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2 Sammendrag

2.1 Hovedfunn

Vårt mandat har vært å avdekke konsekvenser for økonomistyringen i norske kommuner ved innføring av utfordringsrett. Basert på våre samtaler med kommunene har vi ikke funnet klare grunner til å forkaste utfordringsretten som følge av dens konsekvenser for økonomistyringen. Imidlertid har vi avdekket et behov for en videre utredning av tre forhold. Disse er:

· KOSTRA : Kommunene har jevnt over liten tillit til relevansen og kvaliteten i KOSTRA-data. Dette gjelder både i forhold til økonomisk planlegging og styring, men også i forhold til utfordringsretten. 

· Anskaffelsesregler: Flere av kommunene mener den nasjonale terskelverdien på 200.000 kroner er til hinder for effektive anskaffelser. I tillegg mener mange kommuner at den vil skape problemer i forhold til håndteringen av en utfordringsrett, siden alle henvendelser over grensen vil måtte realitetsbehandles.
· Regnskapsprinsipper: Flere av kommunene mener at utfordringsrett og økt konkurranse vil synliggjøre behovet for å erstatte de kommunale regnskapsprinsippene med regnskapslovens prinsipper. Bakgrunnen for dette er å fjerne alle særegenhetene i kommunale regnskaper som gjør sammenligninger med private aktører vanskelig. 
2.2 Synspunkter på utfordringsretten og dens konsekvenser

Konsekvenser for organisering

Mange av kommunene kommenterer at utfordringsretten vil kreve bestiller-utfører organisering. Kommunene tror derimot ikke at retten vil kreve en omorganisering av sektorer og tjenester, men at de kan beholde den organisering de selv synes er hensiktsmessig.Det er jevnt over bekymring for at utfordringsretten vil frata kommunene retten til selv å bestemme hva de vil konkurranseutsette, og et flertall mener at kommunens egen oppgaveavgrensning må legges til grunn for utfordringene. Kommunene tror at innføring av utfordringsretten vil kunne føre til flere interne selskapsetableringer.

Konsekvenser for økonomi

Det er enighet om at innføring av utfordringsrett vil kreve omlegging på økonomiområdet. Blant annet vil fokuset på utforming av leveranseavtaler og presise rapporteringskrav øke. Når kommunen setter flere oppgaver ut til private vil det også bli økt behov for god kontraktsstyring. Enkelte kommuner bemerker at dersom utfordringsretten føre til mer konkurranse, vil dette øke presset for å gå over på regnskapslovens prinsipper. Utfordringsretten vil kreve en modell som tydeligere skiller mellom dem som bestiller tjenesten og blir budsjettert, og dem som utfører tjenesten og blir finansiert. Mange hevder imidlertid at dette er en utvikling som uansett vil komme med økt fokus på ressursbruk og prioriteringer i kommunal sektor. Således kan utfordringsrett være en katalysator som kan fremskynde en slik prosess. Flere hevder at ledere i kommunen har fokus på jobbutførelse og utvikling, mens få har fokus på produktivitet og aktiviteter. Utfordringsrett vil også her frembringe en endring som vil være vesentlig for ledere i kommunal sektor. 

Konsekvenser med hensyn til kostnadskalkyler og priser

Kommunene er enige i at utfordringsretten vil skape et behov for relevant beregning av enhetskostnader for tjenestene. I denne forbindelse hevder noen kommuner at det oppstår et behov for utvikling av standardiserte metoder for å lage kostnadskalkyler. Spesielt kommer disse synspunktene fra kommuner som i dag ikke benytter bestiller-utfører-modell eller etablerer kommunale foretak i forbindelse med konkurranseutsetting. Få av kommunene opererer med kvalitetskrav per i dag, men det er stort sett enighet om at kostnader og priser vil måtte kobles mot kvalitet ved en utfordringsrett. 

