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FORORD

Like far jul 2002 ble Telemarksforsking-Bg engasjert av Kommunenes Sentral-
forbund (KS) til & sta for den ene delutredningen om konsekvenser av utford-
ringsrett. Mandatet til denne delutredningen har vart & belyse konsekvensene
for administrativ ledelse og lokalpolitisk styring ved innfgring av en modell for
utfordringsrett tilsvarende den danske.

KS er blitt representert i en interdepartemental arbeidsgruppe som skal
foresta utredningsarbeidet med sikte pa den presentasjonen som skal foreligge i
kommuneproposisjonen for 2004. KS’ initiering av de tre parallelle utrednings-
prosjektene skal gi underlagsmateriale til dette arbeidet.

Vart utredningsarbeid er gjennomfart i samarbeid med oppdragsgiver og
atte utvalgte prosjektkommuner. Prosjektkommunene har vaert Hammerfest,
Skjervgy, Kristiansand, Os i Hordaland, Asker, Moss, Andebu og Lyngdal. Det
er gjennomfart to kontaktmgter med KS i oppdragsperioden. | tillegg har vi
innhentet materiale til utredningen ved & besgke Kommunernes landsforaening
(KL) og to kommuner i Danmark (Greve og Gentofte).

Den foreliggende rapporten er skrevet av Geir Mgller, Karl Gunnar Sanda
og undertegnede — alle ansatt som forskere ved Telemarksforsking-Bg. Arbeidet
er delt oss i mellom bl.a. ved at vi har hatt hovedansvaret for kontakten og in-
tervjuene med hver vare prosjektkommuner. Det starre kapitlet (kapittel 2) om
grunnlaget fra Danmark og erfaringer med utfordringsretten i Stockholm, er i
sin helhet skrevet av Geir Magller.

Vi vil takke prosjektkommunene og informantene vare som alle har stilt
velvillig opp og gitt konstruktive innspill og kommentarer. Takk ogsa til Signe
Pape og Qistein Gjglberg Karlsen i KS for god oppfelging og kontakt.

Bg i Telemark, primo mars 2003

Kjetil Lie
prosjektleder
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SAMMENDRAG

Kommunenes Sentralforbund har engasjert ulike utredningsmiljger til a be-
lyse ulike sider ved en ordning med utfordringsrett i kommunesektoren. Det
skal tas utgangspunkt i en modell for utfordringsrett tilsvarende den som nylig
har blitt innfart i Danmark. Telemarksforsking-Bg ble bedt om & utrede konse-
kvensene for lokalpolitisk styring og administrativ ledelse. KS deltar i en inter-
departemental arbeidsgruppe som skal legge fram en utredning i kommunepro-
posisjonen varen 2003. Momenter fra foreliggende rapport, sammen med bidra-
gene fra to andre, parallelle utredningsprosjekter initiert av KS, skal kunne gi
underlagsmateriale til arbeidsgruppens utredning.

Vi starter utredningen med a gi en bakgrunn fra Danmark. Kjernen i den
danske lovreguleringen er at private tjenesteleverandgrer skal ha muligheter til &
utfordre kommunenes mate a utfgre en oppgave pa. Kommunen har plikt til
bade & motta utfordringer, behandle dem og treffe beslutninger. Loven legger
imidlertid ikke faringer pa hva slags beslutninger kommunen kan fatte, bare at
den skal fatte en beslutning,og at denne skal fattes av kommunestyret. Formalet
synes derfor vel sa mye a vare rettet mot skjerping av kommunens egne rutiner,
som at den legger opp til gkt bruk av private tilbydere. Lovreguleringen fastset-
ter tre viktige forpliktelser for kommunene:

1) Utarbeide en servicestrategi ved valgperiodens oppstart.

2) Foreta beregningsmessige sammenligninger av kostnadene ved den kom-
munale driften malt mot den tilbudte prisen i "kvalifiserte” utfordringer,
dvs. utfordringer som ikke har blitt avvist av ulike arsaker .

3) Utarbeide en redegjgrelse om hvordan kommunen gjennom valgperioden
har fulgt opp servicestrategien og hvordan den har behandlet innkomne til-
bud fra private utfordrere.

Det sentrale med loven er at den farst og fremst legger faringer pa de
rutinene kommunen skal bruke i forhold til effektivisering. Disse rutinene
"tvinger” samtidig kommunene til & vurdere konkurranseutsetting som et vir-
kemiddel. Men beslutningen om valg av virkemiddel (konkurranseutsetting eller
ikke) overlater loven til den lokaldemokratiske prosess. Det er gjennom plikten
til a utarbeide en redegjerelse ved valgperiodens slutt, at innbyggerne gis mu-
lighet til & reagere pa de beslutninger kommunen har fattet. Saledes er det ogsa
et sentralt element i loven at det er kommunestyret som skal fatte beslutningene,
ikke administrasjonen eller politiske utvalg. At det er kommunestyret som skal
fatte beslutningene, inneberer at det er de valgte politikerne som direkte skal
ansvarliggjares.

Nar en privat tjenesteleverandgr kommer med et utfordringstilbud, ma
kommunen ta stilling til disse tre spgrsmalene:



1) Er kommunen forpliktet til & behandle utfordringstilbudet?
2) Hvordan kommunen i sa fall skal behandle tilbudet?
3) Hvordan kommunestyrets beslutning skal falges opp?

Nar det gjelder 1) ma kommunen farst vurdere om tilbudet omfattes av
loven. For det farste inneberer det en vurdering av om tilbudet er regulert av
annen lovgivning, da lovens anvendelse viker for annen szrlovgivning. For det
andre skal kommunen vurdere om det er et tilbud fra en privat. Det betyr at
andre offentlige virksomheter enn kommunen selv ikke er omfattet av loven og
har derfor ikke rett til a fa behandlet en utfordring. For det tredje skal kommu-
nen vurdere om det er et konkret tilbud. Med dette forstas at tilbudet skal vere
et bindende lgfte i overensstemmelse med alminnelige avtaleregler, og utformet
spesifikt for den aktuelle kommune. Ut over dette stilles det ikke ytterligere
formelle krav til tilbudets presisjon og detaljeringsgrad. For det fjerde skal det
vurderes om tilbudet omfatter en oppgave som kommunen lgser for seg selv.
Dette betyr at en oppgave kommunen allerede har satt ut til en ekstern leveran-
dar, ikke omfattes av reglene om privat utfordringsrett. Det innbefatter ogsa om
oppgaven utfares av en annen offentlig myndighet, herunder en annen kommu-
ne eller et kommunalt fellesskap (tilsvarer et interkommunalt selskap). Men
dersom en tjeneste utfgres av et kommunalt fellesskap, vil en privat kunne rette
utfordringen direkte mot det kommunale fellesskapet.

Ut over dette kan kommunen, under visse vilkar, avvise en privat utford-
ring uten a foreta en sammenligning av kommunens og den private utfordrers
kostnader. Hensikten er & unnga ungdvendig administrasjon i & behandle for
sma og/eller userigse tilbud.

Gitt at et utfordringstilbud faktisk ma eller skal realitetsbehandles, skal
saksutredningen omfatte en beregning av de kostnadene kommunen har med &
lgse den aktuelle oppgaven sammenlignet med tilbudet fra privat utfordrer. Det
kreves i utgangspunktet ikke noen detaljert beregning og sammenligning med
den private utfordrer pa enkelt-utgiftsposter. Kommunen kan velge & trekke inn
andre momenter enn de kostnadene som er direkte knyttet til den aktuelle tje-
nesten. Det er ingen innskrenkninger i de saklige hensyn som kommunen kan ta
med i kostnadsberegningene. Her kan kommunen utforme en kvalitetsbeskrivel-
se av oppgaven og foreta skjgnn i forbindelse med falgeomkostninger og trans-
aksjonskostnader for & fa en mer realistisk sammenligning. I Danmark er det
ventet at Innenriksministeriet vil utarbeide naermere retningslinjer om hva som
skal innga i kommunens kostnadsberegninger.

Pa bakgrunn av en slik omkostningssammenligning og vurdering for gv-
rig, kan kommunen velge tre beslutninger:

a) Auvwvise tilbudet, men med en begrunnelse.
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b) Sette oppgaven ut pa et dpent anbud (et krav dersom oppgavens verdi er
hayere enn EU’s terskelverdier).

c) Innga nermere forhandlinger med den aktuelle tilbyder (bare dersom opp-
gavens verdi er under EU’s terskelverdier).

Kommunestyret skal i utgangspunktet enten ta imot utfordringen fra pri-
vat tilbyder eller avvise den. Dersom kommunen velger & avvise tilbudet, skal
dette begrunnes. Det stilles ingen krav til begrunnelsen, bortsett fra at beslut-
ningen er underlagt alminnelige forvaltningsmessige prinsipper om saklig for-
valtning. Kommunestyret kan imidlertid ikke treffe en prinsippbeslutning om at
den ikke gnsker & ta imot private leverandarers tilbud. Det betyr at loven for-
plikter kommunestyret til a treffe beslutninger i hvert enkelt tilfelle den mottar
en kvalifisert utfordring. Begrunnelsen for & avvise tilbudet skal, foruten at den
formidles til utfordrer, ogsa offentliggjeres til innbyggerne.

Kapittel 2 bestar for gvrig av en stgrre omtale av debatten pa Folketinget i
Danmark. Diskusjonen kan grupperes i fire hovedtemaer: a) lovens egentlige
formal, b) at loven griper for mye inn i kommunenes frihet, og at den dermed er
et uttrykk for mistillit til kommuneneg, c) at loven vil medfare byrakratisering og
gkt ressursinnsats i kommunene, og d) andre praktiske problemer/konsekvenser.
Hovedkritikken gar pa den delen av loven som omhandler utfordringsretten,
mens det er starre enighet om servicestrategi og serviceredegjerelse.

Kapittel 3 er viet de atte norske kommunene som vi har intervjuet. Vi har
lagt vekt pa & fa frem hvilke administrative og organisatoriske konsekvenser en
utfordringsrett vil ha. Det enkelte hovedavsnittet om hver kommune avsluttes
med kommunens generelle synspunkter pa loven.

| kapittel 4 drafter vi ulike forutsetninger, utfordringer og konsekvenser
av en utfordringsrett i Norge etter dansk modell. Med forutsetninger i denne
forbindelse har vi forstatt hva som ma ligge til rette for at en ordning med ut-
fordringsrett skal fungere etter hensikten. Gitt en slik forutsetning, drafter vi sa
hva som fordres av tilpasninger eller tiltak i kommunene. Det kaller vi utford-
ringene. | lys av forutsetningene og de tilhgrende utfordringene, kan vi sa belyse
mulige konsekvenser for kommune-Norge. | det siste hovedavsnittet i kapitlet
stiller vi spgrsmalet om det er grunnlag for & mene at en lovregulering vil virke
etter intensjonen. Drgftingen baserer seg pa tre sentrale intensjoner som loven
skal fremme:

1. @kt bevissthet om hvordan kommunen bruker sine ressurser

2. @kt kommunikasjon med innbyggerne omkring hvordan kommunen utfarer
sine oppgaver.

3. @kt bruk av konkurranseutsetting (i betydningen at flere tjenester utfares av
private leverandgrer).
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Vi stiller ogsa sparsmalet om loven synes formalstjenlig vurdert opp mot
de malene som er lagt til grunn i budsjettforliket mellom Fremskrittspartiet og
Regjeringen. Vi konkluderer med at loven uten tvil vil vaere et kraftfullt virke-
middel som vil eksponere stgrre deler av den kommunale tjenesteproduksjonen
i Norge for ekstern konkurranse. Flere av casekommunene vare mener at loven
vil fare til et altfor ensidig fokus pa én type effektiviseringstiltak, nemlig den
som innebarer en anbud-/tiloudskonkurranse mellom kommunen og en eller
flere eksterne, private tilbydere. Det starste ankepunktet mot loven gjelder nok
likevel at den vil fare til gkt byrakrati.

Siden forutsetningen for konkurranseutsetting varierer bade fra distrikt til
distrikt og fra sektor til sektor, kan man stille spgrsmalstegn ved hensiktsmes-
sigheten av en generell lov for all kommunal virksomhet. Enkelte av casekom-
munene foreslar at loven primeert, eller i det minste i farste omgang, bare gjares
gjeldende for deler av den kommunale virksomheten. Det siktes her til de omra-
dene der mange kommuner alt har erfaring med konkurranseutsetting og ogsa
vet at det er forholdsvis enkelt og rimelig a lage gode og dekkende kontrakter.

Avslutningskapitlet (kapittel 5) gir en oppsummering og noen innspill og
momenter til en eventuell utfordringsrett i Norge. Her drgfter vi ogsa alternative
tilpasninger og modeller til loven om utfordringsrett slik denne er utformet i
Danmark.
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1 INNLEDNING
1.1 Bakgrunn og formal

| budsjettavtalen mellom Fremskrittspartiet og Regjeringen er det tatt inn et
punkt om at ”Avtalepartene er enige om at bedre tjenester og bedre utnyttelse av
offentlige ressurser fremmes gjennom gkt bruk av konkurranse mellom offentli-
ge og private tjenesteprodusenter. Regjeringen bes i kommuneproposisjonen for
2004 drefte alternative modeller for & stimulere til gkt bruk av konkurranse i
kommunesektoren. En av modellene som skal vurderes, er den danske utford-
ringsrett”. Avtalepartene legger vekt pa at innfaringen av modeller som stimule-
rer til eller setter krav om gkt bruk av konkurranse, ikke medfarer gkt statlig
eller kommunalt byrakrati.”

Like etter at budsjettforliket ble inngatt, har sentralstyret i Kommunenes
Sentralforbund (KS) behandlet sparsmalet om utfordringsrett. Fra saksbehand-
lingen framgar bl.a. at "spgrsmalet om utfordringsrett er svaert omfattende og
kan fa store konsekvenser for sa og si alle norske kommuner og fylkeskommu-
ner - ogsa negative konsekvenser mht. redusert frihet til 3 ta egne prioriterte
initiativ til konkurranseutsetting, store administrative utgifter, stort og tungrodd
byrakrati og en uoversiktlig gkonomisk styringssituasjon.” Et annet vedtaks-
punkt sier at “spgrsmalet om & innfare en utfordringsrett ngye ma vurderes i
samarbeid mellom staten og kommunesektoren for a sikre at en eventuell innfg-
ring gir en positiv nettoeffekt for kommunene/fylkeskommunene og innbygger-
ne.”

Pa denne bakgrunnen rettet KS en henvendelse til staten med gnske om et
samarbeid og en tett kontakt i arbeidet med & vurdere ulike sider ved utford-
ringsretten. KS er blitt representert i en interdepartemental arbeidsgruppe som
skal foresta utredningsarbeidet med sikte pa presentasjon i kommuneproposi-
sjonen. KS har igangsatt tre parallelle utredningsprosjekter som bl.a. skal kun-
ne gi underlagsmateriale til dette arbeidet.

Den ene delutredningen framgar av denne rapporten. Telemarksforsking-Bg
belyser her administrative og lokalpolitiske konsekvenser av en modell lik den
som Danmark innfarte fra sist arsskifte.

1.2 Disposisjon

| kapittel 2 beskrives lovgrunnlaget i Danmark. Vi drgfter bl.a. kriteriene for nar
kommunen er forpliktet til & behandle det private utfordringstilbudet, hvordan
kommunen i sa fall skal behandle en kvalifisert utfordring, og hvordan kommu-
nestyrets beslutning skal fglges opp. | kapitlet er det ogsa viet en del plass til
ulike argumenter som kom fram i debatten omkring loven i Danmark. Greve og
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Gentoftes forberedelser til loven, og vurderinger av den, omtales i kapittel 2.5.
Avslutningsvis i kapittel 2 belyses erfaringene med utfordringsretten i Stock-
holm.

Kapittel 3 omhandler de atte norske ”studiekommunene” vare. Det er
samme mal for hvert av kommunekapitlene. Farst en beskrivelse av kommu-
nens politiske og administrative organisering, sa et avsnitt om bruken av ulike
styringssystemer i kommunen, deretter en vurdering av kommunens organisa-
sjons- og styringssystemer og til slutt kommunens synspunkter pa loven om
servicestrategi og utfordringsrett slik denne er utformet i Danmark.

| kapittel 4 drgfter vi forutsetninger, utfordringer og konsekvenser av en
slik lov. Drgftingen baserer seg pa "funnene” i kapittel 2 og 3 i tillegg til kilde-
materiell (forskningsrapporter og litteratur) for gvrig. I trad med mandatet for
utredningen, har vi forsgkt & skille mellom det vi oppfatter som mer rendyrkede
administrative konsekvenser kontra de lokalpolitiske eller styringsmessige. Ka-
pittel 4.1 gjelder saledes administrativ side og kapittel 4.2 den politiske "bane-
halvdelen”. Kapittel 4.3 stiller spgrsmalet om loven vil virke etter intensjonen.

Det avsluttende kapitlet (kapittel 5) oppsummerer det vi har drgftet og
belyst i tidligere kapitler. Vi har her et tabelloppsett som viser de administrative
og lokalpolitiske forutsetningene og utfordringene ved en tilpasning til loven. |
samme oppstilling vises ogsa de positive og negative konsekvensene som har
sammenheng med de gitte tilpasningene. De positive konsekvensene vil vere
uttrykk for pro-argumentene mens de negative uttrykk for mot-argumenter i en
diskusjon om innfagring av utfordringsrett i kKommune-Norge.

1.3 Metode

Kunnskapsutviklingen i prosjektarbeidet har primart skjedd i kontakten med
oppdragsgiver, de atte norske kommunene og informasjons- og erfaringsutveks-
lingen med KL og to kommuner i Danmark. | noen grad har vi ogsa basert oss
pa litteratur fra tilgrensende prosjekter.

Vi har intervjuet administrativ ledelse i alle kommunene. | tillegg har vi
intervjuet politisk ledelse i syv av de atte norske kommunene. Vi fikk ikke an-
ledning til & intervjue Lyngdals KrF-ordfgrer. To av ordfarerne vi har intervjuet,
er fra Hayre (i Kristiansand og Asker), to fra KrF (i Skjervey og Andebu), to fra
Fremskrittspartiet (i Os og Moss)* og én fra Arbeiderpartiet (i Hammerfest). |
samrad med oppdragsgiver gnsket vi at rundt halvparten av utvalget skulle besta
av kommuner som er godt kjent med konkurranseeksponering. Disse kommu-
nene fant vi blant ”bla kommuner”. Utvalget vart har dermed en viss overvekt

! Vi intervjuet varaordfareren i Moss, som fungerte som ordfarer den uken vi gjennomfarte samtalen.
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fra borgerlig styrte kommuner. Vi mener likevel at vi har fatt godt nok frem en
balansert beskrivelse av de politiske holdningene og skillelinjene. I et eget ka-
pittel har vi et utdypende sammendrag av de ulike argumentene fra debatten pa

Folketinget i Danmark. 1 tillegg gjennomfarte vi intervjuer med ledende perso-
ner fra i alt seks partier i Kristiansand.
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2 LOV OM SERVICESTRATGI OG UTFORD-
RINGSRETT

Dette kapittelet inneholder en gjennomgang av den danske loven om utford-
ringsrett og servicestrategi, debatten omkring denne loven og hvordan to danske
kommuner har forberedt seg i forhold til den. Til slutt i kapittelet gir vi ogsa en
kort presentasjon av en tilsvarende utfordringsrett i Stockholm kommune.

Hovedformalet her er & avdekke mulige utfordringer som dukker opp i
kjglvannet av en slik lov. Som bakgrunn for dette har vi derfor gitt en forholds-
vis detaljert beskrivelse av den danske loven i avsnitt 2.3. Dersom leseren ikke
er spesielt opptatt av lovens detaljer kan resten av kapittelet leses uavhengig av
avsnitt 2.3. I avsnitt 2.4 har vi ogsa forsgkt a sammenfatte debatten omkring
innfgringen av loven i Danmark. Formalet med dette avsnittet er farst og fremst
a avdekke noen problemstillinger, ikke komme med noen konkrete svar i for-
hold til de utfordringer som eventuelt fglger av loven. Lesere som ikke er spesi-
elt interessert i denne debatten, kan derfor hoppe over dette avsnittet.

2.1 Bakgrunn

”Lov om &ndring av lov om kommunernes styrelse og lov om ligestilling av
kvinder og meend (Servicestrategi, udfordringset m.v.)” ga fra 1.1.2003 private
leverandgrer rett til & utfordre de danske kommunene pa gjennomfgring av de-
res oppgavelgsning.? Kjernen i loven er at private leverandarer skal ha mulig-
het for & utfordre kommunenes mate a utfgre en oppgave pa. | loven heter det at
nar en privat avgir et konkret tilbud pa a utfere en oppgave, som kommunen
selv utfarer for seg selv, skal kommunen treffe beslutning om hvorvidt oppga-
ven fortsatt skal utfgres av kommunen. Samtidig palegger loven kommunen a
utarbeide en servicestrategi ved inngangen av hver valgperiode og en redegjg-
relse ved utgangen av hver valgperiode. Disse skal henholdsvis inneholde
kommunens politikk pa hvordan kommunens oppgaver skal utfares og en rede-
gjerelse for hvilke fornyelsestiltak kommunen har gjennomfgrt i valgperioden,
deriblant hvordan kommunen har handtert utfordringsretten.

I falge den danske regjeringens redegjgrelse til Folketinget fremgar det at
loven er en del av en bredere "nyutvikling” av det danske velferdssamfunnet,
der “borgerne i hgyere grad enn hittil settes i sentrum for den offentlige sektors

2 Loven omtales heretter som "lov om servicestrategi og utfordringserett”. Bakgrunnen for den offisielle
tittelen pa lovendringen er at de nye bestemmelsene om servicestrategi og utfordringsrett erstatter en tidligere
bestemmelse om kommunens informasjonsplikt om service og likestilling.
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ytelser” (Betenkning til lovforslaget av 15. mars 2002). | den samme redegjarel-
sen fremgar det ogsa hva hovedformalet med loven er: “a forplikte kommune-
styrene til — bade i forbindelse med fastlegging av deres servicestrategier og i
forbindelse med behandlingen av private tilbud om & utfare oppgaver for dem —
a gjennomtenke deres oppgavelgsning innenfor det kommunale omradet”. Re-
gjeringen vektlegger med andre ord malet om at kommunene skal reflektere
omkring sin oppgavelgsning, ikke at en bestemt oppgavelgsning skal velges.
Prinsippet om at staten skal velge malene, og kommunen skal velge hvordan
oppgavene skal lgses, star med andre ord fast i fglge redegjerelsen: ”Klarhet i
mal og frihet til & velge sin egen vei til malet er etter regjeringens oppfatning de
ngdvendige forutsetninger for at kommuner kan leve opp til de store forventing-
er til de kommunale serviceytelser som de star overfor. Lovforslaget skal med-
virke til & tilveiebringe disse forutsetninger”.

2.2 Loven om &ndring av lov om kommunernes styrelse...

Lov om servicestrategi og utfordringsrett erstatter en tidligere 8 62 i lov om
kommunernes styrelser. Den tidligere § 62 omhandlet bestemmelser om kom-
munens forpliktelser til & orientere kommunens beboere om de kommunale
ytelsene som tilbys og mal for utviklingen av dem. Herunder skulle kommunen
redegjare for de driftsoppgaver som kommunen hadde satt ut til andre enn seg
selv. Med andre ord inneholdt den gamle § 62 en orienteringsplikt om hvordan
kommunens praksis med konkurranseutsetting hadde vert. Denne orientering
ble presentert i form av serviceredgjgrelser (innfgrt i 1995).

Den nye § 62 starter med a palegge kommunene ved utgangen av valgpe-
riodens farste ar, & vurdere fremtidig bruk av konkurranseutsetting i form av en
servicestrategi:

”Kommunestyrelsen skal inden udgangen af valggperiodens farste ar vurdere,
hvordan kvaliteten og effektiviteten i den kommunale opgavevaretagelsen kan
udvikles (servicestrategi). Kommunestyrelsen skal i den forbindelse vurdere, om
kommunen skal gare brug av udbud, og pa hvilken made dette skal ske. Service-
strategien skal gjgre tilgeengelig for kommunens beboere i form av en redegg-
relse”

| falge Innenriksministerens tale til Folketinget (15.mars 2002) representerer
endringen at fokus flyttes fra de ”bagudrettede og konstaterende til den fremad-
rettede prosces i kommunernes bestrabelser pa at gere opgavelgsningen bedre
og billigere”. Lovendringen erstatter med andre ord en tilbakeskuende service-
redgjgrelsen med en mer fremtidsrettet servicestrategi. | den nye paragrafen

17



heter det ogsa at det er Indenrigs- og sundhedsministeriet som kan fastsette
naermere regler for serviceerklaringens innhold.

Det vesentlig nye med lovforslaget er imidlertid utfordringsretten som er
nedfelt i § 62a:

”Nar en privat afgiver et konkret tilbud pa udfgrelse af en opgave, kommunen
udfarer for sig selv, skal kommunalbestyrelsen traffe beslutning om, hvorvidt
opgaven fortsat skal udfgres af kommunen.”

I tillegg er ogsa kommunene i falge §62c forpliktet til, innen utgangen av 3.
kvartal i kommunevalgaret, & redegjare for hvordan kommunen har fulgt opp
servicestrategien etter § 62. En slik redegjgrelse skal presenteres for kommu-
nens innbyggere og inneholde en beskrivelse av hvordan man har lgst kommu-
nens oppgaver, hvordan man har forholdt seg til de tilbudene som er gitt i kraft
av utfordringsretten og om man har fulgt den strategi man har lagt.

Det betyr at kommunen i starten av valgperioden skal utforme en strategi,
under valgperioden ta lgpende stilling til utfordringer og ved slutten av valgpe-
rioden rapportere om hvordan strategien er fulgt opp gjennom praktisk hand-
ling. | og med at utfordringsretten kobles direkte til en strategi og rapportering
overfor innbyggerne ved valgperiodens start og slutt, har intensjonen apenbart
veert 4 etablere en offentlig kontrollmekanisme koblet til kommunevalget. Dette
understrekes ogsa av folketingsrepresentant Laub (V) som i redegjarelsen til
Folketinget, hevder at serviceredegjgrelsen har den funksjon & gjere bade ser-
vicestrategi og utfordringsrett til noe forpliktende overfor innbyggerne.

Loven inneholder ogsa et generelt delegasjonsforbud som skal sikre at det
enkelte kommunestyret, og ikke et politisk utvalg eller administrasjonen, utar-
beider servicestrategien og treffer beslutninger i forhold til kvalifiserte utford-
ringer som kommunen mottar. Nar det gjelder behandlingen av utfordringer,
gjelder imidlertid noen unntak som vi kommer narmere inn pa nedenfor.

18



Borgere |

A

Plike til & utarbeide -
servicestrategi og Stemmegivning
redegjerelse

Y
Stat/lov: Kommunestyret
Plikt til & utarbeide
*Servicestrategi (ved
valgperiodens start)

Beslutning:
Piikt til & trefte
en beslutning,

h 4

PlLikttil 4 sammenligne

h 4

Rt = T
valgperiodens slutt . g
M 2P li ) ) 4 Privat Kommunal ningsutfall
Sammenlign. (lapende) utfordring drift
F 3
Plikttil 4 motta Pliketil § utarbeide
utfordring en servicestrategl

Private utfordrere

Figur 1 Forpliktelser i lov om servicestrategi og utfordringsrett

| figur 1 har vi forsgkt & beskrive de tre viktigste forpliktelser loven palegger
kommunene. Den farste plikten er at kommunene skal utarbeide en servicestra-
tegi ved valgperiodens start. Denne skal inneholde en strategi for fremtidig ut-
vikling av kvalitet og effektivitet i den kommunale tjenesteproduksjonen. Med
andre ord skal den veere fremtidsrettet, ikke tilbakeskuende pa hva som er gjort.
Malgruppen for servicestrategien er fgrst og fremst potensielle private tilbydere
av tjenester, men ogsa innbyggerne.

Den andre plikten inneberer at kommunen skal foreta sammenligninger
av den kommunale driften mot eventuelle "kvalifiserte” private utfordringer.
Med kvalifiserte utfordringer menes her de utfordringer som oppfyller vilkarene
i lovens § 62b. Kommunen har plikt til bade & motta utfordringer, behandle dem
og treffe beslutninger. Loven legger imidlertid ikke faringer pa hva slags be-
slutninger kommunen kan fatte, bare at den skal fatte en beslutning og at denne
skal fattes av kommunestyret. Paragrafens formal synes derfor vel sa mye &
vere rettet mot skjerping av kommunens egne rutiner, som at den legger opp til
gkt bruk av private tilbydere.

Den tredje forpliktelsen kommunen har, er & utarbeide en redegjerelse om
hvordan kommunen gjennom valgperioden har fulgt opp servicestrategien, og
hvordan den har behandlet innkomne tilbud fra private utfordrere. Malgruppen
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for redegjerelsen synes farst og fremst & vere innbyggerne. Formalet er at rede-
gjerelsen skal danne et kunnskapsgrunnlag for innbyggerne ved det forestaende
valget.

Det sentrale med loven er at den farst og fremst legger faringer pa de
rutinene kommunen skal bruke i forhold til effektivisering. Disse rutinene
"tvinger” samtidig kommunene til ogsa a vurdere konkurranseutsetting som et
virkemiddel. Men beslutningen om valg av virkemiddel (konkurranseutsetting
eller ikke) overlater loven til den lokaldemokratiske prosess. Det er gjennom
plikten til & utarbeide en redegjerelse ved valgperiodens slutt, at innbyggerne
gis mulighet til & reagere pa de beslutninger kommunen har fattet. Saledes er det
ogsa et sentralt element i loven at det er kommunestyret som skal fatte beslut-
ningene, ikke administrasjonene eller politiske utvalg. At det er kommunestyret
som skal fatte beslutningene, innebeerer at det er de valgte politikerne som di-
rekte skal ansvarliggjeres, ikke indirekte via administrasjon eller politiske ut-
valg.

2.3 Utfordringsretten (§862a og §62b)

Et sentralt element i utfordringsretten, slik det fremgar av §62a, er at nar kom-
munen mottar et tilbud fra privat leverandgr, har kommunen i fglge loven plikt
til 2 sammenligne omkostningene i tilbudet fra ekstern leverander med de om-
kostninger kommunen selv har med & utfare oppgaven. Dette gjelder imidlertid
bare dersom tilbudet fra privat utfordrer oppfyller visse vilkar. Dersom det pri-
vate tilbudet oppfyller vilkarene, skal kommunestyret pa bakgrunn av sammen-
ligningen treffe en beslutning. Loven forplikter imidlertid ikke kommunen &
treffe noen bestemt beslutning pa bakgrunn av sammenligningen.

Nar en privat leverandgr utfordrer kommunen, innbefatter beslutningsprosessen
at kommunen tar stilling til tre forhold:

1) om kommunen er forpliktet til 2 behandle den private henvendelsen

2) hvordan kommunen i sa fall skal behandle henvendelsen

3) hvordan kommunestyrets beslutning skal falges opp

2.3.1 Er kommunen forpliktet til & behandle den private utfordringen?

Nar kommunen mottar en utfordring, skal den farst vurdere om tilbudet omfat-
tes av loven. Det innebzrer for det farste en vurdering av om det innkomne
tilbud er regulert av annen lovgivning. Siden lovparagrafene om servicestrategi
og utfordringsrett inngar i kommuneloven (lov om den kommunale styrelse),

20



betyr det at lovens anvendelse viker for annen s&rlovgivning.® For det andre
skal kommunen i henhold til lovens utforming, vurdere om det er et tilbud fra
en privat. Det betyr at andre offentlige virksomheter enn kommunen selv ikke
er omfattet av loven og har derfor ikke rett til a fa behandlet en utfordring. For
det tredje skal kommunen vurdere om det er et konkret tilbud. Med dette forstas
at tilbudet skal veere et bindende lgfte i overensstemmelse med alminnelige
avtaleregler, og utformet spesifikt for den aktuelle kommune. Ut over dette
stilles det ikke ytterligere formelle krav til tilbudets presisjon og detaljerings-
grad. For det fjerde skal det vurderes om tilbudet omfatter en oppgave som
kommunen lgser for seg selv. Dette betyr at en oppgave kommunene allerede
har satt ut til en ekstern leverandgr, ikke omfattes av reglene om privat utford-
ringsrett. Det innbefatter ogsa om oppgaven utfgres av en annen offentlig myn-
dighet, herunder en annen kommune eller et kommunalt fellesskap.* Men der-
som en tjeneste utfares av et kommunalt fellesskap, vil en privat kunne rette
utfordringen direkte mot det kommunale fellesskap.

Ut over de nevnte punktene over kan kommunen under visse vilkar, avvi-
se en privat utfordring uten a foreta en sammenligning av kommunens og den
private utfordres kostnader (862b). Hensikten med dette er & unnga ungdvendig
administrasjon i & behandle for sma og/eller userigse tilbud. Vilkarene for &
kunne avvise en utfordring er nedfelt i fglgende 9 punkter:

1) Nar tilbudet ikke overstiger et belgp pa 500 000 kroner arlig (eksklusiv
moms).

2) Attilbyder ikke lovlig kan utfgre den aktuelle oppgaven. Dette vil hovedsa-
kelig dreie seg om myndighetsoppgaver (det & gi pabud, forbud, tillatelser,
dispensasjoner og vedtak av planer i hht plan- og bygningsloven).

3) Dersom tilbyder ikke kan sannsynliggjare at den har de ngdvendige teknis-
ke ressurser/evner (formaen)

4) Dersom tilbyder ikke kan sannsynliggjere at den har ngdvendige finansielle
0g gkonomiske ressurser

5) Dersom tilbyder ikke kan sannsynliggjgre at forhold av mer personlig ka-
rakter gjer dem uegnet til & utfare den aktuelle oppgave (habilitetsregler).

6) Dersom tilbudet er unormalt lavt i forhold til ytelsen

7) Dersom tilbudet svarer til et tilbud som kommunestyret i innevarende peri-
ode har behandlet i henhold til lovens (§ 62a).

% | Danmark gjelder dette for eksempel "serviceloven” (§ 75¢ og 75d) som forplikter kommunestyret til &
inngé kontrakt med enhver leverandgr av personlig og praktisk hjelp etter den nevnte serviceloven.

* Et kommunalt fellesskap ligner den norske ordningen med interkommunalt selskap. Det kommunale felles-
skap er en selvstendig juridisk enhet som stort sett er underlagt de samme reglene som en kommune. Et kom-
munalt fellesskap kan ogsa betraktes som en seerkommune for de oppgavene det er tillagt (Sanda 2000).
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8) Dersom tilbudet omfatter en oppgave som kommunestyret allerede har be-
sluttet & sende pa anbud.

9) Dersom tilbudet omfatter en oppgave som avviker fra den oppgaveavgrens-
ning som kommunestyret beslutter skal utgjgre grunnlaget for en beslut-
ning.

Avgjgrelser av typen 1 til 8 kan avgjeres av kommunens administrasjon, et sta-
ende utvalg eller gkonomiutvalget. Dette er opp til kommunen selv a avgjare.
Avgjarelser truffet under henvisning til punkt 9 skal imidlertid treffes av kom-
munestyret. Tolkningen av de nevne punktene blir utdypet i en veiledning fra
Indenriks- og Sundhedsministeriet.

