JON H. FIVA
Forsker ved Statistisk sentralbyra

Sentral finansiering av

13>1>1uaﬂ

lokal offentlig tjenesteproduksjon:

Bailout-problemet”

Viktige velferdstjenester er i de fleste land desentralisert til et lokalt styringsniva og delvis
finansiert giennom overferinger fra sentrale myndigheter. Sterk avhengighet av overforinger
fra sentrale myndigheter kan imidlertid veere uheldig siden insentivene til fiskal disiplin pa
det lokale nivd svekkes. Konsekvensen kan bli strategisk underskuddsbudsjettering fra lokale
myndigheter i hdp om at de p4 et senere tidspunkt vil bli reddet fra finansielle vanskeligheter
av sentrale myndigheter i form av en bailout. I valg av institusjoner blir utfordringen a finne
lpsninger som i minst mulig grad gir insentiver til opportunistisk atferd fra lokale myndig-
heter. I denne artikkelen beskriver jeg bailout-spillet og med utgangspunkt i litteraturen om
tidsinkonsistens i pkonomisk politikk diskuterer jeg mekanismer som kan redusere sann-

synligheten for at et slikt spill oppstar.

1 INNLEDNING

Fiskal foderalisme handler om hvilket styringsniva som
skal ha ansvar for ulike offentlige oppgaver og hvilke fis-
kale instrumenter de skal ha til rddighet. Mens tradisjonell
teori (Musgrave (1959), Oates (1972)) har lagt vekt pa
potensielle effektivitetsgevinster som folge av et desentra-
lisert offentlig tjenestetilbud har nyere teori fokusert pé
politiske og institusjonelle rammeverk som gir lokale
myndigheter insentiver til 4 ta fullt gkonomisk og politisk
ansvar for egne oppgaver og tjenester.

Denne artikkelen diskuterer et sentralt dilemma innenfor
nyere teori om fiskal foderalisme: P4 den ene siden fins det
gode argumenter for at deler av lokale myndigheters bud-
sjett skal veere finansiert av sentrale myndigheter. Samtidig
vil et system hvor offentlig utgifter er mer desentralisert
enn inntektene, altsd et system hvor det vertikal fiskal
ubalanse, kunne danne grunnlag for opportunistisk atferd
fra lokale myndigheter. Lokalpolitiske beslutninger kan bli
utfallet av et spill mellom sentrale og lokale myndigheter
heller enn at kostnader og nytte av offentlig tjenestepro-

* Artikkelen er basert pd proveforelesning over oppgitt emne for graden Ph.D. holdt 24. November, 2006 i Trondheim. Takk til Jorgen Juel Andersen, Espen
Henriksen, Jorn Rattso og en anonym konsulent for nyttige kommentarer og innspill.
I Weingast (2006) gir en oversikt over litteraturen og diskuterer forskjellene mellom «forste» og «andre» generasjons teori.
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duksjon veies mot hverandre. Et fellesfinansieringspro-
blem vil oppsta dersom lokale myndigheter betrakter bud-
sjettskrankene de stdr ovenfor som «myke», i den forstand
at de kan manipulere storrelsen pa overforingene fra sen-
trale myndigheter gjennom strategisk atferd.?

Myke budsjettskranker p4 det lokale styringsnivd kan
komme til uttrykk pa ulike vis. Lokale myndigheter kan
for eksempel drive med strategisk underskuddsbudsjette-
ring og hédpe at sentrale myndigheter vil gi okonomisk
hjelp, en bailout?, pa et senere tidspunkt. En bailout i
denne sammenheng er en hendelse hvor sentrale myndig-
heter gir storre overferinger til lokale myndigheter enn
hva som ble bestemt ex ante, nar sistnevnte, ex post,
erkleerer at de har problemer med 4 betjene sine lan. Fra
et samfunnsgkonomisk perspektiv er dette tidsinkonsi-
stensproblemet uheldig siden det forer til overforbruk av
offentlige tjenester. Den empiriske relevans av bailout-pro-
blemet bekreftes av case-studiene av myke budsjettskran-
ker i Rodden m. fl. (2003). Utfordringen i design av fiskal
foderalisme blir & finne institusjonelle mekanismer som
sikrer at lokale myndigheter oppfatter sine budsjettskran-
ker som harde, slik at spillsituasjoner mellom styringsniva
kan unngas og lokale myndigheter legger opp til en poli-
tikk som de har budsjettmessig dekning for. I denne artik-
kelen argumenterer jeg for at litteraturen om tidsinkonsi-
stensproblemer i pkonomisk politikk kan gi verdifull inn-
sikt i denne sammenheng.*