Konsekvenser for konkurranse og anskaffelser

Flere mente at kravene til kompetanse i bestillingsrollen og innkjøp generelt ville øke. Dette så mange på som positivt. Enkelte hadde også synspunkter rundt dagens nasjonale terskelverdi på 200 000 kroner som ble foreslått fjernet eller økt. Andre mente terskelverdien var uproblematisk og at utfordringsretten uansett ikke ville endre prosedyrer for anskaffelser over 200 000 kroner. Som følge av forventninger om flere og tyngre konkurranseprosesser, var det mange som påpekte faren for økt administrasjon og byråkrati. 

Konklusjoner fra kommuner med positiv holdning til utfordringsretten

Mange av de intervjuede kommunene er positive til innføring av utfordringsrett eller ser på den som uproblematisk. De ser på økt bruk av konkurranse som noe positivt som kan føre til forbedring av økonomistyringen samt bidra til gode eksterne alternativer. Et annet positivt argument er at anskaffelser over 200.000 kroner vil måtte håndteres på akkurat samme måte som før, og at utfordringsretten således vil ha lite å si for både budsjettprosess og økonomistyring. Videre har flere kommuner tro på at det fortsatt vil bli et håndterlig antall eksterne aktører å forholde seg til. En overgang til regnskapsprinsipper blir generelt oppfattet som positivt. Flere hevder at dette vil være nødvendig. Dagens kommuneregnskap sees på som et fordelingsregnskap og ikke et regnskap egnet for resultatmåling. 

Kommunen ser det også som positivt dersom egen oppgaveavgrensning vil være styrende for utfordringer samt at man står fritt til å ta sin beslutning.

Konklusjoner fra kommuner med negativ holdning til utfordringsretten Noen kommuner er negative til innføring av utfordringsrett eller ser på den som problematisk. De påpeker at kravet om realitetsbehandling av utfordringer vil kunne føre til økt administrasjon samtidig som initiativet overføres til private. De er også engstelige for at kommunen mister makt til å prioritere sine satsingsområder. Utfordringsretten vil stille store krav til tjenestebeskrivelser og kostnadsberegninger, noe som vil kreve store ressurser. Kommunene stiller også spørsmål ved hvorvidt en sammenligning av pris vil være beskrivende mellom privat og offentlig sektor så lenge det opereres med ulike regnskapsregler og regnskapsprinsipper. Det vises også til at oppfølging av en ekstern part krever bestillerkompetanse og kompetanse om kontraktsstyring, noe mange kommuner mangler i dag.

2.3 Testing av våre hypoteser

Innledningsvis formulrete vi følgende ”arbeidshypoteser” som vi ønsket å teste ut i våre samtaler med kommunene:

1. Kommuner med erfaring fra konkurranseutsetting vil ha best forutsetningene for å tilpasse seg utfordringsretten

2. Kostnadskalkyler og prissystemer er nødvendige for å møte utfordringsretten på en tilfredsstillende måte

3. Skal det settes forpliktende priser må disse kobles mot veldefinerte tjenestegarantier

4. Utfordringsrett og økt konkurranse med private, vil skape press mot en overgang til regnskapslovens prinsipper 

5. Utfordringsretten vil kreve bestiller-utfører organisering

6. Utfordringsretten vil kreve økning av den nasjonale terskelverdien for offentlige anskaffelser

7. Utfordringsretten vil medføre økt administrasjon 

Ad 1: Om denne hypotesen holder får vi ikke svaret på før utfordringsretten eventuelt blir innført og får tid til å virke en stund. Imidlertid kan diskusjonen tyde på at kommuner med erfaring fra konkurranseutsetting er mindre bekymret for ordningen enn andre. Dog er noen av disse kommunene prinsipielt skeptiske, fordi de selv mener å være best i stand til å løse konkurransen gjennom egne strategier.