Nar det gjelder punkt 1, er bakgrunnen for a sette en slik terskelverdi at
det vil veere uhensiktsmessig a forplikte kommunestyret a behandle et tilbud der
de potensielle besparelsene er forholdsvis beskjedne, og som heller ikke star i
forhold til de kostnadene som er forbundet med a foreta en sammenligning. | det
farste lovukastet som ble lagt frem for Folketinget, var denne terskelverdien satt
til 250 000 kroner, men ble etter fgrste behandling endret til 500 000 kroner.

At oppgaven ikke lovlig kan utfares av private, vil normalt innebare
omrader hvor annen lovgivning fastsetter eller forutsetter at den aktuelle oppga-
ve skal utfgres av kommunen selv. Oppgaver som innebearer myndighetsutgvel-
se i form av & meddele forbud, pabud og tillatelser, vil saledes ikke omfattes av
utfordringsretten. Dette punktet innbefatter ogsa tilfeller der det fremgar av
tilbudet at oppgaven ikke vil utfgres i overensstemmelse med annen lovgivning,
for eksempel at oppgaven ikke vil utfares i henhold til kravene i arbeidsmiljglo-
ven.

I henhold til punkt 3-5 over kan kommunen ogsa avvise en privat utford-
ring i de tilfeller hvor tilbyder ikke kan sannsynliggjare at den har tekniske,
finansielle eller gkonomiske evner, eller at tilbyder av mer personlig karakter
ikke er egnet til & utfare oppgaven. Formalet med disse punktene er & unnga
merarbeidet med omkostningsberegningene dersom det er usikkerhet om den
aktuelle utfordrer er egnet til & utfere den aktuelle oppgaven pa betryggende
mate. Bl.a. vil dette gjelde dersom tilbudsgiver ikke kan dokumentere ngdven-
dige kvalifikasjoner. Et annet eksempel vil vaere dersom utfordrer nekter a legge
frem dokumentasjon pa sin gkonomiske evne i form av regnskapsopplysninger.
Det er med andre ord tilbyder som har plikt til & legge fram denne typen doku-
mentasjon pa oppfordring fra kommunen.

Punkt 7 angir en tidsbegrensning pa behandling av like utfordringer innen
hver valgperiode. Det betyr at kommunen kan avvise en utfordring som samsva-
rer med en tidligere behandlet utfordring, og som er behandlet innenfor den
samme valgperiode. Dette gjelder imidlertid bare dersom kommunestyret tidli-
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gere har realitetsbehandlet et tilbud, dvs gjennomfert sammenligning av kostna-
der og fattet en beslutning i kommunestyret. En utfordring kan ikke avvises med
begrunnelse i punkt 7 dersom et tidligere tilbud er blitt avvist i henhold til punk-
tene over.

Punkt 8 innebarer at kommunen kan avvise en utfordring dersom kom-
munen allerede har besluttet at den aktuelle oppgave skal ut pa anbud. | dette
ligger det en betingelse om at kommunen allerede har fattet en bindende beslut-
ning om dette. Dersom kommunen, etter at en anbudsrunde er gjennomfart,
beslutter at kommunen fortsatt skal utfagre tjenesten, kan imidlertid ikke kom-
munen avvise den private utfordringen i henhold til denne regelen.

Det siste punktet (9) inneholder en bestemmelse om at kommunen kan
avvise en utfordring dersom denne avviker fra den oppgaveinndelingen som
kommunen pa forhand har besluttet skal vaere gjeldende for sin politikk pa om-
radet. Det betyr at kommunen kan beslutte at enten én oppgave i sin helhet eller
forskjellige oppgaver som hgrer naturlig sammen, skal ivaretas av en og samme
leverandgr. For eksempel kan kommunen beslutte at all renovasjon i kommunen
skal ivaretas av en leverandgr. Den aktuelle utfordring ma dermed omfatte all
renovasjon i kommunen. Motsatt kan kommunen ogsa, dersom den ser dette
som hensiktsmessig, beslutte a dele opp renovasjonsoppgaven i for eksempel
geografiske omrader som hver skal ivaretas av ulike leverandgrer. Dersom
kommunene beslutter at en drifts- og myndighetsoppgave henger naturlig sam-
men (for eksempel planarbeid), kan en utfordring ogsa avvises i henhold til
bestemmelsen i punkt 2. Dersom kommunen avviser en utfordring pa bakgrunn
av denne bestemmelsen, skal beslutningen fattes av kommunestyret, og utford-
rer skal informeres om den aktuelle oppgaveinndeling kommunene har valgt. Pa
bakgrunn av dette svaret kan utfordrer komme med nytt tilbud.

2.3.2 Hvordan skal kommunen handtere en kvalifisert utfordring?

Nar kommunen har mottatt utfordring som omfattes av regelen om utfordrings-
rett, og den ikke kan avvises pa bakgrunn av punkt 1 til 9 over, skal administra-
sjonen forberede et beslutningsgrunnlag for realitetsbehandling i kommunesty-
ret. Det innebaerer at kommunen er forpliktet til & foreta en beregning av de
kostnadene kommunen har med a lgse den aktuelle oppgaven (omkostningsbe-
regning) og sammenligne med tilbudet fra privat utfordrer.
Omkostningsberegningen skal vare en skjgnnsmessig beregning av
kommunens samlede kostnader. Det betyr for det farste at det ikke kreves detal-
jerte beregninger og sammenligninger med den private utfordrer pa hver enkelt
utgiftspost. For det andre betyr det at kommunen i sine omkostningsberegninger
kan velge a trekke inn andre momenter enn de kostnadene som er direkte knyt-
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tet til den aktuelle tjenesten (minimumskrav som stilles til kostnadsberegninge-
ne). Det er ingen innskrenkninger i de saklige hensyn som kommunen kan ta
med i kostnadsberegningene. Her kan kommunen utforme en kvalitetsbeskrivel-
se av oppgaven, foreta skjgnn i forbindelse med falgeomkostninger og transak-
sjonskostnader for & fa en mer realistisk sammenligning. Kommunen kan for
eksempel ogsa inkludere i sine kostnader til en markedsundersgkelse med tanke
pa a vurdere utfordrers egnethet.

I Danmark vil det danske Innenriksministeriet utarbeide naermere ret-
ningslinjer om hva som skal innga i kommunens omkostningsberegninger.

2.3.3 Hvordan skal kommunen falge opp en beslutning?

Kommunen kan, med bakgrunn i sammenligningen av kommunens omkost-
ningsberegninger og den private tilbyders tilbud, velge tre beslutninger:

d) Avwvise tilbudet, men med en begrunnelse.

e) Sette oppgaven ut pa et apent anbud (et krav dersom oppgavens verdi er
hgyere enn EU’s terskelverdier).

f) Innga nermere forhandlinger med den aktuelle tilbyder (bare dersom opp-
gavens verdi er under EU’s terskelverdier).

Kommunestyret skal i utgangspunktet enten ta imot utfordringen fra privat til-
byder eller avvise den. Dersom kommunen velger & avvise tilbudet, skal dette
begrunnes. Det stilles ingen krav til begrunnelsen, bortsett fra at beslutningen er
underlagt alminnelige forvaltningsmessige prinsipper om saklig forvaltning.
Kommunestyret kan imidlertid ikke treffe en prinsippbeslutning om at den ikke
gnsker & ta imot private leverandgrers tilbud. Det betyr at loven forplikter
kommunestyret a treffe beslutninger i hvert enkelt tilfelle den mottar en kvalifi-
sert utfordring. Begrunnelsen for & avvise tilbudet skal, foruten at den formidles
til utfordrer, ogsa offentliggjeres til innbyggerne.

Dersom kommunestyret beslutter a ikke avvise tilbudet, kan det uten
videre velge a ta imot det aktuelle tilbudet, men bare dersom det ligger under
terskelverdien for offentlige anskaffelser.® Ligger tilbudet under denne terskel-
verdien, kan kommunene ta imot det aktuelle tilbudet, uten a lyse ut oppgaven
offentlig i henhold til EU’s anbudsregler. Dersom kontraktens starrelse ligger
over terskelverdien, kan ikke kommunen ta imot tilbudet umiddelbart, men ma

® Pr. i dag ligger terskelverdiene for & matte kunngjare en E@S-kontrakt pa ca 1,65 mill norske kroner og 1,8
mill danske kroner for vare- og tjenestekontrakter. I Norge er nedre grense for & ga ut med anbud i henhold til
lov om offentlige anskaffelser, p& 200 000. I norsk sammenheng ville dermed en slik lov dpnet for at anskaf-
felser under denne grensen ble gjort uten anbudskonkurranse. Det er imidlertid ingenting i veien for at kom-
munen kan vedta at anskaffelser med belgp under denne grensen skal ut pa anbud.
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legge oppgaven ut pa anbud i henhold til EU’s anbudsregler. Dersom kontrak-
ten ligger under terskelverdiene i EU’s anbudsregler, kan kommunen likevel
velge & sende utfordringen tilbake og ga ut med en offentlig anbudskonkurranse.
Dermed sikres det reell konkurranse ved at andre tilbydere har mulighet til &
komme pa banen.
Som det fremgar ovenfor, ma kommunen forholde seg bade til kriteriene i
utfordringsretten og til EU’s anbudsregler nar den tar beslutning om 4 ta imot en
utfordring eller ikke. Et vesentlig moment i forhold til hva slags beslutning
kommunen velger a ta, er da oppgavens starrelse, malt i kroner. Bade utford-
ringsretten og EU’s anbudsregler har her terskelverdier kommunen ma eller kan
forholde seg til. Kommunen kan forholde seg til terskelverdien i utfordringsret-
ten, men ma forholde seg til terskelverdien i EU’s anbudsregler. | tabell 2.1 har
vi presentert hva slags handlingsvalg kommunen har i forhold til de ulike ters-

kelverdiene.

Tabell 2.1

av oppgavens stgrrelse, malt i danske kroner.®

Kommunens handlingsalternativer etter utfordringsretten, avhengig

Kommunens handlingsalternativer

Belgpsgren- Kommunen velger & avvise Kommunen velger & ta imot
ser utfordringen Utfordringen
Belgp over | Kan avvise utfordringen admi- | Kommunen kan ikke uten videre ta imot
1,8 mill nistrativt i henhold til § 62b, en utfordring pa grunn av EU’s anbuds-
(tjenester) punkt 2-8. Eventuelt kan kom- | regler/terskelverdier. Dersom kommu-
munen avvise utfordringen pd | nen velger & sette oppgaven ut til priva-
politisk niva i henhold til §62b | te, ma den farst ga ut med et dpent an-
punkt 9 eller med en annen bud. Den aktuelle utfordrer vil da fa
begrunnelse. konkurranse fra andre tilbydere.
Belgp mel- | Kan avvise utfordringen admi- | Dersom kommunen velger & ta imot
lom 500 000 | nistrativt i henhold til § 62b, utfordringen, trenger den ikke ga ut med
og 1,8 mill | punkt 2-8. Eventuelt kan kom- | et dpent anbud siden belgpet ligger
(tjenester) munen avvise utfordringen pd | under EU’s terskelverdier pa 1,8 for
politisk niva i henhold til 862b | vare- og tjenestekontrakter.
punkt 9 eller med en annen
begrunnelse.
Belgp under |a) Kommunen kan avvise ut- Dersom kommunen velger & ta imot
500 000 fordringen i henhold til 862b, | utfordringen, trenger den ikke ga ut med

punkt 1.

et apent anbud siden belgpet ligger
under EU’s terskelverdier pa 1,8 mill for
vare- og tjenestekontrakter.

® Med gjeldende kronekurs vil EU’s terskelverdi vaere omtrent 1,65 mill norske kroner.
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Som det fremgar av tabellen, kan kommunen velge & avvise en utfordring der-
som belgpet er under 500 000 kroner. Dersom kommunen likevel velger a ta
imot utfordringen, er dette belgpet lavere enn EU’s terskelverdi, og kommunen
trenger derfor ikke & ta hensyn til denne.

Hvis kommunen derimot mottar en utfordring som er mellom 500 000 og
1,8 mill kroner, kan kommunen ikke avvise utfordringen i henhold til utford-
ringsrettens terskelverdi. Men den kan avvise utfordringen administrativt der-
som den ikke oppfyller noen av de andre kravene. Den kan ogsa avvise utford-
ringen pa politisk niva, men da med en begrunnelse for beslutningen. Dersom
kommunen velger a ta imot utfordringen, trenger den heller ikke her & forholde
seg til EU’s anbudsregler siden belgpet er under dette regelverkets terskelverdi-
er. Kommunen kan derfor velge a ta imot den aktuelle utfordringen uten kon-
kurranse med andre. Kommunen kan selvfglgelig velge & ga ut med et apent
anbud til flere tilbydere.

Dersom utfordringen har en starrelse som overgar EU’s terskelverdi, er
det ingenting i veien for at kommunen kan avvise tilbudet etter regelverket be-
skrevet over. Men dersom kommunen velger & overlate oppgaven til private, ma
den forholde seg til EU’s terskelverdier pa grunn av stgrrelsen pa oppgaven.
Den kan derfor ikke umiddelbart ta imot utfordringen, men ma ga ut med et
apent anbud til flere enn den aktuelle utfordrer.

2.4 Debatten omkring loven

I denne delen vil vi presentere de mest sentrale argumentene for og i mot loven
som har kommet frem forut for at loven ble innfgrt i Danmark. Presentasjonen
baserer seg primert pa den forutgaende debatten i Folketinget og pa hgringsut-
talelsene fra Kommunenes Landsforening og Amtradsforeningen. Formalet med
denne gjennomgangen er dels a belyse intensjoner og forventinger til loven og
dels fa belyst de kritiske merknader til loven slik den er utformet i Danmark.
Debatten i Folketinget vil naturlig nok ha preg av a veere en politisk debatt, og
argumentene som fremkommer ma ses i lys av dette. Vi mener likevel at det i
denne debatten trekkes frem relevante problemstillinger som kan gi grunnlag for
en fruktbar diskusjon om forutsetninger for, utfordringer og konsekvenser av
loven. Senere i rapporten vil vi derfor forsgke a belyse noen av problemstilling-
ene som trekkes fram i den danske debatten ut fra erfaringer og synspunkter til
representantene fra de to danske og 8 norske kommunene vi har intervjuet.
Lovforslaget ble fagrste gang behandlet i folketinget 15. mars 2002. | den
forbindelse er det vedlagt en bemerkning fra Innenriksministeren til lovforsla-
get. Hovedmalet med loven er i falge bemerkningen, & forplikte kommunestyret
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til & — bade i forbindelse med fastlegging av deres servicestrategi og i forbindel-
se med behandling av private tilbud om & utfgre oppgaver for dem — gjennom-
tenke deres oppgavelgsning innenfor det kommunale omradet. Videre viser
bemerkningen til at loven betraktes som et fundament for at kommunene skal
sette fokus pa "a forandre, utvikle og nytenke lgsninger i den kommunale opp-
gaveivaretakelse”. Loven kan med andre ord sies & ha to hovedformal: at kom-
munene skal gjennomtenke deres oppgavelgsning, og den skal stimulere til ny-
tenkning omkring oppgavelgsningen. Samtidig heter det ogsa i bemerkningen at
kommunen skal ha frihet til & velge sin egen vei for a na malene til kommunens
virksomhet. Det grunnleggende prinsipp om at staten skal formulere malene og
kommunen velge virkemidlene, ma derfor tolkes som a sta fast.

Grunnlaget for debatten i Folketinget var et lovforslag som ble fremsatt
15. mars 2002. Dette lovforslaget skiller seg fra det endelige vedtaket pa ett av
punktene som gar pa muligheten for & avvise en utfordring pa administrativt
niva. Dette dreier seg om terskelverdien for a avvise utfordringer, som i det
opprinnelige forslaget var pa 250 000 og som i det endelige forslaget ble hevet
til 500 000. Med andre ord er forskjellen at kommunene i det endelige
forslaget gis starre muligheter for & avvise en utfordring administrativt.

| den pafalgende behandlingen i Folketinget (2.4.2002) dannet det seg tre
blokker: a) Regjeringspartiene som forsvarerne av loven (Venstre, Det Konser-
vative Folkeparti), b) tvilerne (Dansk Folkeparti og Kristeligt Folkeparti) og c)
motstanderne (Radikale Venstre, Sosialdemokratiet, Socialistisk Folkeparti og
Enhedslisten — De rgd-grgnne). Med tvilere mener vi her partier som er kritiske
til loven og som etter farste behandling i Folketinget ville avvente sin holdning
til at saken var behandlet i Folketingets kommunalutvalg.

Videre kan vi gruppere diskusjonen i Folketinget opp i fire hovedtema: a)
lovens egentlige formal, b) at loven griper for mye inn i kommunenes frihet, og
at den dermed er et uttrykk for mistillit til kommunene, c) at loven vil medfare
byrakratisering og gkt ressursinnsats i kommunene, og d) andre praktiske prob-
lemer/konsekvenser. Hovedkritikken gikk pa den delen av loven som omhandler
utfordringsretten, mens det var stgrre enighet om servicestrategi og servicerede-
gjerelse. Men det ble ogsa stilt kritiske sparsmal til servicestrategiens formal.

Hva er intensjonen med loven?

Et gjennomgangstema i debatten i Folketinget er hva slags begrunnelse regje-
ringen har for & fremme lovforslaget. Som nevnt viser regjeringen til i bemerk-
ningen til lovforslaget at hensikten er at kommunene skal tenke gjennom sin
oppgaveutfarelse, og at den skal bidra til nytenkning i kommunene. Dette utdy-
pes i debatten av saksordfgreren for partiet Venstre. Tanken her er at bade ser-
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vicestrategien og utfordringsretten skal bidra til gjennomtenkning og nytenk-
ning:

“Etter forslaget har kommunalbestyrelsen ... plikt til at foretage en sammenlig-
ning af det tilbud, der kommer som en udfordring fra en privat, og sammenhol-
de det med den méten opgaven bliver lgst pa i forvejen. Det er med til at give
inspiration og udfordring til kommunene, og sammen med servicestrategien far
man dermed en mulighet for at f& en udvikling i kommunerne, som forplikter
kommunalbestyrelsen til at gennemtenke sin opgavelgsning.”

Det fremgar ikke av verken forarbeidet til loven eller av debatten i Folketinget
at hensikten ngdvendigvis er gkt konkurranseutsetting. | debatten stilles det
imidlertid spersmal ved om hensikten er at kommunene gjennomtenker sin
oppgavelgsning eller om malet er gkt konkurranseutsetting. Bl.a stiller saksord-
fareren fra Sosialdemokratene sparsmal om ikke ogsa kommunale fellesskaper
(interkommunale selskaper) og andre kommuner ogsa bar fa mulighet til
komme med utfordringer, noe de ikke har mulighet til innenfor den aktuelle
loven.

Selv om det av lovforslaget ikke gar frem at gkt konkurranseutsetting er
et mal i seg selv, er det likevel et relevant a stille sparsmalet om ikke formalet
med loven ogsa er gkt konkurranseutsetting. Sparsmalet er relevant siden loven
kan ha ulik effekt i forhold til det uttalte og det uuttalte formalet med loven.
Man kan for eksempel tenke seg at loven er effektiv dersom malet er a bevisst-
gjere politikere om hvordan kommunens oppgaver lgses, men ngdvendigvis
ikke dersom malet er gkt konkurranseutsetting. Bevisstheten omkring hva man
gnsker med en slik lov, vil uansett vaere sentralt i forhold til hvordan en slik lov
eventuelt kan utformes under norske forhold.

Inngripen i den kommunale frihet

Den andre problemstillingen som tas opp i debatten i Folketinget, er hvorvidt
loven griper inn i kommunenes frihet og lokale selvstyre. Argumentet her gar
dels pa at kommunene palegges en spesiell rapportering (servicesstrategi), men
farst og fremst pa at loven kun oppfordrer til én type lgsning. Spgrsmalet knyt-
tes derfor til det foregdende om hvorvidt den egentlige intensjonen er gkt kon-
kurranseutsetting.

Det er flere av opposisjonspartiene som peker pa at loven griper inn i
spgrsmalet om hvordan kommunen skal utfare sine oppgaver, dvs at loven pa-
virker hva slags type saker kommunestyrene skal ta beslutninger om. Argumen-
tene gar her ut pa at kommunene selv er i stand til & finne de beste lgsninger pa
hvordan oppgavene skal lgses, og at de pa et uavhengig grunnlag er de som er
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best skikket til det. Den samme kritikken rettes ogsa mot Servicestrategien — at
dette ikke er et dokument som opplyser om ulike strategier, men om én type
strategi, nemlig konkurranseutsetting. Opposisjonen mener derfor at lovforsla-
get representerer en mistillit eller manglende respekt overfor kommunene om at
de ikke treffer de riktige beslutningene om hvordan oppgavene i deres kommu-
ne best kan gjennomfares.

Saksordfgreren for partiet Venstre besvarer denne kritikken ved & under-
streke at loven skiller mellom tvang og respekt: Staten tvinger kommunene til
forklare hva de gjgr og hvorfor de gjer det gjennom servicestrategien og plikten
til & treffe vedtak om den enkelte utfordring. I falge saksordfareren er ikke dette
uttrykk for manglende respekt overfor kommunene: Respekten ivaretas ved at
kommunene har frihet til selv a treffe avgjerelser om konkurranseutsetting eller
ikke. Det samme understrekes av innenriksministeren som hevder at ingen
kommuner er forpliktet til & ta imot utfordringer fra private. | fglge ministeren
tvinges kommunene bare til & ta de private tilbud alvorlig og underkaste dem en
serigs og anstendig saksbehandling pa kommunestyreniva.

Byrakratisering
Den mest samstemte kritikken mot forslaget, bade fra motstanderne og tvilerne,

er at loven vil bidra til gkt byrakratisering og behov for mer ressurser til admi-
nistrasjon. Frykten gar hovedsakelig pa at loven vil medfare et stort merarbeid i
behandlingen av en omfattende mengde utfordringer og dermed behov for & gke
antall ansatte i kommunene. Flere peker pa at dette er uhensiktsmessig priorite-
ring av ressursene fra tjenesteytende oppgaver til administrasjon. Bl.a. oppfattes
loven slik at det forutsettes at kommunen gar detaljert til verks for & sammen-
ligne utfordrers tilbud og egne kostnader. | den forbindelse hevdes det ogsa at
loven vil stride mot prinsippet om forenkling (feerre regler og mindre kontroll)
av det lokale selvstyret.

Samtidig pekes det pa at det ikke bare vil medfare gkt merarbeid for ad-
ministrasjonen, i form av omkostningsberegninger, men ogsa merarbeid for
kommunestyret som er forpliktet til & treffe beslutninger i forhold til enhver
kvalifisert utfordring.

Pa bakgrunn av denne kritikken er det flere som tar til orde for at konkur-
ranse kan oppnas med mindre byrakrati enn det loven vil medfgre. Samtidig
peker motstanderne pa at det vil vaere mer fornuftig ressursutnyttelse a heller
gke innsatsen pa den tjenesteytende delen av kommunen, fremfor gkt bruk av
ressurser pa sentraladministrasjonen. Fra sosialdemokratene hevdes det:

’Mer konkurrence kan fas smartere, enklere og med mindre bureaukrati. Frivil-
ligheten er stadig en god og fremkommelig vej, og Socialdemokratiet mener helt
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grundlaeggende, at udfordringsreten er et indgreb i kommunernes og amternes
selvstyre”.

Dansk Folkeparti, som prinsipielt statter forslaget, er ogsa bekymret for om
loven vil medfare gkt byrakratisering. Partiet foreslar derfor en forenkling av
loven slik den fremstod i farste utkast, i form av en hgyere terskelverdi for &
avvise utfordringer, eventuelt at summen varierer mellom store og sma kommu-
ner.

Regjeringens svar pa disse innvendingene mot loven er todelt: For det
farste argumenteres det for at merutgiftene vil oppveies av de besparelsene
konkurranseutsetting vil medfare. For det andre stiller regjeringen seg apen i
forhold til Dansk Folkepartis forslag om & heve terskelverdien.

Sparsmalet om merkostnader synes imidlertid a vaere et kjernesparsmal
som det er vanskelig a fa svar pa. For det farste viser det seg a vere vanskelig a
beregne merkostnadene i hver enkelt sak. Og for det andre vil det vaere vanske-
lig pa forhand a avgjere hvor mange utfordringer som vil komme.

Andre praktiske problemer

Et praktisk problem som trekkes fram i debatten er utfordrerens behov for in-
formasjon for & kunne utarbeide et tilbud til kommunen. En serigs utfordring vil
ngdvendigvis kreve at utfordrer har tilstrekkelig informasjon om den oppgaven
som skal utfares (kravspesifikasjoner) som et grunnlag for & utarbeide et bin-
dende tilbud. For utfordreren vil det imidlertid vare vanskelig & skaffe seg den-
ne typen informasjon uten at kommunen selv tilbyr den i forkant av at utfordrer
utarbeider sitt tilbud. Folketingsrepresentant Stavad (S) understreker dette po-
enget pa falgende mate:

’Hvordan skulle nogen pa forhand vide, hvilke opgave til hvilket serviceniveau
de skal byde p4, hvis opgaven ikke har veeret definert i udbud?”

Og videre:

Spgrgsmalet er, om man skal tvinges til & bruke sine knappe ressourcer pa at
ta stilling til tilbud, som er utarbejdet pa et grunnlag, man hos den privat ikke
kender. At man skal bruke sine ressourcer pa noget, der ikke er velderfinert,
hvor man ikke har lagt politisk fast, hva det er for serviceniveau, man gnsker i
sin kommune, er det vi ikke forstar”.

Problemet her er at loven ikke forutsetter at kommunene pa forhand skal utar-
beide kravspesifikasjoner pa tjenester de kan bli utfordret pa. Loven sier kun at

30



servicestrategien skal gi informasjon om hvilke oppgaver kommunene gnsker &
motta utfordringer pa, og for hvilke oppgaver de gnsker a velge andre lgsninger.
Pa bakgrunn av denne problemstillingen hevdes det fra opposisjonen at det vil
vaere mer hensiktsmessig dersom initiativet til konkurranseutsetting kommer fra
kommunen selv, ikke fra private utfordrere.

Dette spgrsmalet blir ogsa stilt av Kommunalutvalget i Folketinget til
ministeriet. | svaret gar det frem at lovforslaget bygger pa den generelle forut-
setning at en:

... kommune i overensstemmelse med almindelig forvaltningsretlige grundseet-
ninger om vejledning og god forvaltningsskik i et rimeligt omfang vil besvare
velbegrundede og ikke overdrevent byrdefulde forespgrgsler om kommunens
egen opgaveudfarsel fra en potentiel tilbudsgiver, der har et sagligt behov for
de pageldende oplysninger med henblik pa at kunne udnytte sin udfordringsret
efter bestemmelsen.”

Et annet forhold som trekkes frem i debatten, er om utfordringsretten i praksis
vil bidra til gkt konkurranse. Det har sammenheng med at loven i utgangspunk-
tet tillater at den som utfordrer kommunen pa en tjeneste, far en kontrakt med
kommunen, uten konkurranse med andre private tilbydere. Konkurranseelemen-
tet her vil med andre ord eventuelt vaere mellom kommunens eget kontrollbud
og den private utfordres tilbud. Dersom kommunen selv gnsker & sette en opp-
gave ut pa anbud, vil man normalt henvende seg til flere enn én leverandar. Det
er imidlertid ingenting i loven som hindrer kommunene i & ga ut med et offent-
lig anbud dersom de mottar en utfordring.

Et tredje forhold er at utfordringsretten vil skape usikkerhet hos de kom-
munalt ansatte, nar de til enhver tid kan bli utsatt for en utfordring. Dette innbe-
fatter at utfordringsretten vil skape mer usikkerhet hos de ansatte, enn dersom
kommunen selv tar initiativ til konkurranseutsetting. | den forbindelse stilles det
ogsa sparsmal fra opposisjonen i Folketinget om det er rimelig a forvente at de
kommunalt ansatte skal foreta sammenligningsberegninger mellom eget tilbud
og privates tilbud, uten at det bergrer bergrer habilitetsproblematikk og ar-
beidsmiljget i kommunen (dvs at overordnede i kommunen risikerer a far rollen
som utfordrerens agent). Dette sparsmalet bergrer saledes direkte den maten
kommunen organiserer sin virksomhet pa og behovet for et klart skille mellom
bestiller og utfarer.

En fjerde problemstilling som trekkes frem av opposisjonen i Folketinget,
er at skifte av leverandarer innenfor enkelte sektorer kan skape usikkerhet blant
brukerne. Eksempler som trekkes frem, er barn i institusjoner og eldre pa pleie-
hjem. Denne problemstillingen bergrer imidlertid ikke loven om utfordringsrett
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som sadan, men mer spgrsmalet om hvorvidt konkurranseutsetting er hensikts-
messig innenfor sektorene hvor et element i tjenestens kvalitet er personlige
langsiktige relasjoner mellom bruker og serviceinstitusjon.

Hgringssvaret fra Kommunenes Landsforening og Amtsradsforeningen

I sitt haringssvar gdr Kommunenes landsforening (KL) ogsé imot forslaget.”
Begrunnelsen er at loven i fglge KL, ikke respekterer kommunestyrenes selv-
stendig rett til selv & bestemme hvor man gnsker utfordringer og at kommunen
er forpliktet til 4 realitetsbehandle alle private utfordringer. KL hevder i sitt
haringssvar at det er kommunestyret selv som bgr fatte beslutninger om pa hvil-
ke omrader kommunens skal utfordres. Det er ogsa KLs holdning at kommune-
ne selv skal avgjere hvordan de skal behandle en utfordring. | tillegg hevder KL
at forslaget om privat utfordringsrett kan gi betydelig administrativt merarbeid
for kommunene. Dette begrunnes bl.a. ut fra den plikt kommunen har til 3 utar-
beide omkostningsanalyse uavhengig av om den har politisk besluttet & bruke
konkurranseutsetting som et verktay. Videre pekes det pa at kommunen fér en
uforholdsmessig stor administrativ belastning i forhold til virksomhetene (ut-
fordrerne), siden kommunen ma fremskaffe detaljert informasjon til den private
leverandgr om den kommunale oppgavelgsningen, som grunnlaget for en bin-
dende kontrakt.

Av hensyn til at loven ikke skal medfare gkt byrakratisering, foreslar
bade KL og Amtsradsforeningen at kommunen bare ber veere forpliktet til &
behandle utfordringer dersom de pa forhand har tilkjennegitt, for eksempel i
servicestrategien, at de gnsker oppgaven konkurranseutsatt. | falge Amtsradsfo-
reningen vil dette spare bade potensielle utfordrere og kommunene for ungdig
ekstraarbeid med henholdsvis utarbeiding og behandling av tilbud. Innenriks-
ministeriets kommentar til dette forslaget er imidlertid at det vil stride mot in-
tensjonene i utfordringsretten. | fglge ministeriet er det et hovedformal med
lovforslaget & forplikte kommunestyre til — bade i forbindelse med fastleggingen
av deres servicestrategi og i forbindelse med behandlingen av private tilbud — a
gjennomtenke deres oppgavelgsning (pa alle omrader).

Spersmal fra Kommunalkomiteen i Folketinget

Etter behandlingen i Folketinget oversendes lovforslaget til behandling i Folke-
tingets kommunalkomité. | komitéen stilles det en rekke spgrsmal til Innen-
riksministeriet. Vi vil her gjengi fire sparsmal som ikke tidligere er trukket frem
i debatten fra Folketinget. Dette er:

"I sitt farste og forelgpige haringssvar, som ble utarbeidet uten politisk behandling i styret, sa KL seg enig i
de overordnede prinsipper i loven. | den supplerende hgringssvar, etter behandling i styret, gar KL imidlertid
imot lovforlaget.
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a) Om utfordringer vil omfattes av offentlighetsloven.

b) Hvorvidt utfordringsretten vil stride mot hensynet til a skape en sunn kon-
Kurranse.

¢) Hvorfor kun private kan utfordre kommuner, og ikke kommuner og kom-
munale fellesskap (interkommunale selskap) kan utfordre kommuner eller
private som utfgrer oppgaver for kommunene.

d) Hvordan ansatte i kommunale og amtskommunale virksomheter vil vare
stilt dersom private tilbud mottas.

Det farste sparsmalet angar hensynet til at utfordringer skal offentliggjeres for &
sikre en saklig saksbehandling og hensynet til beskyttelse av utfordrers foret-
ningshemligheter. Fra innenriksministerens side vises det til de generelle be-
stemmelsene i offentlighetsloven der det fremgar at enkelte opplysninger i til-
budsdokumentene kan unntas offentligheten.

Det andre spgrsmalet angar hvorvidt kommunen sikrer tilstrekkelig kon-
kurranse nar de uten videre kan godta én utfordrers tilbud, uten at andre har hatt
mulighet til & by pa oppgaven eller er gjort kjent med at oppgaven gnskes lgst
av private. Svaret fra Innenriksministeriet er at de generelle konkurranseregler
ogsa vil gjelde for utfordringsretten.

Det tredje sparsmalet besvares med at loven ikke hindrer kommuner eller
kommunale fellesskaper a gi et tiloud overfor en annen kommune pa deres tje-
nester, herunder & sammenligne kostnader. En forutsetning for dette er imidler-
tid at den ene myndighet etter annen lovgivning har adgang til & utfere oppgaver
for andre myndigheter, noe som annen lovgivning legger en rekke begrensning-
er mot.

Det fjerde sparsmalet besvares fra Innenriksministeriet med at det vil
veere opp til den enkelte kommune selv & innga avtale med en eventuell privat
virksomhet om overdragelse av medarbeidere og deres rettigheter. Ut over dette
bemerkes at loven om virksomhetsoverdragelse vil gjelde for overdragelser som
er behandlet i henhold til utfordringsretten.

Oppsummering
Pa bakgrunn av debatten i det danske Folketinget og hgringsuttalelsene kan vi

formulere to prinsipielle sparsmal og noen praktiske spgrsmal ved loven og
dens utforming.

De mer prinsipielle spgrsmalene er:

- Hvasom er intensjonen med loven?

- Om loven griper inn i kommunenes frihet, selvstyre og handlingsrom pé en
hensiktsmessig mate.
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De mer praktiske spgrsmalene er:

- Om loven vil medfare gkt byrakrati og ekstraarbeid i kommunene.

- Om det for potensielle utfordrere vil vaere mulig @ komme med utfordringer
uten at de pa forhand har tilgang pa deltaljinformasjon om oppgavens art.

- Om loven vil medfere sunn konkurranse

- Om behandling av utfordringer omfattes av offentlighetsloven.

- Hvilken betydning loven vil ha i forhold til ansatte i kommunen, herunder
om loven vil skape negative signaleffekter og usikkerhet blant de ansatte i
kommunen, og hvilke konsekvenser en virksomhetsoverdragelse vil ha for
de ansattes vilkar og rettigheter.

2.5 Forberedelsene i to danske kommuner

| forbindelse med prosjektet, har vi besgkt de to kommunene Greve og Gentof-
te. Hensikten har vert & undersgke hvordan disse har forberedt seg til loven, og
hva slags synspunkter de har pa loven for gvrig. Siden intervjuene med kom-
munene ble gjennomfart rett etter at loven tradte i kraft, har kommunene imid-
lertid lite erfaringer a statte seg pa. Formalet har derfor heller vert a fokusere pa
det forarbeidet som er gjort, og de betraktningene kommunene har gjort seg
omkring lovens virkning og funksjon. Av hensyn til dette har vi ogsa valgt ut to
kommuner som pa det tidspunktet loven var tradt i kraft, hadde kommet langt i
forberedelsene. Det betyr samtidig at de to kommunene ikke kan betraktes som
representative for danske kommuner som sadan. | begge tilfeller dreier det seg
om kommuner hvor de politiske organ er positive til loven, dvs at de er domi-
nert av partiene Venstre og Konservative. Begge kommunene befinner seg pa
Sjelland i forholdsvis kort avstand til Kgbenhavn. De har et innbyggertall pa
henholdsvis 48 000 og 68 000. Samtidig er det forholdsvis velstaende kommu-
ner, hvorav den ene ma betraktes som en av de mest velstdende i landet.