Resten av denne artikkelen er bygd opp pé folgende mate:
I del 2 presenterer jeg argumenter for desentralisert ansvar
for offentlig tjenestetilbud og forklarer hvorfor et system
karakterisert ved vertikal fiskal ubalanse gjerne oppstar. 1
del 3 beskriver jeg bailout-spillet og i del 4 skisserer jeg
den empiriske relevans av dette fenomenet. I del 5 drofter
jeg institusjonelle forhold som kan redusere sannsynlighe-
ten for at bailout-spillet oppstar. Del 6 oppsummerer.

2 DESENTRALISERT OFFENTLIG TJENESTETILBUD
OG VERTIKAL FISKAL UBALANSE

Den velferdsteoretiske begrunnelsen for lokalt ansvar for

offentlig tjenesteproduksjon folger fra Oates (1972).

Oates’ desentraliseringsteorem gir en avveining mellom
tilpasning til lokale behov pd den ene siden og eksterne
virkning og stordriftsfordeler p4 den andre siden. I fraver
av eksternaliteter og stordriftsfordeler vil desentralisering
av offentlig tjenestetilbud gi en effektivitetsgevinst sam-
menlignet med en situasjon hvor sentrale myndigheter
bestemmer et felles utgiftsnivd. Generelt vil effektivitets-
gevinsten vere storre jo stgrre variasjon i preferansene pé
tvers av regionene og jo mindre variasjon i preferansene
innad i regionene. Folgelig vil velferdsgevinsten gke jo
storre grad av Tiebout-sortering (Tiebout, 1956). 1 littera-
turen finner man ogsd andre gode argumenter for desen-
tralisert ansvar for offentlig tjenesteproduksjon: Desen-
tralisering av offentlig sektor kan styrke demokratiet ved &
bringe beslutningene nzermere velgerne og gi bedre mulig-
heter for & overvake politiske beslutninger, utnytte lokal-
informasjon og eksperimentere med lokale offentlig tje-
nester. Desentralisert offentlig tjenestetilbud introduserer
ogsd fiskal konkurranse mellom lokale myndigheter som
kan fungere som en insentivmekanisme.

Det fins altsa gode argumenter for & desentralisere et bety-
delig beslutningsansvar til lokale styringsnivd, men det
fins ogsd mer uheldige sider ved et slikt system.
Hovedsaklig dreier det seg om tre potensielt problematiske
aspekter.” For det forste gir desentralisering ulikheter i
kapasitet til 4 tilby offentlige tjenester, enten som folge av
forskjeller pa inntektssiden eller som folge av forskjeller i
behov. Med desentralisering av bade skatte og utgiftsmyn-
dighet, vil like individer som bor i ulike lokale myndig-
heter bli behandlet ulikt av offentlig sektor. For det andre
vil en stor del av offentlig sektors aktivitet virke omfor-
delende. De som har glede av offentlig tjenester er ofte
ikke de samme som finansierer tjenestene. For det tredje
kan eksternaliteter pa tvers av lokale myndigheter gi uhel-
dige losninger fra et samfunnsgkonomisk perspektiv.
Disse eksterne virkningene kan ta to ulike former. De kan
veere klassiske spillover-effekter der det ikke tas hensyn til
at tjenestetilbud i en lokal enhet pévirker velferd til inn-
byggere i andre regioner (Oates, 1972). Men minst like
viktig er det at skattenivaet i en region potensielt pavirker
ogsd andre regioners budsjett, sikalte fiskale spillovers.
Dette vil veere tilfelle dersom offentlig tjenestetilbud finan-

