 4 ta seg av det merarbeid som var ventet & oppstd ved innferinga

av langtidsbudsjettering.

4.3 Presentasjon av tiltaket

Som nevnt ville ikke Kommunal og Arbeidsdepartementet ga inn for et
lovpabud om at kommunene skulle drive méd langtidsbudsjettering.

I tillegg til den ressursmessigg siden av saken skal vi ogsa antyde

en annen mulig delforklaring pa hvorfor sentralmyndighetene tilsyne-
latende kviet seg for & palegge kommunene & drive med langtidsbudsjet-—
tering. Denne har sammenheng med ideologien om det kommunale sjelstyre.
Et tiltak som langtidshudsjettering vil lett kunne oppfattes a bererer
viktige symboler i samband med det kommunale sjelstyre: fordi det er
tverrsektorielt i sin karakter og dermed beerer selve styringsordninga

i kommunene, og fordi det involverer de organer som gjerne oppfattes

som forvaltere av det kommunale sjelstyre, nemlig formannskap og kommune-—
styre. Ved ensidig & palegge kommunene & drive med langtidsbudsjettering
kunne de sentrale myndigheter lett risikere & heste en politisk storm

1)

med beskyldninger om overgrep mot det lokale sjelstyre.

1) Denne forklaring ble gitt av en departements~ansatt. Den
parakoksale situasjon {pntrer . dermed at Kommunal og Arbeids-
departementet utroper seg til forsvarer av kommunenes sjslstyre
ved & ga mot lovpdbud 'om et tiltak som kommunenes egen organi-
sajon, Norske Kommuners Sentralforbund vil ha pabud om. Det
synes som om Kommunal og Arbeidsdepartementet vurderer holdninga
til langtidsbudsjettering i kommunene pa& en annen mate enn
Norske Kommuners Sentralforbund. Og sett i forhold til de
heringsuttalelser fra kommunene som er omtalt i kapittel 3.1l.1
synes det som Kommunal og Arbeidsdepartementets holdning er

. mest i s amsvar med de enkelte kommuners enske.
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Nar en s& ikke ville ga& inn for en lovfesting av langtidsbudsjettering
var en avhengig av at kommupzne pa frivillig.basis samarbeidet i iverk-
séttingsprosessen. Man matte derfor overbevise kommunene om at tiltaket
var i deres egen interesse. Dette innebar i ferste omgang at tiltaket
matte introdusepes og gjeres kjent.slik at spersmalet om d .innfere det

ble bragt opp pad den kommunale dagsorden.

Allerede for Slungérd—utyalget hadde levert sin innstilling var kommunene
gjennom de arlige budsjettrundskriv blitt oppfordret til & starte opp

med langtidsbudsjettering. Og etter at innstillinga var kommet ble
kommunene bedt om a ta til med, eventuelt endre eksisterende opplegg

i tradd med de synspunkter som kom til uttrykk i innstillinga. Dette

i pavente av at Kommunal og Arbeidsdepartementet skulle utarbeide
endelige retningslinjer. Men allerede pa dette tidspunktet (1971)

ble alvoret i tiltaket understreket ved at Kommunal og Arbeidsdeparte-
mentet ga uttrykk for at det torelepig ikke var aktuelt & gjere lang-
tidsbudsjettet obligatorisk. I de arlige budsjettrundskriv ble denne
oppfordringa gjentatt.

Sa, i 1974 kom Retningslinjer... (H101ll) med tillegggs rundskrivet

(H 54/1974). Her ble alle kommuner oppfrdra til & ga& i gang med langtid-
budsiettering atter det opplegget som passet best for den enkelte
kommune. Denne forsiktige tonen fikk en noe skarpere egg ved at
departementet tilfeyde at etterhvert som en fikk sett hvordan Lang-
tidsbudsjettﬁbruken utviklet seg "Vil vurdere & gjore retningslinjene
obligatorisk for alle kommuner..." (H54/1974:2) Vi ser altsa at

selv om strategien i ferste rekke var & "selge" tiltaket til kommunene

pd frivillig basis, brukte en trusselen om lovpdbud som et slags ris

bak speilet.

N& var kommunene representert i Slungdrd-utvalget gjennom sine organisa-
sjoner Norges Byforbund og Norges Herredsforbund. Gjennom denne repre-
sentasjonen og den heringsrunden som fulgte etter at utvalgets inn-
stilling var lagt fram m& vi kunne si at kommunene i prinsippet hadde
gitt sin tilslutning til langtidsbudsjettering slik det var utformet

av Slungard-utvalget og Kommunal og Arbeidsdepartementet. S& selv
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om kommunene faktisk ble forespeilet at langtidsbudsjeettering
kunne bli obligatorisk vakte forslaget ingen organisert. motstand.
Snarere kan vi vel snakke om en positiv interesse. Dette kommer
serlig til uttrykk gjennom Norske Kommuners Sentralforbund sin
rolle i denne fasen. Gjennom sitt organisasjonsblad "Kommunalt
tidsskrift" oppfordret Norske kommuners Sentralforbund sterkt alle
kommuner til & sette i gang dette arbeidet i trad med Kommunal og
Arbeidsdepartementets retninglinjer. (KT 11/12 1976) Dessuten sto
Norske Kommuners Sentralforbund sammen med Kommunal og Arbeids-—
departementet som arrangerer av en rekke fylkesvise informasjons-
konferanéer der sentrale folk fra Kommunal og Arbeidsdepartementet -
bade den politiske og administrative ledelse - samt kommunene sto
fram og argumenterte for viktigheten av & drive med langtidsbud-
sjettering (KT 3 1976). Etter denne bredt anlagte offensiven for
4 f& saka langtidsbudsjettering bragt opp pa dagsordencn var det
gjenstdende arbeidet med langtidsbudsjettering en sak mellom den

enkelte kommune og veiledningsapparatet pa overlokalt niva.

4.4 Rutinisering av langtidsbudsjett—arbeidet

vi skal nd ga over til & se pa hvordan arbeidet i denne presentasjons/
introduksjonsfasen ble fulgt opp, og hvordan en gjennom iverksetting
av langtidsbudsjettering forsokte & realisere de to malsettingene -
standardisert opplegg som skulle benyttes i en nasjonal plansammen-
heng, og et individuelt styringsmiddel soin skulle vare anvendelig

for alle kommuner. Den ferstnevnte skal vi ta for oss i resten av
dette kapitlet, og den andre skal vi se narmere pa i det neste

kapitlet.

For begge de milsettingene vi har nevnt gjaldt det & f£& kommunene
til 4 starte opp med langtidsbudsjettering. Men for & gjere bruk
av langtidsbudsjettet til & utarbeide’ nasjonale planer matte en
for det ferste f3 til en relativ uniformitet i kommunenes langtids-

budsjett-opplegg. For det andre matte en ha et apparat for tilbake-
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fering av informasjonen fra disse planere til et sentralt organ.
Og for det tredje matte en ha et sentralt organ til a systema-

tisere og analysere de data som forelda f£ra kommunene.

Vi skal i det feolgende g& narmere inn pa hvilken grad disse vil-
karene er tilstede i dag. Vi skal imidlertid ferst gi en oversikt

over hvordan langtidsbudsjett-situasjonen i kommunene var pr 1981.

I begynnelsen av 1978 hadde omlag 25 % av alle landets kommuner
utarbeidet langtidsbudsijett (H 28/1978). I 1981 var tallet kommet

opp i ca 37 % (Hansenm:198l), P4 bakgrunn av disse totaltallene ma

vi kunne si at iverksettinga har hatt en noksad betinga suksess etter
6 Ar. Dersom vi sammenligner med generalplan-arbeidet, finner vi

at ved utgangen av 1978 - 12 &r etter at kommunene ved lov ble palagt
& utarbeide generalplan - var det enda bare ca 59 % av kommunene soOm

hadde et ferdig utkast til generalplan (Hansen 1981).

Det viser seg & vaere noksa store variasjoner fra fylke til fylke hvor
mange kommuner som er kommet i gang med langtidsbudsjett-arbeidet.
Vi kan imidlertid se en klar sammenheng mellom kommunesterrelse

og forekomst av langtidsbudsjettering:

Tab. 4.1 Antall kommuner som har langtidsbudsjettering etter sterrelse,

prosent™
0- -4.999—-  14.999- 19.999—
- -5000 10.000 - 15.000 20.000 20.000¢
27 .36 57 71 84
{N=252) (N=109) (N=44) (N=17) (N=32)

(Kilde: Hansen 1981)

Men selv om de sterre kommunene er relativt godt dekket, ‘synes
dekningsgraden totalt sett vaere sdpass liten at verdien av materi-
alet som grunnlag for planlegging av den totale offentlige ekonomien,
eller for & si noe sikkert om situasjonen i kommunene under ett.
derfor er tvilsom. Ut i fra dette er det vanskelig a tro at denne

mélsettinga med langtidsbudsjettering lar seg gjennomfere.

Men dersom vi antar at en over tid vil fa en dekning som vil gi et
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representativt inntrykk, hva er situasjonen med hensyn til &

oppfylle vilkarene ellers for a nytte dette datamaterialet i den
nasjonale ekonomiske planlegging ? Som vi har sett ville ikke
Kommunal og Arbeidsdepartementet bidra med noe hjelp til & styrke
kommunenes administrative kapasitet og kompentanse for a klare

den antatte merbelastninga. I stedet ble det lagt opp til at fylkes-
mannen skulle f& en sentral rolle som veileder av ae kommuner som
hadde en svakt utbygd administrasjon. Vi skal n& se narmerere pa
hvilke kontaktmenster soﬁ finnes mellom kommunene og fylkesmannen
mht. langtidsbudsjett-veiledning.'

1
4.4.2 Kontaktmonster mellom fylkesmannen og kommunene )

For & underseke dette spersmdlet skal vi dele kommunene inn i tre
grupper. Den ferste gruppen bestdr av kommuner som pa eget initiativ
har fatt etablert langtidsbudsjett som administrativ rutine og

driver dette arbeidet ved hjelp av egne administrative ressurser.
Denne gruppen er ikke interessant for oss i denne sammenheng og vi

lar den derfor ligge.

Den andre gruppen bestar av de kommuner som viser en positiv interesse
for langtidsbudsjettering, men som vi antar ikke har de nedvendige
ressurser og derfor er avhengig av veiledningstjenester fra fylkes-
mannen. Et spersmadl i denne forbindelse er hvor utstrakt béhoveter

Sé'i hvilken grad er fylkesmannen i stand til & dekke etterspeorselen?

I en undersokelse foretatt av Jenssen (1982) i regi av prosjektet
L g
Kommunale styringsproblem framgar det at i 13 av landets fylker hadde

0-20 % av kommunene kontakt med fylkesmannen for veiledning i

1) Nir vi i denne sammenhengen snakker om direkte kontakt mellom
fylkesmannen og kommunene vil fylkesmann her bety den person
ved fylkesmanns—embetgt 'som 'Har -langtidsbudsjett-veiledning
som sitt ansvarsomrdde. I Troms har man egen gkonomi-konsulent
til dette.
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forbindelse med langtidsbudsjettering. (I to av disse fylkene var det
overhodet ingen kontakt) I to fylker var mellom 81-100 % av
kommunene i kontakt. (svar mangler fra 4 fylker), Vi md kunne si

at med unntak av de to siste fylkene er ikke kontakten szrlig utstrakt.

Dette resultatet kan tolkes i flere retninger. Vi kan tenke oss

at majoriteten av kommunene tilherer den ferstnevnte gruppe kommuner
og ikke feler behov for kontakt fordi en besitter det en oppfatter
som den nedvendige kapasitet og_kompetahse.: I s& tilfelle avspeiler
tallene overfor det reelle kontaktbehovet. En annen tolkning er at
kommunéne ikke er interessert i lantidsbudsjettering og derfor ikke
onsker noe veiledning fra fylkesmannen. Vi skal etterpd ta for oss
denne gruppen. En tredje tolkning er at.fylkesmannen mangler den
nedvendige kapasitet og kompetanse og ikke er i stand til & yte de

tjenester det er behov for. Vi har indikasjoner pa at denne tolkninga

er gyldig, ihverfall for en del av tilfellene.

I Jenssens undersekelse framgir det at hele 10 av 16 fylkesmenn

(svar mangler fra 3) prioriterer tilfersel av'nye ressurser til lang-
tidsbudsjett-veiledning blant de to viktigste. Dette kan tyde pé

at behovet for veiledning er atskillig sterre enn de tall som er refe-
rert overfor gir uttrykk for. I s tilfelle m& vi regne med at
fylkesmannens kapasitet virker som en begrensende faktor p& en ensket

kontakt og dermed iverksetting av tiltaket.

Den tredje gruppen bestdr av kommuner som ikke har tatt til med lang-
tidsbudsjettering i det hele tatt. Vi skal ikke her komme narmere inn
pa arsakene til at disse kommunene ikke har funnet det tjenelig &
sette i gang med dette arbeidet, bare konstatere at de er i sin fulle

rett.

Etterhvert er det imidlertid - sarlig i enkelte fylker - lagt et
stadig sterkere press pa disse kommunene for & £& dem til & ta til med
langtidsbudsjettering - et press som i enkelte tilfeller gar over

til direkte trusler om sanksjoner dersom de ikke boyer seg.
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Allerede sent i 1977 far f.eks de kommuner i Nordland som ikke har
utarbeidet langtidsbudsjett, beskjed fra fylkesmanneg om at "i sam-

band framtidige overféringer av statsmidler (f.eks skatteutjamningsmidler)
vil en komme til & tilgodese de kommuner som har tatt til med & arbeide
med den mer langsiktige ekonomiske planlegginga (langtidsbudsjettering)”
(Brev av 21/12 1977). Et de facto pdlegg om & drive med langtidsbud-
sjettering far kommunene i Finnmark: "For at Arsbudsjettet for 1982 skal
gi et tilstrekkelig grunnlag for slik godkjenning (dvs. laneopptak og
tildeling av skatteutjamningsmidler) mi det obligatoriske budsjett-
materialet angi konsekvensene og rammene for kommunenes virksomhet de
neste tre ar...En viser her til fylkesmannens opplegg for lantidsbudsjett"

(Rundskriv fra Fylkesmannen i Finnmark til kommunene av 6/10 1981)

P4 tross av at kommunene formelt sett ikke er péiagt a drive med lang~ws

tidsbudsjettering ser vi altsa at det blir stadig vanskeligere & "slippé

unna".

Situasjonen i 1981 er altsa felgende: En gruppe kommuner - sannsynligvis
med en godt utbygd administrasjon - driver med langtidsbudsjettering

Pa egen hand 'og er relativt uavhengig av bistand fra veiledningsapparatet.
En annen gruppe er kommet i gang med arbeidet, men er avhengig av en mer
eller mindre regelmessig veiledningskontakt med fylkesmannen. En tredje
gruppe har ikke tatt til med langtidsbudsjettering i det hele tatt, og
noen kommuner i denne gruppen er utsatt for et kontinuerlig press fra

fylkesmannen for a starte opp.

Vi har ikke data som viser narmere hva slags typer som plasserer seg i de-
enkelte gruppe, eller antallet i hver gruppe. Usystematiske inntrykk
fra de tre nordligste fylker synes & tyde pa at gruppe to utgjor en for-

holdsvis stor del. .

A £a opprettet slike veiledningsrelasjoner mellom fylkesmannen og kommunene
vil vere et viktig skritt for & £4 istand den nedvendige uniformiteten

i kommunenes langtidsbudsjett-opplegg. Vi skal i det
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neste avsnittet se nermere pa dette.

For & frambringe den uniformitet i langtidsbudsjett-opplegget som er
nedvendig i denne sammenheng er det viktig & f& til en eller annen
sentral koordineringsinstans som kan se til at denne uniformiteten
framkommer. I den sammenheng er det verdt & merke seg at fylkes-—

mannen blir tillagt oppgaven med'veiledmlng‘~ av kommunene,

I forbindelse med lantidsbudsjetteringa hadde man i prinsippet to
nerliggende lesninger & velge mellom ndr en skulle organisere en slik
ordning. Man kunne se'pé langtidsbudsjettet som en fortsettelse av
arsbudsjettet, eller man kunne se pa langtidsbudsjettet som en erstat-—
ning/tillegg til aksjonsdelen i generalplanen. Da Slungard-utvalget

i 1970 laget sin innstilling hadde ikke det s& stor betydning fordi
fylkesmannens utbyggingsavdeling hadde ansvaret for arshudsjettet og
generalplanen. Men etter reorganiseringa av administrasjonen pa
fylkesnivaet i 1976 ble som kjent utbyggingsavdelinga lagt under den
nye fylkeskommunen, mens fylkesmannen beholdt en mindre stab til &
ta seg av de statlige kontroll- og tilsynsoppgaver. Samtidig fulgte
ansvaret for generalplanen med utbyggingsavdelinga over til fylkes-
kommunen, mens fylkesmannen skulle fortsette & sanksjonere arsbud-

sjett-vedtaket. Og langtidsbudsjettet ble koplet til Arsbudsjett og

fylkesmann.

Tidligere undersekelser har vist at disse to institusjonene p& mange
mater har ulik "bias" nar det gjelder & formulere problemer og los-
ninger. Fylkesmannen har i storst.grad vart forbundet med kontroll-
funksjoner, mens utbyggingsavdelinga hos fylkeskommunen har vert 350S—
giert med mer innovativ virksomhet (Kyvik 1979, Ekker 1975), Nar

s& Kommunal og Arbeidsdepartementet i en situasjon som i utgangs-
punktet er forholdsvis apen velger & plassere langtidsbudsjett-konsul-
tasjonen hos fylkesmannen - og dette pd tross av at kapasiteten faktisk
var sterre i fylkeskommunens utbyggingsavdeling - sa er det rimelig &

tolke dette som en hensyntagen til ensket om kontroll og standardi-
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sering av langtidsbudsjett-opplegget.

Den organisatoriske strukturen i forbindelse med veiledningsopp-
gavene ble altsa lagt til rette for en standardisering. Vi skal i
neste kapittel komme tilbake til et eksempel pa hvilke rutiner som
etableres i forbindelse med fylkesmann-kommune-interaksjonen og under-

soke hvilke styringsrelasjoner som oppstér her.

Etter at kommunene har satt opp sitt langtidsbudsjett - med eller uten
hjelp av fylkesmannen -~ og fattet det endelige vedtak i kommunestyret,
blir vedtaket sendt til fylkesmannen. I felge Slungdrd-utvalget
skulle fylkesmannen £3 tilsendt de langtidsbudsjett som ble vedtatt
for & bli orientert om de planer som kommunene har. Men utover at
langtidsbudsjettet blir sendt inn til fylkesmannen og her blir under-
lagt en generell legalitetskontroll, finnes det ingen rutiner som er
standardisert hos alle fylkesmenn. Dette i sterk motsetning til f.eks
generalplanen som ma sies & y& igjennom en relativt omstendelig
formell behandling p& overkommunalt hold etter at vedtaket er fattet

i kommunestyret.

Vi har ikke systematiske data for hvordan langtidsbudsjettene blir
behandla hos fylkesmannen. P& grunnlag av opplysninger innehentet

fra fylkesmannskontoret i Troms kan vi likevel gi noen inntrykk.

Ved dette kontoret.har en den praksis at en utferdiger en kommentar

som blir sendt tilbake til kommunen. I denne kommentaren tilkjenne-

gir gjerne fylkesmannen sin oppfatning om totalrammene i det oppsatte
langtidsbudsjett, finansieringsmiten for de ulike prosjektene, invester-
ingsrammer, lanegjeld og rente og avdragsbelastning - i det hele tatt
nokkeltall som beskriver utviklinga i den kommunale skonomien i lang-

tidsbudsjett-perioden.