Greve har et gkonomiutvalg og tre sakalte staende politiske utvalg: barne-
og kulturutvalget, sosialutvalget og teknisk utvalg. I tilknytning til hvert av
utvalgene er det en forvaltningsenhet som igjen har underliggende avdelinger. |
tillegg til de tre fagforvaltningene som ligger under hvert sitt politisk utvalg, har
kommunen en gkonomiforvaltning og en sentralforvaltning som er underlagt
gkonomiutvalget.

Kommunens administrative ledelse bestar av kommunaldirektaren (rad-
mann), viseskommunaldirekteren og fire forvaltningsdirektgrer som til sammen
utgjer de som kalles direksjonen. Borgmesteren har den gverste politiske og
administrative ledelse og er ansvarlig i forhold til Byradet.
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Siden 1997 har Greve kommune benyttet intern kontraktstyring. De tre
forvaltningsenhetene og 10 institusjoner opererer i dag med intern kontraktsty-
ring. Det betyr at de forvalter tildelte midler i henhold til kontrakt med et poli-
tisk utvalg/lkommunestyret. De institusjonene som har inngatt slike kontrakter,
er bl.a. tannhelsetjenesten, kommunens pleiesentre, biblioteket, svammehallen
og et ungdomssenter. Dette styringsredskapet ble innfart som et forsgk pa a
styrke den politiske ledelsen, fa gkt fokus pa effektivisering og kvalitet, gke
institusjonenes frihetsgrad, ansvar og fleksibel ressursanvendelse.

Gentofte har et gkonomiutvalg og seks faste utvalg: sosialutvalget, barne-
0g skoleutvalget, kultur- og fritidsutvalget, byplanutvalget, bygningsutvalget og
teknisk utvalg. Pa den administrative siden har kommunen en kommunaldirek-
ter og fem forvaltningsenheter: administrasjon- og personal; barn, skole og fri-
tid; sosialforvaltningen; gkonomi og skatt; teknikk og miljg. Det er med andre
ord ikke fullt samsvar mellom den politiske og administrative organiseringen i
kommunen. De enkelte forvaltningsenhetene er videre organisert i ulike avde-
linger. Kommunen arbeider med innfaring av intern kontraktsstyring, og i 2002
er det 8 sakalte pilotomrader som har fatt interne kontrakter.

2.5.1 Handteringen av utfordringsrett og servicestrategi

Bade Greve og Gentofte har utformet en servicestrategi og en veiledning pa
hvordan kommunene skal handtere utfordringsretten. Begge disse dokumentene
omtaler hvilken politikk og saksbehandlingspraksis kommunene vil ha i forhold
til konkurranseutsetting generelt og utfordringsretten spesielt.

Servicestratgier
Servicestrategien i Greve kommune bestar av en oversikt over innsatsomrader

som har til formal a forbedre kvaliteten og effektiviteten i kommunens oppga-
ver. Oversikten viser bade igangveerende og kommende innsatsomrader og
verktay for dette formalet. Dokumentet angir hva slags oppgavelgsning man
benytter innenfor de ulike sektorene (dvs delomrader innenfor hver sektor),
samt en beskrivelse av de ulike virkemidlene.

Virkemidlene i servicestrategien omfatter konkurranseutsetting, intern
kontraktsstyring, benchmarking, privatisering, interkommunalt samarbeid,
Iznnssumstyring® og budsjettanalyser. Ut over tradisjonell mal- og rammesty-
ring, finner vi at kommunen i utstrakt grad har benyttet seg av intern kontrakts-
styring, samtidig som kommunen signaliserer gnske om konkurranseutsetting pa

8 Dette er en styringsform hvor beslutningen om hvordan personalsammensetning skal vare, delegeres til en
enhets ledelse. Enhetens ledelse far da disponere sine personalutgifter fritt, under den forutsetning at virksom-
hetens planer og resultatkrav realiseres. Formalet med ordningen er med andre ord & effektivisere gjennom
rammestyring av personalutgiftene.
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en rekke omrader (bibliotek, matservice, kapitalforvaltning, drift av gjenbruks-
stasjon, bygningsvedlikehold). Nar det gjelder pleiesentrene, innfarte kommu-
nen i 1997 intern kontraktsstyring, med tanke pa konkurranseutsetting fra ar
2003. Samtidig finner vi ogsa omrader hvor kommunen signaliserer at den gns-
ker & benytte benchmarking (bl.a. barne- og ungdomsarbeid og lgnnsadministra-
sjon) og interkommunalt samarbeid (skatteforvaltning, naeringsutvikling og
turisme).

Servicestrategien i Gentofte inneholder ogsa en beskrivelse av hva kom-
munestyret vil fokusere pa i arene 2003 til 2005 for a oppna bedre service og
effektivitet. De virkemidlene kommunen vektlegger, er bl.a. konkurranseutset-
ting, intern kontraktsstyring og interkommunalt samarbeid. | dokumentet nev-
nes den oppgaveorienterte organisasjon” som et barende prinsipp. Det vil si at
det er innholdet i oppgaven som skal bestemme hvordan den skal lgses, og
hvem som kan lgse den mest hensiktsmessig. | forbindelse med vurderingen av
oppgavelgsningen benytter kommunen Igpende foranalyser som kan vare bud-
sjettanalyser, sammenligning av ngkkeltall eller benchmarking. Denne typen
foranalyser danner saledes grunnlag for & vurdere konkurranseutsetting, inter-
kommunalt samarbeid eller intern kontraktsstyring som styringsverktay.

Gentofte har allerede konkurranseutsatt en forholdsvis stor del av sine
oppgaver.® Dette dreier seg bl.a. om transportoppgaver, matservice, bibliotek,
gartnerarbeid, rengjaring, revisjon, banktjenester og flere andre tekniske tjenes-
ter. For perioden 2003 til 2005 planlegger kommunen & sette en rekke tjenester
ut pa anbud, men der stgrstedelen gjelder allerede konkurranseutsatte tjenester.
Ut over dette gnsker kommunen a konkurranseutsette alle kommunens anlegg-
soppgaver. Servicestrategien i Gentofte er imidlertid ikke like konkret pa hvilke
omrader den gnsker & konkurranseutsette, og hvilke omrader man gnsker andre
lgsninger slik som i servicestrategien til Greve kommune. Gentoftes servicestra-
tegi synes i starre grad a legge vekt pa en overordnet politikk pA omradet. Her
heter det bl.a. at kommunen gnsker & benytte konkurranseutsetting som et vir-
kemiddel for utvikling av kommunens oppgaver. Beslutningen skal imidlertid
fattes pa bakgrunn av en analyse av kommunens behov. Oppgaver som utfares
av eksterne leverandgrer, skal ogsa med jevne mellomrom underkastes ny an-
budsrunde.

° | folge servicestrategien en "udliciteringsgrad” pa 18 %., mens landsgjennomsnittet for danske kommuner er
pa 12 %.
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Formell handtering av utfordringsretten

| tillegg til servicestrategien har de to kommunene ogsa utarbeidet en veiledning
om privates utfordringsrett. Denne inneholder en presentasjon av kommunens
prosedyrer for & handtere utfordringsretten administrativt og politisk, bl.a. be-
slutningsansvar, handtering av delegasjon av beslutninger og den administrative
handteringen av kontrollbud. Langt pa vei beskriver disse dokumentene en
identisk handtering av utfordringer.

Nar kommunene mottar en utfordring, er det den bergrte forvaltningsen-
het som skal utarbeide materialet for politisk eller administrativ behandling.
Som et utgangspunkt skal avgjarelser om & avvise en tilbyder ikke delegeres til
administrasjonen eller et utvalg. Beslutningen om & avvise en utfordring i hen-
hold til 862b punkt 1-8 (avvisningskritierier) kan imidlertid delegeres til admi-
nistrasjonen. |1 Gentofte har de likevel bestemt at disse beslutningene skal fattes
av et politisk utvalg, ikke administrasjonen. | Greve vil man derimot ta slike
beslutninger administrativt, men samtidig orientere de politiske utvalgene om
avviste saker hvert halvar. | begge kommunene skal innstillingen fra den berarte
forvaltningsenhet inneholde en begrunnelse for avvisningen. Dersom administ-
rasjonen mener at utfordringen kan avvises etter 862b punkt 9, skal det utarbei-
des en innstilling om hva slags oppgaveavgrensning kommunen har, som igjen
skal til politisk behandling i kommunestyret.

Dersom administrasjonen vurderer det slik at utfordringen ikke kan avvi-
ses ut fra 862b punkt 1-9, foretas en sammenligning av omkostningene med den
kommunale driften med omkostningene som er forbundet med a anta det inn-
komne tilbudet. Disse omkostningsberegningene forelegges sa kommunestyret
sammen med den konkrete utfordringen, samt en beskrivelse av konsekvensene
av en eventuell konkurranseutsetting for kommunen, medarbeidere og borgere. |
Greve skal denne dokumentasjonen farst forelegges og behandles i sentraladmi-
nistrasjonen og fagutvalg.

I begge kommunen har de utarbeidet retningslinjer for omkostningsbe-
regninger. Greve kommune har i den forbindelse utarbeidet en veiledende kost-
nadsmodell hvor det skilles mellom direkte omkostninger knyttet til den aktuel-
le oppgave, indirekte omkostninger til drift, indirekte utgifter tilknyttet kapital-
apparatet (bygninger), forrentning av anleggskapitel og omkostninger til bestil-
lerfunksjonen. | tabellen nedenfor har vi gjengitt det veiledende skjemaet Greve
kommune har utarbeidet for omkostningsberegninger:

% veiledningen i Greve forel& som et utkast p& det tidspunktet rapporten ble skrevet.
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Tabell 2.2 Veiledning til omkostningsberegninger i Greve kommune

Direkte omkostninger — omkostninger henfgrt direkte til oppgaven | Utgifter i kr

Lgnn — kommunens bruttoutgifter

@vrige driftsutgifter — materialer, tjenesteytelser m.v.

Anskaffet apparatur og maskiner

Reparasjon og vedlikehold

Husleie, elektrisitet, varme, vann, forsikring

@vrige direkte omkostninger

Indirekte omkostninger

Andel av fellesutgifter — drift

Omkostninger knyttet til kapitalapparat, avskrivninger pa bygninger
maskiner, inventar m.v.

Forrentning av anleggskapital m.v.

@vrige indirekte omkostninger

| ALT

Totale omkostninger ved oppgavens utfarelse (sum av direkte og
indirekte kostnader)

Driftsutgifter til bestillerfunksjonen

Ut over de avvisningskritieriene som er angitt i loven, har kommunene
ogsa egne regler for vurdering av private utfordrere. | Greve kommunes veiled-
ning til utfordringsretten er det nevnt fglgende kriterier: a) at utfordreren ikke
skal ha gjeld til det offentlige, b) at utfordreren skal har referanser pa lignende
oppgaver og c) at utfordreren skal fremlegge arsregnskap. | et annet dokument
(Udliciteringspolitik for Greve kommune) angis ogsa flere krav, bl.a. til ar-
beidsmiljg og de ansattes rettssikkerhet nar det er tale om overdragelse av med-
arbeidere. | Gentofte kommune fremgar det i veiledningen at kommunen ut over
de bestemmelsene som ligger i loven, vil foreta falgende vurderinger ved mot-
takelse av utfordringer: a) servicestrategiens angivelse av innsatsomrader og
arbeidsplan, b) prosedyrer i utbudspolitikken og c) relevante interne regler, for
eksempel innkjgpsregler.

Dersom kommunene velger & anta tilbudet, og tilbudet ligger under EU’s
terskelverdi, vil kommunene innga forhandlinger med den aktuelle utfordrer.
Det vil si at kommunene har valgt & ikke legge oppgaven ut pa et apent anbud
dersom belgpet er under EU’s terskelverdi.

Veiledningene gir ingen videre utdyping av kommunenes praksis i for-
hold til konkurranseutsetting. Dokumentet “Udliciteringspolitik for Greve
kommune” som omhandler kommunens generelle konkurransepolitikk, gir i-
midlertid signaler om hvordan kommunen skal handtere spgrsmalet om habilitet
og likebehandlingsprinsippet. | falge dette dokumentet er utgangspunktet at et
kontrollbud skal utarbeides av den delen av en avdeling/institusjon som kon-
trollbudet omfatter, ikke av avdelingen/institusjonen i sin helhet. Dette for &
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sikre en ngdvendig avgrensning mellom den del av avdelingen/institusjonen
som har ansvar for forberedelser, behandling og valg av tilbud pa den ene siden
og den del av avdelingen/institusjonen som avgir et kontrollbud. Av dokumentet
gar det videre frem at nar byradet har truffet en beslutning om & konkurranseut-
sette en tjeneste, skal arbeidet organiseres pa en slik mate at de ulike rollene
skilles fra hverandre.™ Det betyr at i hvert tilfelle opprettes det en administrativ
bestillerfunksjon som skal besta av spesielt utpekte personer. Det bestemmes
ved hvert tilfelle hvilke organisatorisk ledelse bestillerfunksjonen skal ha. Be-
stillerfunksjonen kan organisatorisk tilhgre den aktuelle fagforvaltningen, men
kan ogsa legges under en annen forvaltningsenhet. | tillegg fremgar det av do-
kumentet at en ekstern konsulent kan benyttes i bestillerfunksjonen som et mid-
del for & unnga habilitetsproblematikken. I falge kommunens representant har
kommunen dels hatt en praksis med en fast bestillerfunksjon? og dels en prak-
sis med & etablere en ad hoc bestillerfunksjon fra sak til sak. Ad hoc modellen
har farst og fremst vart benyttet til mindre oppgaver. En slik praksis vil i fglge
den samme informanten ogsa gjelde i saker som behandles i henhold til utford-
ringsretten. Hvorvidt man etablerer en fast bestillerfunksjon i sentraladministra-
sjonen eller etablerer ad hoc bestillerfunksjoner, vil saledes bli tatt opp etter
hvert som utfordringene dukker opp.

Den samme praksis synes a veere gjeldende i Gentofte. | servicestrategien
heter det at det i god tid fer beslutning om a konkurranseutsette en tjeneste, skal
besluttes om kommunen selv vil legge inn kontrollbud. Dersom kommunen
bestemmer seg for a legge inn et kontrollbud, skal det administrativt tilretteleg-
ges slik at kontrollbudet ikke gis konkurransevridende fortrinn. Dette gjares ved
at det pa forhand fastlegges hvem som har ansvaret for & utarbeide kontrollbud,
og hvem som skal sta for ssmmenligningen av kontrollbud og det eksterne til-
budet. Ogsa her apnes det for a trekke inn ekstern uavhengig konsulentbistand
til enten & utarbeide kontrollbud eller vurdere kontrollbudet.

2.5.2 Kommunenes vurderinger av loven

Ut over de nevnte dokumenter har vi i forbindelse rapporten veert i samtaler

med representanter for sentraladministrasjonen i Greve og Gentofte. Disse sam-

talene kretset rundt falgende tre tema:

a) Den praktiske gjennomfgringen av handtering av utfordringer, herunder
hvorvidt ordningen representerer gkt byrakratisering.

1 Behovet for & etablere en intern bestillerfunksjon i forvaltningen understrekes ogsa i kommunens "Veiled-
ning om privates utfordringsrett".

12 En fast bestillerfunksjon er etablert i forbindelse med rengjaringstjenester og i forbindelse med den sékalte
”Fritt valg ordningen” for hjemmetjenester.
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b) Konsekvenser loven har i forhold til kommunens organisasjon og styrings-
system.
c) Om intensjonene med loven forventes a bli oppfylt.

Praktisk gjennomfgring

I debatten omkring loven i Folketinget ble det reist spgrsmal om omfanget av
utfordringer til kommunene ville medfgre uhensiktsmessig mye merarbeid. P&
dette sparsmalet svarer informantene i de to kommunene, at de ikke forventet et
starre omfang av utfordringer enn det de kan handtere. | den forbindelse refere-
res det til uttalelser fra noen av de mest aktuelle private leverandgrene, som
hadde svart at de var skeptiske til a benytte seg av utfordringsretten. Men samti-
dig hersker det en viss usikkerhet omkring hvor mange utfordringer som vil
komme. Bl.a. vises det til at flere kommuner allerede en knapp maned etter at
loven var tradt i kraft, hadde mottatt utfordringer. I den ene av kommunene
hadde de bl.a. mottatt en utfordring pa bestillerfunksjonen av kommunens ren-
gjeringstjenester. Med andre ord hersker det en viss usikkerhet omkring dette
spgrsmalet.

Nar det gjelder den praktiske gjennomfaringen av loven, oppleves den
viktigste utfordringen & vere de administrative grep kommunen ma ta for a
handtere private utfordringer pa en effektiv mate, dvs unnga den byrakratise-
ringen som man fryktet loven skulle medfgre. I den forbindelse vektlegger kom-
munene at det er viktig a lage retningslinjer for hvordan kontrollbud skal utar-
beides. Rutiner for handtering av kontrollbud er noe som i falge kommunene,
vil tvinge seg fram som en falge av loven.

| den forbindelse hevdes det at det ogsa ville vaert hensiktsmessig for
kommunen & utarbeide kravspesifikasjoner for de oppgaver som kan tenkes a bli
utfordret. Dette kan imidlertid skapt et uhandterlig merarbeid for kommunene.
Kommunene er i fglge loven heller ikke forpliktet til & utarbeide slike kravspesi-
fikasjoner. Men likefullt vil en utfordrer ha behov for en slik kravspesifikasjon
for & utarbeide et serigst tilbud. Lovforslaget bygger imidlertid pa den generelle
forutsetning at en kommune vil besvare velbegrunnede foresparsler fra en po-
tensiell tilbudsgiver som har saklige behov for informasjon. Dilemmaet mellom
hensynet til & unnga merarbeid for kommunene pa den ene siden og utfordrernes
informasjonsbehov pé den andre, oppleves likevel a bli en stor utfordring.

I en av kommunene vil de mgte denne problemstillingen med a gi poten-
sielle tilbudsgivere de gnskede opplysninger, men i fornuftig omfang og form. |
falge informanten vil kommunen utarbeide en kravspesifikasjon farst nar det er
besluttet at en oppgave skal legges ut pa et apent anbud. Av hensyn til & unnga
forskjellsbehandling, dersom kommunen gnsker eller ma velge en apen anbuds-
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runde, understrekes det at informasjonsutvekslingen med en utfordrer ikke ma
fa karakter av forhandlinger om betingelser og vilkar for oppgavelgsningen. |
slike tilfeller legges det vekt pa at spgrsmal fra en utfordrer kun ma vaere av
oppklarende karakter.

I den andre kommunen vil de handtere problemet ved a offentliggjere de
kriterier eller krav som legges til grunn for saksbehandlingen av en utfordring.
Formalet er at de krav som stilles til utformingen av en utfordring, gjeres of-
fentlig kjent. Ut over dette forventes det at kommunen — nar de mottar en inter-
essant utfordring — vil ga i nermere dialog med utfordreren om oppgavens
kravspesifikasjoner (serviceniva og kvalitet). Det understrekes imidlertid at en
slik praksis bare vil gjelde i de tilfeller kommunen ikke ma eller gnsker & ga ut
med en apen anbudsrunde. Kommunens representant er derfor av den oppfat-
ning at utfordreren i praksis vil vaere meget darlig rustet til & utarbeide et tilbud
siden kommunen ikke er forpliktet til & ga ut med kravspesifikasjoner pa den
aktuelle tjeneste.

Pa spgrsmal om delegasjonsforbudet vil medfare gkt belastning pa kom-
munestyret som en faglge av lovens delegasjonsforbud, er inntrykket fra kom-
munene at dette ikke er forventet & skape noe stort problem. | og med at Gentof-
te har valgt & behandle alle utfordringer i politiske utvalg, mens kommunesty-
rets oppgave Vil veere a ta de formelle beslutningene, ser man heller for seg at
det er de politiske utvalgene som vil fa et merarbeid. Dette er imidlertid et usik-
kerhetsmoment som kommunene kommer til 4 ta stilling til etter hvert som man
far erfaring med omfanget av utfordringer som kommer inn.

Konsekvenser for kommunens organisasjon og styringssystem

| tillegg til de praktiske spgrsmalene nevnt over, stilte vi ogsa spgrsmal om lo-
ven ville ha konsekvenser for kommunenes organisasjonsstruktur og styrings-
systemer. Gjennomgaende oppfattet informantene at loven har sma konsekven-
ser for kommunenes organisering og styring. Noen forhold ble likevel trukket
frem.

Et forhold er behovet for & skille rollen mellom bestiller og utfarer der-
som kommunen selv gnsket & legge inn kontrollbud. Som vi tidligere har veert
inne pa, har ingen av kommunene etablert en fast bestiller-utfgrer organisering.
Kommunene baserer seg pa a skille disse rollene i de tilfeller da det er aktuelt &
konkurranseutsette en tjeneste. Dette innebeerer at de to rollene vil bli ivaretatt
innenfor en og samme forvaltningsstruktur (etat) eller at rollene ivaretas av to
ulike forvaltningsstrukturer. Pa spgrsmal om denne praksisen har veert tilstrek-
kelig for & unngd sammenblanding av roller, kommenteres det fra én av kom-
munene at det i enkelte tilfeller kanskje ikke har vaert klart nok adskilte roller. |
en kommune hvor relasjonene normalt er tette mellom ulike deler av en etat,
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kan det stilles spgrsmal ved om den ad hoc modell som er valgt i de to kommu-
nene, er tilstrekkelig for & skille rollene. Begge kommunene har imidlertid inn-
fart kontraktsstyring i deler av forvaltningen, noe som sannsynligvis vil bidra til
a skille klarere mellom en bestillende sentraladministrasjon og en utfgrende
driftsenhet.

| én av kommunene har man ogsa hatt en praksis med a sette omkost-
ningsberegningene og utarbeidelse av kravspesifikasjoner ut til private konsu-
lenter for & unnga at kommunen far et habilitetsproblem som bade bestiller og
utfgrer. Sa langt har imidlertid kommunen erfart at dette har veert en relativt dyr
praksis. Kommunens representant er derfor usikker pa hvor hensiktsmessig en
slik modell er.

Det understrekes ogsa at praksis med bruk av intern kontraktsstyring kan
veere hensiktsmessig far man konkurranseutsetter en oppgave. Som vi har sett,
har for eksempel Greve kommune innfgrt intern kontraktsstyring for ett av sine
pleiehjem med tanke pa a konkurranseutsette dette pa et senere tidspunkt. Slik
vi har forstatt det, er ikke hensikten her farst og fremst a skille rollen mellom
bestiller og utfgrer, men like mye 4 tilpasse de ulike virksomhetene til en situa-
sjon der de har ansvar for egne kostnader. Med andre ord kan en overgangsperi-
ode med intern kontraktsstyring veere et godt virkemiddel for a tilpasse kommu-
nens virksomheter til en situasjon der man ma kunne veere i stand til & utarbeide
kontrollbud dersom tjenesten utfordres av private.

| kjzlvannet av behovet for a skille rollen mellom bestiller og utfarer,
poengterte kommunene ogsa viktigheten av a etablere en kontrollfunksjon som
en del av bestillerrollen, ikke som en direkte konsekvens av utfordringsretten,
men som en konsekvens av eventuelt gkt konkurranseutsetting. Jo stgrre om-
fang oppgaver settes ut til private aktarer, desto viktigere blir det at sentralad-
ministrasjonen styrker denne rollen. Som nevnt over, vil imidlertid dette vaere
en funksjon som ogsa kan settes ut til eksterne konsulenter.

Et annet sparsmal er i hvilken grad kommunene anser at loven har konse-
kvenser for budsjettprosessen i kommunen. Inntrykket er at man ikke forventer
at utfordringer vil kunne virke forstyrrende inn pa budsjettprosessen. Dette for-
klares ved at budsjettbehandlingen nzrmest foregar hele éret, og det er derfor
ikke noe tidspunkt hvor det er mer gunstig a behandle utfordringer pa enn andre.
Det er heller ikke fastsatt i loven noe tidsfrist for kommunen i forhold til hvor
raskt den skal behandle en utfordring.

Pa sparsmal om slike eventuelle kontraktsinngaelser vil binde kommu-
nens handlingsrom i budsjettbehandlingen fra ar til ar, svarer kommunene der-
imot bekreftende. Men samtidig har man ikke opplevd at dette har vart et stort
problem. Det bekreftes imidlertid at det i budsjettsammenheng er lettere & for-
holde seg til interne kontrakter enn til eksterne kontraktspartnere. For  unnga a
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binde opp kommunens budsjett i lange kontrakter, har Gentofte kommune ut-
viklet en praksis der det inngas korte kontrakter (vanligvis 2 ars kontrakter),
men der den private utfgrer far opsjon pa forlengelse.

Lovens virkning pa kommunens oppgaveutfgrelse
Den primere hensikten med loven i Danmark er & fa kommunene til & tenke
gjennom hvordan de utfarer sine oppgaver. Men det er ogsa rimelig a tenke seg
at intensjonen med lover er & fa kommunene til i sterre grad & benytte private il
a utfare kommunenes oppgaver. Inntrykket fra samtalene med kommunene er at
loven langt pa vei bade vil fare til gkt bevissthet i kommunene og til gkt kon-
kurranseutsetting. Men samtidig understrekes det at dette sannsynligvis vil vaere
avhengig av det politiske flertallet i kommunen.

| de to kommunene pekes det imidlertid pa at en viktig konsekvens av
loven, dvs bade servicestrategien og utfordringsretten, vil vare at det skapes
starre oppmerksomhet om konkurranseutsetting i hele administrasjonen og ikke
bare i toppledelsen. Videre pekes det pa fra en av kommunene at det som falge
av loven vil oppsta et nytt handlingsvalg for virksomhetsledere, i betydning av
at virksomhetene selv vil kunne gnske a ta initiativ til & fa en friere organisa-
sjonstilknytning til kommunen.

| kommunene anses kommunenes plikt til & gjennomfare omkostningsbe-
regninger ogsa som fordelaktig, uansett om en oppgave konkurranseutsettes
eller ikke. Argumentet er at omkostningsberegningene i seg selv vil fare til gkt
bevissthet om virksomhetenes ressursbruk og oppgaveutfarelse.

Representantene for kommunene har relativt sma forventinger til at ser-
vicestrategien vil ha effekt i forhold til & styrke lokaldemokratiet (noe som var
et av regjeringens formal). | en av kommunene forventes den derimot & ha en
viss symboleffekt internt i kommunen og i form av at kommunen far stilt for-
ventinger til sin oppgaveutfgrelse. Servicestrategien betraktes med andre ord
mer som et internt stimuleringsinstrument enn som et instrument for a styrke
innbyggernes kontroll med kommunens oppgaveutfarelse. |1 den andre kommu-
nen er man imidlertid mer apen for at servicestrategien, sammen med servicere-
degjarelsen, kan bli et tema i en valgkamp.

Pa spersmal om loven vil ha noen virkning, nevnes ogsa det faktum at
den opererer innenfor et forholdsvis lite gkonomisk spillerom, dvs mellom 500
000 og 1,8 mill danske kroner. Riktignok vil kommunen matte ta stilling til en
utfordring som ligger over 1,8 mill kroner, men samtidig vil utfordringer over
denne stgrrelsen matte ut pa dpent anbud og dermed representere en gkt risiko
for utfordrer. Pa samme mate vil det veere en hay risiko for at utfordringer under
500 000 kroner blir avvist av kommunen. Med andre ord, i det farste tilfellet
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risikerer utfordrer & taper i konkurranse med andre tilbudsgivere, og i det andre
tilfellet at kommunen avviser utfordringen administrativt.

Pa sparsmal om det ikke vil vere lett for kommunene a4 omga loven slik
den er utformet, vises det i en av kommunene til at loven vil representere et
uformelt press fra staten overfor kommunene, i retning av at loven skal benyttes
aktivt.

| samtale med en representant for Kommunenes landsforening trekkes det
frem at loven reiser fire problemstillinger. Det ene er, som vi har vert inne pa
ovenfor, den asymetriske informasjonen mellom kommune og utfordrer. Den
andre problemstillingen er at loven ikke ngdvendigvis er det beste utgangspunk-
tet for & fa til gode relasjoner mellom privat og offentlig, snarere tvert imot. En
tredje problemstilling er at loven kan betraktes & komme i konflikt med likebe-
handlingsprinsippet, dvs at alle potensielle tilbydere skal ha like muligheter til &
konkurrere, ogsa pa oppgaver under 500 000. En fjerde problemstilling er at
loven lett kan brukes ideologisk og ikke pragmatisk. Frykten her er kommunene
ikke foretar fornuftige overveielser, men av ideologisk overbevisning enten tar
imot utfordringer eller lar veere.

2.6 Utfordringsretten i Stockholm

I folge informantene i Danmark har den danske loven om utfordringsrett hentet
inspirasjon fra en tilsvarende ordning i Stockholm. Det kan derfor vare grunn
til ogsa a gi en kort presentasjon av denne ordningen. Stockholm kommune
hadde en ordning med utfordringsrett farste gang i perioden 1992-1994 og sene-
re i perioden 1999-2002. Ordningen ble administrert av kommunens by-
delsnemder (bydelsutvalg) og fagnemder (sektorutvalg).

Formalet var som i Danmark, dels a fa bydelsnemdene til & revurdere sine
aktivitetsplaner i forhold til konkurranseutsetting, og dels paskynde en slik pro-
sess. Langt pa vei var retten basert pa de samme prinsippene som den danske
ordningen: Bydelsutvalgene var forpliktet til serigst a behandle en utfordring,
men hadde samtidig full frihet til & avvise den. Pa et punkt skiller den seg imid-
lertid fra den danske loven. | fglge svensk rett skal alle offentlige innkjgp ut pa
anbud selv om de ligger under EU’s terskelverdi. Kun dersom verdien pa tjenes-
ten er under 100 000 kroner, kan tjenesten kjapes uten offentlig anbud. Dette
gjaldt ogsa for utfordringsretten i Stockholm. I praksis betydde det at alle ut-
fordringer som 1a over 100 000 kroner, skulle settes ut pa offentlig anbud. I
Danmark vil det som nevnt over, veere EU’s terskelverdi pa 1,8 millioner kroner
som utlgser krav om apent anbud. Dette innebaerer at den svenske ordningen i
starre grad la opp til reell konkurranse mellom ulike private tilbydere, dvs. at
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ordningen i mindre grad apnet for a ta imot utfordringer uten at de ble satt ut pa
et apent anbud.

Utfordringsretten i Stockholm var imidlertid kun en del av en bredere
politikk for konkurranseutsetting av oppgaver til private. Kommunen har hatt en
politikk for konkurranseutsetting av egne virksomheter siden starten av 1990-
tallet, men denne politikken er endret flere ganger (PLS 2001). Den siste perio-
den med utfordringsrett ma derfor ses i lys av den gjeldende konkurransepoli-
tikken kommunen hadde forut for at ordningen med utfordringsrett ble innfart. |
konkurransepolitikken som ble innfart i 1996 (Upphandling 96), heter det:
”Namderna skall uppmuntras att anvanda sig av anbudsupphandling for att
uppna de faststallda budget- och verksamhetsmalen”. Dette var en relativt mo-
derat politikk, sammenlignet med den som skulle komme etter valget i 1998.
Ordningen med utfordringsrett kan derfor forstas som en reaksjon pa at den mer
frivillige” konkurransepolitikken fra 1996 ikke helt hadde svart til forvent-
ningene. | forslaget til gjeninnfagring av utfordringsrett heter det nemlig at:

»Tyvarr, formulerades dock inte beslutet*® som en skyldighet fér stadens nam-
der och styrelser att upphandla verksamheter. Vi kan redan se negative effekter
av detta nar en del stadsdelsnamder pa ratt oklara grunder avstar fran konkur-
rensredskapet och de positive effekter som foljer av detta™ (Motion 1997:27).

Etter at de borgerlige partiene vant flertallet i kommunestyret i 1998, ble det
innfart en mer radikal konkurransepolitikk i kommunen. Her heter det bl.a. at:
”All virksomhet som ikke innbefatter myndighetsutavelse eller strategiske le-
delsesfunksjoner, skal konkurranseutsettes”. Videre tillot kommunen sakalte
"avknoppinger” av kommunale virksomheter som et virkemiddel for & fa et
starre mangfold pa leverandarsiden.* | fglge en representant for Stockholm
kommune medfarte denne ordningen 51 avknoppinger (med 533 ansatte) i peri-
oden 2000-2001. Som en falge av disse avknoppingene gkte ogsa prosessen
med konkurranseutsetting.™

Kommunens generelle konkurransepolitikk, sammen med avknoppings-
ordningen, bidro i falge en informant fra Stockholm kommunes sentraladminist-
rasjon, til at ordningen med utfordringsrett fikk en forholdsvis liten betydning i
Stockholm (mindre enn 10 utfordringer ble antatt). Informanten antar imidlertid

¥ Med “beslutet” refereres det til konkurransepolitikken “Upphandling 96”

¥ Anknopping defineres som: ”Nér drift av stadens verksamhet dvergér fran staden til féretag och anstalld i
staden darvid ingar som agare” (Utlatande 2001:78 RI (Dnr 515/01)).

15 Den svenske regjeringen overveier for tiden muligheten for avknopping uten konkurranseutsetting (slip
away contracts), dvs at avknopperne far en avtale uten at det pa forhand har veert en 3pen anbudsrunde.
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at utfordringsretten isolert sett, og uten den generelle konkurransepolitikken,
ville hatt stor betydning.

| forbindelse med det farste forslaget om a gjeninnfare utfordringsretten
(i 1997), ble det gjennomfart en hgringsrunde til et utvalg av Stockholms by-
delsutvalg og deres respektive forvaltningsorgan (Utlatande 1999: R1 (Dnr
413/97)). Gjennomgaende var hgringsuttalelsene fra de respektive bydelsutval-
gene negativ (med ett unntak). Imidlertid ma det legges til at den politiske hay-
residens (i utvalgene) reserverte seg mot de negative uttalelsene og anbefalte det
aktuelle forslaget. Argumentet for ordningen var bl.a. at: ... utmaningsratt kan
vara ett effektivt satt att fa till stand den nodvandiga konkurrensutsattingen dar
den politiska viljan saknas”. Argumentene mot innfgringen av ordningen var
hovedsakelig at ordningen ville forstyrre prosessen med a gjennomfare allerede
planlagte konkurranseutsetting, samt at forvaltningen ikke alltid kunne forven-
tes & ha "reservekraft” til & handtere uventede utfordringer. Videre pekes det pa
at en anbudsprosess som er et resultat av en utfordring, blir darligere enn der-
som utvalgene selv planlegger og tar initiativ til en anbudsrunde: ”En utma-
ningsratt kan medféra kvalitativt och prisméassig férsamrade upphandlingar
gjenom att informationsfragor, faktakontroler och kvalitatsfragor da riskerar
att inte hinnas med pa ett tillfredsstallande satt.” Herunder vises det ogsa til at
man ville mgte starre motstand blant ansatte og bergrte brukere dersom proses-
sen med konkurranseutsetting ble gjennomfart for raskt. I lys av at en stor del
av tjenestene allerede var, eller var planlagt, konkurranseutsatt som en fglge av
kommunens generelle konkurransepolitikk, ansa ogsa flere at utfordringsretten
ville ha en liten effekt.