Uttrykket «myke budsjettskranker» ble forst lansert av Kornai (1979) til d beskrive en situasjon hvor statlige bedrifter i planokonomier kunne forvente at myn-

dighetene ville redde dem fra finansielle vanskeligheter dersom det ble nodvendig.
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I fraveer av et godt norsk ord for «bailout» har jeg valgt d bruke det engelske begrepet i denne artikkelen.
Tovmo (2005) gir en generell analyse av tidsinkonsistensproblemer i kommunale beslutninger.
Dette avsnittet bygger pd Boadway (2001), der argumentene er diskutert i storre detalj.
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sieres av en skatt pd et mobilt skattegrunnlag. Da vil loka-
le myndigheter ha insentiver til 4 forsoke & pavirke lokali-
seringen av dette skattegrunnlaget og dette kan fore til
sub-optimale niva pa offentlige utgifter (som formalisert
av Zodrow og Mieszkowski, 1986) og vanskeliggjore
omfordeling av inntekt (Stigler, 1957).°

For 4 imgtekomme disse tre problematiske aspektene ved
fiskal desentralisering kan overforinger fra sentrale
myndigheter benyttes. Overforinger kan brukes som
instrument for & oppnd politikkmdl i en desentralisert
setting (omfordeling, likhetshensyn, makrogkonomisk
stabilisering) samtidig som man tar hensyn til ulike former
for spillovers. Overforinger kan ogsd fungere som for-
sikring mot idiosynkratiske sjokk som treffer regionene

(Lockwood, 1999).

3 BAILOUT-SPILLET

Nar et styringsniva er ansvarlig for 4 tilby en lokal tjeneste,
men ikke for 4 finansiere den blir ansvarsforhold uklare.
Lokale myndigheter vil ha insentiver til 4 forseke 4 utnyt-
te dette gjennom 4 velte deler av kostnadene ved det loka-
le tjenestetilbudet over pa den generelle skattebetaler.
Underskuddsbudsjettering og press mot sentrale myndig-
heter for & f4 dekket gjelda er en mulig strategi lokale
myndigheter kan benytte for & lykkes med dette. Jeg skal
i det folgende beskrive et slikt bailout-spill mellom lokale
og sentrale myndigheter. Bailout-spillet er karakterisert
ved at lokale myndigheter operer under forventningen om
at sentrale myndigheter vil tilby gkonomisk hjelp, en bail-
out, dersom de havner i en fiskal krise.

For & forstd hvorfor bailout-problemet oppstdr er det
fruktbart & benytte et sekvensielt spillteoretisk ramme-
verk. Jeg bygger her pd Inman (2003) og betrakter en stili-
sert situasjon hvor lokale myndigheter er ansvarlige for &
produsere et lokalt kollektivt gode, g. I forste periode vel-
ger lokale myndighet j om de skal finansiere g gjennom
skatteinntekter eller gjennom (delvis) underskuddsfinan-
siering. Det er ikke knyttet noen eksternaliteter til konsum
eller produksjon av g. Valget som lokale myndighet j stir