Nar det gjelder bruken av langtidsbudsjettene i fylkesmannens eget
interne arbeid, s& skjer det ingen systematisk bearbeidelse av lang-
tidsbudsjett-materialet p& et aggregert nivad. Derimct blir materialet

vurdert som nyttig og viktig informasjon om den enkelte kommunes gkonomiske
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situasjon -~ noe som serlig blir gjort bruk av i forbindelse med
godkjenning av de arlige budsjettvedtak. Fylkesmannen legger heller
ikke skjul pa overfor kommunene at langtidsbudsjett-materialet

inngar i vurderinga nar fylkesmannen skal anbefale fordelinga av
skatteutjamningsmidler mellom de enkelte kommuner i fylket.

Etter at langtidsbudsjettene er innkommet til fylkesmannen forutsatte
Slungard-utvalget at de skulle videresendes, sammen med eventuelle
kommentarer til Kommunal og Arbeidsdepartementet. De skulle - '
stadig i felde Slungard-utvalget - distribueres til ide berorte departe-
ment. I samband med malsettingene om utarbeidelse av nasjonale planer
P& grunnlag av langtidsbudsjett-materialet er det rimelig & anta at
Kommunal og Arbeidsdepartementets rolle forutsetningsvis var & ta seg
av arbeidet med & systematisere og analysere langtidsbudsjettene.
Kommunal og Arbeidsdepartementet representerte altsi det siste leddet

i denne kjeden.

For at denne oppgaven skal la seg lgse, md en ha rutiner pa inn-
henting av de langtidsbudsjettene som blir produsert‘ samt system for

behandling og analyse av dem.

Det viser seg imidlertid at det finnes ingen legpende systematisk
oversikt over langtidsbudsjett-situasjonen i kommunene i Kommunal og
Arbeidsdepartementet. En har bare unntaksvis kontakt med/forespersler
fra enkeltkommuner/fylkesmenn angdende langtidsbudsjettering. Det
finnes heller ingen standardiserte rutiner eller direktiver for fylkes-
mennene om hvordan de skal forholde seg overfor Kommunal og arbeids-
departementet. MNoen fylkesmenn sender langtidsbudsjettene inn til
Kommunal og Arbeidsdepartementet sammen med de kommentarer som blir

gitt til kommunene - andre videresender ingen opplysninger videre.

Det materialet som kommer inn til Kommunal og Arbeidsdepartementet

fra fylkesmannen blir unntaksvis sett narmere pa - vanligvis blir
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det rett og slett bare arkivert. Det finnes heller ikke noe personale
som har som sin spesielle oppgave & drive dette arbeidet framover.
Arbeidet med systematisering av langtidshudsjett-materielet ligger mao

nede i Kommunal og Arbeidsdepartementet.
Vi ma altsa konkludere med at ogsd pd dette nivaet svikter grunnleggende
forutsetninger for at langtidsbudsjetteringa skal vare til noen nytte

i nasjonal planleggingssammenheng.

4.5 Oppsummer ing

Som generell oppsummering av forsoket med & realisere denne delen av
malsettinga med langtidsbudsjetteringa m3 vi si at forutsetningene
svikter pa alle niva. Vi har forsekt & vise at dette skyldes bade en
manglende oppslutning om tiltaket og en manglende standardisering.
Resultatet er at slik tiltaket fungerer i dag er det lite anvendelig
som grunnlagsmateriale for en nasjonal planlegging. Sporsmilet vi

ma stille oss i den sammenheng er: hvorfor svikter disse forutsetningene ?

Dersom vi gar tilbake til Van Meter og Van Horn et wsyeblikk, mente de
at graden av endring som tiltaket forarsaket, samt graden av samsvar

i verdier mellom iverksettingsapparatet og de malsettinger som 14
innebygget i tiltaket, var sentrale Eaktorer ndr det gjaldt & bestemme
utfallet av en slik prosess. Disse faktorene kan forklare holdninga
til langtidsbudsjettering hos den enkelte kommune eller fylkesmann. I
et standardiseringsperspektiv blir det i tillegg viktig & finne ut
hvordan disse faktorene, og eventuelle andre virker integrerende eller

fragmenterende pa holdningene og i siste omgang handlingene til de

enkelte enheter. (Kaufmann 1967),

Tiltaket ‘hviler pd den grunnleggende forutsetning at kommunene tar til
med langtidshudsjettering og at de utforer arbeidet pa4 en sammenlign-
bar mat Vi skal i neste kapittel komme tilbake til de interne for-
hold som kan tenkes & ha betydning for oppslutninga om langtidsbudsjet-

tering. I den forbindelse skal vi komme n@rmere inn p3 betydninga av
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"sub-enhetene" i kommuneorganisasjonen.

Her skal vi ta for oss noen egenskaper ved kommunene som enhet-
lige akterer som kan ha innvirkning pd holdninga til langtidsbud-

sjettering.

Langtidsbudsjetteringa betydde nok for _ en del kommuner helt nye
rutiner samt et betydelig arbeid for & samle inn det nedvendige
grunnlagsmateriale. For disse kommunene m& vi anta at endringa
bade i form av omlegging av rutiner og omprioritering av arbeids-
innsatsen vil virke som en barriere for & ta til med langtidsbud-
sjettering. Men det var ogsa en del - sarlig litt sterre kommuner
- som hadde startet opp med langtidsbudsjett/langtidsplan tidligere.
Av en undersokelse gjort av Kommunenes Sentralbyra viste det seg

at 55 % av et representativt utvalg pa 84 kommuner hadde satt i
gang med en eller annen form for langtidsbudsjettering/langtids-—
plan pr 4/7 1969. Av d;sse var 23 % det vi kan kalle langtids-
budsjett for den samlede kommunale virksomhet, mens resten var
ulike sekEorplaner. En del kommuner var ogsd kommet igang med
generalplan-arbeidet. Saledes var det en gruppe kommuner som

hadde fatt samla inn en del av det grunnlagsmaterialet som var ned-
vendig, samt begynt & trekke linjer for sin virksomhet noe framover
i tid. Disse kommunene hadde trolig en mye lavere terskeil & komme
over for & sette igang med langtidsbudsjettering etter Kommunal og

Arbeidsdepartementets opplegq.

Nar det gjelder den generelle holdninga til, og oppfatninga av
nytten ved langtidsbudsjettering, ma vi anta at denne blir prega

av den fagllge innretninga og problemforstdelsen hos de som steller
med planlegging og skonomiforvaltning i kommunen. Som vi tidligere
har nevnt er langtidsbudsjettering uttrykk for en vektlegging av de
pkonomiske aspekter ved planlegginga. Vi m& derfor forvente at
dersom kommunen har eokonomer eller annet personale med en lignende
faglig innretning, vil dette kunne bidra til at langtidsbudsjettering
lettere vinner innpass som administrativ rutine. I kommuner med
personale som har liten forstaelse for betydninga av slike problem-
stillinger, vil holdninga ventelig tendere mot & vere tilsvarende

negativ.
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En adekvat iverksetting av tiltaket var imidlertid ikke bare av-

ﬁengig av oppslutning, men ogsd en oppslutning der formene for lang-
tidsbudsjettering skulle vere sammenlignbare. Sterrelsen og kompleksi-
teten i denne oppgaven illﬁstreres ved at det er snakk om 451 enheter
som utviser en betydelig variasjon mht de faktorer som vil ha betyd-
ning for utforminga av langtidsbudsjettet i hver kommune. Med

dette store antalle enheter er det &penbart at dersom hver enkelt
kommune skulle ga& i gang med langtidsbudsjettering etter sin egen
modell, ville en ikke ha muligheter til & oppna slike sammenlignbare

resultater.

Blant disse faktorene har vi tidligere antydet viktigheten av sterrelsen
pd kommunen. Det er rimelig & anta at steorre kommuner har noe andre
behov enn mindre kommuner, f.eks mht detaljeringsgrad. Dette framgar
ogsa av de horingsuttélelser som kom inn i forbindelse med Slungird-
utvalgets innstilling. Sterre kommuner har ogsd sannsynligvis bedre
utbygd aministrasjon slik at de har bade kapasitet og kompetanse til

a trekke inn flere variable i oppsetting av langtidsbudsjettet.

Kommunens organisasjon av i dag har noks& mange trekk som er felles
sammenlignet med for en del tidr tilbake. Men det finnes likefullt
enkelte trekk som er svart ulik fra kommune til kommune. Eksempel her
er inndelinga i ulike scktorer og arbeidsfelt,administrative rutinér
og inne minst bakgrunnen til de som bemanner de ulike stillingene.

Som vi har pekt pa er det en sannsynlig sammenheng mellom den profe-
sjonelle bakgrunn til administrasjonen og holdninga til langtidsbud-
sjettering. Nar det sa ikke finnes noen klar profesjonsdominans i

de aktuelle stillinger, ma vi regne med at dette sldr ut i en noksa
stor variasjon i holdninga til langtidsbudsjetterimg.og oppfathinger

om hvordan dette arbeidet skal drives.

Vi ser altsa at badde mht graden av endring som tiltaket medferer og
mht.samstemmighet med mil og midler i tiltaket vil det vare store
variasjoner mellom kommunene. Dette er faktorer som md antas 3 ville
virke i retning av en fragmentering av langtidsbudsjett-iverksettinga

pa et nasjonalt plan.
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For & f4 til en standardisering er det altsa nedvendig med mekanismer
som kan overvinne og oppveie disse fragmenterende kreftene. Vi kan
finne to typer mekanismer som ble utformet slik at de kunne til-
veiebringe et standardisert langtidsbudsjett-opplegg. Selve grunn-
laget for det arbeidet kommunene var forutsatt & gjere var fastsatt

i retningslinjene. Disse inneholdt et sett av felles normer for

oppsettinga av langtidsbudsjettet.

I tilleg til etningslinjene md vi se pa& yveiledningstjenesten til
fylkesmannen som den andre sentrale sammenbindende mekanismen som

ble utforma. Fylkesmannen forutsettes & ha jevnlig kontakt med kommunene
i langtidsbudsjett-sporsmdl, med den uttalte hensikt & hjelpe kommunene

til a utfere langtidsbudsjettet i tr&d med retningslindjene.

Klarer s& disse integrerende kreftene a kompensere for den fragmen-
teringa som vi har beskrevet ? Dersom vi ser pd retningslinjene, ser

vi at disse i utgangspunktet var tenkt & vere svart standardisert.

Men Slungard-utvalgets forslag om at de gitte retningslinjene skulle
vare obligatorisk for en del kommuner ble ferst "oppmyket" ved myndig-
hetenes motvilje mot lovpabud. Enda mer utvannet ble de ved introduk-
sjonen av de forenkla retningslinjene (H54/1974) TIlslutt ble kommunene
i realiteten stillt fritt mht utforminga av langtidsbudsjettet fordi

det ikke ble organisert noe skikkelig oppfelgingsarbeid overfor kommunene.

Her kommer vi inn p& det som skulle vare .oppgaven til den andre av
disse mekanismene for integrering -fylkesmannens veiledning: Men .som vi
har vist er det bare et fatall av kommunene som har hatt en slik vei-
ledning totalt sett. Og fylkesvis er det bare i fo fylker at kontakten
har vert sdpass utstrakt at det gir muligheter for en integrerende

virkning.

Vi ma altsi konkludere med at det finnes flere barrierer mot at
kommunene skal ta til med langtidsbudsjettering i en slik form at
det lar seg benytte i en nasjonal planlegging. Samtidig var de krefter

som virker for en fragmentering av langtidshudsjett-oppsettet
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betydelig sterkere enn de som var utforma for & motvirke disse.

Vi skal et @yeblikk se bort fra dette faktum og forutsette at kommune-
nivdet oppfyller sin oppgave i dette hierakiet. Det neste leddet er
da fylkesmannsnivdet. Som vi alt har sett er fylkesmannen interresert

i tiltaket og vil prioritere det heyt.

I forhold til Van Meter og Van Horns hypotese skulle vi i utgangs-
punktet kanskje tro at fylkesmannen ville vare noe skeptisk til til-
taket. Tiltaket betyr en merbelastning for fylkesmannens begrensede
stab, dessuten er veiledning en funksjon som fylkesmannen ikke har

hatt tidligere. NAar vi s ser at fylkesmannen har en tildels entusias-
tisk holdning til kommunal langtidsbudsjettering m& vi se dette pa

bakgrunn av en del andre forhold.

En av de viktige oppgavene som pdhviler fylkesmannen er & anbefale soknader
om  bruk av lanedmidler og anbefale tildeling av skatteutjamningsmidler,

i kommunene. Disse anbefalingene blir i stor grad gjort pd grunnlag av
fylkesmannens skjgnnsmessige. vurderinger av behovet i den enkelte kommune.
Fylkesmannen vil naturlig nok ha et best mulig grunnlag for disse vurdering-
ene og her kommer langtiasbudsjettet inn som er viktig supplement.

I s& mate kan langtidsbudsjetteringa lette en oppgave som allerede er

palagt fylkesmannen.

Et annet forhold som ogsdma trekkes._inn i denne sammenhengen er fylkes-
mannens posisjon i regionalforvaltninga. Etter reformene av forvaltninga
pa fylkesnivdet har fylkesmannen vert i en defensiy posisjon i forhold
til fylkeskommunen. Vi kan derfor se pad fylkesmannens entusiasme for
langtidsbudsje;tering som et ledd i kampen for sin egen eksistens.
(Jenssen 1982)‘ Det at fylkesmannen har hand om langtidsbudsjett-vei-
ledninga gjer at fylkesmannen framstadr som et viktig ledd i samordninga
av kommunenes @konomi og dette vil ventelig bli en viktigere oppgave

i &rene framover. Dessuten, og i forlengelsen av det forrige argumentet,
betyr det at fylkesmannen kan bruke kommunenes behov for langtidsbud-

sjett-veiledning som et slagkraftig argument for & fa tilfert nye

ressurser og f& istand en gjenreisning av fylkesmannsembetet.
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P& denne bakgrunn kan vi si at fylkesmannens holdning til langtids-
budsjettering skulle utgjore en positiv kraft i retnings av a fa

iverksatt tiltaket i tradd med de malsettingene vi tar for oss her.

I en standardiseringssammenheng har fylkesmannen gjennom sin vei-
ledning til oppgave & samordne de kommunale langtidsbudsjett i hvert
fylke. For & f& en nasjonal samordning m& det derfor skje en inte-

grasjon mellom de 18 fylkesmennene ogsa.

I likhet med kommunene finner vi ogsd hos fylkesmannen bade felles-
trekk og ulikheter i organisasjonsoppbygging, rutiner og profesjons-—
bakgrunn. Oppgavene er kanskje noe klarere definert slik at felles-
trekkene er mer framtredende her enn i kommunene totalt sett. Likevel
er f.eks en slik funksjon som langtidsbudsjett-veiledninga organisert
pd flere ulike mater. I noen tilfeller er deh tillagt en spesiell
stilling, mens ji andre tilfeller er det tilfeldig og wvariernde hvem
som tar seg av disse oppgavene fra gang til gang. (Jenssen 1982) Det
fFinnes ikke samlede data pa profesjonsbakgrunn til de som driver med
denne virksoﬁheten, men vi vet at ogsd dette varierer fra ene fylkes-—

mannsembetet til det andre.

Finnes det s& krefter som kan virke til & samordne den veiledninga
som blir gitt fra fylkesmannen ? Fylkesmannen har det samme sett av .
retningslinjer som kommuene & forholde seg til, og som vi har sett gir

ikke dette sarlig entydige holdepunkter.

Andre mekanismer som kunne vere tenkelig er f.eks motevirksomhet
eller annen form for kommunikasjon for & samordne dette arbeide
fylkesmenn imellom. Sliké rutiner finnes ikke. En kunne ogs& tenke
seg at Kommunal og Arbeidsdepartementet kunne komme inn som en
koordinerende instans i denne sammenhengen. Slike kontakter finnes

imidlertid heller ikke.

Vi ma derfor oppsummere fylkesmannens rolle dithen at under den na-
verende organiseringa kan fylkesmannen bevirke en viss standardisering

fylkesvis. Men her stopper samordninga. Tiltross for en generell
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interesse fra fylkesmannen for & utfere langtidsbudsjett-vei-
ledninga finnes det ingen ordninger som er innrette pa en koordi-

nering mellom fylkesmannen.

Dermed ma vi si at ogsa her er det en svikt i de organisatoriske
forutsetninger for at langtidsbudsjettet skal £& noen betydning

for en nasjonal planlegging.

Denne milsettinga om informasjonsproduksjon er ikke direkte retta
mot gkonomistyringa i kommunene. Vi har likevell tatt den med her,
for det forste fordi den pga. sine organisatoriske forutsetninger
ville ha fatt konsekvenser for styringa, og for det andre fordi
den ved & formidle relativt detaljert informasjon om planene i
kommunene ville ha hanet vei for at utviklinga i kommunene ble et
mer forutsigbart, og dermed et klarere premiss i den statlige plan-

legginga.

N4 har vi sett at en rekke betingelser for at denne malsettinga
skulle oppfylles ikke har vart tilstede, slik at vi ikke har fatt
disse virkningene. Inntrykket er vel ogsa at denne malsettinga
etter hvert er blitt skjovet noksd mye i bakgrunnen og at en stort

sett ikke har lagt vekt p& & folge den opp med de nedvendige for-

ordninger og ressurstilfersler.



= 86 -

KAPITTEL 5 IVERKSETTING AV LANGTIDSBUDSJETTERING I NORDREISA
5.0 Innledning

Nar vi na skal ga over til & se nazrmere p& iverksetting av langtids-
budsjettering pad kommuneniva skal vi belyse dette narmere ved hjelp av
en case-studie hentet fra Nordreisa kommune. Dette vil gi grunnlag
for en noksd omfattende og detaljert beskrivelse og analyse av kommune-
organisasjonsnes behandling P4 de tre trinn tilsvarende arsbudsjett-
prosedyren. I avsnitt 5.0.2 skal vi komme nzrmere tilbake til for-

deler og ulemper ved en slik metode.

For vi gar les pa denne delen skal vi gi en kort beskrivelse av Nord-
reisa kommune og konkretisere hva vi legger i begrepet"kommuneorganisa—.
sjonen" i forbindelse med lantidsbudsjetterings-prosessen her. Vi skal

ogsd gi en kort oversikt over det datamaterialet vi bygger analysen pa.

Viktig for kommuneorganisasjonens holdning og motivasjon overfor tiltaket
vil vere foranledningen til at en innferte det. Vi vil derfor se noe

nezrmere pd hvordan dette foregikk.

Arbeidet p& etatsnivd er et viktig premiss for det endelige vedtak.
Vi vil sarlig fokusere pd hvordan etatene forholder seg i en situasjon

der knappe ressuser skal prioriteres.

Radmannen har hovedansvaret for at langtidsbudsjett-forslaget blir be-
arbeidet slik at etatsforslagene blir tilordnet de gkonomiske rammer
som ventes & gjelde. I dette arbeidet har radmannen og fylkesmannens
veiledningsapparat til disposisjon. Vi skal felge et slikt veiled-
ningsmete og deretter analysere de grep som radmannen gjer for a sam-—

ordne langtidsbudsjettet..