De negative svarene fra forvaltningen ma her ses i lys av to forhold. For
det farste at kommunen i perioden 1992-1994 hadde hatt en mer radikal utford-
ringsrett som stilte krav om at bydelene var forpliktet til & ga ut med en apen
anbudsrunde i lgpet av 2 maneder etter at utfordringen var mottatt. Den ord-
ningen som ble vedtatt innfart i 1999 stilte ikke slike krav (bl.a. som en fglge av
kritikken over). Pa samme mate som i den danske utfordringsretten kunne by-
delsutvalget avvise utfordringen, men med en begrunnelse. | den nye ordningen
ble heller ikke satt noen tidsfrist for nar bydelsutvalgene skulle ga ut med et
anbud.®

For det andre hadde kommunen allerede iverksatt en forholdsvis radikal
konkuranseutsettingpolitikk og derigjennom allerede bidratt til gkt bevisstgja-
ring omkring konkurranseutsetting. Dette er ogsa, i fglge informanten fra
Stockholm kommune, en arsaken til at utfordringsretten i liten grad ble benyttet.

16 Som nevnt over, skilte imidlertid ordningen seg fra den danske ved at utvalgene, dersom belgpet var over
100 000, métte svare pa utfordringene med en apen anbudsrunde.
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Siden ordningen ble lite benyttet, skapte den sannsynligvis heller ikke stort
merarbeid for bydelene.

Ordningen med utfordringsrett ble avviklet etter kommunevalget i 2002
da Sosialdemokratene, Venstre (tilsvarende norske SV) og Miljgpartiet de
Grgnne fikk et knapt flertall i kommunestyret.
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3 VURDERING AV UTFORDRINGSRETTEN I
NOEN NORSKE KOMMUNER

| dette kapittelet presenteres resultatene fra intervjuene med ordfarere og rad-
menn fra de 8 norske case-kommunene. Kommunene er presentert hver for seg i
8 delkapittel. For hver kommune har vi gitt en kort presentasjon av kommunen,
dens politiske og administrative organisering, samt bruken og vurderinger av
dagens styringssystemer. Den siste delen i hvert kommunekapittel omhandler
informantenes holdninger til den danske loven om servicestrategi og utford-
ringsrett. Formalet med den forholdsvis omfattende innledningen om kommu-
nens organisasjons- og styringssystem, er a belyse den konteksten informantene
vurderer loven utfra. Lesere som bare er interessert i kommunenes vurderinger
av loven kan imidlertid lese siste del av hvert kommunekapittel uavhengig av de
andre delene.

3.1 Hammerfest kommune

Hammerfest kommune har i overkant av 9000 innbyggere. Kommunen har i
overkant av 750 arsverk og er den stgrste virksomheten i Hammerfest. Kommu-
nens gkonomi er stram, men forventes a bedre seg som falge gkt eiendomsskatt
i forbindelse med Snghvitutbyggingen. Snghvitutbyggingen forventes for gvrig
a gi store gkonomiske ringvirkninger i kommunen. | kommunestyret er det et
knapt flertall av representanter fra DNA (15). Videre er H (9), SV (2), FrP (2)
og RV (1) representert i kommunestyret. Ordfgreren kommer fra Arbeiderparti-
et. | dag er kommunen i ferd med & omstille den kommunale organisasjonen til
en flatere struktur med mer selvstendige virksomheter. | forbindelse med under-
sgkelsen har vi intervjuet kommunens radmann og ordfarer.

3.1.1 Politisk og administrativ organisering

Den administrative strukturen i Hammerfest er inndelt i tre etater og fire nivaer.
@verst finner vi raddmannen med en stab som ivaretar fellesfunksjoner som gko-
nomi, personalsparsmal, kommuneplan o.l. I tillegg inngar havnefogden i rad-
mannens stab. Under radmannen finner vi tre etater (kultur- og undervisning,
helse- og sosial, teknisk) og under disse igjen avdelinger og virksomheter. An-
tall ledelsesnivaer varierer imidlertid noe og er pa det meste 5 i teknisk etat.
Kommunen har nylig vedtatt & innfgre en ny administrativ organisasjons-
struktur. Denne omtales som en sektormodell og har tre nivéaer: raddmannsnivaet,
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sektornivaet og virksomhetsnivaet. | tilknytning til radmannsnivaet finner vi en
sentraladministrasjon som en stabs-/stgttefunksjon. Tjenesteproduksjonen vil
innenfor den nye modellen bli organisert innenfor syv sektorer, som hver har
flere underordnede virksomheter. | fglge beskrivelsen av den nye modellen skal
imidlertid ikke sektorleders stab ha noe formell instruksjonsrett overfor de un-
derlagte virksomhetene. Ut over dette vil kommunen ga inn for en forsgksord-
ning med 8 selvstendige resultatenheter som vil rapportere direkte til radman-
nen. Avhengig av erfaringene man far med disse enhetene, vil kommunen etab-
lere flere slike resultatenheter, samtidig som mellomnivaet (sektorstabene) fjer-
nes.

Radmann
Resultatenheter
Sentral- E!bllotek
dministrasjon Ino
: museum
3-6 andre
Sektorer:
Plan, utv. og Skole og Sosi .
| osial Teknisk
kultur oppvekst
Pleie og
Barnehage Helse omsorg

Den politiske organisasjonsmodellen bestar av formannskapet og to politiske
styrer som i praksis fungerer som hovedutvalg. | fglge raddmannen har imidlertid
de to styrene et noe mer utvidet saksomrade sammenlignet med tradisjonelle
hovedutvalg. Kommunen gnsker a beholde denne strukturen inntil videre og se
pa erfaringene med den administrative omorganiseringen fgr man eventuelt
gnsker a gjgre noe med den politiske strukturen.

3.1.2 Bruk av ulike styringssystemer i kommunen

Kommunen har tradisjonelt benyttet ramme- og malstyring overfor etatene. |
liten grad har kommunen konkurranseutsatt tjenester. Bortsett fra at kommunen
kjgper inn en del tjenester, er det kun sngbrgyting som i ordets rette forstand er
konkurranseutsatt. Dette dreier seg da om lokale virksomheter. | tillegg har
kommunen etablert et privat eiendomsselskap, men vil pga momsreformen gjare
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selskapet om til et kommunalt foretak. Ut over dette inngdr kommunen i inter-
kommunalt samarbeid med andre nabokommuner. | dag omfatter dette nearings-
utvikling, feievesen og kommunal revisjon.

Radmannen ser imidlertid ikke bort fra at en stgrre del av kommunens
tekniske tjenester med fordel kan konkurranseutsettes i fremtiden. For & effekti-
visere kommunen er imidlertid den primeere innsatsen rettet mot a forbedre de
interne styringssystemene. Som nevnt over, er farste skritt i den retningen a
bygge opp en flatere organisasjonsstruktur og forsgk med egne resultatenheter
som rapporterer direkte til radmannen. | den grad man lykkes med resultatenhe-
tene, vil denne organisasjonsmodellen veere aktuell for flere typer tjenester. Ut
over dette satser kommunen pa & utvide det interkommunale samarbeidet med
seks nabokommuner. Dette arbeidet har i falge radmannen, den senere tid vaert
konsentrert om konkret arbeids- og oppgavedeling mellom kommunene. Hoved-
formalet med dette er & styrke og utnytte kompetansen i de samarbeidende
kommunene bedre. | fremtiden ser man for seg at bade IT-tjenester, regnskap og
PP-tjenesten kan innga i et interkommunalt samarbeid. Men som nevnt, ser man
heller ikke bort fra at disse lgsningene (intern omorganisering og interkommu-
nalt samarbeid) kan suppleres med gkt konkurranseutsetting, spesielt innenfor
teknisk sektor. Innen helse- og omsorgssektoren mener representantene for
kommunen at konkurranseutsetting ikke vil veere et effektivt virkemiddel. In-
nenfor denne sektoren mener de at hensynet til & ha et stabilt personale som skal
omgas pasienter og andre pleietrengende, veier sapass tungt at det vil veere
uaktuelt & skifte fra kommunalt til privat driver. Skolesektoren oppfattes heller
ikke & veere uaktuell for konkurranseutsetting.

3.1.3 Vurdering av kommunens organisasjons- og styringssystemer

Det overordnede formalet med omorganiseringen av den administrative struktu-
ren i kommunen har veert a effektivisere og slanke administrasjonen. Hapet er at
delegering av ansvar, bedre rapportering og opplering av personalet vil gke
bevisstheten om gkonomistyring i kommunen. Bakgrunnen er at kommunen har
hatt problemer med gkonomistyringen og budsjettoverskridelser. Kommunen
har ogsa brukt relativt mye ressurser pa lgnn, samtidig som kommunen har hatt
et hgyt og gkende sykefraveer. I tillegg til at formalet med omorganiseringen er
a fa en bedre gkonomistyring, er formalet med organisasjonsmodellen ogsa a fa
til mer effektive beslutningsprosesser.

Som en fglge av at kommunen na er i ferd med & omorganisere seg i en
flatere struktur, og man far erfaringer med selvstendige resultatenheter, vil den i
falge informantene, veere bedre rustet til & benytte seg av konkurranseutsetting.
Hvor godt denne organisasjonsstrukturen er tilpasset en situasjon med konkur-
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ranseutsetting, mener radmannen vil variere fra sektor til sektor og fra sted til
sted: | spredt befolkede kommuner i Nord-Norge vil inndelingen av resultaten-
heter vaere avhengig av starrelsen pa stedet. Pa et lite sted vil man matte ha flere
tjenester innenfor en og samme resultatenhet, mens man pa starre steder vil
kunne dele opp resultatenhetene i mer homogene driftsenheter. P4 mindre steder
vil derfor heterogene resultatenhetene veere mindre egnet for konkurranseutset-
ting enn resultatenheter pa starre steder hvor man har kan lage mer homogene
resultatenheter.

Et problem med konkurranseutsetting i kommunen er i fglge radmannen,
at tallet pa aktarer som kan utfgre kommunale oppgaver, er begrenset. Risikoen
for at man gar fra et offentlig til et privat monopol, oppfattes a vere stor. En
annen utfordring er at kommunen lett vil miste sin kompetanse pa omrader som
konkurranseutsettes, en kompetanse som det er vanskelig & bygge opp igjen
dersom kommunen ma overta tjenesten igjen. Pga at det er et forholdsvis lite
marked for slike tjenester i Nord-Norge, ma kommunene her i stgrre grad veere
beredt pa a overta tjenestene enn kommuner i andre deler av landet. Risikoen
for dette anses som stgrre i Nord-Norge enn i resten av landet. Dette begrunner
ogsa frykten for at kommunen skal miste kompetanse som de senere vil ha van-
skelig for & bygge opp igjen. | falge informantene er det ikke uvanlig at kom-
munene i Nord-Norge ma opptre som mer aktive aktgrer i markedet som en
felge av at det ofte er fa private aktgrer. Men i forbindelse med Snghvitutbyg-
gingen forventes det at flere tilbydere vil melde sin ankomst. Som en fglge av
utbyggingen har allerede to multinasjonale selskaper — ISS og Adecco - etab-
lert seg i kommunen.

3.1.4 Synspunkter pa loven om servicestrategi og utfordringsrett

Kommunens representanter var i utgangspunktet positive i forhold til at en lov
om utfordringsrett kunne virke skjerpende pa kommunens virksomheter. Men ut
over dette var informantene noe skeptiske til en for utstrakt bruk av konkurran-
seutsetting. Lovens skjerpende funksjon mente man alternativt kunne oppnas
ved hjelp av intern omstrukturering, benchmarking og gjennom interkommunalt
samarbeid. Informantene sa ogsa for seg at en slik lov ville skape en del merar-
beid for kommunen.

I lys av at kommunen i stgrre grad legger vekt pa den interne omorganise-
ringen og pa interkommunalt samarbeid som effektiviseringsverktay, er spesielt
ordfareren skeptisk til a innfare en slik lov. | og med at kommunen har rettet
innsatsen i en annen retning enn konkurranseutsetting, fryktes det at loven vil
medfare uhensiktsmessig mye merarbeid for kommunen. En viktig grunn til at
ordfgreren ikke ser det store potensialet i konkurranseutsetting, er at prismeka-
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nismene ofte ikke fungerer tilfredsstillende i Nord-Norge. Derimot ser ordfgre-
ren et sterre potensiale for kommunen i & satse pa utvikling generelt og nee-
ringsutvikling spesielt. | falge ordfareren er det mer & hente pa utvikling enn pa
innskrenkninger.

| falge informantene vil lovens delegasjonsforbud ha lite & si for kommu-
nen. Radmannen mente at det ville vare naturlig at kommunestyret tok beslut-
ninger om hvorvidt man skulle eller ikke skulle konkurranseutsette en tjeneste.
Dersom en kontrakt ville binde kommunen gkonomisk for flere ar, ville det
ogsa veere naturlig at kommunestyret ble involvert i saken. Men selve valget av
leverandgr ansa hun & veere en oppgave for administrasjonen. | fglge ordfareren
ville det veere naturlig at bare de stgrste sakene ble behandlet i kommunestyret. |
praksis anslo ordfgreren at belgpsgrensen ofte 1a pa 750 000 for at en sak skulle
behandles i kommunestyret.

Den omorganiseringsprosessen som pagar i kommunen, mente informan-
tene var en viktig forutsetning for a fa til en eventuell bestiller-utfgrer modell.
Kommunens representanter var imidlertid tvilende til om kommunen i dag var i
stand til & gjennomfare omkostningsberegninger og kravspesifikasjoner for
aktuelle oppgaver de kunne bli utfordret pa. | falge radmannen ville et slikt
arbeid likevel veere nyttig for kommunen, bl.a. for a fa fordelt en del fellesutgif-
ter pa driftsenhetene. Malet er at kommunen etter de organisatoriske reformene,
skal veere i stand til & gjennomfare dette. Per i dag har kommunen utarbeidet
kravspesifikasjoner innenfor renholdstjenesten, men radmannen anser det som
vanskelig & utarbeide tilsvarende kravspesifikasjoner innen helse- og omsorgs-
sektoren.

Informantene oppfattet imidlertid ikke bestiller-utfgrer modellen som
uproblematisk. Et problem som nevnes, er at en slik modell vil kreve at det
bygges opp en dobbeltkompetanse i bade bestiller- og utfgrerenheten. I falge
radmannen vil det ogsa vaere behov for a styre virksomhetene pa andre mater
enn det & innga kontrakter med dem. For sterk oppsplitting av selvstendig
driftsenheter vil ogsa kunne ga ut over behovet for samordning. Spesielt ble det
lagt vekt pa behovet for samordning mellom skole, PP-tjenesten, helsetjenesten
og barnevernet. P4 samme mate sa man behov for & samordne tjenestene overfor
eldre, mellom institusjonene, psykiatrien og legetjenesten.

Informantene i kommunen var usikre pa om en utfordringsrett ville ha
konsekvenser for budsjettprosessen i kommunen. Naturlig nok vil dette ha
sammenheng med hvor mange utfordringer som vil komme. Informantene had-
de imidlertid liten tro pa at kommunen ville motta et stort omfang av utford-
ringer. Derimot s man at det & binde seg til mange langsiktige kontrakter, kun-
ne begrense kommunens politiske handlingsrom. Men sa lenge omfanget av
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konkurranseutsatte tjenester var lite, ansa man at dette ikke ville bli noe stort
problem.

Pa sparsmal om hvilken virkning en servicestrategi ville ha i forhold til
kommunen, mente informantene at et slikt dokument ferst og fremst ville ha en
funksjon internt i kommunen. | fglge radmannen kunne effektene imidlertid
bade vere negative (skape misngye) og positive (spore til inspirasjon), avhengig
av hvilke sektor det var snakk om. I noen grad mente de at den ogsa kunne ha
en betydning overfor innbyggerne, men her var man mer tvilende.

| falge ordfaereren ville en lov om utfordringsrett ha liten effekt i en
kommunen som Hammerfest. Dette begrunnes med at de ikke forventet & fa
mange utfordringer. Et annet problem som nevnes, er at loven lett ville fare til
overfokusering pa kostnader og for lite pa kvalitet. Siden kommunen var skep-
tisk til utstrakt bruk av konkurranseutsetting, spesielt innenfor enkelte sektorer,
sd man ogsa for seg at det ville skape ungdig merarbeid & handtere utfordringer
innenfor disse sektorene.

3.2 Skjervgy kommune

Skjervay er en gykommune i Troms fylke. Kommunen har til sammen drayt
3000 innbyggere som er bosatt pa fem gyer, men hvor de aller fleste bor i
Skjervgy sentrum. Den kommunale virksomheten bestar i alt av 240 arsverk.
Kommunen er en typisk fiskerikommune hvor fiske og aktiviteter rundt dette er
hovedfundamentet for det meste av aktiviteten i samfunnet. | kommunestyret er
det et borgerlig flertall med KrF i spissen. KrF har ogsa ordfgreren i kommu-
nen. Kommunestyret pa 25 representanter har 14 fra KrF, 3 fra Hayre, én fra
Senterpartiet, 4 fra Arbeiderpartiet og 3 fra SV. | kommunen intervjuet vi ordfg-
reren og radmannen.

3.2.1 Politisk og administrativ organisering

| falge radmannen har kommunen en flat organisasjonsstruktur med 2 niva: et
radmannsniva og et niva av virksomhetsledere. Radmannsnivaet bestar av tre
etatssjefer, kontorsjef og gkonomisjef. Bade radmenn og ordfarer vektlegger at
ledergruppen arbeider som et team og ikke som tre uavhengige etater, med en
radmann pa toppen. Virksomhetslederne bestar av rektorer, leder for barnehage,
helsesenter, kultursenter etc. | alt er det 35 enhetsledere i kommunen. Politisk
har kommunen organisert seg med et formannskap og tre hovedutvalg (hoved-
utvalg for helse og sosial, kultur og undervisning og teknisk hovedutvalg).

| kommunen er det i fglge ordfareren stor bevissthet om & skille mellom
politisk og administrativt ansvar. Malet er at politikerne skal ha ansvar for de
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overordnede sakene, mens saker som angar de daglige styringssystemene, tilhg-
rer radmannens oppgaver. Samtidig legges det til at administrasjonen (radman-
nen) har fatt vide fullmakter i kommunen. | den sammenheng hevder informan-
tene at det bade bar vaere og er stor tillit hos politikerne til at administrasjonen
velger de rette Igsningene. | folge ordfgreren vil verken en ene eller ande orga-
nisasjonsmodellen ha noen effekt dersom fundamentet i arbeidsdelingen mellom
politikk og administrasjon ikke fungerer: ”Det er til enhver tid tillit og en god
arbeidsdeling mellom politikk og administrasjon som skal til for & lykkes”.

3.2.2 Bruk av ulike styringssystemer i kommunen

Skjervgy kommune benytter seg hovedsakelig av ramme- og malstyring av egne
kommunale virksomheter. | tillegg har kommunen satt ut til private en rekke
oppgaver som renovasjon, brgyting, skjenkekontroll, vedlikehold, prosjekte-
ring/byggeledelse, bedriftshelsetjenesten, vedlikehold av veier, renovasjon og
oljevernberedskap. Kommunen deltar ogsa i interkommunalt samarbeid om
revisjon og avfallshandtering med andre kommuner i Nord-Troms. Den viktigs-
te formen for styring av kommunens virksomheter er imidlertid i fglge radman-
nen, bruk av benchmarking og satsing pa a bygge tillit og lagfglelse internt i
kommunen. Det er stor grad av direkte kontakt mellom virksomhetslederne og
toppledelsen.

Kommunen har vert bevisst pa a balansere mellom styring av og frihet
for de kommunale virksomhetene. | fglge radmannen har virksomhetslederne en
viss grad av frihet og budsjettansvar, men det er ikke etablert egne resultatenhe-
ter. | falge radmannen har de ikke tro pa selvstendige resultatenheter siden
mange av virksomhetene i kommunen er relativt sma: Vi har ikke tro pa a gje-
re en skole med 16 elever og 1,5 stilling om til en egen resultatenhet”. Videre er
det en frykt for at selvstendige resultatenheter vil skape virksomheter som i for
stor grad lever sitte eget liv. | falge radmannen er det “viktig for brukerne at
virksomhetene kan samarbeide nar brukerne har et (sammensatt) behov”. In-
formantene ser derimot et starre potensiale i det & utnytte personalet i de ulike
virksomhetene mer fleksibelt, for eksempel mer fleksibel bruk av laererkreftene
mellom ungdomsskolen, barneskolen og musikkskolen.

Til tross for at verken ordfarer eller radmann har tro pa selvstendige re-
sultatenheter, vektlegger de at virksomhetene i kommunen har stor frihet. Denne
friheten blir imidlertid balansert i forhold til at sentraladministrasjonen utgver
en streng budsjettkontroll overfor virksomhetene. | falge ordfereren skal bud-
sjettoverskridelser i en virksomhet straks bli tatt opp pa lederniva i administra-
sjonen.
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I tillegg til at virksomhetene tillegges stor frihet, og sentraladministrasjo-
nen har en streng budsjettkontroll, har kommunen lagt stor vekt pa utvikling av
ledelsesfunksjonen blant virksomhetslederne. | fglge radmannen er dette et ra-
sjonaliseringsinstrument basert pa holdninger: "Det som er avgjgrende, er at
etatsledere og virksomhetsledere har holdninger til & rasjonalisere”. Konkret
gjennomfares dette ved & holde samlinger for alle virksomhetslederne to ganger
arlig, hvor bl.a. virksomhetsledernes setter seg ned i grupper for a finne ned-
skjeeringsmuligheter. Filosofien her er at alle virksomhetsledere skal ha et an-
svar for hele kommunen, ikke bare for sin virksomhet: ”Nar vi bygde helsesen-
teret var det viktig at andre sektorer brukte mindre midler. Jeg forlanger derfor
at for eksempel en rektor ogsa skal veere opptatt av helsesenteret ... Det dreier

seg med andre ord om ’vi i kommunen’.

3.2.3 Vurderinger av kommunens organisasjons- og styringsmodell

Informantene synes a vaere godt forngyd med kommunens organisasjons- og
styringsmodell. Fundamentet i organisasjonsmodellen er basert pa god oversikt
og tillit mellom de ulike nivéaene. | falge rddmannen har kommunen med sin
strategi, klart a redusere administrasjonsutgiftene med 15% de siste arene og
samtidig flyttet arbeidskraft fra administrasjon til tjenesteproduksjon.

Bade ordfarer og radmann gir uttrykk for at de prinsipielt er for konkur-
ranseutsetting. Men i falge ordfareren er det bare pa de omradene det finnes et
marked. Problemet i en kommune som Skjervagy er at det ikke finnes noe privat
marked for mange av kommunens oppgaver. | falge informantene befinner 80%
av kommunens tjenesteproduksjon seg innen helse- og skolesektoren, oppgaver
som det i kommunen ikke finnes noe marked for. Kommunen har ogsa forsgkt a
sette renholdet ut pa anbud, men uten at det har dukket opp private interessen-
ter. De frykter derfor at konkurranseutsetting lett vil resultere i at private mono-
pol vil overta for det offentlige monopolet, der det farste monopolet ses pa som
et stgrre problem enn det siste.

I kommunen har man derfor starre tro pa sin interne styringsmodell,
benchmarking og interkommunalt samarbeid som virkemiddel for effektivise-
ring. | det farste tilfellet blir det begrunnet med at uansett organisasjonsmodell,
er det arbeidsdelingen mellom politikk og administrasjon, samt tillitsskaping i
hele forvaltningen, som gir grunnlag for en effektiv styring. Nar man har et
darlig utviklet marked, anses ogsa benchmarking som et godt konkurransealter-
nativ som bidrar til & stimulere kommunens virksomheter. Interkommunalt
samarbeid ses ogsa pa som en bedre lgsning enn for eksempel kommunesam-
menslaing. Informantene er skeptiske til kommunesammenslaing fordi den star-
ste delen av kommunens utgifter er knyttet til tjenestefunksjoner som uansett
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ma vere lokalisert der innbyggerne bor. Videre kan informantenes uttalelser
tolkes dithen at de forventede effektiviseringsgevinstene av en kommunesam-
menslaing ikke vil utgjere mer enn det man kan hente ut av interkommunalt
samarbeid.

3.2.4 Synspunkter pa loven

Bade ordfgrer og radmann er i utgangspunktet positive til loven om servicestra-
tegi og utfordringsrett. | fglge radmannen har de ogsa en organisasjon som kan
takle dette. Den store fordelen man ser, er at det kommer noen utenfra og ser
kommunen i kortene. Men samtidig legger radmannen til at dette ogsa er mulig
ved hjelp av benchmarking. Det andre positive med loven er i fglge rddmannen
at man “kanskje kan fa noen private til a prave seg”. En mulighet som nevnes,
er at loven vil bidra til at starre firma vil prgve seg ute i distriktene. En annen
mulighet er at en lov kan stimulere til etablering av virksomhet blant innbyg-
gerne i kommunen: "Kanskje kan en slik ording bidra til & skape nye markeder i
distriktene. Mange med hgy utdannelse sier at de ikke far jobb i kommunen. Da
sier jeg: Utfordre oss! Dersom vi skal ha vaktmestertjenester, sa regn pa oss
her i kommunen.”

Radmannen er imidlertid usikker pa om man trenger en lov for a fa priva-
te til & utfordre kommunene: “Kanskje var det bedre om det kunne skapes en
kultur for det & utfordre kommunene”. Han er ogsa usikker pa om en slik lov, til
syvende og sist ville effektivisert kommunen. | fglge radmannen er de effektive
nok. Han tror ogsa at loven ville resultert i gkt byrakrati for kommunen: "Der-
som vi bare skal konsertere oss om bestillerrollen, vil vi bli mer byrakrater.
Tenk bare pa de juridiske oppgavene.”

Den store utfordringen med loven er i fglge informantene at kommunen
skal utarbeide spesifikasjoner pa sine tjenester, spesielt omsorgstjenesten. Der-
som loven kommer i Norge, ser radmannen for seg at det er behov for gkt bruk
av interkommunalt samarbeid: "Dersom loven kom og vi matte utvikle en bestil-
lerkompetanse, sa er det helt ngdvendig med et interkommunalt samarbeid i
mye sterkere grad ... bestillerkompetansen blir en ny og stor utfordring for oss.
Da ma vi ha bedre kompetanse. Bestillerkompetanse vi har, er kun pa enkle
bestillinger.” Spesielt nevnes det at bestillerfunksjonen innen skole- og om-
sorgssektorene er vanskelig og en utfordring & bygge opp.

Radmannen er noe usikker i forhold til om det er mest hensiktsmessig at
administrasjonen eller kommunestyret treffer beslutninger om de skal godta en
utfordring eller ikke. P& den ene siden hevdes det at det ville vaert naturlig der-
som kommunen ble utfordret pa en barnehage. Men samtidig understrekes det at
problemet ofte er det politiske byrakratiet, ikke det administrative. Med dette
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menes at for mange saker skal behandles i et utvalg eller i kommunestyret. Si-
den radmannen ikke ser for seg at kommunen kommer til & motta mange utford-
ringer, oppfatter han det ikke som noe problem at kommunestyret skal handtere
disse sakene. | fglge ordfgreren er det naturlig at kommunestyret treffer slike
beslutninger siden kommunestyret vil veere med pa a diskutere tjenestenes kvali-
tet og kvantitet.

| falge ordfareren tror han ikke en slik ordning vil endre noe pa politiker-
rollen eller interessen for lokalpolitikk. Interessen for lokalpolitikk har med helt
andre ting & gjere: "Mange gidder ikke stille til gjenvalg fordi de ikke gnsker a
administrere underfinansierte reformer”.

3.3 Kiristiansand kommune

Kristiansand kommune har 73.000 innbyggere. Kommunen har vel 6.000 ansat-
te fordelt pa ca 4.200 arsverk Kommunen har gjennomfart to store omstillings-
prosjekter i det siste: "Produktivitetsprosjektet” (2000) bante vegen for konkur-
ranseutsetting som en generell alternativ styringsform i kommunen og ”Dele-
gasjonsprosjektet” (2002) resulterte i innfaring av en resultatenhetsmodell med
utstrakt delegasjon og et system med innsatsstyrt finansiering for de individret-
tede tjenestene.

Sammensetningen av de 53 plassene i Bystyret er slik : H (15), Krf (10),
Ap (9), Demokratene (7), SV (4), V (3), Pensjonistpartiet (2), FrP (1), Miljgpar-
tiet de grgnne (1) og Uavhengige (1). Hayre har ordfareren, Krf har varaordfe-
reren, og disse partiene har de siste arene inngatt budsjettavtale med henholds-
vis Arbeiderpartiet og Venstre.

Kristiansand kommune skiller seg fra de andre case-kommunene ved at
man fra kommunens side gnsket at flere politikere enn ordfereren skulle inter-
vjues. For prosjektet var dette nyttig fordi vi dermed fikk fram en stgrre bredde i
synspunkter generelt, men ogsa fordi det illustrerte en stor grad av tverrpolitisk
enighet om temaet utfordringsrett spesielt. Intervjuene ble gjennomfart partivis
og med administrasjonen samlet. Fglgende personer ble intervjuet:

e Hgyre: Bjogrg Wallevik (ordfarer, formannskapet, kommunalutvalget) og
Tore Austad (gr.leder bystyret, formannskapet, kommunalutvalget)

o Arbeiderpartiet: Bjarne Ugland (gr.leder bystyret, formannskapet, kommu-
nalutvalget)

o Demokratene: Olaf Messel (gr.leder bystyret, formannskapet, kommunalut-
valget)

e Venstre: Dag Vige (gr.leder bystyret, formannskapet)

e SV: Torbjarn Urfjell (gr.leder bystyret, formannskapet)
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o KrF: Harald Sgdal (varaordferer, formannskapet, kommunalutvalget) og
Anne Ma Timenes (gr.leder bystyret, formannskapet, kommunalutvalget)

e Administrasjonen: Tor Sommerseth (fung. radmann), Arild Rekve (H/S),
Arvid Hakonsen (radgiver) og Alv Dag Aarnes (innkjgpsleder)

3.3.1 Politisk og administrativ organisering

Politisk er Kristiansand fortsatt tradisjonelt organisert med en formannskaps-
/hovedutvalgsmodell.

Bystyret
53 repr
Formannskapet
13 repr
Kommunal- Oppvekst- Helse- og Byutviklings- Kultur- Havne-
utvalget styret sosialstyret styret styret styret
7 9 9 9 9 9

Kommunalutvalget har en spesiell funksjon i og med at alle gkonomisaker og
overordna plansaker skal gjennom dette for de gar til formannskapet/bystyret.
Dette innebzrer at enkelte saker vil matte behandles politisk hele fire ganger
(gjelder plansaker). Kommunen er i gang med & utrede en endring av den poli-
tiske strukturen, og vedtak om dette skal fattes i juni 2003. Det eneste som vir-
ker sikkert er at man neppe velger en parlamentarismemodell. Det er ogsa mu-
ligheter for at man ender opp med & sammenfgye kommunalutvalget og for-
mannskapet for a spare et behandlingsledd.

Den administrative organiseringa har 3 nivaer; radmann, kommunaldirek-
ter og resultatenhet. Pa grunn av vakanse er oppvekstomradet forelgpig delt i en
skole- og en barnehagedel med hver sin sjef. Det er ellers samsvar mellom an-
tall hovedutvalg og antall kommunaldirektarer. Kristiansand har nd 126 resul-
tatenheter som er gruppert under de respektive direkterene. | starrelse varierer
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enhetene fra 8-10 arsverk til 100 arsverk. De stgrste enhetene er omsorgssonene
som omfatter hele tverrsnittet av omsorgstjenester fra enkle hjemmebaserte
tjenester til institusjonsplasser innen et antall bydeler.

Radmann
Stab/Statte
- Barne- -
Administra- hage- Skole- Helse- og Byutviklings- Kultur- Havne-
sjonsdirektgr sjgef sjef sosialdirektar direktar direktar direktar

layuslelnsay [
layuslelnsay
layuaelnssy
layusaelnsey
layusaelnsey
layusaelnsey
layusaelnsey
layuaelnssy
layuaelnssy

184uale) NSy
184uale) NSy
19yuaelNsey |
184uale) NSy
184uale) NSy

3.3.2 Bruk av ulike styringssystemer i kommunen

Kristiansand har valgt en kombinert budsjettmodell: Budsjettet fordeles som en
rammebevilgning til hver sektor, og hovedregelen er at hver enhet sa far sin del
av denne rammen som de da har ansvar/frihet til a benytte best mulig. Midler
som ikke brukes i lgpet av aret, beholdes i enheten. Unntaket fra denne hoved-
regelen gjelder omsorgstjenestene og deler av helsetjenestene der det er etablert
et system for individbasert innsatsstyrt finansiering (innfert fra 1.3.02). Pa dette
feltet er det opprettet en egen tverrfaglig bestillerenhet — EBT-kontoret (Enhet
for Behovsvurdering og Tjenestetildeling) — med 17 ansatte, som gjar be-
hovsvurderingene hos hver bruker og sa bestiller tjenestene hos de respektive
omsorgssonene og lar et belgp falge med hver bestilling. Det er ogsa fattet et
prinsippvedtak om & innfgre den innsatsstyrte finansieringsmodellen innen sko-
le/barnehage-sektoren.

Kommunen har lenge praktisert konkurranseutsetting pa de vanlige”
tjenestene innen teknisk sektor (renovasjon, brgyting, vedlikehold) og i tillegg
er ca halvparten av barnehagene private. | tillegg ble driften av kjgkkentjenesten
pa Grimtunet (eldreboliger) overlatt til private i 1994 etter stor debatt — og med
stor suksess — i fglge noen av vare informanter. Dette bevisstgjorde kommunen
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pa at konkurranseutsetting var et mulig virkemiddel ogsa pa utradisjonelle sek-
torer. Den neste store saken kom med konkurranseutsettingen av driften av ett
nytt sykehjem (Vagshbygdtunet) i 1998. Man fikk inn 5 kvalifiserte eksterne
tilbud og ett internt bud fra helse- og sosialetaten. Anbudet ble vunnet av den
interne tilbyderen, og det ble inngatt kontrakt mellom rddmannen som bestiller
0g helse- og sosialdirektaren som utfgrer ("habiliteten ble ivaretatt” i denne
prosessen). Imidlertid gikk drifta av sykehjemmet pa en gkonomisk smell etter
en tid, og siden utfareren ikke hadde gkonomiske muligheter til & dekke dette,
ble drifta av sykehjemmet innlemma i ordinser kommunal drift igjen i det som
na er resultatenheten Indre Vagsbygd Omsorgssone. | mars 2002 ble det vedtatt
a konkurranseutsette hele denne omsorgssonen, og man er na inne i en prosess
der man vurderer 4 eksterne tilbud. Erfaringene fra sist gjgr at kommunen selv
na er utelukket fra konkurransen, men de eksterne tilbudene skal vurderes opp
mot ordinger kommunal drift. Det er dermed ikke gitt at drifta blir satt ut hvis
kommunal drift totalt sett blir vurdert & vere bedre (gkono-
misk/kvalitetsmessig).