ovenfor kan illustreres i en enkel figur. MB-kurven i Figur
1 gir uttrykk for den aggregerte marginale nytte innbyg-
gerne har av en enhet ekstra konsumert av det lokale kol-
lektive godet. MC-kurven gir uttrykk for marginale kost-
nader ved produksjon av g, som antas konstant. En sam-
funnsgkonomisk effisient allokering fins der hvor
MB=MC, der storrelsen pa det lokale kollektive godet er g’.
Lokale myndighet j kan imidlertid velge 4 finansiere en
andel @ av sine utgifter ved oppbygging av gjeld og til-
passe seg der MB=(1- ®)MC, der storrelsen pd det lokale
godet er g”. T andre periode av dette spillet vil det oppsté
en «fiskal krise» i lokale myndighet j dersom g” ble valgt i
periode 1. Lokale myndighet j annonserer at de ikke
klarer 4 betjene ldnet hvis de ikke mottar gkonomisk hjelp
fra sentrale myndigheter. Videre bestemmer sentrale
myndigheter om de skal gi en ekstraordineer overfering til
lokale myndighet j eller ikke. Dersom sentrale myndig-
heter ikke gir noen bailout vil kostnadene ved gjelda bli
pafort framtidig skattebetaler i lokale myndighet j eller

obligasjonseiere.”

Figur 1.
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Som Inman pdpeker m4 tre betingelser veere oppfylt for at
et uheldig bailout-spill mellom styringsniva skal oppsta.

i) Lokale myndighet j ma foretrekke g” foran g’ gitt at
sentrale myndighet gir en bailout, men foretrekke g’
foran g” dersom sentrale myndigheter ikke gir noen
bailout. Disse betingelsene er oppfylt i det stiliserte

© Velferdseffektene av fiskal konkurranse er imidlertid ikke trivielle. Brennan og Buchanan (1980) fremhever konkurranse mellom myndigheter som «the
primary purpose of federalism». Fiskal konkurranse kan virke disiplinerende fordi det sikrer at ingen lokale myndigheter kan opptre sveert ineffektivt siden
husholdninger og bedrifter da vil veere mer tilboyelig til d flytte fra enheten. Samtidig gjor konkurranse det mulig & bedomme politikere komparativt (mdle-
stokk-konkurranse). Slik konkurranse gjor det lettere d identifisere politikere av «ddrlig kvalitet» noe som ogsd kan gi en velferdsgevinst.

Rodden (2005) presenterer et lignende sekvensielt spill der det er usikkerhet rundt sentrale myndigheters «type». I Roddens mer realistiske modell ma strate-

gisk underskuddsbudsjettering ikke nodvendigvis lede frem til dramatiske redningsaksjoner fra sentrale myndigheter, men kan ogsd komme til uttrykk som mer

rutinepregede tilleggsoverforinger («early bailouts»).
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eksempelet beskrevet i Figur 1 siden [A+B+C>Al® og
[A>A-D]. Dersom sentrale myndigheter ikke gir noen
bailout m4 fremtidige skattebetalere p4 det lokale nivé
eller obligasjonseiere ta kostnadene av underskuddsfi-
nansiering [B+C+D].

ii) Spillet m& gi et samfunnspkonomisk velferdstap pa
aggregert niva. I figuren er det tydelig at et fellesfinan-
sieringsproblem oppstar som folge av bailout-spillet og
et for hoyt niva pa det offentlige forbruk blir realisert.
Det samfunnsekonomiske overskuddet er lavere ved
delvis underskuddsfinansiering enn ved full skatte-
finansiering [A>A-D].

iii) Sentrale myndigheter ma foretrekke 4 gi en bailout der-
som den lokale myndighet velger g”. I figur 1 er det ikke
opplagt at denne betingelsen er oppfylt. Kostnaden ved
4 en gi en bailout er gitt ved arealet [B+C+D], men hva

er kostnadene ved ikke 4 gi en bailout?

Inman fremhever to typer kostnader for sentrale myndig-
heter ved ikke 4 gi noen bailout. For det forste vil en lokal
finansiell krise kunne ha ringvirkninger pa resten av gko-
nomien. Disse kostnadene er hoyere dersom det finansiel-
le markedet er darlig utviklet og store 14n har blitt tatt opp
i det internasjonale markedet. For det andre er det ikke
dpenbart at sentrale myndigheter av fordelingsmessige
hensyn foretrekker & péfore en stor kostnad pa lokale
fremtidige skattebetalere og/eller obligasjonseiere heller
enn péfere en mindre kostnad pa den generelle skattebe-
taler. Inman diskuterer i liten grad kostnader som synes
vel s& viktig i en setting med vertikal fiskal ubalanse, nem-
lig politiske kostnader.” Siden lokale og sentrale myndig-