Ad 2: Nær samtlige kommuner ga støtte til vår hypotese om at kostnadskalkyler og prissystemer er nødvendige for å møte utfordringsretten på en tilfredsstillende måte. Dog var det større uenighet om nytten av å løpende rapportere på enhetspriser. Det man var enige om var behovet for å kunne følge opp interne virksomheter som hadde vunnet en kontrakt på totalkostnadsnivå (fullfordelt driftsregnskap). 

At virksomhetene for sin interne styring har behov for å kjenne sine enhetskostnader er et annet poeng, og gjelder for økonomistyringen i generelt, uavhengig av utfordringsretten. Problemet er at kvaliteten på aktivitetsdata ofte er svak. Flere kommuner sier derfor at de uavhengig av utfordringsretten vil rette økt fokus mot aktivitetsdata, slik at de i neste omgang kan måle produktivitet.

De fleste kommuner mente at KOSTRA ikke gir den informasjon som er nødvendig og/eller hensiktsmessig. Kommunene med lengst erfaring innen konkurranseutsetting har valgt å organisere seg ut av dette problemet ved å velge en bestiller-utfører organisering eller selskapsetablering i form av KF eller IKS. På denne måten blir det lettere å få en oversikt over de totale aktivitetene samt kostnadene knyttet til virksomheten.

Innsatsstyrt finansiering anses ikke nødvendig for utfordringsretten og sees på i større grad som en budsjettfordelingsmodell som setter fokus på utfordrers ansvar for sine kostnader (kostnader må tilpasses finansieringen som skjer basert på aktivitetsnivå). Dette er altså ikke en forutsetning for utfordringsretten.  

Ad 3: Kommunenes tilbakemeldinger styrket våre hypoteser om at utfordringsretten skaper behov for forpliktende priser som kobles mot veldefinerte tjenestegarantier. Også her var man mindre opptatt av kravene til økonomisystemet og rapporteringen. Viktigst, viser tilbakemeldingene, var at det etableres incentivmekanismer i prisstrukturen som gir ønskede effekter. Et eksempel på dette kan være reduksjon av totalpris innenfor renhold. Her vil en incentivmekanisme kunne bygges inn ved at renholder får beholde en del av besparelsen gitt at kvalitetskravene er oppfylt. 

Ad 4: Noen kommuner gir støtte til hypotesen om at utfordringsretten vil skape press mot en overgang til regnskapslovens prinsipper. Andre ser ikke nødvendigheten av dette, mens noen ikke har kommentert det. Hypotesen har altså bare delvis gyldighet. Dette er et område som bør utredes nærmere både i forhold til utfordringsretten og i forhold til den nærmest entydige kritikken mot KOSTRA.

Verdt å merke seg er at kommunene med lengst erfaring fra konkurranseutsetting er de som ivrer mest for en overgang til regnskapslovens prinsipper. Regnskapsprinsippet anses anses av disse som nødvendig for å kunne sammenligne seg mot private aktører. Spesielt viktig er dette i kapitalintensive virksomheter, men også ellers.

Ad 5: Samtalene med kommunene avdekker at nesten samtlige kommuner støtter hypotesen om at utfordringsretten krever bestiller-utfører organisering, fordi dette er et effektivt verktøy for å drive oppfølging med konkurranseutsatt virksomhet og fordi det styrker bestillerkompetansen.

Ad 6: Noen kommuner støtter hypotesen om at den nasjonale terskelverdien på 200.000 kroner må økes, noen mener sågar at den bør fjernes. Andre ser på grensen som lite relevant for utfordringsretten, siden utfordringer av kommunal tjenesteproduksjon normalt vil omfattes av mye større kontrakter enn dette nivået. Terskelverdien er altså et område som bør utredes nærmere både i forhold til utfordringsretten og alminnelige anskaffelser.

Ad 7: Mange kommuner tror utfordringsretten vil kreve økt administrasjon. Imidlertid tror enkelte kommuner at dette i noen grad kan motvirkes ved at  avvisningshjemlene kan benyttes til å avvise ”useriøse henvendelser” samt at man innfører saksbehandlingsgebyrer. 

Oslo, 6. mars 2003
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