3.3.3 Vurdering av kommunens organisasjons- og styringssystemer

Blant vare informanter virker det a vaere stor tilslutning til at resultatenheter ble
valgt som administrativ modell av fglgende tre hovedgrunner:

1. Skille pa rollene som forvalter og tjenesteprodusent (forelgpig bare fullfart
innen deler av helse- og sosial)

2. Synliggjare kostnader og bevisstgjere organisasjonen pa dette

3. Skape en robust og “’stolt” kommunal organisasjon som kan sta seg mot "alt
det nye som kommer” og veere sa godt rustet at kommunal drift fortsatt vil
veere det beste alternativet.

Pa dette punktet er det imidlertid et skille blant politikerne. Mens alle de gvrige
partiene legger vekt pa at omorganiseringen til resultatenheter er et tiltak for a
ruste seg mot privatisering, er SV av den oppfatning at dette er tiltak som legger
til rette for privatisering. Begge syn kan jo her faktisk vare riktige i og med at
et rolleskille og en synliggjaring av kostnader gjerne er det farste man ma gjere
i en prosess der tjenester skal settes ut til andre drivere enn kommunen.

Det er ogsa en del skepsis blant flere politikere — 0ogsa neermere midten pa
partiskalaen — til at de styringssystemene man har innfart (resultatenheter, be-
stiller/utfarer) farer til utstrakt bruk av internfakturering i kKommunen, noe som i
seg selv "blir et hinder for gode tjenester” fordi man aldri greier & beskrive alle
tjenester godt nok.
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Det virker som om det politiske flertallet i Kristiansand har en pragmatisk
holdning til konkurranseutsetting som virkemiddel for & fa lgst oppgaver innen
tjenesteproduksjonen. Man har prgvd seg med konkurranseutsetting pa flere
omrader nar sjansen har bydd seg, og har i tillegg et generelt positivt prinsipp-
vedtak fra 2000 (Produktivitetsprosjektet). Beveger vi oss over mot venstre pa
partiskalaen, stiger skepsisen noe, til vi kommer til SV som er i mot all konkur-
ranseutsetting pa ideologisk grunnlag: “konkurranseutsetting farer til et kont-
rollsamfunn med individuelle rettigheter isteden for kollektive lgsninger”.

Nar det gjelder den forberedende omorganiseringa av den politiske struk-
turen, har denne sitt utgangspunkt i et gnske om a se pa parlamentarisme som en
mulig modell. Dette synes alt & vere forkastet, men sa har man grepet sjansen —
nar man likevel var i gang — til @ modernisere den politiske strukturen og kan-
skje tilpasse den bedre til den administrative. Man har imidlertid kommet for
kort i denne prosessen til & kunne antyde hvor det barer hen.

3.3.4 Synspunkter pa loven om servicestrategi og utfordringsrett

Blant politikerne i Kristiansand er det stor enighet — uavhengig av synet pa kon-
kurranseutsetting som verktgy — om at en norsk lov om utfordringsrett ville
innebzre en type ugnsket og ungdvendig ytre inngripen i de effektiviserings-
prosessene som denne kommunen alt er i gang med. Alle er inne pa at dette
virkemiddelet tar makta fra lokalpolitikerene, og at det vil medfare store og
ungdvendige administrative kostnader — ikke minst fordi Kristiansand i kraft av
sin starrelse og ved det at man alt har foretatt tilpasninger i styringssystemet,
ligger i lgypa til @ motta en del utfordringer som man ma behandle.

Mange av politikerne er ogsa inne pa at det er feil & opphgye konkurran-
seutsetting til "gud” blant mulige effektiviseringstiltak gjennom et lovpalegg,
og viser til at andre virkemidler, som for eksempel fritt brukervalg, benchmar-
king og endog kommunesammenslaing kan veere vel sa tjenlige for a fa mer og
bedre tjenester ut av hver krone.

Blant vare administrative informanter er det ogsa skepsis til om nytten av
utfordringsretten som virkemiddel star i forhold til kostnaden, og man haper
derfor at det ikke blir innfart. Og ogsa disse peker pa andre typer effektivise-
ringstiltak som alternativer til a tvinge kommunene til stgrre bruk av konkurran-
seutsetting gjennom en lovpalagt utfordringsrett. Likevel faler de at Kristian-
sand star godt rustet til & handtere eventuelle utfordringer i og med at man har
tilpasset organisasjonen og styringssystemene til en slik virkelighet. Men det vil
bli krevende ogsa for denne kommunen. | tillegg benytter de anledningen til &
minne om at staten ma rydde opp et par forhold som er alvorlige hindre for & fa
til konkurranseutsetting av kommunal virksomhet — nemlig momsproblematik-
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ken og den manglende harmoniseringen mellom offentlige og private pensjons-
kasser.

Nar det gjelder det danske delegasjonsforbudet knyttet til en eventuell
utfordring, virker det som om dette vekker gehgr hos Kristiansandpolitikerne. |
store trekk mener de at bystyret bar ha hand om de viktige prinsipielle spgrsmal
som en slik utfordring vil innebzre — i hvert fall innen de kommunale kjerne-
omradene. De virker ikke synderlig bekymret over om dette vil medfare et press
pa kapasiteten til bystyret.

Mange av informantene frykter at de administrative kostnader knyttet til
de kommunale omkostningsberegningene som man palegges ved en kvalifisert
utfordring, vil bli sveert store. Administrasjonen refererer til erfaringstall fra
Stockholm som viser at de administrative kostnadene fra vedtak til ferdig kont-
rakt ved sveert store konkurranseutsettinger, ligger i starrelsesorden 1-2 % av
kontraktens verdi. Man har stipulert at de tilsvarende kommunale kostnadene i
forbindelse med konkurranseutsetting av Indre Vagsbygd Omsorgssone i 5 ar
(verdi kr 250 mill) vil bli vel 1 mill kr , men da har man ikke tatt med de admi-
nistrative kostnadene til innfgringen av den innsatsstyrte finansieringen som
man i Kristiansand alt har gjennomfart. Tas disse ogsa med, havner man pa ca
1% av kontraktens verdi. | tillegg til disse anbudskostnadene kommer de gvrige
transaksjonskostnadene knyttet til kommunal kontroll av driften og eventuelle
omstillingskostnader. Et ustyrbart antall utfordringer som man ma gjennomfare
liknende omkostningsberegninger for, kan bli sveert kostbart for kommunen,
selv.om man ogsa her faler at man er brukbart forberedt i Kristiansand i motset-
ning til mange andre kommuner.

Alle er enige i at det bgr vaere en gkonomisk grense for nar en utfordring
bare kan avvises administrativt. Mange mener at en fast grense pa ¥z mill kr
hares sveert lite ut for en kommune av Kristiansands starrelse. Noen er inne pa
at en fast belgpsgrense blir absurd i og med at den rammer ogsa "helt uproble-
matiske” avtaler innen for eksempel teknisk sektor. Enkelte foreslar ogsa at
belgpsgrensa settes sa hgyt som mulig for dermed administrativt & kunne avvise
flest mulige utfordringer!

Lovens krav om servicestrategi og servicredegjerelse i forbindelse med
valg virker besnzrende pa de fleste — i farste omgang. Men sa reiser enkelte av
informantene spgrsmalet om hvem dette egentlig forplikter sa lenge man ikke
har faste fleretallskonstellasjoner i Bystyret? Og videre; er egentlig innbyggerne
interessert i hvilken konkurransepolitikk kommunen har til hensikt a fare? Er
ikke de heller opptatt av om tjenestene er gode eller ikke. Konklusjonen nar det
gjelder servicestrategi og redegjarelse, blir at dette helst er styringsinstrumenter
som kun et fatall av de mest aktive politikerne vil bry seg om.
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Konkurranseutsetting farer til at deler av kommunens virksomhet blir
bundet opp gjennom avtaler. Flere informanter var inne pa at dette kunne reise
problemer i en budsjettprosess med nedskjeringskrav. Hvis et sykehjem var
konkurranseutsatt, og et annet var under kommunal drift, ville sannsynligvis
begge bli skanet for nedskjeering for ikke & skape ulikhet. Dette ville medfgre at
den resterende kommunale virksomheten ville fa en ytterligere starre del av
belastningen ved nedskjering. I den grad en lov om utfordringsrett ville fare til
gkt konkurranseutsetting, ville dette styringsproblemet bli forsterket, men inn-
trykket er at Kristiansand faler at de har en del a ga pa fer dette problemet blir
presserende.

Kristiansand har liten erfaring med arbeidstakeroverdragelse i forbindelse
med konkurranseutsetting, men star overfor den problemstillingen na nar en hel
omsorgssone kanskje skal drives av private. Kommunen har gjort et vedtak om
at ingen skal sies opp i Kristiansand kommune”, og de ansatte har en reserva-
sjonsrett ved virksomhetsoverdragelse. De vil da eventuelt bli overfort til en
kommunal stillingsbank, noe som kan medfere omstillingskostnader for kom-
munen dersom man ikke finner annet passende arbeid for disse. Flere av politi-
kerne er inne pa at dette oppsigelsesvernet er for sterkt, og peker pa at med den
knappheten som rader pa personell innen pleie-/omsorg, sa burde i hvert fall
ikke disse bekymre seg for arbeidsplassen sin selv om kommunen overlater
drifta til private. En annen politiker antyder at arbeidsvilkarene i private om-
sorgsbedrifter neppe er til & trakte etter gjennom utsagnet: "fa har opplevd a bli
gammel som ansatt i en privat omsorgsbedrift”.

3.4 Os kommune i Hordaland

Os kommune i Hordaland har ca 14.000 innbyggere. Kommunen sysselsetter ca
500 arsverk. Av kommunestyrets 35 representanter har Frp (14), Ap (6), H (4),
KrF (4), Tverrpolitisk samlingsliste (4), SV (2) og Sp (1). Fremskrittspartiet og
Hayre har sammen flertall i kommunestyret og har inngatt en politisk samar-
beidsavtale (”Solstrandavtalen™) for hele valgperioden 1999-2003. Solstrandav-
talen inneholder bl.a. et program for konkurranseutsetting. Frp har ordfgreren
og Hayre varaordfareren.

Kommunen har veert i gjennom en tgff omstilling i 2002 — det sakalte
"Organisasjonsprosjektet” — der man matte redusere driftsnivaet med 60 mill kr
og redusere bemanningen med 50 stillinger pa grunn av "mange ars unnlatelses-
synder”. Man har na et budsjett i balanse og dessuten 300 mill kr pa bok etter
salg av BKK-aksjer.
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Vi har gjennomfart separate intervjuer med ordferer Terje Sgviknes og
radmann Lars Atle Skorpen Hansen.

3.4.1 Politisk og administrativ organisering

Fra 1.9.2001 innfgrte Os en ny administrativ struktur med to nivaer: ett rad-
mannsniva (1 radmann + 2 kommunaldirektgrer) og 34 selvstendige resultaten-
heter i en tilneermet konsernmodell. Alt som etter loven kan delegeres til admi-
nistrasjonen, er delegert. En av resultatenhetene barer navnet “Bestillar- og
forvaltarkontoret”, og dette har spesielle oppgaver, som vi seinere skal komme
narmere inn pa. Problemet med manglende gkonomi/personalkompetanse i
enhetene er lgst ved at man sentralt har 3 gkonomikonsulenter og 3 personal-
konsulenter som lgpende server enhetene.

Helhetsperspektivet ivaretas gjennom et manedlig lederforum der alle
enhetslederne og radmannsnivaet mgtes. Dette er det gverste administrative
policyorganet. | tillegg har man en ledergruppe bestaende av 6 personer som
mgtes daglig (rddmann, 2 komm.dir., gkonomisjef, org/pers.sjef og leder for
bestiller-/forvalterkontoret), og diverse fagforum (for eksempel pedagogisk
forum som tar seg av skoleutvikling).

Disposisjonsretten (ikke eiendomsretten) over alle kommunale bygg er
overlatt til et aksjeselskap — Kommunebygg Os a/s — som sgrger for vedlikehold
og krever inn husleie fra enhetene som bruker byggene og leverer tilleggstjenes-
ter hvis enhetene gnsker det.

1.1.2002 fulgte man sa opp med en omfattende endring av den politiske
strukturen der man gikk bort fra en hovedutvalgsstruktur og over pa en toniva-
modell ogsa her (i tillegg har man to mer frittstaende utvalg — Kontrollutvalg og
Legnns-/personalutvalg):

Kommunestyre
35 repr.

Formannskap Forvaltningsstyre
9 repr. 9 repr.

Alle som sitter i formannskap og forvaltningsstyre, er med i kommunestyret.
Kommunestyret har ca 7 mater i aret. Formannskapet har ansvar for daglig drift,
alle gkonomisaker og alle overordna prinsippsaker. Forvaltningsstyret tar seg av
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alle saker etter lov og forskrift (hvorav plansaker og tekniske saker utgjer ca
75%). Med dette omorganiseringsgrepet sanerte man ca 2/3 av den politiske
strukturen.

Formalet med den administrative omorganiseringa var a sette fokus pa
kommunen som tjenesteprodusent og a fa til bedre gkonomistyring gjennom a
ansvarliggjere enhetene (”ingen overskridelser aksepteres™). Formalet med den
politiske omorganiseringa var a fjerne seg fra sektortankegangen, og dessuten
gikk saksmengden dramatisk ned som falge av den omfattende delegeringen til
administrasjonen.

3.4.2 Bruk av ulike styringssystemer i kommunen

| folge ordfareren har man med bred politisk dekning (Frp + H + Krf + Tverr-
politisk) startet pa overgangen til mer bruk av markedsstyringsinstrumenter.
Innfaring av en bestiller/utfgrer-modell er i gang — penger til ordinzre utgifter
gar rett til enhetene, mens det er satt av en pott som Bestiller-/forvalterkontoret
fordeler til enhetene med kobling til enkeltvedtak. Bestiller-/forvalterkontoret
skal ogsa innfare et kupongsystem (vouchers) innen hjemmehjelpstjenestene.
Man har gjennomfgrt konkurranseutsetting av en sykehjemsavdeling, og gjen-
nom Solstrandavtalen har man apnet for konkurranseutsetting pa nye felter. |
falge vare to informanter er det imidlertid sterk strid om innfagringen av disse
instrumentene i kommunen; partiene til venstre og de fleste fagforeningene er
motstandere og gnsker en “rekommunalisering” av tjenestene.

Os har lang erfaring med konkurranseutsetting innen renovasjon, rengje-
ring og kantinedrift. I tillegg konkurranseutsatte man driften pa den ene av av-
delingene pa et nytt sykehjem i 2001 (Luranetunet sykehjem), mens den andre
avdelingen har ordinger kommunal drift. | fglge en artikkel i Kommunal Rap-
port’ viser en ekstern evaluering at det er lite som skiller mellom den private
og den kommunale avdelingen: ”"De pargrende er forngyde, og de ansatte tri-
ves”. Evalueringen konkluderer med at konkurransen virker skjerpende pa beg-
ge parter. Det er radmannen som fungerer som kommunens kontakt vis a vis
den private driveren av den ene sykehjemsavdelingen — Nordlandia Omsorg.

En kuriositet nar det gjelder konkurranseutsetting, er at Os kommune selv
er deltaker i konkurranser om a tilby tjenester i nabokommunene. Os har nemlig
nylig vunnet et anbud om a drive feiertjenester og branntilsyn i Fusa kommune!

¥ Kommunal Rapport 6.1.03
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3.4.3 Vurdering av kommunens organisasjons- og styringssystemer

Dagens politiske ledelse i Os har som strategi & konkurranseeksponere stadig
mer av virksomheten, men vil ta ett skritt av gangen — det blir beskrevet som
krevende & ha mange slike prosesser i gang samtidig — seerlig nar man samtidig
drev med bemanningsreduksjoner gjennom Organisasjonsprosjektet. Dette var
ogsa arsaken til at en planlagt konkurranseutsetting av oppmaling/byggesaks-
tjenestene ble utsatt. Ordfgreren mener likevel at behovet for & "skynde seg
langsomt™ ikke er til hinder for & handtere de utfordringene som matte komme
ved innfgring av en lov om utfordringsrett.

Etter at "Organisasjonsprosjektet” na er fullfgrt og evaluert, har raddman-
nen fatt beskjed om igjen & sette fart pa arbeidet med & stimulere til mer konkur-
ranse, og han skal innen 1.7.2003 legge fram et forslag til hvordan dette kan
gjeres pa alle kommunale omrader (Prosjekt ”Konkurranse 2003”). Dette er et
videre mandat enn det som falger av Solstrandavtalen som spesielt bare nevnte
en del tekniske tjenester, merkantile tjenester, hjemmehjelp og utkjaring av mat
som de omradene der man skulle vurdere konkurranse innen valgperioden.

Inntrykket vart er at Os kommune na faler de har en organisasjon som er
godt tilpasset mer konkurranseutsetting i og med at man har skilt ut egne resul-
tatenheter og ogsa opprettet et eget “profesjonelt” Bestiller-/forvalterkontor som
sitter sentralt til ledelsen av kommunen.

3.4.4 Synspunkter pa loven om servicestrategi og utfordringsrett

Bade ordfgrer og radmann er svart positive til en eventuell norsk lov om utford-
ringsrett. | tillegg til at landets eneste Frp-ordfarer gjerne er programforpliktet
til & stotte dette Frp-initierte forslaget, argumenterer begge for at et slikt tiltak er
ngdvendig for & presse kommunene til & konkurranseeksponere virksomheten —
“ellers vil det ga altfor seint!” Begge har tydelig fokus pa at kommunenes vik-
tigste rolle er som tjenesteprodusent, og virker & ha klokketro pa at gkt konkur-
ranse farer til bedre tjenester. Selv om radmannen naerer en liten bekymring for
at Os, som en "tilpasset” og profilert "konkurransekommune”, kan bli utsatt for
en strgm av utfordringer, mener han at en lov om utfordringsrett vil vare tjenlig
for bade innbyggerne — ved at de vil fa tilgang til bedre og billigere tjenester,
det lokale private neeringslivet — ved at de vil fa mulighet til & konkurrere om a
yte tjenester, og skattebetalerne — ved at skattepengene vil strekke lenger som
folge av gkt konkurranse.

Radmannen mener at delegasjonsforbudet kanskje vil vaere ngdvendig i
begynnelsen — inntil kommunestyret har funnet formen som et overordna strate-
giorgan, men at det prinsipielt er uhensiktsmessig at kommunestyret skal be-
handle alle utfordringer. Dette bar vaere administrasjonens ansvar nar kommu-
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nestyret har klarert et tienesteomrade for konkurranse. Ordfareren slutter seg til
dette med unntak av at han vil at utfordringene skal behandles politisk — men
bare i formannskapet.

Kommunen hadde ikke klare tall pa hva slags administrative omkostning-
er en konkurranseutsetting medfgrer. Radmannen, som ble ansatt etter prosessen
rundt Luranetunet, mener at de fort kan bli ’store” og anslar at de lap opp i
”mange hundretusen” ved Luranetunet. Ordfgreren referer til en annen type
kostnad i tillegg, nemlig den som gar med for a sette egen avdeling i stand til &
veere med & kjempe om a vinne et anbud. Men han mener at dette ogsa har en
viktig gevinstside — kommunen blir gjennom konkurranseeksponering tvunget
til & se ngye ogsa pa egen virksomhet. Han mener at denne effekten er en ve-
sentlig arsak til at man na gar i gkonomisk balanse pa eldreomsorgen. Radman-
nen mener 0gsa at gevinstene man har oppnadd pa egen drift gjennom konkur-
ranseeksponering, mer enn dekker opp de omkostningene man har hatt til anbud
etc. — "kommunen og de private driverne drar hverandre opp i positive spiraler”.

Radmann og ordfarer er enige i at servicestrategi og serviceredegjarelser
er gode og relevante verktay i forhold til valg. Ordfareren viser til Solstrandav-
talen som et eksempel pa at man alt har signalisert hva man vil oppna gjennom
perioden, herunder hvilke omrader man vil sgke & konkurranseeksponere. Tan-
ken er at man skal fglge opp denne med en redegjarelse om hva man har opp-
nadd fer det kommende valget til hgsten. Disse virkemidlene faller kanskje mer
naturlige & bruke i Os enn i andre kommuner, siden man her har en fast samar-
beidende blokk med flertall i kommunestyret. Radmannen mener Kklart at utford-
ringsretten og gkt konkurranseutsetting vil veere fremmende for den politiske
interessen bade blant motstandere og tilhengere av disse virkemidlene fordi
alternativene blir sa tydeliggjort.

Begge er enige i at det bar veere en belgpsgrense for administrativ avvis-
ning av utfordringer, og radmannen mener at 1 mill kr bar vere et minimum.
Radmannen har ogsa et interessant forslag som gar ut pa at de som vil utfordre
kommunen, ber legge et belgp pa bordet som kan vaere med a dekke den farste
administrative vurderingen kommunen ma gjere far man beslutter at utfordring-
en eventuelt er kvalifisert eller ikke (analogt til det belgpet den som vil apne en
konkurs ma stille til veie for konkursbehandlingen). Dette vil bidra til & stoppe
userigse utfordrere fra & belaste den kommunale administrasjonen ungdig.

Ordfareren ser poenget med at driftsavtaler med private kan binde opp
kommunen i budsjettprosessen og fare til gkt belastning pa den resterende
kommunale drifta. Det positive med dette er at den konkurranseutsatte virksom-
heten far stabile arbeidsvilkar og gkt forutsigbarhet. Radmannen mener at dette
ogsa kan lgses gjennom mer fleksible avtaler med de private driverne slik at de
ma tilpasse drifta hvis rammebetingelsene endrer seg drastisk.
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Os kommune har liten erfaring med virksomhetsoverdragelse og de ansat-
tes stilling i sa mate.

3.5 Asker kommune

Asker kommune er den nest starste kommunen i Akershus. Asker har passert
50.000 innbyggere per 1.1.03. Kommunen har opplevd sterk befolkningsvekst.
Veksttakten har flatet noe ut de tre siste arene. Befolkningsveksten har da ligget
pa rundt 0,6-0,7 % per ar. Pa slutten av 90-tallet var veksten tett opptil 2 % og i
1997 hele 3 %. Kommunens skatteinntekter utgjorde i 2002 ca. 140 % av gjen-
nomsnittet pa landsbasis.

Asker har 47 representanter i kommunestyret. Hayre har 20 representan-
ter inkl. ordfareren. De to andre partiene med flest representanter er Arbeider-
partiet (7) og Fremskrittspartiet (6 inkl. varaordfarer).

| forbindelse med undersgkelsen har vi intervjuet kommunens radmann
og ordfgrer. Asker er godt kjent for tidlig & ha konkurranseeksponert flere akti-
vitetsomrader spesielt innenfor pleie og omsorg. Prinsipper for konkurranseut-
setting av tjenester i kommunen ble alt vedtatt av kommunestyret i juni 1996.

3.5.1 Politisk og administrativ organisering

Det er innfgrt ny politisk hovedstruktur fra 1. januar 2003. De tidligere sektor-
styrene ble da nedlagt og er erstattet av tre komitéer. Komitéene forbereder
sakene og innstiller dem til kommunestyret. Hver av komiteene har ni med-
lemmer.

Nar en sak starter, legger radmannen alltid frem et notat, uten at det fore-
ligger konklusjoner eller forslag til vedtak fra hans side. Et koordineringsutvalg
fordeler saker til komitéene, og setter tidsfrister for behandlingen. Koordine-
ringsutvalget bestar av ordfgreren, de tre komitélederne og en opposisjonsleder.
Komitéene velger selv sin saksordfarer. Saksordfarer plikter & legge frem bade
flertalls- og mindretallsinnstilling for kommunestyret. Kommunen har vedtatt a
opprettholde formannskapet som et plan- og gkonomistyre, som ivaretar drifts-
og forvaltningsoppgavene knyttet til den lgpende driften av kommunen.

Asker kommune har en flat struktur (to-niva modell) i administrasjonen.
Modellen har virket i 2 % ar og skal snart evalueres. Radmannsinstitusjonen
bestar for tiden av fem kommunalsjefer foruten radmannen selv. | alt er det syv
stettende stabsenheter. Disse kalles administrasjon og formannskap, driftsstatte
og skonomi, eiendomsforvaltningen, IKT, organisasjons- og personalsjonsavde-
lingen, plan og utvikling samt enheten for samordning og tildeling av tjenester.
Sistnevnte er en selvstendig bestillerenhet for enkelte tjenester.
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Pa "niva 2” finnes i alt 73 tjenesteproduserende resultatenheter fordelt pa
de seks sektorene skole, barnehage, helse og sosial, bistand og omsorg, kultur,
idrett, fritid samt teknisk."®

Ifalge raddmannen har det sentrale formalet med organisasjonsmodellen
veert a forsterke brukerfokuset. Han framhever at kvalitet og pris pa tjenestepro-
duksjonen er det helt sentrale i den sammenheng. Radmannen sier at det da har
veert naturlig & la de enkelte tjenesteproduserende enhetene fa det hele ansvaret.
Modellen har etter radmannens oppfatning fungert svert godt.

3.5.2 Bruk av ulike styringssystemer i kommunen

Prinsippvedtaket om konkurranseutsetting fra 1996 har blitt fulgt opp fem ar
senere ved at det da utvides i form av flere former for konkurranseeksponering.
Med prinsippvedtaket fra 1996 ble oppmerksomheten sarlig rettet mot anbuds-
konkurranse og da som virkemiddel for a fa mer velferd ut av hver krone. |
saksutredningen til vedtaket i 2001 sier radmannen at "Vurderingen av de ulike
konkurranseutsettingsprosjekt som er gjennomfart, viser imidlertid at mulighe-
ten til & fA mer velferd ut av hver krone begrenses ved ensidig bruk av anbuds-
konkurranse som konkurranseform.”

Kommunestyret vedtok i denne saken at arbeidet med konkurranseekspo-
nering skal omfatte benchmarking, anbud-/tilbudskonkurranse og ”pengene
falger brukeren”. Benchmarking (prestasjonssammenligning) skal legges til
grunn for all tjenesteproduksjon i kommunen. De to andre styringssystemene
skal legges til grunn for tjenesteproduksjonen i det omfang som til enhver tid
vedtas i kommunens handlingsprogram. Radmannen er bemyndiget til a velge
driftsoperatar etter en anbud-/tiloudskonkurranse.

| intervjuet trekker raddmannen frem disse tre fordelene av kommunens
tidlige konkurranseeksponering innenfor pleie og omsorg: Man har spart ”sgk-
kande” mye penger (mange 10-talls millioner bare pa Risenga bo- og omsorgs-
senter), hatt en arlig benchmarking som har gkt effektiviteten ved kommunens
andre sykehjem, og det har skapt positive holdninger.

Alle resultatenhetene i kommunen benchmarker seg, og de som ikke lgf-
ter seg tilstrekkelig, blir konkurranseutsatt. Radmannen trekker frem at den
overordnede malsettingen hele tiden er effektivisering.

Det er sektorene teknisk og bistand og omsorg som har bredest erfaring
med anbud-/tilbudskonkurranse som virkemiddel. For barnehagesektoren er det
fattet et prinsippvedtak om at drift av alle nybygde barnehager skal konkurran-

18 | utgangspunktet var det dermed ogsa seks kommunalsjefer. Men siden én av dem har sluttet, er det n én
felles kommunalsjef for barnehager og kultur, idrett, fritid.

70



seeksponeres. Skolesektoren i kommunen bruker benchmarking som konkur-
ranseform, og benytter en rekke verktgy for a foreta sammenligninger.

De vedtatte prinsipper for konkurranseutsetting i Asker legger bl.a. vekt
pa at kommunale virksomheter skal delta i konkurransen der dette er aktuelt, og
gis rammebetingelser som sikrer konkurransedyktighet i forhold til private tje-
nesteytere. Kommunen skal beholde ansvaret for tjenesten overfor brukerne,
dvs. at det er selve produksjonen av tjenesten som utsettes for konkurranse. Det
har vaert gnskelig & sikre kommunens handlefrihet ved & holde eierskap og drift
adskilt.

Betydningen av a ta vare pa kommunalt ansatte i en konkurransesituasjon
skal vektlegges. I de tilfeller hvor eksisterende tjenesteproduksjon i kommunal
regi er blitt konkurranseutsatt, har kommunen vedtatt sikringsbestemmelser”
som bl.a. sikrer kommunalt ansatte fortrinnsrett til ledig kommunal stilling ved
en overdragelse til private. | tillegg er det fattet vedtak om likeverdige ordninger
for tjenestepensjon og gruppelivsforsikring. Generelt er det lagt vekt pa at
kommunens ansatte ivaretas pa en mate som sikrer at konkurransesituasjonen
fremmer utvikling og kampvilje.

3.5.3 Vurdering av kommunens organisasjons- og styringssystemer

Radmannen framhever at naveaerende organisasjonsmodell har gjort kommunen
vesentlig mer skikket til & handtere ulike former for konkurranseeksponering
enn den gamle etatsmodellen. Gjennom a gi gkt ansvar og myndighet til resul-
tatenhetene og ved & ha etablert den sentrale enheten for samordning og tilde-
ling av tjenester, er kommunen ifglge radmannen godt posisjonert for konkur-
ranseutsetting generelt.

3.5.4 Synspunkter pa loven

Radmannen ser positivt pa en lov om utfordringsrett ved at det da rokkes ved
det kommunale "tjenestemonopolet”. Han begrunner dette generelt med at en
trenger konkurranse for a hente ut effektiviseringsgevinster. For Askers ved-
kommende ser han imidlertid ikke de store gevinstene ved loven, siden de i sa
stor grad alt har tilpasset seg en virkelighet og konkurranseutsettingsposisjon i
samsvar med lovens intensjon.

Han vurderer det slik at hvis en slik lov er en ngdvendighet for kommu-
ne-Norge for a stimulere til gkt konkurranse, sa far den komme — men for Asker
vil den ikke ha spesiell nytteverdi.

Radmannen tror helt klart at loven vil utlgse mange utfordringstilbud i en
kommune som Asker som alt er kjent for sin konkurranseeksponering, og som
geografisk ligger i et stort marked. ”Avvisningsgrensen” pa 500.000 kr vurderes
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som alt for lavt i Askers sammenheng. Radmannen sier at det i praksis ikke vil
foreligge reelle utfordringstilbud innenfor en slik prisklasse.

Han mener bestemt at ordningen vil gi store transaksjonskostnader ved at
det kreves et stort apparat for handtering av utfordringene. Radmannen legger til
grunn at enheten for samordning og tildeling av tjenester (bestillerenheten) ma
styrkes vesentlig. Han stiller seg sparsmalet om staten vil bidra med midler til
finansiering av gkte utgifter i sammenheng med kommunenes tilpasning til en
lov om utfordringsrett.

Nar det gjelder kravet til omkostningsberegninger som grunnlag for a
sammenligne tilbud, sier rddmannen at mye ber ligge klart i forkant. Det vil si
at kommunen lgpende bgr ha definert tjenesteproduksjonen (omfang, standard
og kvalitet) og de tilhgrende kostnadene for ulike tjenester.

Ordfareren er motstander av loven. Han sier at lovens intensjon er besna-
rende, og at den har gode hensikter, men at det mest tungtveiende argumentet
for ham er at staten ikke skal styre og legge feringer pa kommunene ogsa pa
dette omradet. Ordfareren vektlegger at konkurranseeksponering ma veere egen-
initiert og ikke ha noen referanse i et sentralt lovkrav. Han oppfatter ikke noen
lov som et absolutt nadvendig virkemiddel for a stimulere til gkt konkurranse.
Ordfareren etterlyser heller incentivordninger fra statens siden som kan honore-
re og stimulere til gkt fokus pa konkurranseutsetting.

3.6 Moss kommune

Moss er den tredje starste kommunen i @stfold. Moss kommune hadde 27.548
innbyggere per 1.1.03, en tilvekst pa 210 personer eller ca. 0,7 % i 2002. Kom-
munen har hatt gjennomgaende ganske sterk gkning i innbyggertallet de siste
arene, med en vekst pa rundt 1,5 % bade i 1997, 1998, 1999 og 2000. Kommu-
nens skatteinntekter utgjorde i 2002 snaut 94 % av gjennomsnittet pa landsba-
sis.

Moss har 47 representanter i bystyret. Hayre har 11 representanter hvorav
ordfgreren. Flertallskonstellasjonen bestar av Hgyre, Fremskrittspartiet (7 hvor-
av varaordfarer), Kristelig Folkeparti (3) og Venstre og Pensjonistpartiet begge
med én representant hver.

| forbindelse med undersgkelsen har vi intervjuet varaordfereren og én av
kommunens tre kommunalsjefer. Moss er godt kjent for tidlig & ha konkurran-
seeksponert flere aktivitetsomrader spesielt innenfor pleie og omsorg.
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3.6.1 Politisk og administrativ organisering

Kommunen innfgrte ny administrativ organisasjonsmodell 1.4.02. Modellen
bygger pa prinsippet om bestiller- og utfarerfunksjoner. Det er tatt utgangspunkt
i at kommunal virksomhet bestar av tre hovedkomponenter, nemlig forvalt-
ning/myndighetsutevelse, drift og utvikling. Hver av disse har sin kommunal-
sjef.

Innenfor forvaltningsdelen er det fire enheter; servicetorget og tre for-
valtningskontorer. Det er et for kultur og oppvekst, et for helse og sosial og et
for teknisk. Bestillerfunksjonen ivaretas av forvaltningskontorene. Utfarerfunk-
sjonen (driftsdelen) er knyttet til de virksomhetene som utfgrer de bestilte tje-
nestene fra det aktuelle forvaltningskontoret. | alt er det 33 selvstendige drifts-
enheter/virksomheter.

Moss kommune har ellers fem kommunale foretak, bl.a. ett som kalles
Omsorg Jelgy KF. Dette KF-et ble etablert som et resultat av konkurranseutset-
ting av hjemmetjenester i en sone i kommunen.

Utvikling og stette er tredje og siste grunnpilar i den administartive orga-
nisasjonsmodellen. Her er det tre avdelinger; organisasjonsavdelingen, gkono-
miavdelingen og plan- og utviklingsavdelingen.

Kommunalsjefen fremhever at synliggjering av kostnader pa tjenesteniva,
a skille forvaltning og tjenesteproduksjon og skape ryddighet i behandlingen av
“egenregi-tilbud”, har veert sentrale grunner for den valgte organisasjonsmodel-
len. I tillegg var det fokus pa a avvikle etatene og at en toniva-modell sparer
administrative utgifter.

Pa politisk side er det for tiden fire hovedutvalg. De heter skole- og opp-
veksutvalget, helse- og sosialutvalget, kultur- og miljgutvalget samt teknisk
utvalg. Disse innstiller direkte til bystyret. VVaraordfgreren opplyser at fra neste
periode nedlegges kultur- og miljeutvalget. Kultur kommer da til a sortere inn
under skole- og oppvekstutvalget, og miljg kommer til & ligge under teknisk
utvalg.

3.6.2 Bruk av ulike styringssystemer i kommunen

Kommunen har praktisert mal- og rammestyring gjennom lengre tid. Dessuten
var Moss kommune tidlig ute med gjennomfgring av anbud/tilbuds-
konkurranser som ledd i konkurranseeksponering. Ifglge informantene vare
kom konkurranseeksponering sterkt inn pa dagsorden etter at det ble politisk
regimeskifte i kommunen etter valget i 1995.