Det endelige vedtak fattes av de folkevalgte i kommunestyret. Vi
skal gi referat fra behandlinga av langtidsbudsjettet i kommunestyre
og formannskap og pa grunnlag av disse, samt data fra en sperreunder-

sokelse vise hvordan de folkevalgte oppfatter og faktisk forholder seg
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til langtidsbudsjettet.

Sentralt for langtidsbudsjettets funksjon- som styringsinstrument er
imidlertid tilknytninga til det bindende bevilgningsvedtaket -
arsbudsjettet. Tilslutt skal vi derfor kort se i hvilken grad
langtidsbudsjettet blir brukt i forbindeisé med arsbudsjettarbeidet

pa de ulike trinnene.

Men forst skal vi nd se litt nzrmere pi den kommunen som er valgt ut

som case for var studie.

5.0.1 Nordreisa kommune

Nordreisa kommune ligger i Troms fylke, nermere bestemt i Nord-Troms-
regionen. Kommunen er med sine ca 4600 innbyggere den storste i

regionen.

Befolkningstéllet har siden midten av 1960-tallet vist en jamn ~

stigning, men denne tilveksten har nesten utelukkende kommet det

1)

sammenhengende tettstedsomradet Storslett-Serkjosen tilgode.

Neringsmessig var kommunen fram til begynnelsen av 1969-tallet preget

av primerneringene fiske og jordbruk. Disse har gatt tilbake i
betydning relativt sett, men utgjor enda viktige neringer. I 1970-
dra er det forst og fremst offentlig og privat tjenesteyting, og til-
dels bygg og anlegg som har ekt kraftigst. Dette mi sees i sammen-—
heng med at en rekke sentrumsfunksjoner for regionen er lokalisert

til Nordreisa, bla. videregdende skole og en sterre helseinstitusjon.

Nar det gjelder skonomien i Nordreisa, sa var den prega av en forholds-
vis sterk ekspansjon fra begynnelsen av 1970-tallet og fram til ca

1978. (se fig 5.1)

1. TPra 1/1 1972 skjedde det dessuten en grenseregulering som
forte til at ca 1500 mennesker ble overfort til Nordreisa fra
Skjervoy kommuie. '
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Fig 5.1 Budsjettutviklinga i Nordreisa kommune 1970-1982
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(Kilde: Regnskap og budsjett (1980,81,82) for Nordreisa kommune)

Vi ser her at totalutgiftene nominelt har steget jevnt i hele peri~
oden med' unntak av arenc 1976/1977 og 1979/1980.' "Dersom vi korri -
gerer fra inflasjonen yille vi imidlertid hasett =zt det er en reely

stagnasjon og tildels nedgang siden 1978.

Pkinga i totalutgiftene har szrlig de senere ar hatt sammenhens

ned utviklinga i driftsutgiftene. Vi ser at for 1982 utgjorde érifts-—
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utgiftene hele 94 % av totalutgiftene. Nar det gjelder invester-
irgsutgiftene, sa ser vi at ogsi disse steg jevnt fram til 1978.
Dette hadde sammenheng med realiseringa av en rekke sterre prosjekt,
som ny flyplass, ombygging av herredshus, industriutleiebygg,
havneanlegg, skoleutbygging og generelle infrastrukturtiltak,

alle over en relativ kort periode.

Vi ser at investeringstakten har gatt tildels drastisk ned de

siste 3- 4 ara - investeringsbudsjettet for 1982 utgjer bare ca 28 %
av topparet 1978. Dette md sees bide pa bakgrunn av den heye rente-
o9 avdragsbelastningen som er palepet av de lanene som ble tatt

opp for & finansiere disse prosjektene, og de generelle innstrammings-—
tiltakene som ble satt iverk av sentralmyndighetene omkring 1978.

Den perioden det har vart drevet med langtidsbudsjettering i
Nordreisa har saledes vart preget av tildels :mertefulle nedskjar-—

inger.

Den politiske sammensetninga av Mordreisa kommunestyre, som bestar

av 29 representanter, er felgende: (antall i parantes) AP (14),

H (6), SP (4), KRF (3), SV (2). Ordfereren tilhorer AP og sitter

i sin ferste periode. Ordfereren har forevrig fra 1980 heltids-—
godgjorelse for sitt verv. Det politiske styrkeforholdet har vert
relativt stabilt de siste ti-&r, den forrige ordfereren (ndvarende
varaordferer) som ogsa tilheorte AP satt sammenhengende i 5 perioder.
Det er, og har vert en relativ sterk grad av politisk konsensus

om de oppgaver kommunene har statt og star overfor.

Administrasjonen i Nordreisa md ansees som normalt utbygd for en

kommune av denne sterrelse, kanskje med unntak av formannskapskontoret
hvor kapasiteten ma vurderes som noe knapp. Vi skal her gi en over-
sikt over administrasjonen med antall ansatte pd saksbehandlerniva

(1980-tall).

Tab 5.1 Administrasjonen i Nordreisa: antall ansatte pa sakbehandler-

- niva
formannskapskontor 2 -kulturetaten 1
kommunekassen 3 teknisk etat 3
skolekontoret 2 sosialetaten 4
hjemmesykepleien 1
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I plansammenheng m& Nordreisa sies & ha vart relativt tidlig ute.
Allerede i begynnelsen av 1970 ble det vedtatt & sette i gang
med . generalplan-arbeide, og i 1974 foreld det forste ut-
kastet ferdig. Dette ble formelt vedtatt i kommunestyret i juni
1977. Samtidig ble det vedtatt a sette i gang med arbeidet med
4 utarbeide langtidsbudsjett. Det forste langtidsbudsjett ble
vedtatt hosten 1978 og en er i 1982 i ferd med 4 foreta den 4.

rulleringa av dette.

5.0.2 Data og metode

Vi skal her gjore rede for innsamlinga av de data som presenteres

i dette kapitlet, samt en del aktuelle metodiske problem.

Som case for iverksetting av langtidsbudsjettet pa kommuneniva har
vi altsa valgt Nordpe;sa. Valget av kommune ble i ferste omgang
avgrensa til Troms fylke. Dette hadde sammenheng med rent praktiske
forhold som avstand og kommunikasjoner. Viktig var imidlertid ogsa
at det var établert visge rutiner i forbindelse med fylkesmannens
langtidsbudsjett-veiledning overfor kommunene. I Troms hadde vi pa

et tidligere tidspunkt etablert kontakt med fylkesmannen, 1)

og det

var allerede samlet inn en del data pa fylkesmann-kommune-intwerak-
sjonen i Troms som kunne inngd i denne undersekelsen. Det var videre
onskelig & studere en kommune som hadde drevet med langtidsbudsjet-
ering over en periode slik at den til en viss grad hadde fatt rutini-
sert denne virksomheten. Nordreisa, som ¢en av de ferste kommuner

i Troms som tok til med langtidsbudsjettering, pekte seg ut her.

Et tilleggskriterium var ogsd at kommunen burde ha en "normaladministra-

sjon" dvs. ikke spesielt darlig og ikke spesielt godt utbygd (i Troms-

malestokk). Nordreisa fyllte ogsad et slikt kriterium.

Vi har i denne undersoskelsen valgt a konsentrere oss om et case.
Valget av en slik intensiv undersekelse gjor oss 1 stand til & under-

swke flere og vanskelig utforskbare variable ved denne delen av

1) Dette skjedde i regi av prosjektet "Kommunale styrings-—
problemer, som denne oppgaven er skrevet i tilknytning
til.
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iverksettingsprosessen enn om vi hadde satset pa et mer eksten-
sivt opplegg. Det er ogsa spersmal om et slikt ekstensivt opplegq,
som nedvendigvis matte ha basert seg mer pa rent kvantitative data,

ville vere egnet til & belyse den problemstilling vi har skissert.

Svakheten ved slike case-undersokelser er selvsagt at det kan vere

vanskelig & si noe om gyldigheten av de funn som blir gjort utover
dette ene caset.

For at vi skal kunne si noe om dette er det nedvendig & reise spers-
malet om Nordreisas representativitet mht.til de faktorer som antas
& virke inn pa iverksetting av langtidsbudsjettering. Vi har alle-
rede i utvalgskriteriene nevnt at det har vert tatt hensyn til at
Nordreisa hadde en "normal-administrasjon". N& er dette et noksa
lite presist begrep, og det vil i et senere avsnitt blir gjort rede

for hvorfor dette ikke er narmere presisert.

Kommuneorganisasjonens holdning og motivasjon har vert framheveg
som viktige variable. Slike data er naturlig nok vanskelig & lese
ut av tilgjengelig statistisk materiale, eller £a& et generelt
inntrykk av pa andre mer usystematiske mater. Vi kan derfor
vanskelig si noe om holdninga til langtidsbudsjettering i Nordreisa

avviker fra andre kommuner.

Vi har ogsa lagt en viss vekt pa at Nordreisa ikke er atypisk mht.
fylkesmann-kommune. intexraksjonen, men som-vi pekte pa i kap. 4
finnes det ingen rutiner.som er standardisert fqr fylkene. Nar

det gjelder Troms har en imidlertid lagt opp til en forholdsvis
ensartet praksis fra fylkesmannens side slik at denne faktoren ikke

skiller Nordreisa fra andre kommuner i fylket.

Konklusjonen pa& dette er at vi ikke har funnet trekk ved Nordreisa

som skiller denne kommunen markert ut fra andre kommuner i Troms.

Imidlertid gjelder det for en del trekk at det er vanskelig 3 ha

sikre oppfatninger om Nordreisas representativitet. Vi m& derfor
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vere forsiktig med a generalisere de funn som er gjort, ut over

at dette er et eksempel.

For Nordreisa ble valgt som caseé.ble kommunen tilskrevet og forespurt om
de var villige til & delta i denne underseckelsen. Kommunen ble da
forespeilet at dette ville innebare at alle skriftlige dokumenterr
angdende langtidsbudsjettet ble gjort tilgjengelig, samt at vi

fikk lov til & vere tilstede i de fora der saka.ble behandla.

Dette ble akseptert med samtykke av formannskapeg. -

De data som blir langt fram i dette kapilet bygger saledes pa tre

ulike hovedkilder/innsamlingsmetoder: 1 skriftlié materiale, 2
sparfeundersakelser og 3 deltakende observasjon. Vi skal kommentere

hver av dem nermere.

Det skriftlige materialet bestar av saksdokumenter og skriftlige

vedtak. For to rulleringer har vi undersekt alle innkomne etats-
forslag, radmannens forslag, formannskapets innstilling samt kommune-

styrets endelige wedtak.

sporreskjemaundersokelsen omfatter alle kommunethrerepresentanter

i valgperioden 1980-1983 samt ledere for de 4 hovedsektorcne 0og sen-
traladministrasjonen. Sperreskjemaene ble sendt pr post og spors-—
méalene hadde strukturrerte svaralternativ. For at representantene
skulle ha lqngtidsbudsjettet"friskt i minne" ble skjemaene sendt

ut umiddelbart ctter behandlinga i formannskap og kommunestyre.
Svarprosenten var 74 % for kommunestyrerepresentantene(n=29)_og 100 % .
for administrasjonen (n=5). Sperreskjemaene var anonymisert slik

at det er vanskelig & vite om besvarelsene representerer systema-

tiske skjevheter, men den relativt heye svarprosenten skulle gi en

viss sikkerhet for at sa ikke er tilfelle.

Som vi vil se senere i kapitlet var det tildels stor spr1k mellom
egenrapportering p& sperreskjemaet og observerbare handllngsmznstre
slik de kom til uttrykk i de aktuelle beslutningssituasjoner. Vi ma
derfor ha en kritisk holdning til disse svarene og i sterst mulig

grad supplere dem med andre typer data.
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Deltakende observasjon har gs3 vert brukt som metode i tre ulike

sammenhenger. Dette gjelder ved veiledningsmete mellom fylkes-

mannen og kommunen, i formannskapet og i kommunestyret,

Nar det gjelder fylkesmann-kommune —-interaksjonen mi vi presisere
at vi ikke har hatt anledning til 3 delta Pa et slikt mote i
Nordreisa. Vi har derimot observert denne samhandlinga i flere
andre kommuner i Troms. Ut fra observasjoner her synes det som
forlepet er noenlunde det samme i forbindelse med slike meter. Et
slikt inntrykk blir ogsa stottet gjennom samtaler med fylkesmannen.

Vi vil derfor bruke data som er samlet inn ved disse anledningene.

Nir det gjelder formannskaps- og kommunestyrebehandlinga var vi.

tilstede under dreftinga av langtidsbudsijettet for 1981 - 1985.

Et problematisk forhold; ved denne metoden er & sikre at en observa-
tors tilstedevarelse ikke pavirker akterene - at det ikke "blir
spilt for galleriet”. Dette gjelder kanskje sarlig i de to

minste forsémlingcne —fylkesmann-radmann-meotet og formannskapsmotet.
I den ferste typen mote var det endog to observatorer tilstede.

Her virket det da ogsi som vart nervaer hadde en viss innvirkning pa
deltakeren i den forstand at det falt en del "proklamatoriske"
bemerkninger. Disse var imidlertid noks& &penbar og hadde neppe
noen betydning for "realinnholdet"i selve veiledningssituasjonen.

I formannskapet var det derimot vanskelig & oppdage noen synlige
tegn pa at observatzrn&rvareF affiserte motedeltakerne. Observa-
toren satt plassert litt unna mgtedeltakerne slik~at han i noksé&
stor grad ble "oversett". Observateren hadde forevrig vart til-
stede ved flere tidligere m@ter slik at deltakerne hadde hatt anled-

ning til & bli "vant™ med ham.

I kommunestyret satt observateren ogs adskilt fra 'deltakerne. Her
war han forevrig blant flere tilherere, slik at hans narvar neppe hadde

noen betydning.

En mulig feilkilde ved slik deltakende obsgrvasjon er den "bias"



som forskeren selv stiller med, dvs. at han pga. férutinntatte
meninger ikke er istand til & gi en representativ beskrivelse av
hendelsesforlepet. For & sikre oss mot en slike feilkilde ble det
under disse to sistnevnte metene tatt systematiske notater av alle
innlégg. I den grad det var mulig ble ogs& andre é&pér ytringer/
ikke-verbale tegn registret. De motereferat som blir gitt senere

baserer seg pa disse notatene.

I tillegg til disse kildende har vi ogsd hatt interju/samtaler med
savel fylkesmann som radmann og flere kommunestyremdelemmer. Disse
har vart delvis formelle (Eorhandsavtalte moter, telefonforespersler),
delvis uformelle ("kaffeprat"). De data som er innhentet pa denne
maten vil i liten grad bli presentert i noen eksplisitt form, men
er mer brukt til & stotte opp om ulike hypotesedannelser, som si
er forsekt belagt pi annen mate.

2
Pa grunnlag av disse kildende mener vi & ha fatt et relativt godt
innsyn i de prosesser som utfolder seg i forbindelse med iverk-

settinga av langtidsbudsjettet i Nordreisa.

Vi har til na snakka om kommuneorganisasjonen som en ikke nermere
avgrensa enhet. Kommuneorganisasjonen omfatter i prinsippet alle som
er ansatt eller har valgte ombud i kommunen. Ut fra var primere
interesse i de aktorer som har betydning for gkonomistyringa vil

vi imidlertid konsentrere oppmerksomheta om noen fa viktige akter-
enheter som har en mer direkte tilknytning til langtidsbudsjett-—

prosessen.

Som vi senere skal komme tilbake til omfatter lantidsbudsjettet

i Nordreisa bare nye tiltak, dvs. nyinvesteringer og nye stillinger

Det er saledes bare instanser som har slike som kan koples pa langtids~
budsjettet, og vi kan‘avgrense oss til disse, Vi skal se pa hvilke
akterenheter som har vart involvert i arbeidet med de tre siste

langtidsbudsjett som har vart produsert i Nordreisa.
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Tab. 5.2 Akterenheter som er involvert i langtidsbudsjetterings-
prosessen i Nordreisa

1980 1981 1982

kulturstyre
menighetsrad
skolestyre
ingenigrkontor
sosialstyre
barnehagenemnd
hjemmesykepleie
boligsektoren
helsesoster
fiskerinemnd -
bibliotekstyre - -

[

> X X |
126 X X X 1 X X X

22X XX X X K X XK

X har prudusert langtidsbudsjett-forslag
- har ikke produsert langtidsbudsjettforslag

I tillegg kommer s& selvfoelgelig sentraladministrasjonen, formannskap,
og kommunestyre. Kommuneorganisasjonen vil i var sammenheng omfatte
disse akterenhetene. Vi ser at denne lista omfatter akterenheter med
tildels sver forskjellig organisatorisk oppbygging og status. I denne
omgang skulle del vare unedvendig & komme nxrmere inn pa formannskap

og kommunestyre. Nar det gjelder de resterende kan vi framstille deres

ulike status slik.

Fig. 5.2 Relasjoner mellom aktercnhetene i forbindelse med langtids-
budsjett-behandlinga

Sentraladm
i P B 7 T
skole , skole sosial | sosial} |kultur, kultuy ingenier ——
styre i adm styre ; adm | |styre : adm kontoret l///////:::>
. / x' . / : L N
barnehageg (hjemmg |bolig helse |{menighed {fiskeri| |biblioteks
nemnd sykep sektor soster]|rad nemnd styre

Vi har altsa sentraladministrasjonen pa toppen som det samordnede
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ledd. 1)

Under sentraladministrasjonen har vi for det ferste det vi

kan kalle hovedsektorene. Tre av disse er fullt utbygd med egen
sektoradﬁinistrasjon og et folkevalgt sektorstyre. Dette gjelder

skole, sosial og kultursektoren. I denne gruppen har vi ogsd ingenior-
kontoret, men dette mangler et folkevalgt organ til & styre priori-
teringene. Alle disse fire har direkte aksess til trinn to - rad-
mannens samordning av lagtidsbudsjettet. I det opprinnelige vedtaket
om oppstart av langtidsbudsjettering ble alle ulike saksoﬁrédene

fosegkt fordelt pa disse hovedsektorene.

For det andre har vi saledes de akterer som har ulike spesialarbeids-
omrader innenfor hver sektor. Den organisatoriske oppbygginga vari-
erer noe: i enkelte tilfeller bestdr akterenheten av rent fagpersonell,
i andre av fagpersonell'pluss et folkevalgt organ, i atter andre av
bare folkevalgt organ. Disse enhetene ékal i prinsippet f& avveid

sine prioriteringer innenfor de respektive sektorene for de sendes
videre til trinn to, og kan séledes sies & ha indirekte aksess til'

samordningsfasen.

Den tredje og siste gruppen er aktoerenheter av en slik underordna rang
som likevel faller utenfor hovedsektorene. Disse har derfor direkte
aksess til trinn to. P& samme mate som i gruppe to finner vi ulik

organisatorisk oppbygging av disse akterenhetene.

Interessante sporsmal i denne sammenheng ville vare om akteorenhetene
som bestar av béée folkevalgte og administrativt personell har en
annen holdning til langtidsbudsjettet, eventuelt blir behandlet anner-
ledes i samordnings— og vedtaksfasen enn de med bare adwministrativt
personell. En kan ogsd stille sporsmil om det finnes lignende syste-

matiske ulikheter mellom instanser i de to forste og den siste gruppen -

1) Sentraladministrasjonen har egentlig en slags dobbelposisjon
ved at den i tillegg til & vare et samordnende organ "hevet"
over etatsnivlet ogsd har status som etat sjel, med dertilherende

tiltak, jfr onske om ny konsulentstilling.
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mao. mellom de med direkte og de med indirekte aksess til sam-—
ordningstrinnet. Vi har imidlertid for darlige data til & kunne

antyde noen systematisk sammenheng her.