heter vil forseke & skyve ansvaret for den finansielle krisen
over p& hverandre, vil velgerne ha problemer med 4 iden-
tifisere hvem som er ansvarlig for at den finansielle krisen
har oppstatt. Dersom velgerne oppfatter det slik at sentrale
myndigheter er (med)ansvarlige for den finansielle krisen
kan de bli straffet ved neste valg dersom de velger & ikke
gi en bailout.

Kjernen i spillet skissert ovenfor er at sentrale myndig-
heters politikk er tidsinkonsistent. Sentrale myndigheter
kan pa forhdnd annonsere at de ikke under noen omsten-
digheter kommer til & redde lokale myndigheter fra fiska-
le kriser. Hvis et slikt utspill er troverdig sé vil det i dette
stiliserte eksempelet over aldri bli behov for noen bailout.

Lokale myndigheter vil velge den samfunnspkonomisk
effektive losningen, g’. Problemet er at ex ante optimal
politikk fra sentrale myndigheter (ikke gi bailout), ofte
ikke er optimal ex post. Dette gjennomskuer det lokale
styringsnivéet og resultatet blir strategisk underskudds-
budsijettering, et for hgyt niva p4 offentlig tjenesteproduk-
sjon og myke budsjettskranker. Sentrale myndigheter blir
i dette tilfellet tvunget til en politikk som de ikke gnsket i
utgangspunktet.

Bailout-spillet kompliseres ved at sentrale myndighet ofte
er tillagt en forsikringsrolle. Noen ganger vil det veere slik
at finansielle kriser oppstar av rent eksogene arsaker (som
for eksempel ved en naturkatastrofe). I slike tilfeller kan
det veere rimelig 4 forvente at sentrale myndigheter tilbyr
okonomisk hjelp. Det kan imidlertid veere svaert vanskelig
a skille mellom underskudd som skyldes eksterne sjokk
og underskudd som skyldes déarlig lokal styring. Nar
informasjon om lokale tjenester og kostnadsforhold er
begrenset kan moralsk hasard bli resultatet.

4 EMPIRISK RELEVANS

Den empiriske dokumentasjon av bailout-spillet mellom
styringsnivé er relativt begrenset. Case-studiene av myke
budsjettrestriksjoner som presenteres i Rodden m.fl.
(2003) kan imidlertid benyttes til & belyse den empiriske
relevansen av bailout-spillet. Studiene av Canada og USA
gir eksempler pd sentrale myndigheter som ser ut til & ha
lyktes med & pafere harde budsjettskranker pé lokale
styringsnivd gjennom en kombinasjon av lokal beskat-
ningsfrihet, velfungerende markedsmekanismer og en his-
torisk «toff linje» fra sentrale myndigheter. Tyskland er et
eksempel i andre enden av skalaen. Tysklands delstater er
ansvarlige for en stor del av offentlige utgifter, men har
sine inntekter primert fra delte skatter og overforinger fra
sentrale myndigheter. Samtidig er hovedhensikten med
overferingssystemet utjevning av levekar p4 tvers av loka-
le myndigheter. Dette har fort til at sentrale myndigheters
lofter om ikke 4 gi ekstraordinzere overforinger bare er tro-
verdig for delstater som er netto bidragsytere i over-
foringssystemet (Rodden, 2005). For delstater som mottar
store overforinger er det derimot svake insentiver til fiskal
disiplin. Dette har resultert i strategisk underskuddsbud-
sjettering og tilleggsoverforinger.

8 Her antar jeg implisitt at lokale myndighet j ikke beerer noe av kostnadene ved bailout. Mer realistisk er det at kostnaden ved bailout deles pa skattebetalere
i alle regioner slik at ogsd en andel av kostnadene ved bailout faller pd innbyggerne i lokale myndighet j.
9 Inman nevner at den lokale skattebetaleren kan bli favorisert over den generelle skattebetaler, dersom den forstnevnte er den nasjonale medianvelger.