Et sykehjem ble konkurranseutsatt i 1997. | 1999 ble én sone innenfor
hjemmebasert omsorg konkurranseutsatt. Ifglge informantene har kommunen
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hatt gode erfaringer med den private driften som fulgte i kjglvannet av disse
konkurranseutsettingene.

Kommunen har lagt vekt pa at kommunale virksomheter skal delta i kon-
kurransen der dette er aktuelt, og gis rammebetingelser som sikrer konkurranse-
dyktighet i forhold til private tjenesteytere. Siden Moss kommune bade kan
veere oppdragsgiver og tilbyder i én og samme konkurranse, fremhever kommu-
nalsjefen at det har veert ngdvendig med en bestiller/utfarerorganisering for a
kunne opptre tillitsverdig i markedet. Informantene vare papeker at bade kom-
munens bestillere og utfarere ma oppfattes som serigse aktgrer i markedet for at
konkurranseutsettingen skal veere et effektivt virkemiddel.

Som i Asker er det slik at Moss kommune skal beholde ansvaret for tje-
nesten overfor brukerne, dvs. at det er selve produksjonen av tjenesten som
utsettes for konkurranse. Det har vaert gnskelig & sikre kommunens handlefrihet
ved a holde eierskap og drift adskilt.

| Moss er det som nevnt etablert kommunale foretak. En av hensiktene
med slik etablering er & signalisere ytterligere overfor markedet at kommunen
opptrer ryddig i konkurransesammenheng. Blant annet er Moss Drift KF etab-
lert. KF-et utfgrer drifts- og vedlikeholdstjenester og nyanlegg for Mosseregio-
nens infrastruktur (veger, parker, friomrader, vannforsyning, avlgp, skjergards-
tjenesten) og tjenester i tilknytning til dette. Videre utfarer virksomheten drifts-
og vedlikeholdstjenester, vaktmester- og renholdstjenester samt nyanlegg til
kommunale og private bygninger og anlegg.

3.6.3 Vurdering av kommunens organisasjons- og styringssystemer

Kommunalsjefen papeker at innfaring av en bestiller/utfarer-modell har krevd
en kjempestor omkalfatring og kulturendring i organisasjonen. Hun trekker
ellers frem at intern kontraktsstyring vil bli en naturlig bestanddel i praktise-
ringen av bestiller/utfgrer-modellen.

Kommunalsjefen sier at organisasjonsmodellen har gjort kommunen ve-
sentlig mer skikket til 2 handtere ulike former for konkurranseeksponering enn
den gamle etatsmodellen. Gjennom & gi gkt ansvar og myndighet til resultaten-
hetene og ved & ha etablert en bestillerfunksjon ved forvaltningskontorene, er
kommunen ifglge radmannen godt posisjonert for konkurranseutsetting gene-
relt. Hun sier at konkurranseutsetting fordrer en bestiller/utfarer-modell i alle
tilfeller hvor det er aktuelt 8 komme med egenregi-bud.

3.6.4 Synspunkter pa loven

Varaordfareren gir sin fulle tilslutning til en lov om utfordringsrett. Han sier at
loven vil by pa problemer for de som ikke har erfaringer med konkurranseutset-
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ting. Men han ser det som en ngdvendighet a fa lovregulert en utfordringsrett
for at alle kommuner skal begynne & fokusere pa konkurranseeksponering og ta
reelle debatter. Etter varaordfarerens oppfatning ber en utfordringsrett ogsa
gjelde for konkurranse kommuner imellom.

Han viser til at norske kommuner kjgper en vesentlig mindre andel fra
private leverandgrer enn for eksempel i Danmark og Sverige. Etter varaordfore-
rens oppfatning ma en lov om utfordringsrett kombineres med et premierings-
system. Han ser for seg at systemet kanskje kan knyttes til inntektssystemet og
et kriterium som for eksempel sier noe om hvor stor andel av den enkelte kom-
munes tjenesteproduksjon som er konkurranseutsatt.

Han tror ikke ngdvendigvis at det vil komme s& mange utfordringstilbud i
Moss kommune. Ifglge varaordfgreren vil det positive med slike tilbud vare at
ogsa den politiske debatten kommer til & fokusere mer pa de overordnede tema-
ene pris, kvalitet og brukerundersgkelser. Han mener ellers at en servicestrategi,
slik som denne er hjemlet i dansk lov, vil ha mye a si for kommunens innbygge-
re. Han begrunner bl.a. det med at publikum og brukerne er blitt mer bevisste pa
sine rettigheter og muligheter.

Varaordfgreren synes det er naturlig at bystyret som kommunens gverste
organ er gitt beslutningsmyndigheten i loven. Han tror likevel ikke det ville ha
blitt store forskjellene mellom et vedtak i et hovedutvalg og kommunestyret
pga. gjennomgaende representasjon. Belgpsgrensen pa 500.000 kr vurderer ham
som sveert lav, og at det i praksis bare vil veere et marginalt antall utfordringstil-
bud som kan avvises pa det grunnlaget.

Kommunalsjefen mener at kommunen er hensiktsmessig organisert med
tanke pa en eventuell innfgring av utfordringsrett. Hun sier at det er et politisk
spegrsmal hvor avvisninger skal skje, og at det er et poeng a ha en belgpsgrense.
500.000 kr vurderes imidlertid som et for lavt belgp.

Hun ser ikke for seg at utfordringsretten vil ha sa store konsekvenser i
farste omgang. Etter kommunalsjefens oppfatning har Moss kommune en mo-
dell som kan handtere de utfordringene som matte komme pa en god og profe-
sjonell mate.

Kommunalsjefen mener at utfordringsrett ikke vil ”rote” det spesielt til i
plan- og budsjettprosessen (arshjulet) i kommunen. Hun grunngir det med at
antall utfordringer neppe blir sa veldig stort, slik at behandlingen av utfordring-
er tross alt bgr kunne “samles opp” pa strategiske tidspunkter tilpasset budsjett-
prosessen. I tillegg ble det nevnt at dersom kommunen skulle velge a ga for et
privat tilbud, bgr kostnadene fortrinnsvis vare lavere enn hvis kommunen skul-
le fortsette med egenproduksjon. Pa denne maten frigjeres midler slik at salde-
ringsproblemene i budsjettet snarere blir mindre enn starre.
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3.7 Andebu kommune

Andebu er én av innlandskommunene i Vestfold. Kommunen har 4.893 innbyg-
gere per 01.01.03, en tilvekst pa 70 personer eller tett opptil 1,5 % i 2002.
Kommunen har hatt en stabil befolkningsvekst pa rundt 1,5 % ogsa i 1999, 2000
0g 2001. Det er tre sogn i kommunen — Kodal, Andebu og Hayjord. ”Byen” for
Kodal er Sandefjord, mens det er Tansberg for Andebu og Hayjord.

Kommunens gkonomi er stram. | disse dager (februar 2003) igangsetter
kommunen et prosjekt kalt ”Langsiktige gkonomiske mal og innsparingspro-
gram for 2004-2007”. | kommunestyret pa 25 representanter er det et knapt
flertall bestaende av konstellasjonen Hayre (5), Fremskrittspartiet (3), Kristelig
Folkeparti (3) og Venstre (2). Arbeiderpartiet er inne med seks representanter,
Senterpartiet med fem og Red Valgallianse med én representant. Ordfgreren er
fra KrF. | forbindelse med undersgkelsen har vi intervjuet kommunens radmann
og ordfgrer. Raddmannen tiltradte i Andebu i fjor sommer. Ordfgreren var ny
etter valget i 1999.

3.7.1 Politisk og administrativ organisering

Andebu kommune er formalsorganisert med en modell som bestar av fire etater.
Det var faglige hensyn som i sin tid Ia til grunn for denne formalsorganise-
ringen. Den enkelte etat har til hensikt & vaere en sentral administrativ og koor-
dinerende "overbygning” for de ulike oppgaver og tjenester som sorterer inn
under etaten. De fire etatene er oppvekst, sosial, helse og omsorg samt teknisk.
Inn under de enkelte etatene har vi avdelingsledere. Landbruk og naering er en
egen avdeling under teknisk etat. Kulturenheten, bestaende av kulturleder i hel
stilling, ungdomsleder i halv stilling og bibliotek med 1,6 stillinger, ligger i stab
hos radmannen. Ordfareren fremhever den store aktiviteten blant frivillige lag
og foreninger i kommunen, og at den beskjedne starrelsen pa kulturenheten i
kommunen derfor ma ses i lys av kulturarbeidet til de frivillige organisasjonene.
Staben til radmannen bestar ellers av to avdelinger som ivaretar fellesfunksjoner
som gkonomi, personalspgrsmal, kommuneplan o.1. De to avdelingene ledes av
hhv. gkonomisjef og plan- og kontorsjef. Radmannen sier at den administrative
organiseringen er under vurdering.

Den politiske organisasjonsmodellen bestar av formannskapet og fire
politiske hovedutvalg. Bakgrunnen for en slik organisering er a la det enkelte
politiske utvalg ha seerkompetanse og innstillingsrett overfor kommunestyret pa
bestemte omrader av kommunenes drift. Hovedutvalgene heter kultur-, idrett-
og friluftslivsutvalg, teknisk utvalg, oppvekstutvalg samt helse- og omsorgsut-
valg. Kommunen har vedtatt at denne modellen ogsa skal gjelde for neste perio-
de. Kommunestyret vedtok det samtidig med sparsmalet om en skulle sgke del-
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takelse i forsgksordningen med direkte ordfgrervalg. Ifglge radmannen ber ikke
en slik fastlasing av den politiske hovedstrukturen legge noen faringer pa den
forestaende vurderingen av administrativ organisering. Det kan tenkes at even-
tuelle stgrre endringer i den administrative organiseringen likevel vil innebere
at det politiske styringsvedtaket bgr vurderes pa sikt.

3.7.2 Bruk av ulike styringssystemer i kommunen

Kommunen har gjennom lengre tid praktisert mal- og rammestyring overfor
etatene. Kommunen har ikke noen erfaring med f.eks intern kontraktsstyring og
benchmarking. Med unntak av veivedlikehold, sterre vedlikeholdsoppgaver pa
bygg og anlegg og andre “utetjenester” pa teknisk, har ikke kommunen konkur-
ranseutsatt tjenester. Ifglge ordfagreren er det naermest opplest og vedtatt én gang
for alle at privat oppgaveutfarelse pa enkeltomrader innenfor drift og teknisk er
helt kurant. | disse dager konkurranseutsettes branntilsynet og feiingen.

Andebu har pa langt nar hatt tradisjon for a vaere like ytterliggaende” i
konkurranseutsettingen nar det gjelder tjenester innenfor oppvekst og pleie og
omsorg. | kommunen er det to stgrre private institusjoner pa tilrettelegging og
omsorg, nemlig Signo (tidligere Hjemmet for dgve) og Vidarasen (som er et
hjem for psykisk utviklingshemmede). Ordfereren sier at kommunens innbyg-
gere og politikere derfor er godt kjent med at private og kommunale omsorgstil-
bud kan sta side om side. Men ifglge ordfgreren er det imidlertid et vesenlig
moment at ingen av de to institusjonene noen gang har blitt drevet i kommunens
regi. Det ville, ifglge ordfereren, ha veert en vesentlig mer fremmed og skrem-
mende sak om f.eks private firmaer la inn tilbud pa drift av sykehjemmet i
kommunen.

Radmannen nevner at frie brukervalg ikke har veert noe gjennomgaende
prinsipp eller mal for organiseringen og styringen i kommunen. Han nevner
spesielt at kommunen har slitt med darlig barnehagedekning. Da barnehageplas-
ser dermed er et knapphetsgode i kommunen, kan en ifglge radmannen ikke si at
det er fritt brukervalg heller pa det feltet. Kommunen opplever en dreining av
barnehagetilbudet i retning privat drift og ser pa det som positivt.

Nar det gjelder interkommunalt samarbeid, sier radmannen at geografiske
hensyn ligger spesielt godt til rette i et fylke som Vestfold. Andebu deltar i in-
terkommunalt samarbeid bl.a. innenfor legevakt, brannvernsvakt, PP-tjeneste og
revisjon. Andebu er ellers én av deltakerne i det sakalte 9K-samarbeidet i Vest-
fold. Radmann og ordfarer ser begge positivt pa mulighetene og gevinstene ved
et utvidet interkommunalt samarbeid. Dersom utfordringsretten blir en realitet,
tror radmannen at tilbud fra private leverandgrer (utfordrere) gjerne vil vaere
rettet mot flere narliggende kommuner samtidig. Radmannen mener at dette
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kan aktualisere en interkommunal samordningsenhet som vil matte bli en slags
forvaltningsenhet i handteringen av utfordringstilbud.

3.7.3 Vurdering av kommunens organisasjons- og styringssystemer

Som nevnt, er den administrative organiseringen under vurdering. Ifglge rad-
mannen er det behov for & gjennomfare enkelte endringer/tilpasninger dersom
eksisterende etatsmodell skal viderefgres. Det siktes bl.a. til behovet for sterre
delegasjon og malstyring ut i organisasjonen, mer effektive beslutningsproses-
ser og tilpasninger til mer konkurranseutsetting.

Radmannen svarer at en bestiller/utfarer-modell helt opplagt vil tvinge
seg frem hvis utfordringsrett innfares. Han papeker at dagens organisering ikke
er tilpasset en slik rollefordeling, og at en tilpasning til konkurranseutsetting
generelt, muligens kan trekke i retning av en resultatenhetsmodell.

3.7.4 Synspunkter pa loven

Radmannen er betinget positiv til en lov om utfordringsrett. Ordfgreren er noe
mer lunken. Han synes det er rimelig at private far en slik rett, men gnsker ikke,
som han sier, a ga i bresjen for noen markedsfgring av denne retten. Han sier at
tradisjonen star sterkt i Andebu, og at det er mye som skal til for a fa endret
opparbeidede lgsninger og organisasjonsformer.

Konkurranseutsetting har ikke veert noe fremtredende tema pa den poli-
tiske dagsorden i Andebu. Som ordfgreren sier: ”Heller ikke Hgyre og Frem-
skrittspartiet har stresset det med konkurranseutsetting.” Ordfgreren papeker at
det overhodet ikke ma veere noen tvil om kvaliteten pa en privat utfordring for
at den i hele tatt skal vurderes opp mot kommunal egenproduksjon. Han trekker
fram den gode kvaliteten pa tjenestene ved kommunens sykehjem som et ek-
sempel. Ordfareren mener at det er sveert lite sannsynlig at privat drift vil bli
vurdert som et reelt alternativ pa slike tjenesteomrader. Ifglge ordfgreren er det
a yte gode tjenester og a veere en god arbeidsgiver de overordnede malsettinge-
ne. At en utfordringsrett vil skape usikkerhet om arbeidsplasser og gi mindre
forutsigbarhet i jobbsituasjonen, er ordfgrerens store ankepunkt.

Radmannen mener at utfordringsrett vil veere en viktig padriver for a fa
effektiviseringsprosesser i gang. Radmannen vektlegger her bl.a. effekten av at
utfordringer pa kommunens tjenesteproduksjon virker skjerpende pa virksomhe-
tene. Ifglge radmannen er det slik sett en verdi i seg selv at kommunen ma for-
holde seg til en utfordring. Det vurderes som positivt at dette gir valgmuligheter
— privat produksjon eller (fortsatt) produksjon i kommunal egenregi? Bade
ordfgrer og radmann mener at behandling av utfordringstilbud kan medvirke til
et sterkt lokalpolitisk engasjement. Radmannen tror ikke at kommunestyret ville
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delegert avvisningsbestemmelsene til administrasjonen eller et utvalg av den
grunn at naermest alle utfordringer ville oppfattes som politisk, prinsipielle sa-
ker. Lovens delegasjonsforbud ville dermed ha lite og si for kommunen. ”Av-
visningsgrensen” pa 500.000 kr vurderes for gvrig som et relativt sett stort be-
lap.

Verken ordfarer eller radmann tror at det blir mange utfordringer som
kommer til & rettes mot kommunen. Ordfgreren hevder at kommunestyret sann-
synligvis vil vise starre interesse for tilbud fra private aktagrer med lokal tilknyt-
ning enn firmaer med fjernere kontoradresse.

Radmannen sier at loven om utfordringsrett, slik den er utformet i Dan-
mark, ikke sikrer at utfordringstilbud rettes mot de tjenesteomradene som kom-
munen matte gnske. Han mener at mye av effekten av loven faller bort ved at
kommunen (bestilleren) ikke selv kan bestemme pa hvilke tjenester de vil ut-
fordres. F.eks vil ikke utfordringen treffe hvis det er hjemmetjenester en faktisk
gnsker konkurranseutsatt, mens utfordringstilbudet gjelder en tjeneste innenfor
teknisk.

Radmannen mener at utfordringsretten vil kreve mye tid og arbeid og
ekstra kompetanse. Forholdet til de ansatte trekkes ogsa frem som et problem-
omrade i kjglvannet av en lov om utfordringsrett. Radmannen mener at det vil
bli for arbeidskrevende og dyrt & handtere utfordringsretten som én kommune, i
alle fall pa niva opp til Andebu-starrelse. Han tror kanskije en lgsning vil vaere a
etablere en interkommunal enhet som kan foresta arbeidet med utfordringstil-
bud. Radmannen synes for gvrig det ville veere naturlig at det fglger med statli-
ge midler til innfgringen og driftingen av et regime med utfordringsrett.

Radmannen mener at utfordringsrett ikke vil "rote” spesielt til i budsjett-
prosessen (arshjulet) i kommunen. Han grunngir det med at antall utfordringer
neppe kommer til & ta av, og at behandlingen av utfordringer tross alt bgr kunne
“samles opp” pa strategiske tidspunkter tilpasset budsjettprosessen. I tillegg ble
det nevnt at dersom kommunen skulle velge & ga for et privat tiloud, bgr kost-
nadene fortrinnsvis vaere lavere enn hvis kommunen skulle fortsette med egen-
produksjonen. Pa denne maten frigjeres midler slik at salderingsproblemene i
budsjettet snarere blir mindre enn starre.

3.8 Lyngdal kommune

Lyngdal er en middels stor kommune i Vest-Agder. Kommunen har 7.158 inn-
byggere per 1.1.03, en nedgang pa 34 personer eller tett opptil 0,5 % i 2002. |

perioden 1.1.98 til 1.1.02 var det vekst i folketallet hvert ar. Veksten i Lyngdal
var pa ca. 0,9 % bade i 2000 og 2001. Kommunen er ikke noen kraftkommune.
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I 2002 utgjorde skatteinntektene i kommunen snaue 84 % av det landsgjennom-
snittlige nivaet (malt i kroner per innbygger). Lyngdal var én av de 11 Agder-
kommunene som bestemte seg for ikke a selge noen eierandeler i Agder Energi
i forbindelse med Statkrafts oppkjep i fjor. Avkastning (utbytte) fra kommunens
eierskap i Agder Energi, og eieruttak i sammenheng med restruktureringen, har
ifalge radmannen gjort det mulig & ga for bygging av et nytt kulturhus i kom-
munen.

Kommunestyret pa 29 representanter har 11 fra Kristelig Folkeparti , fem
fra Hayre, fire fra bade Fremskrittspartiet og Arbeiderpartiet, tre fra Senterparti-
et og to fra Venstre. Ordfgreren representerer KrF og varaordfgreren Hayre. |
forbindelse med undersgkelsen har vi intervjuet kommunens radmann.

3.8.1 Politisk og administrativ organisering

Lyngdal kommune er formalsorganisert med en modell som bestar av fire etater.
Det var faglige hensyn som i sin tid Ia til grunn for denne formalsorganise-
ringen. Den enkelte etat har til hensikt & veere en sentral administrativ og koor-
dinerende "overbygning” for de ulike oppgaver og tjenester som sorterer inn
under etaten. De fire etatene er undervisning, helse og sosial, plan og teknisk
drift samt kultur. Inn under de enkelte etatene har vi avdelingsledere. Landbruk
og naring er en egen avdeling under plan- og driftssjefen. | staben til rddman-
nen inngar stattefunksjoner som gkonomi, personalspgrsmal, kommuneplan o.l.
Radmannen sier at en stgrre omorganiseringsprosess ikke star pa dagsorden for
tiden. Han sier at en hele tiden gnsker a tilpasse organisasjonen mest mulig i
retning av tjenesteproduksjon framfor mer administrative gjeremal. Han synes
derfor det er uheldig om kommunen "lesses ned” med enda mer administrasjon
som en ordning med utfordringsrett vil medfare.

Pa kulturfeltet har kommunen vedtatt at drift og forvaltning skal organi-
seres innenfor et kommunalt foretak. Det kommunale foretaket er etablert fra 1.
mars i ar. Foretaket skal bl.a. veere ansvarlig for driften av det nye kulturhuset.

Den politiske organisasjonsmodellen bestar av formannskapet og fire
politiske hovedutvalg. Bakgrunnen for en slik organisering er a la det enkelte
politiske utvalg ha seerkompetanse og innstillingsrett overfor kommunestyret pa
bestemte omrader av kommunenes drift. Ifalge radmannen ligger det ogsa mye
historikk i en slik hovedutvalgsmodell. Han sier at politikerne synes det er greit
a forholde seg til sarskilte fagfelt. Hovedutvalgene heter undervisningsutvalget,
helse- og sosialutvalget, plan- og driftsutvalget samt kulturutvalget. Det er der-
for ”én til én-sammenheng” mellom fagutvalget og den enkelte fag-/etatsjef.
Radmannen mener det er grunnlag for a tro at denne hovedstrukturen ogsa vil
gjelde neste periode.
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3.8.2 Bruk av ulike styringssystemer i kommunen

Kommunen har gjennom lengre tid praktisert mal- og rammestyring overfor
etatene. Kommunen har ikke noen erfaring med f.eks intern kontraktsstyring og
benchmarking. Ifalge radmannen har kommunen per definisjon ikke konkurran-
seutsatt tjenester noen gang. Han sikter da til at kommunen aldri har praktisert
anbudskonkurranser hvor privat kjgp sammenlignes opp mot prisen i tilbudet
fra en kommunal enhet. | et tilfelle viser raddmannen til at den kommunale ren-
holdstjenesten la inn tilbud pa renhold i lokaler som kommunen leide. Radman-
nen nevner at som en konsekvens av dette tilbudet, ble kommunens samlede
utgifter til renhold redusert.

Kommunen har derimot lang erfaring med kjap av tjenester fra private
leverandgrer. Spesielt gjelder dette innenfor bygg, handverk, vedlikehold og
brayting. Kjap fra private pa disse tjenesteomradenehar ikke fart til noen store
diskusjoner. Radmannen vurderer det som vesentlig mer fremmed for Lyngdal
kommune a tenke seg innpass av private tjenesteprodusenter pa kjerneomrader
som undervisning og pleie og omsorg.

Kulturetaten i kommunen fristilles i stor grad ved at virksomheten i og
rundt kulturhuset organiseres som et komunalt foretak. Kommunestyret vil gi en
rammebevilgning til foretaket som kan disponeres fritt innenfor de fastsatte
retningslinjer og mal for foretakets drift.

Radmannen nevner at frie brukervalg ikke har vaert noe gjennomgaende
prinsipp eller mal for organiseringen og styringen i kommunen. Nar det gjelder
interkommunalt samarbeid, ser radmannen store muligheter i en mer offensiv og
malrettet prosess med nabokommunene. Radmannen sier at det vil veere for dyrt
for Lyngdal kommune alene & bygge opp en rendyrket bestillerkompetanse. Han
ser for seg at den praktiske og faglige handteringen av utfordringstilbud vil mat-
te kreve en interkommunal enhet.

3.8.3 Vurdering av kommunens organisasjons- og styringssystemer

Radmannen sier at dagens administrative organisasjonsmodell ikke er godt til-
passet konkurranseutsetting f.eks med tanke pa handtering av utfordringstilbud.
Han sier at utfordringsretten vil gjgre det ngdvendig med en bestiller/utfgrer-
organisering. Ifglge radmannen sitter ikke Lyngdal kommune pa god nok bestil-
lerkompetanse, og at det kreves tilfaring av ressurser for & bygge opp slik kom-
petanse. Radmannen papeker at mangelen pa bestillerkompetanse og at det hel-
ler ikke foreligger gode nok styringssystemer, ofte vil vere et generelt problem
for sma og mellomstore kommuner uten spesielle erfaringer med konkurranse-
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utsetting. Radmannen sier at styringssystemene generelt ikke er gode nok til &
kunne sammenligne private tiloud med tilbud fra en kommunal tjenesteenhet.

3.8.4 Synspunkter pa loven

Radmannen er kritisk til innfagring av en slik generell lov. Han sier at den kom-
munale administrasjonen fra far av faler seg "bombardert” av lover, forskrifter
og palegg. Hvis en utfordringsrett innfares, synes han loven eller forskriften bar
avgrenses til sektorielle omrader slik at en kan fa bygget opp kompetanse over
tid.

Han synes derfor at det ikke skal vedtas en generell lov som gjelder alle
kommunens tjenesteomrader, den vil favne for vidt. Han nevner som eksempler
at teknisk drift, kjgkken og vaskeri kan velges ut som omrader i farste omgang.
Ifglge radmannen er det pa slike omrader det finnes de beste mulighetene for a
male utgiftene med egenproduksjon, slik at ssmmenligner av tilbud lettere kan
foretas.

I tillegg mener han at en generell lov i praksis heller ikke vil fa noen ef-
fekt pa andre tjenesteomrader i Lyngdal kommune. Dette fordi det sannsynlig-
vis aldri vil veere tilstrekkelig interessant og politisk spiselig a ga for privat tje-
nesteproduksjon pa kjerneomrader som undervisning og pleie og omsorg. Slik
sett vil handtering av utfordringstilbud pa disse omradene bare veere ungdig
byrakrati ifalge radmannen.

Han mener at ett av de stgrste problemene med utfordringsretten er at det
ikke finnes et godt nok verktgy som kan fastsette kvalitet og kostnader ved egen
kommunal tjenesteproduksjon. Pa det grunnlaget mener radmannen at det uan-
sett vil sas stor tvil om de sammenligningsberegninger som legges fram.

Radmannen trekker ellers fram begrepet smadriftsfordel som statte for
sitt syn om at kommunal egenproduksjon kan ha i seg flere kvaliteter og mulig-
heter enn privat drift. En slik fordel inneberer, ifalge radmannen, stor tilpas-
ningsdyktighet, erekjerhet og gode samordningsmuligheter i form av tverrsek-
toriell utnyttelse av ressursene. | forhold til sistnevnte trekker radmannen fram
at kommunalt ansatte innenfor et virksomhetsomrade lett er disponible for andre
tjenesteomrader. En kontrakt med et privat firma pa ett tjenesteomrade laser
flere muligheter for slik fleksibel utnyttelse.

Radmannen vurderer avvisningsgrensen” pa 500.000 kr som et relativt
stort belap, slik at han uansett ville finne det naturlig & lgfte saken opp til poli-
tisk behandling. Lovens delegasjonsforbud oppfattes derfor ikke som spesielt
problematisk.
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4 DISKUSJON AV FORUTSETNINGER, UT-
FORDRINGER OG KONSEKVENSER

| dette kapitlet drafter vi hvordan en ordning med utfordringsrett kan pavirke
den norske kommunesektoren bade administrativt og politisk. Drgftingen base-
rer seg i hovedsak pa “funnene” i kapittel 2 om lovgrunnlaget i Danmark og de
synspunktene og innspillene som vi fikk fra de atte norske casekommunene.

Rekkefalgen pa ordene forutsetninger, utfordringer og konsekvenser er
ikke tilfeldig valgt. Forutsetninger henspeiler pa hva som ma ligge til rette for at
en ordning med utfordringsrett skal fungere etter hensikten. Gitt en slik forut-
setning, drefter vi sa hva som fordres av tilpasninger eller tiltak i kommunene.
Det er det vi kaller utfordringer. | lys av forutsetningene og de tilhgrende ut-
fordringene, kan vi sa belyse mulige konsekvenser for kommune-Norge.

| kapittel 4.1 befinner vi oss pa den administrative siden og i 4.2 pa den
politiske. Kapittel 4.3 stiller kronspgrsmalet om loven vil virke etter intensjone-
ne.

4.1 Administrative forutsetninger, utfordringer og konsekvenser

Naturligvis er det et sentralt sparsmal om norske kommuner er forberedt pa en
lov om utfordringsrett. Hvilke forutsetninger eller utfordringer stiller en slik lov
kommunene overfor? Og hvilke konsekvenser kan en slik lov fa? Det er spars-
malene som vi gnsker & belyse i dette kapitlet. Her vil vi naturlig nok berare
problemstillinger knyttet direkte til de krav som stilles i loven, men ogsa til
selve formalet med loven — det & utfordre kommunene pa deres tjenester.

Utfordringene vil variere mellom kommuner siden deres organisasjons-
modeller er utformet pa ulik mate. Men loven innfarer ogsa krav til kommunene
som sannsynligvis vil veere de samme for alle.

4.1.1 Organisatoriske forhold

Bestiller/utfgrer-modellen (BUM)
I hvilken grad vil en ordning med utfordringsrett legge faringer pA kommunens
administrative organisering? Det er ett av hovedspgrsmalene som oppdragsgiver
har bedt oss utrede. Hovedspgrsmalet er fulgt opp av spgrsmalet om utford-
ringsretten i praksis vil fordre en typisk bestiller-/utfarerorganisering av tjenes-
teproduksjonen.

En slik mate a organisere seg pa har sammenheng med at en kommune
bade kan vaere oppdragsgiver og tilbyder i én og samme konkurranse. Det &
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skille rollen som oppdragsgiver i en bestillerfunksjon og rollen som tilbyder
(produsent) i en utfarerfunksjon, oppfattes som en viktig forutsetning for & opp-
tre tillitsverdig i markedet.

Den egentlige bestilleren er det politiske nivaet. Bestilleren skal fokusere
pa virkninger, kvalitet og resultat, og ikke om hvordan arbeidet (utfarelsen)
organiseres. Hovedsiktemalet med en slik modell er a tydeliggjere politikersty-
ringen over tjenesteinnholdet. I en slik modell er det enklere & bruke eksterne
tjenesteleverandgrer ved at malsettingene med tjenesteproduksjonen er avklart,
og at det dermed foreligger et formelt grunnlag for bestillingen.

Alle informantene vare har gitt uttrykk for at en BUM-organisering er
ngdvendig i alle tilfeller hvor det er aktuelt & komme med egenregibud. Dette
behgver imidlertid ikke innebare at den enkelte kommune etablerer en fast be-
stiller-utfarer organisering, men en mer ad-hoc ved a skille rollene i de tilfellene
det faktisk er aktuelt & konkurranseutsette en tjeneste. Begge de danske kom-
munene opererte med en slik ad-hoc modell. Ngdvendigvis behgver ikke de to
rollene ivaretas av ulike forvaltningsstrukturer i en slik modell. Det kan ogsa
apnes for at man oppretter et skille mellom de to rollene innenfor én og samme
forvaltningsstruktur (sektor/etat). Pa sparsmal om denne praksisen har vart
tilstrekkelig for & unnga sammenblanding av roller, kommenteres fra én av
kommunene at det i enkelte tilfeller kanskje ikke har veert klart nok adskilte
roller.

Det kan derfor diskuteres om en ad-hoc modell er tilstrekkelig for a skille
rollene i en kommune hvor relasjonene normalt er tette mellom ulike deler av en
etat eller sektor. | alle fall er dette et relevant spgrsmal for mindre kommuner
som f.eks ville ha en bestillerenhet og en utfgrerfunksjon lokalisert i samme
hus. Ordfareren i Andebu stilte spgrsmalet om hva vitsen da egentlig er med en
slik modell. Skaper den ikke da bare et kunstig skille mellom enkeltpersoner
"pa huset”?

En BUM-organisering er positiv ved at rollefordelingen blir bedre av-
klart. Som vi var inne pa ovenfor, er rollefordeling mellom bestiller og utfarer
et viktig og ngdvendig signal utad i markedet. Som et ytterligere signal overfor
markedet at en gnsker & opptre ryddig i konkurransesammenheng, kan det f.eks
veere aktuelt a etablere et foretak. Asker kommune har opprettet et eget kom-
munalt driftsforetak ut fra en slik begrunnelse. Driftsforetaket organiserer de av
kommunens resultatenheter som har vunnet en tilbudskonkurranse. Slik synlig-
gjeres det at kommunen heller ikke favoriserer egenregitilbyder i selve driftsfa-
sen.

Pa den annen side vil det vere ressurskrevende a etablere en BUM-
organisering. Flere av informantene fra de mindre kommunene trekker fram at
den bestillerkompetansen som de i dag har, ma bli vesentlig bedre. Det trekkes
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ogsa fram at deres organisering i dag ikke er tilpasset en rollefordeling mellom
bestiller og utfarer. For at disse kommunene skal utvikle og handtere bestiller-
rollen pa en faglig god mate, kreves kompetanse som de ikke har i dag. Flere av
informantene har trukket fram som et mulig tiltak at kommunene i fellesskap
ma ta sikte pa & etablere en kompetent og driftssikker bestillerenhet. Tilpasning
til en lov om utfordringsrett kan derfor ha gkt interkommunalt samarbeid som
konsekvens.

Intern kontraktsstyring og resultatenhetsmodell

Begge de danske kommunene praktiserer intern kontraktsstyring overfor tjenes-
teomrader med et resultatansvar. Sannsynligvis er det med pa & skille klarere
mellom en bestillende sentraladministrasjon og en utfgrende driftsenhet. Med
intern kontraktsstyring er det alt etablert en form for rolleavklaring mellom
kommunen bade som bestillende enhet og utfarende enhet. Gitt et slikt utgangs-
punkt vil ikke ngdvendigvis et regime med BUM-organisering innebzre de
store endringene. Kommunene i Danmark framhever derfor at en tilpasning
(forfase) med intern kontraktsstyring kan veere en forutsetning for at en lov om
utfordringsrett skal kunne virke mer etter intensjonen. Begrunnelsen er at kom-
munene dermed far erfaringer med & handtere kontrakter og kostnadsberegne
tjenestene samt utvikle en form for bestillerkompetanse.

Vi har nevnt resultatenhetsmodell sammen med intern kontraktsstyring i
overskriften. Det har sammenheng med at intern kontraktsstyring i praksis vil
uteves overfor en resultatenhet. Vi er da inne pa generelle utfordringer med en
resultatenhetsmodell. En av de store utfordringene her er & finne det rette balan-
seforholdet mellom behovet for overordnet sentral styring og desentralisering
og delegert ansvar. En for sterk oppsplitting i selvstendige resultatenheter vil
kunne ga ut over behovet for samordning mellom tjenesteomrader. | mindre
kommuner, som papekt i Skjervay, kan det veere problematisk med selvstendige
resultatenheter siden mange av virksomhetene vil bli sma og sarbare. Videre er
det en frykt for at selvstendige resultatenheter vil skape virksomheter som i for
stor grad lever sitt eget liv. Flere av informantene vare papeker viktigheten av at
virksomhetene kan samarbeide, og ressursene disponeres fleksibelt, nar bruker-
ne har et (sammensatt) behov. | Andebu papekes det at en eventuell innfgring av
resultatenhetsmodell med vesenlig starre ansvar til virksomhetslederne, vil bety
et stort "kulturelt skifte”.
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4.1.2 @konomisk-administrative forhold

Beregningsgrunnlag for sammenligninger

For at loven skal fungere etter hensikten, ma én av forutsetningene vare at
kommune-/bystyret blir forelagt en pélitelig omkostningsberegning for & kunne
sammenligne kostnadene ved egen drift opp mot kostnadene i utfordringstilbu-
det fra privat leverandgr. | den danske loven er det sagt at innenriks- og sunn-
hetsministeren kan fastsette beregningsregler for slike sammenligninger.