I analysen vil det derfor ikke bli skilt mellom disse tre gruppene

pé& etatsniva.

Vi har flere ganger vert inne pa viktigheten av organisasjonens
kapasitet og kompetanse i forbindelse med iverksetting av tiltak.
Nar det gjelder Nordreisa kommune vil vi ikke g& i noen detalj narrdet

gjelder dette spersmalet. Grunnene til dette er flere, bade av metodisk

og forskningsetisk karakter.

Nar det gjelder det etiske :aspektet: Nordreisa kommune.har en realativt liten
administrasjon. En vurdering av kapasitet og kompetanse i ulike deler
av organisasjonen vil det lett kunne knyttes til identifiserbare

personer og forstas pd en uheldig idte.

Nar det gjelder det metodiske: Et vanlig inntak her er ofte antall
personer som er knytttet til akterenheten, og deres formelle utdannelses-
bakgrunn, eventuelt med antall ars erfaring innenfor dette og lignende
arbeid. Det er imidlertid problematisk p& flere mater & nytte en slik

tilnerming i vart case.

For det ferste vil andre faktorer enn antall personer og deres formelle
kompetanse ha betydning for akterenhetens kapasitet og kompetanse.
Stor gjennomtrekk i stillingene vil bety at mye tid 69 energi gar med
til & opparbeide samarbeidsforhold og kunnskap om lokale forhold.
Konflikter innad i de ulike akterenhetene kan ogsd ha betydning for

evnene til & "fa arbeidet unna : en flink byradkrat kan f.eks lett lammes av

et gjensstridig folkevalgt organ.

For det andre er det problemer med & vurdere aktorenheter som bestar
av, eller har innslag av folkevalgte. Her vil det apenbart vere sveart
personavhengige og svert vanskelig mdlbare faktorer som avgjer Kkapasitet

og kbmpetanse.



-~ 98 -

Ingen av de forholdende vi har nevnt her er prinsippielt uover-
kommelige, men vi har altsa valgt & ikke komme nermere inn pa kon-
krete henvisninger til kapasitet og kompetanse i forbindelse med

Nordreisa.

5.1 Copstartinga av langtidsbudsjett-arbeidet i Nordreisa

Nar vi nd skal ga 3 ta for oss beslutninga om & ta til med langtids-
budsjettering i Nordreisa kan det vare interessant & relatere dette
til de tre gruppene av kommuner som ble skissert i kapittel 4.5.2:

en gruppe som pa eget initiativ har tatt til med langtidsbudsjet-
tering og driver arbeidet ved hjelp av egne administrative ressuser,
en annen gruppe som frivillig har begynt med langtidsbusjettering,

men er avhengig av en kontinuerlig bistand fra fylkesmannen, og en
tredje gruppe som har’blitt presset til,eller er under sterkt press
for & starte opp med langtidsbudsjettering. Vi m& anta at sarlig

mellom den siste og de to forste vil motivasjonen og den generelle

holdninga overfor tiltaket vare forskjellig.

Langtidsbudsjett-arbeidet i Nordreisa ble satt igang i midten av 1977.
Saka ble tatt opp av davarende formannskapssekreter (adm leder) pa
bakgrunn av at generalplanen for kommunen var ferdig utarbeidet og
skulle kompletteres.med et okonomisk handlingsprogram. I saksdoku-
mentene som ble lagt fram for formannskapet blir langtidsbudsjettet
sett pad som handlingsprogram-delen i generalplanen. Langtidsbudsjet-
tet skulle ved de arlige rulleringer bidra til at generalplanen var
ajourfort med den aktuelle okonomiske situasjon til enhver tid. Det
opplegget som ble skissert for formannskapet var basert pd et notat
utarbeidet i desember 1975 av utbyggingsavdelinga- i Troms fylke.
Dette opplegget var helt i tr&d med retningslinjene fra Kommunal og
Arbeidsdepartementet (H 1011). Alt tyder derfor pad at kommunen ikke varwg-
satt for noe direkte press fra overlokalt hold for & f£& satt dette

arbeidet igang.

Men pga. denne koplinga med genralplanen ble formannskapet ikke invitert

til & ta stilling for eller mot & innfere dette tiltaket. I stedet
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ble det fokusert pa fordelingen av oppgaver i forbindelse med
utarbeidelsen av langtidsbudsjettet. (For & komme mer i takt med
den administrative arbeidsdelinga i Nordreisa var det nedvendig &

tilpasse det opprinnelige opplegget fra utbyggingsavdelinga noe.)

Ved en rasjonell vurdering av dette tiltaket ville det kanskje vare
naturlig & se hvilkne faktisk nytte kommunen ville ha av tiltaket, og
veie dette mot den arbeidsbyrde en slik administrativ rutine kunne
forventes & medfere, og om administrasjonen i Nordreisa hadde kapasitet
og kompetanse til a gjennomfere opplegget. I den sammenheng kunne en
kanskje vente at etatene fikk uttale seg pd forh&nd. En slik

vurdering inngikk imidlertid ikke som premiss i vedtaksforslaget.

Det synes altsa som beslutninga om & innfore langtidsbudsjett ikke
ble tatt pa grunnlag av rasjonelle overveielser om tiltaket som sadan,
men snarere som en respons eller oppfwlging av det som ble oppfattet
som prosedyreregler i forbindelse med generalplanlegginga. En slik
antakelse blir stettet av det faktum at saka ikke ble funnet viktig
nok til & bli behandlet i kommunestyret. Formannskapet nermest tok
til etterretning at langtidsbudsjettet var en integrert del og natur-
lig oppfelging av generalplanen. Og siden Nordreisa hadde utarbeidet
generalplan matte en folgeliy oysd drive med langtidsbudsjett, uten a

problematisere narmere hvilke implikasjoner dette vill fa.

Det er ogsd mulig & framsette som hypotese at en heveggrunn i tillegg
kan vere at kommunen var inne i en noksd ekspansiv periode (se tab
5.1) .og at administrasjonen f@lte behov for et mer langsiktig pers-
pektiv pa utviklinga av kommuneskonomien. Vi har imidlertid ikke

hatt muligheter til & f& undersokt en slik hypotese narmere (se neden-

for).

Det synes altsd som vi kan konkludere med at alle instanser som ble
knytta til langtidsbudsjett-arbeidet i Mordreisa var relativt ufor-
beredt og ukjent med det arbeidet man skulle ta til med: hva det

ville kreve av ressursinnsats og hvilken status det skulle ha i forhold

til etablerte styringscutiner.

Siden langtidsbudsjettet pa denne maten er s& tett koplet med general-
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planen m& vi anta at holdninga til langtidsbudsjettet vil vere preget
av hvordan man oppfattet generalplanen. Generalplanen ble i sin tid
laget av et seor-norsk konsulentfirma som hadde spesialisert seg pa
dette arbeidet. Resultatet ble imidlertid i Nordreisa, som i en rekke
andre kommuner som fikk sin generalplan p& samme mate, bare mottatt
med betinget tilfredshet (Se Ekker 1975). I den grad langtidsbud-
sjettet ble rammet av den samme misneyen mi vi anta at kommuneorganisa-—
sjonen har sett pa& tiltaket med ikke alt for entusiastisk holdning.
Dette kan vi imidlertid bare framsette hypoteser om fordi bade sen-
trale personer innenfor administrasjonen i Nordreisa og kommunestyret
er skiftet ut siden den gang, slik at det ikke har lykkes & £& fram

sikker informasjon om dette.

Men en indikasjon pa at detukan.forholde' seg:glikikan.vi favved. i:se

pa tab 5.4. Vi ser her at hele 6 av 11 akterenheter ikke har produsert
forslag til 1980 langtidsbudsjettet (Vi har desverre ikke vart i stand
til 4 £&4 framskaffe data fra tidligere langtidsbudsjett). Informasjon
fra naverende radmann gir ogsad inntrykk av at sarlig pa etatsniva

har holdninga vert lite positiv til dette arbeidet.

Politikernes usikkerhet og uvilje til & binde seg til noe de ikke hadde
den fulle oversikt over manifesterte seg i forbindelse med utarbeid-
elsen av det forste langtidsbudsjett. Da dette ble lagt fram for
kommunestyret i november 1978 ble det forst sendt tilbake til formann-
skapet for videre bearbeidelse. Da det s3 kom tilbake til kommune-
styret ble det vedtatt med presiseringa: "kommunestyret forbeholder seg
rett til & forandre p& prioriteringen og ta inn nye prosjekt ved

1)

. u
rulleringen.,

En indikasjon pd at administrasjonen heller ikke var helt p& hoyde med
situasjonen er at vedtaket fikk anmerkning fra fylkesmannen om at en ikke
hadde beregna utgifts- og inntekstsida pa en riktig m&te. Det oppsto

dermed en feil slik at det ikke ble balanse i langtidsbudsjettet.

1) Et slikt forbehold er selvsagt unedvendig da muligheten
til endring av prioriteringen er noe_avmpoenget med rullering.
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P4 bakgrunn av dette m& vi kunne si at Nordreisa herer til den
gruppen av kommuner som starta opp med langtidsbudsjett-arbeidet

pa frivillig basis (dvs. uten direkte press) men ikke nedvendigvis pa
grunnlag av velbegrunnende oppfatninger om at tiltaket ville vare

til nytte i okonomistyringa i kommunen.

5.2 Lanatidsbudsjett-arbeidet p& etatsniva.

5.2.1 Innledning

Arbeidet p& etatsniva kan vi splitte opp i to i og for seg adskilte

aspekter. Vi kan for det forste snakke om et ‘teknisk/skonomisk aspekt.

Essensen i dette er & utrede mest rasjonelle tekniske lesninger, og
samtidig beregne de budsjettmessige konsekvenser av disse lesningene.

For det andre kan vi snakke om et politisk/strategisk aspekt. Det

primere her er & prioritere prosjektene innen hver etat i forhold til
de totale rammer for langtidsbudsjettet, det som Wildavsky (1974:s21)

kaller "deciding how much to ask for™".

Det teknisk/ekonomiske aspektet preges ferst og fremst av en -type
analytisk problemle@sning, "ekspertarbeid". Sentralt for evnen til
& gjennomfere slike funksjoner er den faglige kapasitet og kompetanse

1)

som organisasjonen har tilgang pa.

Vi har som nevnt avskaret oss fra en narmere vurdering av disse

faktorene. En indikasjon p& om de utgjer en betydelig barriere i

1) Ofte vil det imidlertid kunne ligge et strategisk element
i selve kostnadsoverslaget: dersom budsjettsituasjonen
vurderes romslig kan en overbudsjettere de enkelte
tiltak for & "ha noe & ga pa", f£a ekstra hey kvalitet,
jfr kapittel 2. Dersom budsjettsituasjonen vurderes
som darlig kan en underbudsjettere for lettere & f3
gjennomslag for tiltaket, gi inntrykk av det vil bli
rimeligere enn det i realiteten ventes & bli. Vi vil
ikke forfwlge en slik hypotese nzrmere her.
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i forbindelse med etatenes arbeide med langtidsbudsjettet far vi
imidlertid p& spersmdl til etatsjefene om de har hatt tilstrekkelig
forberedelsestid til behandlinga av langtidsbudsjettet. Her svarer alle

de 4 etatsjefene "ja".

P4 grunnlag av dette ma vi kunne anta at etatsnivdet er i besittelse av
den teknisk/gkonomiske kapasitet og kompetanse som tiltaket krever, og at

det ikke virker ekskluderende av den grunn.

Nar det gjelde; det politisk/strategiske aspektet sd har dette sammenheng
med det kompleks av gjensidige rolleforventninger som gjerne vil oppsta
mellom de ulike akterer i en budsjetteringsprosess. (Wildavsky 1974:19).
For etatene/sektorene vil denne rollen bestd i & pdpeke alle aktuelle til-
tak som vurderes som wnedvendige" for & oppfylle de oppgaver som er til-
lagt sektoren. Sentralt ved dette aspektet er & kalkulere hvor den del
av den totale "budsjettkaka" etaten kan regne med & f& tildelt, og hvilke

budsjettstrategier som ber felges for & oppnd denne delen.
Vi skal nd se narmere pd de rutiner som er lagt opp for arbeidet’ pa etats-
niva med sarlig vekt pa de holdepunkter som gis for etatenes prioriter-

inger og hvilke resultat dette gir.

5.2.2 Samordning og prioritering p& etatsniva

Langtidsbudsjettarbeidet pd etatsnivad blir formelt pabegynt ved at rad-
mannen sender ut et skriv til alle kommunale etater der mottakerne far
beskjed om at de"...m& komme med eventuelle forslag til nye tiltak som
skal med i perioden". Skrivet angir tidsfrist for nar forslaget ma vere
innkommet til radmannen. Skrivet gdr ut i begynnelsen av januar og tids-

fristen er satt slik at etatene har ca 3 maneder pa seg.

Hvilket grunnlag har sd etatene for & sette i gang med dette arbeidet ?

I retningslinjene fra Kommunal og Arbeidsdepartementet (H1011/1974)heter
det at "Det m& fra sentralt hold i kommunen fastsettes retningslinjer for
hvordan sektorene skal planlegge og utarbeide sine forslag til langtids-

budsjettet... (Disse) ber gi opplysninger...om hvilke generelle mal og

forutsetninger som skal legges til grunn..."(s46). I det skrivet som gar

ut fra radmannen blir det imidlertid ikke gitt antydninger om hvilke
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rammer som skal gjelde hverken for de enkelte etater eller for den totale
kommunale virksomhet i perioden. Etatene far altsa ingen retningslinjer

& g etter her.

De totale rammer skal det teoretisk sett gis holdepunkter for i forrige
drs langtidsbudsjett. R&dmannen skriver siledes i sine kommentarer til
langtidsbudsjettet.at de gitte belep "viser det en regner med & f&

til radighet til nye tiltak i perioden" (Langtidsbudsjettet 1981/1985

s 13). Dersom dette er riktig skulle vi finne noenlunde samsvar i be-
lopene for samme aret mellom langtidsbudsjettet for perioden t og lang-
tidsbudsjettet for perioden t-1 I felgende tabell ser vi det prosent-
vise avvik for hvert ar mellom langtidsbudsjettett og langtidsbud-"
-sjettett_1.

Tab. 5.3 1langtidsbudsjettet_ i forhold til langtidsbudsjettet

. ; : t=1'
prosentvis avvik for samme 4ar.

LTB, LTB_, 79 80 81 82 83 84
LTB 81/85.= 80/84 +49  +8 +27 +103
LTB 80/84 - 79/83 +51 +11 -29 =30
Lt 79/83 -~ 78/82 +15  +126 +16 +23

(tallene er ikke korrigert for inflasjonen slik at normalt avvik

vil vere ca 10 % pr Aar)

Vi ser at avvikene er store og varierer svert. Men hovedinntrykket er at

de rammer som gis gjennom langtidsbudsjettet er lite retningsgivende

for de rammer 'som blir gjeldende for langtidzbidsjettett. Vi ma derfor
kunne si at etatene ikke har noen reelle retningslinjer & ta utgangspunkt
i nar de skal ta til med dette arbeidet. Arbeidet i etatene starter
altsd opp tilsynelatende pd et relativt fritt grunnlag, uten at kravet

om innordnind under en felles malsetting eller klare budsjettrammer er

alt for patrengende.

Skjer det sa noen form for samordning underveis - "in the process" -
gjennom radmannen ? Nir det gjelder rutinisert motevirksomhet i Forbindelse
med langtidsbudsjettet, s& finner ikke dette sted i Nordreisa. Vi har
heller ikke inntrykk av at prioriteringer eller rammer blir dreftet

med folk utenfor de aktuelle organer.
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Hvordan vurderer sa sektorene sjwl sitt utgangspunkt for & drive med
langtidsbudsjett. I sperreundersokelsen fikk lederne for de fire hoved
sektorene sporsmalet: Synes du at lantidsbudsjettet er til hjelp for &
fa bedre oversikt over kommunens okonomiske situasjon ? Svarene fordelte

seg slik:

Tab 5.4 Etatsjefenes oppfatning om langtidsbudsjettet som middel til
a fa oversikt over kommuneskonomien

Ingen hjelp noen hjelp god hjelp
0 1 3
Disse tallene tyder pd at langtidsbudsjettet har en viss funksjon som in-

formasjonskilde i forbindelse med budsjettarbeidet.

Indikasjoner pa den generelle okonomiske situasjonen inngar som premiss i
(enkelte av ?) etatenes langtidsbudsjett—forslag'finner vi i formuleringer
som: "saken er lagt pa is ut fra kommunens darlige skonomi..." (forslag '
fra boligsekretaren).LMed bakgrunn i kommunens darlige wkonomi er det lite‘
realistisk & regne med at mange av de forannevnte prosjekt kan realiseres °

eeo”" (forslag fra skoiestyret).

Ut fra dette skulle vi kanskje kunne forvente en viss"realisme" i etatenes
langtidsbudsjett~forslag. Et inntak til & vurdere en slik "realisme" er
a4 se hvordan etatene foreslar oppstart/ realisering av sine tiltak fordelt

over langtidsbudsjett-perioden i de langtidsbudsjett som er produsert.

Tab 5.5 Etatenes forslag til fordeling av antall tiltak i langtids-
budsjettperioden. % p& hvert ar.

1 ar 2 ar 3 ar 4 ar totalt .
LTB 1980/84 61 27 8 4 100 . n=24

LTB 1981/85 50 21 16 12 99 n=42

Denne profilen pa det enskede oppstartingsar for tiltakene viser noksa
klart at etatenene i liten grad synes & klare & foreta en "realistisk"
budsjettering og dermed bruke langtidsbudsjettet som et reelt instrument for
langsiktig planlegging. En slik opphoping av tiltak delvis de to ferste,

og sarlig det alle forste Aret i perioden
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er lite realistisk, ikke bare ut fra en gkonomisk synsvinkel. Sann-
synligvis vil kommunens tekniske kapasitet ikke vare tilstrekkelig
til & "svelge unna" denne aktiviteten. Vi md ogsd anta at ut fra

et sysselsettingssynspunkt vil en slik "boom" ha uheldige virkninger.

Hvordan skal va si forklare diskrepansen mellom den tilsynelatende
‘"forstdelse® for signalene om okonomisk moderasjon.i langtidsbudsjettet
som kommer til uttrykk, og den faktiske overbudsjettering som vi har

pavist ?

En mulig tolkning er at viljen er tilstede, men pga. andre omstendig-
heter er etatene ikke i stand til & £4 sine forslag innpasset i

de totale rammer. Av slike omstendigheter har vi sarlig lagt vekt

p& utilstrekkelige rutiner for utveksling av informasjon. En mulig
arsak til darlig informasjonsflyt er at etatende har darlig kapasitet
eller for lite tid til & forberede langtidsbudsjettet. Men som vi

har sett svarte samtlige etatsledere bekreftende pa& spersmal om de
har hatt tilstrekkelig forberedeclsestid til behandlinga av langtids-—
budsjettet.

En annen mulig arsak kan vare at langtidsbudsjettet i seg sjeol oppleves
av etatene & gi for lite informasjon om hvordan de skal forholde seg.
P4 speorsmdl: "@nsker du at langtidsbudsjettet ber inneholde flere/

ferre opplysninger" far vi felgende svarfordeling:

Tab 5.6 LCtatsjefenes oppfatning om informasjonsinnholdet i langtids-

budsjettet
for lite passe for mange
1 3 0 n=4

Vi ser at alle etater med ett unntak synes at informasjonsverdien.
ved langtidsbudsjettet er tilstrekkelig. Det virker sdledes som

denne tolkninga ikke er videre sannsynslig.