28 // OKONOMISK FORUM NR. 2 2007

JON H. FIVA



Et av de mest fremtredende skillene mellom tysk og nord-
amerikansk fiskal foderalisme er graden av lokal beskat-
ningsfrihet. Erfaringene fra blant annet Brasil og India
illustrerer imidlertid at lokal beskatningsfrihet ikke i seg
selv er en tilstrekkelig betingelse for 4 lose bailout-spillet.
Uklare ansvarsforhold for utgifts- og inntektssiden, kom-
binert med stor grad av skjonnsmessige overforinger har
gitt store fiskale problemer i disse landene. Brasil har i til-
legg hatt store problemer som folge av kortsiktige, frag-
menterte og svake sentrale myndigheter. Samtidig finner
man relativt hpy grad av fiskal disiplin i noen land med
moderat lokal beskatningsfrihet, slik som i1 Norge og
Ungarn. 1 disse landene er lokal offentlig sektor strengt
regulert gjennom blant annet balansert-budsjett-regler og
dette har bidratt til at man har unngétt bailout-problemet.
Rattsp (2003a) diskuterer konsekvensene av vertikal fiskal
ubalanse i Norge.

5 INSTITUSJONER SOM KAN REDUSERE SANNSYN-
LIGHETEN FOR AT BAILOUT-SPILLET OPPSTAR
Erfaringene fra blant annet Tyskland, India og Brasil indi-
kerer at spillet om ekstraordinzere overforinger fra sentrale
myndigheter kan ha store konsekvenser for offentlig sektors
virkemdte. Utfordringen i design av demokrati med flere
styringsniva blir & finne institusjoner som i storst mulig
grad sikrer at budsjettskrankene blir «harde». Harde
budsjettskranker skaper forventninger om at det ikke gis
tilleggsbevilgninger og resultatet blir ansvarlige fiskale
beslutninger pa det lokale styringsniva. For 4 kaste lys over
hvilke lpsninger som er gunstige er det nyttig 4 ta utg-
angspunkt i litteraturen om tidsinkonsistens i pkonomisk

politikk.

[ litteraturen om tidsinkonsistens i ekonomisk politikk
argumenteres det for at politiske aktgrer med tidsinkonsi-
stente preferanser kan komme bedre ut dersom de pa en
troverdig mate kan binde seg til & opptre i samsvar med sine
langsiktige mal. «Rules rather than discretion» er leerdom-
men fra Kydland og Prescott (1977). Et eksempel pa en slik
binding er a delegere pengepolitikken til en uavhengig sen-
tralbank som skal styre etter et fastlagt inflasjonsmél. Siden
sentralbanken ikke har insentiver til a forspke & redusere
arbeidsledigheten gjennom ekspansiv pengepolitikk kan
denne mekanismen bidra til redusert inflasjon. Wyplosz
(2005) argumenterer for lignende losninger for & begrense
fellestinansieringsproblem og gjeldsakkumulasjon pa nasjo-
nalt niva.

JON H. FIVA

Dersom full delegering ikke er onskelig eller juridisk
mulig & implementere kan myndigheter redusere tidsin-
konsistensproblem gjennom & operasjonalisere det hand-
lingsmonsteret de onsker 4 folge og over tid vise at de
kommer til 4 holde denne «kursen». Et aktuelt eksempel
fra Norge pa denne formen for regelstyrt politikk er hand-
lingsregelen for bruk av petroleumsinntektene (se
Henriksen, 2006). Et annet velkjent eksempel er EMU-
landenes finansielle stabilitetspakt.