Det vil kunne bli rimelig mange forskjellige beregningsopplegg hvis det
ikke foreligger én bestemt standard for kalkyleoppsett som kommunene skal
forholde seg til. En privat leverandgr kan gjerne sende det samme utfordrings-
tilbudet til flere kommuner samtidig. Det vil da veere en naturlig forutsetning at
de enkelte kommunene som er utfordret, beregner sine kostnader pa den samme
maten. | kapittel 2.5.1 har vi vist hvordan kalkylen for Greve kommune i Dan-
mark er sammensatt.

"Standardkalkylen” ma i prinsippet kunne anvendes pa enhver tjeneste
som utfordringer rettes mot. | kalkylen vil det veere naturlig & skille mellom
direkte og indirekte kostnader, slik som ogsa "Greve-modellen” gjer. De direkte
kostnadene ma kunne hentes rett fra gkonomisystemet (regnskapsrapporter) til
en kommune.

Flere av de kommunene vi har veert i kontakt med, har trukket frem
moms-problematikken”. Siden store deler av kommunal tjenesteproduksjon
ligger utenfor merverdiavgiftssystemet og dermed ikke gis fradrag for inngaen-
de moms pa innkjep, skaper dette vridninger i faver av kommunal egenproduk-
sjon framfor & kjgpe tjenester med merverdiavgift fra private leverandgrer. In-
formanter papeker at momsreglene har vanskeliggjort sammenligninger mellom
private tilbud og kostnadene med produksjon i egenregi. Slik sett kan en gene-
rell kompensasjonsordning for moms, som tilradd av kommunemomsutvalget i
NOU 2003:3, oppfattes som en forutsetning for at kostnadene ved private ut-
fordringstilbud lettere skal kunne sammenlignes med kostnadene basert pa
kommunal egenproduksjon. Med en generell kompensasjonsordning kan i ut-
gangspunktet alt som vedrgrer moms i det private tilbudet, ses bort fra.

Kommunen vil i utgangspunktet ikke ha noen kontroll over hvilke tjenes-
teomrader som kommer til & bli utfordret. Det kan dermed komme utfordringer
pa en tjenesteaktivitet som ikke er skilt ut eksplisitt i kommunens regnskapssys-
tem. Da skaper det en utfordring beregningsteknisk sett. Selv om en standardi-
sert beregningsmodell matte foreligge, er det altsa ikke gitt at modellen vil vere
like lett anvendbar pa alle typer tjenester.
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Fra de danske informantene framheves det at omkostningsberegninger
tvinger fram gkt bevissthet om virksomhetenes ressursbruk og oppgaveutfarel-
se. Pa den annen side papeker informantene at det kan bli hgye administrative
kostnader for & etablere og holde vedlike "beregningsmodeller”.

Asymmetrisk informasjon mellom kommune og utfordrer

Overskriften om asymmetrisk informasjon henspeiler pa at kommunen sitter pa
vesentlig mer informasjon om tjenestene enn eksterne tilbydere. Den private
tilbyderen ma i flere tilfeller antas & ha et lavt informasjonsniva for a gi tilbud
pa oppgavelgsning av en bestemt kommunal tjeneste. Hvilken informasjon for-
ventes en privat utfordrer & ha nar den legger inn et bud pa en tjeneste? Dersom
budet skal vaere konkret, forutsetter ikke det at utfordreren pa forhand har krav-
spesifikasjoner om den tjenesten som utfordres?

Det er ingenting i lovteksten som sier noe om at kommunen er pliktig til &
komme med noen kravspesifikasjon til utfordreren slik at utfordringstilbudet
blir tilpasset det som faktisk er innholdet i tjenesten som utfordres. Hvordan er
det sa tenkt at den private utfordreren skal skaffe seg informasjon om de krav
kommunen stiller til utfgrelsen av en tjeneste? Vil det i praksis vere slik at ut-
fordreren pa forhand ma eller bar be om en kravspesifikasjon fra kommunen?
Det kan hevdes at konkurransegrunnlaget blir vesentlig mer reelt hvis en pa den
maten sgrger for at det gis tilbud og pris pa en veldefinert tjeneste med en gitt
kravspesifikasjon. Hvis det ikke foreligger en form for kravspesifikasjon, kan
utfordringstilbudet veere "ullent” og ikke ha samme muligheter til & bli oppfattet
som en kvalifisert utfordring siden det oppfattes som for lite konkret og oppga-
veavgrenset. Det er derfor et berettiget sparsmal om ikke en lov om utfordrings-
rett (eller en forskrift til denne) bar hjemle at utfordringstilbud skal basere seg
pa gitte kravspesifikasjoner fra kommunen som utfordres. Loven kan sies a bli
mer treffsikker og malrettet pa den maten.

Generelt vil det vaere et sveert administrativt arbeid om en kommune blir
pliktig til & utarbeide kravspesifikasjoner for alle tjenestene sine. Det ligger
heller ikke som noen forutsetning bak loven. For at et utfordringstilbud skal
oppfattes som konkret nok, synes det imidlertid som naturlig at kommunen ma
oppgi visse ngdvendige "kjennetegn” til utfordreren. Kommunen vil som kjent
veere pliktig til & foreta en sammenligning av kostnadene ved egenproduksjon
opp mot kostnadene i utfordringstilbudet. Vi ville tro at kommunen har bedre
muligheter til & "pense” utfordringstilbudet inn pa et tjenesteomrade som lettere
lar seg definere og kostnadsberegne hvis kommunen har kontakt med utfordre-
ren pa forhand. | tillegg er Os-radmannen sitt forslag interessant — nemlig at de
som vil utfordre kommunen, betaler for & dekke den innledende administrative
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vurderingen som ma foretas for a ta stilling til om utfordringen er kvalifisert
eller ikke.

| Greve kommune vil de offentliggjere gitte kriterier som kommer a bli
lagt til grunn for deres saksbehandling av utfordringer. Dette for at utfordreren
skal gjares kjent med de krav som stilles til utforming av utfordringen. Infor-
manten i Greve legger til grunn at kommunen, gitt at det er en utfordring med
muligheter, er ngdt til & ga i en naermere dialog med utfordreren om serviceniva
og kvalitet (kravspesifikasjon). Det presiseres at de her ma ga forsiktig til verks
for at det ikke skal stride med lovgrunnlaget, spesielt hvis det kan ende med en
tilbud-/anbudskonkurranse.

Bade kravet til omkostningsberegninger og informasjonsskjevheten som
vil fordre en form for kravspesifikasjoner, skaper frykt for at ordningen vil veere
ressurskrevende & administrere. Frykten er naturligvis betinget av hvor mange
utfordringer som vil komme. Flere oppfatter det ogsa som ungdvendig & matte
gjennomfare detaljerte omkostningsberegninger pa tjenester kommunen likevel
ikke vil konkurranseutsette. Samtidig mener noen av informantene vare at det
uansett vil veare gunstig & beregne de reelle kostnadene pa kommunens tjenes-
ter. Argumentet er at dette skaper mer bevissthet, bedre kostnadskontroll og
ansvarliggjering.

Tilpasning til plan- og budsjettstyringen (arshjulet)
Utfordringer vil generelt kunne tikke inn” til enhver tid. I hvor stor grad vil
dette veere forstyrrende med hensyn til den overordnede plan- og budsjettpro-
sessen? Casekommunene vare har rimelig unisont “avdramatisert” utfordrings-
rettens negative konsekvenser for budsjettprosessen.

| korthet gar begrunnelsene pa at det styres etter mal og rammer. Dermed
skal ikke kommunen velge utfordringstilbud som strider mot de malsettingene
og gkonomiske rammeforutsetningene som er nedfelt i handlingsprogram og
gkonomiplan. Noen av informantene vurderer det heller slik at dersom kommu-
nen skulle velge a ga for et privat tilbud, ber kostnadene fortrinnsvis veere lave-
re enn hvis kommunen skulle fortsette med egenproduksjon (evt. igangsette ved
f.eks etablering av en ny barnehage). Pa den maten frigjeres midler slik at salde-
ringsproblemene i budsjettet snarere blir mindre enn starre. Det trekkes ellers
frem at antallet kvalifiserte utfordringstilbud ikke ngdvendigvis blir sa stort, slik
at behandlingen av dem bgr kunne samles opp pa strategiske tidspunkter tilpas-
set arshjulet.

De ansattes situasjon, arbeidsgiverrollen
I tilknytning til en konkurranseutsetting (tilbud-/anbudskonkurranse) vil
det naturligvis kunne bli aktuelt med virksomhetsoverdragelse. Reglene her er
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hjemlet i arbeidsmiljglovens kapittel X1 A. Det ligger utenfor vart mandat a
belyse ulike juridiske problemstillinger ved anvendelse av denne lovregule-
ringen. Vi vil bare kort nevne at én sentral problemstilling vil vere a vurdere,
rent juridisk sett, om gitte utfall av konkurranseutsettinger er & betrakte som
overfgring av virksomhet til ny arbeidsgiver. Et annet spgrsmal dreier seg om
reglene om stillingsvern overfor kommunen, dersom arbeidstaker innrgmmes en
valgrett ved kommunal konkurranseutsetting. Problemstillingene forutsettes a
bli mer inngaende draftet i den juridiske delutredningen som oppdragsgiver
0gsa har initiert.

Mht. lgnns- og arbeidsvilkar framgar det av pkt. 3 i § 73B i arbeidsmiljg-
loven at arbeidstakers rettigheter til pensjonsytelser ikke overfares til den nye
innehaveren (arbeidsgiveren). Dette er ogsa et forhold som administrasjonen i
Kristiansand nevner — nemlig at den manglende harmoniseringen mellom of-
fentlige og private pensjonsordninger er et alvorlig hinder for a fa til konkurran-
seutsetting av kommunal virksomhet.

Betydningen av a ta vare pa kommunalt ansatte i en konkurransesituasjon
ma veere en sentral del av arbeidsgiverrollen. F.eks Asker har vedtatt sikrings-
bestemmelser” i de tilfeller hvor eksisterende tjenesteproduksjon i kommunal
regi er blitt konkurranseutsatt. Bestemmelsene sikrer bl.a. kommunalt ansatte
fortrinnsrett til ledig kommunal stilling ved en overdragelse til private. | tillegg
er det fattet vedtak om likeverdige ordninger for tjenestepensjon og gruppelivs-
forsikring. Generelt er det lagt vekt pa at kommunens ansatte ivaretas pa en
mate som sikrer at konkurransesituasjonen fremmer utvikling og kampvilje.

Av en saksutredning i Asker om status og veien videre for konkurranseut-
setting, heter det: “'Til tross for de tiltak som er iverksatt for a sikre ansatte i
eksisterende tjenesteproduksjon, har det veert vanskelig & forhindre at konkur-
ransesituasjonen virker tappende pa det personale som er direkte bergrt. Vi re-
gistrerer en sterk motivasjon for a vinne konkurransen i forberedelsesfasen og i
tilbudsfasen, som selvsagt avlgses av en skuffelse hvis det viser seg at man ikke
vinner konkurransen. Tilsvarende, en stor tilfredshet i de tilfeller hvor man fak-
tisk vinner konkurransen. Usikkerhet omkring et eventuelt bytte av arbeidsgi-
ver, nye arbeidsvilkar og utskifting av kollegaer vil uansett medfere en belast-
ning for arbeidstakerne. Det er viktig at vi etter hvert greier a skape den trygg-
het som ma til, bade som arbeidsgiver og som ansatt, uansett utfall.”

Ordfgreren i Andebu trekker spesielt fram usikkerhet om arbeidsplasser
og en mindre forutsigbar jobbsituasjon for kommunalt ansatte som et spesielt
ankepunkt ved en lov om utfordringsrett. Pa den annen side kan ansatte se det
som positivt & bli mer selvstendige og fristilte f.eks innenfor en BUM-
organisering med selvstyrte enheter. Ved a matte legge inn egenregibud (kon-
trollbud) og sann sett “presse seg” i en konkurransesituasjon, kan resultatet bli
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gkt motivasjon og stagrre bevissthet om arbeidsorganisering og kostnadskontroll.
Settes konkurranseutsetting farst pa dagsorden, kan det ogsa tenkes at ansatte i
kommunen gnsker a etablere selskap som skal levere tjenester til kommunen
(eller flere kommuner i fellesskap). Jfr. bl.a. omtalen av "knoppskytingen” i
Stockholm i kapittel 2.6.

ECON-rapport nr 39/2001 "Konkurranseutsetting — virker det?”, utarbei-
det for NHO, konkluderer med at konkurranseutsetting i hovedsak gir positive
effekter pa kostnadsnivaet og kvaliteten pa tjenestene, mens konsekvensene for
medarbeiderne varierer mer. Ifglge sammendraget i nevnte rapport er de positi-
ve effektene ikke avhengige av hvem som produserer tjenestene, offentlige eller
private aktgrer. Men, ifglge studien til ECON, er det konkurranseutsettingen i
seg selv som utlgser de kostnadsmessige gevinstene og som resulterer i tydeli-
gere krav til tjenestenes kvalitet. Konkurranseutsettingen tvinger fram en profe-
sjonalisering av de offentlige myndighetene i forhold til bestilling og kjgp av
tjenester, og en annen organisering og anvendelse av medarbeiderne i de invol-
verte virksomhetene. Det konkluderes videre med at vellykket konkurranseut-
setting imidlertid er kritisk avhengig av s&rlig noen faktorer. To slike faktorer
er fungerende tilbydermarked og tydelig spesifisering av tjenestebestillingen. |
tillegg framstar det som avgjgrende at medarbeiderne involveres gjennom hele
konkurranseutsettingsprosessen.

4.2 Forutsetninger, utfordringer og konsekvenser for kommu-
nens politiske virksomhet

Slik vi har tolket loven, vil den i liten grad ha direkte innvirkning pa maten de
politiske organ i kommunen er utformet. Loven bergrer likevel det politiske
niva ved at kommunestyret er pliktig til & treffe beslutninger vedrgrende utford-
ringer. Det er ogsa slik at loven forplikter kommunestyret til & utarbeide en ser-
vicestrategi og en serviceredegjgrelse. Loven kan derfor tenkes & pavirke det
politiske niva mer indirekte. En problemstilling er om loven vil legge faringer
pa den politiske dagsorden, og derigjennom endre pa roller og politisk praksis.
En annen problemstilling har er om loven vil bidra til & overbelaste kommune-
styrene med arbeid. Nar det gjelder servicestrategi og serviceredegjarelse, er
spgrsmalet om disse dokumentene vil bidra til & styrke lokaldemokratiet.

4.2.1 Delegasjonsforbudet

I den danske loven om utfordringsrett heter det at kommunestyret skal treffe
beslutningen om en utfordring skal tas imot eller avvises. | debatten omkring
loven i Danmark kom det frem synspunkter pa at denne forpliktelsen ville gripe
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inn i det kommunale selvstyret, i form av at kommunene blir frargvet friheten til
a delegere og treffe de beslutningene de selv gnsker. | tillegg er det ogsa hevdet
at delegasjonsforbudet lett kan resultere i et gkt politisk byrakrati.

Verken representantene for de to danske eller de 8 norske kommunene
oppfatter at delegasjonsforbudet vil skape vesentlig gkt arbeidsbelastning pa
kommunestyret. Inntrykket fra de norske kommunene er at beslutningen om a
konkurranseutsette en tjeneste eller ikke, er en prinsippbeslutning som normalt
vil og ber ligge i kommunestyret. Det fremkommer imidlertid et par reservasjo-
ner. | Os ser man at det er et behov for delegasjonsforbud kun i en overgangspe-
riode, og at beslutninger bgr kunne handteres av formannskapet. | Hammerfest
ser radmannen det som naturlig at beslutningen om konkurranseutsetting er en
sak for kommunestyret; bade fordi det vil kunne binde opp budsjettet for flere ar
og fordi beslutninger om konkurranseutsetting er en prinsippsak. Beslutningen
om valg av leverander anses imidlertid & veere en administrativ oppgave. |
Skjervay ser man generelt sett et problem i at det politiske nivaet byrakratiseres,
men ser det likevel som naturlig at beslutninger om konkurranseutsetting eller
ikke er en sak for kommunestyret.

Det er liten frykt for at loven vil medfare gkt arbeidspress pa kommune-
styret, noe som har sammenheng med at man ikke forventer en stor pagang av
utfordringer. Enkelte opplever likevel at terskelverdien pa 500 000 kr for &
handtere utfordringer administrativt, er sapass lav at det ikke vil veere oppgaver
som ligger under dette belgpet (Asker og Moss). Andre kommuner vurderer
grensen som hensiktsmessig. Det kan her se ut som om oppfatningen av terskel-
verdien er avhengig av kommunens starrelse. Dette peker ogsa pa det faktum at
virkeligheten for norske kommuner kan veere svert forskjellig, og loven vil
derfor virke ulikt i de forskjellige kommunene. For en stor kommune som Asker
vil terskelverdien i liten grad bidra til & redusere et eventuelt politisk byrakrati
som felge av utfordringsretten, mens den samme grensen anses som fornuftig i
en kommune som Skjervay.

4.2.2 Begrensede styringsmuligheter?

Et forhold som ikke kan knyttes direkte til loven, men mer til lovens forventede
konsekvens, er hvordan konkurranseutsetting generelt vil innvirke pa de politis-
ke styringsmulighetene. Pa den ene siden kan det tenkes at politikerne far enkle-
re styringsbetingelser som falge av at de inngar bindende kontrakter med priva-
te virksomheter. Pa den andre siden kan det ogsa tenkes, som en falge av at
kommunen inngar langsiktige kontrakter, at styringsbetingelsene forringes. |
tillegg kan det tenkes at politikernes styringsmuligheter forringes som falge av
at man mister den direkte kontakten med kommunens virksomheter. Et tredje
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forhold er at loven kan oppfattes som en direkte inngripen i den kommunale
frihet, noe som ble fremhevet i debatten omkring innfaringen av loven i Dan-
mark.

I kommunene Kristiansand, Lyngdal og Asker oppfattes loven som en
direkte inngripen i den kommunale friheten. | den forbindelse mente radmannen
i Lyngdal at det kan vere hensiktsmessig a la loven omfatte kun enkelte sekto-
rer. Indirekte finner vi ogsa de samme argumentene i de to nordnorske kommu-
nene. Informantene i begge disse kommunene uttrykker en viss skepsis til loven
ut fra den begrunnelse at de primeert anser andre virkemidler enn konkurranse-
utsetting som mer hensiktsmessige. Dels gjelder ogsa dette i Andebu hvor de
stiller spgrsmalstegn ved om kommunen ikke selv kan bestemme hvor de gns-
ker & motta utfordringer. Pa den annen side finner vi kommunene Os og Moss
som betrakter loven mer eller mindre som en ngdvendighet for & fa til konkur-
ranseutsetting. Skepsisen til sentral styring og vektlegging av kommunal frihet
gar saledes pa tvers av geografiske skillelinjer (sentrum-periferi) og holdninger
til konkurranseutsetting. Forskjellene i holdningen til en sentral lov synes heller
a ga langs en partipolitisk skillelinje, mellom informanter fra FrP pa den ene
siden og de gvrige partiene pa den andre.

Kommunene var mer entydige i sitt syn pa at langsiktige kontrakter kun-
ne begrense politikernes handlingsrom i budsjettprosessen. De to kommunene i
Danmark sa ogsa dette problemet, men mente bl.a. & ha funnet en lgsning i korte
kontrakter med opsjon pa forlengelse. Ordfareren i Os mente imidlertid at dette
ogsa kunne ha sine positive sider ved at virksomhetene fikk mer stabile ramme-
vilkar a forholde seg til. I falge rddmannen kunne dette ogsa lgses ved & utforme
mer fleksible avtaler. Informantene fra bade Kristiansand, Hammerfest og
Skjervgy mente pa sin side at dette bare vil bli et problem dersom kommunen
konkurranseutsatte en stgrre del av kommunens kjerneomrader.

Kommentarene fra de sistnevnte kommunene kan saledes lede til spars-
mal om frykten for & miste politisk handlingsrom, ved bruk av langsiktige kont-
rakter, kan virke hemmende pa den enkelte kommunes tilbgyelighet til konkur-
ranseutsetting av de “tunge” sektorene. Dette fordi kontrakter pa disse omrade-
ne vil binde opp en langt starre del av kommunens budsjett enn de tjenestene
som tradisjonelt er konkurranseutsatt. Dersom det samtidig er uforutsigbarhet i
kommunenes frie inntekter, vil denne effekten kunne forsterkes.

| Andebu og Moss vises det imidlertid til at dersom man skulle ga for en
privat utfordring, sa matte dette innebere en viss kostnadsbesparelse, noe som i
praksis betyr at man allerede har innberegnet fremtidige kostnadskutt. Det er
heller ikke noe i veien for at en kommunen, i sin omkostningsberegning, tar
hensyn til risikoen for at kommunen ma foreta nedskjeeringer i lgpet av kont-
raktsperioden.
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Politikerne i Stockholm, der de har forholdsvis lang erfaring med konkur-
ranseutsetting, har en noe blandet erfaring i forhold til spgrsmalet om tilpas-
ninger til konkurranseutsetting begrenser eller forbedrer politikernes styrings-
muligheter. Sparsmalet er bl.a. belyst i en evaluering av erfaringene med kon-
kurranseutsetting i Stockholm (PLS Consult 1999, 2001). Av i alt 24 forvalt-
ningsdirektarer som ble spurt, svarte 1/4 at politikernes styringsmuligheter ble
forverret som fglge av konkurranseutsetting. De gvrige 3/4 svarte at politikernes
styringsmuligheter ikke ble endret eller forbedret. Blant politikerne var det om-
trent halvparten som svarte at deres styringsmulighet var uendret eller forbedret.
Enkelte mente ogsa at styringsmuligheten bade kunne vere bedre og verre: Det
som avgjorde, var utformingen av den konkrete avtalen. Herunder ble det un-
derstreket at det var ngdvendig med fleksible avtaler.® Der man mente at sty-
ringsmulighetene var forbedret, ble dette begrunnet med at:

- Man styrer i form av klare avtaler der alt er beskrevet og fastlagt.

- Man oppnar starre budsjettsikkerhet med faste priser i avtalene, mens det
forekommer stor budsjettusikkerhet med drift i egen regi.

- Mer direkte og tydelig styring.

- Bedre styring fordi kvaliteten er bedre beskrevet og regulert i privat regi
enn i egen regi. Det stilles flere krav, og kravene er nedskrevet.

De som mente at styringen ble forverret, la vekt pa at:

- Det ble vanskeligere a kontrollere virksomhetene.

- Man kunne rette pa feil og gjennomfare endringer raskere i egen regi.

- Muligheten for styring forringes som faglge av at man mister innblikk i virk-
somheten.

Kjerstad og Kristiansen (1996) viser ogsa til erfaringer fra Malmg der de mente
den politiske styringen ble forbedret fordi man fokuserte pa mal i stedet for
middel. Samtidig ble oppfglgingen bedre som falge av starre vekt pa eksplisitt
kvalitetssikring. P& den negative siden hevdes det a veere et problem a samtidig
sikre en hemmelig anbudsbehandling med en demokratisk prosess med innsyn
og pavirkning av beslutningene.

1% Det samme poenget understrekes ogsd i en rapport fra Institutt for Serviceutvikling som viser til forskjeller i
utforming av anbudsmaterialet i Danmark og Sverige. Undersgkelsen peker pa at anbudsmaterialet i Danmark
bar mer preg av at kommunen gnsket & sikre seg mot enhver mulig konflikt mellom bestiller og utfarer, samt
at det inneholdt mer detaljerte krav til hvordan oppgavene skulle utfares.
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4.2.3 Tilstrekkelig styringsinformasjon?

Et av svakhetene ved konkurransepolitikken i Stockholm var at politikerne mis-
tet innblikk i den kommunale virksomheten. Et sentralt spgrsmal er derfor om
en modell med en politisk bestillerrolle pa den ene siden og konkurranseutsatte
virksomheter pa den andre, gir politikerne tilstrekkelig styringsinformasjon.
Vare informanter hadde i liten grad erfaring med en slik styringsmodell og det
kan derfor veere hensiktsmessig a statte seg til andre kilder i forhold til dette
sparsmalet.

I evalueringen av konkurransepolitikken i Stockholm ble dette spgrsmalet
belyst eksplisitt (PLS Consult). Pa spgrsmal om politikernes informasjon hadde
blitt bedre eller darligere, svarte de fleste politikerne at de fikk den informasjo-
nen de etterspurte, men at den politiske interessen for naer oppfalging av tjenes-
teproduksjonen varierte fra politiker til politiker. De som mente at de fikk bedre
informasjon, vektla informasjonen som kom frem gjennom anbudsmaterialet,
og at det var fastlagt et system for oppfalging som gjorde informasjonsgrunnla-
get godt. Det ble ogsa lagt vekt pa at av frykt for at det ikke skulle ga galt, inn-
hentet politikerne mer informasjon om de private enn om virksomheten var i
egen regi. De som mente at informasjonen var blitt darligere, mente bl.a. at de
ikke fikk samme innblikk i virksomhetene og samme kontakt med personalet
som man hadde med virksomheter kommunen drev i egen regi.

Stigen og Vabo (2001) stiller ogsa spersmalet om innfgring av strategisk
politisk ledelseskonsept i kommunene farer til at politikerne blir darlig infor-
mert om hvordan administrasjonen ivaretar sine oppgaver og hvilke resultater
organisasjonene oppnar. Deres pastand er at informasjonen vil flyte mer fritt i et
system hvor mgteplassene mellom politikerne og kommunens administrasjon er
flere, og koblingen er tettere — og hvor politikerne i noen grad er involvert i den
daglige driften, blant annet gjennom behandling av enkeltsaker. Siden det i fal-
ge forfatterne er relativt fa kommuner som har innfart slike styringssystemer,
konkluderer de med at faren for “fordumming” av lokalpolitikken pa grunn av
manglende styringsinformasjon, ikke er overhengende.

4.2.4 Rolledeling eller samarbeid

Erfaringer fra Storbritannia viser at bestrebelsene pa a skape en klarere rollede-
lingen mellom politikk, sentraladministrasjon og utfgrende virksomheter fikk et
annet utfall enn hva som var forutsatt. De sakalte New Public Management-
reformene (NPM) — der denne rolledelingen star sentralt — hadde i falge Stoker
(2000), bade positive og negative uintenderte konsekvenser. En negativ konse-
kvens var — som fglge av at man skapte et skarpere skille mellom politikk og
administrasjon — tap av politiske ansvarlighet og redusert "public service ethic”.
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En positiv effekt var imidlertid at lokale myndigheter ble tvunget til & ta ansvar
for sine handlinger i offentligheten. | fglge Stoker farte disse to prosessene til en
"krise" som igjen fremskaffet nye politiske idéer om organisatoriske nettverk
mellom bade den private, offentlige og frivillige sektor. Mens NPM hadde en
snever visjon om en mer effektiv og brukerorientert service, fikk man i realite-
ten en bredere visjon av "new community governance" (Stoker 2000). | fglge
Rhodes (1999) ble denne styringsformen kjennetegnet mer av begreper som
nettverk, gjensidighet, tillit, diplomati og koalisjonsbygging, som stod i sterk
kontrast til beskrivelsen av management-strategier, markeder og kontrakter. Han
konkluderer med at:

’If we achieved anything it is the simple message that for every problem there
is a simple solution, ant it is always wrong. The language of governance makes
no apology for describing a complex world in all its complexity and arguing it
is the mix of steering strategies that mattes; there is no simple solution based on
either markets or hierarchies or networks".

Einevik-Béckstrand (2002) som har gatt gjennom erfaringene med bestiller-
utfgrer modellen i helsesektoren i Stockholm, peker pa noen av de samme prob-
lemstillingene. For det farste pekes det pa at bestillerkompetansen hos politi-
kerne har veert en flaskehals som derfor ber styrkes. Spesielt legges det her vekt
pa at bestillerne har mangelfull kompetanse om brukernes behov og om behovet
for utvikling av tjenestene. Et gjennomgaende inntrykk er derfor at den strate-
giske bestillerrollen ma suppleres med mer oppmerksomhet om detaljer. Det
snakkes derfor ogsa her om behovet for a etablere nettverk som et supplement
til rolledelingen mellom bestiller og utfarer.

Det samme peker Hallin og Siverbo (2002) pa i sin gjennomgang av
kontraktsstyringen innen sykehussektoren i Sverige:

"Bestallarna och utférarna skulle vara atskilda parter som forhandlade om
volymer och priser. Efter en tid noterades betyddande problem med ett sddant
forhallningssatt. Darfor kom upphandlingen senare snarast att handla om att
bestéllare och utférare genom en dialog och i samrad formade forutsattningar-
na for kommande ars halso- och sjukvard.”

| alle de 8 landsting som ble studert, var utviklingen lik: | starten var bestilling-
ene formelle, med anbudsrunder, forhandlinger og avtaler, men ble etter hvert
erstattet med mer oversiktlige overenskomster.

Det er neppe slik at utfordringsretten i seg selv vil fa betydning for politi-
kernes styringsmuligheter slik som det er beskrevet over. Bildet som er skissert
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over, kan imidlertid bli et scenario, dersom loven far effekt i form av gkt kon-
kurranseutsetting i kommunene. Problemet som skisseres over, er heller ikke
knyttet til selve loven eller konkurranseutsetting, men mer til de styringssyste-
mene som gjerne fglger i kjglvannet av slike virkemidler. Det kan imidlertid
stilles spgrsmalstegn ved om denne typer styringssystemer er en ngdvendig
forutsetning for konkurranseutsetting. Bl.a. sa vi i Danmark at man hadde en
praksis med & opprette ad hoc bestiller-utfarer roller, i kombinasjon med mer
tradisjonelle styringssystemer. Hvorvidt det er mulig & operere med slike hybri-
de styringssystemer over tid, er imidlertid et dpent sparsmal.

4.2.5 Politikerrollen og politisk interesse

Lokalpolitikerne kan ikle seg ulike roller og ha ulike funksjoner som represen-
tanter for borgerne. Et klassisk skille gar mellom politikeren som er opptatt av a
se de store linjene i politikken, strategier og langsiktige mal pa den ene siden,
og pa den andre siden politikeren som er opptatt av dagsaktuelle og konkrete
enkeltsaker, ofte knyttet til enkeltpersoners mgte med det kommunale tjeneste-
tilbudet. I en undersgkelse av Offerdal og Ringkjagp (2002) avdekkes fem for-
skjellige politikerroller. I tillegg til de to nevnte, finner de ogsa det de kaller
ombudsrollen. Det er imidlertid ikke slik at politikere ngdvendigvis sverger til
den ene eller andre rollen. Undersgkelsen viser nemlig at rollene for den enkelte
politiker i praksis flyter over i hverandre.

Som vist til tidligere, vil det vaere hensiktsmessig med en bestiller-utfgrer
modell for & mgte de kravene en utfordringsrett stiller kommunene overfor. En
bestiller-utfarer modell forutsetter samtidig en rolleavklaring mellom den stra-
tegiske politikerrollen og administrasjonen som iverksetter. I en bestiller-utfgrer
modell skal politikeren ogsa ha den formelle bestillerfunksjonen selv om det
praktiske arbeidet delegeres til en bestillerfunksjon i administrasjonen.?’ Det
innebaerer dermed at administrasjonen forventes a overta den saksorienterte
politikerens rolle, mens politikerne ensidig skal veere opptatt av mal, kostnads-
og kvalitetskrav.

Arsether og Vabo (2002) viser imidlertid at politikere i praksis ofte griper
fatt i enkeltsaker og smasaker. Videre vises det til at helhetsperspektivet som
ligger til grunn for det strategiske styringskonseptet, overser behovet for politisk
spesialisering. Spesialisering gir en type kunnskap som politikere i de kommu-
nene som har valgt strategiorientert styringsmodell, mister. En konsekvens av
dette er at de risikerer a miste, heller enn a gke, styringa med administrasjonen.

I den forbindelse kan det stilles spgrsmal om den strategiske rollen medfarer

2 glik sett kan strukturen fremstilles som en treniva modell: politisk bestillerfunksjon — administrativ bestil-
lerfunksjon — utfgrende virksomheter.
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mindre interesse for a delta i lokalpolitikken. Dette argumentet imgtegas imid-
lertid av en av vare informanter som mener at interessen for lokalpolitikk har
med helt andre ting a gjere, nemlig at de ikke gnsker & administrere underfinan-
sierte statlige reformer. Det empiriske grunnlaget her er imidlertid tynt, og det
kan derfor veere hensiktsmessig & supplere med erfaringer fra andre studier.

Evalueringen av konkurransepolitikken i Stockholm (PLS Consult 2001)
viser at politikernes oppfatninger varierer i forhold til sparsmalet om hva som er
den mest hensiktsmessige politikerrollen. Halvparten av de spurte politikerne
mente at deres rolle var blitt endret som fglge av kommunens konkurransepoli-
tikk, mens den andre halvparten mente den ikke hadde forandret seg. De som
mente at deres rolle var endret, hevdet bl.a. at de fikk en tydeligere bestillerrol-
le, at konkurranseutsetting stilte nye og starre krav til politikerne (i forhold til
ansvar for anbudsunderlaget, avtaler og oppfalging), samt at det ble mer opp-
merksomhet pa tjenestenes kvalitet. Andre mente imidlertid at den endrede poli-
tikerrollen var mer en konsekvens av malstyring enn av konkurranseutsetting.
Enkelte mente ogsa at politikernes rolle ble marginalisert nar man tok i bruk
anbud. Begrunnelsen for dette var at virksomheter i egen regi lapende kunne tas
opp til fornyet diskusjon, i det minste én gang i aret nar budsjettet ble fastlagt.
Nar anbud ble benyttet, ble tjenesten tatt opp kun ved fornyede kontrakter.

I den samme evalueringen (PLS Consult 2001) hevdes det at endringer av
politikerrollen kan representere bade en mulighet og en trussel. Pa den ene siden
befris de folkevalgte fra en del dagsaktuelle oppgaver og far isteden rom for a
arbeide mer med strategiske spgrsmal. P& den andre siden vises det til at mange
politikere trives med dagsaktuelle oppgaver og beslutninger. Dersom disse opp-
gavene fjernes for politikerne, kan enkelte derfor lett oppleve at politikerrollen
mister sitt innhold.

Arsether og Vabo (2002) peker ogsé pa at en ensidig vektlegging av den
strategiske politikerrollen kan veaere problematisk i forhold til ulike gruppers
interesse for a delta i politikken. De viser bl.a. til at kvinner og menn har ulike
roller i politikken. Mens kvinner fgrst og fremst kjennetegnes av a veere saks-
orienterte, kjennetegnes menn av a veere mer strategiske. | lys av dette ser de et
problem i at dersom det ikke legges til rette for et mangfold av politikerroller,
vil enkelte grupper, som for eksempel kvinner, kunne falle ut av de demokratis-
ke styringssystemene.

| denne sammenheng kan det vaere relevant a trekke inn resultatene fra
undersgkelsen til Offerdal og Ringkjgp (2002) som viser at politikernes om-
budsrolle har styrket seg. Vi skal ikke se bort fra at dette er en konsekvens av at
vi har fatt et skarpere skille mellom politikk og administrasjon, eller at en slik
rolle vil tvinge seg frem som en fglge av at kommunene rendyrker den strate-
giske politikerrollen. Erfaringene fra Stockholm — der politikerne etterlyste bed-
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re kunnskap om innbyggernes behov — underbygger ogsa en slik antakelse. |
stedet for a skaffe seg informasjon gjennom involvering i den kommunale drif-
ten, skaffer politikeren seg heller informasjon gjennom mer direkte kontakt med
den enkelte borger.