En annen tolkning som heller ikke er uforenlig med antakelser om
at etatene onsker & vise loyalitet med en moderasjonslinje, legger

mer vekt pa den strukturelle tvang som ligger i de rolleforventninger
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som etableres i en slik budsjetteringsprosess. (Wildavsky 1974).
Aktorene pa alle trinn i prosessen forventer at etatene skal "ta

litt ekstra i" i sine forslag i forhold til det reele behovet. Dersom
en etat begynner & vise moderasjon vil dette lett kunne bli tolket

som et tegn pd at behovet hos vedkommende er mindre enn hos andre
etater. For & sikre seg mot et slikt inntrykk legger en dermed pa

litt ekstra.

Vi kan ogs& tolke etatenes overbudsjettering som et uttrykk for *a
vere seg sjel narmest", dvs. at en forsgker & fa s& stor andel av
det totale budsjettet som mulig. A pavise s& stort behov som mulig

blir dermed et strategisk virkemiddel for a oppna dette.

Inen slik tolkning blir de utsang som er referert & betrakte som en slags
verbale skuebred. Det er lite trolig at noen har unngdtt & legge merke
til at kommunegkonomien i Nordreisa savel som i de flegte.andre kommuner
er under sterkt press. I en slik situasjon kan det veare strategisk viktig
4 framstd som moderat og ansvarbevisst pa verbalplanet. Utsagnene

har dermed karakter av symboler og f£ar en legitimeringsfunksjon i

forhold til et forslag som kanskje er for ekspansivt.

I alle disse tolkningene ligger det implisitt er forutsetning om at
etatene sjol onsker & avklare sine prioritevinger internt. Vi kan
imidlertid tenke oss tilfeller der det er en mer eller mindre. bevisst
politikk fra etatene & overlate til det overordnede ledd a foreta denne
prioriteringa. Dette kan serlig vere aktuelt i tilfeller der det
hersker stor uenighet innen de enkelte etater om hvilke prosjekter som
skal prioriteres. Vi kan da se et overekspansivt langtidsbudsjett-

forslag som uttrykk for at en ikke klarer & oppnd en slik enighet. Det

kan da oppleves som den beste lesninga & overlate prioriteringa til en

slags "overdommer" som er hevet over den lokale konflikten.

Det kan vare vanskelig & gi noen entydig bekreftelse pa at en av disse
tolkningene er riktig. Dette ikke minst fordi de ikke er gjensidig
utelukkende. I hver av tolkningene er det lagt vekt pa enkelte

element, og hver av dem kan i og for seg tenkes & ha relevans for
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vart tilfelle siden alle trekker i samme retning: et overekspansivt
langtidsbudsjett-forslag som i sin tur nedvendiggjer en tildels
drastisk omarbeidelse i trinn to under radmannens behandling. Men
felles for alle disse er at etatene ikke klarer & frigjere seg fra
de rutiner som er etablert i forbindelse med budsjettarbeidet. Vi
m& derfor konkludere med at det synes som organisasjonsstrukturen

presser tiltaket inn 1 etablerte rutiner.

5.3 Langtidsbudsjett—-arbeidet p& r&dmannsnivd

5.3.1 1Innledning

Jo sterre avvik det er mellom summen av etatenes langtidsbudsjett-
forslag og de rammer som forventes & gjelde, jo viktigere blir de
prosesser som skjer fér 4 £4 disse to belopsstorrelsene samordnet.
Dette arbeidet skjer altsd i sentraladministrasjonen under ledelse av
radmannen. Utfallet av dette arbeidet framtrer i form av en ramme
for nye tiltak, dernest som en prioritering mellom de ulike sektor-
forslagnen. Det forekommer ofte at radmannen foretar en ompriori-
tering av de ulike etatsforslagene, av og til ogsa at han stryker/evt,
forer opp. helt nye prosjekt. Til grunn for dette utfallet ligger det

en rekke prosesser som vi skal se nermere pa.

For vi gjer det skal vi imidlertid gjere oppmerksom pa at dette er
en svart vanskelig oppgave. Def har sammenheng med at arbeidet i
stor grad blir utfert av r&dmannen sjel p& basis av egne vurderinger.
Disse vurderingene er naturlig nok ikke formalisert pa noe vis slik

at det er vanskelig & f& systematiske inntrykk av dem.

P3 dette trinnet finner ogsd veiledninga fra fylkesmannen sted. Som
nevnt har det ikke vart anledning til & vere tilstede pa et slikt

mote.

Vi vil derfor gi en generell beskrivelse av et slikt moteforlep for

8 illustrere de prosesser som finner sted her.
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Utgangspunktet for samordningsarbeidet er altsi de rammer som ventes
4 gjelde for hvert enkelt &r i perioden. R&dmannen foretar en fore-
lopig beregning av denne storrelsen basert pa et regnestykke med en
rekke beregnede og gitte faktorer. Med dette som utgangspunkt begynner
han s& med det vi kan kalle en grovprioritering av etatsforslagene, dvs.

en nzrmere systematisering av de foreslatte tiltak.
I denne fasen er det si at det gjerne blir avtalt et veiledningsmete
med fylkesmannen. Vi skal her gi en generell illustrasjon pa hvor-

dan en slik veiledning vil fortone seg.

5.3.2 Interaksjon fylkesmann-réadmann

Det finnes naturligvis ulike former for kontakt som kan rubriseres
under merkelappen langtidsbudsjett-veiledning. Dette kan vare tele-
fonkontakt med enkle forespersler, eller meter der andre saker star

pa dagsorden, noender langtidsbudsjettet blir tatt opp som en "bisak".
Den typen vi skal ta opp her er der lantidsbudsjettet er definert som

den eller en av de viktigste saker pa dagsorden.

Initiativet kommer som regel fra kommunen sjol og motet holdes enten 1
kommunen eller hos fylkesmannen. Motet er som regel definert som
"administrativt arbeidsmete”, dvs. at i tillegg til okonomikonsulenten
fra fylkeémannen deltar administrativ leder pluss eventuelt andre som
har ansvaret for ekornomifunksjonen i kommunen. I enkelte tilfeller

er ogsd ordferer tilstede.

Det forventes fra fylkesmannen at radmannen har fatt klargjort et
grunnlagsmateriale som det kan arbeides ut fra. Dette materialet beor
omfatte den nevnte grovprioriterin§ av etatsforslagene med kostnads-
overslag og finansieringsplan for de enkelte prosjekt. I tillegg forut-
settes kommunen & legge fram en vurdering av kommunens inntekter i
perioden. Dette innbefatter en vurdering av n®ringsvirksomheten og
hvordan skatteinntektene vil utvikle seg. Dersom kommunen har foretatt
sonderinger med finansieringsinstitusjoner om 14n til prosjekt vil

gjerne dette ogsa bli lagt fram.
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Fylkesmannens representant bidrar p& sin side forst med de generelle
okonomiske forutsetninger som langtidsbudsjettet ber bygge pa. Pa

det helt generelle plan er dette gjerne antakelser om konjunkturer:
den statlige finanspolitikk og hvilke konsekvenser den kan fa for
kommunene. Av de mer konkrete ting er hvilken inflasjonstakt som ber
bygges inn i budsjettet og hvilken pris og lennsutvikling en ma regne
med. Til disse generelle vurderingene herer ogsa antakelser om
sterrelsen pa framtidige tildelinger av skatteutjamningsmidler.

Med dette som utgangspunkt g&r en sd i gang med & "sy sammen" langtids-
bpdsjett—forslaget. Bade de vurderinger som kommer fra fylkesmannen
og kommunens side er gjenstand for diskusjon i denne sammensyingspro-
sessen. TPFor kommunene vil det ofte stid som et mal & toye rammene

mest mulig slik at en har sterst mulig &pning for nye prosjekt. TFor
fylkesmannen er mi&let ofte det motsatte - & stagge ekspansjonsiveren.
Han vil derfor ofte sette sporsmdlstegn ved optimistiske kostnadsover-
slag for prosjektene eller ved optimistiske skatteanslag Som regel
kommer en til enighet, men i de tilfeller der en ikke gjer det er det
fylkesmannen-som trekker seg - som funksjonen som veileder foreskriver.
P& grunnlag av denne diskusjonen kommer en s& fram til hvilke rammer

som finnes for nye tiltak.

Det ma understrekes at det formelle tema-for disse diskusjonene hele
tiden dreier seg de totale rammer som langtidsbudsjettet skal legges
innenfor. Fylkesmannen vil sjelden kommentere berettigelsen av enkelt-
prosjekt eller de prioriteringer som er gjort pa noen mate som kan

tolkes som offisielt patrykk.

2

I den uformelle atmosfaren som disse motene er prega av, det likevel
vanskelig & unngd & komme inn p& enkeltprosjekt. Fylkesmannen vil

ofte gjenhom menigsutvekslinger eller "rad" komme med synspunkter pa -’
hvilke prosjekt som antas & ville f& gjennomslag i ulike prioriterings-
sammenhenger, f.eks i de ulike statsetatenes respektive planer pa
fylkesniva, eller fylkeskommunenes utbyggingsavdeling eller Kommunal-

banken for den del. Dette ut fra egne fortolkninger av signaler
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om hvilke sektorer eller prosjekter som enskes prioritert hos de over-
lokale myndigheter. Men disse ytringene er som regel eksplisitt
framstilt, eller underforstdtt definert som personelige vurderinger

som det forséavidt stdr fritt opp til kommunene sjel & velge & ta hensyn

til - eller la vere.

Det vil selvsagt variere fra kommune til kommune hvor stor betydning
fylkesmanns-veiledninga har for det endelige forslaget som legges

fram for formannskapet. I noen tilfeller - kanskje serlig der i
kommuner med ekstra darlig kapasitet og kompetanse - har veiledninga
utvilsomt noksd stor betydning, i andre tilfeller har motet ofte mer
karakter av gjensidig informasjonsutveksling og dreftingene om langtids-—
budsjettet fungerer som fylkesmannens konfirmasjdn av det arbeid:

som er utfert av radmannen.

Under alle omstendigheter vil radmannens prioriteringsarbeid veare

viktig, og vi skal i det folgende gd narmere inn pa denne prosessen.

Vi skal ferst se nermere pa de endringer som radmannen gjer i forhold

til etatsforslagene. (se tab 5.7)
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Tab. 5.7 Radmannens prioriteringer av etatsforslagene, langtids-
budsjettet 1981-1985 1)

Sektor/etat
Skole

Sosial

Kultur

Meighetsrad

X radmannen
(X) radmannen

((X)) radmannen
/¥X/ radmannen

prosjekt

klasserom Hamnes skole
fast dekke skoleplasser
Rotsundelv skole/lzrer-
bolig

utv. Sappen skole
gym.sal Sorkjosen skole

1/2 kontorassistent
sos ionom

vaktmester

1/2 sykepleier

1/2 kontorassistent
1/2 hjelpepleir
hjemmehjelp

1/ sykepleier

registrering av kultur-
minnet

idrettshall

musikkskole
restaurering Bijerkly
idrettsanlegg Rotsund-
elv

idrettsanlegg Serkjosen
kino

oppussing prestebolig
prosjektering menighets-—
hus

Rotsund kapell
kirkegarder

menighetshus

1982

(X)
(X)

/R/
(X)
(X)

(X)
((X))
((X}))

(X)

((X)y)

X

((X))
(X)
(X)

1983 1984 1985

(X)

((X))
(X)

(X)
(X)

((X))

foreslar: Eiltaket realisert i samsvar med etatsforslagne
foreslar tiltaket utsatt ett &r i forhold til etats-

forslaget

foreslar tiltaket utsatt to &r

foreslar tiltaket tatt ut av langtidsbudsjettet

Vi ser at det skjer en omfattende endring i oppstartingsar fra etatenes

til radmannens forslag.

annen mate gar dette klart fram:

Dersom vi stiller den samme tabellen opp pa en

1) Tabellen omfatter bare de prosjekter som er fort opp pa de inn-

komne etatsforslag.

Den komplette lista som radmannen

arbeider ut fra omfatter tilsammen 62 prosjekt. De manglende
prosjekt herer inn under HK. 1.6 Utbyggings- og boligformal

og HK. 1.

8 Havne cg kaianlegg.
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Tab. 5.8 Radmannens endringer i forhold til etatforslagene: langtids-
budsjettet 1981 - 1985

82 83 84 85
ingen endring : 3 2 1 1
flyttet 1 ar fram 8 3 1
flyttet 2 ar fram 4 2
tiltaket stroket 1

Vi ser her at av de 24 prosjektene er det 17 eller 71 $ som blirhforskjgvet
guéorhglé til etatenes forslag. Et naturlig spersmal & stille pa

bakgrunn av dette er: etter hvilke kriterier foretas denne prioriteringa.
Dersom vi ser pd de skriftlige kommentarene som r&dmannen gir i til-
knytning til langtidsbudsjettf#framlagget finner vi ingen eksplisitte
kriterier. I formannskapsmgtet kommenterer radmannen prosessen slik:

"Jeg har tatt med alle prosjekter som blir foreslatt av etatene,

men de er skjevet ut i tid". Vi f&r altsd heller ikke noen hjelp her.

Wildavsky (1974) hevder pa grunnlag av sine studier av budsjetterings-
prosesser at den viktigste faktoren i fastlegginga-av et budsjett er
forrige ars budsjett. Dette synes & bli ‘bekreftet av raAdmanpen i
formannskapsmotet: '"Dette langtidsbudsjettet bygger pa tidliger &rs
langtidsbudsjett...", men s& far vi tilfoyelsen "... men noen prosjekt-—
er er skjevet ut - vi mad jo ta litt hensyn-til de skonomiske reali-

teter.”

En mulig tolking av dette er at r&dmannen arbeider etter det sdkalte
"prosjektke-prinsippet"” {Hekland 1975). Dette ville innebare at
prioriteringsliste i langtidsbudsjetfet fra forrige &r danner utgang-
punkt i den forstand at prosjektene avanserer i samme rekkefslge inntil

rammene er fyllt. Dette ville ogs3 innebzre at "nye" tiltak ble plassert

bakerst pa lista.

Dette vil vi kunne f£f& en indikasjon pd ved 3 se pa endringer i priori-

teringsrekkefelgen mellom siste vedtatte langtidsbudsjett og radmannens

forslag. 1)

1) Bt slikt prosijektko-prinsipp vil naturligvis ikke kunne gjelde
i absolutt forstand - omstendigheter som kommunen ikke har
herredemner over kan gjere at et prosjekt krever eyeblikkelig
realisering.
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Tab. 5.9 Endringer i prioritetsrekkefelgen fra siste vedtatte lang-
tidsbudsjett til radmannens forslag

endringer totale antall prosjekt i siste
vedtatte langtidsbudsjett

Langtidsbudsjett 1979/1983 11 38
Langtidsbudsjett 1980/1984 15 43
Langtidsbudsjett 1981/1985 24 46

Vi ser her at f.eks i langtidsbudsjettet 1981/1985 er prioriterings-
rekkefelgen endret for 24 prosjekt av de 46 som var fort opp i forrige
ars langtidsbudsjett. .Dette betyr at prosjektke-prinsippet ikke blir

brukt som rettesnor for prioriteringsarbeidet i noen sarlig grad.

I regi av prosjektet - "kommunale styringsproblem” har Aarsather (1981)
P& grunnlag av data fra en nord-norsk kommune funnet to hovedkriterier
som synes & gjelde i forbindelse med radmannens samordning av sektorfor-

slagene nemlig 1l: kostnaden og 2: iverksettingspotensialet.

NAr det gjelder kostnaden utdyper - Aarsather denne gslik;

a) Permanente kostnader ma unngds. Dette betyr at prosjekt med
store driftskostnader og nye stillinger blir vurdert ekstra noye.

b) Sterre prosjekt vil ofte falle ut, mens mindre prosijekt vil ofte
bli tatt med fordi de kan ha stor symbolsk betydning og koste rela-
tivt lite.

c) Prosjekter som det er knyttet statlig tilskott eller gunstig léne-
vilkar til vil ofte blit tatt med.

Iverksettingspotensialet omfatter faktorer som:

a) Er prosjektet skikkelig forberedt og planlagt: er de fysiske, jur-
idiske forutsetninger tilstede. .

b) Er de administrative forutsetninger tilstede: har kommunen den
faglige/tekniske kapasitet og kompetanse som er nedvendig for &
gjennomfere prosjektet.

1) Endringer her betyr:nye prosjekter som kommer inn; prosijekter som
blir tatt ut; eller prosjekter som har byttet plass i forhold til
andre.
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N& er det vanskelig & trekke sikre konklusjoner pa grunnlag av

tab 5.5 (se note). Vi ser imidlertid at flere nye stillinger foresléas
opprettet de to neste arene. Samtidig blir relativt kostbare og
"fuksusbetonte" prosjekt som idrettanlegg og menighetshus skjevet langt
tilbake. S&ledes viser tabellen tvetydighet i forhold til Aarsathers

resultater.

Som det vil framgd av neste avsnitt ble r&dmannen etter at dette for-—
slaget ble utformet, nedt til & skjezre ned med ytterligere 1.5 mill.

Vi skal se narmer pa hvordan dette skjedde.

Tab 5.10 Radmannens reviderte prioriteringsliste, langtidsbudsjettet
1982 - 1985

opprinnelig forslag reévidert forslag

konsulentstilling pr.nr 1 beholdt
forbrenninganlegg 2 beholdt
brannstasjon 3 beholdt
vanaverk Rotsund 4 beholdt .
vannverk Bakkeby 5 utsatt 2 ar
hovedkloakk 6 beholdt

havn klubbukt 7 beholdt
molo Bakkeby 8 utsatt 1 ar
veganlegg Sandbukt 9 utsatt 1 ar
boligveg 10 beholdt :
industriveg 11 utsatt 1 ar
barnehage Oksfjord 12 beholdt
barnehage Bakkeby 13 utsatt 1 ar
barnehage Kjelleren 14 utsatt 1 ar
barnehage Sappen 15 utsatt 1 ar
barnehage Hamnes 16 utsatt 1 ar
kontorass. sos adm. 17 heholdt
sosionom 18 beholdt
kontorass. boligsekr. 19 beholdt
restaurering prestebolig 20 beholdt

I den grad det ble gitt ncen argumehtasjon for denne lista fra radmannen
skal vi referere den her. Vi legger merke til at tiltak som er relativt
kostbar i drift, som barnehager ,er jamnt over utsatt. Spesielt gun-
stige finansieringsordninger var likevel argumentetcfor at en av dem

(nr 12) ble beholdt. Det samme argumentet ble brukt om prosjekt nr 10.
Vi ser imidlertid at 4 nye stillinger er beholdt. (Disse skal det visst-
nok vare et prekart behov for). Vi legger ogsa merke til at prosjekt

nr 20, restaurering av prestegdrd til kr 30.000,- ble heholdt (symbolsk)
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Nar det gjelder implementeringspétensialet ble dette eksplisitt brukt

som argument for & utsette prosjekt nr.5 og nr.S8.

Vi kan altsd finne et visst samsvar med Aarsazthers resultater i dette

materialet, selv om vi ogsd her finner visse avvik.

Sammenfatningsvis kan vi si at radmannens samordningsarbeid er noksa
vanskelig & kartlegge. Vi mi derfor mer eller mindre indirekte finne

indikasjoner pa hva so m foregar.