Mens tidsinkonsistensproblemet i disse eksemplene drives
av at myndighetene har tidsinkonsistente preferanser,
skyldes bailout-problemet den sekvensielle interaksjonen
mellom lokale og sentrale myndigheter. Strategisk atferd
fra lokale myndigheter endrer skrankene for sentrale myn-
digheter over tid. Mulige losninger pd dette tidsinkonsi-
stensproblemet er imidlertid tilsvarende. Det operative
ansvaret for overforingene kan delegeres til en uavhengig
institusjon som far klare retningslinjer om 4 fordele over-
foringene etter objektive kriterier og avstd fra tilleggsbe-
vilgninger. Alternativt kan man innfere enkle handlingsre-
gler for overforingssystemet av typen «aldri gi tilleggs-
overforinger med unntak av store naturkatastrofer» og
over tid vise at man holder seg til denne politikken. Selv
om det kan argumenteres for at et lovvedtak om delega-
sjon til en uavhengig institusjon kan vere like lite bin-
dende som andre vedtak fattet i nasjonalforsamlingen, er
det rimelig & forvente at den ferstnevnte lpsningen vil
virke mest troverdig. Kostnader ved & endre retningslinjer
til en uavhengig institusjon (eller reversere delegasjonsbe-
slutningen) vil vaere storre enn kostnadene ved & bryte en
annonsert handlingsregel. Samtidig vil en uavhengig insti-
tusjon ha svakere insentiver til 4 avvike fra ex ante optimal
politikk enn nasjonale politikere.

Generelt méd gevinsten ved bindingsmekanismer (ekt tro-
verdighet) veies mot kostnaden ved redusert okonomisk
handlefrihet. Siden sentrale myndigheter har begrenset
informasjon om sammenhengen mellom maél og virke-
midler kan kostnadene ved ikke a ha mulighet til 4 justere
overforingene etter hvert som ny informasjon tilflyter
bli store (Borge m.fl. 1999). Dersom kostnadene ved
bindingsmekanismene vurderes som for hoye relativt
til gevinsten i form av gkt troverdighet ber man i stedet
ta sikte pa & gjore overforingssystemet enkelt, forutsigbart,
gjennomsiktig og basert pd objektivt observerbare kriterier.
Bailout-spillet illustrerer tydelig at graden av skjonnsmes-
sige overforinger i stgrst mulig grad ber unngés siden de
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legger til rette for opportunistisk atferd fra det lokale
niva. Som ved bruk av enkle handlingsregler, kan myndig-
hetene ved faktisk 4 folge de annonserte retningslinjene for
overforingssystemet skape forventninger om lignende
atferd i fremtiden. P4 kort sikt kan dette veere en kostbar
strategi for sentrale myndigheter, men pa lengre sikt vil det
gl en gevinst i form av ferre finansielle kriser og bailout-
krav.

Nér balansepunktet mellom politiske partier og interesser
endres kontinuerlig, er den store utfordringen 4 komme
frem til bindingsmekanismer eller enkle overforings-
system som skal ligge fast over tid — og ikke minst — som
ikke vil veere utsatt for neyaktig de samme tidsinkonsi-
stensproblemene som er kjernen i bailout-spillet. Selv
konstitusjonelle endringer kan reverseres i fremtida. For at
det skal veere i sentrale myndigheters interesse & bygge
opp et rykte for 4 holde seg til den annonserte politikk er
det apenbart gunstig med stabile sentrale myndigheter
med en lang tidshorisont. Samtidig kan det paradoksalt
nok vaere ngdvendig med et relativt sterkt politisk senter.
Den verste losningen kan vaere et svakt politisk senter med
et bredt fiskalt mandat (Rattsg, 2003b).