Hodge (2000) viser ogsa at privatisering generelt har skapt et ansvarsva-
kuum mellom innbyggere og bestillerne. Det betyr at privatisering innebzrer
gkt ansvarliggjering i styringssystemet (mellom bestiller og utferer), men pa
bekostning av ansvarliggjeringen overfor borgerne. Dette har i fglge Hodge,
skapt et vakuum som rettsapparatet har hatt en tendens til & fylle (som erstatning
for ombudsmann og andre klageordninger). Det at politikerne i stgrre grad ikler
seg en ombudsrolle, kan imidlertid ogsa forstas i lys av at det har oppstatt et
slikt vakuum.

4.2.6 Utfordringsretten - en hensiktsmessig vridning av den politiske dagsor-
den?

Som vist over, peker Rhodes (2000) pa at oppfatningen om at det kun finnes én
lgsning pa et problem, er feil. Flere av vare informanter er ogsa inne pa at den
politiske dagsorden lett kan pavirkes i en retning av en ordning med utford-
ringsrett. En informant fra en av de danske kommunene er klar pa at en slik lov
vil pavirke dagsorden i kommunestyret, men legger til at dette ogsa indirekte er
en intensjon med loven. Enkelte av de norske informantene mener at en slik
pavirkning av dagsorden er formalstjenlig - noe som trolig har sammenheng
med deres tro pa konkurranseutsetting som det riktige virkemidlet. VVaraordfare-
ren i Moss og informantene i Os mener bl.a. at det er ngdvendig a fa lovregulert
en utfordringsrett for at alle kommuner skal fokusere pa konkurranseekspone-
ring. Andre informanter er imidlertid mer skeptiske. | Asker er ordfgreren skep-
tisk til at staten, i form av en lov, skal styre og legge faringer pa kommunene pa
dette omradet. Her etterlyses det i stgrre grad frivillige incentivordninger fra
statens side. | Kristiansand er det ogsa sa godt som tverrpolitisk enighet om at
det er feil & opphgye konkurranseutsetting til "gud" blant mulige effektivise-
ringstiltak. Her vises det samtidig til andre virkemidler, som fritt brukervalg,
benchmarking og kommunesammenslaing, som vel s tjenlige virkemidler. Det
samme kommer ogsa til uttrykk i de nord-norske kommunene der man opplever
at markedet for & utfgre kommunale oppgaver er svakt. Her ser man derfor star-
re potensiale i andre virkemidler som benchmarking og interkommunalt samar-
beid. Men samtidig ser heller ikke informantene fra Nord-Norge bort fra at en
fokusering pa konkurranseutsetting kan bidra til & skape et marked. Slik vi tol-
ker det, er et hovedbudskap fra informantene i Skjervay, at de ikke er mot kon-
kurranseutsetting, snarere tvert imot, men at ethvert virkemiddel ma vurderes i
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lys av hvilke forutsetninger som er tilstede i kommunen. | lys av dette kan vi
derfor stille sparsmal ved om en slik lov kan skape en uhensiktsmessig ubalan-
sert oppmerksomhet hos kommunepolitikerne.

4.3 Vil loven virke etter intensjonen og vil den veere formalstjen-
lig?

Den danske loven om servicestrategi og utfordringsrett kan sies a ha tre sentrale

intensjoner. Den skal fremme:

1. @kt bevissthet om hvordan kommunen bruker sine ressurser

2. @kt kommunikasjon med innbyggerne omkring hvordan kommunen utfarer

sine oppgaver.
3. @kt bruk av konkurranseutsetting

Med bakgrunn i de synspunktene som kom frem i kommuneintervjuene, skal vi
drgfte om disse intensjonene vil bli innfridd hvis loven blir innfart i Norge.

Et annet sparsmal, som vi ogsa skal se pa, er om loven er et formalstjen-
lig virkemiddel for & oppna det Regjeringen og Fremskrittspartiet ble enige om i
budsjettavtalen, nemlig ..... & stimulere til gkt bruk av konkurranse i kommu-
nesektoren’, og som samtidig ..... ikke medfgrer gkt statlig eller kommunalt
byrakrati.”

4.3.1 @kt bevissthet om hvordan kommunen bruker sine ressurser?

Her synes det & veere overveiende grad av enighet mellom de 8 kommunene om
at loven vil kunne ha en skjerpende effekt pA kommunene gjennom at man sta-
dig ma vere forberedt pa at noen utenfra kan komme “a kikke en i kortene”. Det
kommunale tjenestemonopolet vil bli presset til & bli mer bevisst pa sin egen
virksomhet. Selvfalgelig vil denne effekten veere starst i de kommunene som i
starst grad kan regne med 4 bli utfordret, fordi de har en beliggenhet eller en
starrelse som gjer dem interessante for aktuelle tiloydere. Pa den annen side
aner vi at flere av de mindre casekommunene allerede na "lener seg litt tilbake”
i forvisning om at det ikke er sannsynlig med mange utfordringer for deres del.

4.3.2 @kt kommunikasjon med innbyggerne om hvordan kommunen utfgrer
sine oppgaver?

Av de casekommunene som ga tilbakemelding pa dette sparsmalet, er det bare
Os og Moss som tror at servicestrategi og serviceredegjarelse vil ha noen ser-
lig betydning vis a vis velgerne. | Os har man erfaring med dette i og med at den
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styrende flertallskonstellasjonen har inngatt og kunngjort en bindende avtale
som minner mye om en servicestrategi. Den fokuserer bl.a. pa flertallsblokkens
politikk nar det gjelder konkurranseutsetting. | forbindelse med kommunevalget
hasten 2003, planlegger man & ga ut til velgerne med en oppsummering av hvil-
ke punkter i avtalen som er innfridd. Kristiansand, Hammerfest og Skjervay
mener at denne typen verktgy forst og fremst vil ha betydning internt i kommu-
neorganisasjonen, og vis a vis den politiske eliten. Man tror ikke at velgerne vil
ha interesse av dokumenter som beskriver hvordan kommunen lgser sine opp-
gaver. De vil alltid vaere mer interessert i hvilke tjenester kommunen har mulig-
het til & tilby dem. Dette samsvarer med oppfatningen i en av vare danske case-
kommuner som mener at servicestrategien vil veere langt viktigere for holdning-
ene til konkurranseutsetting nedover i kommuneorganisasjonen enn blant vel-
gerne.

I Andebu er man inne pa at en konkret sak muligens vil skape starre in-
teresse for “hvordan-spgrsmalet” enn om kommunen kunngjar en servicestrate-
gi. Sett na at kommunen har mottatt en svart fordelaktig utfordring (for eksem-
pel et tilbud om privat brgyting som ville spart kommunen for mye penger),
men som den likevel velger & avvise. Hvis denne beslutningen hadde blitt kunn-
gjort etter reglene i loven og ikke hadde mgtt forstaelse blant velgerne, ville
trolig dette kunne hatt en sterre effekt pa velgerdialogen enn ordningen med
serviceerklering og -redegjarelse.

4.3.3 @kt bruk av konkurranseutsetting?

De to viktigste forutsetninger for om en lov vil fare til gkt konkurranseutsetting,
vil veere den politiske viljen i kommunene, og om det finnes et marked for slike
tjenester. Da er det viktig & huske pa at den danske loven pa ingen mate forplik-
ter kommunen til & gke bruken av konkurranseutsetting. Riset bak speilet er
imidlertid innbyggernes dom, i betydning av at kommunestyret forplikter seg til
a blottstille sin strategi (som kan vere lite eller mye konkurranseutsetting) og
svare for sine handlinger ved valgperiodens slutt. Videre forplikter kommunen
seg til a sammenligne sine kostnader med utfordrerne for a bli bevisstgjort om
sin ressursbruk. Det er med andre ord ikke lovens bokstav som farer til gkt kon-
kurranseutsetting, men hvordan kommunene vil reagere pa de eventuelle utford-
ringene som na kan komme i medhold av loven.

Os og Moss kommuner mener at en tilsvarende norsk lov vil fungere som
et kraftfullt virkemiddel for mer konkurranseutsetting blant norske kommuner,
(men kanskje sarlig hos andre kommuner siden de selv fgler at de er pa god
vei). Skjervay er ogsa prinsipielt positiv til loven, men tror effekten vil utebli
hos dem pa grunn av et manglende marked. De andre 5 kommunene er mer eller
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mindre skeptiske til om loven vil fare til mer konkurranseutsetting og bruker ett
eller flere av fglgende argumenter:

1) Kommunen har allerede konkurranseutsatt en stor del av sine oppgaver, og
et ytterligere ytre press vil ikke gi noen serlig effekt (Asker).

2) Kommunen ser andre typer effektiviseringsvirkemidler som like aktuelle
som konkurranseutsetting og gnsker selv & bestemme hva som passer best i
den enkelte situasjon (Kristiansand, Hammerfest, Asker).

3) Kommunen ligger i et omrade av landet uten et fungerende marked (Ham-
merfest, Skjervay).

4) Kommunen mener at konkurranseutsetting kan fare til darligere muligheter
for samordning og fleksibel tilpasning av de kommunale tjenestene og rett
og slett veere et virkemiddel som er lite praktisk (Hammerfest, Andebu,
Lyngdal).

5) Kommunen gnsker av politiske grunner ikke konkurranseutsetting innenfor
kjerneomradene (Lyngdal, opposisjonen i Kristiansand og Os).

Ad 1)

En intensjon med loven er imidlertid & utfordre kommunene til & tenke gjennom
pa nytt, ogsa i forhold til de oppgaver de selv ikke anser som hensiktsmessige &
konkurranseutsette.

Ad 2)

Serlig i Kristiansand var det tverrpolitisk motstand mot & bli patvunget konkur-
ranseutsetting som én type effektiviseringsvirkemiddel for alle anledninger.
Kommunen mente & ha erfaring for at for eksempel fritt brukervalg og bench-
marking mange ganger kunne vere vel sa godt egnet.

Ad 3)

Spesielt i de nord-norske kommunene legges det vekt pa at markedet for privat
drift av kommunale tjenester er darlig utviklet. Man frykter dels at private mo-
nopoler vil overta for offentlige monopoler, samt at kommunene her i starre
grad ma vere forberedt pa a beholde en beredskap som kan tre til dersom en
privat akter, som hadde vunnet et anbud, ikke greide a fullfare kontrakten. En-
kelte kommuner ser imidlertid muligheten i at loven i seg selv kan resultere i at
det oppstar et marked.

Ad 4)

Utfordringsretten og konkurranseutsetting vil kreve visse tilpasninger i organi-
sasjonen (resultatenheter og bestillerfunksjon). Flere peker pa at dette vil ga ut
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over muligheten for samordning og fleksibilitet mellom virksomhetene. Selv
om omkostningsberegningene tilsier at kommunen kan kjgpe tjenesten billigere,
kan man miste stordriftsfordeler i form av samordning og fleksible lgsninger, en
gevinst ved den kommunale driften som vanskelig kan innkalkuleres i omkost-
ningsberegningen.

Ad 5)
Fra Lyngdal blir det hevdet at “det aldri vil vaere politisk spiselig & ga for privat

tjenesteproduksjon pa kjerneomradene”. Fra opposisjonen pa venstresida i Kris-
tiansand blir det hevdet at kommunen er et solidaritetsprosjekt med andre mal
for tjenesteproduksjonen enn en privat driver vil ha, og at konkurranseutsetting
derfor i prinsippet innebzrer at man delprivatiserer virksomheten gjennom a
bringe inn et profittmotiv.

4.3.4 Er loven formalstjenlig?

I Regjeringens og Fremskrittspartiets budsjettavtale slas det fast at :
a) bedre bruk av offentlige ressurser fremmes gjennom gkt bruk av
konkurranse,
b) det skal utredes forskjellige modeller for hvordan man kan stimulere
til konkurranse og
c) modellene skal ikke medfare gkt byrakrati.

Spersmalet blir da om den danske utfordringsretten er et formalstjenlig virke-
middel for & na disse malene.

En lov vil uten tvil veere et kraftfullt virkemiddel som vil eksponere starre
deler av den kommunale tjenesteproduksjonen i Norge for ekstern konkurranse.
Servicebedriftenes landsforening har hilst en slik lov velkommen og varslet at
medlemsbedriftene star klare til & utfordre kommunene. Slik sett oppfylles ma-
let om mer konkurranse. Men samtidig er det flere av casekommunene som
mener at loven vil fare til et altfor ensidig fokus pa en type effektiviseringstil-
tak, nemlig den som innebarer en anbudskonkurranse mellom kommunen og en
eller flere eksterne, private tilbydere. I en slik situasjon, der anbudskonkurran-
sen far en forrang i ly av en lov, risikerer andre typer effektiviseringstiltak, som
for eksempel benchmarking og fritt brukervalg, 8 komme i bakleksa — selv om
kommunen gjerne hadde villet prioritert disse fgrst. En kommune (Asker) me-
ner at staten heller burde bruke positive incentivordninger som kan honorere
kommuner som konkurranseutsetter, framfor a tvinge dette fram gjennom en
lov.
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Samtidig viser litteraturen at erfaringene med konkurranseutsetting er
blandet. Det finnes flere historier hvor konkurranseutsetting synes a ha veert feil
strategi. | litteraturen omtales arsakene ofte a veere at kommunene har gjort et
for darlig forarbeide, stilt for uklare krav osv. Men samtidig viser eksemplene
o0ss 0gsa at markedsforutsetningen ofte heller ikke er tilstede. Ofte er problemet
at det finnes for fa aktarer pa markedet, eller markedet skrumper inn ved at
store kjgper opp sma. Det er viktig & ha dette in mente nar man innfarer en lov —
om loven medfarer et utilbgrlig press pa kommunenes selvstendig valg av lgs-
ninger. Igjen vil vi peke pa at den danske loven ikke legger faringer pa de be-
slutningene kommunene skal fatte, men samtidig vet vi at symboleffekten er
stor.

Nar det gjelder forutsetningen om at den nye modellen ikke skal fare til
gkt byrakrati, stater man kanskije pa det viktigste ankepunktet mot loven ifglge
vare casekommuner. Mange av kommunene ser for seg store utgifter til & hand-
tere de utfordringene som matte komme. Enkelte kreative forslag om a palegge
tilbyderne & dekke deler av dette (Os), eller egne statlige overfgringer til kom-
munene til & drifte et regime med utfordringsrett (Andebu), kan redusere de
kommunale utgiftene til gkt byrakrati, men det siste forslaget vil i alle fall med-
fare okte statlige utgifter og dermed stride mot forutsetningene i budsjettavta-
len.

Siden forutsetningen for konkurranseutsetting varierer bade fra distrikt til
distrikt og fra sektor til sektor, kan man stille spgrsmalstegn ved hensiktsmes-
sigheten av en generell lov for all kommunal virksomhet. Enkelte av casekom-
munene foreslar at loven primart, eller i det minste i farste omgang, bare gjeres
gjeldende for deler av den kommunale virksomheten, det vil si pa de omradene
der mange kommuner alt har erfaring med konkurranseutsetting og ogsa vet at
det er forholdsvis enkelt og rimelig a lage gode og dekkende kontrakter.
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5 OPPSUMMERING OG DISKUSJON

Mandatet vart har vert & ta utgangspunkt i lovreguleringen av utfordringsrett og

servicestrategi fra Danmark, og sa drgfte hvordan kommune-Norge blir pavirket

bade administrativt og politisk hvis det innfgres en tilsvarende ordning her til

lands. Det vi betrakter som lovens intensjon eller hovedformal, har veert ut-

gangspunktet for drgftingen. Vi har basert drgftingen pa disse tre intensjonene:

1. @kt bevissthet om hvordan kommunen bruker sine ressurser.

2. @kt kommunikasjon med innbyggerne omkring hvordan kommunen utfarer
sine oppgaver.

3. @kt bruk av konkurranseutsetting.

Vi har sa stilt spgrsmalet om hvilke forutsetninger som ma ligge til rette
for at disse intensjonene eller malsettingene skal realiseres. Gitt en slik forutset-
ning, har vi sa draftet hva som kreves av tilpasninger eller tiltak i kommunene.
Det er det vi kan kalle utfordringene ved loven. | lys av forutsetningene og de
tilhgrende utfordringene, kan vi sa belyse noen mulige konsekvenser for kom-
mune-Norge. De positive konsekvensene vil veere uttrykk for pro-argumenter,
mens de negative vil vaere uttrykk for mot-argumentene i en diskusjon om inn-
faring av utfordringsrett i Norge. Nedenfor gis et ssmmendrag av ulike forutset-
ninger/utfordringer og konsekvenser.

105



Tabell 5.1 Forutsetninger og utfordringer for kommunens administrasjon

Forutsetninger/
utfordringer

Positive konsekvenser/
argumenter for

Negative konsekvenser/
argumenter mot

Bestiller/utfgrer-
organisering i alle tilfeller
hvor det er aktuelt med
egenregibud

Tillitsvekkende for aktarene
(konkurrentene) i markedet.
Skape mer bevissthet i rollen som
tjenesteprodusent og ryddighet i
behandlingen av egenregibud

Oppna tilstrekkelig klare
grenser for & skille rollene
i en kommune hvor rela-
sjonene normalt er tette
0g sammenvevde

Ansvars- og rollefordelingen
mellom kommunen som opp-
dragsgiver og tilbyder (produ-
sent) blir bedre avklart

Tilpasning til en
bestiller/utfarer-modell
som krever store omkal-
fatringer og en stor kul-
turendring internt i orga-
nisasjonen

Starre og bedre evne til & handte-
re ulike former for konkurranse-
eksponering

Kunstige skiller mellom enkelt-
personer og miljg f.eks i mindre
kommuner hvor bestillerenhet og
utfarerfunksjon er lokalisert
“under samme tak”.
Ressurskrevende & etablere da
dagens organisering i mange
kommuner ikke er tilpasset en
rollefordeling mellom bestiller og
utfarer

Styrking av bestillerkom-
petansen

Utvidet interkommunalt samar-
beid for & etablere en kompetent
og driftssikker bestillerenhet

Ressurskrevende & etablere og
holde ved like

Tilpasning (forfase) med
bruk av intern kontrakts-
styring

Etablerer en form for rolleavkla-
ring slik at et regime med bestil-
ler/utfgrer-organisering ikke
innebaerer sa store endringer.
Skaper bevisstgjering i kommu-
nens driftsenheter og i ledelsen

Realisererer ikke et like stort
effektivitetspotensiale som ved
apne tilbudskonkurranser

Palitelig og standardisert
omkostningsheregning
slik at kostnadene ved
egen drift skal sammen-
lignes mot kostnadene i
utfordringstilbud

@kt bevissthet om virksomhete-
nes ressursbruk og oppgaveutfa-
relse.

Bedre kostnadskontroll og mer
ansvarliggjering

Administrative kostnader for
etablering og vedlikehold av slike
beregningsmodeller.

Lite ngdvendig & métte gjennom-
fare detaljerte beregninger pa
omrader kommunen ikke vil
konkurranseutsette

Godt forarbeid i utfor-
ming av spesifikasjoner
for & unnga lite velfunder-
te og konkrete utford-
ringstilbud

S

Bedre muligheter til a “pense”
utfordringstilbud inn pa tjeneste-
aktiviteter som lettere lar seg
definere og kostnadsberegne

Ressurskrevende & etablere og
holde ved like

Ryddighet til og involve-
ring av de ansatte gjen-
nom hele konkurranseut-
settingsprosessen

Ansatte ivaretas pa en mate som
sikrer at konkurransesituasjonen
fremmer utvikling og kampvilje.
@kt motivasjon og starre bevisst-
het om arbeidsorganisering og
kostnadskontroll

Usikkerhet om arbeidsplasser og
en mindre forutsigbar jobbsitua-
sjon for kommunalt ansatte
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Tabell 5.2 Forutsetninger eller utfordringer for kommunens politiske virksomhet

Forutsetninger/
utfordringer

Positive konsekvenser/
argumenter for

Negative konsekvenser/
argumenter mot

Delegasjonsforbudet:
Kommunestyret ma ta
flere beslutninger

Intensjonen i loven er at det er
politikerne som skal ta beslut-
ningene. Dette for & lgfte saken
opp pa et prinsipielt plan, ikke et
teknisk.

Kritiske rgster har imidlertid ment
at dette kan fare til overbelastning
av kommunestyret (Anses ikke
som et stort problem av kommu-
nene, forutsatt at det ikke kommer
mange utfordringer).

Endrede betingelser for
politisk styring: Kontrak-
ter som styringsinstru-
ment

Politikerne far klarere/mer direk-
te styringslinjer og gkt budsjett-
sikkerhet. Politikerne blir mer
opptatt av kvalitetskriterier, som
en fglge av gkt konkurranseutset-
ting.

Politikerne mister den direkte
kontakten med virksomhetene (far
darligere informasjon). Politikerne
mister budsjettmessig handlings-
rom som fglge av at det inngas
langsiktige kontrakter: (kan unn-
gas ved & innga korte kontrakter
med opsjon pa forlengelse eller
fleksible kontrakter)

Klarere rolledeling mel-
lom politikeren som
bestiller og virksomhetene
som utfarere

Rolledeling leder til mer effektiv
arbeidsdeling mellom politikk og
administrasjon/virksomheter.

En for klar rolledeling er vanske-
lig & fa til i praksis. Gir politikerne
for darlig informasjon. Ensidig
bestillerolle mé suppleres med
dialog og samarbeid.

Behov for mer strategiske
0g mindre saksorienterte
politikere

Det er et ideal at politikerne har
et helhetlig og strategisk blikk
over kommunens sektorer og
oppgaver.

Hay kunnskap og spesialisering er
en forutsetning for at politikerne
skal kunne styre. Politikerne
risikerer & miste makt. Politikken
mister innhold.

Lokalpolitisk frihet

Loven gar ut over kommunal
frihet, men oppfattes  veere en
ngdvendighet for & fa til gkt
effektivisering/ konkurranseutset-
ting.

Loven oppfattes som en direkte
inngripen i den kommunale frihet.
Kommunene vet best selv hvordan
de kan effektivisere.

Endring av den politiske
dagsorden

Loven kan bidra til & endre dags-
orden som igjen resulterer i gkt
konkurranseutsetting og mer
effektiv drift av kommunale
tjenester.

Loven bidrar til en uhensiktsmes-
sig vridning av dagsorden i kom-
munen, i retning av a benytte
konkurranseutsetting fremfor
andre effektiviseringstiltak.

Av oversikten fremgar det at en eller annen form for bestiller-utfarer organise-
ring vil veere hensiktsmessig for & handtere utfordringer fra private. Dette farst
og fremst for at private utfordrere og kommunale virksomheter som utfordres,
skal sikres like konkurransevilkar. Loven stiller imidlertid ikke noe absolutt
krav til at det innfgres en slik organisasjonsmodell. Fgrst og fremst vil en slik
modell vaere pakrevd hvis kommunen selv gnsker a legge inn et bud pa den
aktuelle tjenesten som utfordres, noe som ofte vil vare tilfelle.
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En bestiller-utfarer modell trenger imidlertid ikke formaliseres i en fast
organisasjonsstruktur. En alternativ modell kan vare & opprette en bestiller-
funksjon fra sak til sak (ad hoc) innenfor den etablerte organisasjonsmodellen.
Et annet alternativ kan veere a benytte eksterne konsulenter til a sta for bestiller-
funksjonen. Hvor godt de sistnevnte modellene vil fungere under et regime med
utfordringsrett, er imidlertid usikkert. Det er en fare for at det kan oppsta mange
uoversiktlige ad hoc-lgsninger hvor bestiller- og utfarerrollene i praksis ikke
blir tilstrekkelig adskilt. Det er derfor grunn til & tro at en utfordringsrett vil
bidra til 2 fremme en utvikling i retning av en formalisert og fast bestiller-
utfgrer organisering i kommunene.

En forutsetning for & lykkes med en slik organisasjonsmodell, er at kom-
munene har en god bestillerkompetanse, spesielt innenfor de sektorene hvor
man enna har liten erfaring med konkurranseutsetting. Siden forholdet mellom
bestiller og utfgrer normalt reguleres av kontrakter, vil bestillerfunksjonen ikke
minst kreve juridisk kompetanse. Flere kommuner ser dette som den store ut-
fordringen som vil komme i kjglvannet av en lov om utfordringsrett.

Fordelen med en slik organisasjonsmodell er at den bestillende enhet far
bedre styringsvilkar og de utfarende virksomheter mer tydelige styringsbeting-
elser. Modellen kan derfor veere fordelaktig, uavhengig av om man gnsker kon-
kurranseutsetting eller ikke. Men modellen kan ogsa vere en viktig forutsetning
for & kunne handtere utfordringer pa en effektiv mate, noe som blir et tilsvar pa
det viktigste ankerpunktet om at loven vil bidra til gkt byrakratisering og mer-
arbeid. En omstilling til en organisasjonsmodell der man a) skiller klarere mel-
lom en bestillende sentraladministrasjon og utfarende virksomheter, b) innfagrer
kontraktsstyring og c) utarbeider et detaljert gkonomi- og kvalitetssystem, vil
apenbart redusere faren for at loven vil skape gkt merarbeid ved handtering av
utfordringer. Slik sett vil bestiller-utfarer modellen vaere en idealmodell for &
handtere utfordringer lgpende uten at det medfarer gkt byrakratisering.

For mange kommuner vil en slik omorganisering medfgre store omstil-
lingskostnader, spesielt med hensyn til kompetanseoppbygging av bestillerfunk-
sjonen (juridisk kompetanse og kompetanse i a utforme kravspesifikasjoner og
kvalitetskrav). Vi ma imidlertid anta at dette er utgifter som kommunen pa sikt
vil tjene pa. Et mer grunnleggende problem er imidlertid at en slik organisa-
sjonsmodell kan skape uhensiktsmessige skott mellom sentraladministrasjon og
de enkelte virksomheter pa den ene siden og mellom ulike virksomheter pa den
andre. Faren er at en virksomhet som innenfor gitte gkonomiske rammer, ma ta
et selvstendig ansvar for at tjenestene leveres i henhold til fastsatte mal og resul-
tatkrav, kan bli seg selv nok. Malet om & skape en mer effektiv styring gjennom
fristilling og desentraliserte styringssystemer kan dermed lett ende opp i en
fragmentert kommune, som igjen vil skape et behov for mekanismer for sam-
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ordning mellom de ulike virksomhetene. Eksemplet fra Skjervay viser nettopp
at det kan veere de tette kontaktene og muligheten for & finne fleksible Igsninger
pa tvers av etater og virksomheter som er effektiviserende.

I utgangspunktet stiller ikke loven noen spesielle krav til hvordan det
politiske nivaet er organisert. Men innfgring av en bestiller-utfgrer modell vil,
pa samme mate som pa det administrative nivaet, trolig pavirke innholdet i den
politiske hverdagen. Intensjonen med & gi det politiske nivaet en bestillerrolle er
a fa en klarer og mer strategisk politisk styring, noe mange politikere apenbart
betrakter som en fordel. Men modellen kan ogsa skape nye utfordringer. For det
farste er det grunn til & stille spgrsmal ved om en slik modell gir politikerne
tilstrekkelig styringsinformasjon. For det andre kan vi stille sparsmal om en
standardisering av politikerrollen vil ha konsekvenser for rekrutteringen til lo-
kalpolitikken. For det tredje kan det veere grunn til a frykte at politikerne med
sitt ideal om strategisk og helhetlig ledelse, vil mgte en hverdag hvor det i prak-
sis er vanskelig a fa en helhetlig og samordnet styring av et fragmentert system
med selvstendige virksomheter.

Intensjonen med den danske loven er & fa kommunene til i sterre grad a
vurdere konkurranseutsetting som en aktuell styringsmodell. Med andre ord er
den uttalte intensjonen a fa til en mer balansert debatt i kommunene om bruk av
virkemidler for a effektivisere tjenesteproduksjonen. Men mange opplever sam-
tidig at loven representerer en utidig inngripen i den kommunale friheten — en
inngripen som tvert imot vil bidra til at dagsorden i for stor grad blir preget av
konkurranseutsetting som lgsning pa kommunenes utfordringer. Hvorvidt loven
pa en hensiktsmessig eller uhensiktsmessig mate vil pavirke den politiske dags-
orden i kommunene, vil nok variere fra kommune til kommune. | mange kom-
muner kan nok utfordringer fra private bidra til en mer balansert debatt om
hvordan kommunens oppgaver bgr utfgres. Men samtidig vet vi at symboleffek-
ten stor, og det kan derfor ogsa veere en fare i at en utfordringsrett vil kunne
dreie debatten i for stor grad over pa konkurranseutsetting. Spesielt vil dette
veaere uheldig i de kommuner der de markedsmessige forutsetningene for dette
ikke er tilstede.

Den siste problemstillingen leder til to sentrale spagrsmal: Vil loven pa-
virke kommunene til gkt konkurranseutsetting og er denne pavirkningen alltid
hensiktsmessig? Kort sagt hvor godt vil loven treffe? Pa den ene siden finner vi
kommuner som mener at en slik lov ikke vil ha noen betydning fordi de selv har
tatt tilstrekkelig initiativ til a sette konkurranseutsetting pa dagsorden. Pa den
andre siden finner vi de som gnsker konkurranseutsetting, men som erfarer at
markedsforutsetningene ikke er tilstede. Loven vil derfor sannsynligvis ha mest
for seg i kommuner hvor det finnes et marked, men der man likevel velger bort
konkurranseutsetting som et virkemiddel. Enkelte av vare case-kommuner vil
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nok falle inn under en slik kategori. Blant disse er skepsisen farst og fremst
knyttet til at man anser andre virkemidler som vel sa effektive som konkurran-
seutsetting. Men vi finner ogsa en mer prinsipiell motstand mot loven. Denne
motstanden er dels knyttet til at loven oppfattes & vere et angrep pa den kom-
munale frihet og dels knyttet til en generell skepsis mot konkurranseutsetting av
de tunge sektorene som omsorg og skole.

Disse ulike holdningene til loven kan bety at loven i praksis vil ha en
begrenset effekt i forhold til malet om at kommunene skal ta i bruk konkurran-
seutsetting. Men, som nevnt over, skal vi ikke se bort fra at loven i mange
kommuner vil kunne ha en positiv effekt, enten i form av at den bidrar til gkt
bevissthet omkring oppgavelasning i kommunene eller at man faktisk tar i bruk
konkurranseutsetting. Med bakgrunn i at det eksistere en viss skepsis til loven
ute i kommunene og det er gode muligheter for kommunene til & omga den, kan
det derfor — om en slik ordning skal ha noen virkning — veere grunn til ogsa a
vurdere andre mer “spiselige” alternativer til den modellen som er valgt i Dan-
mark. Noen slike alternativer er skissert i tabell 5.3.

Tabell 5.3 Ulike modeller for utforming av en utfordringsrett i Norge

Lokale frivillige ordninger Nasjonal lov om
med utfordringsrett Utfordringsrett

Loven/ordningen omfatter
alle sektorer

Utmaningsrett i Stockholm
(Stockholmsmaodellen)

Lov om utfordringsrett i
Danmark

Loven/ordningen omfattes
av/ekskluderer noen

Frivillig

Nasjonal

avgrenset ordning avgrenset ordning

sektorer

De to rutene gverst i tabell 5.3 viser de to modellene som er presentert i rappor-
ten. @verst til hgyre finner vi den danske utfordringsretten som kan betegnes
som en nasjonal og universell lov. Det vil si at den omfatter alle kommuner og
alle sektorer som lovlig kan utfares av private. Denne modellen er utfgrlig be-
skrevet i kapittel 2 og omtales derfor ikke neermere her.

@verst til venstre finner vi utmaningsretten fra Stockholm som ogsa kan
betraktes som en universell rett, men som samtidig er en frivillig kommunal
ordning. En slik frivillig kommunal ordning, eventuelt kombinert med gkono-
miske incitamenter fra statlig hold og/eller innfart som en forsgksordning, vil
sannsynligvis vare mer akseptabel blant de kommunene som betrakter en statlig
modell som et overgrep mot den kommunale frihet. Et annet argument er at
kommuner som pa eget initiativ velger & innfare en utfordringsrett, lett vil frem-
sta som eksempler for andre. Dersom gitte konkurranseutsettinger har suksess,
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vil det sannsynligvis ikke ta lang tid fer nye kommuner tenker gjennom en slik
lgsning for sin kommune. En frivillig ordning kan ogsa ha sine fordeler ved at
det apnes for at kommuner kan forsgke andre og kanskje mer effektive ordning-
er for & fa til konkurranseutsetting. Det faktum at den brede konkurransepolitik-
ken i Stockholm hadde langt sterre betydning enn hva utmaningsretten fikk,
viser at det finnes flere veier a ga for a fa til gkt konkurranseutsetting. Utford-
ringsretten trenger ikke vere den eneste lgsningen. Andre Igsninger kan vare
vel sa effektive, samtidig som de er mindre belemret med de svakhetene utford-
ringsretten har. Ulempen med en frivillig kommunal ordning kan imidlertid
veere at den vil vaere uforutsigbar for de akterer i markedet som gnsker & satse
og bygge opp kompetanse pa a utfare kommunale oppgaver. Dette kan igjen
fore til at private aktarer reserverer seg mot a utfordre kommunene.

Erfaringene fra kommunene viser at holdningene til konkurranseutsetting
varierer avhengig av hvilke sektorer vil snakker om. Nar vi snakker om om-
sorgs- og oppvekstsektorene er skepsisen starst. Dette har naturlig nok politiske
overtoner, men er ogsa knyttet til det faktum at det apenbart er stgrre behov for
samordning av disse tjenestene og at det er mer problematisk & utvikle en bestil-
lerkompetanse og gode kravspesifikasjoner innenfor disse tjenestene. Spesielt i
sma kommuner kan det vaere hensiktsmessig a ha en viss fleksibilitet mellom
ulike enheter, noe som kan vare vanskeligere & fa til dersom én eller flere tje-
nesteomrader blir servet av private leverandgrer pa kontrakt.

Pa bakgrunn av dette, kan vi ogsa tenke oss en utfordringsrett som er
begrenset til visse sektorer eller hvor visse sektorer er helt unntatt (dvs enten en
positiv eller negativ avgrensning). Dette er forslatt i de to rutene nederst i tabell
5.3. Her er det mulig a se for seg bade en nasjonal og en lokal ordning. Det vil
si en nasjonal lov hvor enkelte sektorer er unntatt for utfordringsretten, eller at
kommunene far frihet til & velge utforming av lokale ordninger hvor de selv
bestemmer hvordan de vil avgrense retten. Det er rimelig & anta at dersom sent-
rale myndigheter velger & stimulere til iverksetting av kommunale ordninger
eller & ha en sektoravgrenset lov, vil det vaere lettere a vinne gehgr for idéen om
en utfordringsrett i kommunene. Det er ogsa rimelig a anta at man med en min-
dre "radikal” modell unngar en for ensidig enten-eller diskusjon omkring ut-
fordringsrett og konkurranseutsetting av kommunale tjenester.
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