Til grunn for arbeidet har han bade forrige &rs langtidsbudsjett og de
innkome etatsforslagnene til den aktuelle rulleringa. Ingen av disse
synes & ha noen prinsippiell fortrinnsrett. Vi har funnet indikasjoner
pa at visse kriterier er operative — her synes kostnadsfaktoren a

vaere viktigst. Det er vel grunn til & regne med - som de framlagte

data synes & vise - at kriteriene pd ingen mdte brukes p& noen konsistent
mite og at samordninga i stor grad m& forklares fra rent situasjons-
betingede kriterier. I s& mate kan vi vel konkludere med at rutinene
ikke avviker fra de som er etablert i forbindelse med arsbudsjett-—

prosessen.

5.4 Vedtaksfasen: De folkevalgtes tilknytning

5.3.1 Muligheter for rasjonell vedtaksfatting

I retningslinjene (H 1011) heter det at "De &rlige budsjett i kcmmunene

er blitt utilstrekkelig som middel til & styre virksomhetén mot de mal

som de politiske myndigheter setter... Et langtidsbudsjett vil gi

de folkevalgte en bedre oversikt slik at de enkelte tiltak bedre kan
vurderes i forhold til de krav framtida vil stille til tiltaket...
Langtidsbudsjettet vil derfor for de folkevalgte utgjere et viktig
styringsinétrument hvor malsettinger og prioriteringer kommer til uttrykk."
Vi ser her at en tenker seg at langtidsbudsjetteringa skal gi de
folkevalgte bedre betingelser bade for & fatte rasjonelle vedtak og for

innflytelse over den reele ressursfordelinga.
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Vi skal forst se narmere pa hvilke muligheter langtidsbudsjett—
strukturen gir for rasjonell vedtaksfatting, mao. i hvilken grad
problemer og lesninger som aktualiseres av skonomistyringskomplekset

i kommunen blir knyttet sammen gjennom langtidsbudsjetteringa. Vi

skal serlig konsentrere oss om de momenter der &rsbudsjett—-strukturen
synes mangelfull og som vi har kommentert i kapittel 2.

I forhold til de opprinnelige retningslinjene fra Kommunal og Arbeids-
departementet er det opplegget man felger i Nordreisa svart .forenklet

I realiteten inviteres det bare til & drefte opprettelse av nye
stillinger/igangsetting av nye investeringsprosjekt, samt driftsmessige
konsekvenser av disse. De ovrige driftsutgifter blir satt til et fast
nivd slik at dette inngdr som en fast faktor i det hele. I tillegg kan
man selvfelgelig diskutere inntekssiden, men i den grad dette blir gjort,

skjer dette gjerne som en saldering av hele langtidsbudsjettet.

Denne forenklinga gjor at de forskjellige belopene hele tiden blir

knyttet til hele prosjekt i stedet for til en rekke ulike funksjonelle si-
der ved virksomheten, som postoppsplittinga i1 &rsbudsjettet har en
tendens til & fore til. Dette gjor at en har mer konkrete forestillinger
4 ga ut fra i diskusjonene. En kan p& den maten £4 klarere fram hvilke
relasjoner som eksisterer mellom de mal man har satt seg og ulike ved-
taksalternativ. En far ogsd en klarere tegning av hvilket faktisk

spillerom en har for & realisere prosjekt innenfor de rammer som blir

satt av inntekten, slik at en far grunnlag for & gjore mer reelle priori-

teringer.

Ved at langtidsbudsjettet samtidig ogsa gir bare en grovtegning av den
virksomhet som skal foregd , f£jernes en rekke mindre betydningsfulle
detaljer fra oppstillingen. Dette forer naturligvis til at en del in-
fermasjon forsvinner, men vi md anta at det som tapes i form av detalj-
informasjon, vinnes i form av oversikt. Pa denne maten kan en f& opp-
merksomhetn konsentrert om de store linjer i virksomheten og unngar

4 bli opphengt i mindre vesentlige detaljer.

Det som kanskje forst og fremst skiller langtidsbudsjettet fra ars-
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budsjettet er &penbart tidshorisonten. Der arsbudsjettet begrenser
perspektivet til ett ar, trekker langtidsbudsjettet opp linjene i

4 ir framover. Dette synliggjor p& en helt annen mate at vedtakene

har konsekvenser ut over det budsjettdret vedtaker blir fattet. En

kan £4 fram de driftsutgifter som pdleper i tillegg til selve investerings-
kostnadene, og en kan fa fram hvilke rente og avdragbelastning en ut-
strakt lanefinansiering vil medfere p& lengere sikt. P& inntektsiden

har en i mye sterre grad usikkerhetsfaktorer som spiller inn, men disse

er likevel ikke storre enn at en ved hjelp av prognoser over skatte-
inntekter og skatteutjamningsmidler kan beregne seg fram til relativt .rea-
listiske anslag.

P4 denne maten kan vi si at langtidspudsjettstruktureri i seg selv apner for
en mer rasjonell besluiningsfatting. Vi skal i det fslgende se narmere

pad hvordan dette blir utnyttet av de folkevalgte.

5.4.2 Formannskapshbchandlinga

vi skal i det‘legende se narmere pa den forste av disse beslutnings-
situasjonenen - formannskapshetet. Vi vil gi en forholdsvis detaljert
beskrivelse av enkelte deler av moteforlepet med szrlig betoning av
utsagn som kan gi en pekepinn pa hvordan-mztedeltakerne oppfatter lang-
tidsbudsjettets status og hvordan de benytter seg av de muligheter lang-
tidsbudsjettet gir for rasjonell beslutningsfatting.

Behandlinga av langtidsbudsjettet innledes ved at radmannen gir en
generell orientering om langtidsbudsjettet og hvilke forutsetninger
dette langtidsbudsjettet bygger pa. Radmannen beklager forst at lang-
tidsbudsjettet blir lagt fram sapass sent pa aret, og unnskylder seg
delvis med stor arbeidsbyrde/liten saksbehandlingskapasitet, delvis

med en noe sendrektig behandling i etatene: han viser her til en av
etatene som leverte sitt forslag forst 2 1/2 maned etter at fristen var

gatt ut.

Ellers understreker radmannen at det ferst og fremst er prioriterings-

rekkefolgen pa prosjektene det bor rettes oppmerksomhet mot. Han anser
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det som urealistisk a tro at alle prosjektene vil bli realisert innen-
for de tidsrammer éom er gitt i langtidsbudsjettet. NA&r det gjelder
dette konkrete forslaget, opplyser radmannen videre at det delvis

bygger pd de innkomne forslag fra etatene, delvis pd forrige &rs lang-
tidsbudsjett. De oppsatte prosjekter er stort sett Jbasert pa lénefinansi-
ering. I den forbindelse trekker radmannen fram et brev som kommunen
har mottatt fra fylkesmannen. Av dette brevet framgar det at for at
fylkesmannen skal godkjenne neste ars budsjettvedtak s& md en ha en maks
investeringsramme pad 3,0 mill. Dette bétyr en nedskjszring pa ca 50

% i forhold til 1981. Ra&dmannen opplyser at dette brevet ankom etter
at han hadde satt opp det foreliggende langtidsbhudsjett-forslaget slik
at man i dette mote vil matte redusere investeringene for 1982 med

1.5 mill.

Etter denne innledninga folger en teknisk/prosedyremessig diskusjon.
I forlengelsen av denne kommer en inn pd skoleutbyggingsmensteret i
kommunen. I diskusjonen kommer det fram at det er en rekke uavklarte
forutsetninger innenfor denne sektoren og at en strengt tatt ikke har

bestemt seg for hvilket menster en vil ha.

Denne diskusjonen blir imidlertid avbrudt av radmannen som ber om at man
forspker & komme til enighet om hvilke endringer som skal gjores pé
prioriteringene for 1982. I den forbindelse legger han:fram en liste

med forslag over prosjekt som han mener kan nedprioriteres slik at
investeringene . for 1982 kommer innenfor rammene p& 3 mill. I den

grad det framferes argumenter for at nettopp disse er valgt ut er

disse svert diffuse. "Vi klarer ikke & gjennomfere dette prosjektet

i alle fall", "dette haster det ikke med".

Det blir i ferste omgang ikke reist noen innvendinger mot radmannens
"reviderte" prioriteringsforslag for 1982, med ett unntak. En av
representantene foreslar at ett prosjekt - oljegrusing av skoleplasser -
blir flyttet fram fra 1984 til 1982. Argumentet er at "pd lang sikt

vil vi helt sikkert tjene pad det". 1Ingen av de andre representantene
hadde noen motforestillinger. R&dmannens kommentar om at det lar

seg'gjzre a innpasse dette prosjektet i 1982 uten at en kommer ut over
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den fastsatte ramme, markerer at endringa er akseptert.

Dermed anser man seg ferdig med 1982 delen. Og en av representantene
summerer opp saken sa langt ved & si:
vi har jo fatt avgjort langtldsbudSJettet for 1982 og det er jo
dét..viktigste. .
Radmannen svarer:
Ja, det er jo det viktigeste, og vi skal jo rullere langtidsbud-
sjettet senere ogsi. De tallene som er satt opp for 1983-1985
er jo noksa usikker.
En gar si videre~nedover prioriteringslista. Det som n& oppstar som
problem er at en har fatt en opphoping av prosjekt i forhold til
rammene for resten av arene i perioden pga. de som er flytta nedover
lista fra 1982. Feolgelig md en fortsette & forskyve prosjekt fram-

over i tid for & oppna balanse.

Diskusjonen videre fortsetter i en uformell tone, og etterhvert som
representantene beveger seg nedover lista blir enkelte prosjekt trukket
ut og skjevet framover i tid. Begrunnelsen for det enkelte endringene
er gjerne "behov", eller "gkonomi":

Om tiltak X: (Veganlegg)

Representant A Sa& er det spersmal om vi ikke skal skyve prosjekt
X ut. BEBr det forresten noen som har vart der
og kan si om den er darlig ?

Representant B Nar du er der opp s er du jo helt alene.
Den er ikke belastet i det hele tatt.

Representant C Jeg har ogsa vert der og den er slett ikke darlig.
Om’ tiltak Y:

Representant D Vi har disse tiltakene. Har vi bestemt oss for
hva vi skal gjere med dem ?

Representant A Ja det er jo mye penger, vi md vel skyve dem ut til
1984

Det er ingen av repreqentantene som peker seg ut som spe51elt aktive

mht. & foresla tlltak, og de enlclte fotslagche vekker llLen diskusjon.

Det oppstar imidlertid en viss diskusjon om prioritering av en idmetts-
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hall. Her framkommer det for ferste gang en reell uenighet om en skal

jé inn for et prosjekt, Vi skal referere deler av replikkvekslinga:

Representant A (for prosjektet) Det er litt viktig at vi har
det her, selv om vi ikke ferer opp et s& stort
belep.

(mot prosjektet) Hvis vi setter opp et prosjekt
sa blir det gjerne oppfatta som et signal om at
en ensker det gjennomfert.

Representant E

Representant A Men om vi lar det std med 0,5 mill s3 gjer jo
ikke det noe. Om disse siste prosjektene kommer
i 1985 eller 1986 eller 1990, s& er jo det det
samme.

Prosjektet blir etter denne meningsutvekslinga satt opp med 0.5 mill.

P& slutten av debatten blir det reist forslag om & opp-prioritere-en
stilling i den kommunale musikkskolen. I radmannens forslag var denne
satt opp til 1984. Trorslagsstilleren argumenterer med at dette er

et nedvendig tiltak for & opprettholde det musikkmiljeet som er bygd opp
i kommunen, og vil gjerne ha det flyttet fram til 1983. Etter & ha

fatt stotte fra andre representanter blir vedkommende mer offensiv og
gar inn for & fa det flyttet fram til 1982. Argumentasjonen blir for-
sterka med at dette er det eneste tiltaket som er satt opp pa kultur-
sektoren. Radmannen gir uttrykk for skepsis da han er redd for at

dette vil fortrenge forslaget om ny konsulentstilling til sentraladmini-

strasjonen.

Det blir imidlertid besvar med at det akkurat lar seg gjore a presse
inn dette tiltaket ogsad innenfor de oppsatte rammer p& 3 mill kr.

Og med dette blir prosjektet godtaét flyttet fram til 1982.

Etter dette blir s& langtidsbudsjettet tatt opp til votering og

enstemmig vedtatt med de endringer som var foreslatt.

Kommunestyrebehandlinga tar til ved at ordfereren innleder saka med
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a referere fylkesmannens brev om investeringsrammer, og de inn-
strammingstiltak dette har nedvendiggjort i forhold til det opprinne-
lige forslaget.

Radmannen overtar og gir en "teknisk" orientering om de ulike tabeller
i langtidsbudsjett-forslaget. Han konkluderer med & henlede oppmerk-
somheten til de 14 forste tiltakene som er satt opp for det narmeste

aret.

Diskusjonen &pnes ved at en av representantene framsetter et forslag
om en kombinasjonslesning ved bygging av menighetshus og brannstasjon.
Disse er opprinnelig foresl&tt oppstartet hver Ffor seg 1 hhv. 1984 og
1982. Implikasjonen av forslaget er mao. at enten ma menighetshuset
prioriteres opp eller brannstasjonen tilbake. Dette avstedkommer en
noks& omfattende og lang diskusjon, og forslaget moter motber bade

Pga. den tekniske koblinga av disse to prosjektene og pga den ompriori-
tering det vil medfere. Forslaget synes noks& klart & bli vurdert som
et forsek p& omprioritering under dekke av & bli framstilt som et bygnings-
teknisk sporsmdl. Vi m& anta at dette setter den forholdsvis sterke
"kristen-fraksjonen" i kommunestyret i et dillemma fordi det synes a
vere en viss skepsis til selve lesningen samtidig som man gjerne ser
menighetshus-prosjektet opprioritert. Det er derfor en patakelig
uvilje til & stemme over forslaget. Forslagsstilleren vil heller ikke,
pa tross av oppfordringer, trekke forslaget. Lwosningen pa det hele

blir at man oversender forslaget til formannskapet "til vurdering”.

Det blir ogsd reist forslag om & flytte prioritetsnr. 28 - industriveg
- fra 1983 til 1985 og i stedet prioritere fram bygging av idretts-
hall. Ordforeren repliserer til dette at "vi skal jo revidere dette
langtidsbudsjettet til neste &r..." En annen representant supplerer
ordforeren; "Br det nedvendig & sette fram forslag om perioden 1983 -
1985 ? Kan vi ikke konsentrere oss om 1982 ?" Dette synspunktet blir
stottet av flere representanter og det blir vist til at "langtidsbud-
sjettet er jo ferst og fremst en huskeliste for oss". "Rammebeting-

elsene er sa usikker at det er umulig & si noe sikkert om hva vi kan

£4 til. Vi m& mest bruke langtidsbudsjettet som en rettesnor",



- 122 -

Forslaget blir dermed trukket. Bt annet prosjekt pa kr 50.000 blir
foreslatt prioritert fram fra 1983 til 1982, deretter trukket etter

at ordfereren har vist til at dette ville sprenge rammene for 1982,

Etter at disse 3 endringsforslagene har vart framsatt og avvist/tatt
bort fra dagsorden anser alle saka som ferdigbehandla. Feor saka

gar til votering avslutter radmannen med a be representantene om i
legge merke til at investeringsrammene for hvert av arene 1983 til
1985 er satt dobbelt s& stor som for 1982. Han mener derfor at det
er tvilsomt om en klarer & realisere de prosjekt som er satt opp
innenfor de tidsrammer som dette langtidsbudsjettet omfatter. Med
denne avrundinga blir langtidsbudsjettet tatt opp til votering og

enstemmig vedtatt i trad med formannskapets innséilling.

5.4.4 De folkevalgteé behandling av langtidsbudsjettet rasjonell
vedtaksfatting.

Vi skal i dette avsnittet relatere dreftingene som fant sted i for-
mannskap og kommunestyre til de betingelser for rasjonell vedtaks-
fatting som Ffinnes i Langtidsbudsjettet og som ble diskutert narmere
i avsnitt 5.4.1. I tillegg til de observerte handlingsmenster i
disse folkevalgte organene, vil vi ogsa supplere med data fra sperre-
undersokelsen for 4.f4 deltakernes subjektive oppfatning av disse

betingeléene.

I folge det som er skissert foran gir langtidsbudsjettet de folke-
valgte muligheter til & trekke de store linjer i styringa av den
kommunale virksomhet, og henleder i mindre grad oppmerksomhta mot
detaljer. Pa spersmdl til de folkevalgte: "Synes du at langtidsbud-

sjettet er til hjelp for & fa bedre oversikt over kommunens ekonomiske

situasjon 2" fikk vi-foelgende svar:

Tab. 5 11 De folkevalgtes oppfatning om langtidshudsjettet som hjelpe-
middel til & £& oversikt over kommunewkonomien

Ingen hjelp noen hjel god hjelp
0 6 14 (n=20)
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Det synes altsa som de folkevalgte finner nytte i langtidsbudsjettet

for & fa oversikt over de store linjer i virksomheten.

Nar det gjelder detaljeringsgraden i selve langtidsbudsjett-dpplegget
synes det ogsa & vare relativ tilfredshet: "Hadde du onsket at
langtidsbudsjettet inneholdt flere/ferre opplysninger ?" Svarene
led:

Tab. 5.12 De folkevalgtes oppfatning av informasjonsinnholdet i

angtidsbudsjettet
Langtidsbudsjettet inneholder for 1lite 7
passe o . 3
for mange Pplysninger 0 (n=20)

Her ser vi at ingen syntes at langtidsbudsjett-opplegget er for
omfattende, snarere ser vi at en gruppe p& 7 mener at det er for lite

detaljert.

Ut fra disse svarene m& vi konkludere med at de folkevalgte synes 3
mene at langtidsbudsjettet fungerer etter intensjonene mht. & skape

oversikt og redusere oppmerksomheta mot detaljer.

Men dersom vi ser pa de to referatene som er gitt foran finner vi
imidlertid at de folkevalgte i liten grad benytter seg av disse mulig-
hetene. Det er heller sparsomt med forsek pad & se kommunens virksom-—
het under ett. Langtidsbudsjettet innecholder f.eks en rekke neokkel-
tall som viser utviklinga i kommunens okonomi, men ingen av disse
avstedkommer noen kommentarer. Oppmerksomheta blir istedet konsen-

trert om enkeltprosjekt.

‘En mulighet for & oppnd et helhetlig perspektiv kunne da vere at en
ved denne gjennongangen fikk sett alle prosjekter i sammenheng. Dette
synes imidlertid heller ikke & vare tilfelle. I formannskapet blir
bare 24, eller 39 % av det totale antall prosjekt p& 62 i hele lang-

tidsbudsjett-perioden eksplisitt nevnt. I kommunestyret er dette enda
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mer merkbart: her blir bare 5 prosjekt nevnt.l)

Ay disse som blir nevnt er det i tillegg bare en handfull som blir
reelt vurdert, og denne vurderinga skjer stort sett uten eksplisitte
referanser til noe malsetting, verdisyn el. I formannskapet ser vi
ansatser til en debatt for & avklare malsettingene innenfor skole-
sektoren, men denne blir avkjart og henvist til et annet forum. Den
eneste tilsynelatende nesten obligatoriske eksterne referanse er de

gkonomiske rammer som gjelder hvert &r.