Det er ogsd mulig & redusere sannsynligheten for at
bailout-spillet oppstar ved & begrense lokale myndigheters
handlingsrom, for eksempel gjennom balansert-budsijett-
krav. Slike budsjettreguleringer stir imidlertid ovenfor
samme tidsinkonsistensproblematikk som diskutert over:
Hvilke konsekvenser forventer lokale myndigheter & mote
dersom de bryter budsjettkravene som sentrale myndig-
heter har stilt? Det er utfordrende for sentrale myndigheter
4 finne mekanismer som gjor at lokale myndigheter opp-
fatter det som sannsynlig at sentrale myndigheter vil
std fast pa en politikk som legger ansvaret for konsekven-
sene av svak fiskal disiplin pa de lokale myndighetene selv.
Et annet problem med slike reguleringer er at selv om
strategisk underskuddsbudsjettering kan unngés ved
(troverdig h&ndheving) av slike regler kan opportunistisk
atferd fra lokale myndigheter komme til uttrykk pa andre
vis. Lokale myndigheter kan for eksempel utsette ned-
vendige omstillinger eller vri prioriteringene i disfaver av
tjenester som vurderes som serlig viktig pd sentralt niva
(Borge m.fl. 1999). Hikonsen og Loyland (2000) be-
skriver for eksempel norske kommuners spill om sats-
ningsmidler.

I tilegg til lerdommen fra litteraturen om tidsinkonsistens
i pkonomisk politikk, er det serlig to andre elementer
som kan bidra til at bailout-spillet kan unngds. For det
forste er det viktig at det lokale styringsnivd har mulighe-
ter til 4 oke sine inntekter (pa marginen). Uten lokal
beskatningsfrihet kan lokale myndigheter med rette hevde
at de ikke er ansvarlige for sine fiskale problemer om de
treffes av uheldige sjokk. De generelle insentivene til &
opptre fiskalt ansvarlig vil dermed svekkes og bailout-spil-
let er et sannsynlig utfall. Som McLure (1998) papeker:
«Subnational governments that lack independent sources of
revenue can never truly enjoy fiscal autonomy; they may be —
and probably are — under the financial thumb of the central
government». For det andre vil det vaere gunstig med mest
mulig tydelige ansvarsforhold. Selv om nasjonale hensyn
ivaretas gjennom overferinger fra sentrale myndigheter
ber man sgke en narest mulig kobling mellom utgifter og
inntekter. Samtidig ber eksklusivt lokale skatter foretrek-
kes foran delte skatter. Skatter som deles mellom styrings-
nivd er uheldige siden det bidrar til utydelige ansvars-
forhold. Sentrale myndigheter kan ogsd bidra til at informa-
sjon om lgsningen av lokale oppgaver er godt tilgjengelig
(krav om gjennomsiktig lokal regnskapsforing etc.). Pa
den maten vil lokale myndigheter settes opp i et konkur-
ranseforhold mot hverandre. Dette kan gjore det enklere &
skille uheldige sjokk fra svak offentlig styring.'°

6 OPPSUMMERING

Det fins gode argumenter for at en del av lokale offentlige
tjenestetilbud ber finansieres gjennom overforinger fra det
sentrale styringsnivé. Slike overferingssystemer er frem-
tredende ogsd i praksis. Problemet er at slike systemer
reduserer insentivene til ansvarlige fiskale beslutninger og
legger til rette for uheldige spillsituasjoner mellom
styringsniva.

Basert pd litteraturen om tidsinkonsistens i okonomisk
politikk har jeg diskutert mekanismer som kan begrense
sannsynligheten for at et uheldig bailout-spill mellom
styringsnivé vil oppstd. Hovedkonklusjonen er at sentrale
myndigheter kan redusere risikoen for uheldige spillsitua-
sjoner ved & begrense sitt handlingsrom. Hvor sterkt
sentrale myndigheter ber begrense sitt handlingsrom
avhenger av gevinsten i form av gkt troverdighet relativt til
ulempen i form av redusert gkonomisk handlefrihet. Det

10" Velfungerende kreditt og boligmarkeder kan ogsd bidra til fiskal disiplin (Oates, 2006, Weingast 2006).
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vil imidlertid hjelpe lite med bindingsmekanismer eller
klare retningslinjer annonsert ex ante dersom sentrale
myndigheter har problemer med 4 holde disse ex post.
Troverdighet rundt den annonserte politikken ma bygges
opp over tid.
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