Et. annet rasjonalitetsfremmende trekk ved langtidsbudsjettet er at
det apner for en mer langsiktig konsekvensorientering. P& spors-

mal: "Synes du langtidsbudsjettet er viktig for & f£& oversikt over:
a) neste ars budsjett, eller b) prioriteringene for de fire neste ar
samlet", svarte 10 bekreftende pd a) mens 14 svarte b). 5 svarte bade
a) og b). Vi ser altsd at de folkevalgte er noe delt i dette spors-
malet. Dersom vi ser pa behandlinga i kommunestyre og formannskap,

finner vi derimot en noksd entydig tendens i retning av & systematisk

forsoke & redusere betydninga av de perspektiver som &penbarer seg

framover.

Dette finner vi for det forste i radmannens understrekning av at det

er prioriteringene som er viktig, altsd prosjektenes innbyrdes rekke-
folge, samtidig sies det at prioriteringslistas utstrekning pa tids-

dimisjonen er temmelig usikker.

For det andre forsterker den overveiende konsentrasjonen om det ferste
t

dret i perioden dette inntrykket Denne holdninga kommer klart til

uttrykk i flere av de utsagn som er referert: det er 1982 som er det

viktigste ved dette langtidsbudsjettet. Rent kvantitativt far vi det

1) Vi skal likevel vare forsiktig med & trekke den konklusjon
at de folkevalgte blindt aksepterer disse prosjektene uten
4 stille spersmaltegn ved dem: De [leste er gjengangerer
fra tidligere &rs langtidsbudsjett og kan ha vert dreftet
inngaende.
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samme inntrykket ved at 12, eller 50 % av de 24 prosjekt som er

nevnt i formannskapsmetet er fra 1982-delen.

I kommunestyret er denne tendensen enda sterke. Her gar man

ikke innpd en realdrefting av 1983-1985-delen i det hele tatt

De forsek som blir gjort pa dette blir narmest systematisk avskjart. For
det tredje bidrar den behandlingsprosedyre som man har valgt,rhéd

& behandle hvert &r som adskilte tidsenheter, til & bryte ned mulig-
hetene til & se pa perioden som et sammenhengende og kontinuerlig
tidsforlep. Her l€99er selvfplgelig kravene om at det skal opereres
med balanse for hvert av arene i perioden noks& stramme foringer.
Konsekvensen av denne prosedyren blir at langtidsbudsjettet represen-

terer fire arsbudsjett som er satt etter hverandre.

Vi ma altsd konkludere med at pd vesentlige punkter der langtidsbud-
sjetteringa apner for mer rasjonell beslutningsfatting synes det
som de folkevalgte unnviker de muligheter som gis. Hvordan skal vi

sa& forklare dette ?

En mulig hypotese her kunne vare at de folkevalgte vurderer langtids-
budsjettet som mindre betydningsfullt - som er "papirplan", og der-
for ikke er villig til & engasjere seg noe storre i behandlinga.

En indikasjon pa dette kan vi £4 ved & se pd den tid man bruker pa
beslutninga. Beslutningstida var 2 timer og 30 minutter i formann-
skapet og 55 minutter i kommunestyret. (Av denne tiden ble ca 1

time brukt p& 1982-delen av budsjettet og i kommunestyret ca 30
minutter p& brannstasjon/menighetshus-saka ) Til sammenligning kan
nevnes at ved behandlinga av &rsbudsjettet for 1981 ble det brukt

10 timer og 30 minutter i formannskapet og 3 timer i kommunestyret.
N& kan det riktignok gi et noe skjevt inntrykk & sammenligne disse

to sakene fordi det er et vesentlig heyere antall poster i &drsbud-
sjettet, men tidsangivelsene gir likevel en indikasjon p& at de folke-

valgte ikke legger svart stor vekt pa denne saka.

Et forhold som kan gjere at langtidsbudsjettet rent faktisk er blitt
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mindre betydningsfullt i Nordreisa er at ivesteringsbudsjettet - som
langtidsbudsjettet inviterer til defting om - er blitt kraftig redusert
i forhold til totalbudsjettet de siste 10 &r - fra 36 % i 1971 > -

til 6 ¢ i 1982.( Se fig 5.1.) I et slikt perspektiv blir langtids-
budsjettet av marginal betydning for ressursfordelinga. Prosent-
tallene kan imidlertid virke misvisende fordi disse investeringstil-
takene jo har langsiktige budsjettkonsekvenser av helt annen karakter

enn driftstiltak.

En direkte vurdering fra de folkevalgte om betydninga av langtids-
budjettet far vi spersmalet: Hvor stor: betydning synes du at’ langtids-

tidsbudsijettet har for styringa/forvaltninga av Nordreisa kommune ?"

Tab. 5.13 De folkevalgtes vurdering av langtidsbudsjettets betydning
i styringa av kommunen.

IS YRR

Stor betydning noen betydning liten betydning
8 11 1

De folkevalgtes oppfatninger om langtidsbudsjettets viktighet far
vi ogsd en indikasjon p& ved spersmdlet:"Har du inntrykk av at
administrasjonen tar hensyn til de prioriteringer som er gjort i

lantidsbudsjettet under behandlinga av arsbudsjettet ?

Tab. 5.14 De folkevalgtes vurdering av langtidsbudsjettets betydning
som premiss i arshudsjetteringsprosessen '

man tar: mye hensyn noe hensyn lite hensyn

10 8 2

Av svarene pa begge spersmidlene ser vi at, med et par unntak synes
alle at.langtidsbudsjettet er viktig som sak. Vi sér imidlertid

at en ralativt stor gruppe synes at langtidsbudsjettet bare har noen
betydning og at administrasjonen bare tar noe hensyn til langtidsbuds-
budsjettet under budsjettarbeidet. Denne noe tvetydige holdninga til
betydninga av langtidsbudsjettet kan alts& vare en medvirkende arsak

til et beqrenset engasjement fra de folkevalgtes side.



- 127 -

En annen hypotese vil vare at de folkevalgtes engasjement vil vere
preget av oppfatninger om egen innflytelse. Dersom denne blir opp-
fattet som liten vil dette kunne virke demotiverende. Vi skal se
litt nermere pa hvordan de folkevalgte oppfatter sin egen betydning

i arbeidet med langtidsbudsjettet.

I sperreundersokelsen ble de folkevalgte bedt om & vurdere fo@lgende
aktorers betydning for langtidsbudsjett-arbeidet i gradene stor,

en viss,og liten betydning. (Vi har satt dem opp i den rekkefelge

de ble rangert pa& grunnlag av et plassiffersystem):

Tab. 5.15 Folkevalgtes vurdering av betydninga til de ulike deltakerne
i langtidsbudsjett-prosessen

1 formannskap 5 kommunestyre
2 radmann 6 fylkesmann

3 etatsjefer 7 skolestyret
4 ordferer 8 sosialstyret

T

Vi ser her at de folkevalgte rangerer formannskapet og kommunestyrets
innflytelse noksd forskjellig. Dette er i trad med Olsens (1967)

funn fra Nesodden om at gruppen av folkevalgte ma differensieres mht.
innflytelse etter hvor mange trinn i prosessen de er knyttet til.
For oss er det imidlertid interessant & merke at i den grad opp-
fatninger om egen innflytelse har betydning for engasjementet i pro-
sessen,kan dette forklare behandlinga i kommunestyret, men ikke i

formannskapet.

Vi ma derfor gi at hverken oppfatninger om tiltakets betydning for
styringa av kommunen eller oppfatninger om egen innflytelse over
langtidsbudéjettets innhold kan gi oss en fullgod forklaring pa det
monsteret vi har funnet. Disse Fforklaringene retter seg dessuten
mer mot det relativt lave engasjementet enn mot hovedpoenget vart,
nemlig mangelen pa en langsiktig og samtidig tverrsektoriell/helhet-

lig perspektiv i behandlinga.

Et viktig moment, som s@rlig gdr pa konsentrasjonen om 1982-delen,

har en noksd klar situasjonell karakter. Den ene faktoren som skal
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nevnes er fylkesmannens brev

om begrensninger av investeringsrammene for 1982-budsjettet.

Dette styrer meotets oppmerksomhet mot denne delen og de justeringer
av investeringene for resten av perioden som nedvendiggjeres av
dette. Den andre faktoren er tidspunktet for motet. Bade i folge
Kommunal og Arbeidsdepartementets retningslinjer og i felge den
praksis en har forsekt & legge opp til i Nordreisa skal langtids-
budsjettet vedtas i august/september. Dette langtidsbudsjettet ble
imidlertid tatt opp til behandling 29 oktober i formannskapet, og

19 november . i kommunestyret, altsd like for &rsbudsjettet skal opp
i de samme organene. Dette bidrar til at langtidsbudsjettet i reali-
teten blir en forpostfekting for 1982-budsjettet slik at all oppmerk-

somhet konsentreres denne delen.

Dersom vi ser de observerte menster i lys av de dreftinger som ble
gjort i kapittel 1 av betydninga av hhv. organisasjonsstruktur og
transaksjonsforhold, kan vi imidlertid finne inntak til plausible

forklaringer av mer almenn karakter.

En forklariné med utgangspunkt i organisasjonsstrukturen vil se pa
forlopet som en anvendelse av arsbudsjett-rutiner i langtidsbudjett-
behandlinga. De folkevalgte har etablert rutiner i budsjett-arbeidet
som innebazrer en orientering mot enkelttiltak og det bestemte &ret
dette skal realisefes. Disse tankemodellene blir si overfert til
langtidsbudsjett-behandlinga med det resultatet vi har observert som

folge.

Dersom vi tar utgangspunkt i en transaksjonell forklaringsmate vil
meoteforlopet vare uttrykk for at de folkevalgte kvier seg for &
fatte vedtak som kan oppfattes som framtidige forpliktelser. Selv
om man formelt tar stilling til prioriteringene for hele 4-ars peri-
oden gir man pa& ulike mater uttrykk for at dette ikke ma oppfattes

som reelle bindinger.

Likevel synes det som man er klar over at det tross alt vil bli opp-
fattet som & binde seg til realiseringa av bestemte prosjekt dersom

man tar dem med pd langtidsbudsjettet. Dette framgar klart av disku-
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sjonen som er referert om ny idretthall. Her fa&r vi demonstrert

at politikerne likevel fwoler at en plassering pa langtidsbudsjettet
skaper forventninger om at prosjektet skal bli realisert. Vi ma
derfor anta langtidsbudsjettet representerer et dilemma for poli-
tikerne som de har problemer med komme seg ut av. Vi kan imidlertid
se p& den patakelige motviljen til & votere over prioriteringer

det er uenighet om som en mate a lese dette dilemmaet pi. I flere
tilfeller ser vi at representanter som kommer med endringsforslag
som det ikke er konsensus for narmest blir presset til 3 trekke
disse tilbake. Dersom dette ikke 1lykkes, forseker en & hindre
voteringer pa& annen mate, jfr brannsatsjon/menighetshus-saka i
kommunestyret. Ved at alle vedtak er enstemmig blir de folkevalgte
P& en mate kollektivt ansvarlig for dem - ingen kan etterpad ga ut

og heste en eksklusiv bolitisk gevinst for slike vedtak.

Vi kan vanskelig fastsld at en av disse to forklaringene er mer hold-
bar enn den andre pa grunnlag av det datamaterialet vi har. De er
ikke gjensidig utelukkende, og de mekanismer som 1ligger til grunn kan
virke bade Qévhengig og gjensidig forsterkende p& & frambringe det

resultatet vi har observert.

De vil virke uavhengig av hverandre dersom de folkevalygtes behandling
var resultat av at de ikke wvar i stand til, pga.manglende forstaelse
eller kapasitet,a respondere adekvat pa langtidsbudsjettet. Olsens
betegnelse "demokratisk staffasje" ville illustrere de folkevalgtes
situasjon her. Den transaksjonelle forklaring ville i dette tilfelle
komme inn som en supplerende uavhengig variabel. Denne tolkninga synes
delvis avkreftet gjennom svar pa de spersmdl som er presentert tid-
ligere. Dog kan vi ikke se bort fra at de folkevalgte oppfatter sin
rolle i budsjettarbeidet, enten det gjelder langtidsbudsjettet eller
drsbudsjettet, til & vere orientert mot dettopp de forholdende vi

har papekt, og ikke er i stand til & se at denne kan eller ber endres.

Disse mekanismene ville virke gjensidig forsterkende dersom de menstre
vi har observert skyldes en aktiv eller intendert omforming til &rs-

budsjett-rutiner fordi tiltaket, slik det var tenkt & virke, ville
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sette pd spill de transaksjonsforhold som politikerne inngar i og

er avhengige av.

Med det datagrunnlaget vi har kan vi altsi ikke konkludere med

noe annet enn at bade egenskaper ved mdten de folkevalgte er organi-
sert omkring budsjettarbeidet generelt, og engenskaper ved langtids-
budsjettet bidrar til & forhindfe en mer tverrsektoriell/helhetlig

og langsidig orientering i langtidsbudsjett—arbeidet.

5.5 Langtidsbudsjettets tilknytning til Arsbudsjett-prosessen

Vi har Eulgt behandlinga av langtidsbudsjettet gjennom de organer som
er knytta til saka. For & f& et fullstendig perspektiv pd tiltaket
som styringsinstrument md vi imidlertid se det i tilknytning til

de arlige budsjett - som altsa er de bindende bevilgningsvedtak - og

implementeringa av disse som kommer endelig til uttrykk i rengskapet.

En fullstendig gjennomgang av dette matte omfatte en kartlegging av
hvilken stiliing langtidsbudsjettet har som premiss for arsbudsjetts-—
arbeidet pd etats~ radmanns og de folkevalgtes niva, og tilslutt en
undersokelse av om de faktiske (fysiske) resultater er i trad med de
vedtak som blir fattet. Dette ville imidlertid sprenge rammene for

denne oppgaven.

Vi skal likevel forsoke & gi en grov pekepinn p& forholdet til &rsbud-
sjett-prosessen. Det som blir lagt fram i det folgende, baserer seg
pa samtaler med radmannen og deltakende observasjon-pé budsjettmgtene

i formannskap og kommunestyre 1981.

7

P& etatsnivd synes man & vare loyal overfor langtidsbudsjett-vedtaket,
Alle tiltak som er fort opp pad langtidsbudsjettet for angjeldende ar
er tatt med pi etatens budsjettforslag. Det forekommer ogsad at pro-
sjekt som ikke er fort opp pd langtidsbudsjettet er tatt med, men

dette skjer etter eksplisitte vedtak i formannskap/kommunestyre.

P4 radmannsniva ser det ogsd ut som langtidsbudsjettet inngdr som premiss
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i det samordningsarbeidet som gjores, men her forer ofte de wkono-'
miske realiteter til at langtidsbudsjett~forslaget ikke lar seg
realisere fullt ut. R&dmannen ma derfor bringe inn supplerende
kriterier for & skjezre ned pa nye tiltak slik at det blir balanse

i budsjettet.

I formannskap og kommunestyre er langtidsbudsjettet svart sjelden
brukt som referanse for de utspill som blir gjort. Ved de anlédninger
dette skjer synes det & vere i folgende situasjon} Politikerne er

ofte utgiftsorienterte i sin tradisjonell budsjett-rolle, mens rad-
mannen er mer orientert mot inntektssida og dermed "moderasjon".

ﬁér disse to holdningene konfronteres i konkrete saker blir langtids-
budsjettet brukt som argument av den part som fAir sine synspunkt
stottet av det. Eksempel p& slike vil vare: "Dette prosjektet ma

vi forst £4 inn p& langtidsbudsjettet fer vi kan ta det i arsbudsjettet"
(R&dmannen) eller "Dette prosjektet har vi jo vedtatt pa langtids-
budsjettet, og derfor m& vi ogsi fere det opp i &rsbudsjettet®

{politikerne)

De mer langsiktige utviklingstrekk som kommer til uttrykk i langtids-
budsjettet synes imidlertid ikke & bli benyttet som referanse for

de synspunkter og vedtak som blir fremmet i disse organer.

Vi kan alts&d konkludere med at langtidsbudsjettet har fatt en viss . -
betydning for & lede nye prosjekt fram-til~érsbudsjett—dagsordep;

men i mindre grad for & se disse prosjektene i forhold til den totale

kommunale virksomhet.

5.6 Oppsummering

Vi har i dette kapitlet beskrevet narmere foranledninga til at
Nordreisa kommune tok til med langtidsbudsjettering, samt fulgt
arbeidet med tiltaket gjennom hhv. det forberedende, anbefalende og

vedtakende trinn.

Pa det forberedende trinn sa vi hvordan ulike organisasjonstrekk
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gjorde det vanskelig for etatene & endre sine budsjetteringsrutiner.
Dette gjaldt informasjonsrutinene, som ga etatene f£& holdepunkter
for sitt arbeid, men kanskje i serlig grad det rollesystem som
etableres i slike budsjetterings-prosesser. Dette rollesystemet
virker delvis tvangsmessig pa akterene, delvis gir det anledning

til strategiske disposisjoner. Resultatet blir"urealistiské&"
langtidsbudsjett-forslag fra etatend som krever omfattende nedskjer-

inger hos radmannen for & skape balanse mellom utgifter og inntekter.

Pa de anbefalende trinn sd vi forst hvordan fylkesmannen via den

nye veiledningsfunksjonen far anledning til & komme mer direkte og

pa et tidligere og initierende trinn inn i den arlige pkonomistyrings-
syklusen. Vi har imidlertid sett at det er vanskelig & pavise konkret :

hvilken betydning dette vil ha.

Ellers si vi at r&dmannens hovedbeskjeftigelse ble & arbeide med &
skjare ned pa de foreslatte tiltak for & fa utgiftssida tilordnet
inntektssida. Dette ma sees pa bakgrunn av radmannens komplementere
rolle i forhéld til etatene som "kutter". Vi forsekte via testing

av ulike hypoteser & finne ut om det ble brukt bestemte kriterier

i denne virksomheten. Disse testingene gav imidlertid ingen entydige
resultater. Denne delen av budsjetteringsprosessen er dgenerelt vanske-
lig & utforske slik at det blir problematisk & 'si sikkert om lang-

tidsbudsjettet har medfert endringer her pa dette trinnet.

Gjennom detaljerte referat fra behandlinga i de wpolitiske organ
har vi sett hyvordan de folkevalgte Fofholdt seg il tiltaket. Vi har
konstatert at de i svart liten grad har benyttet seg av de muligheter

til rasjonell vedtaksfatting som tiltaket gir.

Dette har vi- i hovedsak forklart ved at. bade trekk ved organiseringa
av budsjettarbeidet generelt og trekk ved langtidsbudsjettering som

tiltak, framstar som barrierer mot en slik vedtaksfatting.

Tilslutt har vi kort forsekt & gi et lite innblikk i hvilken status
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langtidsbudsjettet har i &rsbudsjettaarbeidet. Her viste vi at
langtidsbudsjettet hadde en visg betydning for introduksjonen av
nye tiltak pa arsbudsjettet, men det som synes & ha vert hovedinten-—
sjonen bak langtidsbudsjettet - at det skulle sette enkeltdisposi-

sjonene i et mer helhetlig perspektiv, kan ikke sies & vare realisert.

Konklusjonen vi derfor md trekke etter & ha studert dette iverk-—
settingsforlepet er dermed at langtidsbudsjetteringa i liten grad
synes & ha medfert vesentlige erndringer i okonomiforvaltninga i

Nordreisa.
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KAPITTEL 6 OPPSUMMERING OG AVLUTNING

Utgangspunktet for denne analysen Om innferinga av langtidsbudsjettet
var to teoretiske retninger innenfor organisasjonsteorien, som ut
fra hver sin tilnerming hevdet at det vil vare samsvar mellom en
gitt organisasjonsstruktur og innholdet i den politikken som gen-—
eres her. Dette gav grunnlaget for & skissere to mulige forlep
mht. iverksetting av langtidsbudsjettet. 1:De organisasjonsformer
som er etablert i kommunesektoren vil prege langtidsbudsjettet slik
at det bringes i konformitet med disse formene, eller 2: Egenskaper
ved tiltaket vil tvinge fram endringer i de etablerte strukturer

i kommunesektoren.

Via en narmere drefting av de teoretiske forutsetninger som ligger
til grunn for disse to hypotesene kom vi fram til en generell imple-
menteringsmodell. Denne implementeringsmodellen syntetiserte de

to tilnzrmingsmitene og forsynte oss med operasjonelle kategorier
til bruk i analysen av iverksettingsprosessen i forbindelse med
langtidsbudsjettet. I folge modellen er bade trekk ved selve til-

taket og trekk ved den organisasjonkontekst det iverksettes innen-

for sentralt for forstdelsen av iverksettingsforlepet ,

Nar det gjelder trekk ved tiltaket framheves de mél og stadarder
som tiltaket inneberer, samt de ressurser som er knyttet til det,

som viktige variable.

Viktige trekk ved organisasjonsstrukturen omfatter variabelknippene
interorganisasjonelle kommunikasjons- og pévirkningsmekanismer,
karakteristika ved iverksettngsapparatet og holdninga til med-

lemmene i -iverksettingsorganisasjonen.

Med grunnlag i disse kategoriene gikk vi s& igang med den empiriske

analysen.

For & £4 en generell bakgrunn for tiltaket og den organisasjons-

kontekst det var ment & virke innenfor tok vi i kapittel 2 for oss
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en del trekk ved utviklinga i kommuneekonomien og styringa av
denne. Deler av denne utviklinga oppfattes som problematisk og
vi viste hvordan dette delvis ble fert tilbake til den strukturen

som er bygd opp omkring det viktigste samordnede styringsinstrumentet

i kommunene - arsbudsjettet.

Ved & ta utgangspunkt i en normativ modell av denne styringsstruk-
turen valgte vi ut tre aspekt som p& sentrale punkt syntes & knytte
an til disse problematiske forholdene: 1l: budsjettsamordning, 2: de
folkevalgtes styringsmuligheter og 3! mulighetene for overlokal
styring og kontroll over kommunegskonomien. Disse aspektene ble ogsa
fokusert fordi langtidsbudsjett-tiltaket var rettet inn mot de

samme .

I kapittel 3 gikk vi mer i detalj mht. bakgrunnen for tiltaket og
den konkrete utforminga av det. Viktig for oss i den sammenheng var
4 undersoke deltakelsesmensteret: hadde alle instanser som ville fa
befatning med tiltaket muligheter for medvirkning i utforminga av
det ? Dessuien, milsettningene med tiltaket: var disse kontroversi-

elle, og ikke minst, konsistente ?

Vi sa at hele utformingsprosessen kunne deles opp i tre ulike faser:
initiativfasen, utvalgsfasen og avslutningsfasen. Hver av disse
fasene representerer avgrensbare sekvenser i utformingsprosessen,

med egne aktzrkonétellasjoner‘i hver av dem.

Hele prosessen vurdert under ett, og serlig den siste fasen, gjer
at vi kan svare bekreftende pa at representanter for alle parter med-

virket i utfofminga.

Nar det gjelder mdlsettingen s& vi hvordaﬁ de skiftende.deltakelses-—
konstellasjonene i hver av de 3 fasene forte til endringer i de mal-
settingene som ble forsekt bygd inn i tiltaket i de enkelte faser.
Gjennom en narmere analyse av disse malsettingene fant vi ogsa at

de var tildels motsetningsfylt, ‘delvis pga. de organisatoriske foruts
setninger de bygde p&, oy delvis fordi de ‘kunne selte kommunene i en

strukturell tvangssituasjon der de faktisk ville
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bli belennet for & bryte intensjonene med tiltaket.

Dette var altsa utgangspunktet for hoveddelen i denne oppgaven:

analysen av selve iverksettingsprosessen.

I kapittel 4 tok vi utgangspunkt i den to-delinga i malsettinga

vi paviste i kapittel 3: en milsetting orientert ut over selve
kommune-nivaet og mot et nasjonalt plansystem, den andre inn i den
enkelte kommune. I forste tilfelle skulle langtidsbudsjetteringa
fungere som informasjonsproduksjon for de sentrale myndigheter,

i andre tilfeller som en mer rasjonell beslutningsprosedyre for
beslutningstiltakene i kommunene. For begge disse malsettingene

ble det papekt at det var nedvendig & fa kommunéne i gang med lang-
tidsbudsjettering.

Vi tok sdledes For oss arbeidet med & f£4 dette i gang, ferst gjennom
etablering av et iveiksettingsapparat, dernest gjennom a £a bragt
langtidsbudsijettering opp pd den kommunale dagsorden. Denne aktivi-
teten var anlagt fra sentralmyndighetenes side for & £4 en generell

oppslutning om tiltaket.

Vi gikk s& over til & beskrive de mer spesifikke rutiner som har
betydning for realiseringa av malsettinga om informasjonsproduksjon
for en sentral planlegging. Her ble relasjonen fylkesmann-kommune

framhevet som sarlig sentral.

For & realisere denne malsettinga var det imidlertid nedvendig med

en relativ fast organisering p& alle niva og i relasjonene mellom
dem. Vi viste hvordan forutsetningene for & oppfylle malsettinga
sviktet, nettopp p& grunn av at disse organisatoriske forutsetning-
ene ikke var tilstede, hverken pa& kommunes; fylkes-eller departements-—
niva.

For & f4 inntak til en analyse av den andre hovedmalsettinga - & fa
en mer rasjonell beslﬁtningsprosedyre i forbindelse med oskonomi-

styringa, - gikk vi s& i kapittel 5 narmere inn pa en konkret
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kommune - Nordreisa.

Vi sa forst hvordan vedtaket om ta til med langtidsbudsjettering
skjedde uten at kommuneorganisasjonen reelt tok stilling til til-
taket som sadan: hva som var malsettinga med det og hva det ville
kreve i administrative rutiner. Dette gav grunnlag for a anta

at en ikke hadde klare oppfatninger om tiltaket og s&ledes ingen

sterke negative eller positive holdninger.

Vi tok sad for oss arbeidet pd& hhv. etats— radmanns- og folkevalgtes
niva. Vi viste hvordan organisasjonsstrukturen satte sitt preg pa
behandlinga pa etatsniva slik at en ikke var i stand til & fa til
en realistisk planlegging. Vi antydet at det rollesystem som
etableres i slike budsjetterings-prosesser mitte sees som en sentral

forklaringsvariabel.’

P& radmannsniva s& vi ferst hvordan fylkesmannen kom inn som en

"ny" akter pa dette nivaet i et veiledningsforhold vis a vis kom-
munen. Vi gikk s& over til & gi narmere analyse av det samordnings-
arbeidet com radmannen utferer. Vi forsekte & finne hvilke kriterier
som ble anvendt i denne samordninga, men fant at det var vanskelig a
gi entydige svar pa dette. Det syntes imidlertid ikke som disse

rutinene avvek mye fra de som er etablert i 3rshudsjett-prosessen.

I formannskapet og kommunestyret sa vi fra m@terefefatene som ble
gitt, hvordan de folkevalgte orienterte seg noksad klart i retning
av det som ble beskrevet i kapittel 2 som &rsbudsjett-rutiner.
Konsentrasjon om enkeltprosjekt og realiseringsar for de enkelte
prosjektene. Ogsd her s& vi at den etablerte organisasjonsstruk-—
turen formet tiltaket slik at de intenderte problemtilknytninger
ikke fant sted. Her sa vi ogsa at disse problemtilkoplingne stotte

an mot "reglene" i lokalpolitikken.

Ut fra problemstillinga og den teoretiske modellen som er valgt

harirdet vart naturlig & fokusere pa organisasjon o0g beslutnings-

prosesser. Dette har gitt'muligheter £il & fastsld hvilke deltakere,
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problemer og lesninger som blir koplet sammen. Gjennom analysen

av langtidsbudsjetterings-prosessen i Nordreisa f&r vi klart
illustrert viktigheten av & studere selve beslutningssituasjonen.
Ved at vi hadde anledning til & vare tilstede under de folkevalgtes
behandling av langtidsbudsjettet fikk vi data som er sentral for &
belyse den problemstillinga vi har valgt. Vi ville sannsynligvis

ha trukket helt andre, -og ufullstendige konklusjoner dersom ‘vi bare
hadde hatt de endelige langtidbudsjett-vedtak, og eller sporreunder-

sokelsen som datagrunnlag.

De organisasjonstrekk vi har konsentrert oss om i analysen har stort
sett hatt en noksa direkte tilknytning til langtidsbudsjett-prosessen.
Det er imidlertid viktig & vere klar over at det innenfor kommune-
sektoren som helhet foregar en rekke samtidige prosesser som skapet

stadige endringer i betingelsene for de ulike akterens tilkopling

til langtidsbudsjettering. Eksempler p& slike nye betingelser er
det nye inntektssystemet i kommunene, innfering av ny nemnd-struktur,

reorganisering av administrasjonsordningene p& fylkesniva.

N&r vi na skal vende tilbake til den opprinnelige problemstillinga
skal vi derfor komme med en del generelle betraktninger om hvilke
betydning slike nye betingelser kan £& for langtidsbudsjettet og den

sammenhengen tiltakét inngéar i.

Hva har s& skjedd i forbindelse med iverksettinga av langtidsbud-
sjettet i forhold til de to mulige forlepene som ble skisserti -

har tiltaket fort til en reorganisering av styringa av kommune-
gkonomien , eller har den etablerte organisasjonsstrukturen omformet

tiltaket slik at det passer inn i denne opprinnelige strukturen ?

Som vi har sett har langtidsbudsjettering hatt innebygd flere mal-
settinger, og tiltaket inngdr i en kompleks organisasjonskontkst over
flere nivd. Vi kan derfor vanskelig gi entydige svar pa om lang—
tidsbudsjettet som sadan er blitt iverksatt med det ene eller det
andre utfqll til folge. I en vurdering kan det imidlertid vare

fruktbart & se effekten av langtidsbudsjetteringa i “forhold til’ to
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sammenhenger, for det forste i forhold til den kommuneinterne
organiseringa av gkonomistyringa og for det andre i forhold til

organiseringa av stat-kommune relasjonen.

Den mdlsettinga som kanskje sto mest sentralt i arbeidet med ut-
forminga av tiltaket - etablering av mer rasjonelle beslutnings—
prosedyrer for akterene i budsjetteringsprosessen - kan vi relatere

til den kommune-interne skonomistyringa. Behovet for slike prose- .

dyrer synes & ha ekt snarere enn avtatt, i takt med de statlige
innstrammingstiltakene, og dermed kravet om en strengere priori-
tering av ressursene. Er si malsettinga ved langtidsbudsjetteinga

oppfyllt ?

I analysen av langtidsbudsjetterings-prosessen i Nordreisa viste vi
hvordan det var svert vanskelig for de kommunale akterer a bryte

ut av de rutiner som var etablert i forbindelse med arsbudsjett-
prosessen. Her syntes det klart at organisasjonsstrukturen omformet

tiltaket slik at det mistet sin inovative kraft.

Det er vanskelig & se hvordan mer rasjonelle beslutningsprosedyrer
skal kunne utvikles uten at det blir foretatt drastiske endringer

i organiseringa av budsjettarbeidet i kommunene.

Den andre hovedmalsettinga - langtidsbudsjettet som informasjons-

produksjon for sentralniviet — m& sees i forhold til stat-kommune

relasjonen. Som vi s, ble denne malsettinga, i hvertfall i den form
som ble forutsatt under utforminga av tiltaket, i liten grad fulgt
opp seriest. Nar vi likevel har gatt i detalj for & analysere
mulighetene for realisering av denne malsettinga er det fordi forut-
setningene for den - et standardisert plansystem — har aktualitet

i andre sammenhenger. Det tenkes her sarlig pa det nye inntekts-
systemet For kommunene som er under innfering. (NOU: 1982:15). En
av de viktigste prinsipper i det foreslatte systemet er at det i
forbindelse med rammeoverferinger skal innfeores Ffaste kriterier

som grunnlag for tildeling. De fleste av disse kriteriene retter

seg mot mer "objektive”. Forhold som folketall, alderfordeling osv.
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En har imidlertid innsett at det vil vere vanskelig & £4 til en
rimelig fordeling p& grunnlag av disse "objektive" kriteriene,
det vil ogs& vare behov for en viss behovsvurdering utenom. I
den sammenhengen vil et standardisert langtidsbudsjett-opplegg
kunne inngd som et svart anvendelig grunnlag for sammenligning
mellom ulike kommuners behov. Men som vi har vist til vil et
slikt opplegg kreve en noksa betydelig sterkere innsats, béade

organisastorisk og ressursmessig.,

En sentral endring som har skjedd, med tilknytning til stat-kommune
relasjonen, synes imidlertid & vare i kommunenes forhold til . . :. -
fylkesmannen. . Via langtidsbudsjettet koples fylkesmannen pa

den kommunale budsjetteringsprosessen, for det forste pa et langt

tidligere tidspunkt og for det andre i kraft av en annen rolle enn
tidligere - som veileder. Den tidligere koplinga skjedde forst
etter at budsjettet var vedtatt i kommunen, og dessuten i rollen som
kontroller. Som vi har nevnt tidligere kan langtidsbudsjettet sees
i tilknytning til "kampen for gjenreisinga av fylkesmannsembetet®
(Jensen 1985). Men for & forsta implikasjonene av denne organi-

seringa er det ogs&d nedvendig 4 se den i lys av reorganiseringa

av_den administrative arbeidsdelinga p& fylkesnivd og omlegginga

av_inntektssystemet i kommunene .

Et av de bazrende prinsipper i det nye inntektssystemet er avvikling
av de fleste oremerkede statlige driftstilskottsordninger til for-
del for rammeoverferinger. Slike esremerkede tilskott har vert viktige
virkemidler for & fa kommene til 3 stotte opp under nasjonale mal-
settinger. "Komiteen erkjenner®...at tilskottsordningene kan vare

et hendig styr&ngsmiddel for sa vidt som de stimulerer kommunene

illa prioritére vedkommende (nasjonale) oppgave" (NOU 1982:15:8).
Avvikling-av disse tilskottsordningene betyr siledes samtidig en

avvikling av den statlige kontrollen over kommunene som ligger her.

P& bakgrunn av dette far fylkesmannen styrkede stilling stor betydning.
Fylkesmannen har n& blitt pektut til & vare det samordnende ledad

for alle statgetater pa fylkesniva. (Stm. 40 1978-1979). Samtidig
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blir fylkesmannen det sentrale mellomleddet mellom kommunene og
sentralmyndighetene i forbindelse med tildeling av statstilskott
og statlige 1lé&n:

"Statstilskott til investeringsformal...ber samordnes med

statens utlansvirksomhet og ogsd vurderes i sammenheng

med de skattefordelingsmidler som tildeles pa skjenns-—

messig grunnlag. Seknader om investeringstilskott ber

derfor forelegges for fylkesmannen" (NOU. 1982:15).
Fylkesmannens posisjon som samordnede instans for de statlige
etaters virksomhet, kombinert med stor tyngde i avgjorelser om
statlige lan og tilskott gjeor at fylkesmannens veiledning i reali-
teten vil kunne f£& en imperativ status overfor kommunene. I den
grad vi kan se pad fylkesmannen som de sentrale myndigheters "for-
lengede arm" kan vi se pa langtidsbudsjetteringa som et virkemiddel
til & kople styringa-av kommunewkonomien tettere og fasttere til
den statlige politikken (Markusson og Nilsen 1980). Spissformulert
kan vi saledes si at.staten avgir "funksjonell" kontroll gjennom
avvikling av de sektorspesifikke tilskottsordningene, men at grunn-
laget er tilstede for at dette kan bli kompensert i form av terri-
toriell kontroll gjennom fylkesmannens kopling til langtidsbudsjet-

teringa.

Dette kan ogsa innebare at en kan £& realisert noen av de baken
forliggenden motivér og intensjoner med tiltaket: & fa redusert
ekspansjonen i1 kommuene. Men i stedet for at dette.skjer ved at
langtidsbudsjetteringa bringer erkjennelse om nedvendigheten av
moderasjon til de lokale beslutningstakerne, vil det n& kunne skje
i form av en mer eller mindre .sentralt styrt reduksjon av aktivi-

teten.

Vart sluttpoeng blir dermed at langtidsbudsjetteringa kan ende opp med
et paradoksalt resultat: Et av de sentrale mdl med innferinga av
langtidsbudsjettering var & styrke den lokale styringa av kommune-
pkonomien. Men i stedet ser det ut som tiltaket kan medfere at over-
lokale myndigheter far bedre aksess til viktige beslutningprosesser

i kommunene og dermed at innslaget av overlokal styring over kommune-

pkonomien styrkes.
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SPORRESKJEMA /LANGTIDSBUDSJETTUNDERSGKELSEN

(vennligst kryss .av ett alternativ for hvert spersmil)

1 Har du bhatt nok forberedélsestid til bebandlinga av
langtidsbudsjettet ? '

ja ses 0o

NE1L secoce

2 Hadde du ensket at langtidsbudsjettet inneholdt flere/
ferre opplysninger ?

Langtidsbudsjettet inneholder for lite......

P2SSe cesoesnee opplysninger
for mange.c... '

3 Synes du at langtidsbudsjettet er til bjelp for & f&

bedre oversikt over kommunens wokonomiske situasjon ?

ingen.....
DOENesoso e hjelp
god.eeescas

4 sSynes du at de prioriteringer som er gjort i langtidsbud-
sjettet bor trekkes mer inn i behandlinga av Arsbudsjettet ?

J3seeo

nei...

5 Har du inntrykk av at administrasjonen tar bensyn til
de prinriteringer som er gjort i langtidsbudsjettet under
btehandlinga av arsbudsjettet ?
man tar my€..o.ee

NOCossase hensyn
lite¢° o 0

6 Mener du at det er saker/prosjekt som er for dirlig
prioritert i Aarets langtidsbudsjett ?

Nnei....

jaoooeo (hViS ja, hVilkeaoeeooeaoo.ooooeooaoaoooaooaoeonoo
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Mener du at det er saker/prosjéekt som er for heyt prioritert
i 38rets langtidsbudsjett ?

Neleeos

ja..‘.. (hVis ja, bVi]']{e ?)..C..D‘......‘.O...O.......

® 00 80 0000 050 000 8580 00000000 00

Hvilken betydning mener du at de felgende organ har for
arbeidet med langtidsbudsjettet '

L

stor - -
~betydning

liten
betydning

. En-wiss
betydning

. kommunestyret'

formannskapet
skolestyret
sosialstyret
nrdforeren
etatsjefene
kontorsjefen

fylkesmannen

Hvor stor betydning synes du at langtidsbudsjettering
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‘bar for styringen/forvaltningen av Nordreisa kommune,

stor betydninge.ececesess

noen betydningeessoss

liten betydning.ceoes

Synes du langtidsbudsjettet er viktigst for.

oversikt over:

a) neste 3rs budsjett
b) prioriteringene for de -

fire neste Arene samlet
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